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DICTAMEN 172/2014

(Pleno)

La Laguna, a 8 de mayo de 2014.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Propuesta de Resolucion del recurso de inconstitucionalidad
frente a la Ley 27/20113, de 27 de diciembre, de Racionalizacion vy
Sostenibilidad de la Administracion Local (EXP. 127/2014 RI)".

FUNDAMENTOS

Solicitud, caracter del Dictamen y legitimacion del Gobierno.

1. El Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias interesa la emision de
Dictamen preceptivo sobre la interposicién de recurso de inconstitucionalidad frente
a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalidad y Sostenibilidad de la

Administracion Local.

La legitimacion del Presidente del Gobierno para solicitar el Dictamen, su
preceptividad y la competencia del Consejo para emitirlo resultan de los arts.
11.1.C.a) y 12.1 de la Ley 5/2002, de 3 de junio, del Consejo Consultivo de Canarias
(LCCC).

La solicitud viene acompafiada del certificado del Acuerdo del Gobierno de
Canarias adoptado en sesion celebrada el dia 28 de marzo de 2014 (articulo 50.1 del
Reglamento de Organizacién y Funcionamiento de este Consejo, aprobado por
Decreto 181/2005, de 26 de julio), en cuya virtud se acuerda interponer recurso de
inconstitucionalidad frente a la citada Ley 27/2013 (LRSAL) y, simultdneamente,
solicitar el Dictamen de este Consejo. En tal acuerdo asimismo se acordd, por un
lado, que por el Servicio Juridico se siguieran las actuaciones pertinentes para la

presentacién del recurso y ulterior sustanciacion ante el Tribunal Constitucional; por
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otro, solicitar simultdneamente, como se ha expresado, el preceptivo Dictamen del
Consejo Consultivo, simultaneidad que, como en otras ocasiones ha indicado este
Consejo, deberia solicitarse previamente, anticipada peticion que serviria mejor a los
fines preventivos a los que atiende la funcién institucional de este Consejo
Consultivo, de contribucion a la defensa jurisdiccional de las competencias
autondmicas, y a los fines de la jurisdiccion constitucional deberia ser preparatoria

de la misma: anterior y no ex post a la interposicion de los recursos.

El BOE de 30 de diciembre de 2013 publica la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de Racionalizaciéon y Sostenibilidad de la Administracion Local, por lo que la
impugnacion se ha acordado en el plazo de los tres meses legalmente dispuestos (art.
33.1 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, LOTC).

La posibilidad de solicitud simultanea a la adopcion del acuerdo del Gobierno
estd prevista en los arts. 21 LCCC y 9.3 de su Reglamento de Organizacion y

Funcionamiento.

Asimismo, obra en las actuaciones el informe preceptivo de la Direccién General
del Servicio Juridico [art. 20.a) del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento
del mencionado Servicio, aprobado por Decreto 19/1992, de 7 de febrero], que
fundamenta la legitimidad de la interposicion del referido recurso de

inconstitucionalidad.
La solicitud ha sido cursada por el procedimiento ordinario.

2. El art. 162.1.a) de la Constitucion Espafiola (CE) reconoce legitimacion para
interponer recurso de inconstitucionalidad a los d&rganos ejecutivos de las
Comunidades Auténomas. Asimismo, el art. 32.2 LOTC atribuye legitimacion para la
interposicién de estos recursos a los mismos érganos ejecutivos, previo acuerdo
adoptado al efecto, si se trata de leyes, disposiciones o actos con fuerza de ley del
Estado que puedan afectar a su propio ambito de autonomia. En el mismo sentido,
los arts. 15.4 del Estatuto de Autonomia de Canarias (EAC) y 23 de la Ley 1/1983, de

14 de abril, del Gobierno y la Administracién Publica de Canarias.

Fundamentacién del recurso.

1. El reproche de inconstitucionalidad se dirige contra los apartados Dos, Tres,
Cinco, Siete, Ocho, Nueve, Diez, Trece, Diecisiete, Dieciocho, Diecinueve, Veinte,

Veintiuno, Veintiocho, Treinta, Treinta y cuatro, Treinta y seis y Treinta y ocho del
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articulo 1; los apartados dos y tres del articulo 2; las disposiciones adicionales
segunda, novena y decimoquinta; las disposiciones transitorias primera, segunda,
tercera, cuarta, quinta y undécima y las disposiciones finales cuarta y quinta de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalidad y Sostenibilidad de la
Administracion Local, por las razones que se explicitan en el Acuerdo del Gobierno al
gue se ha hecho referencia y a las que se aludira al hilo del analisis de cada uno de
los preceptos impugnados. No obstante, puede sefialarse desde ahora que, en
esencia, la inconstitucionalidad de los sefialados preceptos y disposiciones gira en
torno a una triple linea argumentativa: La vulneracién de las competencias
autonomicas en materia de régimen local, la lesion de la garantia institucional de la
autonomia local en los términos constitucionalmente reconocidos y, finalmente, la

vulneracion de la reserva de ley organica prevista en el art. 135 de la Constitucién.

2. La cuestionada Ley 27/2013 tiene como objeto principal modificar la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL), asi como
el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (TRLHL), aprobado
por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo. No obstante, en sus
disposiciones finales se modifican el Texto Refundido de las Disposiciones legales
vigentes en materia de Régimen Local, aprobado por Real Decreto legislativo
78171986, de 18 de abril; la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuan; la Ley
2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible; y, finalmente, el Texto Refundido de
la Ley del Suelo, aprobado por Real Decreto legislativo 2/2008, de 20 de junio.
Asimismo, se deroga la disposicion adicional segunda y la disposicion transitoria
séptima de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico.
La Ley contiene abundantes referencias tanto a los principios de estabilidad
presupuestaria y financiera como a medidas de racionalidad y sostenibilidad de la

Administracion Local.

De acuerdo con el Predmbulo de la Ley, la reforma del art. 135 de la Constitucion
espafiola, en su nueva redaccion dada en 2011, consagra la estabilidad
presupuestaria como principio rector que debe presidir las actuaciones de todas las
Administraciones Publicas. En desarrollo de este precepto constitucional se aprob6 la
Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera (modificada por Ley Orgénica 4/2012, de 28 de septiembre, con el
objetivo de reforzar las obligaciones de cumplimiento de los limites de gasto por

parte de las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales), que exige nuevas
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adaptaciones de la normativa béasica en materia de Administracion local para la
adecuada aplicacion de los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad
financiera o eficiencia en el uso de los recursos publicos locales. Todo ello exige
adaptar algunos aspectos de la organizacion y funcionamiento de la Administracion
local asi como mejorar su control econémico-financiero. Lo que comporta que las
medidas de la LRSAL que no cuenten con el amparo de la L.O. 2/2012 seran

inconstitucionales por “insuficiencia de rango”.

La STC 134/2011 un detallado analisis sobre la naturaleza y alcance del principio
de estabilidad presupuestaria y su relacion con la Direccion General de la economia y

la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas.

La reforma planteada persigue varios objetivos basicos: Clarificar las
competencias municipales para evitar duplicidades con las competencias de otras
Administraciones de forma que se haga efectivo el principio «una Administracion una
competencia»; racionalizar la estructura organizativa de la Administracion local de
acuerdo con los principios de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera;
garantizar un control financiero y presupuestario mas riguroso y favorecer la
iniciativa  econdmica privada  evitando intervenciones administrativas

desproporcionadas.

Para alcanzar este objetivo, la ley define las competencias que deben ser
desarrolladas por la Administracion local, diferencidndolas de las competencias
estatales y autondmicas. En este sentido, se enumera un listado de materias en que
los Municipios han de ejercer, en todo caso, competencias propias, estableciéndose
una reserva formal de ley para su determinacién, asi como una serie de garantias
para su concrecion y ejercicio, de tal forma que no asuman competencias que no les
atribuya la ley y para las que no cuenten con la financiacion adecuada. Por tanto,
solo podran ejercer competencias distintas de las propias o de las atribuidas por
delegacion cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de
la Hacienda municipal, y no se incurra en un supuesto de ejecucién simultanea del
mismo servicio publico con otra Administracion Publica. De igual modo, la estabilidad
presupuestaria vincula de una forma directa la celebracion de convenios entre
Administraciones y la eliminacion de duplicidades administrativas. Otra de las
medidas adoptadas en la ley es la de reforzar el papel de las Diputaciones
Provinciales, Cabildos, Consejos insulares o entidades equivalentes, lo que se lleva a
cabo mediante la coordinacion por las Diputaciones de determinados servicios

minimos en los Municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes, o la atribucion
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a éstas de nuevas funciones como la prestacion de servicios de recaudacion
tributaria, administracion electronica o contratacion centralizada en los municipios
con poblacién inferior a 20.000 habitantes, su participacion activa en la elaboracion
y seguimiento en los planes econémico-financieros o las labores de coordinacién y
supervision, en colaboracion con las Comunidades Autonomas, de los procesos de

fusion de Municipios.

La Ley asimismo procede a la reestructuracién del sector publico local con el
propésito de racionalizacion en funcion de su incidencia en el equilibrio
presupuestario y se refuerza el control econémico-presupuestario con ampliacion de
los mecanismos de control, incluidos los que garantizan la independencia de la

funcién interventora.

Como ultima linea general y a los fines de favorecer la iniciativa econdmica
privada, evitando intervenciones administrativas desproporcionadas, la ley limita el
uso de autorizaciones administrativas para iniciar una actividad econémica a casos en

los que su necesidad y proporcionalidad queden claramente justificadas.

3. La Ley se dicta al amparo de los titulos competenciales recogidos en las

materias 14 y 18 del art. 149.1 de la Constitucion.

La invocacién conjunta de ambos titulos competenciales se justifica en el

Preambulo de la Ley en los siguientes términos:

“Por otra parte, existe una estrecha vinculacién entre la disfuncionalidad del
modelo competencial y las haciendas locales. En un momento en el que el
cumplimiento de los compromisos europeos sobre consolidacion fiscal son de maxima
prioridad, la Administracion local también debe contribuir a este objetivo
racionalizando su estructura, en algunas ocasiones sobredimensionada, Yy

garantizando su sostenibilidad financiera.

Precisamente esta estrecha vinculacion determina que resulte justificada, de
acuerdo con la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional, STC 233/99, la cita
conjunta de los titulos competenciales recogidos en el articulo 149.1.14.2, sobre
Hacienda general y Deuda del Estado, y en el articulo 149.1.18.2, sobre Bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas. En este sentido, el Tribunal
Constitucional ha justificado no solo la cita conjunta de ambos titulos, sino con
caracter limitado la prevalencia del referido a la Hacienda general en supuestos

determinados. Asi, ha precisado que dado que frecuentemente la regulacion de la
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Hacienda local estara llamada a incidir sobre dicho régimen juridico, solo de manera
puntual podra el Estado regular con caracter exclusivo tal materia haciendo
prevalecer el otro titulo competencial a que hace referencia en la actualidad, el
articulo 1.1 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales. Esto es,
el de la Hacienda general del articulo 149.1.142 de la Constitucion. Asi ocurrird, en
efecto, en aquellos casos en los que la normativa estatal tenga por objeto la
regulacion de instituciones comunes a las distintas Haciendas o de medidas de
coordinacion entre la Hacienda estatal y las Haciendas de las Corporaciones Locales.
O también cuando su finalidad sea la salvaguarda de la suficiencia financiera de las
Haciendas locales garantizada por el articulo 142 de la Constitucién, en cuanto
presupuesto indispensable para el ejercicio de la autonomia local

constitucionalmente reconocido en los articulos 137, 140 y 141 de la Constitucion™.

Asi, la politica presupuestaria de todos los poderes publicos, incluidos los
locales, deber& adecuarse a los principios rectores de la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, dictada en

desarrollo del articulo 135 de la Constitucion.

Finalmente, ha de tenerse en cuenta que en la fundamentacion del recurso se
cuestiona que en la Ley 27/2013 «ya no es la «maxima proximidad» el principio que
ha de inspirar a la legislacion que haga efectiva la garantia institucional de la
autonomia local, sino la estricta “proximidad”, que mas que un simple juego de
palabras obedece a la intencién de moderar el principio anteriormente reconocido, o
su alcance, por la concurrencia de otro, el de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera que, por la forma en que figura expresado -con estricta

sujecién-, parece el prevalerte».

Sin embargo, tal razonamiento no ha tenido posteriormente concrecion en el
acuerdo de impugnacion, ya que el articulo que contempla la reformulacion de tal

principio (Art. 1.Uno de la LRSAL) no ha sido objeto de impugnacion.

Observaciones sobre el recurso.

1. Como antes se ha sefialado, el recurso de inconstitucionalidad se dirige contra
los apartados Dos, Tres, Cinco, Siete, Ocho, Nueve, Diez, Trece, Diecisiete,
Dieciocho, Diecinueve, Veinte, Veintiuno, Veintiocho, Treinta, Treinta y cuatro,

Treinta y seis y Treinta y ocho del art. 1; los apartados Dos y Tres del art. 2; las
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disposiciones adicionales segunda, novena y decimoquinta; las disposiciones
transitorias primera, segunda, tercera, cuarta, quinta y undécima y las disposiciones
finales cuarta y quinta de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalidad y

Sostenibilidad de la Administracién Local.

En cuanto a la impugnacion de la disposicion final quinta, referida a los titulos
competenciales a cuyo amparo se aprueba la Ley, como ha sefialado el Tribunal
Constitucional en su reciente Sentencia 143/2013, el planteamiento de su posible
inconstitucionalidad no tiene caracter autéonomo, ya que carece de contenido
sustantivo més alla de dotar del caracter formal de legislaciébn basica a sus
preceptos, por lo que su analisis ha de realizarse en relacion con los preceptos

mencionados.

2. A continuacion, se procede al analisis de los preceptos impugnados, siguiendo
para ello el orden establecido por el Acuerdo del Gobierno. No obstante, es de
advertir que, en ocasiones, un mismo precepto es impugnado por distintos motivos,

cuyo analisis igualmente seguira el orden que se ha sefialado.

Articulo primero.Dos de la Ley 27/2013 (LRSAL) que modifica el art. 3.2 de la
Ley 7/1985 (LRBRL) y, por conexion, el articulo primero.Siete, que incluye en la
citada LRBRL un nuevo art. 24 bis y disposiciones transitorias cuarta y quinta
LRSAL.

Este conjunto de preceptos tiene como objetivo suprimir la personalidad juridica
de las entidades de ambito territorial inferior al municipio y establecer un régimen

transitorio para las preexistentes o que estén en fase de constitucion.

El art. 3.2 LRBRL elimina de la lista de entes locales las entidades de ambito

territorial inferior al municipio.

El nuevo art. 24 bis LRBRL (art. primero.Siete LRSAL) dispone que la normativa
de las Comunidades Auténomas sobre régimen local regularan los entes de ambito
territorial inferior al Municipio, que careceran de personalidad juridica, como forma
de organizacion desconcentrada del mismo para la administracion de nucleos de
poblacion separados (apdo. 1). Este mismo precepto regula la iniciativa para crearlos
(apdo. 2) y establece que solo podran constituirse si resulta una opcién mas eficiente
para la administracién desconcentrada de nucleos de poblacién separados de acuerdo
con los principios previstos en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad

Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.
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La disposicion transitoria cuarta dispone que las entidades de ambito territorial
inferior al Municipio existentes antes de la entrada en vigor de la Ley mantendran su
personalidad juridica y condicion de entidad local (apdo. 1), siempre y cuando antes
del 31 de diciembre de 2014 presenten sus cuentas ante los organismos
correspondientes del Estado y de las Comunidades Autdénomas (apdo. 2). El
incumplimiento de esta obligaciéon se configura en su apdo. 3 como causa de
disolucion, que habra de ser acordada por el 6rgano de gobierno de la Comunidad
Autonoma respectiva, si bien éste podra determinar su mantenimiento como forma

de organizacion desconcentrada.

La disposicion transitoria quinta finalmente prevé el régimen transitorio para las
entidades que antes del 1 de enero de 2013 hubieran iniciado el procedimiento para
su constitucién como entidad de ambito territorial inferior al Municipio, disponiendo
que, una vez que se constituya, lo hard con personalidad juridica propia y con la
condicién de entidad local y se regira por lo dispuesto en la legislacién autonémica

correspondiente.

Para el Gobierno autondémico, «(...) la regulacion limita la competencia
autonomica, tanto en su dimension organizativa, al imponer que carezcan de
personalidad juridica, como funcional, en la medida en que frustran la efectividad
de la definicién de un mapa administrativo local desconcentrado, en funcion de
caracteristicas geogréaficas, poblacionales y econémicas diferenciadas, que permita
la prestacién adecuada de los servicios municipales en razén de la proximidad a los

ciudadanos.

El articulo 30.3 EA atribuye a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva
en materia de demarcaciones territoriales del archipiélago y alteracién de términos
municipales, de forma que ha permitido declarar al Tribunal Constitucional,
refiriéndose precisamente a las entidades locales menores, que entran en el &mbito
de disponibilidad de las comunidades autéonomas que dispongan de la
correspondiente competencia -comdn por otra parte a todas ellas- por tratarse de
entidades con un fuerte grado de “interiorizacién” autondmica, por lo que en la
determinacion de sus niveles competenciales el Estado no puede quedar sino al
margen (SSTC 179/1985 y 214/1989).

En los preceptos considerados por el texto legal opera de diferentes maneras.
Las entidades locales menores, en principio, no tienen personalidad juridica, a tenor
de los nuevos articulos 3.2 y 24 bis de la Ley 7/1985, lo que entra de lleno en la

injerencia constitucional. Pero el analisis de la disposicion transitoria cuarta,
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apartado 1, nos sefiala que las entidades locales menores existentes a la entrada en
vigor de la Ley conservan su personalidad juridica y la condicién de entidad local, si
bien los apartados 2 y 3 de este precepto establecen como causa de disolucién no
presentar las cuentas ante los organismos correspondientes del Estado y de la
Comunidad Autonoma. Sin perjuicio de la desmesura que representa tan noble
sancion, la disolucion, para una infraccion formal como es no presentar las cuentas,
que podrian estar equilibradas y reflejar solvencia para prestar los servicios que
tienen encomendados estas entidades cuando se formulasen y tramitasen, la
regulacion estatal de la disolucion de estas entidades incide en la competencia
autonomica a que se ha hecho referencia y la vulnera, restringiendo totalmente el
ambito de regulacién de la Comunidad Autonoma que reconoce el Estatuto de

Autonomia conforme ha determinado la jurisprudencia constitucional.

La disposicién transitoria quinta, que reconoce personalidad juridica a las
entidades locales en constitucion antes del 1 de enero de 2013, parece no
contradecir el régimen actual, pero en realidad significa una excepcién a la falta de
personalidad juridica, con caracter temporal remitido a una fecha arbitrariamente
elegida, y representa el ejercicio del poder legislador del Estado en un ambito para
el que no tiene competencia por las razones reiteradas anteriormente y que el
propio precepto reconoce al reenviar el régimen de estas entidades a la legislacion

autonomica correspondiente».

Para enjuiciar la constitucionalidad de las modificaciones legales que introducen
los preceptos citados ha de partirse de que, como ha sefialado el Tribunal
Constitucional, estas entidades locales no se encuentran constitucionalmente
consagradas en atencion a lo que las ha calificado como entidades locales “no
necesarias o0 contingentes” a las que no alcanza la garantia institucional de la
autonomia local (STC 214/1989).

Esta garantia institucional se encuentra reservada en el art. 137 CE a los
Municipios, las Provincias y las Islas y, en palabras del Tribunal Constitucional, se
configura como uno de los principios estructurales basicos de nuestra Constitucion,

de tal forma que las autonomias garantizadas no pueden ser abolidas (STC 32/1981).

Asi pues, no encontrandose protegidas por la garantia de la autonomia local, cae
bajo la competencia del legislador basico, en ejercicio de sus competencias sobre el
régimen juridico de las entidades locales, tanto la prevision de la posible existencia

de entidades locales de ambito inferior al Municipio como la de su eliminacion, pues
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se trata de garantizar el establecimiento de un modelo comun relativo a las

entidades locales.

A esta conclusién no se opone la jurisprudencia constitucional citada en el
Acuerdo del Gobierno, pues lo que ésta deja claro es que la regulacién, creacion y
supresion de tales entidades cae bajo la competencia autonémica, pero no asi la
posibilidad misma de que tales entidades puedan ser creadas. Es decir, es el
legislador basico quien, en la definicion del modelo local, ha de establecer las
organizaciones que lo componen, con respeto, en todo caso, a las
constitucionalmente garantizadas y por tanto indisponibles para el legislador, a quien
le estd vedada su supresién. Pero no asi aquellas otras que no se encuentran

constitucionalmente consagradas.
Expresa asi la STC 179/1985 que

“(...) Esta competencia autonémica no excluye, ciertamente, la competencia
estatal para dictar las normas basicas sobre la materia, pero si la posibilidad de que
el Estado cree o mantenga en existencia, por decision propia, unas Entidades Locales
de segundo grado que, como tales, s6lo los Organos de las correspondientes
Comunidades Autonomas en Catalufia y en el Pais Vasco son competentes para crear

0 suprimir”.
Asu vez, la STC 214/1989 se pronuncia en los siguientes términos:

«Asi pues, la remision que se hace al art. 2 viene a abrir la posibilidad de que
los criterios alli establecidos en orden a la asignacion o atribucion de competencias a
los Municipios, Provincias o Islas, puedan ser también aplicados a estas otras

Entidades locales no necesarias o contingentes.

Pues bien, tal posibilidad debe estimarse incursa en inconstitucionalidad por ser
contraria al sistema de distribucion de competencias en materia de régimen local
entre el Estado y las Comunidades Autbnomas ya que el Estado viene a incidir sobre
unas Entidades que s6lo las Comunidades Auténomas pueden crear. Estas Entidades,
en efecto, entran en cuanto a su propia existencia en el &mbito de disponibilidad de

las Comunidades Autonomas que dispongan de la correspondiente competencia.

Se trata, en consecuencia, de unas Entidades con un fuerte grado de
“interiorizacion” autonomica por lo que, en la determinacion de sus niveles
competenciales, el Estado no puede sino quedar al margen. Corresponde, pues, en
exclusiva a las Comunidades Auténomas determinar y fijar las competencias de las

Entidades locales que procedan a crear en sus respectivos ambitos territoriales.
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Asignacion de competencias que, evidentemente, conllevard una redistribucién, si
bien con el limite de que esa reordenacién no podra afectar al contenido
competencial minimo a estas Gltimas garantizado como imperativo de la autonomia
local que la Constitucion les reconoce, garantia institucional que, sin embargo, no

alcanza “a las Entidades Territoriales de ambito inferior al municipal”.

Por tanto, el inciso “y en el art. 2” del art. 4.2 de la L.R.B.R.L., debe
considerarse inconstitucional, por cuanto la posibilidad que prevé de que el Estado
pueda atribuir competencias a las Entidades locales referidas en el art. 3.2 de la
misma Ley, resulta contraria al orden constitucional de distribucion de

competencias».

No se puede hacer abstraccion de que estos pronunciamientos parten de la
premisa de que el art. 3.2 LRBRL, en su redaccion entonces vigente, contemplaba la
posible existencia de estas entidades locales menores. A partir de aqui, dejan claro
que la decisién de crearlas o no y, en su caso, de suprimirlas, asi como su regulacion,
corresponde a la respectiva Comunidad Auténoma. Por ello no compete al Estado
“crear o mantener en existencia, por decisién propia, estas entidades locales” (STC
179/1985) ni “determinar sus niveles competenciales” (STC 214/1989), aspectos
todos de la competencia autonémica. No obstante, esta competencia autondémica no
puede sostenerse haciendo abstracciéon de su condicion previa, que es que la

posibilidad de que su creacién se encuentre recogida en la norma basica.

Por consiguiente, ni la eliminacion de estas entidades locales menores (art. 3.2
LRBRL), ni la posibilidad de que se creen entes territoriales sin personalidad juridica
de ambito inferior al Municipio, como forma de organizaciéon desconcentrada (art. 24
bis LRBRL) ni el régimen transitorio contemplado en las disposiciones transitorias
cuarta y quinta LRSAL para las ya existentes o que se encuentren en proceso de
creacién vulneran las competencias autonémicas en materia de régimen local, por lo

que no se consideran inconstitucionales.

Articulo primero.Tres LRSAL, que modifica el art. 7 LRBRL, apartados Ocho,
Nueve, Diez -que, respectivamente, modifican los arts. 25, 26 y 27 LRBRL- y
Diecisiete, que introduce en la LRBRL un nuevo art. 57.bis; y disposiciones
adicionales novena y decimoquinta y disposiciones transitorias primera, segunda y
tercera LRSAL.

El art. 7 LRBRL clasifica las competencias de las entidades locales en propias y

atribuidas por delegacion (apdo.l), establece la forma de determinar las
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competencias propias, que quedan sometidas a una reserva formal de ley y se
ejercen en régimen de autonomia y bajo la propia responsabilidad (apdo. 2), asi

como los términos en que podran ejercerse las competencias delegadas (apdo. 3).

El apartado 4 de este mismo precepto establece que “las entidades locales solo
podran ejercer competencias distintas de las propias y de las atribuidas por
delegacién cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de
la Hacienda municipal, de acuerdo con los requerimientos de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto
de ejecucion simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion Publica.
A estos efectos, serdn necesarios y vinculantes los informes previos de la
Administracién competente por razén de materia, en el que se sefiale la inexistencia
de duplicidades, y de la Administracién que tenga atribuida la tutela financiera sobre
la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias. En todo caso, el ejercicio de
estas competencias debera realizarse en los términos previstos en la legislacion del

Estado y de las Comunidades Auténomas”.

El Acuerdo del Gobierno, a pesar de que procede a la impugnacién de este art. 7
LRBRL, no contiene argumentacion alguna que sustente su inconstitucionalidad,
limitdndose a sefalar que “define el marco competencial general sefialando tres
tipos de competencias de las entidades locales: Las propias, las atribuidas por
delegacion y las distintas de las dos anteriores. Las competencias propias se
determinan por Ley y se ejercen en régimen de autonomia y bajo la propia
responsabilidad de las entidades locales correspondientes”, utilizandolo Unicamente
a modo de introduccién de los restantes preceptos y disposiciones relativos a las

competencias municipales, sobre los que si se argumenta su inconstitucionalidad.
Analizaremos, en consecuencia, los citados preceptos y disposiciones.
Articulo primero.Ocho LRSAL, de modificacién del art. 25 LRBRL.

El art. 25 LRBRL contempla las competencias propias de los Municipios (apdos. 1
y 2), que habran de determinarse por Ley, debiendo evaluar la conveniencia de la
implantacién de servicios locales conforme a los principios de descentralizacion,
eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera (apdo. 3). Esta Ley debera ir
acompafiada de una memoria econdmica que refleje el impacto sobre los recursos
financieros de las Administraciones Publicas afectadas y el cumplimiento de los
principios de estabilidad, sostenibilidad financiera y eficiencia del servicio o la
actividad. La Ley debe prever también la dotacion de los recursos necesarios para

asegurar la suficiencia financiera de las Entidades Locales sin que ello pueda

DCC 172/2014 Pagina 12 de 56


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

conllevar, en ningln caso, un mayor gasto de las Administraciones Publicas (apdo. 4),
asi como determinar la competencia municipal propia de que se trate, garantizando
que no se produce una atribuciéon simultdnea de la misma competencia a otra

Administracion Publica.

Fundamenta el Gobierno la inconstitucionalidad del art. 25 LRBRL en los

siguientes argumentos:

«El apartado ocho del articulo primero que modifica el articulo 25 de la Ley
7/1985, establece las competencias propias de los Municipios en términos que
imponen recordar el alcance del titulo competencial utilizado, el articulo 149.1.182
CE.

De acuerdo con lo que se ha dicho anteriormente, la competencia del Estado
para dictar la normativa basica en materia de régimen local al amparo del articulo
149.1.182 CE, ha de entenderse con un caracter general -en el sentido de no especial
o sectorial, de forma que ha de representar sustancialmente el orden establecido en
el sistema de distribucion de competencias- y directamente vinculado con la
garantia constitucional de la autonomia local, por lo que las previsiones de la Ley
constituyen un minimo competencial que representa la expresion juridica del circulo
de los intereses respectivos contemplado en el articulo 137 CE como nucleo
identificador de la autonomia municipal. En esos términos, la determinacion de las
competencias propias establece a partir de la ley béasica -cuya formulacion «en todo
caso» en el nuevo articulo 25.2 la configura como un minimo indisponible al
legislador sectorial- y de las leyes del Estado o de las Comunidades Autbnomas que
dicten en cada sector de actividad de acuerdo con el orden de distribucion de
competencias. Esta interpretacion se recoge en términos de derecho positivo en el
articulo 57 de la Ley 14/1990, de 26 de julio, de Régimen Juridico de las
Administraciones Puablicas Canarias (LRJC), en cuya virtud “[s]Jon competencias
propias de los Municipios canarios las atribuidas por la Ley reguladora de las Bases
del Régimen Local y las que, en este concepto y dentro del &mbito de sus respectivas
competencias, les otorguen las leyes del Estado y de la Comunidad Autonoma al

regular los diferentes sectores de la accion publica™.

Otra interpretacion que sostuviera el desplazamiento de las leyes sectoriales
por ésta conduciria inexorablemente a su inconstitucionalidad, por motivos
sustantivos en cuanto alteraria el orden constitucional de distribucion de

competencias absorbiendo las que les correspondiesen a las comunidades auténomas
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y formales, en cuanto la modificacion por ley béasica de la regulacion legal
autonomica haria a ésta incurrir en inconstitucionalidad sobrevenida, que solo
podria declararse por el Tribunal Constitucional mediante la oportuna cuestion de
inconstitucionalidad, hasta cuyo momento seria valida y eficaz atendiendo a
requerimientos de seguridad juridica (SSTC 73/2000, 1/20003, 66/2011 y 159/2012).

Ello resuelve el problema para la aplicacion de esta Ley en la medida en que
integra el sistema juridico sin vacios o discontinuidades, pero no puede sanar las
insuficiencias intrinsecas a la propia norma derivadas de su exceso respecto de los
limites constitucionales establecidos. En este sentido, considerando que la garantia
institucional de la autonomia local se proyecta sobre el nicleo sustancial que la
hace reconocible, expresado juridicamente por la ley como un minimo competencial
la supresion de algunas de las competencias que figuraban como propias en la
anterior redaccion de la Ley 7/1985 representa un correlativo recorte del ambito de
autonomia de los municipios, que no viene justificado por valores constitucionales
prevalentes, puesto que la eventual conexion del principio de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera con estas competencias suprimidas no esta
documentado que tenga mayor trascendencia econdémica y presupuestaria que las
que permanecen y son objeto de las medidas legales y, por consiguiente, su

supresion y el compromiso de la autonomia local que significa no esta justificada.

De la simple comparacién del listado del articulo 25 de la Ley 7/1985, en su
redaccion anterior y la operada por la Ley 27/2013 resultan las siguientes
competencias que antes figuraban y ahora no: mataderos y defensa de usuarios y
consumidores, a las que se refiere la disposicidn transitoria tercera; participacion en
la gestion de la atencién primaria de la salud, a la que esta referida la disposicién
transitoria primera, y prestacion de los servicios sociales y de promocion y
reinsercion social, a la que se refiere la disposicion transitoria segunda. La
continuidad de estas competencias como propias de los municipios de Canarias
estard en funcién de los términos de la legislacion sectorial, en particular
autonomica; pero precisamente hacerla depender de la voluntad del legislador
autonomico le priva del caracter uniformador que da causa a la normativa basica y
supone una severa restriccion de la proteccion constitucional, garantia antes frente

al legislador sectorial y ahora sometida a éste».

En definitiva, considera el Gobierno que la supresién de determinadas
competencias, antes contempladas en el art. 25 LRBRL, vulnera la autonomia

municipal.
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La autonomia local esta constitucionalmente reconocida por los arts. 137 y 140
de la Constitucion, en los que se contempla que los Municipios gozan de autonomia

para la gestion de sus intereses y que la Constitucién garantiza esa autonomia.

Como de forma reiterada ha sostenido el Tribunal Constitucional, la autonomia
local reconocida en los arts. 137 y 140 CE “se configura como una garantia
institucional con un contenido minimo que el legislador debe respetar y que se
concreta, basicamente, en el derecho de la comunidad local a participar a través de
organos propios en el gobierno y administraciéon de cuantos asuntos les atafien,
graduandose la intensidad de esta participacién en funcion de la relacién existente
entre los intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias” (SSTC
32/1981, 37/1981, 170/1989, 133/1990, 40/1998, 159/2001, 240/2006, entre otras).

Para el Tribunal Constitucional, esta garantia institucional se erige frente al
legislador ordinario como un contenido minimo de autonomia que ha de respetar,
pero mas alla de este limite la autonomia local es un concepto juridico de contenido
legal que, por tanto, permite configuraciones legales siempre que respeten la
garantia institucional (STC 170/1989). Asi pues, la autonomia local se concibe como
un derecho de configuracion legal que corresponde delimitar al legislador, estatal o

autonémico, en el ambito de sus propias competencias.

A partir de aqui, el Tribunal Constitucional ha consolidado una doctrina
jurisprudencial segun la cual la autonomia local constitucionalmente reconocida se
configura como una garantia institucional de los elementos esenciales o del nucleo
primario del autogobierno de los entes locales territoriales, que debe ser respetado
por el legislador a fin de que estas Administraciones sean reconocibles como entes
dotados de autogobierno (en este sentido, SSTC 132/2012, 159/2001, 51/2004,
252/2005 y 240/2006). No obstante, el Tribunal ha sentado igualmente que la
autonomia local no asegura un “status quo organizativo” (STC 214/1989,) ni un “haz

minimo de competencias”.

En cuanto a la competencia estatal en la materia, ya desde su Sentencia
214/1989, el Tribunal Constitucional ha sefialado que corresponde al Estado la
competencia para establecer las bases, no sélo en relacibn a los aspectos
organizativos o institucionales, sino también en relacién a las competencias de los
entes locales constitucionalmente necesarios. Se ha expresado el Tribunal

Constitucional en los siguientes términos:
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«El razonamiento, en concreto, de este Tribunal es el siguiente: “Como titulares
de un derecho de autonomia constitucional garantizada, las Comunidades locales no
pueden ser dejadas en lo que toca a la definicion de sus competencias y la
configuracion de sus 6rganos de gobierno a la interpretacién que cada Comunidad
Auténoma pueda hacer de ese derecho, tanto mas cuanto que el mismo no va
acompafiado, como en otros ordenamientos sucede, de un derecho de caracter
reaccional que, eventualmente, les abra una via ante la jurisdiccion constitucional
frente a las normas con rango de ley”. Por todo ello, el Tribunal Constitucional deja
sentado que la “garantia constitucional es de caracter general y configuradora de un
modelo de Estado, y ello conduce, como consecuencia obligada, a entender que
corresponde al mismo la fijacién de principios o criterios basicos en materia de

organizacion y competencia”.

Pues bien, es esta doctrina -reiterada en posteriores sentencias:
fundamentalmente SSTC 76/1983, de 5 de agosto, y 27/1987, de 27 de febrero-,
segun la cual debe ser el legislador estatal, con caracter general y para todo tipo de
materias, el que fije unos principios o bases relativos a los aspectos institucionales
(organizativos y funcionales) y a las competencias locales, encontrando cobertura a
esa encomienda estatal en el concepto mismo de «bases del régimen juridico de las
Administraciones Publicas», por cuanto dicha expresion engloba a las
Administraciones Locales (SSTC 25/1983, 76/1983 y 99/1987), la que, con caracter
general, inspira el sistema que articula la L.B.R.L. El “régimen local”, que es, por
tanto, el “régimen juridico de las Administraciones Locales”, resulta de este modo
no una materia evanescente, disgregada en una pluralidad de asuntos sometidos a un
régimen competencial diversificado tal como afirma la Generalidad de Catalufia,
sino una materia con perfiles propios que, por imperativo de la garantia
institucional de la autonomia local, contempla también -y no excluye- lo relativo a
las competencias de los Entes locales. Por todo ello, podra si acaso discutirse el
alcance dado a las competencias del Estado derivadas del art. 149.1.182 de la
Constitucion al incluir, en concreto, entre ellas, la de establecer los criterios basicos
en materia de competencias de las Entidades locales, pero en absoluto se ajusta a la
realidad la afirmacién de que el “régimen local” -equivalente, a “régimen juridico
de las Administraciones Locales” haya quedado reducido a las cuestiones

estrictamente organizativas».

Corresponde pues al legislador estatal el establecimiento de la normativa béasica
en relacién con las competencias propias de los Municipios, sin que la supresion de

algunas de ellas que se ha operado con la reforma del art. 25 LRBRL suponga una
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reduccion insostenible de la autonomia municipal garantizada por el art. 137 CE,
pues los Municipios siguen siendo titulares de diversas competencias y las potestades
necesarias para llevarlas a efecto. Es al legislador estatal a quien compete, en
ejercicio de sus competencias ex art. 149.1.18% CE, establecer las competencias
municipales y puede, por consiguiente, operar las reformas legales que considere
oportunas, siempre con el limite de no vaciar de contenido la autonomia municipal,

lo que no ha acontecido con la presente modificacion del art. 25 LRBRL.
El precepto por consiguiente no se considera inconstitucional.
Articulo primero.Nueve LRSAL, que modifica el art. 26 LRBRL.

El art. 26 LRBRL contempla los servicios minimos que han de prestar en todo caso
los Municipios, en funcién del nimero del nimero de habitantes (apdo. 1). Con
caracter general, el apdo. 2 dispone que en los Municipios con poblacién inferior a
20.000 habitantes las Diputaciones provinciales o entidades equivalentes pasen a
coordinar la prestacion de los servicios de recogida y tratamiento de residuos,
abastecimiento de agua potable a domicilio, tratamiento de aguas residuales,
limpieza viaria, acceso a los ndcleos de poblacion, pavimentacion de vias urbanas y
alumbrado publico. A los efectos de llevar a cabo esta coordinacion, la Diputacion ha
de proponer, con la conformidad de los Municipios afectados, al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Pulblicas la forma de prestacion, consistente en la
prestacién directa por la Diputacion -en cuyo caso repercutird a los Municipios su
coste efectivo- o la implantacién de formulas de gestién compartida a través de
consorcios, mancomunidades u otras férmulas. Para decidir sobre la propuesta
formulada, se requiere en este mismo apartado el informe preceptivo de la
Comunidad Auténoma si es la Administracién que ejerce la tutela financiera. Se
prevé, finalmente, que cuando el Municipio justifique ante la Diputacion que puede
prestar esos servicios a un coste efectivo mas bajo y la Diputacion lo considere
acreditado el propio Municipio podra asumir la prestacion y coordinacion del servicio.
El apartado 3 de este art. 26 contiene el mandato de que la asistencia de las
Diputaciones prevista en el art. 36 se dirija preferentemente al establecimiento y

adecuada prestacion de los servicios minimos.
Fundamenta el Gobierno la inconstitucionalidad en los siguientes motivos:

“Con respecto a esta cuestién, en primer lugar, el tratamiento de la Ley
27/2013 en este punto hace que se tengan por equivalentes a las Diputaciones

provinciales y a los Cabildos y el tono de la Ley es continuo en ese sentido a lo largo
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del articulado, como corresponde a un interpretacion estricta del articulo 41 de la
Ley 7/1985 que no tiene en cuenta las singularidades de su configuracion
constitucional -articulo 141.4 CE- y estatutaria -articulo 23 EA- ni la regulacion
autonomica dictada al amparo de tales coberturas, constituida a los efectos
materiales de los preceptos que se examinan por el articulo 43 LRJC, que establece
las bases de las funciones a desarrollar por los cabildos en orden a la coordinacién
de los servicios municipales de la isla, para garantizan su prestacion integral y
adecuada en la totalidad del territorio insular, supliendo a los Ayuntamientos cuando
la insuficiencia de sus recursos impidan la prestacion de los servicios municipales

obligatorios.

Esta es una norma vigente y que habra que situar con el nuevo articulo 26.2 de
la Ley 7/1985 para determinar el alcance y contenido de la funcion que les
corresponde a los Cabildos en la coordinacion de los servicios municipales. De la
confrontacion de ambos preceptos resultan tres elementos a considerar: La
incidencia determinante del coste efectivo en la prestacion coordinada de los
servicios, la reserva de decisién a favor del Ministerio de Hacienda y Administracion
Publica y el informe preceptivo de la Administracion que ejerce la tutela financiera.
Su examen exime de otras consideraciones en relacion con la naturaleza bifronte de

los cabildos, que se deja apuntada en razon a su singularidad actual y potencial.

El primero de estos elementos viene a consagrar una presuncion de ineficacia de
los municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes, a los que impone justificar
la prestacion solvente de los servicios, que resulta contraria al concepto
constitucional de autonomia local, en su dimension de suficiencia financiera,
contemplado en el articulo 142 CE. La responsabilidad de que los Municipios cuenten
con los medios suficientes para prestar sus servicios al coste efectivo adecuado -no
mayor o menor que el de las Diputaciones o Cabildos- es en primer término del
Estado, competente para regular los recursos que integran las haciendas locales, por
lo que la presuncion habra de ser la suficiencia financiera y s6lo en caso de que ésta
se desvirtle para algun servicio y que se frustren los planes econémico-financieros o
de ajuste contemplados en la Ley Organica 2/2012 podria ponerse en marcha el

mecanismo de coordinacién del articulo 26.2.

El coste efectivo se configura en la Ley como un indicador absoluto, que expresa
el gasto real, directo o indirecto, que implica un servicio en un determinado ambito
pero en él no se comprenden parametros de calidad del servicio, que vendrian a

evidenciar que un servicio mejor normalmente cuesta mas. Al comparar su magnitud
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econdémica exclusivamente, segin determine la Administracién del Estado, de
acuerdo con el nuevo articulo 116 ter de la Ley 7/1985, sin incluir el grado de
satisfaccién, y de control y supervision del servicio respecto de sus destinatarios,
para poner en marcha el mecanismo de coordinacion de las Diputaciones o Cabildos
(26.2), se limita el concepto mismo de autonomia municipal, y su garantia
constitucional, que consiste precisamente en entender que los servicios se prestan
mejor cuanto mas préximos sean a sus destinatarios, al coste adecuado y no al que
determine un sistema de prestacion con economias de escala. La conformidad de los
Municipios prevista en la Ley no opera en el precepto respecto al sistema de
coordinacion que la misma configura sino sobre la propuesta de coordinacién que
hayan de formular las Diputaciones o Cabildos, de modo que su poder subsanatorio
es limitado si se entiende, como parece desprenderse del precepto, que recae sobre
las formulas de prestacion de los servicios en coordinacién, no sobre la aplicaciéon

misma de la coordinacion.

El segundo elemento, que atribuye al Ministerio la competencia para decidir
sobre la propuesta de formulas de gestion, constituye en si misma la expresion de
una tutela de oportunidad contraria a la configuracion jurisprudencial de la
autonomia local desde las primeras Sentencias del Tribunal Constitucional (SSTC 4 y

32/1981) hasta las mas recientes, sin solucién de continuidad.

Por lo que se refiere al tercer elemento, que -pese a su propia denominacion-
significa una manifestacion suavizada de la accion tutelar, al carecer de caracter
vinculante el informe a emitir, nos reconduce a la confusion competencial de que
esta impregnada toda la Ley cuando distingue como singular la competencia de
tutela financiera de las entidades locales segregandola de la competencia ejecutiva
de que disponen todas las comunidades auténomas que tengan estatutariamente
reconocida la competencia de desarrollo legislativo y ejecucién en materia de
régimen local. En este caso, si se atendiese a la intencion y a la letra de la Ley,
tanto el informe preceptivo como la decision sobre las formas de gestion coordinada
corresponderian a la misma Administracién, frustrando una de las garantias que se
establecen para encuadrar en parametros objetivos la potestad que se le atribuye a

la Administracién del Estado.

Si se entiende como una accion tutelar, por otra parte, como se desprende del
hecho de que se atribuya a la Administracion que se estime formalmente

competente en materia de tutela financiera de las entidades locales deberia estar
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bajo la cobertura de la Ley Orgéanica 2/2012, como se ha argumentado en las
consideraciones generales sobre los titulos competenciales; pero su contenido es
diverso a los mecanismos que establece la Ley Orgénica para el cumplimiento de los
planes econdmico-financieros o de ajuste que formulen las entidades locales, porque
parte de la inviabilidad financiera de ciertos municipios para prestar determinados
servicios -presuncion inversa a la que fundamenta la autonomia local- sin que haya
un examen previo de ella que sirva para su tratamiento en los correspondientes

planes dirigidos a alcanzar el equilibrio presupuestario”.

La argumentacion del Gobierno se dirige a la impugnacién del apartado 2 de este
art. 26 en cuanto prevé la coordinacién por parte de las Diputaciones provinciales o
entidades equivalentes de determinados servicios en relacién con los Municipios de

poblacion inferior a 20.000 habitantes.

A este respecto ha de tenerse en cuenta que la propia norma exige la
conformidad de los Municipios afectados para que la coordinaciéon pueda llevarse a
cabo, por lo que desde esta perspectiva no se produce afectacion alguna de la
autonomia municipal, en tanto que las Corporaciones locales siguen conservando su

capacidad decisoria.

Sin embargo, es otra la conclusién que merece este apartado 2 del art. 26 LRBRL
en lo que se refiere a la aprobacion por parte del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas de la forma de gestion propuesta por la Diputacion o ente
equivalente y la limitacion de la intervencién de la Comunidad Auténoma a un simple
informe, teniendo en cuenta las competencias estatutariamente asumidas de
desarrollo legislativo y ejecucion en materia de régimen local, quedan afectadas las
competencias ejecutivas. En este concreto aspecto, se considera inconstitucional el

art. 26, apartado 2.

Articulo primero.Diez, que modifica el art. 27 LRBRL; Diecisiete, que incluye

en la LRBRL un nuevo art. 57 bis; y disposicién adicional novena LRSAL.

El art. 27 LRBRL regula el régimen de delegacion de competencias del Estado y
las Comunidades Autonomas, dirigida a la mejora de la eficiencia de la gestién
publica y a la eliminacion de duplicidades administrativas y vinculandola a los
principios de estabilidad y sostenibilidad financiera. Esta vinculacion se traduce en
otra exigencia relacionada directamente, como es que se deberd adjuntar una
memoria econémica (apdo. 1); exige también que, cuando se deleguen competencias
en dos o mas Municipios de la misma provincia, se haga con criterios homogéneos

(apdo. 2); por su parte, el apartado 3 contiene una lista, no exhaustiva, de las
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materias que pueden ser objeto de delegacién, en las que deben seguirse igualmente
criterios homogéneos. Asimismo, obliga a que la delegacién vaya acompafiada de la
financiacion correspondiente, estableciendo que sera necesaria una dotacién
presupuestaria adecuada y suficiente, y sancionando con la nulidad el
incumplimiento de estas previsiones (apdo. 6). Finalmente, determina que la
disposicion o acuerdo de delegacion debe contener las causas de revocacion o
renuncia de la delegaciéon y que debe incluir entre las causas de renuncia el
incumplimiento de las obligaciones financieras por parte de la Administracion
delegante o la imposibilidad sobrevenida de realizar la delegacion sin menoscabo del

ejercicio de sus competencias (apdo. 7).

El art. 57.bis LRBRL establece una garantia de pago en el ejercicio de las
competencias delegadas. Asi, por un lado, prevé que las delegaciones de
competencias de las Comunidades Auténomas a los entes locales y los convenios de
colaboracion entre Comunidades Autdénomas y entes locales que impliquen
obligaciones financieras o compromisos de pago a cargo de aquellas deberan incluir
una clausula de garantia consistente en la autorizacion al Estado a fin de que pueda
aplicar retenciones en las transferencias correspondientes del sistema de
financiaciéon (apdo. 1). Contiene también una regla referida a los acuerdos o las
delegaciones que estuvieran prorrogados a la entrada en vigor de la ley, en la que se
establece que solo podran volver a prorrogarse si se incluye la referida clausula de
garantia (apdo. 2). Finalmente, el precepto examinado remite la regulacion del
procedimiento para la aplicacion de las citadas retenciones a una futura Orden del

Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (apdo. 3).

La disposicion adicional novena (apdo. 1) se refiere a los convenios sobre
ejercicio de competencias y servicios municipales ya suscritos, en el momento de la
entrada en vigor de la ley, por el Estado y las Comunidades Autéonomas con las
entidades locales. La norma establece la obligacion, a 31 de diciembre de 2014, de
adaptacion de los mismos a lo previsto en la ley en aquellos casos en que tales
convenios lleven aparejada financiacion destinada a sufragar el ejercicio por parte
de las entidades locales de competencias delegadas o competencias distintas a las
enumeradas en los arts. 25 y 27 LRBRL. En caso de no producirse esta adaptacién en
el plazo sefialado, tales convenios quedaran sin efecto. El apartado 2 dispone un
régimen especifico de adaptacién para los instrumentos de colaboracion suscritos por
la UNED.
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Razona el Gobierno la inconstitucionalidad de las normas que nos ocupan en los

siguientes términos:

«El articulo primero, diez, modifica el articulo 27 de la Ley 7/1985 para
introducir varias novedades sustantivas respecto a la redaccion anterior: en primer
lugar, la delegaciéon de competencias en los Municipios se reserva al Estado y a las
Comunidades Auténomas, pero no a otras entidades locales como figuraba
anteriormente, y se suprime la intervencion previa de la Comunidad Autonoma por
via de consulta e informe. Lo que aparenta ser mas novedoso de este articulo, el
listado de materias delegables por enunciativo y no cerrado, permite su ampliacion
a las que se estimen convenientes a tenor del régimen juridico del precepto y de los
que lo desarrollen, y en esos términos no resulta disconforme con el sistema de
competencias determinado por la Constitucion, el Estatuto de Autonomia, y la
legislacion basica o de desarrollo, general o sectorial, que define el circulo de los

intereses locales.

El cierre de la posibilidad de delegacién entre entidades locales no se formula
en la Ley de forma explicita y limitativa, como una prohibicion, sino por una via
omisiva que permite un cauce habilitante de la legislacion de desarrollo como en el
caso de Canarias, que la contempla en el articulo 58 LRJC remitiendo los términos
de su ejercicio a la propia legislacion reguladora de las bases del régimen local. En
este caso, la naturaleza bifronte a que antes se aludia significa un titulo especifico
para la regulacion singular de la Comunidad Auténoma, en términos de desarrollo de
la legislacion basica estatal y de legislacién, especifica de competencia exclusiva de
la Comunidad Auténoma como instituciones de la Comunidad Autonoma, a tenor de
los articulos 23 y 32 EA.

Sin embargo, la omision de la consulta e informe de la Comunidad Auténoma
resulta sustantiva cuando se produzca en relacién con delegaciones del Estado o de
otras entidades locales; -en este caso, por aplicacién de la normativa autondémica
sobre materias, como las que enuncia el apartado 3 del precepto, en que el Estatuto
de Autonomia determina la competencia autonémica. En este caso, como en otros, la
inconstitucionalidad deriva de que la supresion de un tramite que antes era exigible
significa la negacion de una competencia autonémica que era reconocida por la ley
bésica de régimen local, en funcién de las competencias que ostenta la Comunidad

Autonoma en virtud del Estatuto de Autonomia.

El régimen de las delegaciones de competencias se cierra con dos preceptos

relacionados entre si que regulan los convenios en que se instrumenten las
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delegaciones de las Comunidades Autdnomas a las entidades locales -en Canarias,
habra que comprender también a los Cabildos insulares como delegantes por lo ya
dicho- el articulo primero, diecisiete, que incluye un nuevo articulo 57 bis en la Ley
7/1985 sobre garantia de pago en el ejercicio de competencias delegadas, y la
disposicion adicional novena, referida a los convenios sobre ejercicio de
competencias y servicios municipales, en los que se contempla tanto la financiacion
de las delegaciones como la atribucion de competencias distintas de las propias o

delegadas.

El nuevo articulo 57 bis impone a las Comunidades Auténomas, para el caso de
incumplimiento de las obligaciones financieras o compromisos de pago que tengan
asumidas en tales convenios, la inclusion de una clausula de garantia de pago que
autoriza a la Administracion del Estado la retencién en las transferencias
correspondientes al sistema de financiacion. Lo impone el articulo como obligacion
documental, lo que implica una objecion sustantiva y otra de caracter
procedimental. Con caracter sustantivo, el Gobierno de Canarias se ha venido
oponiendo al sistema ejecutivo arbitrado legalmente mediante retenciones en
fuente de las transferencias del sistema de financiacion para hacer frente a las
obligaciones que se puedan tener ante el Estado. Esta oposicidén se ha expresado en
el recurso de inconstitucionalidad presentado ante la Ley Orgéanica 2/2012 y en el
conflicto de competencias planteado ante el Real Decreto 515/2013, de 5 de julio,
en ambos casos referidos a la derivacion de responsabilidades por sentencias firmes
de los oOrganos comunitarios por incumplimiento de la normativa de la Unién
Europea. Sin perjuicio de la causa de la retencion, en la actual Ley de origen interno
y no comunitario, el planteamiento que se defiende es de caracter competencial, en
la medida en que la responsabilidad de las actuaciones que desarrolle la Comunidad
Auténoma en el ejercicio de sus competencias hay que atribuirselas a la propia
Comunidad Auténoma, por lo que no cabe derivarsela sin su pronunciamiento, que

seria lo mismo que ejercer la competencia por otro.

En el sistema previsto en la Ley 27/2013, el nuevo articulo 57 bis de la Ley
7/1985 atribuye a las entidades locales que firmen los convenios con las
Comunidades Auténomas una accion de reclamacién ante el Estado, en caso de
incumplimiento, con base en la autorizacion que en el propio convenio ha de
incluirse. Es decir, la retencién se efectia con fundamento convencional, de forma
que la Administracion autondémica afectada consiente en la retencion en caso de

incumplimiento. Pero ello no resuelve que la depuracion de la responsabilidad como
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propia de su competencia, la tenga que ejercer la propia Comunidad Auténoma y no
la entidad local suscriptora del convenio o el Estado, que es un tercero al mismo. En
este caso, como en el del recurso de inconstitucionalidad o el conflicto de
competencias presentados, la actuacion ejecutiva al margen de la Comunidad
Auténoma sustituye a la competencia de ésta, sin que lo pactado pueda oponerse al
sistema atributivo de competencias mas alla de lo que puedan significar los efectos
resolutorios e indemnizatorios inherentes a un acuerdo, que no pueden dejarse al

arbitrio de una de las partes o al de un tercero.

A diferencia de lo consignado en la disposicién adicional septuagésimo segunda
de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el
afio 2013, a la que cita el nuevo articulo 57 bis -con una dudosa técnica legislativa,
al remitir una ley béasica a una ley presupuestaria, aunque sea para excepcionarla,
como si fuese necesario-, la inclusion de la clausula de garantia de pago en la Ley no
es voluntaria, sino exigida por la propia Ley, de forma que su omision habra de
constituir una infraccién legal que conduzca a la anulabilidad del convenio. Pero no
es eso lo importante, sino el hecho de que la garantia de pago no esté establecida
por la Ley de forma que sea obligatoria para las partes, como una prescripcion
basica de Derecho necesario, sino que las partes han de asumirla como propia para
que pueda tener virtualidad. Esto supone una restriccion de la autonomia de la
voluntad de las partes en el ejercicio de sus respectivas competencias, sin que la Ley
lo fundamente con caracter general. De la lectura del precepto se desprende que en
un convenio en que no figura la clausula no cabra el mecanismo de retencion, pero
la infraccibn que constituye su omision habra que ponerla en conexién con las
competencias que se estan ejerciendo por las partes que suscriben el convenio. En
este sentido, es claramente abusiva, y contraria, a las competencias de las partes
convenientes, la disposicion adicional novena que priva de eficacia al convenio que
no se adapte a lo previsto en la Ley -y, significativamente, a lo establecido en el
nuevo articulo 57 bis de la Ley 7/1985- a 31 de diciembre de 2014».

Analizaremos ahora cada uno de los preceptos a los que se refiere el Gobierno:
Articulo 27 LRBRL.

La inconstitucionalidad de este precepto se hace derivar por parte del Gobierno
autonomico de la supresion de la consulta e informe de la Comunidad Auténoma en el
caso de la delegacién de competencias por el Estado o por otros entes locales por

cuanto significa la negacién de una competencia autonémica que era reconocida por
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la ley basica de régimen local, en funcién de las competencias que ostenta la

Comunidad Autonoma en virtud del Estatuto de Autonomia.

El art. 27 no se considera inconstitucional por este motivo ya que en todo caso se
trata de competencias estatales o de otros entes locales- en la interpretacion
ofrecida por el Gobierno en cuanto a éstos- las que son objeto de delegacién y no de
competencias autonémicas, por lo que éstas no se ven afectadas. La circunstancia de
que el art. 27 en su redaccion anterior previera la citada consulta e informe no

implica por si mismo que su supresion vulnere las competencias autonémicas.
Articulo 57 bis y disposicién adicional nhovena LRBRL.

Este precepto se cuestiona en tanto que la inclusion de la clausula de garantia de
pago que autoriza a la Administracion del Estado la retencion en las transferencias
correspondientes al sistema de financiacién vulnera las competencias autonémicas en
la medida en que la depuracién de la responsabilidad de las actuaciones que
desarrolle la Comunidad Auténoma en el ejercicio de sus competencias la tiene que
ejercer la propia Comunidad Auténoma y no la entidad local suscriptora del convenio
o el Estado. Por otro lado se mantiene que la inclusién de la clausula de garantia de
pago exigida en la ley supone una restriccion de la autonomia de la voluntad de las
partes en el ejercicio de sus respectivas competencias, sin que la ley lo fundamente

con caracter general.

En cuanto a la disposicién adicional novena, segun el Gobierno se considera
abusiva y contraria a las competencias de las partes convenientes, al privar de
eficacia a los convenios que no se adapten a lo previsto en la ley -y,
significativamente, a lo establecido en el nuevo art. 57 bis LRBRL - a 31 de diciembre
de 2014.

Los sefalados argumentos no permiten sostener la inconstitucionalidad de los
preceptos cuestionados ya que la retencion efectuada por el Estado en las
transferencias que corresponden a la Comunidad Autonoma requiere de la previa
clausula de garantia que ha de incluir la Comunidad Auténoma. Por lo demas, el
Gobierno no alega motivos de otra indole, conectados singularmente a su autonomia

financiera, que permitan cuestionar el precepto.
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Disposicién adicional decimoquinta y disposiciones transitorias primera,

segunda y tercera LRSAL.

La disposicion adicional decimoquinta establece que seran las normas del sistema
de financiacion de las Comunidades Auténomas y de las Haciendas locales las que
deberan fijar los términos en que dichas Comunidades asumiran la titularidad de las
competencias que se prevén como propias del Municipio, aun cuando hayan sido
ejercidas por éstas, por Diputaciones provinciales o entidades equivalentes o por
cualquier otra entidad local, por Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes,
0 por cualquier otra entidad local, relativas a participar en la vigilancia del
cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar con las Administraciones
educativas correspondientes en la obtencion de los solares necesarios para la
construccién de nuevos centros docentes, asi como la conservacién, mantenimiento y
vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a centros publicos de
educacion infantil, de educacion primaria o de educacidon especial, para lo que se
contemplara el correspondiente traspaso de medios econdémicos, materiales y

personales.

La disposicién transitoria primera se refiere a la asuncion por las Comunidades
Autonomas de las competencias que se preveian como propias del Municipio,
relativas a la participacion en la gestion de la atencion primaria de la salud. Se
establece el efecto legal de la asuncidon automética de su titularidad por las
Comunidades Auténomas (apdo. 1), mediante un régimen progresivo en el tiempo
(apdo. 2) y previendo la posibilidad de volver a transferirlas a los Municipios o a las
Diputaciones —ahora como delegadas— segun lo previsto en el art. 27 LRBRL. En el
apartado 5, haciendo remision a las normas reguladoras del sistema de financiacion
de las Comunidades Auténomas y de las Haciendas locales, establece que cada afno
gue pase sin que las Comunidades Auténomas hayan asumido el desarrollo del veinte
por ciento de los servicios que prevé esta misma disposicion o, en su caso, hayan
acordado su delegacion, los servicios los seguird prestando el Municipio o la
Diputacidn provincial con cargo a la Comunidad Auténoma. En el caso de que ésta no
transfiriera las cuantias necesarias, se prevé la practica de retenciones en las
transferencias que les correspondan por aplicacién de su sistema de financiacion,

teniendo en cuenta lo dispuesto en su normativa reguladora.

La disposicion transitoria segunda, en relacion con la asuncién por la Comunidad
Autonoma de competencias relativas a servicios sociales y de promocion y de

reinsercién social, establece que habran de ser asumidas con fecha 31 de diciembre
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de 2015 (apdo. 1), sin perjuicio de que puedan delegar dichas competencias en los
Municipios o Diputaciones de conformidad con lo previsto en el art. 27 LRBRL. Al igual
que en la disposicion anteriormente citada, en caso de que las Comunidades
Auténomas no hubiesen asumido las competencias en la fecha sefialada, o no
hubiesen acordado su delegacidn, los servicios seguiran prestandose por el Municipio
con cargo a la Comunidad Autonoma. En el caso de que ésta no transfiriera las
cuantias necesarias, se prevé la practica de retenciones en las transferencias que les
correspondan por aplicacion de su sistema de financiacion, teniendo en cuenta lo

dispuesto en su normativa reguladora (apdo. 5).

La disposicion transitoria tercera, referida a la prestacion de determinados
servicios municipales de inspeccién sanitaria (mataderos, industrias alimentarias y
bebidas), establece un plazo de seis meses para que las Comunidades Autonomas

asuman la prestacion de estos servicios.

El Gobierno cuestiona la constitucionalidad de estas disposiciones por los

siguientes motivos:

“En concordancia con el anterior planteamiento sobre la vinculacién del sistema
de competencias local definido por la ley estatal o autonémica, que regule cada
sector de actividad de acuerdo con el orden constitucional de competencias, a la
garantia institucional de la autonomia local, como expresion del circulo del interés
especifico local en cada materia, y asimismo con el propio sistema constitucional de
distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, las
competencias que asumian los Municipios en materia de educacion, salud y servicios
sociales, se sitlan en el &mbito de la competencia autonémica y, por tanto, no cabe
que el Estado regule su asuncién por las Comunidades Auténomas sin contar con la
disposicién de éstas, que son las titulares de la competencia, aun en los términos

difusos o diferidos que estan planteados en la Ley”.

Las normas cuestionadas suponen la atribucion de determinadas competencias,
antes de titularidad municipal, a las Comunidades Auténomas. En relacion con esta
regulacién, puede plantearse que por haberse realizado por medio de una ley incurre
en inconstitucionalidad, pues en todo caso la atribucion de competencias ha de
articularse a través de los Estatutos de Autonomia o por medio de las Leyes organicas

a las que se refiere el art. 150.2 CE y no por medio de una ley ordinaria.

Sin embargo, no puede desconocerse que ya la Comunidad Autbnoma de Canarias

cuenta con competencias en materia de educacion y sanidad, en las que pueden
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subsumirse las citadas en las referidas disposiciones, por lo que no se requiere de la
previa reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias ni de ley organica de

transferencia. En consecuencia, no se consideran inconstitucionales
Articulo primero.Cinco, que modifica el art. 13 LRBRL.

El art. 13 regula la creacion o supresion de Municipios y la alteracion de términos

municipales.

El apdo. 1 de este precepto incorpora un nuevo requisito para la creacion o
supresion de Municipios y la alteracion de términos municipales, que consiste en un
informe de la Administracion que ejerza la tutela financiera. En el apartado 2 se
aflade que para la creacion de nuevos Municipios los nucleos de poblacion deberan
tener al menos 5.000 habitantes y ser financieramente sostenibles. El apartado 3,
gque mantiene integramente la redaccion anterior, prevé que el Estado, sin perjuicio
de las competencias de las Comunidades Auténomas, puede establecer medidas de
fomento de la fusion de Municipios con la finalidad de mejorar su capacidad de
gestion. El apdo. 4 regula el régimen de fusion de Municipios, asi como sus efectos;
el apartado 5 atribuye a las Diputaciones o entidades equivalentes, en colaboracion
con la Comunidad Auténoma, la funcion de coordinacién y supervision de la
integracién de los servicios resultantes; y, finalmente, el apartado 6 prevé que el
convenio de fusion sea aprobado por mayoria simple de cada uno de los plenos de los

Municipios fusionados.

Este precepto es objeto de impugnacion “en cuanto incluye como
diferenciada la competencia de tutela financiera de las corporaciones locales, en
términos que se han expuesto a los largo del acuerdo; pero merece un reproche
adicional en la medida en que a pesar de reconocer y salvar la competencia
autondmica en materia de demarcaciones territoriales, alteracion de términos
municipales y denominacion oficial de municipios -competencia exclusiva a tenor del
articulo 30.3 EA-, su contenido procedimental y sustantivo, en particular el figurado
en los apartados 4 a 6, representa una intromision ilegitima en el campo de

actuacion que estaba reservado a la competencia de la Comunidad Auténoma”.

Por lo que se refiere a la competencia de tutela financiera de las Corporaciones
locales, de la redaccion del precepto no puede sostenerse que con ello la ley se
refiera a la Administracion estatal, por lo que no cabe sostener su
inconstitucionalidad basada en una determinada interpretacién. Se trataria con ello

de procurar una declaracién de inconstitucionalidad de caracter preventivo, en
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riesgo de que haya sido intencion del legislador estatal sustraer esta competencia del

ambito autonémico.

Se cuestiona también el precepto por considerar que se vulnera la competencia
autondmica sobre alteracion de términos municipales, en particular por lo dispuesto

en los apdos. 4 a 6 del art. 13.

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de pronunciarse acerca de la
competencia estatal para dictar las bases en la materia, asi como para fomentar la

fusién de Municipios en los siguientes términos en su Sentencia 103/2013:

“En nuestra sentencia 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 9, resolvimos la
impugnacion que de este mismo apartado del art. 13 LBRL plantearon el Parlamento
y la Junta de Galicia, por entender que se habia vulnerado la competencia exclusiva
autonémica para la alteracion de términos municipales, declarando la
constitucionalidad del apartado, ahora nuevamente impugnado, al estimar que la
actividad de fomento no debe asociarse necesariamente a la competencia ejecutiva,
pues no siempre excluye la intervencion del legislador, y que ésta es legitima cuando
el Estado dispone de la competencia para fijar los criterios basicos a los que debe
sujetar la Comunidad Autonoma el ejercicio de sus competencias. Indicamos
entonces que esta actividad de fomento no limita la competencia autonémica para
la alteracion de términos municipales que pueden acordar conforme a lo establecido
en su legislacion y con los Unicos limites impuestos por los apartados primero y
segundo del mismo articulo 13 LBRL, siendo asi que esta actividad de fomento esta
dirigida no solo a los municipios sino también a las Comunidades Autonomas que son
quienes tienen la competencia para materializar estas alteraciones territoriales. A
pesar del tiempo transcurrido desde aquella sentencia, no hay razones que nos

lleven a modificar o matizar lo entonces afirmado.

Como dijimos en las SSTC 15972001, de 5 de julio, FJ 4, 52/2004, de 13 de abril,
FJ 9, y 252/2005, de 11 de octubre, FJ 4, el constituyente no ha predeterminado el
contenido concreto de la autonomia local, por lo que es el legislador
constitucionalmente habilitado quien puede ejercer en uno u otro sentido su
libertad inicial de configuracién, con el Unico limite de que no establezca un
contenido de la autonomia local incompatible con el marco general perfilado en los
arts. 137, 140 y 141 CE. Corresponde al legislador estatal, con caracter general, fijar
los principios o bases relativos a los aspectos institucionales, organizativos y

funcionales y a las competencias de las entidades locales constitucionalmente
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garantizadas (STC 240/2006, 20 de julio FJ 8). En consecuencia, el Estado debe
regular, en el ambito del art. 149.1.18 CE, los elementos que permiten definir el
modelo municipal comun entre los que se encuentran el territorio, la poblacién y la

organizacion, como recoge el art. 11.2 LBRL.

Por ello, sin perjuicio de la competencia exclusiva que el art. 148.1.3 CE
atribuye a las Comunidades Auténomas para la alteracién de los términos
municipales comprendidos en su territorio, forma parte de la competencia estatal la
regulacion del elemento territorial y su relacion con el resto de los elementos que
componen la estructura municipal para configurar un modelo municipal comdn,
competencia basica que, por otra parte, no rechaza de plano el Parlamento
autonomico en su demanda, al admitir expresamente la competencia del Estado para
regular las bases del procedimiento de alteracion de los términos municipales.
Resulta de lo expuesto que corresponde al Estado optar, de entre los posibles, por
un determinado modelo municipal. Asi, el Estado podia haberse inclinado por un
modelo minifundista, basado en la existencia de nucleos de poblacion sin exigencia
alguna de un minimo territorial, o por un modelo basado en mayores exigencias de
poblacion y territorio, si es que lo hubiera considerado necesario para garantizar la
viabilidad del ejercicio de las competencias que se atribuyen a los Municipios y con
ello su autonomia, o por una combinacion de ambos en funcion de la realidad
existente o, finalmente, por un modelo que dejase un amplio margen de decision a
las Comunidades Autonomas para configurar el elemento territorial de los
municipios. Pues bien, esta Ultima es la opcion por la que se inclin6 el legislador
estatal en 1985 (...).

El art. 13 LRBRL, distinguiendo entre Municipios de nueva creacion y los ya
existentes, remite a la legislacion autonémica la regulacion de la creacion de
Municipios, con las dos Unicas condiciones de que exista un nucleo de poblacion
territorialmente diferenciado y cuente con capacidad econdmica para el ejercicio de
sus competencias, requisitos cuya constitucionalidad fue confirmada por la STC
21471989, de 21 de diciembre, FJ 8. De ahi que corresponda al legislador
autonomico establecer, a su arbitrio, mayores exigencias de territorio y poblacién
para los Municipios de nueva creacion. En cuanto a la supresion de Municipios y a la
alteracion de términos municipales, el legislador bésico se ha limitado a regular las
bases del procedimiento y reservarse la posibilidad de establecer medidas que
tiendan a fomentar la fusion de Municipios, en aquellos casos en que la adecuada
capacidad de gestion de los asuntos publicos requiera de mayores exigencias de

poblacion y territorio; pero sigue dejando en manos de las Comunidades Auténomas,
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como en el caso de los Municipios de nueva creacion, la regulacién de la fusion de

Municipios en funcién del modelo municipal por el que hayan optado™.

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional citada, resulta la
constitucionalidad de la accion de fomento por parte del Estado, que se contempla
ademas “sin perjuicio de las competencias de las Comunidades Auténomas” (apdo.
3).

Por otra parte, de acuerdo asimismo con la citada jurisprudencia, y con respecto
a la modificacion del apartado 2, que establece como requisito el de que los nucleos
de poblacién que deben servir de base para la creacion de un nuevo Municipio deben
tener, al menos 5.000 habitantes, no es inconstitucional y tiene caracter de norma
bésica, pues permite al legislador autonémico “establecer, a su arbitrio, mayores
exigencias de territorio y poblacién para los municipios de nueva creacion”, como
sefiala la citada STC 103/2013.

No obstante, se cuestiona por el Gobierno autonémico la regulacion de los
aspectos procedimentales y sustantivos que se contienen en los apartados 4 a 6 del
art. 13 LRBRL. Lo que estos apartados contemplan es la posibilidad de fusion de
Municipios mediante un “convenio de fusion” que habra de ser aprobado por mayoria
simple de cada uno de los Plenos de los municipios fusionados (apdo. 5), regulando
ademas sus consecuencias econémicas y sus efectos (apdo. 4), asi como la funcién de
coordinacion y supervision de la integracion de los servicios por las Diputaciones
provinciales o entidades equivalentes, en colaboracién con la Comunidad Auténoma
(apdo. 5). Con ello, el precepto no se limita a facultar al Estado para fomentar la
fusion de Municipios, lo que ha sido declarado constitucional por las SSTC 214/1989 y
103772013, sino que establece medidas concretas y sus efectos. Estas medidas de
incentivo consisten fundamentalmente en el incremento de su financiacion, la
preferencia en la asignacion de planes de cooperacién local o de subvenciones y la
dispensa en la prestacion de nuevos servicios obligatorios como consecuencia del

aumento poblacional.

Pues bien, en aras a determinar la constitucionalidad de estas medidas, ha de
tenerse en cuenta que, conforme dispone el apartado 4, esta fusién por medio de un
convenio entre los Municipios, se prevé “sin perjuicio del procedimiento previsto en
la normativa autondémica”, lo que deja a salvo la competencia autonémica en
materia de fusion de Municipios, si bien se ha de respetar lo dispuesto, con caracter

de legislacion bésica, en estos apartados del art. 13 LRBRL que se refieren a la
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integracion de territorios, poblaciones y organizaciones, la subrogacion del nuevo
Municipio en todos los derechos y obligaciones de los anteriores, el 6rgano de
gobierno transitorio, la posibilidad de funcionar algunos de ellos como forma de
organizacién desconcentra y las medidas de caracter presupuestario. Asimismo, la
exigencia de que el convenio de fusién sea aprobado por la mayoria simple de cada
uno de los Plenos municipales tienen igualmente la consideracion de norma basica,
ya que afecta al funcionamiento democratico de los 6rganos de gobierno de las
Corporaciones locales y, en concreto, al quorum y mayoria necesarias para la

adopcioén de acuerdos de los 6rganos colegiados (STC 33/1993).

Otra consideracion merece sin embargo el apartado 5, que atribuye a las
Diputaciones provinciales o entidades equivalentes, en colaboracion con la
Comunidad Auténoma, la coordinacién y supervision de la integracion de los servicios
resultantes del proceso de fusion. En la medida que la alteracion de términos
municipales es competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma, la atribucion de
estas funciones a las Diputaciones o entidades equivalentes vulnera la competencia

autonomica.
Este apartado por consiguiente se considera inconstitucional.
Articulo primero.Trece, que modifica el art. 36 LRBRL.

Este precepto, relativo a las competencias de las Diputaciones provinciales o
entidad equivalente, establece que son competencias propias de éstas las que le
atribuyan en este concepto las leyes del Estado y de las Comunidades Autbnomas en
los diferentes sectores de la accion publica y, en todo caso, las que se enumeran en
el propio precepto, adicionando nuevas competencias a las existentes hasta ahora
(apdo. 1). En su apdo. 2, y en relacién con la coordinacion de los servicios
municipales, la asistencia y cooperacién juridica, econ6mica y técnica a los
Municipios y la prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal a que se
refieren las letras a), b) y c) del apdo.l, establece una serie de obligaciones,
consistentes en la aprobacion anual de un plan provincial de cooperacion a las obras
y servicios de competencia municipal, asegurar el acceso de la poblacién al conjunto
de los servicios minimos, garantizar el desempefio de las funciones publicas
necesarias en los Ayuntamientos o darles soporte para la tramitacion de los

procedimientos administrativos.

Para el Gobierno autondmico, el art. 36 LRBRL «establece las competencias
de las Diputaciones provinciales o -dice- entidades equivalentes y viene a constituir

materialmente la contrapartida del debilitamiento de los Municipios en su ambito
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de competencias, con un correlativo reforzamiento de la funcién de coordinacion de
las Diputaciones y Cabildos insulares, que alcanza su méaxima relevancia en el
seguimiento de los costes efectivos de los Municipios y puede llegar a la subrogacion
en su gestién en los términos que se recogen en el nuevo articulo 26 de la Ley

7/1985, modificado por el apartado nueve del articulo primero de la Ley 27/2013.

Sobre la naturaleza bifronte de los Cabildos, como instituciones autonémicas y
entidades locales de ambito insular, se ha expuesto lo suficiente para considerar que
no es cierto que sean entidades equivalentes a las Diputaciones provinciales salvo, si
acaso, en lo que respecta al tratamiento de sus responsabilidades funcionales, y en
este caso, por expresa prescripcion de la Ley 7/1985, cuyo articulo 41.1 sefiala que
asumen las competencias de las Diputaciones, si bien sin perjuicio de las que les
corresponden por su legislacion especifica -segun la redaccién original del articulo
41.1- o sin perjuicio de lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia de Canarias -en la
redaccion del articulo 41.1 dada por la Ley 57/2003-.

La singularidad que representa la clausula «sin perjuicio» y su evolucion
legislativa demuestran que la equivalencia que presume la Ley 27/2013 entre
Cabildos insulares y Diputaciones provinciales no es correcta y ademas es contraria,
tanto desde la perspectiva material como formal, a las prescripciones del Estatuto
de Autonomia de Canarias. Con anterioridad al régimen autonémico, el papel de las
Diputaciones provinciales no se desempefiaba exclusivamente por los Cabildos
insulares -inicialmente, en la Ley de 11 de julio de 1912, pervivié la Diputacién
Provincial del Archipiélago, y después las Mancomunidades provinciales
interinsulares cubrian servicios supramunicipales mediante los planes de obras y
servicios- ni éstos ejercian sélo las funciones de las diputaciones, lo que se vio
ratificado y reforzado con el Estatuto de Autonomia, cuyo articulo 23 los distancia
de las Diputaciones provinciales al reconocerlos también como instituciones de la
Comunidad Autonoma y ampliar su ambito competencial a las funciones que se les
transfieran o deleguen por la Comunidad Auténoma y a la colaboracion en el
desarrollo y la ejecucién de los acuerdos adoptados por el Gobierno de Canarias, asi

como a la representacion ordinaria del Gobierno y de la Administracion autonémica.

Todo ello es algo que, como es evidente, no tiene parangén con el régimen de
las Diputaciones provinciales y se refleja en el sistema de distribucién de
competencias normativas respecto a los Cabildos insulares que, en primer lugar,

parte de la reserva de ley autonomica en lo que se refiere a su organizacion y
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funcionamiento, segun el articulo 23.3 EA. Y sigue con la legislacion basica de
régimen local producida con posterioridad a la modificacion estatutaria operada por
la Ley Organica 4/1996 -en la que se introduce la preferencia de ley autonémica-,
que es respetuosa con la orientacién del Estatuto de Autonomia porque en definitiva
el articulo 41.1 de la Ley 7/1985 remite a éste, o lo salva que es lo mismo, y

reconoce la funcion que desemperfian los cabildos en la Comunidad Auténoma.

No es posible disociar integralmente la estructura de la funcion y si en aquélla
prevalece la normativa autondémica, con la habilitacion de la legislacion béasica en
cuanto al régimen de grandes ciudades, y en la funcién hay que considerar lo que ha
de aplicarse a los Cabildos como instituciones autondmicas, lo cierto es que la
equivalencia que permite a la Ley 27/2013 un tratamiento indiscriminatorio de los
Cabildos respecto de las Diputaciones provinciales no concuerda con los presupuestos
constitucionales y legales que los diferencian, con grave perjuicio del conjunto de
los Cabildos, pero de unos méas en comparacién con otros, algunos de los Cabildos de
las islas no capitalinas, que carecen de recursos equiparables a la menor de las
Diputaciones provinciales para hacer frente a las responsabilidades que ahora les
impone la Ley 27/2013.

Esta regulaciéon uniforme y equivalente de Cabildos y Diputaciones desatiende el
hecho diferencial por excelencia, constituido por la insularidad de la Comunidad

Auténoma y reconocido y protegido por los articulos 138.1y 141.4 CE y 23 EA».

El precepto es pues impugnado por desconocer la doble condicién de los Cabildos
insulares como instituciones de la Comunidad Auténoma y entidades locales, al

equipararlos a las Diputaciones provinciales.

Esta conclusion, sin embargo, no puede compartirse, pues la LRBRL si ha
contemplado esta doble condicion en su art. 41 (Capitulo Ill. “Regimenes
Especiales™), precepto que no ha sido objeto de reforma por la Ley 27/2013 y en el
que se reconoce el hecho insular y la doble condicion de los Cabildos, pues deja a
salvo lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia de Canarias. A su vez, la disposicion
adicional decimocuarta LRBRL, que tampoco ha sido objeto de modificacion,
establece el especial régimen de organizacion de los Cabildos y sélo supletoriamente
seran de aplicacion, conforme sefiala el citado art. 41, las normas que regulan la
organizacion y funcionamiento de las Diputaciones provinciales. Esta regulacion no se
ha visto afectada por la modificacion del art. 36 LRBRL, por lo que el precepto no se

considera inconstitucional.
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Articulo primero.Treinta, Dieciocho, Diecinueve, Veintiocho y Treinta y seis,
en los que, respectivamente, se incluyen en la LRBRL los nuevos art. 116 bis, 75

bis, 75 ter y 104 bis; y se modifica la disposicion adicional novena LRBRL.

El nuevo art. 116 bis LRBRL regula el contenido adicional (al que prevé el art. 21
de la Ley organica 2/2012) de los planes economico-financieros que las Corporaciones
locales deben formular de acuerdo con los requisitos que determine el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, cuando incumplan los objetivos de estabilidad
presupuestaria, de deuda publica o de regla de gasto (apdo. 1). Precisamente, para
el caso de incumplimiento, el apartado 2 concreta, entre otras, las medidas
adicionales siguientes: Supresion de las competencias que ejerza la entidad local,
gue no sean propias ni delegadas; gestion integrada o coordinada de los servicios
obligatorios; supresion de entidades de &mbito territorial inferior al Municipio que,
en el ejercicio presupuestario inmediatamente anterior, incumplieran el objetivo de
estabilidad presupuestaria 0 de deuda publica o que el periodo medio de pago a
proveedores supere en mas de 30 dias el plazo maximo fijado en la normativa sobre
morosidad; y una propuesta de fusion con un Municipio colindante de la misma
Provincia. Aparte de ello, el apartado 3 atribuye a las Diputaciones provinciales la
funcién de colaborar con la Administracion que ejerza la tutela financiera, en la
elaboracion y seguimiento de la aplicacion de las medidas contenidas en los planes

econémico-financieros.

El nuevo art. 75 bis LRBRL, regula el régimen retributivo de los miembros de las
Corporaciones locales (cargos electos) y del personal al servicio de las entidades
locales (empleados publicos). Con respecto a los miembros de las Corporaciones
locales, establece que seran los presupuestos generales del Estado los que, cada afio,
deberan determinar el limite maximo que aquellos pueden percibir por todos los
conceptos, atendiendo, entre otros criterios, a la naturaleza de la Corporacion Local
y a su poblacién, segun una tabla que toma como referencia la retribucion de los
Secretarios de Estado y que va disminuyendo progresivamente desde los Municipios
de mas de 500.000 habitantes hasta llegar al 60% de dicha retribucion para los
Municipios entre 1.000 y 5.000 habitantes (apdo. 1). Con respecto a los Presidentes
de las Diputaciones provinciales, el limite maximo se determina por la retribucion del
tramo correspondiente al Alcalde de la Corporacion municipal con mas habitantes de
su Provincia; y, para los Concejales que al mismo tiempo sean Diputados provinciales,
se establece que deberan optar por mantener el régimen de dedicacion exclusiva en

una u otra entidad local (apdo. 2).
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El art. 75 ter LRBRL limita el nUmero de cargos publicos de las entidades locales
que pueden tener dedicacion exclusiva, estableciendo una escala de hasta catorce
niveles, también por poblacién, a los que proporcionalmente vincula el nimero de
miembros de la corporacion que pueden tener aquella dedicacion; para los Municipios
de Madrid y Barcelona, se establece que no podran superar los 45 y 32,
respectivamente (apdo. 1). Para las Diputaciones provinciales, determina que el
namero de miembros que podran tener dedicacion exclusiva sera el mismo que el del
tramo correspondiente a la corporacion del Municipio mas poblado (apdo. 2). En el

apartado 3, se fija el numero méaximo para Cabildos y Consejos insulares.

El art. 104 bis LRBRL establece las normas y limites a los que deben ajustarse las
dotaciones de los puestos de trabajo que corresponda cubrir con personal eventual
de los Ayuntamientos, tomando como referencia seis criterios diferentes (apdo. 1);
determina también, ahora respecto de las Diputaciones provinciales, que el numero
de puestos de trabajo para el personal eventual debe ser el mismo que el del tramo
correspondiente a la corporacion del Municipio més poblado (apdo. 2) y que el resto
de entidades locales no podra incluir puestos de trabajo cuya cobertura corresponda
a personal eventual. El apartado 4 establece un régimen especial de adscripcion; el
apartado 5, la obligacion de publicar, por parte de las Corporaciones locales, en el
boletin oficial de la provincia y semestralmente, el nimero de puestos de trabajo
reservados al personal eventual. Finalmente, el apartado 6 establece la obligacion de

informar al pleno cada tres meses.

La disposicion adicional novena LRBRL, modificada por el articulo primero,
apartado treinta y seis LRSAL, contiene diversas reglas restrictivas de las entidades
del sector publico local. Prevé en primer lugar medidas de restriccién para la
adquisicién, constitucion o participacion en nuevos entes para las entidades locales
gue estén sometidas a un plan econémico-financiero o de ajuste. Impone
seguidamente la disolucion y liquidacion de los entes del sector publico que se
encuentren en situacion de desequilibrio financiero y, por dltimo, prohibe la
existencia de entes del sector publico controlados exclusivamente por otros entes del
sector publicos local, al mismo tiempo que dispone la disolucién por el transcurso de

los plazos fijados en la propia disposicion.

Estas son las razones sustentadas por el Gobierno autonémico para impugnar este

grupo de preceptos:

«Aunque el conjunto de la Ley 27/2013, como se dice en su exposicion de

motivos, éste orientado a la aplicacion de los principios de estabilidad
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presupuestaria y sostenibilidad financiera a la Administracion local, los preceptos
que hasta ahora se han analizado en detalle, de caracter principalmente
competencial, pueden tener acogida, con los limites expuestos, en la competencia
estatal para establecer la normativa béasica en materia de régimen juridico de las
administraciones publicas en virtud del articulo 149.1.18 CE. Otro grupo de
preceptos, mas estrictamente financieros y presupuestarios, tienen una cobertura
competencial mas difusa, porque tampoco suponen modificacién de la legislacion de
haciendas locales, salvo algun supuesto aislado, y por tanto no se sitdan bajo el
amparo del articulo 149.1.142 CE.

Sin ser un especifico titulo competencial en el sistema de distribucion de
competencias -en el que los limites de las competencias estatutarias estan
directamente contenidos en el articulo 149 CE-, el articulo 135 CE, en el que se
contiene la dimension constitucional del principio de estabilidad presupuestaria, se
ha utilizado como cobertura de la Ley Organica 2/2013, que en realidad es la fuente
mandataria de su desarrollo y aplicacién. En la Ley 27/2013, el articulo 135 CE no
puede ser la base con que se ejerce la competencia porque el precepto
constitucional demanda para su desarrollo el rango de ley organica y en
consecuencia el titulo que puede invocar el Estado como fundamento competencial
de su regulacion, excluido el de planificacion econdmica del articulo 149.1.132 CE de
acuerdo con el Dictamen del Consejo de Estado, no es sino la propia Ley Organica
2/2012, que es la cabecera del grupo en este orden normativo dirigido a la
estabilidad por la Constitucién, la Ley 27/2013 no podra establecer principios
diferentes ni adoptar medidas distintas de los que estén recogidos en la Ley
Organica, para que la aplicacién de sus principios no sea diferente en las diversas

esferas publicas a que estan destinados.

De acuerdo con estos criterios, se pueden examinar los preceptos de la Ley
27/2013 que se refieren a medidas directas o indirectas de contencion del gasto de
las Administraciones locales para equilibrar sus presupuestos, empezando por la que
enmarca la aplicacion de la Ley Organica 2/2012, que es el articulo primero, treinta,
de la Ley 27/2013, en el que se incluye un nuevo articulo 116 bis sobre el contenido
y el seguimiento del plan econdémico-financiero. En linea analoga hay que considerar
los apartados dieciocho, diecinueve, veintiuno, treinta y seis y treinta y ocho, del

articulo primero y dos, del articulo segundo.
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El plan econémico y financiero se concibe en la Ley Organica 2/2012 como una
de las medidas correctivas en caso de incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto. Su contenido
minimo figura en el articulo 21 de la Ley Orgéanica, en términos que parecen
contemplar analisis y medidas para un escenario presupuestario y su tramitacién y
seguimiento se regulan en los articulos 23 y 24 de la Ley Organica. En caso de
incumplimiento de las previsiones del plan econdmico-financiero se abre la
oportunidad de poner en practica lo que en la Ley Organica se definen como medidas
coercitivas, entre las que estan, sucesivamente y de acuerdo con los articulos 25 y
26 de la Ley Organica, el envio de comisionados o, en caso de persistencia en el
incumplimiento que pueda considerarse una gestion gravemente dafiosa, la
disoluciéon de los 6érganos de la entidad local, con el procedimiento y garantias,

previstos en el articulo 61 de la Ley 7/1985.

El nuevo articulo 116 bis afiade un contenido adicional al plan econdémico-
financiero de las entidades locales; contenido adicional al establecido en la Ley
Organica y que por consiguiente, no se aplica a los otros ambitos administrativos.
Este contenido adicional comprende, «al menos, medidas tales como la supresién de
las competencias que ejerza la entidad local y que sean distintas de las
competencias propias y de las ejercidas por delegacion, la gestion integrada o
coordinada de servicios obligatorios, la racionalizacion organizativa, la supresion de
entidades de ambito territorial inferior al municipio y una propuesta de fusion con
un municipio colindante de la misma provincia. Son medidas que, por su propia
naturaleza, sustituyen a las previstas en la Ley Organica para el seguimiento del
plan econdmico-financiero y se imponen incluso a las medidas coercitivas previstas
en ésta para el caso de incumplimiento de los planes econémico-financieros, en la
Ley 27/2013, sin necesidad de que se de el incumplimiento del plan econdmico-
financiero sino como parte de su contenido. Es evidente que las previsiones del
nuevo articulo 116 bis no son un complemento de las medidas de la Ley Organica sino
una alternativa a éstas, alternativa que tiene caracter estructural en cuanto supone
supresiéon de competencias o de las propias entidades locales en procesos de fusion.
Serian bastante cuestionables si las adoptase la Ley Orgénica, en cuanto deberia
justificarse su aplicacion a la Administracion local y no a las otras esferas
administrativas sujetas al principio de estabilidad presupuestaria, pero en la Ley
27/2013, ley ordinaria, tienen un vicio de inconstitucionalidad adicional que es la

insuficiencia de rango.
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- El articulo primero, dieciocho, introduce un nuevo articulo 75 bis en la Ley
7/1985, sobre el régimen retributivo de los miembros de las Corporaciones locales y
del personal al servicio de las entidades locales. Respecto de los primeros atribuye a
las leyes de presupuestos generales del Estado la facultad de determinar el limite
maximo total que pueden percibir atendiendo a la poblacién de la corporacion local
y tomando como referencia superior el sueldo de un secretario de Estado. Por lo que
se refiere al personal al servicio de las entidades locales, sean funcionarios o
personal laboral también este nuevo articulo apodera a las leyes de presupuestos del
Estado para establecer limites méaximos o minimos totales, en funcién de los
correspondientes grupos profesionales o de otros factores indeterminados que se

establecen en las leyes de presupuestos del Estado de cada afio.

La colision de este precepto con la Constitucion se produce desde el sistema de
distribucién de competencias. Su contenido no puede ampararse en la regulacion
basica del régimen Juridico de la Administracion local, porque no guarda relacion
alguna con sus fundamentos representativos, la estructura institucional de las
entidades publicas locales o su régimen participativo de funcionamiento. Su
justificacién vinculado como estd a determinar limites en el gasto publico hay que
buscarla en el propésito general de la Ley 27/2013 de completar para la
Administracion local el desarrollo de los principios y criterios de coordinacién para
la aplicacion del principio de estabilidad presupuestaria establecidos en la Ley

Organica 2/2012 en cumplimiento del articulo 135 CE.

Sin embargo, la limitacion retributiva del nuevo articulo 75 bis no tiene
parangén legal con las medidas preventivas, correctivas y coercitivas contenidas en
la Ley Organica por lo que no entronca con ésta en ese aspecto sino directamente
con el articulo 135 CE, para lo que carece del rango de ley organica que el precepto
constitucional demanda. En analogos términos hay que objetar al articulo primero,
diecinueve, que introduce un nuevo articulo 75 ter en la Ley 7/1985, por el que se
limita el nimero de los cargos de las entidades locales con dedicacion exclusiva, y el
articulo primero, veintiocho, que introduce un nuevo articulo 104 bis para someter a
limite las dotaciones de puestos de trabajo de personal eventual de las entidades

locales.

Asimismo, incurre en el mismo exceso el alcance suspensivo y extintivo de las
entidades que forman el sector publico local por el incumplimiento de los criterios

establecidos legalmente previstos en el articulo primero treinta y seis, que modifica

Pagina 39 de 56 DCC 172/2014


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

la disposicion adicional novena de la Ley 7/1985 para establecer el
redimensionamiento del sector publico local -en realidad, es un precepto
enteramente nuevo, pues la anterior disposicién adicional novena estaba referida a
un observatorio urbano dependiente de la Administracion del Estado-. Lo
contemplado en esta disposicion respecto a las limitaciones en la constitucién de
nuevas entidades del sector publico, en el apartado 1, o la disolucién automatica de
las entidades que continlen en situacion de desequilibrio, en el apartado 2, ademas
de vulnerar gravemente el principio de capacidad organizativa, se formula en la Ley
al margen de los principios de los procedimientos previstos en la Ley Orgénica
2/2012 para la tramitacién de los planes econémico-financieros y de reequilibrio y
con independencia de las medidas preventivas correctivas y coercitiva determinadas
en torno a ellos, por lo que supone un plus adicional a los principios y medidas de
coordinacion del articulo 135 CE desarrollados por la propia Ley Organica y, en
consecuencia, incurre en el mismo vicio de insuficiencia de rango a que se ha aludido

en los supuestos anteriores».

La inconstitucionalidad se hace derivar en todos los casos de la insuficiencia de
rango de la norma, pues en opinion del Gobierno, por exigencia del art. 135 CE, se
requiere el rango de ley organica. En relacién con los arts. 75 bis, 75 ter y 104 bis, se

achaca ademas que no encuentran cobertura en el art. 149.1.182 CE.
Veamos cada uno de estos preceptos:
Articulo 116.bis LRBRL.

Este precepto se impugna por cuanto establece medidas de contencion del gasto
de las Administraciones locales para equilibrar sus presupuestos que suponen medidas
adicionales a las especificamente contempladas en la Ley Organica 2/2012, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y que sustituyen a las previstas
en esta Ley para el seguimiento del plan econémico financiero y se imponen incluso a
las medidas coercitivas que la misma preveé para el caso de incumplimiento del citado

plan. De ahi que se requiera el rango de ley organica.

El art. 116 bis determina que las Corporaciones locales que hayan incumplido el
objetivo de estabilidad presupuestaria, de deuda publica o de gasto deberan
formular su plan economico financiero de acuerdo con los requisitos que determine
el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, estableciendo en su apartado
2 para el caso de incumplimiento una serie de medidas adicionales (supresion de las
competencias que ejerza la entidad local, que no sean propias ni delegadas, gestion

integrada o coordinada de los servicios obligatorios, supresién de entidades de
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ambito territorial inferior al Municipio que, en el ejercicio presupuestario
inmediatamente anterior, incumplieran el objetivo de estabilidad presupuestaria o de
deuda publica o que el periodo medio de pago a proveedores supere en mas de 30
dias el plazo maximo fijado en la normativa sobre morosidad y una propuesta de

fusion con un Municipio colindante de la misma provincia).

Este articulo ha de ponerse en relacion con el art. 21 de la Ley Orgénica 2/2012,
ya que en ambos se regula el contenido del plan econémico financiero que han de
formular las Corporaciones locales en caso de incumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria. Sin embargo, el art. 116 bis, como sefiala el Gobierno,
incorpora contenidos adicionales no previstos en aquel art. 21. El art. 135.5 CE
reserva a la Ley orgéanica el desarrollo de los principios que contiene y también la
responsabilidad de cada Administracién en el caso de incumplimiento de los objetivos
de estabilidad presupuestaria. Por ello, dado que el art. 116 bis regula precisamente
un contenido afadido a los planes econdmico-financieros resulta inconstitucional por

no respetar la reserva de ley organica.
Articulos 75 bis, 75 ter y 104 bis LRBRL.

El art. 75 bis regula el régimen retributivo de los miembros de las Corporaciones
locales y del personal al servicio de las Entidades Locales; el art. 75 ter se refiere a
la limitacién en el nimero de cargos publicos de las entidades locales con dedicacién

exclusiva; y el 104 bis regula el personal eventual de las entidades locales.

Estos preceptos se consideran inconstitucionales porque, en opinion del
Gobierno, no encuentran amparo en el art. 149.1.182 CE y, dado que tienen por
objeto la limitacion del gasto publico, debe entenderse que constituyen desarrollo
del art. 135 CE y, por lo tanto, incurren en insuficiencia de rango, al no respetarse la

reserva de ley organica que impone aquel precepto.

Sin embargo, esta regulacién encuentra fundamento constitucional en las
competencias que el art. 149.1.18% CE atribuye al Estado para dictar las normas
basicas del régimen local y no constituyen desarrollo del art. 135 CE. No esta

sometida por consiguiente a la reserva de ley organica.

Las citadas competencias en materia de régimen local incluyen el estatuto
juridico de sus miembros, en el que se integra el derecho a percibir la
correspondiente retribucién por el ejercicio del cargo y el régimen de dedicacién de

los miembros, asi como el régimen de retribuciones del personal al servicio de las
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Corporaciones locales y la regulacién de las dotaciones de puestos de trabajo que
corresponda cubrir con personal eventual. En todos estos casos, al Estado
corresponde, conforme a la jurisprudencia constitucional, definir el modelo comun
organizativo de las entidades locales, por lo que los preceptos no se consideran

inconstitucionales.
Articulo primero.Veinte, que modifica el art. 84 bis LRBRL.

El art. 84 bis LRBRL establece que, con caracter general, el ejercicio de
actividades no se someterd a la obtencion de licencia u otro medio de control
preventivo, si bien podran exigirse respecto a las actividades en las que concurran los
requisitos que establece el propio precepto (apdo. 1). En cuanto a las instalaciones o
infraestructuras fisicas para el ejercicio de actividades econOmicas, solo se
someteran a un régimen de autorizacion cuando lo establezca una ley que defina sus
requisitos esenciales y las mismas sean susceptibles de generar dafios sobre el
medioambiente y el entorno urbano, la seguridad o la salud publicas y el patrimonio
histérico y resulte proporcionado. La evaluacion de este riesgo se determinard en
funcién de las caracteristicas de las instalaciones, entre las que estaran las que se
fijan en el precepto (apdo. 2). Finalmente, el apdo. 3 establece que en caso de
existencia de licencias o autorizaciones concurrentes entre una entidad local y otra
Administracién la entidad local debera motivar expresamente en la justificacion de la
necesidad de la autorizacion o licencia el interés general concreto que se pretende
proteger y que éste no se encuentra ya cubierto mediante otra autorizacion ya

existente.

Basa el Gobierno la inconstitucionalidad de la norma en los siguientes

argumentos:

“El articulo primero, veinte, modifica el articulo, 84 bis para establecer una
liberalizacion generalizada del ejercicio de actividades que no habran de someterse

a licencia u otro medio de control preventivo.

Sin embargo, si bien la no exigencia, con caracter general, de licencias
municipales u otros medios de control preventivos tiene su fundamento en la
normativa comunitaria en relacion con las actividades de servicios, esta opcion de
politica legislativa que ha adoptado el Estado, bajo el pretendido amparo del titulo
149.1.182 CE, merece el reproche constitucional, pues con tal medida y con esa
indebida pretensién de constituir legislacion basica sobre el régimen juridico de las
Administraciones Publicas, se estan desconociendo e invadiendo las competencias

autonomicas para establecer regulaciones sectoriales, que pueden establecer
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intervenciones administrativas de caracter preventivo, sin que exista justificacion

especifica en cada sector de actuacion.

Se entiende por esta Administracion que habra que estar al sistema de
distribucion de competencias para cada sector de actividad, pudiendo ocurrir que la
competencia autondmica sea exclusiva o que las bases del Estado en ese sector de

actividad no contemplen esa enervacion de intervenciones administrativas previas.

El apartado veinte del articulo primero de la Ley 27/2013 se dicta bajo el titulo
competencial especifico del articulo 149.1.182 CE, siendo indiscutido que el mismo
autoriza al legislador estatal para establecer las bases del régimen local. Sin
embargo, el desconocimiento que con tal regulacién se hace de la eventual
competencia auton6mica para abordar regulaciones en concretos sectores de
actividad hace cuestionar seriamente la cobertura que el titulo competencial

invocado pretende dar al nuevo articulo 84 bis de la Ley 7/1985”.

Este Consejo ya ha tenido ocasion de pronunciarse sobre un reproche semejante
en relacién con este art. 84 bis con ocasion de la interposicién de recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley de Economia Sostenible (LES), que introdujo el
citado precepto en la LRBRL y que ahora se modifica (Dictamen de este Consejo
40/2012). Los argumentos sefialados entonces son igualmente extrapolables a esta

fundamentacion, por lo que se reproducen a continuacion:

«El articulo 41 modifica la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local (LRBRL), a los efectos de afiadir dos nuevos articulos, 84.bis y
84 . ter.

El reproche de inconstitucionalidad se dirige contra el nuevo articulo 84.bis,

cuyo tenor literal es el siguiente:

“Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, con caracter general, el
ejercicio de actividades no se sometera a la obtencion de licencia u otro medio de
control preventivo. No obstante, podran someterse a licencia o control preventivo
aquellas actividades que afecten a la proteccion del medio ambiente o del
patrimonio histérico artistico, la seguridad o la salud publicas, o que impliquen el
uso privativo y ocupacién de los bienes de dominio publico, siempre que la decision
de sometimiento esté justificada y resulte proporcionada. En caso de existencia de
licencias o0 autorizaciones concurrentes entre una entidad local y alguna otra

Administracioén, la entidad local deberd motivar expresamente en la justificacion de
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la necesidad de la autorizacién o licencia el interés general concreto que se
pretende proteger y que éste no se encuentra ya cubierto mediante otra

autorizacion ya existente”.

En relacion con este precepto sefiala el Gobierno autonémico que en el proceso
de transposicion de la Directiva 2006/123, de 12 de diciembre, operado por las Leyes
17/2009 y 25/2009, se modifico la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local
eximiendo con caracter general de licencia o de otros actos de control preventivo, el
acceso y ejercicio de actividades de servicios. Entiende, no obstante, que la
extension de esta regulacién a todas las actividades, bajo el titulo competencial
genérico de las bases y coordinacion de la planificacién general de la actividad
econdmica, afecta a las regulaciones sectoriales, eventualmente autonémicas, que
puedan establecer intervenciones administrativas de caracter preventivo, sin que
exista justificacidn especifica en cada sector de actuacion. Asimismo se sostiene que
la legislacion bésica del régimen juridico de las Administraciones publicas y del
procedimiento administrativo comuin puede servir de cobertura a una determinada
orientacion del procedimiento general, pero en el texto aprobado se extiende a los
procedimientos concretos sectoriales, respecto a los cuales el sistema de
distribucion de competencias opera en la forma que esté concebido para cada sector
de actividad, con la eventualidad de que la competencia autonémica sea exclusiva o
gue las bases vigentes establecidas por el Estado no contemplen la enervacion de

intervenciones administrativas previas.

El articulo 84 bis citado se dicta al amparo del articulo 149.1.182 CE, ademas
del genérico 149.1.132 con el que se pretende dar cobertura a toda la regulacién de
LES.

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de pronunciarse en varias ocasiones
acerca del alcance de la competencia estatal para el establecimiento de las bases
del régimen local ex art. 149.1.182 CE. La STC 214/1989, de 21 de diciembre,

recopila esta doctrina en el siguiente sentido:

“En efecto, debe recordarse que en la STC 32/1981, de 28 de julio, ya se dijo
que el nim. 18 del art. 149.1 de la Constitucién, a diferencia de los demas
apartados del mismo articulo, hace referencia «a una accion por asi decir reflexiva
del Estado (en el sentido mas amplio del término), esto es, a la que el mismo lleva a
cabo en relacién al aparato administrativo que constituye su instrumento normal de
actuacion”, afadiendo que “esta peculiaridad es importante, ya que entronca con el

tema de la garantia institucional”, de lo cual deduciria que corresponde al Estado la
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competencia para establecer las bases no s6lo en relacion a los aspectos
organizativos o institucionales, sino también en relacion a las competencias de los

Entes locales constitucionalmente necesarios.

El razonamiento, en concreto, de este Tribunal es el siguiente: “Como titulares
de un derecho de autonomia constitucional garantizada, las comunidades locales no
pueden ser dejadas en lo que toca a la definicion de sus competencias y la
configuracion de sus 6rganos de gobierno a la interpretacién que cada Comunidad
Auténoma pueda hacer de ese derecho, tanto més cuanto que el mismo no va
acompafiado, como en otros ordenamientos sucede, de un derecho de caracter
reaccional que, eventualmente, les abra una via ante la jurisdiccion constitucional
frente a las normas con rango de ley». Por todo ello, el Tribunal Constitucional deja
sentado que la «garantia constitucional es de caracter general y configuradora de un
modelo de Estado, y ello conduce, como consecuencia obligada, a entender que
corresponde al mismo la fijacién de principios o criterios basicos en materia de

organizacién y competencia”.

Pues bien, esta doctrina -reiterada en posteriores sentencias:
fundamentalmente SSTC 76/1983, de 5 de agosto (FJ19.°) y 27/1987, de 27 de
febrero (FJ2.°), segun la cual debe ser el legislador estatal, con caracter general y
para todo tipo de materias, el que fije unos principios o bases relativos a los
aspectos institucionales (organizativos y funcionales) y a las competencias locales,
encontrando cobertura a esa encomienda estatal en el concepto mismo de “bases del
régimen juridico de las Administraciones Puablicas”, por cuanto dicha expresion
engloba a las Administraciones Locales -SSTC 25/1983, FJ 4.°; 76/1983, F. J. 38.9;
99/1987, E. J. 2.°b), la que, con caracter general, inspira el sistema que articula la
L.R.B.R.L. El “régimen local”’, que es, por tanto, el “régimen juridico de las
Administraciones Locales”, resulta de este modo no una materia evanescente,
disgregada en una pluralidad de asuntos sometidos a un régimen competencial
diversificado tal como afirma la Generalidad de Catalufia, sino una materia con
perfiles propios que, por imperativo de la garantia institucional de la autonomia
local, contempla también -y no excluye- lo relativo a las competencias de los Entes
locales. Por todo ello, podra si acaso discutirse el alcance dado a las competencias
del Estado derivadas del art. 149.1.182 de la Constitucion al incluir, en concreto,
entre ellas, la de establecer los criterios basicos en materia de competencias de las

Entidades locales, pero en absoluto se ajusta a la realidad la afirmacion de que el
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“régimen local” -equivalente, a “régimen juridico de las Administraciones Locales”-

haya quedado reducido a las cuestiones estrictamente organizativas.

Méas recientemente, ha reiterado el Tribunal Constitucional en su Sentencia
240/2006 (FJ 8) que “en nuestra jurisprudencia (SSTC 32/1981, de 28 de julio, F4;
76/1983, de 5 de agosto, F. 19; 27/1987, de 27 de febrero, F. 2; 214/1989, de 21 de
diciembre, F.2) también hemos afirmado la conexidn entre la garantia constitucional
de la autonomia local (arts. 137, 141 y 142 CE) y la competencia que ostenta el
Estado sobre «las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas» (art.
149.1.182 CE), de tal forma que debe ser el legislador estatal, con caracter general
y para todo tipo de materias, el que fije unos principios o bases relativos a los
aspectos institucionales (organizativos y funcionales) y a las competencias locales,

con cobertura en el art. 149.1.182 CE”.

Desde esta perspectiva, la supresion de licencias u otro medio de control
preventivo para el ejercicio de actividades previstas en el nuevo articulo 84 bis
puede incardinarse dentro de las bases del régimen local, en tanto que referido a las
competencias locales. Del mismo modo, por medio de la Ley 25/2009 se procedi6 a
la modificacion del articulo 84.1.b) LRBRL para adaptarlo a lo previsto en la Ley
17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio, por la que se llevd a cabo la transposicion de la Directiva 2006/123/CE y
gue parte del criterio general de no autorizacién o licencia para el ejercicio de tales
actividades. La competencia estatal en esta ocasion se fundamenté igualmente en el
articulo 149.1.182 CE.

En este sentido, es necesario tener en cuenta que, conforme a reiterada
jurisprudencia constitucional, la adhesion de Espafia a la Comunidad Europea no ha
alterado la distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas, de tal forma que la traslacién de la normativa comunitaria derivada al
Derecho interno ha de seguir necesariamente los criterios constitucionales y
estatutarios de reparto de competencias (SSTC 252/1988, 64/1991, 76/1991,
236/1991, 79/1992, 141/1993, 102/1995, 147/1998 y 21/1999, entre otras)».

Fundamentado en el art. 149.1.182 CE, el mismo titulo competencial ampara la
nueva regulacion del art. 84 bis LRBRL, por lo que el precepto no merece reproche

de inconstitucionalidad.

Articulo primero.Veintiuno y Treinta y seis LRSAL, que maodifican

respectivamente el art. 85 y la disposicion adicional novena LRBRL; y art.
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segundo.Dos LRSAL, que modifica el art. 213 del Texto Refundido de la Ley de
Haciendas Locales (TRLHL).

El apartado veintiuno suprime el apartado 3 y modifica el apartado 2 del art. 85
LRBRL. El nuevo apartado 2 enumera las formas en que deben gestionarse los
servicios publicos de competencia local, estableciendo que las previstas en las letras
c) -entidad publica empresarial local- y d) -sociedad mercantil local, cuyo capital
social sea de titularidad publica- s6lo pueden utilizarse cuando quede acreditado
mediante memoria justificativa elaborada al efecto que resultan mas sostenibles y
eficientes que las formas dispuestas en las letras a) -gestién por la propia entidad- y
b) -organismo auténomo local-, para lo que se deberan tener en cuenta los criterios
de rentabilidad econdémica y recuperacién de la inversion. Establece también que, a
estos efectos, se recabard informe del Interventor local, quien valorard la
sostenibilidad financiera de las propuestas planteadas, de conformidad con lo
previsto en el art. 4 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad

Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

La disposicion adicional novena LRBRL, modificada por el art. primero.Treinta y
seis LRSAL, contiene diversas reglas restrictivas de las entidades del sector publico
local, como ya se ha sefialado anteriormente. En lo que ahora interesa, su apartado 2
establece para aquellas entidades que se encuentren en desequilibrio financiero la
obligacién de aprobar un plan de correccion de dicho desequilibrio, previo informe

del organo interventor de la citada entidad.

El art. 213 TRLHL regula el control interno por las entidades locales respecto de
su gestion econdmica, de los organismos auténomos y de las sociedades mercantiles
de ellas dependientes, en sus modalidades de funcién interventora, funcién de
control financiero, incluida la auditoria de cuentas de las entidades que se
determinen reglamentariamente, y funcién de control de la eficacia. A estos efectos,
también establece la norma en su parrafo segundo que, a propuesta del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, el Gobierno, establecera las normas sobre los
procedimientos de control, metodologia de aplicacién, 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. Finalmente, de acuerdo con su parrafo tercero, los érganos
interventores de las entidades locales habrdn de remitir con caracter anual a la

Intervencion General de la Administracion del Estado un informe resumen de los
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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.

Fundamenta el Gobierno autonémico la inconstitucionalidad de los preceptos

citados con base en los siguientes argumentos:

“Toda la Ley 27/2013 esté inspirada por la intencion de garantizar la estabilidad
presupuestaria en las Administraciones locales, y asi se declara en su propio
preambulo; pero hay preceptos mas directamente relacionados con este objetivo,
como los que acaban de examinarse, que entran en conflicto con la demanda de
rango de ley orgénica del articulo 135 CE o los que directamente tienden a reforzar

el control econémico y presupuestario.

En el preambulo de la Ley el reforzamiento del papel de la funcién interventora
en las entidades locales se define como el principal de los instrumentos elegidos
para lograr un control econdémico-presupuestario mas riguroso, atribuyendo al
Gobierno la competencia para fijar las normas sobre los procedimientos de control,
la metodologia de su aplicacién, los criterios de actuacion, asi como los derechos y
deberes en el desarrollo de las funciones publicas, necesarias en todas las
corporaciones locales. En esa linea la Ley profundiza en técnicas que aseguren la
independencia de los funcionarios con habilitacion de caracter nacional respecto de
las entidades locales en que presten sus servicios, pero, en sentido inverso, estrecha
los vinculos que ligan la relacion de servicios con la Administracion del Estado,
componiendo asi un cuadro en el que las vinculaciones funcionales estan en la
frontera de la tutela de oportunidad mas susceptible de ser traspasada dada la
orientacion de la entera ley, en el ambito de la funcion interventora, con riesgo por
tanto de incurrir en la violacion de la autonomia local que se ha denunciado
sistematicamente por jurisprudencia constitucional en otros supuestos de controles
de oportunidad sobre las Instituciones cuya autonomia esté constitucionalmente

garantizada.

Dos son los aspectos que permiten cuestionar la configuracion de la funcion
interventora de las entidades locales en la Ley 27/2013. En primer lugar, su propio
contenido, que excede del tradicional alcance de la funcion interventora, tal como
viene definido con caracter general en el articulo 148 de la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, General Presupuestaria, en parecidos términos al articulo 214 del Texto
Refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, y vinculado a los actos del sector publico estatal

que den lugar al reconocimiento de derechos o a la realizacion de gastos, asi como
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los ingresos y pagos que de ellos se deriven, y la inversion o aplicacién en general de
sus fondos publicos, con el fin de asegurar que su gestion se ajuste a las

disposiciones aplicables en cada caso.

La conexién con las disposiciones aplicables en cada caso legitima la funcion
interventora como un control de legalidad que, por otro lado, tiene un caracter
interno en la condicién orgéanica que tienen los Interventores como funcionarios que
prestan servicios en una determinada entidad local. Sin embargo, el alcance de la
competencia que se les atribuye en determinados supuestos de la Ley 27/2013 se
produce sin referencia a parametros legales componiendo una auténtica tutela de
oportunidad incompatible con la concepcion de la autonomia local construida por la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Son en concreto los puntos veintiuno y
treinta y seis del articulo primero de la Ley, que modifican respectivamente el
articulo 85, sobre las formas de gestion de los servicios locales, y la disposicién
adicional novena, ya citada, que introduce normas para el redimensionamiento del
sector publico local En ambos casos, la valoracion de la sostenibilidad financiera que
figura como objeto del informe de los interventores, si puede estar relacionada con
los ingresos y los gastos del presupuesto local, proxima o remotamente, carece de
otra referencia normativa que la propia disposicién que instituye estos informes, sin
marco concreto en que hayan de desenvolverse y, por tanto, dejando al arbitrio de

los interventores que los emiten los valores que han de considerarse.

Tal circunstancia, por si misma, no derivaria en un control de oportunidad
contrario a la autonomia local mientras se desarrollase en el orden interno de la
propia entidad local, pero ocurre que el &mbito general de la funcién interventora
local, como ilustrativamente se reconoce en el preambulo de la Ley, ha sido
modificado para reforzar la independencia de los interventores respecto de la
administracién local en que prestan sus servicios, estrechando a la vez la vinculacién
con la Administracién del Estado, que queda facultada en la Ley para establecer las
normas sobre los procedimientos de control, metodologia de aplicacion, criterios de
actuacién, derechos y deberes del personal controlador y destinatarios de los
informes de control, como se sefala en el articulo segundo, dos, por el que se
modifica el articulo 213 del Texto Refundido de la Ley reguladora de las Haciendas
Locales, que paraddjicamente lleva el titulo de control interno. Si los
procedimientos, metodologias, criterios, derechos y deberes se atribuyen a una
institucion externa, el control, deja de ser interno y siendo de oportunidad como se

ha indicado se convierte en una accion de tutela contraria a la autonomia local”.
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El Acuerdo del gobierno considera inconstitucionales los citados preceptos en
tanto que suponen, a través de un pretendido reforzamiento de la independencia de
la funcién interventora, un paralelo estrechamiento de su vinculacién con la

Administracion estatal.

Los nuevos preceptos (art. 85.2 y disposiciéon adicional novena LRBRL) sin
embargo no se consideran inconstitucionales. Por una parte, por lo que afecta al art.
85.2 LRBRL el reproche concreto que realiza el Gobierno acerca de que constituye un
control de oportunidad, carente de parametros legales, no se sostiene si se tiene en
cuenta que el propio precepto delimita los criterios con arreglo a los cuales se ha de
realizar la valoracién que se encomienda a la Intervencién, que son los contemplados
en el art. 4 de la Ley Organica 2/2012 y que actlan en consecuencia como

pardmetros legales a los que ha de ajustarse su actuacion.

Por lo que se refiere al informe previsto en la disposicion adicional novena
LRBRL, no existen criterios concretos que delimiten la valoracion por parte de la
Intervencion, si bien del contexto de la propia norma, resulta que su objeto ha de
referirse precisamente al plan de correccién del desequilibrio financiero. Este

informe no reviste por lo demas el caracter de vinculante.

Por dltimo en cuanto al art. 213 TRLHL, segundo péarrafo, se achaca al mismo la
vinculacion que conlleva de la Intervencion municipal con la Administracion estatal.
De la redaccion del precepto no puede, sin embargo, extraerse tal conclusion. La
norma, a los efectos de control interno de la gestién econémica de las entidades
locales, funcién propia de la Intervencién, habilita al Gobierno estatal para
establecer las normas reguladoras de procedimientos de control, metodologia de
aplicacién, criterios de actuacién, derechos y deberes del personal controlador y
destinatarios de los informes de control, lo que entra dentro de la legislacion béasica
sobre régimen local, en tanto que ordena el control de la gestion econémica. Por lo
demas, la referencia a los destinatarios de los informes no supone que se trate de los
6rganos estatales, ni la remisién con caracter anual a la Intervencion General del

Estado implica que la funcién interventora municipal esté sometida a la del Estado.
Los preceptos, por lo tanto, no se consideran inconstitucionales.

Articulo primero.Treinta y ocho, por el que se incorpora una nueva

disposicién adicional decimosexta a la LRBRL.

La disposicion adicional decimosexta regula la mayoria requerida para la

adopcion de acuerdos en las Corporaciones Locales.
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El precepto es del siguiente tenor:

“1. Excepcionalmente, cuando el Pleno de la Corporacion Local no alcanzara, en
una primera votacion, la mayoria necesaria para la adopcion de acuerdos prevista en

esta Ley, la Junta de Gobierno Local tendra competencia para aprobar:

a) El presupuesto del ejercicio inmediato siguiente, siempre que previamente

exista un presupuesto prorrogado.

b) Los planes econémico-financieros, los planes de reequilibrio y los planes de

ajuste a los que se refiere la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

c) Los planes de saneamiento de la Corporacion Local o los planes de reduccion

de deudas.

d) 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, 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.

2. La Junta de Gobierno Local dard cuenta al Pleno en la primera sesiéon que se
celebre con posterioridad a la adopcién de los acuerdos mencionados en el apartado
anterior, los cuales seran objeto de publicacion de conformidad con las normas

generales que les resulten de aplicaciéon”.

Reprocha el Gobierno autonémico la inconstitucionalidad de este precepto por

las siguientes razones:

“Dentro de lo que son los instrumentos del control econémico-financiero que se
articulan mediante la Ley 27/2013, el contenido en el articulo primero, treinta y
ocho, por el que se incorpora una nueva disposicién adicional decimosexta en la Ley
7/1985, merece un especial reproche. En primer lugar, aunque no sea el mas
importante, por la técnica legislativa empleada al situar el precepto como una
disposicion adicional. Si se atiende a su rubrica, referida a la mayoria requerida
para la adopcion de acuerdos en las corporaciones locales, es evidente, que deberia
formar parte del cuerpo de la normativa basica que regula el régimen local y no
figurar como una disposicién complementaria de derecho especial, por tratar en
realidad de un aspecto nuclear sobre la formacion y expresion de la voluntad de la

institucion. Su contenido, sin embargo, no responde enteramente a la rubrica,
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porque comprende s6lo algln supuesto de caracter excepcional, de regulacién de los
acuerdos locales; pero aun asi no se concibe en la Ley como una especialidad sino
como una excepcion, cuyo tratamiento contribuye a integrar la regla general sobre

la formacién de las mayorias en el funcionamiento de las administraciones locales.

La relativa importancia que pueda tener la técnica legislativa en la
constitucionalidad de las leyes, como ha puesto de manifiesto el Tribunal
Constitucionalidad, esta en relacién con la eventual quiebra de la seguridad juridica
y en este caso no parece que haya pérdida de la certeza o la transparencia de la
disposicion por su colocacion sistemética, pero su contenido, autodefinido como
excepcional, resulta externo al sistema estructural mismo de las Corporaciones
locales, en el que la junta de gobierno local, 6rgano cuya composicion depende del
arbitrio del alcalde sin requerimientos representativos, se configura como un 6rgano
sin competencias propias -sus funciones son delegadas o de asistencia al alcalde, de
acuerdo con el articulo 23.2 de la Ley 7/1985- y su propia existencia no se extiende
a todos los Municipios sino estrictamente los que tengan poblacion superior a 5000
habitantes y en los de menos, cuando asi lo disponga su reglamento, como se
establece en el articulo 20.1.b) de la Ley 7/1985. Este caracter de érgano de apoyo y
contingente, practicamente al margen de la linea ejecutiva, se refuerza en la
materia de que se trata por no ser apto para desempefiar por delegacion la
competencia plenaria de aprobacion de los presupuestos, a tenor del articulo 22.4

de la Ley 7/1985, en relacion con el apartado 2.e) del mismo precepto.

Por consiguiente, la nueva disposicion adicional decimosexta no altera
excepcionalmente la estructura municipal sino que la retuerce, convirtiendo en
organo resolutorio al que es de apoyo y asistencia y sustrayendo las competencias
sustantivas al que las tiene atribuidas en la propia ley con el caracter de
indelegables. Paraddjicamente, las competencias indelegables lo siguen siendo, y el
Pleno no podria delegar sus competencias aunque asi lo acordase en la Junta de
Gobierno local; pero la ley se las transfiere, bien sea temporal y excepcionalmente,
pasandolas de un 6rgano representativo que entronca con los fundamentos de la
autonomia local a un 6rgano de apoyo, no representativo ni propiamente ejecutivo,
comprometiendo de esa manera las bases de la participacion ciudadana en los
asuntos locales que legitiman la proteccion constitucional de la autonomia local a
tenor de los articulos 140, 9.2 y 23 CE vy, en definitiva, el funcionamiento

democratico que impone el articulo 1.1.CE.
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El argumento de la necesidad de esta medida reconduce su justificacion al
ambito del control financiero y presupuestario y nos remite de nuevo al marco
constitucional del equilibrio presupuestario contenido en el articulo 135 CE. Su
aplicacién, como hemos estado viendo, reserva a ley organica el establecimiento de
los principios y de sus criterios de coordinacion entre las diferentes esferas
administrativas. Siguiendo tal linea, tampoco en este tema tan puntual y tan
excepcional se puede apreciar cobertura en la Ley Organica 2/2012 para adoptar
esta medida que, por tanto, ademas de la violacion de los valores constitucionales

ya indicados incurre en insuficiencia del rango requerido por el articulo 135 CE”.

En este caso, la inconstitucionalidad de la norma se fundamenta en que las
facultades que excepcionalmente se atribuyen a la Junta de Gobierno Local
compromete las bases de la participacion ciudadana en los asuntos locales que
legitiman la proteccion constitucional de la autonomia local a tenor de los arts. 140,
9.2 y 23 CE y, en definitiva, el funcionamiento democratico que impone el art.
1.1.CE, pues la competencia se residencia en un érgano de apoyo, no representativo
ni propiamente ejecutivo. Por otra parte, en la medida en que se trata de una norma
que se ordena en el marco del equilibrio presupuestario, no respeta la reserva de ley

organica del art. 135 CE.

El Tribunal Constitucional en su Sentencia 10372013 sostiene, reiterando su
consolidada doctrina (SSTC 32/1981, 50/1999), que la competencia estatal ex art.
149.1.182 CE alcanza a la regulacion de la composicion, estructura y competencias de
los organos de las Administraciones publicas, afiadiendo que “la regulacién de los
organos de gobierno municipal forma parte de la competencia basica del Estado para
el desarrollo directo de los arts. 137 y 140 CE. En la medida en que el gobierno
municipal se encomienda a diferentes 6rganos con muy distinta composicion, la
distribucién entre ellos de las atribuciones municipales constituye un elemento
esencial de la definicion del funcionamiento democratico municipal (STC 33/1993, 1
de febrero, FJ 3) y, por tanto, del modelo de autonomia municipal comun por el que

ha optado el legislador estatal”.

La norma, al atribuir a la Junta de Gobierno Local la aprobacién a la que se
refiere, no supone vulneracién de los principios democraticos en tanto que, de
acuerdo con lo previsto en el articulo 23.1 LRBRL la Junta de Gobierno Local,

necesariamente, ha de estar integrada por el Alcalde y un determinado nimero de
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concejales, no superior al tercio del nimero legal de los mismos, que son cargos

publicos representativos.
El precepto por consiguiente se considera constitucional.
Disposicion transitoria undécima LRSAL.

La disposicion transitoria undécima LRSAL establece que las mancomunidades de
municipios, en el plazo de seis meses, deberdn adaptar sus estatutos a las previsiones
del art. 44 LRBRL con el fin de no incurrir en causa de disolucién (apdo. 1). Afade
que las competencias de las mancomunidades deberan orientarse, exclusivamente, a
la realizacion de obras y a la prestacién de servicios publicos necesarios para que los
Municipios puedan ejercer sus competencias o prestar los servicios que enumeran los
arts. 25 y 26 LRBRL (apdo. 2). Finalmente, en el parrafo tercero, determina que el
expediente de resolucion lo inicia y resuelve la Comunidad Auténoma y establece los

efectos de la disolucion.
Razona el Gobierno la inconstitucionalidad en los siguientes términos:

“- El articulo 44 de la Ley 7/1985 no ha experimentado variacion por la Ley
27/2013, pese a lo cual la disposicién transitoria undécima de ésta determina una
causa de disolucion de las mancomunidades de Municipios -no adaptacion de los
estatutos al régimen anterior- que no estaba expresada en el texto legal todavia
vigente y que, en este caso, si dota de relevancia constitucional a las minimas

exigencias de técnica normativa.

En primer lugar, la extinciébn de una mancomunidad por no reunir los
presupuestos de su constitucion y de su funcionamiento es un acto aplicativo de la
ley, no de caracter normativo, porque no establece un nuevo supuesto de disolucién
sino que anuda una consecuencia automatica al incumplimiento de los ya existentes -
implicitamente- eludiendo el control que los tribunales tienen atribuido legalmente
sobre la legalidad de la actuacién administrativa, asi como el sometimiento de ésta

a los fines que la justifican, conforme establece el articulo 106.1 CE.

A mayor abundamiento, esta disposicion, por su formulacién, proyecta sus
efectos sobre mancomunidades constituidas al amparo de una legislacién anterior, a
la que deberian estar adaptadas ya por imperativo de ésta, por lo que su fuerza
normativa, si la tuviese, carece de dimension temporal, salvo que se entienda que la
causa de disolucion constituye una innovacion normativa, en cuyo caso se estaria

produciendo con retroactividad de primer grado o propia sobre entidades ya
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constituidas, infringiendo la prohibicion de retroactividad de las disposiciones

desfavorables del articulo 9.3 CE

Por altimo, desde la perspectiva sustantiva de las competencias autondémicas,
esta norma temporal y por tanto accesoria, se impone a la regulacion sustantiva que
el articulo 44 de la Ley 7/1985 al que se remite y la propia disposicion transitoria
asignan a la competencia autonémica, al amparo de las competencias que en la
materia se reconocen en el articulo 32.4 EA; por lo que supone una
inconstitucionalidad inmediata, por desconocimiento de las competencias
reconocidas en el Estatuto de Autonomia, a la vez que como afiadido innecesario
pero esclarecedor, una inconstitucionalidad mediata, por infraccion de las
competencias que a la Comunidad Autonoma se reconocen en la legislacion basica

estatal, constituida a este efecto por el articulo 44 de la Ley 7/1985”.

Puede considerarse la inconstitucionalidad de la norma en cuanto vulnera las

competencias autonémicas en materia de régimen local.

Asi, restringe las competencias de las mancomunidades exclusivamente a la
realizacion de obras y prestacidn de servicios publicos que sean necesarios para que
los municipios puedan ejercer las competencias o prestar los servicios enumerados en
los arts. 25 y 26 LRBRL, lo que implica la vulneracion de las competencias

autondmicas para atribuir otras finalidades a las mancomunidades.

Por otra parte, tampoco se respetan las competencias autondémicas para
establecer el procedimiento de resolucion, que cae con naturalidad bajo el concepto

de desarrollo de las bases estatales.

Por consiguiente, la disposiciébn transitoria undécima se considera

inconstitucional.

CONCLUSION

De acuerdo con los razonamientos expuestos concurre fundamentacién juridica
suficiente para sostener la inconstitucionalidad de los articulos y disposicion
transitoria (de la Ley 27/2013, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la

Administracién local) siguientes:
- Articulo primero.Tres LRSAL (modificacion del art. 26.2 LRBRL).

- Articulo primero.Cinco LRSAL (modificacion del apartado 5 del art. 13 LRBRL).
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- Articulo primero.Treinta LRSAL (nuevo art. 116.bis LRBRL).

- Y disposicion transitoria undécima LRSAL.
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