El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés
Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvaez Rodriguez, Magistrados, ha

pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 1959-2014 interpuesto por la Letrada de la
Junta de Andalucia, en representacidon del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma,
contra los apartados 2, 3, 5,7, 8,9, 13,17, 18, 19, 21, 30, 31, 36 y 38 del art. 1, el art. 2.2 y las
disposiciones adicionales 82, 112y 152 transitorias 12 a 42 y final 12 de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, por vulneracion de
las competencias autondmicas, la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas (art.
156 CE), la autonomia local (arts. 137, 140 y 141 CE), el principio de lealtad institucional y
otros preceptos constitucionales (arts. 135.5 y 23, en conexion con arts. 1.1 y 9.2). Ha sido

ponente el Magistrado don Antonio Narvéaez Rodriguez, quien expresa el parecer del Tribunal.



|. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 27 de marzo de 2014, la Letrada de
la Junta de Andalucia, en representacion del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma,
interpone recurso de inconstitucionalidad contra varios preceptos de la Ley 27/2013, de 27 de

diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL).

2. El recurso de inconstitucionalidad realiza primero una serie de consideraciones
generales sobre las competencias en materia de régimen local, la autonomia (de los entes locales
y de las Comunidades Autonomas) y el principio de estabilidad presupuestaria. Coexistirian las
atribuciones que, de acuerdo con la doctrina constitucional (SSTC 76/1983, de 5 de agosto;
214/1989, de 21 de diciembre; 247/2007, de 12 de diciembre; 31/2010, de 28 de junio; 103/2013,
de 25 de abril), corresponden al Estado (art. 149.1.18 CE), con las autondmicas previstas en los
arts. 148.1.2 CE y 60 del Estatuto de Andalucia (EAA), conforme a la redaccién dada por la Ley
Orgénica 2/2007, de 19 de marzo. El Estado, a través de la LRSAL, habria desbordado este
marco competencial porque habria dejado de garantizar minimos de autonomia local e, incluso,
habria impedido o dificultado que las Comunidades Auténomas los mejoren o amplien.
Tampoco respetaria la configuracion constitucional de la autonomia local (SSTC 4/1981, de 2
de febrero; 32/1981, de 28 de julio; 84/1982, de 23 de diciembre; 170/1989, de 19 de octubre;
214/1989; 148/1991, de 4 de julio; 46/1992, de 2 de abril; 40/1998, de 19 de febrero; 159/2001,
de 5 de julio; 240/2006). Produciria toda una serie de subversiones en el sistema que podria
hacer irreconocible la institucion local, en algun caso de forma nitida. La LRSAL vulneraria
igualmente la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas (SSTC 179/1987, de 13 de
noviembre; 63/1986, de 21 de mayo; 201/1988, de 27 de octubre; 13/1992, de 6 de febrero;
192/2000, de 13 de julio). Tras referirse a la doctrina constitucional en materia de estabilidad
presupuestaria (SSTC 134/2011, de 20 de julio; 157/2011, de 18 de octubre), el recurso razona
también que el art. 135 CE no puede justificar la desnaturalizacion del modelo de organizacion

territorial por el que opto el constituyente de 1978.

Tras estas consideraciones, el recurso de inconstitucionalidad impugna las previsiones

siguientes:

a) Los arts. 3.2 y 24 bis de Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local (LBRL), que proceden de los apartados 2 y 7, respectivamente, del art. 1

LRSAL, asi como la disposicion transitoria 42 LRSAL. Impedirian a las Comunidades



Auténomas instituir o reconocer entidades de &mbito inframunicipal como entidades locales con
personalidad juridica propia. El art. 3.2 LBRL deja de contemplar estas instancias como
entidades locales; el art. 24 bis LBRL proscribe la creacion de otras nuevas; y la disposicién
transitoria 42 LRSAL prevé la supresion de las ya constituidas. Desbordarian por ello el ambito
correspondiente a las bases del régimen local (art. 149.1.18 CE) con vulneracion de los arts. 59
y 89 EAA, sobre “organizacion territorial” y “estructura territorial”, respectivamente. La
prevision de que estos entes careceran de personalidad juridica (art. 24 bis LBRL), en particular,
no estaria debidamente justificada, por no explicarse como incide sobre la garantia de la
autonomia municipal. A su vez, la disposicion transitoria 42, al exigir que la disolucion se
acuerde precisamente mediante decreto del drgano de gobierno de la Comunidad Auténoma,

desconoce también la potestad de autoorganizacion (art. 148.1.1 CE).

b) Los arts. 7y 25 LBRL, en la redaccion dada por los apartados 3 y 8, respectivamente,
del art. 1 LRSAL.

La nueva redaccion dada al art. 25 LBRL vulneraria las competencias estatutarias
autonomicas; impediria que las Comunidades Autdnomas dispongan de ellas. En primer lugar,
porque dentro de las materias enumeradas en el apartado 2, obligaria a las Comunidades
Auténomas a determinar en positivo (con precision y concrecion) las competencias propias de
los municipios, lo que encerraria un velado caracter armonizador (art. 150.3 CE). En segundo
lugar, porque el listado de materias enumerado en aquel apartado se afirma como cerrado; las
Comunidades Autonomas solo podrian atribuir “competencias propias” a 10s municipios en el
marco de ese elenco tasado de materias. De este modo, el Estado vendria a prohibir a las
Comunidades Autonomas el ejercicio de sus atribuciones estatutarias en el sentido de ampliar
las competencias propias municipales mas alla del ambito por él definido. Por todo ello la
LRSAL habria rebasado las bases del régimen local (art. 149.1.18 CE) con vulneracion de “la
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de Andalucia para “la determinacion de las
competencias y de las potestades propias de los municipios y de los demaés entes locales, en una
serie de “ambitos especificados™ [art. 60.1 b) EAA].

El art. 25 LBRL vulneraria asimismo la autonomia local constitucionalmente
garantizada al constrefiir los ambitos materiales en que pueden atribuirse competencias propias
municipales; las Comunidades Autonomas podrian ampliarlos, pero Unicamente mediante la
técnica de la delegacion, que implica la sujecion del ente local a la direccion y el control

autonémicos. El art. 25.4 LBRL, en particular, vulneraria la garantia constitucional de la



autonomia local al establecer el elemento econémico como criterio decisivo del reparto

competencial entre Administraciones.

El art. 7, al referirse a otros dos tipos de competencias (las “delegadas”, por un lado, y
las “distintas de las propias y de las delegadas”, por otro), permitiria ampliar el &mbito funcional
municipal asi circunscrito, pero de modo claramente insuficiente. La delegacion supone la
sujecion a la orientacion, tutelaje y control del nivel de gobierno delegante. A su vez, el ejercicio
de las competencias “distintas de las propias y de las delegadas” se hace depender de un acto
administrativo o, mas precisamente, de la autorizacion de una o dos Administraciones de otro

nivel de gobierno.

Ello supondria, nuevamente, la vulneracion tanto de las competencias de la Junta de
Andalucia —en particular, la “exclusiva en materia de régimen local” para la determinacion de
las competencias y de las potestades propias de los municipios y de los demas entes locales, en
los ambitos especificados” en los arts. 92 y 93 EAA [art. 60.1 b) EAA]- como la autonomia de
los entes locales. El art. 7 LBRL, junto a otras previsiones introducidas por la LRSAL, no podria
considerarse amparado en el art. 149.1.18 CE; se apartaria del sentido que es propio de las bases
del régimen local; la defensa del ente local frente a las “nuevas centralidades” o “voracidad
competencial” de las Comunidades Autonomas. El Estado habria fijado un “techo
competencial” a los municipios al que estarian indebidamente sujetas las Comunidades

Auténomas, que no podrian ampliar las competencias locales.

La nueva redaccion del art. 7 LBRL vulneraria igualmente la garantia constitucional de
la autonomia local porque los ayuntamientos y las diputaciones, expresion de pluralismo politico
y legitimidad democratica —de primer grado en el caso de los primeros— deben contar con todas
las competencias propias necesarias para prestar servicios publicos a la ciudadania. Los
informes sobre duplicidad competencial y sostenibilidad financiera encerrarian “controles de
oportunidad” sobre el desarrollo de las tareas municipales. La amplitud e imprecision del
concepto juridico “duplicidad” propiciaria que cada Administracion publica “titular de la
competencia” realice interpretaciones diferentes sobre una cuestion tan relevante como la
cartera de servicios municipales, lo que, ademas de afectar al nicleo de la autonomia municipal
constitucionalmente garantizada, vulneraria el art. 9.3 CE. Respecto del informe vinculante de
la Administracion que tenga atribuida la tutela financiera del municipio, el recurso afirma que

una cuestion estructural de la vida municipal, como es la titularidad y el ejercicio de



competencias, no puede someterse a una circunstancia puramente coyuntural, como es el

cumplimiento de los objetivos de sostenibilidad financiera.

El Estatuto andaluz, ademéas de recoger una diferente tipologia de competencias
locales, garantiza a los municipios “un nicleo competencial propio que sera ejercido con plena
autonomia” y “sujecion solo a los controles de constitucionalidad y legalidad” (art. 92.1). En

99 ¢¢

particular, establece que “los Ayuntamientos tienen competencias propias” “en los términos que
determinen las leyes” sobre una seric de materias (arts. 92. 2). Tres de estas [gestion de los
servicios sociales comunitarios, cooperacion para la proteccion de la salud publica y las restantes
que “con este caracter sean establecidas por las leyes”, letras ¢), h) y 1), respectivamente] no
estan ya recogidas en el listado —taxativo, segin el recurso— del nuevo art. 25.2 LBRL.
Competencias que el Estatuto autondémico concibe como “competencias propias”, habrian

quedado ahora configuradas como “competencias distintas de las delegadas y de las propias”

(art. 7.4 LBRL)

c) El art. 13 LBRL, en la redaccion dada por el art. 1.5 LRSAL, incurriria en una
extralimitacion de lo bésico con vulneracion del art. 59 EAA, conforme al que “corresponde a
la Comunidad Auténoma de Andalucia la competencia exclusiva” sobre ‘“organizacion
territorial, que incluye en todo caso “la determinacion, la creacion, la modificacion y la

supresion de las entidades™ locales.

La Letrada autondmica se refiere primero a la inclusion de un requisito poblacional
minimo para la creacion de nuevos municipios (apartado 2); las bases estatales, aun admitiendo
a efectos dialécticos que puedan optar libérrimamente entre el minifundismo o el latifundismo
municipal, deberian guardar necesariamente una coherencia sistémica que falta en este caso: la
LRSAL viene a establecer el minimo de 5.000 habitantes como concepto de poblacion, pero
incluye una amplia serie de medidas aplicables a municipios menos poblados (servicios

minimos, retribuciones de concejales, periodicidad de las reuniones plenarias).

La misma infraccion afectaria al establecimiento de una forma de alteracién de los
términos municipales (la fusion voluntaria de municipios mediante convenio) que no se produce

por voluntad de las Comunidades Auténomas (apartados 4, 5y 6).

Del mismo modo, incurriria en inconstitucionalidad la previsién de que un 6rgano

estatal (el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas a propuesta de la Intervencion



General del Estado) elaborard las normas de contabilidad a que se refiere la letra e) del parrafo
tercero del art. 14.4 LBRL. No se estaria ante uno de los supuestos en que por excepcion, la
doctrina constitucional ha admitido que el art. 149.1.14 CE ampare regulaciones sobre régimen

local.

d) Los arts. 26.2, 36 [apartados 1, letras ¢) y g), y 2, letra a), segundo péarrafo] y 116 ter
LBRL, en la redaccion dada por los apartados 9, 13 y 31, respectivamente, del art. 1 LRSAL,

en relacion con la ampliacion de las competencias de las diputaciones provinciales.

El art. 116 ter LBRL obliga a todas las entidades locales a, por un lado, calcular el
“coste efectivo” de sus servicios conforme a una serie de criterios —que una orden ministerial
habré de desarrollar—y, por otro, comunicar el célculo resultante al Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas para su publicacion. Se impugna por las “consecuencias juridicas
altamente perniciosas para la autonomia municipal” que otros preceptos de la LRSAL asocian

a la valoracion individualizada del “coste efectivo” de cada uno de los servicios municipales.

La nueva redaccion del art. 26.2 LBRL se apoyaria en ese “coste efectivo” para
desapoderar a los municipios de menos de 20.000 habitantes de determinados servicios.
También la nueva redaccién del art. 36 LBRL, que iria mas lejos al establecer consecuencias
semejantes para todos los ayuntamientos y sin hacer referencia ya a la necesaria “conformidad
del municipio”. Este precepto, al regular el plan provincial relativo a determinados servicios
[apartado 1, letras a), b) y c)], permite la inclusion de férmulas de prestacién unificada o
supramunicipal para reducir sus costes efectivos, cuando “la Diputacion detecte que los costes
efectivos de los servicios prestados por los municipios son superiores a los de los servicios
coordinados o prestados por ella” [apartado 2 a)]. La demanda no impugna Su apartado 1 h),
pero insiste en que también €l se vale del concepto de “coste efectivo” definido en el art. 116 ter
LBRL; prevé el “seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados” como “funcion

supervisora” de la diputacion respecto de 10S municipios.

La Letrada de la Junta de Andalucia se refiere al Dictamen 567/2013, de 26 de junio,
del Consejo de Estado en relacion con el Anteproyecto de la Ley impugnada. Considera que los
problemas que este 6érgano consultivo achaco al concepto de “coste estandar” incluido en el
Anteproyecto son trasladables a la nocion de “coste efectivo” que figura en el texto de la Ley.
La impugnacion se basa en la garantia constitucional de la autonomia municipal (art. 137 CE).

La LRSAL la habria incumplido al desconocer que el “coste” de los servicios es una variable



que debe depender necesariamente de su calidad. Ha de ser la orientacion politica de los
representantes politicos —traduccion de los intereses y las aspiraciones vecinales— la que
determine las decisiones relativas a los servicios municipales en términos de tanto cantidad
como calidad. La mayor proximidad a la ciudadania del nivel municipal de gobierno fundamenta
que éste tenga atribuida la gestion de servicios y que aquélla, a través de sus representantes,
pueda condicionar la calidad de esa gestion. Por eso la LRSAL infringiria la autonomia local en
su vertiente de gasto, como “capacidad genérica de determinar y ordenar, bajo la propia
responsabilidad, los gastos necesarios para el ejercicio de las competencias conferidas” (STC
32/1981). Tal capacidad entrafia, en linea de principio, la plena disponibilidad de ingresos, sin
condicionamientos indebidos y en toda su extension, para el ejercicio de las competencias
propias (SSTC 13/1992, de 6 de febrero; 237/1992, de 15 de diciembre; 68/1996, de 4 de abril;
109/1998, de 21 de mayo; y 48/2004, de 25 de marzo). La Letrada autonémica afiade que la
precitada “funcion supervisora” permite plantear si la LRSAL ha sometido a los municipios a
una relacion de dependencia respecto de la provincia incompatible con la autonomia que tienen

constitucionalmente garantizada (STC 4/1981).

El nuevo art. 26.2 LBRL seria incongruente e impreciso: a la vista de la STC 214/1989,
habria que entender que denomina “coordinacion” a formulas que, en principio, son de
“cooperacion”, en la medida en que se exige la conformidad del municipio. El precepto LBRL
seria contrario a la autonomia local constitucionalmente garantizada. Atribuye a la diputacion
provincial la elaboracion de una propuesta que puede implicar la sustitucion del municipio en
la prestacion del servicio. El precepto establece que tal propuesta contard “con la conformidad
de los municipios afectados”, pero, en realidad, tal conformidad no seria estrictamente un ““acto
voluntario o discrecional”; a la vista del parrafo tercero, la tinica posibilidad con que los
municipios cuentan para retener servicios pasaria por acreditar ante la propia diputacion que
pueden prestarlos a un menor coste efectivo. Este sistema vaciaria el nucleo esencial de la
autonomia local a la vista del arraigo y relevancia de los servicios coordinados y de que los
municipios con menos de 20.000 habitantes representan el 96°19% de las entidades locales
espafolas. A su vez, se dice, el criterio econdmico no parece que pueda ser el Gnico determinante

en decisiones de esta envergadura.

Se prevé que el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas decidira sobre una
propuesta de prestacion de servicios previamente elaborada por la diputacion provincial con la

conformidad de los municipios afectados. De este modo, el art. 26.2, segundo parrafo, LBRL



convertiria a la diputacion provincial en el arbitro de las competencias municipales y al Estado
en la instancia que decide finalmente sobre la forma de gestion propuesta por la anterior. El
Estado estaria atribuyéndose una competencia ejecutiva que desborda la cobertura de los
apartados 18 y 14 del art. 149.1 CE. Hay prevista una intervencion autonémica, pero no resulta
decisiva; la emision de un informe preceptivo no vinculante es incompatible con el art. 60.3

EAA, que atribuye a la Comunidad andaluza la tutela financiera de los entes locales.

El recurso traslada los argumentos dirigidos contra el nuevo art. 26.2 LBRL a algunas
de las indicadas previsiones del art. 36 LBRL, que entiende aplicables a supuestos en que la

diputacion, sin la aquiescencia del municipio, le sustituye en la prestacion de servicios.

e) El art. 57 bis LBRL, introducido por el art. 1.17 LRSAL, y la disposicién adicional
82 LRSAL. Conforme al primer precepto, todo convenio por el que una Comunidad Autébnoma
delegue competencias o asuma obligaciones financieras 0 compromisos de pago debe incluir
una clausula de garantia que autorice a la Administracion General del Estado a aplicar
retenciones en las transferencias que correspondan a las Comunidades Auténomas por
aplicacidn del sistema de financiacion. Segun el recurso, esta prevision incide evidentemente en
el sistema de financiacion por lo que regularia una materia reservada a la ley orgéanica (art. 157.3
CE). Su contenido vulneraria, ademds, la autonomia financiera de las Comunidades
Autondmicas garantizada en la Constitucién (art. 156.1) y en los Estatutos de Autonomia. Tal
vulneracion se produciria porque la extincion de deudas ocurre al margen de la voluntad de las
Administraciones autondmicas en contra de los principios de lealtad institucional y cooperacion
en materia financiera, que deben regir las relaciones financieras entre el Estado y las
Comunidades Autonomas (STC 13/2007, de 18 de diciembre). La regulacion impugnada no ha
previsto la intervencion de organos colegiados y consultivos [como la Comision Mixta de
Asuntos Econdmicos y Fiscales (art. 184 EAA) y el Consejo de Politica Fiscal y Financiera (art.

3 LOFCA)], ni siquiera una audiencia previa a la realizacion de la técnica establecida.

La disposicion adicional 8 LRSAL permite al Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas retener recursos que habrian de transferirse a una Administracion
territorial (o0 entidad de Derecho publico dependiente de ella) cuando ésta incumpla las
obligaciones tributarias previstas en relacion con los bienes inmuebles de la Seguridad Social
que se le hayan adscrito o transferido [art. 81.1 d) del texto refundido de la Ley de la Seguridad
Social, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio], a fin de que pueda

afrontarse el pago. El recurso extiende el razonamiento desenvuelto respecto del art. 57 bis



LBRL a este precepto, en lo que afecta las deudas correspondientes a los tributos locales, que
son las que parece tener en cuenta el legislador.

f) Los arts. 75 bis y 75 ter LBRL, introducidos por los apartados 18 y 19,
respectivamente, del art. 1 LRSAL, sobre dedicacion y retribucion de los miembros (y el
personal al servicio) de las corporaciones locales. Respecto del primer articulo, la Letrada de la
Junta de Andalucia centra las alegaciones en el régimen establecido para quienes desempefian
sus cargos en entes locales con menos de 1.000 habitantes. La dedicacion exclusiva queda
excluida con caracter absoluto, admitiéndose la parcial solo por excepcidon. Quienes en
consecuencia desempefien sus cargos sin sujecion a regimenes de dedicacién exclusiva o parcial
percibiran solo “asistencias por la concurrencia efectiva a las sesiones de los 6rganos colegiados
de que formen parte, en la cuantia senalada por el Pleno” de la corporacion (apartado 3).
Quienes, por excepcion, disfruten del régimen de dedicacion parcial, percibirdn “sus

retribuciones dentro de los limites méximos sefialados al efecto en la Ley de Presupuestos

Generales del Estado” (apartado 2, parrafo segundo).

Tales previsiones vulnerarian “el derecho constitucionalmente declarado en el articulo
23 de la Constitucion”, significando un obstaculo a “la participacion de todos los ciudadanos en
la vida politica, econdmica, cultural y social” (art. 9.2 CE); podrian desincentivar el acceso a los
cargos publicos locales por parte de los ciudadanos, al ser posible que la adquisicién de tal
condicion no conlleve retribucion alguna. Se afirma en este sentido que ““se constrifien de manera
desproporcionada las posibilidades de configuracién del régimen de dedicacion y retribucion en
las corporaciones locales afectadas, partiendo del exclusivo dato de la poblacion, sin considerar
la posible concurrencia de otros factores, implicando con ello una limitacion, carente de
suficiente fundamentacion, del derecho constitucionalmente declarado en el articulo 23. Para
argumentar la vulneracion del art. 23 CE, el recurso menciona la Carta Europea de la Autonomia
Local (CEAL) que, sin ser “canon de constitucionalidad de los derechos”, proporciona
“elementos de interpretacion de los constitucionalmente proclamados” (STC 247/2007, de 12
de diciembre). Conforme al art. 7.2 CEAL, el estatuto de los representantes locales debe permitir
la compensacion financiera adecuada de los gastos causados por el ejercicio del mandato. Si
llega el caso, también los beneficios perdidos o una remuneracion del trabajo desempefiado y la
cobertura social correspondiente. Se trae a colacion la interpretacion realizada por el Tribunal
Supremo del concepto de “indemnizacion” incluido en el art. 75 LBRL; se trataria de un

concepto “genérico” y “sin concrecidon alguna” que abarca, no solo el gasto realizado, sino
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también el beneficio dejado de percibir o pérdida de un tiempo que podria haberse dedicado a
otra actividad (STS de 18 de enero de 2000).

El art. 75 ter LBRL reitera que los miembros de ayuntamientos con menos de 1.000
habitantes no podran prestar servicios en régimen de dedicacion exclusiva a la vez que determina
el nimero méximo de los que podran hacerlo en otros municipios, segin umbrales
poblacionales. El recurso reconoce la competencia estatal para regular con carécter basico
aspectos organizativos y funcionales, la posibilidad con que cuenta el Estado de modificar su
legislacion basica (STC 134/2013) y los criterios de economia y racionalizacion del gasto a los
que pudiera obedecer el precepto impugnado. No obstante, se remite a las consideraciones
vertidas con relacién al art. 75 bis LBRL.

g) El art. 85.2 LBRL, en la redaccion dada por el art. 1.21 LRSAL, sobre las formas de
gestion de los servicios publicos locales. Segun el recurso infringe la competencia exclusiva de
la Comunidad Auténoma de Andalucia para regular “las modalidades de prestacion de los
servicios publicos” [art. 60.1 ¢) EAA]. La legislacion basica podria regular “en clave de
principios y configuracion” los conceptos “servicio publico”, “servicio reglamentado” y otros
conexos, pero no las concretas modalidades de prestacién. Las exigencias de sostenibilidad y
eficiencia que han de presidir las modalidades de prestacion de servicios no justifican que el
Estado adopte un régimen que en nada coincide con la regulacién adoptada legitimamente por

el Parlamento andaluz en desarrollo de su competencia estatutaria.

h) El art. 116 bis LBRL, introducido por el art. 1.30 LRSAL, y la disposicion adicional
92 LBRL, en la redaccion dada por el art. 1.36 LRSAL. El primero se refiere al plan econémico-
financiero que deben formular los entes locales cuando incumplan los objetivos de estabilidad
presupuestaria o de deuda publica o la regla de gasto. Razona la Letrada de la Junta de Andalucia
que el principio de estabilidad presupuestaria ha adquirido un valor estructural y condicionante
de la accidn puablica asi como del mantenimiento y desarrollo del Estado social proclamado en
elart. 1.1 CE. Tal es su importancia, que la Constitucion exige su desarrollo mediante legislacion
organica (art. 135.5 CE). En cumplimiento de esta reserva, el art. 21.1 de la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (LOEPSF) ha
regulado el contenido y alcance del plan econdmico-financiero de las corporaciones locales
incumplidoras. El precepto impugnado habria ampliado dicho contenido sin respetar la reserva
de ley organica establecida en el art. 135.5 CE.
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Tal reproche resultaria extensible a la nueva disposicién adicional 92 LBRL, que
introduce una serie de medidas de racionalizacion y redimensionamiento del sector publico
local. A juicio de la Letrada autondémica, tales medidas deben reputarse correctivas del
incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica o de la regla de

gasto. La regulacion, al no revestir rango de ley organica, vulneraria también el art. 135.5 CE.

i) La disposicion adicional 162 LBRL, introducida por el art. 1.38 LRSAL, conforme a
la que, “excepcionalmente, cuando el Pleno de la Corporacion Local no alcanzara, en una
primera votacion, la mayoria necesaria para la adopcién de acuerdos prevista en esta Ley, la
Junta de Gobierno Local tendrd competencia para aprobar” una serie de acuerdos (presupuesto;
planes econémico-financiero, de reequilibrio, ajuste, saneamiento y reduccion deuda; entrada
en los mecanismos extraordinarios de financiacién). Siendo el pleno el 6rgano que representa a
la ciudadania, al privarle de sus competencias por no adoptar determinados acuerdos en primera
votacion, infringiria el principio democrético y el art. 23.1 CE. A su vez, al no definir ni
concretar la situacion excepcional que pudiera justificar la privacion respecto de acuerdos de
tanta importancia, faltaria también al principio democratico con vulneracién del derecho

reconocido en el art. 23.1 CE.

J) El art. 213 del Texto Refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales
(TRLHL), aprobado por Real Decreto legislativo 2/2004, de 5 de marzo, en la redaccion dada
por el art. 2.2 LRSAL, sobre el control interno —en forma de intervencién y control financiero o
de eficacia— que ejerceran las entidades locales respecto de la gestion econdmica de sus
organismos auténomos y sociedades mercantiles. El recurso admite que el Estado puede fijar un
“marco normativo comun de referencia para los interventores” y que puede hacerlo a través de
reglamentos. Sin embargo, el precepto impugnado habria ido demasiado lejos. Habria
desconocido que la Comunidad Auténoma de Andalucia tiene estatutariamente atribuida la
tutela financiera de los entes locales (art. 60.3 EAA) al remitir a una futura norma reglamentaria
estatal los procedimientos de control en todos sus aspectos (metodologia, criterios de aplicacion,
fases, estatuto del personal) y establecer que los 6rganos interventores de las entidades locales
elevardn a la Intervencion General del Estado un informe resumen de los resultados de los
controles desarrollados en cada ejercicio en el plazo y con el contenido establecido en aquella
norma. Resultando dificil entrever las funciones que le restan a las Comunidades Autonomas,
la competencia estatuaria para ejercer la tutela financiera habria quedado desdibujada hasta ser

irreconocible. El precepto incurriria por ello en una extralimitacion contraria a la Constitucion
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(art. 149.1, apartados 14 y 18), a la autonomia local (art. 137 CE) y a las competencias
autonomicas (art. 148.1.2 CE y 60.3 EAA).

k) Las disposiciones adicionales 112 y 152 y transitorias 1* a 32 LRSAL, relativas a
servicios que vienen prestando los entes locales en materia de educacion (disposicion adicional
15%), salud (disposicion transitoria 12 y disposicion adicional 112), servicios sociales (disposicion
transitoria 22 y disposicion adicional 11%) y servicios de inspeccién sanitaria (disposicion
transitoria 3%). La LRSAL atribuye ahora estas competencias y su ejercicio a las Comunidades
Auténomas. Bajo determinadas condiciones (educacién) o con sujecion a plazos de
implantacion (salud y servicios sociales), el Estado estaria utilizando una simple ley bésica
(ordinaria) para atribuir competencias a las Comunidades Auténomas. La LRSAL habria
desconocido que las competencias autondmicas son las previstas en los Estatutos, aprobados
mediante ley organica, lo que infringiria los arts. 147.2 d) y 148.1 CE asi como el art. 175.2
EAA. También que el Derecho andaluz haya previsto aquellas competencias como propias del
municipio [arts. 60.1 b) y 92.2 EAA; arts. 9y 13 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia
Local de Andalucia: LAULA]. Las disposiciones impugnadas tendrian igualmente un
“contenido armonizador” sin los requisitos que exige el art. 150.3 CE. Vulnerarian igualmente
la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas (arts. 156.1 CE y 175 EAA) porque, al
desposeer a los municipios de aquellas competencias, las disposiciones impugnadas impondrian
un incremento del gasto que deben soportar las Consejerias competentes.

La disposicion adicional 152 en particular, incluye una remision a las normas que
regulen el sistema de financiacion, pero no por ello dejaria de incurrir en estas vulneraciones;
tal remision implica solo la suspension temporal de su eficacia. A su vez, la hermenéutica del
precepto es confusa, lo que vulnera el principio de seguridad juridica (art. 9.3). Por otra parte,
las disposiciones transitorias 1.5 y 2.5, al establecer un régimen de retenciones con cargo al
sistema de financiacion autondémica, incurririan en las infracciones ya razonadas respecto del
art. 57 bis LBRL, introducido por el art. 1.17 LRSAL.

La disposicion adicional 112 LRSAL se refiere a los servicios y competencias que las
Comunidades Autonomas deben asumir de acuerdo con las disposiciones transitorias 12 y 22 de
la misma Ley. Establece la obligaciébn de comunicar al Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas tanto la asuncion de aquellos servicios y competencias como las
obligaciones que tuvieran reconocidas y estuvieran pendientes de pago a los municipios; todo

ello al objeto de la realizacion, en los términos que se determinen reglamentariamente, de
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compensaciones entre los derechos y obligaciones reciprocos, el posterior ingreso del saldo
resultante a favor de la Administracién que corresponda y, en su caso, recuperacion mediante la
aplicacion de retenciones en el sistema de financiacion de la Administracidn publica que resulte
deudora. Segun el recurso, este precepto, en cuanto admite que el Estado practique retenciones
en el sistema de financiacién autonémica, estaria afectado por los mismos vicios que el art. 57
bis LBRL; vulneraria la reserva de ley orgénica (art. 157.3 CE) y la autonomia financiera

garantizada en el art. 156 CE.

) El art. 97 del Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
régimen local, aprobado por Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, en la redaccion
dada por la disposicidn final 12 LRSAL. La prevision impone condiciones a la ejecuciéon efectiva
en régimen de monopolio de las actividades reservadas de acuerdo con lo dispuesto en el art.
86.2 LBRL. Entre ellas, la aprobacion del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma del
acuerdo adoptado en ese sentido por el pleno de la corporacién local. La referencia a un concreto
6rgano autonoémico vulneraria la potestad autonémica de autoorganizacion (arts. 148.1.1 CE;
arts. 46 y 47.1.1 EAA).

3. Mediante providencia de 29 de mayo de 2014, el Pleno del Tribunal Constitucional
acuerda admitir a tramite el presente recurso, dar traslado de la demanda y documentos
presentados al Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno, al objeto de que puedan
personarse en el proceso y formular las alegaciones, y ordenar la publicacion de la incoacion del
recurso en el “Boletin Oficial del Estado”; publicacion que se produce en el num. 132 de 31 de

mayo de 2014.

4. Por escrito registrado en este Tribunal el 5 de junio de 2014, el Presidente del
Congreso de los Diputados comunica el Acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en el

proceso ofreciendo su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

5. Por escrito registrado en este Tribunal el 11 de junio de 2014, el Presidente del
Senado comunica el Acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en el proceso ofreciendo

su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

6. Por escrito registrado en este Tribunal el 11 de junio de 2014, el Abogado del Estado,

en la representacion que legalmente ostenta, comparece en el proceso y solicita la ampliacion
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en ocho dias del plazo de quince establecido para formular alegaciones habida cuenta del
numero de asuntos que penden en la Abogacia del Estado.

7. Por providencia de 12 de junio de 2014 el Pleno del Tribunal Constitucional acuerda
tener por personado al Abogado del Estado en la representacion que legalmente ostenta y

conceder la prérroga solicitada.

8. El Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, presenta el 2 de

julio de 2014 en el Registro General de este Tribunal Constitucional su escrito de alegaciones.

El indicado escrito incluye una serie de consideraciones destinada a contextualizar la
LRSAL. Describe ampliamente el marco normativo europeo y nacional relativo a la estabilidad
presupuestaria y a la sostenibilidad financiera. A la vista del art. 3 del Tratado de Estabilidad,
Coordinacion y Gobernanza en la Union Europea y Monetaria, firmado por Espafia el 2 de marzo
de 2012, los presupuestos de las Administraciones publicas deben estar equilibrados o en
superavit. Tras referirse a la legislacion nacional adoptada a partir de 2001 en orden a la
consecucion de la estabilidad y crecimiento econdmicos, el Abogado del Estado se detiene en
la incorporacion de la exigencia de estabilidad presupuestaria en la Constitucion (reforma del
art. 135 CE de 27 de septiembre de 2011), que vino “justificada por el propio significado de la
Union Economica y Monetaria” (cita el Dictamen 164/2012 del Consejo de Estado). La reforma
representa la primera apertura expresa de la Constitucion al ordenamiento europeo y consagra
una nueva atribucion de competencias. La LOEPSF desarrolla el art. 135 CE e incorpora las
exigencias europeas de estabilidad presupuestaria. Sus medidas resultan necesarias para dar
cumplimiento, no solo al mandato constitucional, sino también a los compromisos de Espafia

ante la Union Europea.

La LRSAL proviene del Plan Nacional de Reformas 2013 remitido por el Consejo de
Ministros a la Union Europea, que pretende perseverar en la correccion de los desequilibrios
presupuestarios y sentar las bases de la recuperacion econémica y de la creacion de empleo. La
LRSAL no es desarrollo estricto del nuevo art. 135 CE, pero responde al objetivo de traducir
sus principios en esta relevante parte de la Administracion pablica espafiola a través de las
siguientes medidas: actualizacion de las competencias municipales, fortalecimiento de las
diputaciones provinciales, cobertura presupuestaria completa del coste de las competencias
delegadas, garantias de estabilidad presupuestaria en los convenios interadministrativos y en el

ejercicio de la iniciativa local para el desarrollo de actividades econdmicas, impulso del
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redimensionamiento del sector publico local, gestion eficiente y sostenible de los servicios
publicos, sistema retributivo responsable y homogéneo y fortalecimiento de la funcion

interventora municipal y el control interno.

En cuanto a los titulos competenciales que soportarian la reforma, el Abogado del
Estado se refiere a los apartados 18, 14 y 13 del art. 149.1 CE. El primero, sobre bases del
régimen local, cubriria las regulaciones destinadas a concretar la autonomia constitucionalmente
garantizada (arts. 137, 140 y 141.1 CE) y los restantes aspectos del régimen juridico béasico de
todos los entes locales, “sin que quepa equiparar ‘régimen local’ o ‘régimen juridico de las
Administraciones locales’ con ‘autonomia local” porque “los imperativos constitucionales
derivados del art. 137 CE, por un lado, y del art. 149.1.18 CE, por otro, no son coextensos”
(SSTC 11/1999, de 11 de febrero, FJ 2; 240/2006, de 20 de julio, FJ 8). La regulacién del
régimen local incluida en los Estatutos autondmicos reformados a partir de 2006 deberia
entenderse “sin perjuicio de las relaciones que el Estado puede legitimamente establecer con
todos los entes locales” (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 36). Las previsiones estatutarias
“deben respetar en todo caso la competencia basica que al Estado corresponde en la materia”
(STC 143/2013, de 11 de julio, FJ 36; se cita también la STC 103/2013, de 25 de abril). Tales
previsiones interiorizarian el régimen local en cada Comunidad Auténoma en el sentido de que
proporcionan guia al legislador autonémico, pero deberia prevalecer la norma basica estatal, si

entrara en conflicto con ellas.

El art. 149.1.14 CE, sobre hacienda general, cubriria especificamente la normativa
estatal sobre las instituciones comunes a las distintas haciendas, la coordinacion entre las
haciendas estatal y locales y garantia de la suficiencia financiera de los entes locales prevista en
el art. 137 CE (STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 4, y las Sentencias que alli se citan). La
estrecha vinculacion entre el régimen local y la hacienda local justificaria que la LRSAL cite
conjuntamente ambos titulos, tal como ha admitido la doctrina constitucional (STC 233/1999),
sin perjuicio de que varias de sus disposiciones serian directamente incardinables en el art.
149.1.14 CE.

La LRSAL no cita especificamente el art. 149.1.13 CE, sobre ordenacion general de la
economia, pero, en realidad, seria el “titulo fundamental” que la habilita. La reforma no
desarrolla estrictamente el nuevo art. 135 CE, pero se justifica primariamente en sus principios
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. Trata, en particular, de ajustar el

régimen juridico béasico de los entes locales a LOEPSF. La estabilidad presupuestaria seria una
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exigencia material de supervivencia de la Unién Europea, asumida formalmente por el
constituyente espafiol, que afecta a la distribucién de competencias y a los canones de
enjuiciamiento aplicables. La mencionada Ley Organica, antes de la reforma constitucional,
habria debido apoyarse en los apartados 11, 13, 14 y 18 del art. 149.1 CE (STC 134/2011, de 20
de julio); ahora esta directamente habilitada por el art. 135 CE (STC 157/2011, de 18 de octubre,
y otras). Por lo mismo, la LRSAL se apoyaria ahora de modo fundamental, dado el nuevo
contexto constitucional, en el art. 149.1.13 CE. Este titulo justificaria una mayor extension de
las bases del régimen local, teniendo en cuenta que en todo caso el concepto de bases es
dindmico y, por tanto, variable en funcién, tanto de las apreciaciones del titular de la
competencia como de las circunstancias. De las nuevas circunstancias y, en particular, de la
grave crisis economica que atraviesa el Euro se habria hecho eco el Tribunal Constitucional
(AATC 95/2011, de 21 de junio, FJ 5; 96/2011, de 21 de junio, FJ 5; 108/2011, de 5 de julio, FJ
5; 147/2012, de 16 de julio, FJ 6; 160/2011, de 22 de noviembre, FJ 3).

Los factores de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad de las Administraciones
locales serian principios rectores que funcionan ahora con la misma intensidad que la garantia
de la autonomia local (arts. 137, 140, 141 CE). Tal garantia habria resultado “modalizada” por
aquellos objetivos que, en consonancia con la politica financiera de la Union Europea, ha
acogido el legislador constitucional; objetivos que tendrian un caracter esencial en su realizacion
desde abajo, dentro del régimen juridico de los entes locales (se cita el Dictamen del Consejo

de Estado sobre el anteproyecto de la Ley controvertida).

El Abogado del Estado sintetiza la doctrina constitucional relativa a los limites de la
autonomia financiera de las Comunidades Autonomas. Esa autonomia (arts. 2 y 137 CE) es una
vertiente de la autonomia politica, entendida como capacidad de elaborar politicas propias.
Supone la plena disponibilidad de los ingresos sin condicionamientos indebidos. No obstante,
tal autonomia no se establece constitucionalmente con caracter absoluto (STC 134/2011, FJ 8).
El ejercicio de las competencias autondmicas de caracter financiero debe estar presidido por las
directrices de cooperacion y coordinacion. A su vez, el Estado esta legitimado para dictar
legislacién de estabilidad presupuestaria limitadora de la capacidad financiera y presupuestaria
de las Comunidades Auténomas. Puede establecer, no solo limites presupuestarios en materias
concretas, sino también topes generales a los propios presupuestos; la sujecion de las
Comunidades Autonomas al principio de estabilidad presupuestaria es constitucionalmente

legitima (STC 134/2011, FF1J 7 y 8). El Estado es garante del “equilibrio economico general”
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y competente para “conseguir estabilidad econdémica, interna y externa” (STC 62/2001, FJ 4 y
otras). En relacion con los planes de saneamiento y control, son legitimos “los controles que
resulte necesario ejercer para garantizar el cumplimiento de las facultades emanadas de las
potestades de coordinacion” (STC 134/2011, FFJJ 9-11). No es un control indebido la
autorizacion estatal para que las Comunidades Auténomas puedan concertar operaciones de
crédito en el extranjero, para emitir deuda publica o cualquier otra apelacion al crédito publico
[STC 134/2011, FJ 8 e)]. A la vista de esta doctrina, resultaria innegable que la LOEPSF es

perfectamente compatible con la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas.

El Abogado del Estado, se refiere especificamente a las impugnaciones del recurso de

inconstitucionalidad.

a) Respecto de los arts. 3.2 y 24 bis LBRL (procedentes de los apartados 2 y 7,
respectivamente, del art. 1 LRSAL) y la disposicion transitoria 42 LRSAL, el Abogado del
Estado cita doctrina constitucional para defender que la autonomia local (STC 214/1989) y las
competencias autonémicas (STC 179/1985) no impiden una regulacion basica ex art. 149.1.18
CE sobre entidades locales de segundo grado, sin perjuicio de que tal regulacion deba ponderar
los intereses locales y tener en cuenta que la decisidn concreta de creacion o supresion
corresponde a las Comunidades Auténomas (SSTC 121/2012, de 5 de junio; 159/2001, de 5 de
julio). La LRSAL se moveria dentro de estos contornos: no supone creacion ni extincion de las
entidades inframunicipales; no altera su régimen competencial; establece su regulaciéon por
remision a la que adopten las Comunidades Autdnomas; conserva todas las entidades existentes
(disposiciones transitorias 4% y 52 LRSAL), imponiendo solo una carga para la conservacion de
su personalidad juridica (la remisién de las cuentas al 6rgano competente); aunque hurta de
personalidad juridica a las de nueva creacion, no impone su desaparicion, teniendo en cuenta
que se trata de entidades que, segun la doctrina constitucional, aun con personalidad juridica,

forman parte del municipio, que actuaria en régimen de descentralizacion (STC 214/1989).

La disposicion transitoria 42 LRSAL no suprime las entidades inframunicipales
existentes; impone solo una carga: la remision de las cuentas al 6rgano competente. El art.
149.1.14 CE habilita esta regulacion, habida cuenta de que permite al Estado disciplinar las
instituciones comunes a las distintas haciendas y las medidas para su coordinacién y para
subvenir a su suficiencia (STC 130/2013, FJ 4). La Comunidad Auténoma puede optar por
conservarla como ente desconcentrado, asimilandola a las de nueva creacion conforme al

régimen disefiado en el art. 24 bis LBRL.
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b) Respecto de la impugnacion de los arts. 7 y 25 LBRL (en la redaccién dada por los
apartados 3 y 8, respectivamente, del art. 1 LRSAL), el Abogado del Estado razona que la
Constitucion incluye listados competenciales en relacion con la distribucion del poder entre el
Estado y las Comunidades Autonomas (arts. 148 y 149 CE) sin referirse explicitamente a las
competencias locales. En ausencia de una predeterminacién constitucional del contenido de la
autonomia local (art. 137 CE), el legislador competente dispondria de un margen de
configuracidn, sin perjuicio de que debe garantizar a los entes locales la participacion efectiva
en los asuntos que les atafien (STC 121/2012, de 5 de junio, FJ 5). De acuerdo con el art.
149.1.18 CE, “corresponde al Estado optar, de entre los posibles, por un determinado modelo
municipal” (STC 103/2013, FJ 5). Formarian parte de ese modelo los aspectos competenciales
(STC 32/1981, FJ 1). Corresponde al legislador basico establecer los minimos que dotan de
contenido y efectividad a la garantia de la autonomia local, asi como fijar los principios que

deben aplicar las Comunidades Auténomas al detallar las competencias locales (STC 214/1989).

La regulacién estatal de las competencias locales formaria parte, no de los aspectos
basicos secundarios 0 no expresivos de la garantia institucional de la autonomia local, sino de
los enraizados en los arts. 137, 140 y 141 CE (STC 159/2001, FJ 4); ahora también, en el art.
135 CE, que no seria menos trascendente como canon de constitucionalidad. Cuando el Estado
regula las competencias locales sin salirse del ambito de lo basico, no podria haber méas que
competencias autondmicas de desarrollo, sin que haya que atender a otros titulos de las
Comunidades Auténomas (STC 31/2010, FJ 59). Por otra parte, la Constitucion no obliga a que

la ley atribuya una competencia universal o general a los municipios.

La LRSAL habria establecido un sistema coherente con la intencion, no de restringir,
sino de racionalizar las competencias locales en consonancia con las exigencias que ahora
impone el art. 135 CE (STC 157/2011, FJ 3). El art. 2.1 LBRL sigue reconociendo a los entes
locales el derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus
intereses, aunque adecuando su ejercicio, no solo a los principios de descentralizacion y
proximidad, sino también a los imperativos de eficacia y eficiencia con estricta sujecion a la

normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

La LBRL distingue ahora tres tipos de competencias locales: las propias, que son las
determinadas por ley (art. 25.2), las delegadas por el Estado y las Comunidades Auténomas (art.
27) y las demas, que son las que, diferenciadas de las anteriores, quedan sometidas al regimen

del art. 7.4. La enumeracién de competencias de una u otra clase supone un abanico lo
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suficientemente amplio para entender respetada la garantia constitucional de la autonomia local,
que es el limite a la libertad de configuracién con que cuenta el legislador basico. La cuestion
de si las competencias locales deben atribuirse como propias o delegadas, respetando un
contenido constitucional minimo, pertenece a la libertad de configuracion del legislador basico

estatal.

Respecto de las competencias propias, el Abogado del Estado insiste en que el art. 25.2
LBRL (en la redaccion dada por el art. 1.8 LRSAL) garantiza que las leyes atribuyan minimos
competenciales y, con ello, que doten de contenido a la garantia constitucional de la autonomia
local. El listado materias dentro de las que “en todo caso” los municipios deben disponer de
competencias propias no puede interpretarse en el sentido limitador y excluyente que propone
el recurso. Los apartados 3, 4 y 5 introducen condiciones legales que operan a partir de la nueva

configuracion que el art. 135 CE ha producido sobre la legalidad constitucional.

En cuanto a las competencias delegadas, el art. 27 LBRL (en la redaccion dada por el
art. 1.10 LRSAL), no habria ocupado méas espacio normativo que la anterior regulacién; habria
simplemente ofrecido una configuracion diversa de la delegacion encuadrada en los apartados
18 y 14 del art. 149.1 CE. Al igual que el art. 25 (apartados 3, 4, 5), el art. 27 (en especial, sus
apartados 4, 6 y 7) disefiaria un nuevo sistema de atribucion de competencias municipales dentro
de la garantia de la autonomia local y desde la especifica perspectiva del art. 135 CE, que incluye
poderes de control y direccion de la Administracion delegante (apartado 4); la exigencia de la
financiacion correspondiente con el acto de delegacion (apartado 6); y la configuracion como
causa de renuncia, que puede hacer valer el ente local delegado, el incumplimiento por parte de
la Administracion delegante de sus obligaciones financieras (apartado 7). Tales previsiones se
hallarian inspiradas en los principios del art. 135 CE, que solo el legislador basico estatal podia

traducir en este ambito.

Con relaciéon a las competencias distintas de las propias y de las atribuidas por
delegacion, el art. 7.4 LBRL permite ampliar el ambito de gestion de los entes locales con nuevas
competencias que, habran de ejercerse con toda autonomia. Tal ampliacion se sujeta a una serie
de condiciones e informes que cuentan con una justificacion objetiva y razonable: que no se
produzca la ejecucién simultanea del mismo servicio publico y que no se ponga en riesgo la
sostenibilidad financiera del conjunto de la hacienda municipal. Se habria conciliado asi la
garantia minima prevista en los arts. 137, 140 y 141 CE con los condicionamientos que impone
el art. 135 CE.
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c) Respecto del art. 13 LBRL (en la redaccion dada por el art. 1.5 LRSAL), el Abogado
del Estado cita doctrina constitucional (STC 103/2013) para sostener que, conforme al art.
149.1.18 CE, el Estado “debe establecer el modelo municipal comun”; “puede optar, de entre
los posibles”, por uno determinado; puede inclinarse por un “modelo minifundista” o por otro
“basado en mayores exigencias de poblacion o territorio”. El art. 148.1.3 CE se refiere a la
“alteracion de los términos municipales comprendidos en su territorio” como competencia
autonomica, pero el ejercicio de tal competencia debe enmarcarse en los criterios basicos que
fije el Estado, como resulta del juego combinado de los arts. 137, 140 y 149.1.18 CE (STC
214/1989). La prevision controvertida se refiere a la fusion, regulando sus efectos e
incentivandola; suaviza la mayoria requerida para que los municipios la acuerden
voluntariamente e incluye otras medidas de fomento (mejora del sistema de financiacion local,
dispensa de la prestacion de nuevos servicios minimos y preferencia en la asignacion de planes

de cooperacion y subvenciones).

Esta regulacion no invadiria las competencias autonémicas. La Comunidad Auténoma
no gquedaria al margen del proceso de fusion. El apartado 1 del art. 13 LBRL, ademas de prever
el dictamen preceptivo del 6rgano consultivo superior de la Comunidad Auténoma y el informe
de la Comunidad que tenga atribuida la tutela financiera del ente local, remite expresa y
terminantemente el régimen de la fusion de municipios a la legislacion autonémica. El apartado
3 deja a salvo la competencia autonémica en materia de incentivos a la fusion. El apartado 5
atribuye a las Comunidades Auténomas (y a las diputaciones provinciales o entes equivalentes),

la supervision y la coordinacion de los servicios resultantes de la fusion.

El Estado se habria movido dentro de sus margenes competenciales al garantizar la
suficiencia financiera del municipio resultante de la fusion, regular su régimen juridico y
coordinar las haciendas de todas las entidades locales. Los incentivos a la fusién en nada
afectarian al otorgamiento de subvenciones. El art. 13 LBRL no regula cerrada y
anticipadamente la concesion de subvenciones; se limita a establecer un criterio de preferencia
que habra de tener en cuenta la Administracion competente para regular y conceder la
correspondiente ayuda. Su apartado 3 deja a salvo la competencia autondmica para establecer
otras medidas de fomento de las fusiones de municipios; a su vez el apartado 4 alude a incentivos
de orden financiero que se enmarcan en el art. 149.1.14 CE, dejando expresamente a salvo el

procedimiento establecido por las Comunidades Auténomas.
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d) Respecto de los arts. 26.2, 36 [apartados 1, letras c) y @), ¥ 2, letra a), segundo
parrafo] y 116 ter LBRL, el Abogado del Estado razona lo siguiente. El “coste efectivo” se
calcula de modo absolutamente objetivo, cierto y seguro. En ejecucion de la remision
reglamentaria incluida en la prevision impugnada, el proyecto de orden del Ministerio de
Hacienda ha establecido criterios armonicos y comparables que arrojan una informacion
fidedigna para cada uno de los servicios. Distingue los costes “directo” e “indirecto”. El primero
incluye gastos corrientes de bienes y servicios, de personal y los derivados de amortizacion de
inversiones y, en su caso, las cuotas de arrendamientos financieros. El segundo es el imputado
a cada programa o grupo de programas en proporcién al volumen de gasto. En casos de gestion
indirecta de servicios publicos, se corresponde con la totalidad de las contraprestaciones que
abona el ente local al concesionario asi como las eventuales subvenciones de explotacion o
cobertura del precio. Si la retribucion se percibe por medio de tarifas, el coste efectivo es el
importe pagado por el usuario méas, en su caso, las subvenciones de cobertura del precio del

servicio.

La finalidad de la medida seria posibilitar que los ciudadanos y los entes locales
conozcan el coste que supone la prestacion de cada servicio por habitante. Se trata de dotar a los
electores y a los responsables publicos de informacién muy valiosa. A su vez, el coste efectivo
es determinante de la coordinacion de determinadas competencias (art. 26.2 LBRL) y del
contenido de los planes provinciales de cooperacion para la prestacion de obras y servicios (art.
36.2 LBRL). El efecto juridico esencial del calculo del coste efectivo se produce de forma
“relativa” y “comparada”; la posibilidad de que la diputacion asuma la coordinacion de la
prestacion de determinados servicios si el municipio no los presta a un coste efectivo inferior.
Tal consecuencia se produce siempre a través de la comparacion de los costes efectivos de
prestacion del servicio de la concreta provincia y del municipio en particular. Por tanto, se tienen
en cuenta elementos que concurren en el entorno econdmico y geografico de ambas entidades,
lo que no genera desigualdades ni discriminaciones con entidades enclavadas en otros entornos

que pueden prestar sus servicios a costes inferiores.

El Abogado del Estado se refiere en fin al Dictamen 338/2014, de 22 de mayo, del
Consejo de Estado, sobre la interposicion de un conflicto en defensa de la autonomia local frente
a la LRSAL. Este érgano consultivo ha tenido la oportunidad de pronunciarse alli sobre el
concepto de “coste efectivo” que ha sustituido al concepto de “coste estandar”, que habia

merecido consideraciones criticas en el Dictamen 567/2013, de 26 de junio, en relacion con el
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Anteproyecto de la LRSAL. El nuevo concepto mereci6 la siguiente valoracion: “A resultas de
estas observaciones, el texto definitivo de la LRSAL ha sustituido el concepto de "coste
estandar™ por el de "coste efectivo™ de los servicios en los articulos 26.2 y 116 ter de la LBRL.
La nocidn de "coste efectivo™ introducida en el texto definitivo de la LRSAL es conceptualmente
mas precisa que la de ‘coste estandar’ y, desde esta perspectiva, los problemas que suscitaba la

falta de concrecion de este ultimo concepto ya no se manifiestan en la misma medida”.

En ejercicio de su amplio margen de configuracion (SSTC 240/2006, 157/2011,
121/2012, 108/2013) y en consonancia con la honda tradicion de la provincia dentro del
ordenamiento espafiol (sucintamente resumida), ha optado por revitalizarla para la consecucion
de fines constitucionales (eficacia, eficiencia y estabilidad presupuestaria); favorece la gestion
coordinada en detrimento de la gestién municipal aislada porque ello permite aplicar economias

de escala y realizar una mas eficiente asignacién de recursos publicos.

La regulacion controvertida persigue la mayor calidad de los servicios al menor costo
posible mediante cuatro elementos. En primer lugar, la gestion coordinada esta prevista para
municipios de menos de 20.000 habitantes en el entendido de que los de mayor poblacién
disponen de una organizacion e ingresos que permiten la prestacion eficiente de los servicios
publicos. En segundo lugar, tal gestion se aplica a servicios concretos, tasados y
predeterminados. Se trata de servicios que, por su configuracion y naturaleza, admiten una eficaz
prestacion desde una perspectiva supramunicipal. La prestacion coordinada de un maximo de
seis servicios en modo alguno puede suponer un desapoderamiento de las competencias
municipales. En tercer lugar, el criterio determinante de la aplicacion de estas formulas de
cooperacion es el “coste efectivo”, como elemento objetivo, ponderable, facilmente calculable
y cierto de acuerdo con el art. 116 ter LBRL. En cuarto lugar, el legislador basico ha desarrollado
el principio constitucional de coordinacién (art. 103.1 CE) como técnica de acomodacion de

competencias en un Estado complejo.

En este orden de ideas, el Abogado del Estado destaca que el art. 26.2 LBRL presupone
y activa la intervencion de tres Administraciones territoriales. En primer lugar, hay la
intervencion decisiva del propio municipio. EI mecanismo solo actia con su previo
consentimiento y siempre de modo reversible; el municipio puede recuperar después la gestién
aislada si acredita que esta supondrd un menor coste efectivo. De modo que conservaria la
facultad de “adherirse” o “descolgarse” de esta forma de coordinacion por 1o que su autonomia

en nada resultaria afectada. En segundo lugar, hay la intervencion de la Administracion general



23

del Estado; su competencia en materia de hacienda general y bases del régimen local se concreta
aqui en la aprobacion de la propuesta de la diputacion, configurada como control de estricta
legalidad que atiende exclusivamente al cumplimiento del criterio de suficiencia financiera
precisado en el art. 7 LOEPSF. Hay también el informe preceptivo de la Comunidad Autdbnoma

que ostenta la tutela financiera.

Consecuentemente, el nuevo art. 26.2 LBRL hallaria cobertura en las competencias
atribuidas al Estado en materia de hacienda general y bases del régimen local (art. 149.1.14 y
18 CE) y no vulneraria la autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE). También respetaria
escrupulosamente el principio democréatico. Los miembros de las diputaciones son concejales
elegidos en cada uno de los municipios de la provincia de acuerdo con el nimero de votos
obtenidos por cada partido, coalicidn o agrupacion (arts. 204 y 205 de la Ley Organica 5/1985,
de 19 de junio, del régimen electoral general). El caracter indirecto de esta eleccion no resta un
apice de legitimidad democratica como tampoco lo hace la eleccion indirecta del Alcalde, por
los concejales de la corporacion.

Por otra parte, el apartado 2 a) del art. 36 LBRL no seria mas que la competencia de
asistencia, coordinacion, cooperacion prestacion prevista en el apartado 1. No implicaria
alteracion o menoscabo de las competencias municipales pues ni siquiera prevé o atribuye
competencias concretas a las diputaciones; habria una simple exhortacion a la inclusion (no la
imposicion) de férmulas de gestion coordinada de servicios. El parrafo primero del art. 36.2 a)
Unicamente instaria a la diputacion a aprobar un plan anual de cooperacion, esto es, un plan para
el ejercicio de las facultades de coordinacion que son propias de la naturaleza, funcion y
concepcion de la entidad local provincial. El parrafo segundo prevé la inclusion en el plan de
férmulas de prestacion unificada o coordinada. El parrafo tercero encerraria una invitacion al
Estado y a las Comunidades Autonomas a tener en cuenta el coste efectivo de la prestacion de
los servicios y el correcto empleo de los fondos publicos en el otorgamiento de subvenciones.
Ello no supondria menoscabo alguno en las competencias municipales. Desarrollaria una
posibilidad racional y eficiente directamente enlazada con el art. 135 CE. A su vez, esta prevista
la participacion del municipio en la elaboracién de los planes, lo que rubricaria la ausencia de

cualquier afectacion en la autonomia que tiene constitucionalmente garantizada.

e) El art. 57 bis LBRL (introducido por el art. 1.17 LRSAL) y la disposicion adicional
82 LRSAL no vulnerarian la reserva de ley organica (art. 157 CE) ni los principios de autonomia

financiera, suficiencia financiera y cooperacion. EI Abogado del Estado, al abordar el nuevo art.
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57 bis LBRL, pone de relieve que hay ya una prevision del mismo tenor que no ha sido objeto
de recurso de inconstitucionalidad (disposicion adicional 722 de la Ley General de Presupuestos
para 2012, citada en el art. 57 bis LBRL). Respecto de la ausencia de infraccion de la reserva de
ley organica, el Abogado del Estado afirma que basta la remision a los argumentos empleados
por el Tribunal Constitucional a la hora de justificar que el Estado puede “incidir sobre la
autonomia financiera de las Comunidades Auténomas sobre la base de titulos competenciales

concretos que requieren la coordinacion entre ellos y el art. 157 CE”.

La denunciada vulneracion de la autonomia financiera de las Comunidades Autdnomas
no se produciria porque el art. 57 bis responde a un principio de voluntariedad. La Comunidad
Auténoma es quien, en el marco de sus competencias, decide qué gastos quiere hacer y como
quiere emplearlos. Ella es la que decide voluntariamente, en particular, si quiere delegar
competencias a los entes locales o celebrar convenios con ellos. De modo que se respeta en todo
momento la autonomia financiera entendida como libertad para fijar el destino y la orientacion
del gasto publico. Ello no cambia por la circunstancia de que, para asegurar que los entes locales
puedan cumplir los principios de estabilidad presupuestaria y suficiencia economica, la
prevision impugnada prevea que los convenios que se suscriban voluntariamente deben incluir
la clausula de garantia. La retencion impuesta funciona en Gltimo término como garantia de la
autonomia local, sin vulnerar la de las Comunidades Auténomas, al operar sobre compromisos
de gastos que éstas ya han efectuado voluntariamente. No afectaria tampoco a la suficiencia
financiera porque no reduce los ingresos que corresponden a las Comunidades Auténomas con
cargo a los sistemas de financiacion; supone simplemente que una parte de ellos se destina al
pago de obligaciones voluntariamente suscritas por las Comunidades Auténomas, pero
insatisfechas en el plazo fijado en la delegacion o en el convenio.

La disposicion adicional 8 LRSAL, prevé la figura de la retencion, pero su efectividad
requiere estar a lo que disponga la normativa de financiacion autonémica correspondiente. Por
ello tampoco vulneraria la reserva de ley organica ni la autonomia de las Comunidades

Autonomas.

) Respecto de los arts. 75 bis y 75 ter LBRL (introducidos por los apartados 18 y 19,
respectivamente, del art. 1 LRSAL), se descarta la vulneracion del art. 23.2 CE. Tal derecho
fundamental es “de configuracion legal” y “se circunscribe al cargo y a permanecer en el mismo,
pero no comprende el derecho al percibo de las cantidades que puedan estar previstas en las

leyes o normas aplicables” (STC 36/2014, de 27 de febrero). La prevision impugnada no ha
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concretado salarios de forma cerrada y absoluta. Encomienda a la ley de presupuestos generales
del Estado la fijacion del limite m&ximo que pueden percibir los representantes locales
atendiendo, entre otros criterios, a la naturaleza de la entidad local y a la tabla establecida. Sera
por tanto ese instrumento normativo el que determine limites maximos que, naturalmente,
pueden ser reducidos o clasificados en diferentes conceptos retributivos (fijos, variables, dietas,
asistencias, gastos de representacion) por las Comunidades Auténomas. La Ley se habria
apoyado en la competencia en materia de bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas para introducir razonabilidad, cordura y homogeneidad en las retribuciones de los
cargos representativos, especialmente en un contexto econémico donde la estabilidad financiera,

la sostenibilidad y la eficiencia deben guiar la actuacion de los poderes publicos.

El art. 75 ter LBRL no implicaria una extralimitacion competencial del Estado.
Tampoco vulneraria el art. 23 CE ni la autonomia local constitucionalmente garantizada.
Mediante criterios ciertos y seguros racionalizaria la dedicacion de los miembros de las
corporaciones locales, adaptandola a la verdadera extension e intensidad de tareas que requiere
el municipio y asegurando ahorros de recursos publicos que coadyuvan a la sostenibilidad y
suficiencia financiera de la entidad. La disposicion utiliza constantemente la expresion “no
excederd”, lo que implica que las Comunidades Autonomas podran regular el nimero concreto
de miembros con dedicacion exclusiva. La determinacion del nimero maximo de miembros con
esa dedicacion no forma parte del nucleo esencial del derecho fundamental consagrado en el art.
23.1 CE, tal como resulta de la STC 30/2012, de 1 marzo. Por altimo, la regulacion preserva la
imagen institucional que la conciencia social tiene de las tareas de representacion politica en el
municipalismo espafiol. Nuestro mapa local se compone de municipios que en su mayoria tienen
reducidas dimensiones (menos de 20.000 habitantes) y en ellos la participacion ciudadana se

concibe, no como profesion, sino como dedicacidn temporal y transitoria.

g) Respecto del art. 85.2 LBRL (en la redaccion dada por el art. 1.21 LRSAL), se afirma
que el Estado ha ejercido su competencia sobre régimen juridico de las Administraciones
publicas (art. 149.1.18 CE) y hacienda general (art. 149.1.14 CE) para garantizar que los entes
locales elijan la forma de prestacion de los servicios dentro de unos criterios de eficiencia,
eficacia y sostenibilidad en el manejo de los fondos publicos; criterios que son ldgicos,
elementales y acordes con el art. 135 CE. En consonancia con la doctrina constitucional (STC
143/2013, de 5 de abril, FJ 7), el precepto no coartaria la libertad de organizacion de la entidad
local, limitdndose a imponer dos requisitos a la opcion favorable a formas prestacionales de
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caracter empresarial. Uno es material (mayor eficiencia y sostenibilidad de la prestacion) y
trasunto de los principios de eficacia administrativa (art. 103 CE) y eficiencia (art. 7.2 LOEPSF).
El otro requisito es formal; la justificacion de esa opcion en una memoria. Se afirma -con cita
del Dictamen 338/2014 del Consejo de Estado- que la autonomia local no puede amparar la
eleccién de modalidades de gestion directa de los servicios publicos locales menos eficientes o
sostenibles; no se advierte qué ventajas aportaria la constitucion de una entidad publica
empresarial o sociedad mercantil local que resultara menos eficiente que la prestacion del

servicio por la propia entidad.

h) El art. 116 bis LBRL (introducido por el art. 1.30 LRSAL) seria un desarrollo
singularizado -que atiende a la especificidad de los entes locales- del art. 21 de la LOEPSF, que
regula el contenido minimo del plan econémico-financiero de toda Administracién
incumplidora de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica o de la regla de
gasto. La LBRL incluiria asi el desarrollo de un precepto que admite incluso el complemento
reglamentario, a tenor de la disposicion final 12 de la LOEPSF. No incurriria por ello en
vulneracion de la reserva de ley organica prevista en el art. 135.5 CE. La reserva de ley organica
admite un cierto grado de colaboracién internormativa (STC 137/1986, de 6 de noviembre). Se
trae a colacion la doctrina constitucional sobre el art. 122.1 CE (SSTC 38/1982, de 22 de junio;
60/1986, de 20 de mayo; 108/1986, de 26 de julio; 56/1990, de 29 de marzo; 224/1993, de 1 de
julio). Se reserva a un texto unitario -la Ley Orgéanica del Poder Judicial- la configuracién de los
distintos ordenes jurisdiccionales, la definicion genérica de su ambito de conocimiento litigioso,
los tipos genéricos de organo judicial y las divisiones territoriales en que se organiza el Estado
a efectos judiciales. No obstante, la reserva no alcanza a la creacion en concreto de 6rganos

judiciales, la planta ni la demarcacion.

El apartado 1 del art. 116 bis incluye una regulaciéon mas pormenorizada del plan
regulado por la LOEPSF que no lesiona la autonomia local. Refiriéndose al citado Dictamen del
Consejo de Estado, el Abogado del Estado razona que el contenido minimo de los planes
economico-financieros de los entes locales se explica en el contexto de una situacion de
incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica o de la regla de
gasto. Corresponde al propio ente local incumplidor concretar las competencias que deben
suprimirse que, en todo caso, no podran ser las ejercidas como propias o por delegacion [letra
a)]. La gestion integrada o coordinada de los servicios obligatorios es una elemental medida de

reduccién de costes ante el incumplimiento de los parametros de estabilidad presupuestaria o
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sostenibilidad financiera [letra b)]. Aparece enunciada con amplitud suficiente para que los entes
locales puedan decidir las formas de gestion mas apropiadas en cada caso. Las entidades locales
siguen teniendo capacidad para determinar las fuentes y la cuantia del “incremento de ingresos”
necesario para financiar los servicios obligatorios [letra c)]. También permanece intacta su
capacidad de decision para la adopcion de medidas de “racionalizacion organizativa” [letra d)],
sin perjuicio de la necesidad de contemplar la supresion de entidades de ambito territorial

inferior al municipio [letra e)] o la fusion con municipios colindantes [letra f)].

El Abogado del Estado se refiere a las funciones atribuidas a la diputacion provincial
(o entidad equivalente) de asistencia a los entes locales y colaboracion con la Administracion
encargada de la tutela financiera, en la elaboracién y en el seguimiento de las medidas del plan
economico-financiero (apartado 3 del art. 116 bis LBRL). No se incumpliria la competencia de
la Comunidad Autonoma para ejercer la tutela financiera (art. 23.4 LOEPSF). La LBRL coloca
a la diputacion provincial en una posicién de mera colaboracion, que se funda en las nuevas
tareas asignadas a estos entes locales (art. 36). Su colaboracion en la confeccion y seguimiento
de estos planes, que pueden implicar fusion de municipios, es imprescindible. Se afirma que tal
colaboracion deberia producirse en todo caso, aunque no estuviera especificamente prevista en
la Ley, por virtud de las funciones que corresponden a la diputacion provincial con caracter
general.

i) Respecto de la disposicion adicional 162 LBRL, introducida por el art. 1.38 LRSAL,
el Abogado del Estado menciona primero las SSTC 103/2013 y 161/2013, de 26 de septiembre;
su doctrina reforzaria el caracter democratico de la junta de gobierno a la vez que subrayaria su
configuracién, no solo como 6rgano administrativo o ejecutor de las decisiones del pleno, sino

también como titular de competencias propias.

La prevision impugnada no vulneraria el principio democratico (art. 1.1 CE), al que se
conectan los arts. 23 CE vy la vertiente organizativa de la autonomia local. En primer lugar, la
excepcionalidad es el presupuesto para que la aprobacion de los instrumentos enumerados pase
del pleno a la junta de gobierno local. Los términos manejados son suficientemente expresivos
de que la medida sirve solo para afrontar situaciones de excepcional y urgente necesidad por
motivos financieros, cuando esta en riesgo la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad de la
entidad local. La medida evitaria demoras en la necesaria y urgente aprobacion de instrumentos
basicos de contenido complejo y técnico que precisan una decision rapida en el contexto de los

problemas financieros. Evitaria los dafios que la inaccion del pleno podria causar al interés
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municipal asi como la aplicacion de medidas coactivas mucho mas intensas; las previstas en la
LOEPSF. En segundo lugar, la junta de gobierno local es un érgano que cuenta con legitimidad
democratica y su decision podria ser censurada y dejada sin efecto por el pleno. El precepto
sefiala claramente que debe darse cuenta al pleno de la aprobacion de aquellos instrumentos.
Conforme a la LBRL, la junta de gobierno local “responde politicamente ante el Pleno de su
gestion de forma solidaria, sin perjuicio de la responsabilidad directa de cada uno de sus
miembros por su gestion” (art. 126.3) y a este dérgano corresponde “el control y fiscalizacion de
los 6rganos de gobierno” [art. 22.2 a)]. No existiria duda sobre la primacia de este 6rgano
representativo; una decision negativa del pleno a cualquiera de estos acuerdos los dejaria sin
efecto. La decision legal seria, por tanto, necesaria, adecuada a la finalidad pretendida y

proporcionada.

La nueva disposicion adicional 16* LBRL, de la misma manera que no vulnera el
principio democréatico, no vulneraria tampoco el art. 23.2 CE; las personas integrantes de la
corporacion local pueden ejercer su derecho a ser informadas y pueden también proponer la
censura o censurar las decisiones adoptadas por los 6rganos de caracter ejecutivo. Conforme a
lo establecido por el Tribunal Constitucional, las sesiones de las juntas han de ser publicas para
que tanto los concejales como los ciudadanos conozcan su desarrollo. Tampoco concurriria la
vulneracion del principio de autonomia local. Al revés, el propdsito de la norma seria coadyuvar
a la solucion de un grave problema financiero sin prever decisiones estatales en sustitucion de
las locales. A su vez, se prevé que sean drganos democraticos y representativos (el Alcalde y
los concejales de la junta) quienes adopten las decisiones. Que se traslade la competencia del

pleno a la junta podra ser controvertido, pero no inconstitucional.

J) De acuerdo con la doctrina constitucional (STC 233/1999), el art. 213 TRLHL, en la
redaccion dada por el art. 2.2 LRSAL, resultaria amparado por el art. 149.1.14 CE, tal como ha
precisado el precitado Dictamen 338/2014 del Consejo de Estado; la prevision seria
consecuencia, no de la caracterizacion de los interventores de la Administracion local como
funcionarios con habilitacion de caracter nacional, sino de la competencia estatal sobre la
hacienda general. Tal titulo facultaria al Estado para establecer mecanismos de fiscalizacién y
control interno sobre los entes locales de caracter uniforme que permitan formular politicas de
alcance general o adoptar medidas en relacion con sus competencias. La prevision controvertida
no constituiria un estricto y verdadero control sobre la Administracion local, sino un mandato

al gobierno para que armonice mecanismos, procedimientos y criterios de seguimiento y control
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de la actividad econémica financiera con la razonable finalidad de que todas las entidades
locales apliquen el mismo sistema de verificacion y adaptacion a la legalidad de su actividad
financiera. La remision reglamentaria en absoluto implicaria una relacion de subordinacion

jerérquica entre Administraciones, sino una forma de coordinacion e interaccion entre si.

K) Las disposiciones adicionales 112, 152 y transitorias 12 a 3% serian consecuencia de la
nueva ordenacion de las competencias propias de los entes locales. El legislador basico, por
razones de racionalizacion y sostenibilidad financiera, estima que los entes locales no deben
ejercer determinadas competencias. Tales disposiciones se limitan a suprimir de las
competencias propias de los entes locales funciones en materias que estaban configuradas como
tales en la anterior redaccion del art. 25.2 LBRL. Esto no significa que el Estado haya atribuido
la titularidad de estas funciones a las Comunidades Autonomas. Tales funciones (sobre servicios
sociales, educacion, asistencia sanitaria e inspeccion de sanidad) estdn ya estatutariamente
atribuidas a las Comunidades Auténomas. Estas estan Ilamadas a ejercer las funciones que les
corresponden, que hasta ahora la legislacion basica estatal habia atribuido a las entidades locales.
La Ley se limita a aplicar el régimen constitucional de distribucion de competencias sin
innovacion alguna. La alternativa de que el Estado asumiera tales competencias si seria
inconstitucional. Por otra parte, la atribucién de estas funciones se halla supeditada claramente
en cada caso a lo que prevean las normas de financiacién autondémica y local. Ello es
especialmente aplicable a la disposicion adicional 152 LRSAL, que es la Unica que suprime
funciones que siguen siendo competencias propias en el nuevo art. 25.2 LBRL. Al remitirse a

normas futuras, la prevision tiene un contenido programatico.

Por otra parte, la disposiciéon adicional 112 LRSAL no vulneraria la reserva de ley
organica ni la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas por las mismas razones que

no lo haria el nuevo art. 57 bis LBRL.

I) El art. 97 del Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
régimen local, aprobado por Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, en la redaccién
dada por la disposicion final 1 LRSAL. Esta prevision (junto al art. 86.2 LBRL, con el que
conecta) se funda en el art. 128 CE, que permite reservar al sector publico servicios y recursos
esenciales, como una restriccion a la libertad de empresa (art. 38 CE) que es posible en el marco
de una economia de mercado. Las competencias estatales en materia de bases (art. 149.1.18 CE)
y coordinacion de la actividad econdmica general (art. 149.1.13 CE) habilitarian una regulacion

sobre las condiciones generales en las que ha de desenvolverse la reserva de servicios publicos
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locales asi como sobre las lineas generales del procedimiento para el efectivo establecimiento

de la reserva.

9. Por providencia de 7 de junio de 2016, se sefialo para deliberacion y votacion de la

presente Sentencia el dia 9 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos

1. La Letrada de la Junta de Andalucia, en representacion del Consejo de Gobierno de
la Comunidad Auténoma, interpone recurso de inconstitucionalidad contra los apartados 2, 3, 5,
7,8,9,13,17,18, 19, 21, 30, 31, 36 y 38 del art. 1, el art. 2.2 y las disposiciones adicionales 82,
118y 152 transitorias 12 a 42y final 12 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL), por vulneraciéon de las competencias
autonomicas, la autonomia financiera de las Comunidades Autdénomas (art. 156 CE), la
autonomia local (arts. 137, 140 y 141 CE), el principio de lealtad institucional y otros preceptos
constitucionales (arts. 135.5 y 23, en conexion con arts. 1.1 y 9.2). EI Abogado del Estado se

opone al recurso, razonando que las previsiones impugnadas se ajustan a la Constitucion.

Tras la interposicion del recurso de inconstitucionalidad, la Ley 18/2015, de 9 de julio,
ha modificado la disposicion transitoria 72 LRSAL, que no ha sido impugnada en este proceso

constitucional. En consecuencia, la reforma no ha afectado al objeto del presente recurso.

2. La LRSAL ha sido ya objeto de la STC 41/2016, de 3 de marzo, resolutoria del
recurso de inconstitucionalidad nim. 1792-2014 interpuesto por la Asamblea de Extremadura
(BOE num. 85, de 8 de abril de 2016). La indicada Sentencia cobra relevancia en el presente

proceso bajo los siguientes puntos de vista:

a) El presente recurso impugna algunas previsiones que la STC 41/2016 ha declarado
ya inconstitucionales y nulas: el art. 57 bis de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las
Bases del Régimen Local (LBRL) (en la redaccion dada por el art. 1.17 LRSAL) y las
disposiciones adicional 11* y transitorias 1%, 2* y 3, asi como el inciso “Decreto del 6rgano de
gobierno de” incluido en la disposicidn transitoria 42.3, todas de la LRSAL. De acuerdo con la
consolidada doctrina constitucional [por todas, STC 139/2011, de 14 de septiembre, FJ 3 b)], la

expulsion del ordenamiento juridico de estas previsiones determina la pérdida sobrevenida de
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objeto del presente recurso de inconstitucionalidad, en lo que se refiere a las impugnaciones
dirigidas contra aquellas previsiones.

b) Aquel recurso de inconstitucionalidad y el presente formulan reproches y suscitan
controversias competenciales muy similares, en términos generales, por lo que la doctrina de la
Sentencia resolutoria del primero sirve para responder a buena parte de las impugnaciones aun
subsistentes del segundo. De acuerdo con una pauta no infrecuente (por ejemplo, SSTC
138/2013, de 6 de junio, FJ 1; 28/2016, de 18 de febrero, FJ 2), cabe dar aqui por reproducidos
los fundamentos juridicos que la STC 41/2016 dedica a la presentacion de la LRSAL (FFJJ 2y
10) y al encuadramiento de la controversia competencial (FFJJ 3 y 4), asi como al significado
de la garantia constitucional de la autonomia local (arts. 137, 140 y 141 CE) y al alcance de las
bases del régimen local (art. 149.1.18 CE), singularmente en lo relativo a la organizacion y las

competencias locales (FFJJ 5y 9).

c) A este respecto, hay que sefialar, en particular, que la STC 41/2016 desestimo
impugnaciones formuladas entonces por la Asamblea de Extremadura que el presente recurso
plantea en términos analogos; se refieren a los mismos preceptos y se basan en los mismos
motivos. Es el caso del art. 13 LBRL (en la redaccion dada por el art. 1.5 LRSAL), sobre
alteracion del término municipal y fusiones de municipios, al que ambos recursos imputan la
vulneracion del acervo competencial autondmico; el art. 24 bis LBRL (introducido por el art.
1.7 LRSAL), sobre “entes de ambito territorial inferior al municipio”, también recurrido en
ambos casos por infraccion de las competencias estatutarias de las Comunidades Auténomas; el
art. 25 LBRL (en la redaccion dada por el art. 1.8 LRSAL), sobre atribucién de competencias
propias a los municipios, impugnado en uno y otro caso también por ese motivo y por violacion
de la garantia constitucional de la autonomia local (arts. 137, 140 y 141 CE); el art. 85.2 LBRL
(en la redaccién dada por el art. 1.21 LRSAL), sobre formas de gestion de los servicios publicos
locales, afectado por estos mismos vicios segun los dos recursos de inconstitucionalidad; el art.
116 bis LBRL (introducido por el art. 1.30 LRSAL), sobre el plan econémico-financiero local,
recurrido en ambos casos por incumplimiento de la reserva de ley organica (art. 135.5 CE) e
invasion de las competencias autonémicas; la disposicion adicional 8 LRSAL, sobre la
obligacion de la Tesoreria General de la Seguridad Social de comunicar al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas el incumplimiento de ciertos compromisos de pago,
impugnado en uno y otro caso por vulneracion de la reserva de ley organica (art. 157.3 CE) y

de la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas; asi como la disposicion transitoria
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42 L RSAL, sobre supresion de entidades locales menores ya constituidas, que ambos recursos

impugnan por vulneracién de las competencias autonémicas sobre régimen local.

A la vista de esta coincidencia objetiva entre los dos recursos de inconstitucionalidad,
de acuerdo con la doctrina constitucional (STC 172/1998, de 23 de julio, FJ 2), cabe desestimar
la serie indicada de impugnaciones por remision a la STC 41/2016, lo que nos exime de
reproducirla, siquiera en extracto. Nos remitimos especificamente, por tanto, al fundamento
juridico 6 de aquella Sentencia, que desestima la impugnacion del art. 13 LBRL,; al fundamento
juridico 7 b), que desestima la impugnacion del art. 24 bis LBRL; al fundamento juridico 12,
que razona la desestimacion del art. 25 LBRL; al fundamento juridico 14, que desestima la
impugnacidn del art. 85.2 LBRL; al fundamento juridico 15, que desestima la impugnacion del
art. 116 bis LBRL; al fundamento juridico 16 d), que desestima la impugnacidn de la disposicion
adicional 8 LRSAL; y al fundamento juridico 7 c), que desestima la impugnacion de la

disposicion transitoria 4 LRSAL.

Respecto del art. 7 LBRL (en la redaccion dada por el art. 1.3 LRSAL), la Junta de
Andalucia impugna formalmente en este proceso todos sus apartados, pero alega Unicamente
con relacién al apartado 4; incurriria en una extralimitacién competencial (art. 149.1.18 CE)
vulneradora de la garantia constitucional de la autonomia local (arts. 137, 140 y 141 CE), tal
como ha quedado mas ampliamente expuesto en los antecedentes de esta Sentencia. Esta
impugnacion también fue planteada por la Asamblea de Extremadura y desestimada en la STC

41/2016, a cuyo fundamento juridico 12, letras a) y b), nos remitimos.

La disposicion adicional 15 LRSAL, relativa a la asuncion por parte de las
Comunidades Auténomas de competencias en materia educativa (previstas “como propias del
Municipio”), también ha sido impugnada en este proceso por motivos ya examinados y
desestimados en la STC 41/2016, FJ 13 e). Esta Sentencia llevé a cabo una interpretacion de

conformidad del precepto que puede tenerse aqui por reproducida.

d) La Junta de Andalucia impugna el art. 3.2 LBRL (en la redaccion dada por el art.
1.2 LRSAL); al dejar de incluir a los entes de &mbito inframunicipal de la lista de entidades
locales, habria desbordado el &ambito correspondiente a las bases del régimen local (art. 149.1.18
CE) con vulneracion consecuente de las competencias autonémicas sobre organizacion
territorial. Tal impugnacion no se desarrolla autbnomamente, sino en conexion con el art. 24 bis

LBRL, introducido por el art. 1.7 LRSAL. La extralimitacion en que incurriria la nueva
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redaccion del art. 3.2 LBRL se produciria, justamente, porque, de acuerdo con el art. 24 bis
LBRL, quedan plenamente integradas en el municipio, como organizaciones sin condicion de
entidad local ni personalidad juridica, todas las constituidas a partir de la entrada en vigor de la
Ley gue no estuvieran en proceso de creacion a fecha de 1 de enero de 2013. Consecuentemente,
aunque la STC 41/2016 se pronuncié solo sobre el art. 24 bis LBRL [FJ 7, letras a) y b)], todo
lo razonado para descartar la inconstitucionalidad de este precepto es enteramente trasladable a
este proceso para desestimar la impugnacion formulada contra la nueva redaccion del art. 3.2
LBRL.

3. El resto de las impugnaciones pueden agruparse en dos bloques tematicos. El primero
se refiere a cuestiones organizativas de diversa naturaleza: redimensionamiento del sector
publico local (disposicion adicional 92 LBRL, en la redaccién dada por el art. 1.36 LRSAL),
controles internos de la actividad econémico-financiera de los entes locales [art. 213 del Texto
refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales (TRLHL), aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, en la redaccion dada por el art. 2.2 LRSAL], dedicacion y
remuneracion de los miembros de las corporaciones locales (arts. 75 bis y 75 ter LBRL,
introducidos por los apartados 18 y 19, respectivamente, del art. 1 LRSAL), 6rgano competente
para la aprobacion del régimen de monopolio acordado por el ente local para la gestion de
actividades reservadas [art. 97 del Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en
materia de régimen local [TRLRL], aprobado por Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de
abril, en la redaccion dada por la disposicion final 12 LRSAL] y nuevas competencias de la junta
de gobierno local (disposicién adicional 16 LBRL, introducida por el art. 1.38 LRSAL).

El segundo bloque incluye buena parte de las previsiones introducidas en la LBRL por
la LRSAL con el fin de reordenar y reforzar las competencias de las diputaciones provinciales,
tanto las materiales (prestacion de servicios de interés supramunicipal) como las instrumentales
(coordinacion, cooperacién y asistencia), que tienen por destinatarios directos otros entes
locales, singularmente los municipios. Se recurren preceptos relacionados con competencias,
tanto del primer tipo [letra c) del art. 36.1 LBRL, en la redaccion dada por el art. 1.13 LRSAL]
como del segundo [art. 26.2 LBRL, en la redaccion dada por el art. 1.9 LRSAL,; apartados 1,
letras ¢) y g), y 2 del nuevo art. 36 LBRL; art. 116 ter LBRL, introducido por el art. 1.31

LRSAL]. Abordaremos, a continuacion, el examen de estas impugnaciones.
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4. Comenzando por las impugnaciones agrupadas en el primer bloque, la Junta de
Andalucia recurre la disposicion adicional 9% LBRL, en la redaccion dada por el art. 1.36

LRSAL, sobre “redimensionamiento del sector publico local”.

La disposicion controvertida incluye una regulacion amplia y compleja que puede
reducirse a dos drdenes de previsiones. Hay, por un lado, medidas coyunturales que, en resumen,
obligan que, a determinada fecha, estén disueltas entidades instrumentales dependientes de
Administraciones locales que han sido incapaces de corregir su situacion de desequilibrio
financiero; de otro modo, la supresion se produce automaticamente por ministerio de la ley
(apartados 2 y 4). Por otro lado, hay normas generales destinadas a asegurar que las
corporaciones locales en situacion de déficit presupuestario no creen entidades instrumentales
(apartados 1y 3). Segun la Junta de Andalucia, al referirse al principio de estabilidad financiera,
semejantes previsiones solo podrian establecerse mediante ley organica. Al carecer de ese rango,
la nueva disposicion adicional 92 LBRL vulneraria la reserva de ley establecida en el art. 135.5
CE.

La disolucion de entidades instrumentales se produce antes de una fecha determinada
por acuerdo de la entidad local o por ministerio de la ley. Se trata, pues, de una medida
coyuntural, que, en cuanto tal, queda al margen del desarrollo orgéanico del principio de
estabilidad presupuestaria que exige el art. 135.5 CE. A su vez, las limitaciones establecidas con
caracter general a la creacién de entidades instrumentales, no por estar vinculadas a las
exigencias de estabilidad presupuestaria, deben necesariamente incluirse en leyes organicas.
Este motivo de impugnacién puede rechazarse a partir de lo razonado en la STC 41/2016, que
se refirio al alcance de la reserva de ley orgénica establecida en el art. 135 CE, en general, y con
ocasion de la impugnacion del art. 116 bis LBRL, en particular.

La STC 41/2016, FFJJ 3 a) y 15, destaco que la estabilidad presupuestaria, al igual que
la eficiencia y la eficacia, es un principio que vincula a todos los “niveles de gobierno”, que
“deben adoptar medidas de ese tipo en el marco de sus competencias respectivas”. El Estado,
en particular, “tiene la responsabilidad de promover la eficacia de la actuacion administrativa
(art. 103.1 CE), la eficiencia en el uso de los recursos publicos (art. 31.2 CE) y la estabilidad
presupuestaria (art. 135 CE) del conjunto de las Administraciones publicas mediante el ejercicio
de las competencias que le atribuye el art. 149 CE”, cobrando “singular relevancia las
competencias de que dispone con diverso alcance respecto de las organizaciones, los

procedimientos, los empleados, los bienes y las haciendas publicas”. En ejercicio de estas
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competencias, “el Estado puede utilizar al efecto la legislacion ordinaria”; “[n]o cabe un
entendimiento expansivo en cuya virtud cualesquiera medidas destinadas al ahorro en el gasto
publico, al manejo eficiente de los recursos publicos o a la racionalizacion de las estructuras
administrativas queden reservadas a la ley organica por el solo dato de que sirvan en dltima
instancia a fines de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”. Sobre esta base, se
considero que el art. 116 bis LBRL, aunque complemente la regulacion establecida en la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera
(LOEPSF), no vulnera la reserva de ley organica (art. 135.5 CE), al estar estrechamente
vinculado al régimen local. El indicado articulo, por un lado, afiadié contenidos al plan
economico-financiero que deben formular los entes locales cuando incumplan los objetivos de
estabilidad presupuestaria o de deuda publica o la regla de gasto y, por otro, implicé a la
diputacion provincial en las tareas de elaboracion y seguimiento del plan. Tal razonamiento es
extensible a los limites a la creacién de entidades instrumentales previstos en los apartados 1y
3 de la disposicion aqui controvertida.

Procede, pues, desestimar la impugnacién de la disposicion adicional 92 LBRL, en la
redaccion dada por el art. 1.36 LRSAL.

5. La Junta de Andalucia impugna el art. 213 TRLHL, en la redaccién dada por el art.
2.2 LRSAL.

a) El TRLHL contiene una regulacion sobre controles de la actividad econémico-
financiera de los entes locales destinada a proteger la integridad de los bienes publicos y
promover una gestion ajustada a los principios de legalidad, eficacia y eficiencia. Distingue, de
un lado, el control “externo”, que corresponde al Tribunal de Cuentas y, en su caso, a los 6rganos
correspondientes de las Comunidades Autonomas (art. 233); y, de otro, el control “interno”, que
realiza el propio ente local y se desglosa en las siguientes modalidades: la “funcién
interventora”, consistente en “fiscalizar todos los actos de las entidades locales y de sus
organismos auténomos que den lugar al reconocimiento y liquidacion de derechos y
obligaciones o gastos de contenido econdmico, los ingresos y pagos que de aquellos se deriven,
y la recaudacion, inversion y aplicacion, en general, de los caudales publicos administrados, con
el fin de que la gestion se ajuste a las disposiciones aplicables en cada caso” (art. 214.1); el
“control financiero”, que tiene por objeto “comprobar el funcionamiento en el aspecto
economico-financiero de los servicios de las entidades locales, de sus organismos autonomos y

de las sociedades mercantiles de ellas dependientes” y se realiza “por procedimientos de
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auditoria de acuerdo con las normas de auditoria del sector publico” (art. 220); y el “control de
eficacia”, que tiene por objeto “la comprobacién periddica del grado de cumplimiento de los
objetivos, asi como el analisis del coste de funcionamiento y del rendimiento de los respectivos

servicios o inversiones” (art. 221).

El art. 213 TRLHL, antes de su reforma, enunciaba las modalidades de control interno:
“Se ejerceran en las Entidades Locales con la extension y efectos que se determina en los
articulos siguientes las funciones de control interno respecto de su gestion econémica, de los
organismos auténomos y de las sociedades mercantiles de ellas dependientes, en sus
modalidades de funcion interventora, funcién de control financiero, incluida la auditoria de
cuentas de las entidades que se determinen reglamentariamente, y funcion de control de la
eficacia”. La LRSAL mantiene esta prevision, pero afiade dos nuevos parrafos: un parrafo
segundo, conforme al que “[a] propuesta del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, el Gobierno establecera las normas sobre los procedimientos de control, metodologia
de aplicacidn, criterios de actuacion, derechos y deberes del personal controlador y destinatarios
de los informes de control, que se deberan seguir en el desarrollo de las funciones de control
indicadas en el apartado anterior”; y un parrafo tercero, segun el cual “[lJos organos
interventores de las Entidades Locales remitirn con caracter anual a la Intervencion General de
la Administracion del Estado un informe resumen de los resultados de los citados controles
desarrollados en cada ejercicio, en el plazo y con el contenido que se regulen en las normas

indicadas en el parrafo anterior”.

Segun el recurso de inconstitucionalidad, la nueva redaccion del art. 213 TRLHL habria
vaciado de contenido la tutela financiera que tiene estatutariamente atribuida la Comunidad
Auténoma de Andalucia (art. 60.3 EAA), al remitir a una futura norma reglamentaria estatal los
procedimientos de control en todos sus aspectos (metodologia, criterios de aplicacion, fases,
estatuto del personal) y establecer que los érganos interventores de las entidades locales elevaran
a la Intervencion General de la Administracion del Estado un informe-resumen de los resultados
de los controles desarrollados en cada ejercicio en el plazo y con el contenido establecido en
aquella norma. Vulneraria igualmente la garantia constitucional de la autonomia local (art. 137
CE).

b) La “tutela financiera” atribuida a la Comunidad Autonoma de Andalucia (art. 60.3
EAA) ampara, no la regulacion de la actividad econdmico-financiera de los entes locales, sino

la ejecucidn o aplicacion de esa regulacion mediante, por ejemplo, autorizaciones, inspecciones
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0 actos de fiscalizacién. La STC 179/1985, de 19 de diciembre, FJ 1, declaro en este sentido que
la Ley 24/1983, de 21 de diciembre, de medidas urgentes de saneamiento y regulacion de las
Haciendas Locales vulneraba las atribuciones estatutarias de una Comunidad Auténoma, no por
regular los extremos a los que debia extenderse la inspeccidn financiera sobre los entes locales,
sino por encomendar el ejercicio de esa tarea a un drgano estatal. Por lo mismo, aunque
corresponde al Estado la regulacion de los criterios de distribucion de la participacion de los
entes locales en los tributos estatales (art. 149.1.14 CE), su aplicacién (determinando las
cantidades y realizando efectivamente el reparto) constituye una tarea ejecutiva de las
Comunidades Auténomas (por todas, STC 171/1996, de 30 de octubre, FJ 5).

La impugnacidn del nuevo art. 213 TRLHL obliga a valorar si resulta compatible con
aquella competencia autondmica que el Estado atribuya tareas ejecutivas relacionadas con la
actividad local econémico-financiera, no a las Comunidades Auténomas, sino a los propios
entes locales —que son los llamados a aplicar el régimen de controles “internos” establecido en
el TRLHL y en el reglamento al que se remite la prevision controvertida—y a si mismo, esto es,
a su Intervencion General, que es la que recibe el “informe resumen de los resultados de los

citados controles desarrollados en cada ejercicio”.

Respecto a lo primero, este Tribunal ha declarado que el art. 149.1.14 CE da cobertura
a regulaciones sobre “la actividad financiera de las distintas haciendas que tiendan a asegurar
los principios constitucionales que, conforme a nuestra Constitucion, han de regir el gasto
publico: legalidad (art. 133.4 CE); eficiencia y economia (art. 31.2 CE); asignacion equitativa
de los recursos publicos (art. 31.2 CE); subordinacion de la riqueza nacional al interés general
(art. 128.1); estabilidad presupuestaria (art. 135 CE; STC 134/2011, de 20 de julio); y control
(art. 136 CE)”. En particular, aquellas cuyo objeto “sea la proteccion o preservacion de los
recursos publicos que integran las haciendas” [SSTC 130/2013, de 4 de junio, FJ 5, 135/2013,
de 5 de junio, FJ 3 b)].

Por tanto, el Estado esta habilitado para configurar un régimen de controles internos de
la actividad local destinado a proteger la integridad de los caudales publicos asi como la
legalidad, eficacia y eficiencia en su gestion. De modo que el art. 149.1.14 CE da cobertura a la
prevision de que “el Gobierno establecerd las normas sobre los procedimientos de control,
metodologia de aplicacion, criterios de actuacion, derechos y deberes del personal controlador
y destinatarios de los informes de control, que se deberan seguir en el desarrollo de las funciones

de control indicadas en el apartado anterior” (art. 213 TRLHL, segundo parrafo).
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En cuanto a lo segundo, este Tribunal ha tenido ya la oportunidad de sefialar que la
tutela financiera autondmica puede ser compatible con la ejecucion por parte del Estado de
algunos concretos controles (en relacion con la deuda local: STC 120/2012, de 4 de junio, FFJJ
6 a 8, citando las SSTC 56/1983 y 57/1983, ambas de 28 de junio); también con el relativo a las
cuentas locales que ejerce el Tribunal de Cuentas: “la fiscalizacion externa de las Corporaciones
Locales por el Tribunal de Cuentas derivada del art. 4.1 C) de la Ley Organica 2/1982 (...), no
supone pues, la exclusion de otros érganos fiscalizadores de la actividad econémico-financiera
de las Corporaciones Locales”, de manera que “no cabe entender que la Constitucion y la Ley
Organica del Tribunal de Cuentas contengan precepto alguno que reserva en exclusiva para este
Tribunal la fiscalizacion de dicha actividad”; “la fiscalizacion sobre las Corporaciones Locales
prevista en la mencionada Ley autondmica (...) forma parte del contenido de la tutela financiera
y, por consiguiente, de la competencia derivada del citado precepto estatutario. Y, en este
sentido, no puede considerarse contrario a la Constitucion ni al Estatuto el que la Comunidad
Auténoma de Catalufia atribuya a los érganos de dicha Comunidad -la Sindicatura de Cuentas-
una actividad de control sobre la actuacion financiera de las Corporaciones Locales” (STC

214/1989, de 21 de diciembre, FJ 28, citando la STC 187/1988, de 17 de octubre, FFJJ 8 y 9).

Consecuentemente, tampoco puede perjudicar la competencia autonémica en materia
de tutela financiera de los entes locales la prevision de que “[l]os 6rganos interventores de las
Entidades Locales remitiran con caréacter anual a la Intervencion General de la Administracion
del Estado un informe resumen de los resultados de los citados controles desarrollados en cada

gjercicio” (art. 213 TRLHL, tercer parrafo).

Por ultimo, la simple obligacion de remitir un informe no puede vulnerar la garantia
constitucional de la autonomia local (art. 137, 140 y 141 CE), como tampoco la prevision de
aquellos controles internos. Asi resulta de la doctrina constitucional en relacién con el control
de eficacia que el art. 136 LBRL atribuye al interventor municipal. La STC 143/2013, de 11 de
julio, FJ 10, declar6 que ni ese control “ni la circunstancia de que ello implicaria una valoracion
de la gestion econdmico-financiera llevada a cabo por los oOrganos de gobierno del
Ayuntamiento suscitan reparos de indole constitucional, sino todo lo contrario, pues todo ello
se ajusta plenamente a los principios generales de buena gestion financiera parcialmente
constitucionalizados en el art. 31.2 CE”. Por lo demas, la STC 41/2016, FJ 14, se ha apoyado
en este argumento para descartar, igualmente, que la nueva redaccion del art. 85.2 LBRL vulnere

el art. 137 CE por prever un informe del interventor local sobre sostenibilidad financiera.



39

Procede, pues, desestimar la impugnacion del art. 213 TRLHL, en la redaccion dada
por el art. 2.2 LRSAL.

6. La Junta de Andalucia impugna los arts. 75 bis y 75 ter LBRL, introducidos por los
apartados 18 y 19, respectivamente, del art. 1 LRSAL, sobre dedicacion y retribucion de los

miembros (y el personal al servicio) de las corporaciones locales.

a) De acuerdo con la LBRL, los miembros de las entidades locales pueden prestar
servicio con: a) dedicacion “exclusiva”, lo que, en lo que ahora importa, da derecho a percibir
un sueldo periddico y fijo a modo de “retribucidon”, asi como “indemnizaciones” por los gastos
efectivos ocasionados por el desempefio del cargo (art. 75, apartados 1, 3 y 4); b) dedicacion
“parcial”, lo que da igualmente derecho a percibir una “retribucion” por el tiempo de ocupacion
efectiva y las “indemnizaciones” (art. 75, apartados 2, 3 y 4); y ¢) sin dedicacioén, lo que da
derecho a percibir las denominadas “asistencias” por la concurrencia efectiva a las sesiones de
los 6rganos colegiados, ademas de las correspondientes “indemnizaciones” (art. 75, apartados 3
y 4). Corresponde al pleno determinar el régimen de dedicacion y remuneraciones aparejado a
los diferentes cargos; y al presidente de la corporacion, concretar los miembros que “realizaran
sus funciones en régimen de dedicacion exclusiva o parcial” (art. 75, apartados 2 y 5). Los
presupuestos generales de la entidad local consignaran las “retribuciones, indemnizaciones y

asistencias”, “dentro de los limites que se establezcan, en su caso” (art. 75.5).

A través de los arts. 75 bis 'y 75 ter LBRL, introducidos por la LRSAL, el Estado ha
regulado limites de esta especie porque pretende “una ordenacion responsable de las
retribuciones del personal al servicio de las Corporaciones locales, cualquiera que sea la
naturaleza juridica de su relacién con la Administracion” (preambulo de la LRSAL). Atendiendo
a la poblacion del ente local, ha establecido la cuantia maxima que puede percibirse asi como el

nimero maximo de miembros que podran disfrutar de dedicacion exclusiva.

Respecto de las corporaciones con poblacién inferior a 1.000 habitantes, los indicados
preceptos prevén que ninguno de sus miembros “podra prestar servicios en régimen de
dedicacion exclusiva” [art. 75 ter, apartado 1 a)]. Como regla general, estos cargos publicos han
de prestar servicio sin dedicacion alguna de modo que solo “excepcionalmente” podran hacerlo
“con dedicacion parcial, percibiendo sus retribuciones dentro de los limites maximos sefialados
al efecto en la Ley de Presupuestos Generales del Estado” (art. 75 bis, apartado 1, segundo

parrafo). Posteriormente, la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del
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Estado (disposicion adicional 902, introducida por el Real Decreto-ley 1/2014, de 24 de enero),
ha concretado “el limite maximo total que pueden percibir los miembros de las corporaciones
locales”, estableciendo, en el caso de las de menos de 1.000 habitantes, que “resultara de

aplicacion la siguiente escala, atendiendo a su dedicacion”: dedicacion parcial al 75%, 30.000€;

al 50%, 22.000€; y al 25%, 15.000€.

La Junta de Andalucia discute tnicamente los limites que los arts. 75 bis y 75 ter LBRL
han introducido al régimen de dedicacién y retribuciones de los miembros de corporaciones
locales de menos de 1.000 habitantes. Vulneraria el art. 23 CE por carecer de toda justificacion,
imponer limitaciones desproporcionadas y desincentivar el acceso a los cargos publicos locales
por parte de los ciudadanos, al ser posible que la adquisicién de tal condicién no conlleve

retribucion alguna.

b) Los arts. 75 bis y 75 ter LBRL introducen limitaciones al régimen de dedicacién y
retribucion de los miembros de entes locales con poblacion inferior a 1.000 habitantes que
responden a los principios de eficiencia en los recursos publicos (art. 31.2 CE) y estabilidad
presupuestaria (art. 135 CE). Parten del razonable criterio de que, a menor poblacion, menor
carga real de trabajo y menor remuneracion, asegurando en todo caso ambitos decisorios
suficientemente amplios que permitan ponderar otras variables. Excluyen la “dedicacion
exclusiva”, pero los entes locales pueden fijar una variedad de regimenes de dedicacion parcial
(como ha confirmado la disposicion adicional 90 del Real Decreto-ley 1/2014, al distinguir
modalidades segun porcentajes de dedicacidn) y decidir el concreto alcance de las consiguientes
retribuciones dentro de los topes maximos previstos. Configuran la “dedicacion parcial” como
excepcional, pero no predeterminan el porcentaje de cargos sin dedicacion especifica. Los entes
locales conservan margenes relevantes para decidir entre estos regimenes de dedicacion. A su
vez, los arts. 75 bis y 75 ter LBRL no han cerrado las cantidades que hayan de percibir los
miembros locales sin dedicacion especifica; su especifico importe dependera de las
indemnizaciones y asistencias que decida el ente local dentro del marco de limites que establezca

la legislacion estatal y autonomica.

Consecuentemente, los preceptos controvertidos, en lo que afecta a los entes locales
con menos de 1.000 habitantes, ni carecen de toda justificacion ni impiden ajustar las
remuneraciones a la carga que supongan las tareas concretamente realizadas por el miembro de
la corporacién ni producen por si los efectos que le imputa el recurso de inconstitucionalidad.

Los entes locales conservan méargenes suficientemente amplios para decidir las remuneraciones
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de sus miembros por lo que la LRSAL dificilmente ha podido vulnerar el derecho fundamental
de participacion politica de los cargos publicos representativos (art. 23.2 CE). Este Tribunal ha
senalado en este sentido que “una determinada modalidad retributiva como es la percepcion de
un sueldo fijo” no “constituye, per se, un derecho que forma parte del nucleo esencial del
derecho fundamental a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos
protegido por el art. 23.2 CE”. Asi lo declard la STC 36/2014, de 27 de enero, FJ 8, al enjuiciar
el régimen de dedicacion y retribucion de los diputados de las Cortes de Castilla-La Mancha
establecido en el Reglamento de la Camara; sustituia un sistema de dedicacidn exclusiva (con
la consiguiente percepcion de un sueldo) por otro en el que solo los cargos previamente fijados
por la Mesa podran disfrutar de esa dedicacion, pasando el resto de los diputados a recibir una
cantidad en concepto de indemnizacion por los gastos derivados de sus funciones representativas
asi como por la concurrencia efectiva a las sesiones de los 6rganos colegiados de los que formen

parte.

Procede, pues, desestimar la impugnacion de los arts. 75 bis y 75 ter LBRL,

introducidos por los apartados 18 y 19, respectivamente, del art. 1 LRSAL.

7. La Junta de Andalucia impugna el art. 97 TRLRL, en la redaccién dada por la
disposicion final 1* LRSAL. Aduce exactamente las mismas razones que llevaron a la STC
41/2016 a declarar la inconstitucionalidad y nulidad de los incisos “Decreto del 6rgano de
gobierno de” y “el Organo de Gobierno de”, incluidos, respectivamente, en las disposiciones
transitorias 42.3 y 112, parrafo tercero, todos de la Ley 27/2013. La referencia a un concreto
6rgano autonoémico —en este caso la indicacion de que corresponde al Consejo de Gobierno de
la Comunidad Auténoma la aprobacion del régimen de monopolio acordado por el ente local
para la gestion de actividades reservadas conforme al art. 86.2 LBRL— vulneraria la potestad

autonomica de autoorganizacion.

Lo razonado en los FFJJ 7 ¢) y 8 b) de la STC 41/2016 es enteramente trasladable a
este proceso para estimar la impugnacion y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad y
nulidad del inciso “El Consejo de Gobierno de”, incluido en el segundo parrafo, in fine, del art.
97 TRLRL, en la redaccién dada por la disposicion final 12 LRSAL.

8. La Junta de Andalucia impugna la disposicion adicional 162 LBRL, introducida por
el art. 1.38 LRSAL, que lleva el titulo “Mayoria requerida para la adopcion de acuerdos en las

Corporaciones Locales™.
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a) La disposicion controvertida enuncia las siguientes decisiones locales: a) “[e]l
presupuesto del ejercicio inmediato siguiente”; b) “[1Jos planes econdémico-financieros, los
planes de reequilibrio y los planes de ajuste a los que se refiere 1a” LOEPSF; ¢) “[1]os planes de
saneamiento de la Corporacion Local o los planes de reduccion de deudas”; y d) “[1]a entrada
de la Corporacion Local en los mecanismos extraordinarios de financiacion vigentes a los que
se refiere la” LOEPSF vy, “en particular, el acceso a las medidas extraordinarias de apoyo a la
liquidez previstas en el Real Decreto-ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes contra la
morosidad de las administraciones publicas y de apoyo a Entidades Locales con problemas

financieros”.

Estas decisiones se refieren a los ingresos y gastos que soportan la actividad de la
corporacion local (y de sus entes instrumentales) a corto y medio plazo. El “presupuesto general”
constituye, por un lado, la “expresion cifrada” de las previsiones de ingresos y gastos en un
gjercicio —que “coincidira con el afio natural”— del ente local, de sus organismos autbnomos y
de las sociedades mercantiles cuyo capital social le pertenece integramente (arts. 162 y 163
TRLHL). Por otro, los planes indicados incluyen diagnésticos econdmico-financieros a mayor
plazo, formulan objetivos y proyectan medidas de incremento de ingresos y reduccién de gastos.
En unos casos, la elaboracion del plan constituye un acto obligado como consecuencia del
incumplimiento de la regla de gasto o los objetivos de estabilidad presupuestaria o deuda
publica: plan econémico-financiero (definido como plan del “afo en curso y el siguiente” que
permite “el cumplimiento de los objetivos o de la regla de gasto™: art. 21.1 LOEPSF) y plan de
reequilibrio (adoptado especificamente para corregir el “déficit estructural en caso de catastrofes
naturales, recesion econdmica grave o situaciones de emergencia extraordinaria”: art. 22 en
relacion con art. 11.3, ambos de la LOEPSF). En otros supuestos, la elaboracién del plan
constituye una condicién para acceder a una ventaja o utilidad: la autorizacion (por parte del
Estado o de la Comunidad Auténoma, segun los casos) de operaciones de crédito a largo plazo
(planes de saneamiento o reduccion de deudas previstos en el TRLHL) o el acceso a recursos o
mecanismos extraordinarios de financiacion (planes de ajuste regulados en el Real Decreto-ley
8/2013 y la LOEPSF). La solicitud misma de acceso a estos recursos, previa elaboracién del
correspondiente plan de ajuste, es el Gltimo de los actos locales a que hace referencia la

disposicién controvertida.

La aprobacion de estos instrumentos corresponde al pleno de la corporacion local segun
lo establecido en otras previsiones incluidas en la LOEPSF (art. 23.4), la LBRL [arts. 22.2 e),
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33.2¢c)yd), 112.4,123.1 h)], el TRLHL (arts. 53.1, 168.4, 169.2) y el precitado Real Decreto-
ley 8/2013 [art. 18, apartados 1 a), 2 y 3; art. 32.2]. No habiendo previsiones que impongan
especificamente la mayoria cualificada, estas decisiones se adoptan por mayoria simple de los
miembros presentes (arts. 47.2 'y 123.2 LBRL).

La disposicion controvertida mantiene la regla conforme a la que el 6rgano competente
para adoptar aquellos actos es el pleno de la corporacion. Lo hace asi al exigir, en todo caso,
una primera votacion en el pleno y establecer que s6lo “excepcionalmente” sera competente la
junta de gobierno local. La innovacion introducida consiste, pues, precisamente, en transformar
una regla “absoluta” (el 6rgano competente es el pleno) en una regla “relativa”, esto es, en un
criterio que a partir de ahora pasa a ser s6lo “general”. Cumplidas determinadas condiciones
formales (que la corporacion cuente con junta de gobierno; que se produzca al menos una
primera votacion fallida en el pleno de la corporacion; y, en el caso del presupuesto, que exista
previamente uno prorrogado), la junta de gobierno local “tendra la competencia” para aprobar

aquellos instrumentos.

La Junta de Andalucia razona en su recurso de inconstitucionalidad que la previsién
controvertida, al hurtar al 6rgano representativo de la corporacion aquellas relevantes
decisiones, vulneraria el principio democréatico en si (art. 1.1 CE) y como fundamento de la
autonomia local constitucionalmente garantizada (arts. 137, 140, 141.1 CE), ademas del art. 23.1
CE. Para resolver la impugnacion, es preciso tener en cuenta, de un lado, los amplios margenes
con que cuenta el legislador para configurar el entramado institucional de los entes locales; y,

de otro, el significado y alcance del principio democratico.

b) El “constituyente no predeterminé el contenido concreto de la autonomia local, por
lo que el legislador podra ejercer en uno u otro sentido su libertad inicial de configuracion”
(SSTC 240/2006, de 20 de julio, FJ 8; 103/2013, de 25 de abril, FJ 6). Establecio pocas reglas

directamente relacionadas con los 6rganos de gobierno de los entes locales.

Los municipios y provincias, en tanto que ‘“corporaciones” (art. 142 CE) o
Administraciones con caracter “representativo” (arts. 141.2 y 142 CE) dotadas de
“autogobierno” (STC 19/1987, de 17 de febrero, FJ 4), deben contar, por imperativo
constitucional, con un érgano colegiado y representativo. No obstante, ese 6rgano forma parte
del ayuntamiento o diputacion encargado del “gobierno y administracion™ (arts. 140 y 141.2

CE), a diferencia de las Cortes Generales o las Asambleas autonomicas, que, naturalmente, en
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modo alguno se confunden con el Gobierno y Administracién del Estado o de las Comunidades
Auténomas. A su vez, las normas locales carecen de rango de ley, razon por la cual la autonomia
local se diferencia de la autonomia politica de las Comunidades Auténomas (STC 32/1981, de
28 de julio, FJ 3). Ese organo representativo tendra las competencias que le atribuya la ley
(ordinaria) sin posibilidad de ejercer aquellas que el legislador (también ordinario) haya
conferido a otros 6rganos de gobierno locales, a diferencia de las Cortes Generales y las
Asambleas autonomicas; la Constitucion y los Estatutos de Autonomia garantizan a estas
Camaras una posicion preeminente respecto del poder ejecutivo mediante reservas de ley y la
habilitacion para ejercer cualesquiera tareas, sin perjuicio de la doctrina constitucional sobre las
leyes singulares (por todas, STC 231/2015, de 5 de noviembre, FFJJ 3 y 4). En particular, la
Constitucion reserva especificamente a las Cortes Generales el “examen, enmienda y
aprobacion” de los “Presupuestos Generales del Estado™ (art. 134.1) sin incluir expresamente
una regla equivalente en favor del pleno de las corporaciones locales; dicho sea sin perjuicio de
que, a los efectos de aislar limites constitucionales a la actividad presupuestaria autonémica,
este Tribunal ha declarado que aunque de la “literalidad del art. 134 CE” se deduce, en principio,
“que las reglas en él contenidas tienen como objeto directo la regulacion de una institucién
estatal”, pueden llegar a derivarse “reglas y principios constitucionales aplicables a todos los
poderes publicos que conforman el Estado en sentido amplio” (por todas, STC 215/2014, de 18
de diciembre, FJ 10).

Ahora bien, por escasa que sea la densidad normativa de la Constitucion en este punto
Yy, en consecuencia, por amplios que sean los margenes para distribuir competencias entre los
6rganos de gobierno de las corporaciones locales, el legislador debe en todo caso ajustarse a la
democracia (art. 1.1 CE) como principio fundamental que juega en paralelo en los tres niveles
territoriales: ‘“Nuestra democracia constitucional garantiza, de manera muy amplia, la
participacion de los ciudadanos en la vida publica y en el destino colectivo, decidiendo éstos,
periédicamente, [...] acerca del destino politico de la comunidad nacional en todas sus esferas,

general, autonémica y local” (STC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 2).

El principio democratico es nada menos que “el fundamento de la autonomia local y
por tanto es predicable de todas las entidades locales constitucionalmente garantizadas” (STC
103/2013, FJ 6). Se trata de que la “comunidad local”, a través de las corporaciones locales en
que esta representada, intervenga en los asuntos que le afectan, lo que debe traducirse en la

atribucion de competencias al ente local y en la participacion de este en las tareas conferidas a
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otras instancias territoriales (por todas, STC 32/1981, FJ 4). El predmbulo de la Carta europea
de autonomia local, ratificada por Esparia el 15 de octubre de 1985, declara en este sentido que
“las Entidades locales son uno de los principales fundamentos de un régimen democratico”; que
el local es el nivel en el que “puede ser ejercido mas efectivamente” el “derecho de los
ciudadanos a participar en la gestion de los asuntos publicos” como derecho que “forma parte
de los principios democraticos comunes a todos los Estados miembros del Consejo de Europa”;
que “la defensa y el fortalecimiento de la autonomia local en los diferentes paises de Europa
representan una contribucién esencial en la construccion de una Europa basada en los principios
de democracia y descentralizacion del poder”; y que todo esto “supone la existencia de
Entidades locales dotadas de 6rganos de decision democraticamente constituidos que se
benefician de una amplia autonomia en cuanto a las competencias, a las modalidades de ejercicio

de estas Gltimas y a los medios necesarios para el cumplimiento de su misién”.

Por eso, la circunstancia de que las normas locales no tengan rango legal no significa
en modo alguno que su aprobacion por el pleno carezca de consecuencias bajo la perspectiva
del principio democréatico. Sin negar el juego de la reserva de ley tributaria, este Tribunal ha
precisado que “en virtud de la autonomia de los Entes locales constitucionalmente garantizada
y del carécter representativo del Pleno de la Corporacion municipal, es preciso que la Ley estatal
atribuya a los Acuerdos dictados por éste (asi, los acuerdos dimanantes del ejercicio de la
potestad de ordenanza), un cierto dmbito de decision acerca de los tributos propios del
Municipio, entre los cuales se encuentran las tasas” [STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 10
c)]. Por lo mismo, se impone un “criterio de flexibilidad a la hora de identificar el alcance de la
reserva de ley del art. 25.1 CE en relacién con las ordenanzas municipales de contenido
punitivo”; “la exigencia de ley para la tipificacion de infracciones y sanciones ha de ser flexible
en materias donde, por estar presente el interés local, existe un amplio campo para la regulacién
municipal y siempre que la regulacion local la apruebe el Pleno del Ayuntamiento” (STC

132/2001, FFJJ 5y 6).

La competencia estatal para regular los 6érganos de gobierno de los entes locales, en
general, y para distribuir entre ellos las atribuciones locales, en particular, conecta también, en
ultima instancia, con el principio democratico: “es evidente que uno de los aspectos sustanciales
del modelo de autonomia local garantizado en todo el Estado atafie al funcionamiento
democratico de los organos de gobierno de las Corporaciones Locales y, dentro de él, en

concreto, a lo que afecta al quorum y mayorias necesarias para la adopcion de acuerdos de los
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organos colegiados superiores, ya que los preceptos relativos a estas cuestiones definen
precisamente un modelo de democracia local”. Partiendo de este razonamiento, la STC 33/1993,
de 1 de febrero, FJ 3, declard la competencia estatal para regular “un sistema acabado de
mayorias precisas para la adopcion de acuerdos por parte de las Corporaciones locales”, que
incluye un elenco taxativo o cerrado de supuestos de mayoria cualificada que las Comunidades
Auténomas no pueden complementar ni ampliar. Lo mismo hizo la STC 233/1999, FJ 38,
vinculando la regulacion bésica estatal de los contenidos de los presupuestos generales del ente
local al “correcto desarrollo del debate politico en torno a la aprobacion y ejecucion de dicho
Presupuesto General” asi como a la “transparencia”. También la STC 103/2013, FJ 3 e),
refiriéndose al “disefio bdsico de la organizacion municipal”, que ha “comprendido
tradicionalmente, los 6rganos de gobierno y de representacion directamente enraizados en el art.
140 CE: Alcalde, tenientes de Alcalde, Pleno, Comision de gobierno™.

El principio democratico (art. 1.1 CE), siendo fundamento de la autonomia local (arts.
137, 140 y 141 CE) y de la competencia estatal para regular el régimen de los drganos de
gobierno de las corporaciones locales (art. 149.1.18 CE), segun acabamos de razonar, debe
funcionar necesariamente también como fuente de limites al ejercicio de aquella competencia

estatal. De ello hay manifestaciones en la doctrina constitucional reciente.

Este Tribunal ha apoyado en el principio democratico la declaracion de
inconstitucionalidad de la previsién basica que permitia al alcalde nombrar como miembros de
la junta de gobierno a personas que no ostentan la condicion de concejales: “el art. 140 CE
otorga una especial legitimacién democratica al gobierno municipal, tanto en su funcion de
direccion politica, como de administracion, que contrasta, sin duda, con el disefio que la propia
Constitucion establece para el Gobierno del Estado (art. 97 y 98 CE). Un plus de legitimidad
democratica, frente a la profesionalizacion, que, en todo caso, debe ser respetada por el

legislador basico al configurar ese modelo comun de autonomia municipal” (STC 103/2013, FJ
6).

Del mismo modo, el principio democratico, “en su concreta dimension de control del
ejercicio del cargo de sus representantes electos” y como “exigencia de publicidad” (“aplicable
a la actividad del pleno municipal, en tanto que érgano de caracter representativo de una
colectividad politica territorial que somete a un procedimiento democratico decisiones, que
incorporan fines politicos propios, reflejo del principio de pluralismo politico y del ambito de

poder atribuido en virtud de la autonomia local garantizada en el art. 137 CE”), dio lugar a la
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siguiente interpretacion de conformidad: “el art. 70.1, parrafo segundo, LBRL, en tanto
establece que las sesiones de las juntas de Gobierno local no son publicas, es conforme con el
principio democratico (art. 1.1 CE) y el derecho a la participacion en los asuntos publicos (art.
23.1 CE), siempre que se interprete en el sentido de que no incluye las decisiones relativas a las
atribuciones delegadas por el pleno”. Se trata de evitar que, “aprovechando el caracter
preceptivo de la no publicidad de las sesiones de la junta de gobierno local y mediante la mera
delegacion de atribucion del pleno en la junta”, quede “imposibilitado el control de la ciudadania
sobre el proceso de la toma de decisiones, que, por su importancia, legalmente estan sometidas
al régimen de publicidad” (STC 161/2013, de 26 de septiembre, FJ 9).

Por otra parte, la ordenacion de las competencias de los drganos de gobierno que llevé
a cabo la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local
—a la que se refieren las SSTC 103/2013, 143/2013 y 161/2013- tuvo en cuenta el principio
democratico. En lineas generales, opt6 por un modelo de separacion funcional (en general, pero
especialmente respecto de los llamados “municipios de gran poblacidon™), que traslada la
direccion politica y las tareas administrativas al alcalde (o presidente provincial) y a su junta de
gobierno. Lo relevante a nuestros efectos es que el legislador perseguia —como ahora la
disposicion controvertida— potenciar a la junta de gobierno local, pero fortalecié igualmente el
pleno como 6rgano representativo que controla al anterior, monopoliza practicamente toda la
produccion de normas y conserva funciones administrativas de relevancia. Una expresion
singularmente clara es el mantenimiento de la prohibicion de que el pleno delegue la aprobacion
de los presupuestos, las ordenanzas, el reglamento organico, los planes asi como el control y
fiscalizacion de la actividad desarrollada por el alcalde (o presidente provincial) y la junta de
gobierno local (arts. 22.4, 33.4y 123.3 LBRL).

c) A la vista de la doctrina constitucional expuesta, para resolver la impugnacion,
hemos de analizar primero si los asuntos sustraidos a la competencia del pleno afectan
particularmente a la comunidad local y, en todo caso, si conectan de modo especial con el
principio democratico; ello permitira determinar si, y hasta qué punto, la disposicién adicional

162 LBRL ha impuesto sacrificios al principio democratico.

Es patente que los presupuestos generales encierran decisiones muy relevantes para la
vida local. No puede perderse de vista que el instituto presupuestario, junto al tributo (“no
taxation without representation”), esta en los origenes mismos de la democracia moderna (SSTC

3/2003, de 16 de enero, FJ 3, respecto del presupuesto; 107/2015, de 28 de mayo, FJ 2, respecto



48

del tributo). La doctrina constitucional ha hablado en este sentido de una “conexién especial
entre el presupuesto y la democracia”, refiriéndose especificamente a la democracia
parlamentaria (STC 3/2003, FJ 3). En el ambito local, la idea basica de que los gastos que elija
el poder ejecutivo deban contar con la aceptacion de los ciudadanos viene afirmandose a lo largo
de los afios con igual intensidad. Mas aun, la mayor proximidad de las corporaciones locales a
la ciudadania ha favorecido el desarrollo, no solo del binomio “presupuesto y consentimiento
ciudadano” (atribuyendo al pleno todas las decisiones presupuestarias de la entidad local), sino,
incluso, del binomio “presupuesto y participacion ciudadana” (facilitando la intervencion
directa del vecino en la eleccion de los gastos que mas le afectan mediante los denominados

“presupuestos participativos”).

Por su parte, el debate y aprobacion de aquellos planes (econémico-financiero, de
reequilibrio, ajuste, saneamiento o reduccion de deudas) conllevan la toma de decisiones muy
determinantes, mas incluso que el propio presupuesto de la entidad local, caracterizado por el
principio de anualidad. Condicionan, posiblemente méas que ninguna otra, el conjunto de sus
politicas mediante diagnosticos economico-financieros, previsiones de ingresos y compromisos
de gasto que pueden tener caracter plurianual (arts. 21 LOEPSF y 53.1 TRLHL). Suponen, pues,
la asuncion de importantes compromisos; compromisos cuyo incumplimiento puede acarrear la
imposicion de medidas que afecten gravemente a la capacidad del ente local para adoptar
politicas publicas (arts. 25 y 26 LOEPSF). A la vista de esta inequivoca relevancia para el
conjunto de los vecinos, se comprende que varias disposiciones legales atribuyan la aprobacién
de estos planes al pleno de la corporacion local. A su vez, si la obtencion de recursos
extraordinarios esta subordinada a que el pleno apruebe aquellos planes de ajuste, se entiende
que su solicitud corresponda también al pleno. No precisa mayor esfuerzo argumentar que esa
solicitud es trascendental, acaso la mas importante de entre las que puede adoptar una
corporacion local a lo largo de un ejercicio; basta constatar que las ayudas aseguran en muchos
casos la financiacion de servicios esenciales, cuando no la subsistencia misma de la organizacion
local, y que, a cambio de ellas, los entes locales deben consentir potentes restricciones a su
capacidad de configuracion de politicas publicas (disposicion adicional 12 LOEPSF vy arts. 20 a
34 Real Decreto-ley 8/2013).

Por lo demaés, la novedad histdrica en el mundo local es la configuracion del alcalde (o
presidente provincial) y la junta de gobierno como 6rganos de marcado caracter “ejecutivo” con

funciones propias de direccion politica y gestion administrativa; lo que nunca se ha puesto en
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cuestion (ni en Espafia ni en el Derecho local del entorno europeo) es el monopolio
practicamente total por parte del 6rgano de caracter representativo de la programacion
presupuestaria, las normas, los planes y las decisiones administrativas méas relevantes de la
corporacion. Asi lo ha sefialado este Tribunal cuando, al hilo del examen de la Ley 57/2003, ha
destacado como novedoso el “caracter ejecutivo” atribuido ahora a la junta de gobierno local,
en general (“ya que no se integra de conformidad a los principios de representatividad y
proporcionalidad del pleno, sino por el alcalde y una serie de concejales nombrados y separados
libremente por ¢l alcalde”, STC 161/2013, FJ 9) y en los denominados “municipios de gran
poblacion”, en particular (ya que “ha asumido la mayoria de las competencias de ejecucion que
antes correspondian al Pleno”, STC 103/2013, FJ 5 h)].

Consecuentemente, al hurtar al pleno —como dérgano constitucionalmente necesario de
los ayuntamientos y diputaciones— de tareas sumamente trascendentes, dotadas de aquella
“conexion especial”, y al atribuirlas a la junta de gobierno —como 6rgano eventual, carente de
relieve constitucional y configurado legalmente con marcado “caracter ejecutivo”™, la
disposicién adicional 162 LBRL ha impuesto un sacrificio a un principio medular, definitorio de
la propia autonomia local (arts. 137, 140 y 141 CE) y de la competencia estatal misma que da
cobertura a la intervencion legislativa (art. 149.1.18 CE); un principio constitucionalmente
proclamado como valor superior del ordenamiento juridico (art. 1.1 CE) (STC 204/2011, de 15
de diciembre, FJ 8). No se trata de negar la legitimidad democrética o la capacidad representativa
con que también cuenta, naturalmente, la junta de gobierno local. Se trata de constatar que la
disposiciéon adicional 162 LBRL afecta singularmente a dos dimensiones del principio
democrético, convenientemente aisladas por la STC 42/2014, de 25 de marzo, FJ 4 a): de un
lado, la dimensidn que exige tendencialmente que las decisiones vinculadas al destino de la
comunidad sean tomadas conforme al principio mayoritario por 6rganos colegiados de
naturaleza representativa; y, de otro, la que garantiza, también tendencialmente, que, en el marco
de procedimientos deliberativos, la minoria pueda formular propuestas y expresar su opinion
sobre las propuestas de la mayoria, sin predeterminar necesariamente resultados, pero con la

posibilidad abstracta de influir en ellos.

Constatado el sacrificio impuesto al principio democratico, hay que valorar si las demas
previsiones de la disposicion adicional 16* LBRL lo eliminan o atentan en alguna medida. El
apartado 1 dispone, respecto del presupuesto general de la entidad local, que el traslado

competencial tiene lugar Unicamente cuando el municipio esté funcionando con un presupuesto
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prorrogado, es decir, cuando, iniciado el ejercicio econémico, el nuevo presupuesto no haya sido
aun objeto de aprobacion (arts. 112.4 LBRL y 169.6 TRLHL). Sefiala igualmente, respecto del
conjunto de los instrumentos enunciados, que la competencia atribuida a la junta presupone en
todo caso una primera votacion plenaria. Brinda asi, al menos, una oportunidad al érgano
representativo para adoptar, en el marco de un procedimiento deliberativo, acuerdos sumamente
trascendentales para la vida local y dotados de aquella conexidn especial, bien que bajo presion;
los concejales saben de antemano que un resultado negativo implicara la pérdida de su
competencia a favor de la junta de gobierno y, con ello, la pérdida de su capacidad de influencia

sobre el contenido del acuerdo que finalmente se adopte.

Todo ello no elimina el sacrificio impuesto a las indicadas manifestaciones del
principio democratico; significa solo que ese enorme sacrificio podria ser todavia mayor, si el
legislador llegara a atribuir directamente a la junta de gobierno local la competencia para aprobar
tan decisivos acuerdos. Notese que la disposicion controvertida propicia la adopcion de aquellas
decisiones en ayuntamientos y diputaciones que cuentan con gobiernos en minoria, pero no solo.
Los propios concejales del grupo politico que sustenta al alcalde (o presidente) podrian dejar de
apoyar los proyectos correspondientes (con ausencias o abstenciones, no necesariamente

mediante votos en contra) para que pasen a la junta de gobierno sin debates ni enmiendas.

Por su parte, el apartado 2 de la prevision impugnada obliga a, de un lado, publicar las
decisiones que a este respecto adopte la junta de gobierno local y, de otro, dar cuenta al pleno
en la primera sesion que se celebre. Trata asi de preservar en alguna medida el principio
democratico, aunque, en realidad, no por ello resultan menos afectadas sus dimensiones aqui
relevantes; la publicidad y la rendicién de cuentas son medidas ex post, no cambian el hecho de
que el 6rgano representativo perdio la competencia y de que una decision vital para la
comunidad local especialmente conectada con el principio democratico fue adoptada por un

organo de caréacter ejecutivo al margen de todo procedimiento deliberativo.

Por lo demaés, una cosa es que la junta de gobierno deba responder politicamente ante
el pleno, lo que, en efecto, esta previsto en la LBRL [arts. 22, apartados 2 a) y 3; 33, apartados
2¢e)y3;123.1, letras a) y b); y 126.3] y la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del régimen
electoral general (LOREG) (arts. 197, 197 bis y 207), y otra bien distinta que este 6rgano, por
el sélo hecho de tener caracter representativo, pueda dejar sin efecto las decisiones del

“gjecutivo” local, tal como alega el Abogado del Estado. En el ambito local, cada 6rgano de
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gobierno ejerce las competencias que le atribuya la ley; el pleno no puede atraer para si las tareas
legalmente encomendadas al alcalde (o presidente) y a la junta de gobierno.

El sacrificio impuesto al principio democratico resulta, pues, inequivoco. No obstante,
no puede perderse de vista que este principio, en cuanto tal, no puede cerrar los amplisimos
espacios de configuracion que la Constitucién asigna al legislador bésico a la hora de regular
los 6rganos de gobierno locales y repartir tareas entre ellos; en lo que ahora importa, obliga s6lo
a que, respecto de aquellas decisiones determinantes de la vida de la comunidad local que
presentan aquella “conexidon especial”, tenga muy buenas razones para sustraerlas a la
competencia del 6rgano representativo que expresa el pluralismo politico de esa comunidad asi
como para suprimir o reducir los beneficios inherentes a la democracia deliberativa. Ello exige
desarrollar un juicio —calificado de “ponderacion” en la doctrina constitucional— que identifique
los bienes en juego, calibre su importancia y determine si el beneficio asegurado a uno compensa
el sacrificio impuesto a otro (“regla de prevalencia condicionada”, en términos de la STC

103/2001, de 23 de abril, FJ 10).

d) A fin de realizar el sefialado juicio de ponderacion, hay que empezar por constatar
que la exposicién de motivos de la LRSAL no explica las razones de la disposicion adicional
16® LBRL. La justificacion de la enmienda nim. 420 introducida en el Congreso de los
Diputados —de la que trae causa la prevision controvertida— tampoco resulta expresiva (“a fin de
solventar determinadas incidencias que se pueden producir en el funcionamiento de una
corporacion local”). Pese a ello, no plantea dificultades identificar la finalidad de la disposicion
controvertida; responde muy directamente al principio constitucional de estabilidad
presupuestaria (art. 135 CE). Para empezar, el indicado principio es el objetivo basico al que
responde el conjunto de la LRSAL, segun su precitado preambulo; “adaptar algunos aspectos
de la organizacion y funcionamiento de la Administracion local” a la “reforma del articulo 135
de la Constitucion”. A su vez, las decisiones enumeradas en la disposicion controvertida son
todas de contenido econdmico con inequivoca incidencia presupuestaria. Ademas, la disposicion
impugnada menciona expresamente en dos ocasiones la LOEPSF vy, en fin, cuenta con un
antecedente normativo cuyo predmbulo se refiere a la estabilidad presupuestaria como

fundamento de las nuevas atribuciones de la junta de gobierno local.

La disposicion adicional 32 del Real Decreto-Ley 14/2013, de 29 de noviembre, incluia,
en efecto, una regulacion similar (aunque estrictamente vinculada a las medidas de entrada en

mecanismos extraordinarios de financiacién y a los correspondientes planes de ajuste);
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disposicion a la que, por cierto, se refiere la STC 40/2016, de 3 de marzo, FJ 4, declarando la
extincion (por pérdida sobrevenida de objeto) de la impugnacion que la Defensora del Pueblo
formuld contra ella y haciendo constar que este Tribunal “tendra la oportunidad de
pronunciarse” sobre la constitucionalidad de la disposicion adicional 16* LBRL, introducida por
el art. 1.38 LRSAL en, precisamente, el presente proceso constitucional. Segun el preAmbulo
del Real Decreto-Ley 14/2013, el objetivo seria evitar “problemas de gobernabilidad en los
ayuntamientos” y, mas precisamente, eliminar “obstaculos que no deberian afectar al logro de
la estabilidad y del reequilibrio de aquellas entidades” y desbloquear “una situacion de
interferencia de la situacion politica en el funcionamiento financiero de los municipios
afectados”. Tal finalidad seria también la de la prevision aqui impugnada tal como resulta, por
lo demas, de las alegaciones del Abogado del Estado, que giran en torno al principio de
estabilidad presupuestaria como fundamento vy justificacion de las nuevas atribuciones de la

junta de gobierno local.

Las situaciones de bloqueo institucional pueden, en efecto, dificultar la aprobacion y la
aplicacion de medidas destinadas a corregir problemas de déficit presupuestario. Tales
situaciones pueden producirse facilmente en el ambito local porque alli el gobierno en minoria
es un imperativo legal: si ninguno de los concejales que encabeza la lista correspondiente
obtiene la confianza del pleno, serd proclamado alcalde el de la lista mas votada y, en caso de
empate, el ganador de un sorteo; en municipios con entre 100 y 250 habitantes, si ningun
concejal obtiene el apoyo de la mayoria absoluta, serd proclamado alcalde el que hubiera
obtenido mas votos populares en las elecciones municipales (art. 196 LOREG). De modo que
no es extrafio el caso del pleno que se resiste sistematicamente a aprobar las medidas de
reequilibrio presupuestario que proyecta el “ejecutivo” local para dar cumplimiento a las

exigencias del art. 135 CE y de la LOEPSF.

Estas dinamicas no son en si mismas problematicas; antes bien, son una expresion de
pluralismo politico consustancial a la democracia (art. 1.1 CE), en general, y al especifico
modelo que ha querido configurar el legislador organico para los entes locales, en particular.
Ahora bien, ello no impide apreciar que tales dinamicas puedan llegar a perjudicar ese otro
principio constitucional: la estabilidad presupuestaria como norma de conducta que obliga a los
entes locales (art. 135.2 CE). Ello es lo que ha querido expresar, quiza sin mucha fortuna, el
preambulo de Real Decreto-Ley 14/2013, cuando afirma que las nuevas atribuciones de la junta

de gobierno pretenden eliminar “obstaculos que no deberian afectar al logro de la estabilidad y
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del reequilibrio de aquellas entidades” y desbloquear “una situacion de interferencia de la

situacion politica en el funcionamiento financiero de los municipios afectados”.

Identificados los principios en juego, corresponde ahora valorar su importancia. La
democracia y la estabilidad presupuestaria, en cuanto principios recogidos en el texto
constitucional, tienen, por ello y prima facie, la misma relevancia constitucional. Sin embargo,
es mas que evidente que no son equivalentes, esto es, bienes a los que la Constitucién haya
asignado el mismo peso. Ya se ha explicado suficientemente que la democracia es principio
fundacional del propio Estado constitucional (STC 259/2015, de 2 de diciembre, FJ 5), “valor
superior de nuestro ordenamiento reflejado en el art. 1.1 CE” (STC 204/2011, FJ 8) y
fundamento, tanto de la autonomia local (STC 103/2013, FJ 6), como de la competencia estatal
misma para regular los 6rganos de gobierno de los entes locales y para repartir asuntos entre
ellos (STC 33/1993, FJ 3). La ausencia de equivalencia no impide la ponderacion ni supone
necesariamente la inconstitucionalidad de la prevision impugnada; conduce sélo a considerar
que esa prevision, para no incurrir en inconstitucionalidad, deberia propiciar muchos mas
beneficios sobre el principio de estabilidad presupuestaria que perjuicios sobre el principio

democratico.

A fin de determinar los beneficios de la disposicién adicional 16 LBRL en términos
de estabilidad presupuestaria y valorar si superan ampliamente el sacrificio impuesto al principio
democratico (art. 1.1 CE), hay que notar, en primer lugar, lo siguiente: el precepto recurrido no
circunscribe su ambito de aplicacion a las situaciones de bloqueo institucional. Se aplica a ellas,
pero no solo a ellas. Pueden beneficiarse de la traslacién competencial también alcaldes (o
presidentes) y juntas que no gobiernan en minoria. Los grupos politicos que han dado su
confianza al alcalde (o presidente) pueden eventualmente optar por dejar de apoyar proyectos
concretos del “ejecutivo” local, pasando tales asuntos a la junta de gobierno sin debates ni
enmiendas. Ya se ha dicho que ello afecta gravemente al principio democréatico. Ahora importa
destacar que ello no solventa problema alguno de gobernabilidad ni aporta beneficios en
términos de estabilidad presupuestaria.

En segundo lugar, la disposicién adicional 162 LBRL no limita su ambito de aplicacion
a las situaciones de déficit presupuestario. Cumplidas ciertas condiciones formales, traslada a la
junta la competencia para adoptar los presupuestos generales y lo hace en todo caso, también
cuando la entidad local se halle efectivamente en situacion de equilibrio o superavit

presupuestario. Algo parecido ocurre en relacion con otras decisiones. La aprobacion de los
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llamados planes de “ajuste” o de “saneamiento” es una carga que permite acceder a ciertas
ventajas también a corporaciones con cuentas equilibradas (en particular, la autorizacion de
operaciones de crédito o la participacion en el fondo para la financiacion para el pago a
proveedores, de acuerdo con lo establecido en el TRLHL, el Real Decreto-ley 8/2013 y la
disposicion adicional 12 LOEPSF). En el mismo sentido, una de las situaciones que permite el
“acceso a las medidas extraordinarias de apoyo a la liquidez previstas en el Real Decreto-ley
8/2013” [disposicion adicional 161, letra d), segundo inciso, LBRL] es que los entes locales
“hayan cumplido con sus obligaciones de remision de informacion econdémico-financiera, de
acuerdo con la normativa reguladora de las haciendas locales y la de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera 'y, ademas, presenten ahorro neto y remanente de tesoreria para gastos
generales negativos, en términos consolidados, en los dos Ultimos afios” [art. 21 a) del Real
Decreto-ley 8/2013]. De igual modo, “la entrada de la Corporacion Local en los mecanismos
extraordinarios de financiacion vigentes a los que se refiere la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril” [disposicion adicional 16%.1, letra d), primer inciso, LBRL] y las cargas consecuentes
[entre ellas, la aprobacion del “plan de ajuste” al que se refiere la letra b) de la prevision
controvertida] estan igualmente abiertas a entes locales sin problemas de desequilibrio
presupuestario (disposicion adicional 12 LOEPSF). Por lo demas, pudiera ocurrir que la decision
de los concejales del pleno de no apoyar cualquiera de los instrumentos enunciados responda a
la consideracién de que los ajustes programados son insuficientes o0 a motivos de conveniencia
o legalidad que no comprometen el equilibrio presupuestario y, por tanto, a razones que el
ejecutivo local podré a partir de ahora esquivar pura y simplemente ejerciendo la competencia
que le atribuye la disposicion impugnada. Consecuentemente, el precepto controvertido,
aplicado incluso por “ejecutivos” locales que gobiernen en minoria, impone aquel relevante
sacrificio sobre el principio democratico sin producir en muchos casos ventaja alguna en

términos de estabilidad presupuestaria.

En tercer lugar, los beneficios sobre el principio de estabilidad presupuestaria que
podrian llegar a producirse en algunos casos —esto es, en situaciones de gobierno minoritario y
desequilibrio presupuestario— son eventuales y, en todo caso, no inmediatos, a diferencia del
sacrificio impuesto al principio democratico. La disposicion adicional 16 LBRL dinamiza en
estos supuestos la estabilidad presupuestaria de manera indirecta, a traves de los presupuestos
generales y planes cuya aprobacion resulta agilizada, y solo si estos contuvieran verdaderamente
medidas adecuadas para lograr los incrementos de ingresos y las reducciones de gastos que

reclama la correccion de situaciones de déficit.
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En cuarto lugar, para acabar de calibrar el alcance de los beneficios de carécter eventual
e indirecto que la disposicion adicional 16* LBRL podria llegar a producir en situaciones de
gobierno minoritario y déficit presupuestario, no puede dejar de ponderarse que la Ley Organica
8/1999, de 21 de abril, reformo6 la LOREG para, precisamente, dotar a los entes locales de “un
instrumento que permita superar las situaciones de rigidez o de bloqueo en el proceso de toma
de decisiones” (exposicion de motivos). Si el pleno rechaza la aprobacion de decisiones “que
tienen la méxima trascendencia”, segun la exposicion de motivos de la Ley Organica 8/1999, el
alcalde (o presidente provincial) puede presentar la cuestion de confianza vinculada a aquellas
decisiones. La aprobacion de la cuestion conlleva la del asunto vinculado. La falta de aprobacion
supone, en unos casos (reglamento organico, ordenanzas fiscales, planeamiento general y plan
provincial de cooperacion), el cese del alcalde (o presidente). En otros (presupuestos generales),
obliga a la oposicion a plantear una mocion de censura con candidato alternativo a alcalde (o
presidente). Si en el plazo de un mes tal mocién no se plantea o no prospera, el alcalde (o
presidente) se mantendra en el cargo y el proyecto de presupuestos se entenderd aprobado
automaticamente por ministerio de la ley (arts. 197 bis y 207.4 LOREG). Consecuentemente,
en situaciones de gobierno minoritario, el pleno sigue siendo competente para aprobar los
presupuestos y la oposicion sigue pudiendo resistirse a permitir su adopcién. Ahora bien, esa
oposicién politica debe terminar por ponerse de acuerdo en el concejal que ha de ocupar la
alcaldia y elaborar otro proyecto de presupuestos, si quiere evitar la aprobacion ope legis del
rechazado por ella. De modo que esta regulacion no sustrae estrictamente los presupuestos a la
competencia del pleno ni al correspondiente procedimiento deliberativo; propicia, justamente,
la busqueda de acuerdos dentro del pleno mediante mecanismos deliberativos como remedio a
las situaciones de blogueo institucional.

A la vista de todo lo razonado, cabe concluir que las ventajas (eventuales e indirectas)
para la estabilidad presupuestaria propiciadas en algunos casos por la disposicion adicional 162
LBRL no superan ampliamente —ni compensan minimamente— los relevantes perjuicios
causados al principio democratico. Ciertamente, no puede excluirse en abstracto la no
inconstitucionalidad de otras hipotéticas regulaciones que, aquilatando de otro modo y mas
precisamente las circunstancias que determinan que la junta de gobierno local deba ser
competente (0 ampliando las decisiones locales a las que quepa vincular aquella cuestion de
confianza), pudieran llegar a reducir el sacrificio impuesto al principio democrético a la vez que
producir el nivel de beneficio en otros bienes capaz de contrarrestarlo. Ahora bien, tales

regulaciones no son las sometidas a nuestro enjuiciamiento. En lo que ahora importa, la
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disposicion aqui controvertida establece una solucidn que vulnera el principio democrético al
imponer sobre él un sacrificio muy relevante que no puede entenderse justificado en otros

valores, bienes o principios.

e) El Abogado del Estado alega, en fin, que, cumplidas las condiciones formales
indicadas (que la corporacion cuente con junta de gobierno; que se produzca al menos una
primera votacion fallida en el pleno de la corporacion; y, en el caso del presupuesto, que exista
previamente uno prorrogado), la disposicion adicional 16 LBRL no impone automaticamente
la traslacion competencial. Esta estaria subordinada, ademaés, al cumplimiento de unas—
inexpresadas— condiciones materiales. El precepto enunciaria estas condiciones materiales de
modo implicito, a través del término “excepcionalmente”; afirma el Abogado del Estado que
esta palabra es suficientemente expresiva de que la traslacion competencial se impone solo en

supuestos en que esta verdaderamente en juego la estabilidad presupuestaria.

Sin embargo, la disposicion adicional 16® LBRL establece muy claramente que,
cumplidas aquellas condiciones formales, la junta de gobierno “tendra la competencia”. Esta
prevision es una excepcion a la regla —ahora general— que atribuye la responsabilidad al pleno
de la corporacion; de ahi que el precepto controvertido abra con el término “excepcionalmente”,
sin que la mencién pueda interpretarse como una remision a circunstancias o condiciones
materiales que haya de establecer o concretar la junta de gobierno local. Tal como hemos
declarado en relacion con otros preceptos de la LRSAL, el tenor literal del precepto enjuiciado

“es concluyente y no concede margen a una interpretacion conforme” [STC 41/2016, FJ 13 ¢)].

En todo caso, aungue la interpretacidn propuesta pudiera llegar a aceptarse, no por ello
la disposicion adicional 162 LBRL dejaria de incurrir en inconstitucionalidad. El supuesto de
hecho que acarrearia la traslacion competencial como consecuencia juridica estaria regulado de
modo excesivamente abierto a través del término “excepcionalmente”. La prevision impugnada
podria aplicarse a situaciones criticas de gobierno en minoria y déficit presupuestario, pero no
solo; también, a cualesquiera otras circunstancias que la junta de gobierno considerara
“excepcionales”. Por eso, asi interpretada, la disposicion es tan abierta e indeterminada que no
permite siquiera identificar los principios o bienes que podrian llegar a justificar los relevantes

sacrificios impuestos al principio democratico.

En conexion con lo anterior, la prevision impugnada, interpretada en el sentido

propuesto por el Abogado del Estado, atribuiria a la junta de gobierno local margenes demasiado
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amplios para definir su propia competencia con relacion a aquella relevante serie de
instrumentos. En asuntos de esta naturaleza, en que esta claramente afectado el principio
democratico, el legislador (basico) es quien debe perfilar de modo “acabado” el supuesto de
hecho (en este sentido, en relacion con el régimen de mayorias: STC 33/1993, FJ 3); debe
establecer de la manera mas clara posible las soluciones matizadas que busquen el punto de
equilibrio entre los bienes en juego, sin remitir la definicion precisa de la titularidad de la
competencia a los propios “ejecutivos” locales, maxime si se tiene en cuenta el elevado nimero
de entes que compone el mapa local espariol, que propicia la proliferacion de las mas diversas
aplicaciones e interpretaciones. Por lo demas, vale también aqui cuanto se ha razonado en torno
al caracter eventual e indirecto de los beneficios resultantes para el principio de estabilidad
presupuestaria y la existencia dentro del ordenamiento juridico de mecanismos que tratan de

evitar las situaciones de bloqueo institucional sin detrimentos sobre el principio democratico.

f) Procede, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad y nulidad de la
disposicion adicional 162 LBRL, introducida por el art. 1.38 LRSAL. De conformidad con el art.
40.1 LOTC, esta declaracion “no permitira revisar procesos fenecidos mediante sentencia con
fuerza de cosa juzgada” en los que se haya hecho aplicacion de la mencionada disposicion.
Correspondiendo a este Tribunal precisar los efectos de la nulidad (STC 45/1989, de 20 de febrero),
razones de seguridad juridica (art. 9.3 CE) imponen en este caso acotar todavia mas esos efectos:
la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad de la disposicion controvertida habra de producir
efectos ex nunc, a partir de la publicacién de la presente Sentencia, sin que, por tanto, resulten
afectados por ésta los presupuestos, planes y solicitudes ya aprobados por juntas de gobierno
locales ni los actos sucesivos adoptados en aplicacion de los anteriores, hayan o no devenido firmes

en la via administrativa.

9. El segundo bloque de impugnaciones se refiere a la ordenacion de las competencias
provinciales que, en términos del predmbulo de la LRSAL, pretende “reforzar el papel de las
diputaciones” junto a “cabildos, consejos insulares o entidades equivalentes”. A continuacion

recogemos sucintamente la doctrina constitucional relativa a las competencias provinciales.

La Constitucion garantiza autonomia a la provincia para la gestion de sus intereses (art.
137 CE) sin precisar “cudles sean estos intereses ni cual el haz minimo de competencias que
para atender a su gestion debe el legislador atribuir a la provincia” (STC 32/1981, FJ 3). La
“concreta configuracion institucional de la autonomia provincial corresponde al legislador”, que

“debe especificar y graduar las competencias provinciales teniendo en cuenta la relacion entre
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intereses locales y supralocales en los asuntos que conciernan a la comunidad provincial” (STC
27/1987, de 2 de marzo, FJ 2). Las competencias de la diputacion serén, pues, las que decidan
atribuirle el Estado y las Comunidades Autonomas, cada cual en el marco de sus competencias,
sin perjuicio de la garantia constitucional de la autonomia provincial [SSTC 214/1989, FJ 3 a);
41/2016, FJ 9]. A este respecto, la doctrina constitucional ha precisado que las competencias
instrumentales —aquellas que tienen al municipio por destinatario inmediato—, entroncan
directamente con la Constitucion: “el apoyo a los Municipios radicados en su ambito territorial”
constituye el “nacleo” de la actividad de la provincia, “en cuanto entidad local determinada por
la agrupaciéon de Municipios (art. 141.1 C.E)” cuya autonomia presenta “rasgos y perfiles

especificos” respecto de la municipal (STC 109/1998, de 21 de mayo, FJ 2).

El art. 149.1.18 CE ampara una ordenacion basica de las condiciones con que el Estado
y las Comunidades Auténomas han de atribuir competencias a las diputaciones provinciales
[SSTC 214/1989, FJ 3 a) y b); 159/2001, FJ 4; 121/2012, FJ 7]. Las bases del régimen local
pueden llegar incluso a prefigurar especificamente el poder local y atribuir directamente
competencias locales cuando ello no suponga un obstaculo a las competencias que corresponden
a las Comunidades Auténomas o para “garantizar un ndcleo homogéneo de derechos
prestacionales del vecino” (STC 41/2016, FJ 9). Respecto de las competencias provinciales, en
particular, esta al alcance del legislador basico “disminuir o acrecentar las competencias hoy
existentes”, sin llegar a “eliminarlas por entero” (STC 109/1998, FJ 2, citando la STC 32/1981,
FJ 3).

Una redefinicion al alza de las competencias provinciales por parte del legislador
bésico estatal puede conllevar l6gicamente una redefinicion a la baja de las competencias
municipales y que el resultado de todo ello sea una dinamizacion de la garantia constitucional
de la autonomia provincial (arts. 137 y 141 CE), compatible con la garantia constitucional de la
autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE). Esta es una opcion constitucionalmente posible, sin
perjuicio de que los arts. 137 y 140 CE obligan en todo caso a asegurar que los municipios
intervengan en los asuntos que les afectan con un grado de participacion tendencialmente
correlativo a la intensidad de sus intereses [STC 41/2016, FJ 11 b)].

Asi resulta de lo razonado en la STC 32/1981, FJ 3: “la Constitucion prefigura, como
antes deciamos, una distribucion vertical del poder publico entre entidades de distinto nivel que
son fundamentalmente el Estado, titular de la soberania; las Comunidades Autonomas,

caracterizadas por su autonomia politica, y las provincias y municipios, dotadas de autonomia
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administrativa de distinto &mbito. Prescindiendo ahora de otras consideraciones, es lo cierto que
si el poder publico ha de distribuirse entre mas entes que los anteriormente existentes, cada uno
de éstos ha de ver restringida légicamente parte de la esfera de dicho poder que tenia atribuida.
En definitiva, hay que efectuar una redistribucion de competencias en funcion del respectivo
interés entre las diversas entidades, para que el modelo de Estado configurado por la

Constitucion tenga efectividad practica”.

La STC 103/2013, FJ 5 c), lo ha declarado especificamente al desestimar el recurso
interpuesto contra la letra c) del art. 36.1 LBRL, cuya redaccion anterior —que en este punto se
mantiene en la actualmente en vigor—, atribuia a las diputaciones provinciales la prestacion de
servicios de caracter supramunicipal: es cierto “que la ampliaciéon de las competencias
provinciales podria incidir en el &mbito de autonomia que tienen legalmente consagrada
municipios y consejos comarcales, pero también lo es que la atribucion de la nueva competencia
afecta directamente al circulo de los intereses provinciales. Al existir distintas entidades locales
superpuestas sobre una misma base territorial, la definicion del modelo de autonomia de cada
una de ellas incidira, necesariamente, en el resto, sin que desde el punto de vista constitucional,
haya mas limitaciones a la hora de configurar el modelo basico de autonomia que las que vienen
determinadas por el respeto al contenido esencial de la autonomia provincial, y el respeto al
contenido esencial de la autonomia de esas otras entidades locales en las que inciden que, para
el caso de las comarcas, no es una autonomia constitucionalmente garantizada en cuanto que la
decision sobre su propia existencia no depende de la Constitucion sino de las Comunidades

Autonomas”.

Por ultimo, no estd de méas recordar que la LOREG, de acuerdo con una arraigada
tradicion historica y en consonancia con una concepcion instrumental de la provincia, ha optado
por que el pleno de esta corporacion local cuente con legitimidad democratica indirecta: los
miembros de la diputacion provincial son elegidos de entre los concejales municipales en los
términos previstos en los arts. 202 a 209 LOREG. No nos corresponde valorar la conveniencia
u oportunidad de este sistema en si ni dentro de un contexto de reformas tendente a reforzar el
papel institucional de las diputaciones. Lo exclusivamente relevante a nuestros efectos es
constatar que la Constitucion, a la vez que garantiza la autonomia de la provincia (art. 141.1
CE), exigiendo del legislador las intervenciones que la materialicen, deja deliberadamente
abierto el tipo de legitimidad (directa o indirecta) que exige su caracter representativo (art. 141.2
CE).
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De acuerdo con la STC 38/1983, de 16 de mayo, FFJJ 6 y 7, el modelo de legitimidad
democratica concretamente establecido para la provincia en la LOREG es uno de los
constitucionalmente posibles. Esta Sentencia, lejos de discutirlo, confirmé la validez de sus
reglas (en cuanto al reparto de diputados provinciales entre partidos judiciales) porque “lo que
es dificil fundamentar es que al actuar de tal modo no se haya respetado el texto constitucional,
que en concreto nada disciplina al respecto” (FJ 7). La STC 103/2013, FJ 6, ha desarrollado esta
idea: “si como hasta ahora hemos sefialado, el principio representativo constituye el fundamento
de la autonomia local y por tanto es predicable de todas las entidades locales
constitucionalmente garantizadas, este principio ha sido consagrado para los municipios con una
intensidad especial, mediante una regulacion bastante mas minuciosa, que contrasta con la
menor densidad normativa con que la norma fundamental lo ha recogido para islas y provincias.
En efecto, si el caracter representativo de los 6rganos de direccion politica de las islas deriva
directamente de la garantia institucional de la autonomia local consagrada en el art. 137 CE, el
art. 141.2 CE preve, ya expresamente, para las provincias, que su gobierno y administracion
autonoma estaran encomendados a Diputaciones u otras corporaciones de caracter
representativo. Pero, para los municipios, el art. 140 CE, va ain mas all, al atribuir el gobierno
y administracién a los Ayuntamientos, integrados por alcaldes y concejales, imponiendo la

eleccion democratica de sus integrantes”.

10. Respecto de los preceptos de la LRSAL relacionados con las competencias
provinciales materiales, la Junta de Andalucia no discute que el legislador basico siga
atribuyendo a la diputacion, como competencia provincial propia, “la prestacion de servicios de
caracter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal” [letra c), primer inciso, de la nueva
redaccion del art. 36.1 LBRL, que coincide en este punto con lo previsto en la redaccion
anterior]. Discute algunas de las atribuciones introducidas en ese articulo para especificar o
concretar aquella prevision general: el tratamiento de residuos en los municipios de menos de
5.000 habitantes; y la prevencion y extincion de incendios en los de menos de 20.000 habitantes.
Tales servicios corresponderan a la diputacion provincial cuando el Ayuntamiento no proceda a

su prestacion [letra c), in fine].

El Estado habria traspasado los margenes de su titulo competencial (art. 149.1.18 CE),
vulnerando las competencias estatutarias de la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia
de régimen local (arts. 60, 92 y 96 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, EAA). Habria
infringido igualmente la garantia constitucional de la autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE).
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Se destaca que las atribuciones previstas en el art. 36 LBRL, a diferencia de las reguladas en el
art. 26.2 LBRL —también impugnado— ni siquiera sujetan su ejercicio a la “conformidad del

municipio”.

La LBRL configura el tratamiento de residuos, por un lado, y la prevencién y extincién
de incendios, por otro, como prestaciones béasicas que los vecinos pueden exigir a los
municipios. En particular, el art. 26.1 LBRL —que en este punto conserva la redaccion anterior—
los establece como servicios obligatorios en municipios que alcanzan determinado umbral
poblacional; umbral cuya superacion permite suponer que el Ayuntamiento dispondra de la
capacidad para una gestion adecuada en términos de calidad, eficacia y eficiencia: el tratamiento
de residuos es obligatorio en municipios de méas de 5.000 habitantes [letra a)], y los servicios de
prevencion y extincion de incendios lo son en municipios de mas de 20.000 habitantes [letra c)].
Naturalmente, el art. 26.1 LBRL no impide que los municipios que no alcanzan esas barreras
poblacionales desarrollen también estos servicios. No les impone la obligacion de establecerlos,
simplemente; la legislacion autonémica sobre régimen local o las regulaciones sectoriales,

podran configurar tales servicios como municipales [STC 41/2016, FFJJ 10 b) y e), 12 b), 13
)]

El impugnado art. 36.1, letra c) in fine, LBRL, en la redaccion dada por el art. 1.13
LRSAL, se refiere, precisamente, a la gestion de estos servicios en el d&mbito territorial de
municipios que no alcanzan aquellos niveles poblacionales. Tales servicios, aunque el legislador
basico no los haya configurado en este caso como servicios municipales minimos, son
igualmente indispensables desde la perspectiva del vecino. La prevision recurrida establece por
ello que, si los Ayuntamientos no los prestan, la diputacion provincial podré hacerlo con carécter
subsidiario: “en particular, asumira la prestacion de los servicios de tratamiento de residuos en
los municipios de menos de 5.000 habitantes, y de prevencion y extincién de incendios en los
de menos de 20.000 habitantes, cuando éstos no procedan a su prestaciéon”. De modo que la
diputacion provincial llevara a cabo la gestion de estos servicios si el municipio no ha recibido
el encargo de hacerlo (porque no tenga atribuida la competencia o ni la ejerza por delegacion) o

si, habiéndolo hecho, no lo ejerce efectivamente.

A la vista de la doctrina constitucional sistematizada en el fundamento juridico anterior
y en la STC 41/2016, FJ 9, no cabe dudar del caracter basico de esta regulacion. Se esta ante
desarrollos de una competencia establecida genéricamente —“la prestacion de servicios publicos

de caracter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal”— que ya estaba prevista en la
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legislacion anterior y cuyo caracter bésico ex art. 149.1.18 CE ya declar6 la STC 103/2013, FJ
5 ¢). La competencia para adoptar las bases del régimen local permite al Estado adoptar una
regulacién como la enjuiciada, que se apoya en la diputacion provincial con el fin de asegurar
que también los vecinos de zonas rurales 0 menos pobladas puedan acceder a servicios

indispensables.

Resulta, igualmente, evidente que la regulacion impugnada no compromete la
autonomia municipal constitucionalmente garantizada (arts. 137 y 140 CE). Al configurar la
intervencion provincial como subsidiaria de la municipal, no produce estrictamente una
injerencia —ni legitima ni ilegitima— en la autonomia municipal. Ciertamente, la LBRL no define
con precision los presupuestos y las condiciones de la asuncion provincial ni el procedimiento
para articularla, pero ello no resulta en si problematico en el contexto de una legislacion basica
que admite el desarrollo autondémico y en el que concurre legislacion sectorial del Estado y, en
su caso, de las Comunidades Auténomas (como sucede precisamente en materia de tratamiento
de residuos asi como de prevencion y extincion de incendios) [en este sentido, SSTC 271/2015,
de 17 de diciembre, FJ 5 a); 41/2016, FJ 7 c)]. Del mismo modo, la legitimidad democratica
indirecta con que cuenta la diputacion provincial podra discutirse politicamente, pero, siendo
una opcién constitucionalmente posible, no puede alzarse en obstaculo a intervenciones del

legislador basico favorables a una ampliacién de las competencias provinciales.

Procede, en consecuencia, desestimar la impugnacién de la letra ), in fine, del art. 36.1
LBRL, en la redaccién dada por el art. 1.13 LRSAL.

11. La Junta de Andalucia recurre varias previsiones relacionadas con la modalidad
competencial méas caracteristica de la diputacion provincial, la que abarca tareas dirigidas directa
0 principalmente a otros entes locales, singularmente municipios (coordinacion, asistencia y
cooperacion). Analizaremos primero la impugnacion de la letra g) del art. 36.1 LBRL (en la
redaccion dada por el art. 1.13 LRSAL), conforme a la que corresponde a la diputacion
provincial, como competencia propia, “la prestacion de los servicios de administracion
electronica y la contratacion centralizada en los municipios con poblacion inferior a 20.000
habitantes”. Vulneraria las competencias de la Junta de Andalucia (arts. 60, 92 y 96 EAA) y la
garantia constitucional de la autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE) por las mismas razones

que el precepto examinado en el fundamento juridico anterior.
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La prevision impugnada en modo alguno transfiere en bloque a la diputacion provincial
toda la prestacion de servicios de administracion electronica y de la contratacién de municipios
de menos de 20.000 habitantes; una traslacion semejante, general e indiscriminada, ni la
pretende el legislador ni resultaria compatible con la potestad de autoorganizacion inherente a
la autonomia constitucionalmente garantizada a todos los municipios (art. 137 CE), también a
los de menores dimensiones. En realidad, el art. 36.1, letra g), LBRL, se ha limitado a incluir
atribuciones nuevas que especifican la mas general de “asistencia y cooperacion juridica,
econdmica y técnica a los municipios, especialmente los de menor capacidad econémica y de
gestion”, que estaba —y sigue— estando prevista como base del régimen local [art. 36.1, letra b),
LBRL]. Hay que tener en cuenta, ademas, que el art. 31.2.a) LBRL dispone como fines propios
y especificos de las diputaciones provinciales los de “garantizar los principios de solidaridad y
equilibrio intermunicipales” y, de modo particular, el de “asegurar la prestacion integral y
adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia municipal”.
Por ello, lo que pretende el precepto es dar efectividad a la prestacion de unos servicios que
exigen la aplicacion de tecnologia informatica (en el caso de la administracion electronica) o
técnico-juridica (en el supuesto de la contratacion centralizada) que los municipios de pequefia
0 mediana poblacion (hasta 20.000 habitantes), pueden no estar en condiciones de asumir. En
definitiva, se trata de que la diputacion provincial cumpla su funcion institucional mas
caracteristica prestando apoyo a estos municipios en las tareas que desempefian relacionadas
con la contratacion y la llamada administracion electrénica. Solo en este sentido, que se
desprende naturalmente de interpretacion conjunta de los citados articulos de la LBRL, puede

entenderse el precepto impugnado.

Hay que tener en cuenta, que el art. 149.1.18 CE autoriza una legislacion basica estatal
que desarrolle “el apoyo a los Municipios” como “nucleo” de la actividad de la provincia, “en
cuanto entidad local determinada por la agrupacion de Municipios (art. 141.1 C.E)” con
autonomia constitucionalmente garantizada (STC 109/1998, de 21 de mayo, FJ 2). A su vez, las
tareas provinciales de cooperacion con (o asistencia al) municipio, lejos de vulnerar la
autonomia municipal, contribuyen a facilitar su desarrollo efectivo, por lo que no pueden

entenderse infringidos los arts. 137 y 140 CE.

Por tanto, procede desestimar la impugnacion de la letra g) del art. 36.1 LBRL, en la
redaccion dada por el art. 1.13 LRSAL, en esta interpretacion conforme, que sera llevada al

fallo.
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12. La Junta de Andalucia impugna varias previsiones que reiteran o desarrollan la
competencia provincial de “coordinacion de los servicios municipales entre si para la garantia
de la prestacion integral y adecuada”, que, incluida ya en la anterior redaccion del art. 36.1

LBRL, se mantiene en la nueva [letra a)].

a) La letra c) del art. 36.1 LBRL —ademas de incluir la referencia ya examinada a
servicios de interés supramunicipal y supracomarcal—, establece que corresponde a la diputacién
provincial, como competencia propia, la “coordinacion de la prestacion unificada de servicios
de los municipios de su respectivo ambito territorial”. La Junta de Andalucia razona también en
este caso que hay extralimitacion de la competencia estatal prevista en el art. 149.1.18 CE con
vulneracion de las competencias estatutarias de la Comunidad Auténoma (arts. 60, 92 y 96

EAA) y la garantia constitucional de la autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE).

La STC 214/1989, FJ 18, realiz6 dos precisiones relevantes a este respecto. En primer
lugar, aisl6 la “coordinacién” como concepto constitucional diferenciado de la “cooperacion”
(o “coordinacién voluntaria”). Solo la primera implica un “limite efectivo al ejercicio de las
competencias” de otro; “toda coordinacion conlleva un cierto poder de direccion, consecuencia
de la posicion de superioridad en que se encuentra el que coordina respecto al coordinado™; “por
ello mismo, debe venir, en efecto, amparada en la pertinente atribucidon competencial”. En
segundo lugar, la indicada Sentencia constatd que “la diferencia existente entre las técnicas de

cooperacion y las de coordinacion encuentra, en efecto, una adecuada expresion en la
L.R.B.R.L.”.

El art. 36.1 LBRL, desde su redaccion originaria, refleja, en efecto, la cooperacion y la
coordinacion como competencias provinciales diferenciables. Si la primera estaba y sigue
prevista en la letra b), la segunda estaba y sigue prevista en la letra a), que atribuye a la
diputacion como competencia propia “la coordinacion de los servicios municipales entre si para
la garantia de la prestacion integral y adecuada”. Tal como recuerda la STC 41/2016, FJ 9, este
Tribunal, en la STC 214/1989, FJ 3 a), no se pronuncié directamente sobre esta letra —no fue
impugnada—, pero vino a juzgarla legitima en términos constitucionales: “al delimitar las
materias en las que necesariamente, de acuerdo con los principios sefialados, a las Entidades
locales deberan atribuirseles competencias e, incluso, especificando para los municipios los
servicios minimos que, en todo caso, deberan prestar. Asi, se preve para los municipios en los
arts. 25.2 y 26 y para las provincias en el art. 36, sin que, por lo demas, tales previsiones hayan

sido objeto de impugnacion alguna”. Después, la STC 109/1998, FJ 3, se pronuncié ya de modo
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directo sobre la letra a) del art. 36.1 LBRL, reputandola materialmente bésica ex art. 149.1.18
CE porque sirve para delimitar “las atribuciones de las Diputaciones Provinciales y contemplan

la actividad instrumental para su ejercicio”.

La nueva “coordinacion de la prestacion unificada de servicios de los municipios de su
respectivo ambito territorial” [letra ¢) del art. 36.1 LBRL] es una mencion genérica a facultades
provinciales de coordinacion muy similar a la cldsica “coordinacion de los servicios municipales
entre si para la garantia de la prestacion integral y adecuada” [letra a)]. Las razones que llevaron
a este Tribunal a entender que el art. 149.1.18 CE proporciona cobertura a la competencia
provincial de coordinacién prevista en la letra a) del art. 36.1 LBRL han de conducir ahora a la
misma conclusion respecto de la competencia provincial de coordinacion que enuncia
genéricamente la letra ¢) del art. 36.1 LBRL. Segun se ha razonado ya, este titulo permite al
Estado atribuir competencias a las diputaciones provinciales y, en particular, facultades de
coordinacion de la actividad municipal, orientadas a “flexibilizar y prevenir disfunciones

derivadas del propio sistema de distribucion de competencias” (STC 214/1989, FJ 18).

A su vez, tampoco en este caso hay vulneracion de la garantia constitucional de la
autonomia municipal (art. 137 CE). Ciertamente, la indicada competencia provincial de
coordinacion de servicios municipales esta prevista en términos generalisimos. Sin embargo,
ello no contrasta con las exigencias de predeterminacion normativa y proporcionalidad que el
reconocimiento constitucional de autonomia impone a la coordinacion, como “limite efectivo”
al ejercicio de las competencias municipales expresivo de “cierto poder de direccion” de la
diputacion, “consecuencia de la posicion de superioridad en que se encuentra el que coordina
respecto al coordinado”, dicho en términos de la STC 214/1989, FJ 18. Segln lo ya razonado,
esta ausencia de precision o determinacion no puede entrafiar un problema en el contexto de una
regulacién afirmada como bésica y, por tanto, incompleta o necesitada del complemento
autonodmico; a la que se afiade la legislacion sectorial del Estado y las Comunidades Auténomas,
que es la encargada de definir concretamente las competencias locales [SSTC 214/1989, FJ 3,
letras a) y b) y ¢); 41/2016, FJ 9]. Por lo demas, la propia LBRL incluye previsiones algo méas
especificas sobre las facultades provinciales de coordinacidn, algunas de las cuales han sido

impugnadas.

En consecuencia, procede desestimar todos los motivos de inconstitucionalidad
dirigidos contra la letra c) del art. 36.1 LBRL, en la redaccion dada por el art. 1.13 LRSAL.
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b) El art. 116 ter LBRL, introducido por el art. 1.31 LRSAL, obliga a las entidades
locales a, por un lado, calcular el “coste efectivo” de sus servicios conforme a una serie de
criterios —que una orden ministerial habra de desarrollar— y, por otro, comunicar el célculo

resultante al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas para su publicacion.

Se recurre por las “consecuencias juridicas altamente perniciosas para la autonomia
municipal” que otros preceptos de la LRSAL asociarian a la valoracion individualizada del
“coste efectivo” de cada uno de los servicios municipales. La nueva redaccion del art. 26.2
LBRL —también impugnado— se apoyaria en ese “coste efectivo” para desapoderar a los
municipios de menos de 20.000 habitantes de determinados servicios. También el nuevo art.
36.2 a) LBRL —recurrido igualmente—, relativo al plan provincial de cooperacion a las obras y
servicios de competencia municipal; permite la inclusién de formulas de prestacién unificada o
supramunicipal para reducir sus costes efectivos, cuando “la Diputacion detecte que los costes
efectivos de los servicios prestados por los municipios son superiores a los de los servicios
coordinados o prestados por ella”. Conectaria igualmente con el art. 116 ter LBRL, asociandole
efectos “perniciosos”, el —no impugnado— art. 36.1 h) LBRL, que establece como “funciéon
supervisora” de la diputacion respecto de los municipios, el “seguimiento de los costes efectivos

de los servicios prestados”.

La impugnacion se basa en la garantia constitucional de la autonomia municipal (arts.
137 y 140 CE). La LRSAL la habria incumplido al desconocer que el “coste” de los servicios
es una variable que debe depender necesariamente de su calidad. Habria de ser la orientacién
politica de los representantes politicos —traduccion de los intereses y las aspiraciones vecinales—
la que determinase las decisiones relativas a los servicios municipales en términos de tanto
cantidad como calidad. La mayor proximidad a la ciudadania del nivel municipal de gobierno
fundamenta que éste deba tener atribuida la gestion de servicios y que aquélla, a través de sus

representantes, pueda condicionar la calidad de esa gestion.

El Anteproyecto de la Ley impugnada regulaba el denominado “coste estandar”. Tras
las objeciones del Dictamen 567/2013, de 26 de junio, del Consejo de Estado, el texto definitivo
ha previsto el llamado “coste efectivo”, regulandolo en el precepto impugnado y utilizdndolo en
otras partes de su articulado para ordenar competencias provinciales de coordinacion y

cooperacion, tal como subraya la Letrada autondémica.
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El art. 116 ter LBRL impone dos obligaciones a los entes locales que en modo alguno
entrafian una injerencia en su autonomia: calcular el “coste efectivo” de sus servicios conforme
a una serie de criterios, que habra de desarrollar una orden ministerial (ya adoptada: Orden
HAP/2075/2014, de 6 de noviembre); y comunicar el célculo resultante al Estado para su
publicacion. No por ello los entes locales han visto menoscabadas sus posibilidades de
intervencion en los asuntos que les afectan. No hay injerencia alguna sobre su ambito
competencial; hay la imposicion de una tarea de elaboracion y analisis de datos con publicidad
que facilita la configuracion de politicas publicas en los tres niveles territoriales, ademas del
control directo de la actividad local por parte de la ciudadania. Podran discutirse politicamente
los criterios de célculo y el propio concepto legal de “coste efectivo”, pero es evidente que unos

y otro no vulneran los arts. 137, 140 y 141 CE.

Ciertamente, no puede excluirse en abstracto que los preceptos que se sirven del
concepto de “coste efectivo” regulado en el art. 116 ter LBRL vulneren la garantia constitucional
de la autonomia local. No obstante, ello habra de analizarse respecto de cada precepto concreto
y, en todo caso, si la vulneracién se produjera, seria imputable a ese precepto, no al art. 116 ter
LBRL. Por eso procede desestimar la impugnacion del art. art. 116 ter LBRL, introducido por
el art. 1.31 LRSAL.

c) El apartado 2 del art. 36 LBRL, en la redaccién dada por el art. 1.13 LRSAL,
establece una serie de previsiones “a los efectos de lo dispuesto en las letras a), b) y c) del
apartado anterior”. Se aplica, por tanto, a las tres grandes competencias atribuidas con caracter
general a la diputacion provincial: la “prestacion de servicios publicos de caracter
supramunicipal y, en su caso, supracomarcal” (de la que nos hemos ocupado en el fundamento
juridico 10 de esta Sentencia), la “asistencia y cooperacion juridica, econémica y técnica a los
Municipios” (abordada en el fundamento juridico 11) y la “coordinacion” tanto “de los servicios
municipales entre si” como de su “prestacion unificada” (afrontada en este fundamento

juridico).

A estos efectos, la nueva regulacion, en consonancia con la anterior, dispone que la
diputacion (o entidad equivalente) “aprueba anualmente un plan provincial de cooperacion a las
obras y servicios de competencia municipal” elaborado con participacion de los municipios de
la provincia y financiado con “medios propios”, aportaciones municipales o subvenciones

autonomicas o estatales. El plan “debera contener una memoria” que justifique “los criterios de
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distribucion de los fondos™; criterios que “en todo caso han de ser objetivos y equitativos y entre

los que estara el analisis de los costes efectivos de los servicios de los municipios”.

La Junta de Andalucia impugna el parrafo segundo del art. 36.2 a) LBRL, que dispone:
“Cuando la Diputacion detecte que los costes efectivos de los servicios prestados por los
municipios son superiores a los de los servicios coordinados o prestados por ella, incluira en el
plan provincial formulas de prestacion unificada o supramunicipal para reducir sus costes

efectivos”.

Entre las formulas posibles de “prestacion unificada o supramunicipal” se hallan las
técnicas de colaboracion o “coordinacion voluntaria”, como las convencionales y asociativas; el
plan provincial puede estimular la asociacion voluntaria de municipios (mancomunidades) y la
celebracion de convenios de colaboracidn para la gestién compartida de sus servicios. El art.
36.2 a) LBRL habilita también la utilizacion de técnicas de coordinacién en sentido propio o
estricto. El propio art. 36.2 a) LBRL, al referirse a algunas de las condiciones que presuponen
el ejercicio de esta competencia de coordinacion (el menor coste de “los servicios coordinados
o prestados” directamente por la diputacion), da claramente a entender que atribuye a la
provincia una potestad de cuyo ejercicio pueden resultar decisiones de obligado cumplimiento
para los municipios de su &mbito territorial con relacién a la gestion de los servicios de su
titularidad.

Segun la Junta de Andalucia, también en este caso el Estado habria traspasado los
margenes de su titulo competencial (art. 149.1.18 CE), vulnerando las atribuciones estatutarias
de la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de régimen local (arts. 60, 92 y 96 EAA).
Habria infringido igualmente la garantia constitucional de la autonomia municipal (arts. 137 y
140 CE). Se subraya que las atribuciones previstas en el art. 36 LBRL —a diferencia de las
reguladas por el también impugnado art. 26.2 LBRL- se aplican a todos los municipios —no solo
a los de menos de 20.000 habitantes— y sin exigir su conformidad previa. Se dice, a su vez, que
el criterio econdémico no parece que pueda ser el unico determinante en decisiones de esta

envergadura.

Por las razones varias veces indicadas, no cabe duda de que la previsién impugnada
halla cobertura en la competencia estatal para adoptar las bases del régimen local (art. 149.1.18
CE): respecto de la diputacion provincial, estd al alcance del “legislador basico” “disminuir o

acrecentar las competencias hoy existentes” (STC 109/1998, FJ 2, citando la STC 32/1981, FJ
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3). Al regular facultades de coordinacion provincial de la actividad municipal, el Estado
desarrolla el “ntcleo” funcional caracteristico de la diputacion, en cuanto entidad local
“determinada por la agrupaciéon de Municipios” (art. 141.1 CE). Puede adoptar previsiones
bésicas a este respecto, delimitando “las atribuciones de las Diputaciones Provinciales” (STC
109/1998, FJ 2). La regulacion controvertida expresa una de las opciones posibles dentro de los
amplios margenes de configuracion que la Constitucion atribuye al legislador basico, en
particular, para elegir la forma de alcanzar objetivos constitucionales indeclinables, como son
la eficiencia en el uso de los recursos publicos (art. 31.2 CE) y la estabilidad presupuestaria
“como norma de conducta a la que estan sujetas las entidades locales (art. 135.2 CE)” [STC

41/2016, FJ 3 a)].

Resta por determinar si hay vulneracion de los arts. 137 y 140 CE. La garantia
constitucional de la autonomia local no impide por si que el legislador atribuya a la diputacién
provincial competencias de coordinacion en sentido estricto, como “limite efectivo™ al ejercicio
de las atribuciones municipales (STC 214/1989, FJ 18). Los arts. 137 y 140 CE no imposibilitan
esta atribucion, imponen sélo condiciones. Segun lo ya razonado, la competencia provincial de
coordinacion, ademas de estar especificamente atribuida y suficientemente determinada, debe
responder a la proteccion de intereses supramunicipales; una amplia indeterminacion normativa
equivale a confiar a la propia entidad coordinadora la forma y alcance de su “cierto poder de
direccion” sobre el ente coordinado; un poder que estaria, en realidad, autoatribuido en contra
de la doctrina constitucional. A su vez, el legislador, dentro de los amplios margenes con que
cuenta para disefiar formulas de coordinacion provincial, debe asegurar que el grado de
capacidad decisoria que conserve el municipio sea tendencialmente correlativo al nivel de
interés municipal presente en el asunto de que se trate. Tal como recuerda la STC 154/2015, de
9 de julio, FJ 6 a), “se trata de que el legislador gradue el alcance o intensidad de la intervencion
local ‘en funcion de la relacion existente entre los intereses locales y supralocales dentro de tales
asuntos o materias’ (SSTC 32/1981, FJ 4; 170/1989, 19 de octubre, FJ 9, y 51/2004, FJ 9, entre
muchas; en el mismo sentido, ultimamente, SSTC 95/2014, de 12 de junio, FJ 5; 57/2015, de 18
de marzo, FJ 6, y 92/2015, de 14 de mayo, FJ 4)”.

En el presente caso, cabe apreciar, en primer término, que el art. 36.2 a), segundo
parrafo, LBRL, perfila algunos aspectos del poder de coordinacion provincial a la vez que trata
de proteger intereses supramunicipales sin dejar de tomar en consideracion los municipales. La

competencia de coordinacién esta legalmente atribuida —de manera muy general— en las letras



70

a) y c) del apartado 1 del art. 36 LBRL y —de modo algo més concreto— en el propio apartado 2
a), que aisla algunos de sus elementos fundamentales: a) la coordinacién se refiere, por
definicion, a competencias de titularidad municipal y, por tanto, a competencias cuya gestion
corresponde (y debe seguir correspondiendo) a los Ayuntamientos; b) la coordinaciéon se
instrumenta a través del plan provincial de cooperacion; c) consiste en “féormulas de prestacion
unificada o supramunicipal” cuyo contenido y alcance no se concretan; d) procede cuando los
costes efectivos de los servicios prestados por los municipios sean superiores a los de los
servicios coordinados o prestados por la diputacién; y e) debe orientarse a la reduccion de los
costes efectivos. A su vez, el legislador basico, al atribuir estas facultades de coordinacion,
pretende proteger intereses supramunicipales, singularmente, la eficiencia en el uso de los

recursos publicos y la estabilidad presupuestaria (arts. 31.2 y 135 CE).

Funcionan, en fin, tres modalidades de intervencidn o participacion municipal. En
primer lugar, segin hemos dicho ya, la coordinacion tiene por objeto, naturalmente,
competencias de titularidad municipal; “no supone... una sustraccion 0 menoscabo de las
competencias de las entidades sometidas a la misma”, “antes bien, presupone logicamente la
titularidad de las competencias en favor de la entidad coordinada” (SSTC 27/1987, FJ 2;
194/2004, de 4 de noviembre, FJ 8; 178/2015, de 7 de septiembre, FJ 9). Ello implica que quien
ejerza la competencia coordinada sera siempre el propio Ayuntamiento. En segundo “término,
los municipios de la provincia “deben participar” especificamente en la elaboracién del plan
provincial y, por tanto, en el disefio mismo de las formulas de coordinacion [art. 36.2 a) LBRL].
Y, en tercer lugar, a través de los concejales municipales que forman parte de la diputacion (arts.
202 a 209 LOREG), los ayuntamientos intervienen de algun modo, no solo en la elaboracion del
plan de cooperacion, sino también en la aplicacion y desarrollo de las facultades de
coordinacion; el sentido de que los municipios —no los ciudadanos— sean quienes estén
directamente representados en los dérganos provinciales de gobierno es, precisamente, en
términos de principio, que los municipios son los destinatarios principales o directos de este tipo
de competencias, caracteristico de la provincia como entidad local “determinada por la

agrupacion de municipios” (art. 141.1 CE).

Ahora bien, el art. 36.2 a) LBRL no predetermina suficientemente la competencia
provincial atribuida ni precisa los detalles que pudieran garantizar que las formulas de gestion
“unificada” que efectivamente se impongan aseguraran al Ayuntamiento margenes decisorios

tendencialmente correlativos a la intensidad de los intereses municipales implicados. Nada dice
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sobre qué formulas han de establecerse en concreto ni qué circunstancias exigen promover las
mas livianas (p. ej., estimulos a la creacion de mancomunidades) o las mas penetrantes (p. ej.,
imposicion de formulas de gestion indirecta). La prevision impugnada tiene un grado tal de
indeterminacion que, en abstracto, admite que la coordinacion se concrete en el ejercicio de
facultades virtualmente autoatribuidas, esto es, que el alcance del “cierto poder de direccion”
que implica la coordinacion sea decidido por la propia diputacion. El precepto admite también,
en principio, el desarrollo de técnicas de coordinacion perfectamente compatibles con la

autonomia municipal y todo lo contrario.

Consecuentemente, el parrafo segundo del art. 36.2 a) LBRL seria contrario a los arts.
137 y 140 CE si fuera interpretado como prevision que atribuye por si unas facultades de
coordinacion cuyo concreto alcance hubiera de fijar la propia diputacién a través de los
correspondientes planes de cooperacién. Sin embargo, estd interpretacion ha de excluirse,
habida cuenta de que hay otra que, siendo igualmente razonable, resulta conforme a la

Constitucion.

De acuerdo a esa otra interpretacion, el art. 36.2 a) LBRL es una prevision basica que,
en cuanto tal, no pretende ni puede pretender agotar la regulacion de la materia. Se refiere a una
submateria —competencias locales— en la que las Comunidades Auténomas disponen de amplios
margenes de desarrollo y en la que, en todo caso, concurren regulaciones sectoriales [STC
41/2016, FJ 7 c)]. Bajo esta perspectiva, la ausencia de precision caracteristica de la prevision
impugnada no resulta en si problematica desde la perspectiva de la autonomia municipal (arts.
137 y 140 CE). En este sentido, puede entenderse gque, en ausencia de indicaciones basicas mas
precisas en torno al alcance de las facultades de coordinacion de la diputacion provincial, la
legislacion autonomica sobre régimen local o las regulaciones sectoriales hayan de concretarlas.
Tales regulaciones habran de predeterminar suficientemente aquellas facultades ajustandose a
las prescripciones bésicas (que obligan a tomar en consideracion el “coste efectivo”) y a la
Constitucion (que obliga a asegurar que la capacidad decisoria municipal sea tendencialmente
correlativa al nivel de interés municipal involucrado). La prevision impugnada debe
interpretarse, por tanto, en el sentido de que precisa de complementos normativos que, en todo
caso, deben dejar margenes de participacion a los municipios. Todo ello no condiciona en
absoluto, naturalmente, que, frente a estas regulaciones (y los propios planes provinciales) que
pudieran vulnerar la indicada serie de exigencias ex arts. 137 y 140 CE, podran, en su caso,

utilizarse las vias procesales oportunas a fin de restablecer la garantia de autonomia municipal
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constitucionalmente garantizada (en parecido sentido, con relacion a las facultades de
coordinacion previstas en el art. 59 LBRL, STC 214/1989, FJ 21).

Corresponde, en consecuencia, declarar que, asi entendido, el art. 36.2, letra a), parrafo
segundo, LBRL, en la redacciéon dada por el art. 1.13 LRSAL, no es inconstitucional. Esta

interpretacion de conformidad se llevara al fallo.

d) El art. 26.2 LBRL, en la redaccion dada por el art. 1.9 LRSAL, se refiere a los
siguientes servicios: a) recogida y tratamiento de residuos; b) abastecimiento de agua potable a
domicilio asi como evacuacion y tratamiento de aguas residuales; c) limpieza viaria; d) acceso

a los nucleos de poblacion, pavimentacion de vias urbanas y alumbrado publico.

Todos estos servicios —salvo el tratamiento de aguas residuales— estan previstos como
servicios municipales minimos (art. 26.1 LBRL) 0, mas precisamente, como prestaciones que,
necesariamente, deben proporcionar todos los municipios o, al menos, los de mas de 5.000
habitantes, en el caso del tratamiento de residuos. Se esta, pues, ante competencias que el
legislador basico ha atribuido especifica y directamente a los Ayuntamientos.

El controvertido art. 26.2 LBRL no niega la titularidad municipal de estos servicios; se
limita a prever la intervencion de la diputacion provincial en la gestion que lleven a cabo los
municipios de menos de 20.000 habitantes. Tal intervencion consiste, segin el tenor de lanorma,
en una “coordinacion” adoptada “con la conformidad de los municipios afectados” y concretada
en el siguiente elenco —no taxativo— de técnicas posibles: “la prestacion directa por la Diputacion
o la implantacién de férmulas de gestion compartida a través de consorcios, mancomunidades

u otras formulas”.

El precepto establece, en particular, que las técnicas de ‘“coordinacion” estaran
previstas en un plan que, elaborado por la diputacion provincial con la conformidad de los
municipios afectados, aprueba el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, previo
informe preceptivo de la Comunidad Auténoma, si es esta Administracién la que ejerce la tutela
financiera (parrafo segundo). Si la férmula —decidida por el Ministerio con audiencia a la
Comunidad Autonoma, a propuesta de la provincia y con el consentimiento previo del
Ayuntamiento— consistiera en la gestion del servicio en el nivel provincial, la diputacion

99 ¢¢

“repercutird a los municipios” su “coste efectivo” “en funcion de su uso” o, si se financiara con

tasas, sera ella quien las reciba (parrafo cuarto). EI municipio que en su momento consintio la
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propuesta provincial, si quiere recuperar la gestion incondicionada puede hacerlo, pero
cumpliendo la exigencia siguiente: debe justificar ante la diputacién que puede prestar el

servicio a un menor coste efectivo (parrafo tercero).

A la vista de la impugnacién desarrollada por la Junta de Andalucia, conviene aclarar,
en primer término, que la regulacion controvertida suscita una serie de consideraciones que
deben quedar necesariamente al margen de nuestro enjuiciamiento. No nos corresponde valorar
la conveniencia de una regulacion cuya complejidad es directamente proporcional a la
relevancia de los servicios implicados, tipicamente municipales y, en efecto, indispensables para
el desenvolvimiento de la vida urbana. Tampoco cabe emitir un juicio de constitucionalidad
sobre la técnica legislativa empleada; el legislador llama “coordinacion” a férmulas que la
doctrina constitucional denomina “colaboracion”, “cooperacion” o, todo lo mas, “coordinacion

voluntaria”. La incongruencia denunciada por el recurrente desborda igualmente el control de

constitucionalidad que nos corresponde.

Hemos de responder solo la cuestion de si la regulacion controvertida desconoce la
garantia constitucional de la autonomia municipal (arts. 137 y 141 CE) y las competencias
estatutarias de la Junta de Andalucia, que son las Unicas vulneraciones estrictamente juridico-
constitucionales razonadas en el recurso. Segun la demandante, el precepto vaciaria el nicleo
esencial de la autonomia local a la vista del arraigo y relevancia de los servicios coordinados y
de que los municipios con menos de 20.000 habitantes representan el 96°19% de las entidades
locales esparfiolas. Se afirma, también, que el criterio econdmico no parece que pueda ser el
Unico determinante en decisiones de esta envergadura. Ademas, el Estado estaria atribuyéndose
una competencia ejecutiva que desborda las bases del régimen local con vulneracion

consecuente de las competencias estatutarias de las Comunidades Auténomas.

Tampoco el art. 26.2 LBRL determina precisamente las circunstancias habilitantes de
una u otra técnica de “coordinacion” (voluntaria). Sin embargo, ello no pone en riesgo la
autonomia local constitucionalmente garantizada (arts. 137 y 140 CE) habida cuenta de que el
precepto asigna al municipio la posibilidad de oponerse a cualquiera de esas técnicas y, por
tanto, también a las que pudieran limitar mas fuertemente su autonomia. Conforme al art. 26.2
LBRL, la puesta en marcha de las férmulas de gestion que planifica la provincia depende,
precisamente, de la autonomia municipal. El criterio determinante no es el econdmico, tampoco
la decision de otras Administraciones publicas; es la voluntad municipal misma. EI municipio

puede dar 0 no su conformidad a un plan que condicionara el modo en que ha de gestionar sus



74

servicios. Hay una posible pérdida de autonomia, pues el municipio puede quedar sujeto a la
técnica de “coordinacion” correspondiente y, en ese caso, solo podria revertir la situacion
justificando el menor coste efectivo de la gestion incondicionada. Sin embargo, esa pérdida es
consentida y, en cuanto tal, no lesiva de la garantia consagrada en los arts. 137 y 141 CE. La
pérdida de autonomia municipal se produciré solo eventualmente y Unicamente si la acepta el

Ayuntamiento o, lo que es lo mismo, “con la conformidad de los municipios afectados”.

A este respecto, hay que hacer notar que la competencia provincial regulada en el art.
26.2 LBRL se corresponde con la sucintamente enunciada en el art. 36.1 h) LBRL, cuyo tenor
tampoco arroja dudas sobre el caracter voluntario o consentido de estas formulas (llamadas) de
coordinacién: “Cuando la Diputacion detecte que estos costes son superiores a los de los
servicios coordinados o prestados por ella, ofrecera a los municipios su colaboracion para una
gestion coordinada mas eficiente de los servicios que permita reducir estos costes”. Por lo
demaés, conectan directamente con estas formulas voluntarias los estimulos financieros previstos
en la disposicion adicional 152, sobre “gestion integrada o coordinada de servicios”, del TRLHL,

en la redaccion dada por el art. 2.5 LRSAL.

No puede excluirse en abstracto que los planes provinciales que sean aprobados al
amparo de la norma legal de referencia, eventualmente, puedan disefiar mecanismos disuasorios
de tal intensidad que solo formalmente preserven los margenes de autonomia municipal que
asegura el art. 26.2 LBRL. Pero, en tal caso, el problema que tal circunstancia pudiera plantear
para la autonomia municipal constitucionalmente garantizada (arts. 137 y 140 CE) afectaria
estrictamente, no al impugnado art. 26.2 LBRL, sino a los planes que hubieran desvirtuado
materialmente la exigencia de “conformidad” que este impone. Por consiguiente, desde la

perspectiva de la autonomia local, el precepto analizado no es inconstitucional.

Corresponde ahora determinar si la regulacién enjuiciada vulnera las competencias que
tienen estatutariamente atribuidas las Comunidades Auténomas. Respecto del régimen local, el
art. 149.1.18 CE autoriza al Estado a adoptar normas, pero sin agotar la disciplina. La
competencia alcanza solo a la regulacion, y ni siquiera toda ella; esté limitada a las bases y no a
la funcion ejecutiva [por todas, SSTC 214/1989, FJ 1; y 41/2016, FFJJ 3 a), 5,6 ¢) y 7 ¢)].
Consecuentemente, el art. 26.2, parrafo segundo, de la LBRL, al atribuir la indicada funcién al
Ministerio de Hacienda y Administraciones Puablicas, no puede ampararse en este titulo

competencial.
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Respecto de los concretos servicios sometidos al plan de aprobacién ministerial, el
Estado carece también de las competencias sectoriales que pudieran dar cobertura a la tarea
ejecutiva que ha querido atribuirse en el parrafo segundo del art. 26.2 LBRL. Son las
Comunidades Auténomas quienes tienen conferidas las competencias ejecutivas en las materias
a las que se refiere la mayor parte de los servicios enumerados en el art. 26.2 LBRL: “gestion
en materia de proteccion del medio ambiente” (art. 148.1.9 CE), “sanidad e higiene” (art.
148.1.21 CE), proyeccion, construccion y explotacion de los “aprovechamientos hidraulicos™ y
aguas minerales y termales” (art. 148.1.10 CE), “ordenacion del territorio, urbanismo y
vivienda” (art. 148.1.3 CE), “ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente
por el territorio de la Comunidad Autonoma” (art. 148.1.5 CE) y “obras publicas de interés de
la Comunidad Auténoma en su propio territorio” (art. 148.1.4 CE). El art. 149.1.23 CE reconoce
al Estado competencia en materia de medio ambiente, pero esta alcanza solo a las bases, sin que,
por tanto, éstas pueda dar cobertura a tareas de ejecucién como la ahora enjuiciada (por todas,
STC 33/2005, de 17 de febrero, FFJJ 8 y 9). Otro tanto cabe afirmar respecto de los titulos
coordinacion general y bases de la sanidad interior (art. 149.1.16 CE) (SSTC 32/1983, de 28 de
abril, FJ 2; 42/1983; de 20 de mayo FJ 3).

En consecuencia, debemos declarar la inconstitucionalidad y nulidad de los siguientes
incisos del art. 26.2 LBRL, en la redaccion dada por el art. 1.9 LRSAL: “al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas” y “Para reducir los costes efectivos de los servicios el
mencionado Ministerio decidira sobre la propuesta formulada que debera contar con el informe

preceptivo de la Comunidad Autéonoma si es la Administracion que ejerce la tutela financiera.”.

FALLO

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

Ha decidido
Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad y en consecuencia:

1° Declarar extinguida, por pérdida sobrevenida de objeto, la impugnacién del art. 57
bis de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Regimen Local (en la redaccién
dada por el art. 1.17 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad
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de la Administracion Local), y de las disposiciones adicional 112 y transitorias 12, 22 y 32, asi
como del inciso “Decreto del 6rgano de gobierno de” incluido en la disposicion transitoria 42.3,
siempre de la Ley 27/2013.

2° Declarar inconstitucionales y nulos:

a) los siguientes incisos del art. 26.2 de la Ley 7/1985, en la redaccion dada por
el art. 1.9 de la Ley 27/2013: “al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas” y “Para reducir los costes efectivos de los servicios el mencionado
Ministerio decidira sobre la propuesta formulada que debera contar con el
informe preceptivo de la Comunidad Auténoma si es la Administracion que

ejerce la tutela financiera.”.

b) la disposicion adicional 162 de la Ley 7/1985, introducida por el art. 1.38 de la
Ley 27/2013, con los efectos sefialados en el fundamento juridico 8 f) de esta

Sentencia.

¢) el inciso “El Consejo de Gobierno de” incluido en el segundo parrafo, in fine,
del art. 97 del Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en
materia de régimen local, aprobado por Real Decreto Legislativo 781/1986,
de 18 de abril, en la redaccion dada por la disposicion final 12 de la Ley
27/2013.

3° Declarar que los arts. 36.1. g) y 36.2 a), segundo pérrafo, de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, en la redaccién introducida por el art. 1.13 de
la Ley 27/2013, no son inconstitucionales interpretados en los términos de los fundamentos

juridicos 11y 12 c), respectivamente, de esta Sentencia.
4° Desestimar el recurso de inconstitucionalidad en todo lo demaés.
Publiquese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid, a nueve de junio de dos mil dieciséis.
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