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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3880 Pleno. Sentencia 37/2014, de 11 de marzo de 2014. Conflicto en defensa de
la autonomia local 8317-2005. Planteado por el Ayuntamiento de Gomecello
en relacion con la Ley de las Cortes de Castilla y Ledn 6/2005, de 26 de mayo,
sobre declaracién de proyecto regional para la instalacién de un centro de
tratamiento de residuos urbanos para la provincia de Salamanca, en el término
municipal de Gomecello (Salamanca). Autonomia local: constitucionalidad de
los preceptos legales autonémicos cuyas determinaciones urbanisticas se
imponen a los instrumentos de planeamiento municipal (STC 129/2013).

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente; dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez,
dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Femando Valdés Dal-Ré,
don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio
Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez y don Enrique Lépez y Lépez,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto en defensa de la autonomia local num. 8317-2005, interpuesto por el
Ayuntamiento de Gomecello, representado por dofa Concepcién del Rey Estévez y bajo
la asistencia del Letrado don Francisco Javier Plaza Veiga, contra la Ley de las Cortes de
Castilla y Leodn, 6/2005, de 26 de mayo, sobre declaracion de proyecto regional para la
instalacion de un centro de tratamiento de residuos urbanos para la provincia de
Salamanca, en el término municipal de Gomecello (Salamanca). Han intervenido los
Letrados de las Cortes y de la Junta, ambas de Castilla y Ledn. Ha sido Ponente el
Magistrado don Enrique Lopez y Lopez, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Con fecha 21 de noviembre de 2005, dofia Concepcion del Rey Estévez,
Procuradora de los Tribunales y del Ayuntamiento de Gomecello, interpuso conflicto en
defensa de la autonomia local contra la Ley 6/2005, de 26 de mayo, sobre declaracion de
proyecto regional para la instalacién de un centro de tratamiento de residuos urbanos
para la provincia de Salamanca, en el término municipal de Gomecello (Salamanca),
publicada en el «Boletin Oficial de Castilla y Leén» el 27 de mayo de 2005. Tras justificar
el cumplimiento de los requisitos de procedibilidad relativos a la legitimacién, acuerdo de
inicio de tramitacion, solicitud de informe al 6rgano consultivo de la Comunidad Auténoma
y al cumplimiento de los plazos, la demanda expone los argumentos en los que basa la
vulneracién de la autonomia local imputable a la totalidad de la Ley impugnada, sin
perjuicio de que las alegaciones versen, también, sobre los concretos preceptos de la
mencionada disposicién legal.

Comienza la demanda manifestando que la autonomia local se encuentra reconocida
en los articulos 137 y 140 CE, reconocimiento que enlaza con el principio democratico
que impregna el sistema constitucional y que conlleva el derecho de la comunidad local a
participar, a través de 6rganos propios, en el gobierno y administracion de cuantos
asuntos le atafien, criterio que coincide con lo regulado en el articulo 2.1 de la Ley
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reguladora de las bases de régimen local (LBRL), reconociendo el Estatuto de Autonomia
de Castilla y Ledn plena autonomia a los municipios para la gestion de sus intereses.
Recuerda, ademas, que la garantia institucional de la autonomia local no predetermina
una configuracion concreta, pero obliga al legislador a preservar la institucion local en
términos reconocibles para la conciencia social en cada tiempo y lugar. En la medida en
que la Ley impugnada desposee al municipio de sus competencias en materia de medio
ambiente, urbanismo y autofinanciacion, interfiriendo en las competencias que la
Ley reguladora de las bases de régimen local reconoce a los municipios (arts. 2.25
y 84 LBRL), y ha actuado a espaldas de la conciencia social, cuando ha optado por la via
de la ley, ajena al control judicial, en lugar del decreto, ha vulnerado ese nucleo
indisponible de la autonomia local.

Entiende, ademas, que de haber tenido alguna participacion el Ayuntamiento de
Gomecello en el proceso administrativo que ha precedido a la aprobacion del proyecto
regional, lo habria sido en igualdad de condiciones con cualquier otro interesado para la
defensa de sus intereses cuando el Ayuntamiento lo hace en defensa de la autonomia
local. Pero en todo caso, la remision por la Ley impugnada al procedimiento establecido
en la Ley 11/2003, de prevencion ambiental de Castilla y Ledn, modificada por la
Ley 3/2005, no garantiza ni la audiencia publica ni la informacién publica, ni el informe a
que se refiere el articulo 15 de la Ley 11/2003, pues el articulo 20.2 de esta misma Ley se
limita sefalar que cuando la declaracion de proyectos regionales se lleve a efecto por ley,
«la misma podra resolver la autorizacion ambiental».

El nimero uno del articulo Unico de la Ley 6/2005, al declarar de interés regional la
instalacion del centro de tratamiento de residuos en Gomecello, hace tal declaracion sin
haber contado con el municipio y sin que la ley establezca un solo trémite que se haya
realizado a tal fin, cuando la instalacién del centro es obvio que afecta al circulo de
intereses del municipio. No puede admitirse que, como sefiala el preambulo de la
Ley 6/2005, se hayan producido actuaciones previas con intervencion del municipio, pues
el Decreto 65/2004, de 1 de julio, por el que se aprueba el proyecto regional para la
instalacion de este mismo centro, que fue impugnado en la via contencioso-administrativa
por el Ayuntamiento de Gomecello, ha sido derogado por la propia Ley 6/2005, de donde
se concluye que no se han producido las actuaciones que habrian permitido integrar la
intervencion municipal. Por tanto, se solicita que la Sentencia reconozca al Ayuntamiento
la posibilidad de participar en el procedimiento mediante la emision de informes previos
en el ambito de sus competencias.

El apartado dos del articulo Unico concede la autorizacién ambiental integrada al
centro de tratamiento de residuos urbanos. La Ley estatal 16/2002, de 1 de julio, sobre
prevencion y control integrados de la contaminacion, que se reconoce como basica, preve
que la solicitud de autorizacion ambiental debe ser acompafiada, entre otra
documentacién, de la correspondiente licencia municipal de actividades clasificadas,
establece la exigencia de un informe urbanistico municipal que, de ser negativo, impide el
otorgamiento de la autorizacion ambiental (art. 15) y el informe municipal sobre la
adecuacion de la instalacion analizada a todos aquellos aspectos que sean de su
competencia (art. 18), pero la Ley 6/2005 ignora estas intervenciones municipales
preceptivas con lesion de los articulos 25 y 84.1 b), ambos de la Ley de bases de régimen
local.

El apartado tercero del articulo Unico establece que los efectos de la declaracién son
los previstos en la Ley 9/2002, de 10 de julio, y en la Ley 11/2003, de 8 de abiril,
produciéndose asi una inmediata aptitud del proyecto para su ejecucion. La demanda
pone de relieve la existencia de dos procesos previos ante el Tribunal Constitucional, el
recurso de inconstitucionalidad nim. 5753-2000 y el conflicto en defensa de la autonomia
local num. 1400-2003, interpuesto por el municipio de Santovenia del Pisuerga, y aduce
que la Ley 9/2002 ha servido de modelo a la Ley ahora impugnada, de manera que en
ambos casos se ha producido la misma vulneracién de la autonomia local.
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El apartado 4 del articulo Unico clasifica el suelo afectado por el proyecto como suelo
rastico de protecciéon de infraestructuras. Se aduce, nuevamente, que no ha existido
intervencién del Ayuntamiento, apoyandola en el hecho de que la ley impugnada deroga
el Decreto de la Junta de Castilla y Ledn 65/2004, de 1 de julio, por el que se aprueba el
proyecto regional, decreto que incorpora como anexo la Orden 16 de junio de 2004, cuyo
antecedente sexto pone de manifiesto que el Ayuntamiento ha emitido informe negativo,
lo que indica que se han vulnerado las competencias urbanisticas del municipio
consagradas en el articulo 25.2 d) e i) LBRL, en relacién con los articulos 13 y 15 de la
Ley 16/2002, de prevencion y control integrados de la contaminacion.

En cuanto al apartado cinco del articulo Unico, que determina la aplicacién orientativa
o plena de las distintas caracteristicas técnicas del proyecto, y la disposicion adicional
que atribuye a la Consejeria de medio ambiente la resolucion de las cuestiones que se
susciten sobre la autorizacion ambiental concedida por la Ley, también infringen la
autonomia local por las mismas razones antes senaladas.

Por las razones expuestas, la demanda solicita que el Tribunal Constitucional
declare (i) que el articulo Unico y la disposicion adicional de la Ley 6/2005 lesionan la
autonomia local constitucionalmente garantizada del municipio de Gomecello, (ii) que
dicha Ley no respeta el nivel minimo de competencias que estan legalmente atribuidas a
dicho municipio, reconociendo que a éste le corresponde participar en el proceso previo,
coetaneo y posterior a la declaracion del proyecto regional y, (iii) que dicha Ley carece
de efectos vinculantes para el municipio, dejando sin efecto las actuaciones realizadas
tras la entrada en vigor de la Ley.

2. Mediante providencia de 28 de febrero de 2006, la Seccion segunda acordd
admitir a tramite el conflicto en defensa de la autonomia local, dar traslado de la demanda
y documentos presentados al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al
Consejo de Gobierno y a las Cortes, ambos de Castilla y Ledn, y al Gobierno de la Nacién,
para personacion y tramite de alegaciones, ordenandose ademas la publicacion del
conflicto en la forma legalmente establecida.

3. Por escrito que tuvo entrada en el Tribunal Constitucional el 7 de marzo de 2006,
el Abogado del Estado, actuando en la representacion que legalmente ostenta, se
persond en el conflicto, manifestando su intencién de no formular alegaciones. El 15 de
marzo del mismo afo, se registrd escrito del Presidente del Senado dando por personada
a la Camara y ofreciendo su colaboracién. Por su parte, el Presidente del Congreso de
los Diputados, dio traslado del acuerdo de la Mesa, mediante escrito presentado el 21 del
mismo mes y afio, de no personacion en el conflicto.

4. El Letrado de las Cortes de Castilla Ledn presentd, mediante escrito que tuvo
entrada en el Tribunal Constitucional el 3 de abril de 2006, las alegaciones que a
continuacion se resumen. Comienza recordando las caracteristicas esenciales de este
proceso constitucional, previsto para cuando una norma con rango de ley lesiona la
autonomia local constitucionalmente garantizada. Aun siendo necesario que se vean
afectadas competencias de los entes cuya autonomia se pretende defender, hace falta,
ademas, que formen parte de ese nucleo de competencias constitucionalmente
garantizadas, debiéndose tener en cuenta que, por tratarse la autonomia local de una
autonomia administrativa, los intereses locales vienen determinados por el legislador
basico y por las legislaciones de desarrollo, de manera que debe tenerse en cuenta la
configuracién legal de las competencias administrativas, aspecto éste que no puede
ignorarse so pretexto de la legitimidad democratica de los municipios, principio que nadie
discute.

Esto expuesto, pasa a analizar las competencias municipales y autonémicas en cada
una de las materias afectadas por la Ley impugnada. Asi, en materia de residuos, la Ley
de bases de régimen local se limita a establecer entre las obligaciones municipales la
recogida y tratamiento de residuos urbanos que se producen en el propio municipio, lo
que se corresponde con la genérica atribucion de competencias a las entidades locales,
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por la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos, para la gestion de los residuos urbanos,
en los términos establecidos en esta Ley y, en su caso, dicten las Comunidades
Auténomas. Es sin embargo competencia autonémica, de acuerdo con la Ley 10/1998,
de 21 de abril, la elaboracion de los planes de residuos y la autorizacién, vigilancia,
inspeccién y sancion de las actividades de produccién y gestion de residuos, planes de
residuos que deberan contener los lugares e instalaciones adecuadas para la eliminacion
de residuos. En materia de medio ambiente, la prestacidon de servicios en esta materia
queda limitada a los municipios de mas de cincuenta mil habitantes, lo que evidencia que
no es el ambito de los estrictos intereses municipales el directamente afectado, siendo asi
que su actividad tradicional en la materia venia dada por las licencias de actividades
clasificadas, licencia que, conforme a lo establecido en la Ley 11/2003, de 8 de abril, de
prevencion ambiental de Castilla y Ledn no seria exigible. Las competencias autonémicas
de desarrollo normativo y ejecutivas en la materia vienen establecidas por el Estatuto de
Autonomia (art. 34.1.5).

Conforme a la Ley 11/2003 corresponde a la Comunidad Auténoma otorgar la
autorizaciéon ambiental en el caso de proyectos regionales. Para el caso de los proyectos
regionales que, de conformidad con la Ley de ordenacion del territorio sean declarados
por ley, la tramitacién ambiental se realizara conforme a lo establecido en la Ley de
ordenacion territorial. La competencia de ordenacion territorial es sustancialmente
autondémica aunque los municipios participaran en ella mediante la intervencion en la
aprobacion de planes y proyectos regionales de caracter sectorial, mediante la emision
de informes. En efecto, la Ley 10/1998, de ordenacion del territorio, atribuye la titularidad
de la competencia a la Comunidad Auténoma. Su articulo 20.1 c) se refiere a los proyectos
regionales a los cuales quedan vinculados los planes urbanisticos y a la sustitucion de las
licencias urbanisticas y medio ambientales por el informe previo. En cuanto a las
competencias urbanisticas, aunque de componente esencialmente municipal, la propia
Ley de urbanismo en su disposicion final segunda, acoge la incidencia de la legislacion de
ordenacion del territorio en el ambito urbanistico estableciendo que cuando los
instrumentos de ordenacién en los supuestos excepcionales de interés regional incluyan
entre sus determinaciones las que procedan de las previstas en el titulo Il de esta Ley,
corresponderan a la Comunidad Auténoma las competencias propias de los municipios,
sin mas limitacion que la obligada justificacion del interés regional que habilite para el
ejercicio de actividad urbanistica por la Comunidad Autdbnoma.

Continta exponiendo la contestaciéon a la demanda el procedimiento que se ha
seguido para la aprobacién de la Ley impugnada. Tras la correspondiente tramitacién
administrativa en los términos sefialados por la Ley 10/1998, de ordenacion del territorio,
se aprobd el proyecto regional por Decreto 65/2003, de 1 de julio («Boletin Oficial de
Castilla y Ledn» de 2 de julio de 2004). En este procedimiento previo participo el
Ayuntamiento de Gomecello, en la forma prevista por la ley citada. Posteriormente, de
acuerdo con las previsiones establecidas en la Ley 9/2002, es asumido por el érgano
legislativo que lo reviste con forma de ley, de manera que no cabe afirmar que el municipio
no ha podido participar en modo alguno en ejercicio de sus competencias, sin que tenga
incidencia alguna el hecho de que la ley impugnada deroga el citado Decreto.

Finalmente, tras destacar la imprecisién con la que aparecen formuladas las
competencias municipales que se estiman vulneradas y la cita imprecisa de preceptos de
la Ley de bases de régimen local que se habrian ignorado, sefiala que los municipios no
tienen competencias para otorgar licencias cuando se trata de proyectos regionales
declarados por ley pues el ordenamiento prevé su participacién lo que garantiza el minimo
exigible en garantia de la autonomia.

5. Con fecha 4 de abril de 2013 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal
escrito del Director de los Servicios Juridicos de la Comunidad Auténoma, actuando en
representacion de la Junta de Castilla y Ledn, en el que se realizan las siguientes
alegaciones. Comenzando por las procesales, discute la Junta la legitimacién del
Ayuntamiento de Gomecello, pues niega que se trate de una ley de destinatario Unico. La
Ley impugnada manifiesta en su exposicion de motivos que obedece a la previa
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planificacién del sector de los residuos para el ambito de la Comunidad Auténoma, con
adopcion del modelo provincial, y encuentra su cobertura en la Ley 9/2002, de 10 de julio,
para la declaracion de proyectos regionales de infraestructuras de residuos de singular
interés para la Comunidad, y que contempla que los centros de tratamiento, depdsito,
eliminacién y valorizacion de residuos puedan ser declarados por ley proyectos regionales.
En este caso, el centro de tratamiento de residuos tiene un especial interés para la
provincia de Salamanca de acuerdo con el plan de residuos urbanos aprobado por
Decreto 18/2005. Dado el caracter supramunicipal del centro de tratamiento, no es
Gomecello el unico destinatario de la norma impugnada. De serlo alguno, lo seria la
Diputacién Provincial de Salamanca. Solicita, en consecuencia, la inadmisién por
Sentencia del presente conflicto constitucional.

En segundo lugar, entiende la Junta que el contenido de la Sentencia en este tipo de
conflictos es declarativo a lo que responde la primera de las peticiones formuladas en el
suplico del escrito de demanda, la declaracién de que lesiona la autonomia local. Podra,
ademas, la Sentencia determinar la titularidad de la competencia controvertida pero no
puede olvidarse que la participacion en el proceso previo, coetdneo y posterior no es una
competencia en este sentido, sera en su caso, un derecho, pero ello no lo convierte en
competencia en sentido estricto. Es por ello que deben descartarse los demas pedimentos
contenidos en el suplico de la demanda. Finalmente, tampoco podria la Sentencia
declarar la inconstitucionalidad de la Ley impugnada debiéndose seguir en su caso el
proceso establecido en el articulo 37 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
(LOTC) para la cuestion de inconstitucionalidad con los efectos contemplados en el
articulo 38 LOTC.

En cuanto a las alegaciones materiales, sefiala el Letrado de la Junta que a diferencia
de las competencias que la Constitucién reconoce al Estado y a las Comunidades
Auténomas, las competencias de los municipios y provincias no gozan de rango
constitucional correspondiendo al legislador constitucionalmente competente determinar
el concreto contenido de la autonomia local. A estos efectos, recuerda que el Tribunal
Constitucional ha establecido en la STC 40/1998 que: a) el derecho a intervenir en los
asuntos de su competencia forma parte del ndcleo de la autonomia local; b) que la
Constitucion no asegura un contenido concreto o determinado; c) que no cabe hablar de
intereses naturales de los entes locales (STC 32/1981); d) que mas alla del contenido
minimo, la autonomia es un concepto juridico de determinacion legal, y e) que
corresponde al legislador determinar el contenido concreto de la autonomia local.
Recuerda, a continuacion, la STC 40/1998, en la que este Tribunal afirmé que aunque
entre los asuntos que son de interés de los municipios esta el urbanismo, de ello no puede
colegirse que la intervencion del municipio en los casos de ejecucion de obras que deben
realizarse en su término tenga que traducirse en el otorgamiento de la correspondiente
licencia. En consecuencia, la autonomia local garantizada en la Constitucién se concreta
en el derecho de la entidad local a intervenir, sin que puedan equipararse los términos
autonomia local, competencias e intereses locales, ni siquiera con el derecho a acceder a
los Juzgados y Tribunales.

Continta exponiendo que la competencia autondmica exclusiva en materia de
ordenacioén del territorio se ha visto plasmada en la Ley 10/1998, de ordenacion del
territorio, que regula en su articulo 20 los proyectos de interés regional, que estan dotados
de una especial eficacia en la medida en que son causa de modificaciéon de los
instrumentos de ordenacién del territorio existentes y del planeamiento urbanistico local.
Esta es la concrecidon que, en materia de ordenacion del territorio, ha realizado el
legislador competente sin que pueda tacharse de vulneradora de la autonomia local. En
ejercicio de esta misma competencia el legislador autonémico aprobé la Ley 9/2002,
de 10 de julio, que permite la aprobacion por ley de proyectos regionales de plantas o
centros de tratamiento, depésito, eliminacion y valorizacién de residuos de singular interés
para la Comunidad Auténoma. Estos son instrumentos de intervencién directa en la
ordenacion del territorio de la Comunidad Auténoma, tal y como se definen en la Ley
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Organica del Tribunal Constitucional y el derecho de intervencion de los municipios queda
garantizado a través de los procedimientos en ella previstos y la emision del
correspondiente informe.

La Comunidad Auténoma ostenta también competencia en materia de medio
ambiente. En su ejercicio ha dictado la Ley 11/2003, de 8 de abril, de prevencién ambiental
de Castilla y Ledn, en la que una vez mas son las Cortes autondémicas las competentes
para determinar el contenido concreto del derecho a participar de los municipios en el
marco de la legislacion béasica del Estado. Esta disposicion legal establece la autorizacion
ambiental como acto de autorizacion de determinadas instalaciones, actividades o
proyectos, entre las que se encuentran las de residuos urbanos, y se configura como un
acto unico otorgado por el érgano designado en la Ley, siendo asi que la competencia
para otorgar esta autorizacién, cuando se trata de proyectos regionales en que concurren
motivos de singular interés, corresponde a la ley, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 20 de la Ley 11/2003: «con caracter excepcional, cuando se trate de proyectos
regionales a los que se refiere la Ley de Ordenacion del territorio de Castilla y Ledn cuya
declaracion se lleve a cabo por ley, la misma podra resolver la autorizacién ambiental. En
estos casos la tramitacion administrativa de la autorizacion ambiental sera la prevista en
esta ley». La integracion en un solo acto de los elementos concurrentes en la autorizacién
de las instalaciones de tratamiento de residuos resulta plenamente respetuosa con el
derecho a intervenir de los municipios afectados mediante la emisién de informes
previstos legalmente.

En materia de gestidon de residuos, hay que destacar que los intereses a proteger
tienen una trascendencia superior al ambito local y prueba de ello es que la
Directiva 75/442/CEE, del Consejo, de 15 de junio de 1975, crea una red integrada de
instalaciones de eliminacion de residuos teniendo en cuenta las circunstancias
geograficas o la necesidad de instalaciones especializadas para determinado tipo de
residuos. Como sefiala el Consejo Consultivo, la aprobacién de un proyecto regional para
una instalacion de este tipo es una obligacion impuesta por la normativa estatal basica.

A la vista de lo expuesto, resulta que la Comunidad Auténoma, en el ejercicio de sus
competencias, ha delimitado con rigor el procedimiento para la adecuacion de los
intereses generales en los supuestos en que concurren condicionantes supralocales de
acuerdo con los criterios determinados por la legislacién europea. La declaracion por ley
encuentra su amparo en el articulo 1 de la Ley 9/2002, de 10 de julio, de manera que no
puede considerarse lesiva de la autonomia local al respetar el derecho de las
corporaciones locales afectadas a intervenir en su tramitacion. No cabe identificar
autonomia local con la concesion de licencias municipales o cumplimiento de los tramites
que inicialmente corresponden a los Ayuntamientos, ni puede concluirse que se haya
vulnerado el articulo 25 LBRL, pues corresponde a la Comunidad Auténoma determinar el
nivel de participacion de los municipios en la elaboracién de los instrumentos de
planeamiento.

Finalmente, la exposicion de motivos de la Ley impugnada indica expresamente que
dando cumplimiento al apartado 2 del articulo Unico de la Ley 9/2002, de 10 de julio, se
ha tramitado el procedimiento previsto en la Ley de ordenacion del territorio de Castilla y
Ledn y que ha dado cumplimiento al procedimiento previsto en el articulo 11/2003, de 8
de abril, y, por tanto, el Ayuntamiento ha intervenido mediante la emisiéon de los
correspondientes informes en las actuaciones administrativas encaminadas a la obtencién
de la autorizacién ambiental, que han sido incorporadas a la Ley 6/2005 en aplicacién de
lo establecido en la disposicion transitoria de la Ley 3/2005.

6. Por providencia de 10 de marzo de 2014, se sefialé para deliberacion y votacién
de la presente Sentencia el dia 11 del mismo mes y afio.
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[I. Fundamentos juridicos

1. Este conflicto en defensa de la autonomia local se interpone por el Ayuntamiento
de Gomecello (Salamanca) contra la Ley 6/2005, de 26 de mayo, sobre declaracién de
proyecto regional para la instalaciéon de un centro de tratamiento de residuos sélidos
urbanos para la provincia de Salamanca, en el término municipal de Gomecello.

Tal y como ha quedado expuesto pormenorizadamente en los antecedentes, la
impugnacion se fundamenta en la vulneracion de la autonomia local constitucionalmente
consagrada en la medida en que el municipio habria quedado desprovisto de sus
competencias en materia de urbanismo, medio ambiente, y autofinanciacion, por no haber
podido intervenir en el procedimiento previo, ni en el procedimiento legislativo, y haberse
suprimido su participacion posterior a la declaracién por ley del proyecto regional al
haberse eliminado la exigencia de licencias municipales. Por el contrario, tanto el Letrado
de las Cortes de Castilla y Ledn, como el Letrado de la Junta de Castilla y Ledn consideran
que la Ley impugnada se ha aprobado en el ejercicio de las competencias que en materia
de urbanismo, medio ambiente y residuos, atribuye a la Comunidad Auténoma la
legislaciéon autondmica y, en concreto, al legislador cuando se trata de proyectos
regionales de singular interés, y que se ha respetado la participacion del municipio en la
adopcién de la Ley impugnada al haber participado éste en el procedimiento administrativo
previo.

2. Con caracter preliminar, debemos analizar la legitimacién que asiste al municipio
de Gomecello para la impugnacién de la Ley 6/2005, de 26 de mayo, en este conflicto en
defensa de la autonomia local. Como se anticipd en los antecedentes, el Letrado de la
Junta la rechaza con base en que la instalacion de residuos que autoriza la Ley impugnada
esta destinada a prestar servicio a los municipios de la provincia de Salamanca, de
manera que son todos los municipios de la provincia los destinatarios de la ley impugnada.

Conforme a lo establecido en el articulo 75 ter LOTC, estan legitimados para promover
este tipo de conflictos «el municipio... que sea destinatario Unico de la ley», concepto éste
que debe ser determinado caso por caso, a partir del ambito territorial de la disposicidon
legal presuntamente vulneradora de la autonomia local y de su contenido material, sin
que, en contra de lo que alega la Junta de Castilla y Ledn, quepa confundir la legitimacion
para interponer este tipo proceso constitucional con la legitimacion por la titularidad de
intereses legitimos, propia de la jurisdiccion contencioso administrativa.

La Ley impugnada consta de un articulo unico con cinco apartados, una disposicién
adicional, una disposicion derogatoria y dos anexos. El apartado primero declara
«Proyecto Regional, por su singular interés para la Comunidad, y con el contenido que se
describe en el anexo | de esta Ley, el Proyecto para la instalacién de un Centro de
Tratamiento de Residuos Urbanos para la provincia de Salamanca, en el término
municipal de Gomecello (Salamanca). El Proyecto se ejecutara en las parcelas 10.001,
20.001, 2, 3 y 4 del poligono 504, paraje “Las Galvanas” en el término municipal de
Gomecello (Salamanca)». El apartado segundo concede la autorizaciéon ambiental a la
instalacion declarada proyecto regional en los términos establecidos en el anexo Il.
El apartado tercero especifica los efectos de la aprobacion de la Ley y, en concreto, la
legitimacion de la inmediata ejecucion de la obra y la realizacién de la actividad.
El apartado cuarto clasifica el suelo y establece los principales parametros urbanisticos, y
el apartado cinco determina qué aspectos técnicos del proyecto aprobado son de
necesaria aplicacion y cuales son unicamente orientativos. En cuanto a la disposicion
adicional, atribuye al Consejero de Medio Ambiente la resolucion de las cuestiones que se
susciten sobre la autorizacion ambiental concedida. Finalmente, la disposicion derogatoria
deroga el Decreto del Consejo de Gobierno 65/2004, de 1 de julio («Boletin Oficial de
Castilla y Leén» numero 126, de 2 de julio de 2004), que habia aprobado el proyecto
regional para la instalacion de un centro de tratamiento de residuos urbanos para la
provincia de Salamanca, en el término municipal de Gomecello (Salamanca).
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La Ley impugnada tiene un dmbito territorial limitado, pues la instalaciéon de residuos
esta ubicada integramente en el término municipal de Gomecello. En cuanto a su
contenido material, la Ley impugnada autoriza la obra y actividad de una concreta
instalacion de residuos y le otorga la autorizacion ambiental. Como sefialamos en la
STC 129/2013, de 4 de junio, las leyes contempladas en la Ley 9/2002, constituyen un
ejemplo de ley singular autoaplicativa: «[E]n efecto, el articulo unico de la Ley impugnada
contiene una reserva formal de ley que conlleva la sustraccion a la Administracion de la
funcion de aplicacion de la norma al caso concreto que, de otra manera, le corresponderia.
De hecho, las leyes de aprobacion de los proyectos regionales de infraestructuras de
residuos ejercen, por mandato del legislador autonémico, una funcién materialmente
administrativa. Son, en definitiva, leyes autoaplicativas que no requieren de una posterior
actividad administrativa de aplicacion pues en si mismas la contienen» (FJ 2).

A este modelo responde, sin duda, la Ley impugnada. No sdélo porque su exposicion
de motivos reconoce que se ha dictado con la cobertura legal de la Ley 9/2002, afirmando,
ademas, que «las instalaciones del mencionado Centro de Tratamiento de Residuos
Urbanos tienen un caracter singular y cumplen los requisitos indicados en la Ley 9/2002,
de 10 de julio, para la declaracion de proyectos regionales de infraestructuras de residuos
de singular interés para la Comunidad, dado el grave problema planteado en la provincia
de Salamanca en relacidn con la gestion de los residuos generados por los habitantes de
esta provincia». Sino, también, porque a la vista del contenido antes expuesto, muy
similar al de la disposicion adicional de la Ley 9/2002, que aprobaba la instalacion de
residuos ubicada en Santovenia de Pisuerga, podemos afirmar, como ya sefialamos en la
STC 129/2013, de 4 de junio, que esta disposicion contiene una ley singular de aplicacion
de la ley general, esto es, de la Ley 9/2002, que sustituye la actividad administrativa de
aplicacion de la ley general. En consecuencia, la unica autonomia local que podria
haberse visto lesionada como consecuencia de la aprobacion del proyecto regional es la
del municipio de Gomecello, donde la instalacion esta ubicada, y siendo la finalidad de
este proceso constitucional la defensa de la autonomia local constitucionalmente
garantizada, hay que concluir que éste ostenta legitimacion para la impugnacion de la
Ley 6/2005, de 26 de mayo, legitimacién que, por otra parte, reconocimos al municipio de
Santovenia de Pisuerga para impugnar la disposicion adicional que aprobaba el proyecto
regional para la instalacion de residuos en aquél municipio [STC 142/2013, de 11 de julio
de 2013, FJ 2 b)].

3. Debemos, también con caracter previo, precisar el objeto de este proceso
constitucional, que es, en esencia, un proceso competencial tal y como se deduce del
contenido que el articulo 75 quinquies.5 LOTC, prevé para las Sentencias recaidas en
este tipo de procesos constitucionales: «La sentencia declarara si existe o no vulneracién
de la autonomia local constitucionalmente garantizada, determinando, segun proceda, la
titularidad o atribuciéon de la competencia controvertida, y resolvera, en su caso, lo que
procediere sobre las situaciones de hecho o de derecho creadas en lesion de la autonomia
local». Se trata, ademas, de un proceso ideado como una via para la defensa especifica
de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional, especificidad que, tal y como
sefialamos en la STC 240/2006, de 20 de julio, «[s]e manifiesta en que el conflicto sdélo
puede ser promovido frente a normas legales con base en un Unico motivo de
inconstitucionalidad, la lesion de "la autonomia local constitucionalmente garantizada", en
consecuencia no podran alegarse en él otros motivos fundados en la infraccion de
preceptos constitucionales que no guarden una relacién directa con la autonomia que la
Constitucion garantiza a los entes locales» (FJ 3).

Por esta razén no cabe analizar, como plantea indirectamente la demanda, si la Ley,
tramitada por el procedimiento de lectura Unica, al eliminar el control judicial al que estaba
sujeto el Decreto 65/2004, de aprobacion del proyecto regional para la instalacion de un
centro de tratamiento de residuos urbanos en Gomecello (Salamanca) y que habia sido
impugnado por este municipio, ha vulnerado la tutela judicial efectiva, derecho éste que,
por otra parte, no ha invocado expresamente el recurrente. Si la Ley singular vulnera o no
este derecho fundamental del municipio de Gomecello, aun con el limitado alcance que
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éste reviste para las Administraciones publicas, o de los terceros cuyos derechos o
intereses legitimos hayan podido verse afectados por la aprobacion de la instalacion de
residuos, es una cuestion ajena por completo a la autonomia local constitucionalmente
garantizada que es objeto exclusivo de proteccion en este proceso, autonomia que no es
otra que, como hemos sefialado de forma reiterada «el derecho de la comunidad local a
participar a través de érganos propios en el gobierno y administracién de cuantos asuntos
le atafien, graduandose la intensidad de esta participacién en funcion de la relacion
existente entre los intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos y materias.
Para el ejercicio de esa participacion en el gobierno y administracion de cuanto les atafie,
los 6rganos representativos de la comunidad local han de estar dotados de las potestades
sin las que ninguna actuacion autonémica es posible» (STC 121/2012, de 5 de junio,
FJ 5, con cita de las anteriores).

4. De acuerdo con lo establecido por la doctrina constitucional para otros procesos
constitucionales en los que se trata de depurar el ordenamiento juridico, la impugnacion
de las normas debe ir acompafiada de una fundamentacién que permita, tanto a las
partes a las que asiste el derecho de defensa, como a este Tribunal, conocer las razones
por las cuales el recurrente entiende que las disposiciones cuestionadas vulneran el
orden constitucional, en este caso, la autonomia local constitucionalmente garantizada,
pues «resulta carga de los recurrentes, no solo abrir la via para que el Tribunal pueda
pronunciarse, sino también colaborar con la justicia del Tribunal mediante un
pormenorizado analisis de las cuestiones que se suscitan, por lo cual, si no se atiende a
esta exigencia, se falta a la diligencia procesalmente requerida... En suma, la presuncién
de constitucionalidad de normas con rango de ley no puede desvirtuarse sin una
argumentacion suficiente, no siendo admisibles las impugnaciones globales carentes de
un razonamiento desarrollado que las sustente» (STC 237/2007, de 8 de noviembre,
FJ 3).

Pues bien, si la vulneracion de las competencias urbanisticas y medio ambientales
que alega el municipio recurrente se encuentra profusamente argumentada en la
demanda, no cabe decir lo mismo en relacién con la vulneracién de la autonomia
financiera municipal, lesiéon ésta que, a pesar de estar enunciada, aparece huérfana de
una minima argumentacion dirigida a justificarla. Por ello, en la medida en que no se ha
cumplido con la carga procesal de exponer las razones en las que se fundamenta la
lesion de la autonomia financiera, este Tribunal no se pronunciara sobre este extremo.

5. Finalmente, antes de entrar en el fondo de las concretas lesiones de la autonomia
local invocadas por el Ayuntamiento de Gomecello, es importante recordar cual es el
canon de constitucionalidad a aplicar en este tipo de procesos. Tal y como sefialamos en
la STC 121/2012, de 5 de junio, con cita de otras anteriores, «el canon que este Tribunal
debera aplicar para resolver los conflictos en defensa de la autonomia local promovidos
frente a leyes estatales se cifie a los preceptos constitucionales (arts. 137, 140y 141 CE)
que establecen ese “contenido minimo” que protege la garantia institucional y que hemos
considerado definitorios de “los elementos esenciales” o del “nucleo primario” del
autogobierno de los entes locales territoriales» (FJ 5), garantia que impide al legislador,
so pena de incurrir en inconstitucionalidad por vulneracion de la citada garantia «[tJoda
regulacion de la capacidad decisoria de los entes locales respecto de las materias de su
interés que se situe por debajo de ese umbral minimo que les garantiza su participacion
efectiva en los asuntos que les atafien y, por consiguiente, su existencia como reales
instituciones de autogobierno» (FJ 5). Por ello afiadimos que «[aJun cuando la normativa
basica estatal... deba ser traida a colacion en el examen del precepto impugnado, no
puede formar parte del objeto de este proceso la discusidén en torno a la supuesta
vulneracion de la misma, ya que ésta es una cuestion que afecta al sistema de distribucion
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas que, por imperativo de lo
dispuesto en el articulo 75 bis.1 LOTC, no puede ser suscitada en el presente proceso
constitucional, sin perjuicio de que la supuesta vulneracion de la normativa basica pudiera,
en su caso, integrar también materialmente una lesion de la autonomia local para la que
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el conflicto ofrece un cauce procesal viable». En otras palabras, la contradiccion entre la
normativa basica estatal y la autonémica s6lo conllevara la lesion de la autonomia local
constitucionalmente garantizada cuando la legislacién estatal, en su disefio basico de la
autonomia local, se haya limitado a recoger ese nucleo primario indisponible del
autogobierno de los entes locales territoriales. Por el contrario, la vulneracién por una ley
autondmica de una ley basica estatal que haya optado por dotar a la autonomia local de
un contenido mas amplio que el constitucionalmente garantizado, afectara al modelo
constitucional de distribucion de competencias, pero no producira la lesion de la
autonomia local que se protege en este proceso constitucional.

6. El principal argumento en que el municipio recurrente basa la lesién de la
autonomia local constitucionalmente garantizada es la falta de intervencion del municipio
en la declaracion del proyecto regional que contiene la Ley impugnada, pues considera
que (i) no puede considerarse tal la participacién en el procedimiento administrativo
previo que llevé a la aprobacion por decreto del proyecto regional en la medida en que
este Decreto ha sido derogado por la Ley impugnada, (i) que el municipio de Gomecello
no ha intervenido en la tramitacion legislativa del proyecto de Ley vy, finalmente, (iii) que
tampoco puede intervenir posteriormente mediante el otorgamiento de las
correspondientes licencias pues la propia Ley las excluye.

La exposicién de motivos de la Ley 6/2005, de 26 de mayo, explicita que se ha dado
cumplimiento al apartado 2 del articulo unico de la Ley 9/2002, de 10 de julio, para la
declaracion de proyectos regionales de infraestructuras de residuos de singular interés, y
que con caracter previo a la declaracion por ley del proyecto regional se ha tramitado el
procedimiento previsto en la Ley 10/1998, de ordenacion del territorio. Conforme al
articulo 22 de la Ley de ordenacién del territorio, antes de someter a informacion publica
los proyectos regionales, se dara audiencia a los municipios afectados. Asimismo, sefala
la exposicion de motivos que a los efectos de la tramitacion de la autorizacion ambiental,
se ha dado cumplimiento al procedimiento contemplado en la Ley 11/2003, de 8 de abril,
de prevencién ambiental de Castilla y Ledn, habida cuenta de que la reforma operada en
la Ley 11/2003 contempla la utilizacién de las actuaciones administrativas realizadas
hasta la entrada en vigor de dicha norma. Pues bien, el Ayuntamiento recurrente no
acredita que se haya omitido la intervencion previa del municipio de Gomecello, ni alega
que el proyecto regional aprobado por la Ley impugnada constituya, en mayor o menor
medida, un proyecto distinto del que inicialmente fue aprobado por el Decreto 65/2004,
de 1 de julio, pues se limita a indicar que el procedimiento administrativo previo culminé
con la aprobacion del Decreto 65/2004, de 1 de julio, que incorporaba como anexo la
Orden de 16 de junio de 2004 de la Consejeria de Medio Ambiente por la que, tras la
tramitacién administrativa establecida en la Ley 11/2003, de 8 de abril, se otorga la
autorizacion ambiental para el proyecto regional, y que una vez éste ha sido derogado por
la disposicion derogatoria de la ley impugnada, también habrian quedado derogados los
actos de tramite, de donde concluye que no ha existido intervencion alguna por parte del
municipio recurrente antes de la aprobacion de la Ley.

El procedimiento administrativo que precede a la aprobacién de un proyecto regional,
previo, por tanto, al procedimiento legislativo que se ha seguido para la aprobacién de la
Ley impugnada, esta compuesto por una serie de actos de tramite protegidos por el
principio general de conservacion de los actos administrativos que se plasma, entre otros,
en los articulos 64 a 67 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, siendo una de sus
manifestaciones mas intensas la conservacion de los actos y tramites que se habrian
mantenido igual aun cuando la resolucién definitiva adolezca de algun vicio. De tal manera
que, si incluso en los casos en que el acto definitivo es nulo de pleno derecho, se
conservan los actos y tramites, tanto mas se conservaran cuando el acto definitivo es
derogado como consecuencia de la elevacion de rango del acuerdo de aprobacién de
este mismo proyecto regional, dicho sea esto sin entrar ahora, por no ser objeto de este
proceso constitucional, en otras vulneraciones constitucionales distintas de la vulneracion
de autonomia constitucionalmente garantizada, en las que podria incurrir la Ley
impugnada como consecuencia de su contenido material.
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A mayor abundamiento, la intervencion del municipio en el procedimiento
administrativo previo a la aprobacién del Decreto, aunque después haya sido derogado
por la Ley contra la que se interpone el presente conflicto en defensa de la autonomia
local, ha permitido al municipio de Gomecello expresar su voluntad y criterio, en relacion
con el ejercicio de las competencias que le asisten, sobre el proyecto regional finalmente
aprobado por la Ley en cuestion, de ahi que debamos descartar desde este momento que
la Ley se haya aprobado sin la intervencion del municipio recurrente, esto es, sin haberle
permitido participar en modo alguno en la aprobacidn de una instalacién de residuos que
afecta a los intereses que le son propios.

7. Este Tribunal ya se ha pronunciado sobre la constitucionalidad de los apartados 2,
3, 4 y 5, del articulo unico, Ley 9/2002, de 10 de julio, para la declaracion de proyectos
regionales de infraestructuras de residuos de singular interés para la Comunidad, que
remiten al procedimiento administrativo previsto en la Ley de ordenacién del territorio
para los proyectos regionales, eliminan la exigencia de licencias municipales, pues su
aprobacion conlleva su aptitud para la inmediata ejecucién de las actividades y actos de
uso del suelo, y atribuyen a la Comunidad Auténoma la competencia para el control
ambiental y todas sus fases.

En concreto, en el fundamento juridico 8 de la STC 129/2013, de 4 de junio,
recordamos la doctrina constitucional que habia precisado el alcance de la autonomia
local constitucionalmente garantizada en relacion a las competencias urbanisticas
municipales, doctrina segun la cual «aunque el urbanismo se encuentra entre los
asuntos de interés de los municipios y, dentro de él, la competencia para asegurar que los
usos del suelo se acomodan a la ley y a los planes de ordenacién urbana, y que el
articulo 84.1 b) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local,
somete la actividad de los ciudadanos y de las Administraciones publicas a licencia y a
otros actos de control preventivo, no supone una intromisién ilegitima en la autonomia
local que, concurriendo razones que lo justifiquen, el legislador garantice la participacion
o intervencién del municipio por otros medios, que es lo que exige la garantia institucional
de la autonomia local que extendimos a las competencias ambientales municipales».

Concluimos entonces, extendiendo esta doctrina a las competencias ambientales
municipales, que las citadas previsiones, comunes para todos los proyectos regionales de
infraestructuras de residuos de singular interés para la Comunidad, no vulneraban la
autonomia local: «En aplicacién de la doctrina anteriormente expuesta, debe concluirse
que la exencioén de licencias y autorizaciones urbanisticas y ambientales para este tipo de
proyectos de infraestructuras de residuos no vulnera la autonomia local. En primer lugar
porque, aun cuando los proyectos de interés regional no son necesariamente obras
publicas autondmicas, ya que pueden ser promovidas por particulares (art. 24 de la Ley
de ordenacion del territorio de Castilla y Leodn), la Administracion debe garantizar la
prestacion de la actividad de gestion de los residuos, pues tanto la Ley 10/1998, de 21 de
abril, de residuos, vigente cuando se aprob¢ la Ley impugnada, como la Ley 22/2011,
de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, atribuyen respectivamente esta
competencia a las entidades locales y las Comunidades Auténomas. En segundo lugar,
porque la participacion previa de los municipios afectados se garantiza con la exigencia
de informe dentro del procedimiento administrativo que precede a la aprobacion del
proyecto de singular interés de la Comunidad Auténoma (art. 24 de la Ley de ordenacion
del territorio). Y, finalmente, porque los proyectos de infraestructuras de residuos de
singular interés regional revisten un caracter excepcional, pues exigen la concurrencia de
un interés singular que va mas alla del mero interés supramunicipal que concurre en el
resto de proyectos regionales regulados en la Ley 10/1998, para los que el articulo 22.5
de esta Ley no excluye la obtencién de licencia.»

El apartado primero del articulo Unico de la Ley impugnada declara proyecto regional
la instalacion de un centro de tratamiento de residuos urbanos para la provincia de
Salamanca, que, segun sefala la exposicién de motivos, viene a solucionar el grave
problema planteado en esta provincia en relacion con la gestion de los residuos en ella
generados, que se traduce en la existencia de numerosos vertederos incontrolados asi
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como en la progresiva saturacién de los controlados, lo que provoca una situacién
insostenible a nivel medioambiental. Ademas, el centro de tratamiento tiene un evidente
alcance provincial y sera la Unica instalacion de estas caracteristicas en la provincia. El
resto de apartados, o bien se remiten a lo dispuesto en la Ley 9/2002, en concreto a la
inmediata aptitud para legitimar la obra y actividad eliminando, en consecuencia, las
licencias municipales, o bien clasifican el suelo afectado por el proyecto regional y
establecen las determinaciones urbanisticas basicas, o reconocen la naturaleza
vinculante plena u orientativa de las caracteristicas técnicas del proyecto aprobado, o,
finalmente, otorgan la autorizacion ambiental y atribuyen a la Comunidad Auténoma la
competencia en relacion con la autorizacion ambiental. En aplicacion de la doctrina
establecida por la STC 129/2013, de 4 de junio, ninguno de estos apartados vulnera la
autonomia constitucionalmente consagrada. Aun conteniendo todos ellos medidas de
naturaleza urbanistica y medio ambiental, que afectan en mayor o menor grado a las
competencias locales —la competencia para otorgar la autorizacion ambiental corresponde
en todo caso, de acuerdo con lo establecido en el art. 20 de la Ley 11/2003, de prevencion
ambiental de Castilla y Ledn, a la Comunidad Auténoma y no al municipio—, el ejercicio de
la competencia autonémica justifica que la clasificacion del suelo afectado por el proyecto,
asi como las determinaciones urbanisticas por éste requeridas, se impongan a los
instrumentos de planeamiento municipal, tal y como establece el articulo 21.2 de la Ley
de ordenacion del territorio de Castilla y Ledn, al igual que las especiales circunstancias
referidas en la exposicion de motivos justifican la sustitucion de las licencias por la
intervencién previa del municipio en la tramitacién del proyecto regional.

Esto afirmado, no cabe entrar a resolver la alegacion segun la cual la Ley impugnada
habria vulnerado la Ley estatal 16/2002, de prevencion y control integrados de la
contaminacion, por haber seguido el procedimiento especifico en ella establecido para
el otorgamiento de la autorizacidn ambiental integrada, pues, como anticipamos en el
fundamento juridico 6, este proceso constitucional no tiene por objeto el control de la
constitucionalidad mediata de las normas autonémicas, sino Unicamente la garantia de la
autonomia local consagrada en la Constitucion cuyo contenido esencial, hemos afirmado,
respeta la ley impugnada.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Desestimar el conflicto en defensa de la autonomia local promovido por el
Ayuntamiento de Gomecello contra la Ley de Castilla y Ledn 6/2005, de 26 de mayo, de
declaracién de proyecto regional para la instalacion de un centro de tratamiento de
residuos urbanos para la provincia de Salamanca, en el término municipal de Gomecello
(Salamanca).

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a once de marzo de dos mil catorce.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca Trias.—
Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Enrique Lopez y Lépez.—Firmado y rubricado.
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