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ORDRE DEL DIA

Motivaci6 del caracter extraordinari de la sessi6

El caracter extraordinari de la convocatoria ve motivat per donar compliment, en temps
i forma, a I'aprovacio d’'una proposta per iniciar la tramitacié per a la formalitzacié del
conflicte en defensa de l'autonomia local, contra els articles primer, segon i demés
disposicions afectades de la Llei 27/2013, de 27 de desembre de 2013, de
racionalitzacio i sostenibilitat de I’Administracio local.

Davant d’aix0 el Consell de Governs Locals de Catalunya insta els municipis a qué
aprovin la proposta esmentada a fi i efecte de poder formalitzar el recurs davant del
Tribunal Constitucional en defensa de l'autonomia local, al més aviat possible,
preferentment dins del mes de febrer i, com a data limit, el 10 de marg.

Atés que el proper Ple ordinari, corresponent al mes de marg, no ha de tenir lloc fins el
dia 20 de marc, s’estaria fora del termini legalment establert, per la qual cosa aquesta
Alcaldia es veu obligada a convocar la sessié del Ple amb caracter extraordinari, per
tal de sotmetre a aprovacio la proposta de formalitzacié del conflicte en defensa de
autonomia local contra la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i
sostenibilitat de I’Administracio local.

La sessi6 se subjectara al seguent:

Ordre del dia

Punt anic. Dictamen sobre aprovacio, si escau, de la formalitzacio del conflicte en
defensa de I'autonomia local contra la Llei 27/2013, de 27 de desembre,
de racionalitzacio6 i sostenibilitat de I’Administracio local.

Desenvolupament de la sessio

L’alcalde obre la sessi6 a I'hora indicada i comprova el quorum d’assisténcia necessari
per iniciar la sessid. Abans d’entrar en el coneixement de I'inic punt de I'ordre del dia,
anuncia que la votacié es fara sobre 20, a no ser que en el transcurs de la sessio
s’incorporés algun dels regidors.

Punt anic. Dictamen sobre aprovacié, si escau, de la formalitz acié del
conflicte en defensa de I'autonomia local contra la Llei 27/2013, de
27 de desembre, de racionalitzaci6 i sostenibilitat de

I’Administracio6 local.

El secretari presenta el dictamen de l'alcalde, de 18 de febrer de 2014, que es
transcriu a continuacio:

“El mes de maig d’enguany es compliran trenta cinc anys de la constitucié dels
ajuntaments democratics. Al llarg d’aquests anys s’ha passat d’'una situacio en la qual
van d’haver de planificar les ciutats per a fer front a un urbanisme desarrollista,
especulatiu, afavoridor d'interessos individuals, i resoldre el déficit d'infraestructures i
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d'equipaments basics, per afrontar noves realitats més complexes com el medi
ambient, els canvis demografics i socioculturals de la nostra societat, fruits dels
fenomens migratoris, dels nous models familiars, de la dependéncia, de I'envelliment
de la poblacio, de la mediacié social, entre altres. Tot aix0 ja que els municipis son vius
i cal donar resposta a les demandes i necessitats que plantegen els nostres ciutadans i
ciutadanes.

Els ajuntaments han estat capacos d'afrontar els grans reptes i els canvis culturals de
finals del S.XX i en aquesta primera década del S.XXI, des de I'autonomia local, sén el
principal dic de contenci6 contra la crisi, i el principal espai de resisténcia, de dignitat,
de defensa dels drets de la ciutadania i els principals espais per generar alternatives
socials i economiques per pal-liar els efectes de la crisi.

Malgrat aquests esforcos els ajuntaments mai han tingut un financament just i adequat.
Durant aquests quasi bé trenta cinc anys les hisendes locals han estat I'assignatura
pendent en la mesura que I'aportacié financera de I'Estat a les administracions locals
no s’ha adequat als serveis que presten.

El context actual de crisi economica esta sent demolidor per als nostres municipis.
Davant d’'aix0 els ajuntaments han hagut d’incrementar la despesa per donar resposta
a aguesta emergencia social.

Ara, en 'actual context de crisi, quan és més necessari que mai tenir una administracioé
més propera, i tenir més recursos per fer front a aquesta realitat social, el govern de
l'estat espanyol ha aprovat una “Llei de Racionalitzacid i Sostenibilitat de
I’Administracio Local” (LRSAL) que suposa, de facto, una retallada competencial sense
precedents que suposara un important retrocés, atés que afectara de ple als serveis
gue donen els ajuntaments.

Trenta cinc anys esperant un nou marc competencial i un finangament adequat per
garantir serveis locals basics, perqué ara amb aquesta llei el municipalisme torni a un
model de fa quaranta anys enrere amb un marc competencial raquitic, i que allunya la
capacitat de decisi6 sobre les politiques de proximitat, i també allunya les decisions i el
control de la ciutadania acabant amb el valor de proximitat que permet la prevencio, la
deteccid i 'actuacio per garantir uns minims de cohesié i convivéncia en el conjunt de
pobles i ciutats de Catalunya.

Aquesta Llei aprofita la situacié de crisi economica per modificar I'estructura de I'estat
espanyol i recentralitzar amb I'excusa de la sostenibilitat economico-financera. Una llei
gue vol privatitzar els serveis, principalment dels tres grans serveis publics locals que
encara es demostren economicament rendibles: I'abastament d’aigles, el tractament
de residus i I'enllumenat public.

LRSAL vulnera I'Estatut de Catalunya en matéria d’organitzacio territorial i de regim
local, i converteix als ajuntaments en un apendix de l'estat, i en una instancia
merament administrativa i sota control en el seu funcionament, vulnerant aixi I'actual
marc basat en el principi d’autonomia local i principi de subsidiarietat, reconegut a la
Carta Europea d’Autonomia Local com a criteri de proximitat en [l'atribucié de
competencies i d’eficacia en la redistribucio.

Davant d’aquesta situacié les entitats municipalistes i els sindicats han iniciat una
campanya d’informacié a la ciutadania dels efectes de l'aplicacio de la Llei de
Racionalitzacié i Sostenibilitat de I'’Administracié Local, aixi com la defensa del mén
local perque els ajuntaments som I'administracié que estem millor preparats per oferir
serveis de proximitat.
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Volem seguir reivindicant el nostre paper per seguir tenint el protagonisme en la
defensa, garantia i I'enfortiment dels drets socials i la millora del benestar de la
ciutadania. En canvi aquesta llei afecta a la quotidianitat i a les necessitats basiques
de la gent, i redueix la capacitat de resposta dels governs locals.

Fonaments de dret

La Llei 27/2013, de 27 de desembre de 2013, de Racionalitzaci6 i Sostenibilitat de
I’Administracio Local (LRSAL) va entrar en vigor el 31 de desembre de 2013.

El conflicte en defensa de I'autonomia local, d’acord amb I'art. 75 bis LOTC, es pot
plantejar quan les normes de I'Estat amb rang de llei lesionin I'autonomia local
constitucionalment garantida.

D’acord amb l'art. 75 ter 2i 3 LOTC, per iniciar la tramitacié del conflicte en defensa de
'autonomia local és necessari I'acord del Ple de les Corporacions locals amb el vot
favorable de la majoria absoluta del nimero legal de membres d’aquesta. De manera
previa a la formalitzacié del conflicte, s’ha de sol-licitar dictamen, amb caracter
preceptiu perd no vinculant, del Consell d’Estat.

En consequéncia, es proposa al Ple de la corporacié que adopti els seglients

ACORDS:

PRIMER.- Iniciar la tramitaci6 per a la formalitzacié del conflicte en defensa de
'autonomia local contra els articles primer i segon i demés disposicions afectades de
la Ley 27/2013, de 27 de diciembre de 2013, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local (BOE num. 312 de 30 de desembre de 2013) d’acord amb el text
que s’adjunta, segons el que s’estableix en els arts. 75 bis i segients de la Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional.

SEGON.- A tal efecte, sol-licitar Dictamen del Consejo de Estado, conforme a
I'establert en l'art. 75 ter 3 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional, per conducte del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, a
peticio de I'entitat local de major poblacio (art. 48 Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases de Régimen Local), aixi com atorgar a aquesta entitat la delegacio
necessaria.

TERCER.- Facultar i encomanar a I'Alcalde per a la realitzacié de tots els tramits
necessaris per portar a terme els acords primer i segon i expressament per a
I'atorgament d’escriptura de poder tan ampli i suficient com en dret es requereixi a
favor de la Procuradora Dfia. Virginia Aragén Segura, col. Nom. 1040 de I'll-lustre
Col-legi de Procuradors de Madrid per tal que, en nom i representacio de I'Ajuntament
de Manresa, de forma solidaria i indistinta interposi conflicte en defensa de I'autonomia
local contra la Ley 27/2013, de 27 de diciembre de 2013 (BOE num. 312 de 30 de
desembre de 2013), de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local,
seguint-lo per tots els seus tramits i instancies fins a obtenir senténcia ferma i la seva
execucio.”
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“PLANTEAMIENTO ANTE EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE
CONFLICTO EN DEFENSA DE LA AUTONOMIA LOCAL

El conflicto se plantea contra la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administraciéon Local, en sus articulos primero y segundo y demas
disposiciones afectadas, con arreglo a los siguientes

ANTECEDENTES DE HECHO

Unico. La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracién Local (en adelante LRSAL), objeto de este conflicto, fue publicada en el Boletin
Oficial del Estado, nimero 312 del lunes 30 de diciembre de 2013, estableciendo la disposicién
final sexta de esta ley su entrada en vigor el dia siguiente al de su publicacion.

FUNDAMENTOS JURIDICOS
I. PRESUPUESTOS PROCESALES
1. Jurisdiccién y competencia.

La tiene el Tribunal Constitucional de conformidad con lo dispuesto en el articulo 161.1. d) de la
Constitucién (en adelante, CE) y en el articulos 2.1.d) bis y59.2 de la Ley Orgéanica 2/1979, de
3 de octubre de 1979, del Tribunal Constitucional (en adelante, LOTC), La competencia para
conocer del conflicto corresponde de conformidad con el articulo 10.1.f) LOTC, al Tribunal
Constitucional en Pleno.

2. Objeto del conflicto.

El presente conflicto se plantea, de conformidad con lo previsto en el articulo setenta y cinco
bis LOTC, contra diversos contenidos de los articulos primero y seguro, y demas disposiciones
afectadas, de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracién Local, por lesionar la autonomia local constitucionalmente garantizada.

3. Legitimacion activa de los que plantean el conflicto.

Siendo de aplicacion en todo el territorio del Estado la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, objeto
de este conflicto, los municipios que lo plantean suponen al menos un séptimo de los
existentes y representan mas de un sexto de la poblacién oficial, por lo que cuentan con la
necesaria legitimacioén activa a tenor del articulo setenta y cinco ter.1.b) LOTC.

4. Cumplimiento de requisitos previos de admisibilidad.

Los municipios que plantean el conflicto en defensa de la autonomia local han acordado su
tramitacion con el voto favorable de la mayoria absoluta del numero legal de miembros de las
respectivas Corporaciones locales. Asimismo han solicitado el dictamen, preceptivo pero no
vinculante, del Consejo de Estado. Por todo ello, han cumplido con los requisitos establecidos
en el articulo setenta y cinco ter.2 y 3 LOTC.

5. Formulacién en plazo del conflicto.

El conflicto se formula dentro del mes siguiente a la recepcion del dictamen del Consejo de
Estado, cuya solicitud a su vez fue formalizada dentro de los tres meses siguientes al 30 de
diciembre de 2013, dia de la publicacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local, por lo que se cumplen los plazos
establecidos en el articulo setenta y cinco quéater.1y 2 LOTC.
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6. Representacion.

Los municipios que plantean el conflicto actian representados por D? Virginia Aragén Segura,
Procuradora de los Tribunales, en nombre y representacion de los sujetos legitimados.

7. Pretension que se deduce.

Al amparo de lo dispuesto en el articulo setenta y cinco quinque.5 LOTC, se ejercita en este
conflicto la pretension de declaracion por el Tribunal Constitucional de la vulneraciéon por la
LRSAL de la autonomia local constitucionalmente garantizada, con los efectos legalmente
predeterminados.

Il. FUNDAMENTOS JURIDICO-MATERIALES. MOTIVOS DEL CONFLICTO EN DEFENSA DE
LA AUTONOMIA LOCAL

Pese a la sumariedad en la regulacién constitucional de la autonomia local, los articulos 140 y
141 CE no so6lo garantizan y protegen la existencia de municipios y provincias sino que
configuran ambas entidades integrando un nivel en la articulacion territorial del Estado,
atribuyendo a sus 6érganos, ayuntamientos y diputaciones, las funciones de gobierno y
administracion de municipios y provincias, al tiempo que legitiman sus politicas como expresién
del pluralismo politico y manifestacion del principio democratico. Estos preceptos
constitucionales encuentran su razén de ser en la propia configuracién territorial del Estado
(articulo 137 CE) y entroncan directamente con la clausula del Estado social y democrético de
Derecho, en cuanto que —sobre todo los niveles municipales de gobierno- han de disponer de
un haz de competencias propias necesario para prestar servicios a los ciudadanos residentes
en tales municipios. El fin Gltimo de la autonomia local es, sin duda, instrumental, pues no tiene
otro objeto que proveer a los poderes publicos locales de un autogobierno suficiente para
garantizar un nivel de prestaciones y servicios publicos locales éptimo a los ciudadanos.

El mandato constitucional de respeto a la autonomia local se dirige a todos los legisladores,
estatal y autonodmicos, de régimen local y sectoriales, que deberan observar el sistema
constitucional de distribucién de competencias en materia de régimen local.

El Tribunal Constitucional ha establecido que, a diferencia, del resto de los apartados del
articulo 149.1 CE, en el apartado 18 las bases del régimen juridico de las administraciones
publicas no aluden a una materia sino a una reflexion del Estado sobre si mismo de tal forma
que la autonomia local, en cuanto encuadrable en ese titulo, no puede calificarse como un
sector puesto que la garantia institucional que la protege configura un modelo de Estado.
Dificilmente, en efecto, “el régimen local” puede ser calificado como una “materia”, pues se
trata de un nivel de gobierno basico en la estructura del Estado y, mas correctamente, de un
poder publico territorial, asimilable,

al menos en lo que afecta al ambito municipal y en la fuente de legitimidad, al resto de poderes
publicos territoriales sustantivos que cierran la arquitectura institucional del Estado. Y esta
distincion no es banal o adjetiva, sino que ha de tener —como luego se dird- consecuencias
directas sobre el grado de proteccién constitucional que se ha otorgado a las entidades locales
a partir de la legitimacion para interponer un conflicto en defensa de la autonomia local cuando
aquellas consideren que una norma con rango o fuerza de ley afecta a la autonomia local
constitucionalmente garantizada.

El Tribunal distingue entre Estado en sentido amplio y Estado en sentido estricto para
relacionar la competencia del Estado (Estado en sentido estricto, articulo 149.1.18 CE) con la
garantia constitucional de las entidades locales (Estado en sentido amplio, articulo 137 CE). La
distincion no es baladi pues las entidades locales son asimismo Estado y el juego o interaccién
normativa de los restantes poderes publicos territoriales (Estado poder central y Comunidades
Autonomas) en relacion a aquellas no puede erosionar ese principio de autonomia local hasta
hacerlo irreconocible o sencillamente limitar su potencialidad efectiva.

La conclusién de esta interpretacidn constitucional resulta clara: el Estado explicita el mandato
constitucional definiendo lo basico de la autonomia local, el comin denominador que ha de ser
tomado como referencia por el resto de legisladores. El Tribunal Constitucional, en
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consecuencia, ha aprehendido las bases estatales como una garantia de municipios y
provincias frente a las Comunidades Autbnomas; en la STC 214/1989 advirtié que la dimensién
basica y minima de la autonomia local debia fijarla el Estado para evitar que cada Comunidad
Autonoma decidiera libremente. Conforme a esta sentencia, las bases no se reducen al
régimen juridico sino que extienden su ambito también a las “competencias” o, si se prefiere, a
la definiciéon de unos ambitos

materiales que sintetizan la opcién del legislador basico por el minimo de autonomia local que
debe reconocerse, en su caso, a municipios y provincias, sin perjuicio de que ese minimo sea
concretizado (funcién tipica del legislador sectorial) o ampliado, en su caso, en funcion del
grado de autonomia local que se pretenda en cada Comunidad Autébnoma como ejercicio de
sus competencias propias. Aunque el Estado no las fije porque no dispone de la competencia,
(salvo en aquellos ambitos materiales en los que es titular de la competencia material),
establece el régimen juridico que debe informarlas.

Asi, una vez asegurado un suelo, cada Comunidad Auténoma tendra en su legislacion de
desarrollo, tal como se ha dicho, la posibilidad de responder a la diversidad singularizando las
bases o ampliando su radio de accion, sobre todo en el ambito competencial.

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local invierte radicalmente esta interpretacion. El Estado deja de ser garante de la autonomia
para municipios y provincias y pretende pasar a impedir o dificultar la mejora y ampliacién de la
autonomia local por las Comunidades Autonomas. No fija s6lo un minimo frente a la posible
vulneracion que las Comunidades Auténomas pudieran proyectar sobre las entidades locales.
En realidad, el minimo acaba siendo un maximo, en la medida que sujeta a restriccion o
prohibe la posibilidad de una legislacién autonémica deferente con la autonomia local,
singularmente con la municipal. Es paraddjico que, en este sentido, la pretensién de la Ley
27/2013 sea, al menos en una primera aproximacion, tasar las competencias municipales y, por
el contrario, deja via libre a que el legislador autonémico amplie todo lo que crea oportuno las
competencias de las provincias. La falta de coherencia institucional en este ambito es palpable:
a la institucion que dispone de legitimidad democratica directa se la pretende mutilar en su
ambito de autogobierno mediante la

determinacion tasada de sus competencias, impidiendo (o pretendiendo impedir) que las
Comunidades Autonomas atribuyan como competencias propias de los municipios aquellos
ambitos materiales que les estan atribuidos como de competencia autonémica por la norma
atributiva de competencias por excelencia que es el Estatuto de Autonomia. Sin embargo, a
una institucién que carece de tales presupuestos de legitimidad democratica directa, como son
las Diputaciones provinciales, el legislador basico de “régimen local” le confiere un trato
deferente y discriminatorio frente a los municipios, ya que permite que el legislador sectorial
pueda conferir a tales entidades provinciales todas las competencias que estime oportunas
(articulo 36.1 LRBRL).

Ciertamente, no es objeto de este conflicto en defensa de la autonomia local detenerse a
abordar un tema que, sin duda, excede de su objeto, como es el de los mayores o menores
margenes de configuraciébn normativa que dispone el legislador autonémico sectorial en
relacion con sus propias competencias para conferir un haz de potestades sobre esas materias
a los municipios de su ambito territorial. No obstante, dejamos constancia expresa de ello.

El Tribunal Constitucional ha reconocido en reiterada jurisprudencia la garantia institucional de
la autonomia local como garantia constitucional. Ello supone: 1) la preservacion de la
institucién en términos reconocibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social
en cada tiempo y lugar (desde la STC 4/1981); 2) el derecho de la comunidad local a patrticipar,
a través de sus drganos propios de gobierno y administracion, en cuantos asuntos le atafien,
graduandose la intensidad de esta participacién en funcidn de la relacién existente entre los
intereses locales y

supralocales en dichos asuntos o materias (desde las SSTC 32/1981; 84/1982 y 170/1989); 3)
la interdiccion de la tutela o control de otras Administraciones publicas, por razones de
oportunidad o como controles genéricos e indeterminados, que sitlen a las entidades publicas
en posicion de subordinacion o dependencia cuasi jerarquica del Estado o de otras entidades
territoriales (desde la STC 4/1981); y 4) el derecho a la autonomia financiera, entendida como
garantia de suficiencia de recursos econdémicos y como capacidad auténoma de gasto (desde
la STC 4/1981).
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La LRSAL no respeta esta configuracion constitucional de la autonomia local.

En primer lugar, vulnera la primera dimension de la autonomia local, la garantia institucional de
los municipios, en cuanto suprime la condicibn de Administracibn mas cercana a los
ciudadanos mediante la eliminacion del principio de "maxima proximidad" en la nueva
redaccion del art. 2.1 LRBRL y concordantes. Se quiebra, con ello, la imagen de la institucion.
En segundo lugar, establece una diferencia arbitraria entre los municipios segun tengan mas o
menos de 20.000 habitantes, imponiendo controles, cargas y restricciones sobre los de menos
de 20.000 habitantes, que no se aplican a los de mas poblacién aunque incurran en las mismas
conductas, como sucede con la prestacion de servicios por encima coste efectivo. El resultado
no es solo la creacion de dos clases de municipios: los mas grandes que responden a la
imagen que de ellos se tiene y los de menos de 20.000 habitantes, abocados a convertirse en
meros foros de discusién politica sin capacidad de gestionar servicios publicos. El problema es
que, mas alla de la

arbitrariedad de la distincién, se lesiona la autonomia cuando en la aplicacion concreta de esta
distincién se desapodera a los menores de 20.000 habitantes de la prestacioén por si mismos de
determinados servicios minimos obligatorios. El reconocimiento y mantenimiento de potestades
por parte de sus drganos representativos es el contenido minimo de la garantia constitucional
de la autonomia local, segin ha establecido el Tribunal Constitucional (SSTC 84/1982,
170/1989, 148/1991 o 46/1992).

En tercer lugar, establece mecanismos de tutela, condicionantes y controles de oportunidad por
parte de otras administraciones (provincial, autonémica y estatal) que sitlan a estas entidades
locales en esa posicién de subordinacion o dependencia cuasi jerarquica rechazada por el
Tribunal Constitucional, més alla de limitar su autonomia financiera (STC 4/1981).

En definitiva, las lesiones a la autonomia local de los municipios que se enumeran en este
escrito pueden hacer irreconocible la institucion local, en algunos casos de forma nitida, como
ya advirti6 el Consejo de Estado en el Dictamen numero 567/2013, de 26 de junio, al
anteproyecto de esta Ley. Pero, ademas, queremos destacar que tomadas en su conjunto
todas las medidas que se incluyen en esta Ley dejan practicamente sin contenido las
atribuciones constitucionales de gobierno y administracion. Si sumamos los controles de
oportunidad, autonémicos o estatales, para el ejercicio de competencias distintas a las propias
al control y seguimiento que ejerce la diputacion para la prestacion integrada (en el seno de la
propia organizacion provincial) de determinados servicios para municipios con poblacion inferior
a veinte mil habitantes, junto a la supresién de competencias municipales sobre determinados
servicios y a la practica imposibilidad de hacer efectivo el principio de subsidiariedad (orden de
prelacién en la atribucién de competencias), estamos en condiciones de concluir que con esta
Ley los municipios, especialmente los menores de 20.000 habitantes, han degradado su
condicién a la de simple nombre.

La garantia institucional de la autonomia local como garantia constitucional se ha visto
reforzada con la introduccién en el art. 75 ter LOTC de un nuevo proceso, el Conflicto en
Defensa de la Autonomia Local, en virtud de Ley Organica 7/1999. Ha sefalado el Tribunal
Constitucional, en la STC 240/2006, que este conflicto constituye una “via para la defensa
especifica de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional”’, tal como reza la citada
exposicién de motivos de la Ley Organica 7/1999. Dicha especificidad se manifiesta en que el
conflicto sélo puede ser promovido frente a normas legales con base en un (nico motivo de
inconstitucionalidad: la lesién de la “autonomia local constitucionalmente garantizada”. En
consecuencia, no podran alegarse en él otros motivos fundados en la infraccién de preceptos
constitucionales que no guarden una relacion directa con la autonomia que la Constitucion
garantiza a los entes locales.

En este sentido, se enumeran a continuacion los contenidos de la Ley 27/2013 que, a juicio de
los recurrentes, lesionan la garantia constitucional de la autonomia local.

PRIMERO. EL DESAPODERAMIENTO COMPETENCIAL DE LOS MUNICIPIOS CON
VULNERACION DE LA GARANTIA CONSTITUCIONAL DE LA AUTONOMIA LOCAL
RECONOCIDA EN LOS ARTICULOS 137 Y 140 CE.
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El Tribunal Constitucional ha sefialado en su STC 214/1989 que “el legislador puede disminuir
0 acrecentar las competencias (municipales) hoy existentes, pero no eliminarlas por entero, v,
lo que es mas, el debilitamiento de su contenido sélo puede hacerse con razén suficiente y
nunca en dafio del principio de autonomia que es uno de los principios estructurales basicos de
nuestra Constitucion” Se aflade también en la misma sentencia que la “reacomodacion
competencial no puede ser a costa de eliminar las competencias de las entidades cuya
autonomia queda constitucionalmente garantizada”. Eso es lo que a nuestro juicio hace la
LRSAL en varias de sus

disposiciones en cuanto conlleva la traslacion de la prestacion de determinados servicios
minimos obligatorios a las Diputaciones Provinciales, o a la forma de prestacion que éstas o el
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas consideren. Con ello se produce un
desapoderamiento ex lege que vulnera la garantia constitucional de la autonomia local.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente ga rantizada por el articulo 26.2
LRBRL, en la redaccion dada por el Articulo primero  , Nueve, de la LRSAL.

En este sentido, uno de los supuestos concretos de lesion de la autonomia local
constitucionalmente garantizada es el desapoderamiento (0, al menos, la configuracién de un
procedimiento que puede acabar en tal desapoderamiento) de los municipios menores de
20.000 habitantes en la prestacion de servicios que le estan reservados, conforme a lo que
establece el nuevo articulo 26.2 LRBRL. Conforme a ese precepto sera la Diputacion o entidad
equivalente quien coordinard la prestacion de los siguientes servicios: a) Recogida y
tratamiento de residuos; b) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y
tratamiento de aguas residuales; c) Limpieza viaria; d) Acceso a nucleos de poblacion; e)
Pavimentacién de vias urbanas; f) Alumbrado. Es importante resefiar que esta relacion de
servicios cuya prestacion “coordina” obligatoriamente la Diputacion incluye a todos los que
deben prestar los municipios menores de 5.000 habitantes, con la excepcion de cementerio, y a
los que deben prestar los menores de 20.000 habitantes, con la excepcién de cementerio,
parque publico y biblioteca publica.

Esta seleccion, por tanto, no es arbitraria, sino que obedece a un célculo operativo que hubo de
improvisarse (como todo el articulo 26.2 LRBRL) tras las acertadas objeciones que planteo el
Dictamen del Consejo de Estado de 26 de junio de 2013. La remodelacién que se llevo a cabo
en el proyecto de ley de ese articulo 26.2 LRBRL se hizo con la pretensién de adecuar el
mismo a la doctrina del maximo érgano consultivo. Sin embargo, tal como se detallara, esa
pretension de adecuacion a la doctrina del Consejo de Estado mediante algunos ajustes
puntuales ha resultado fallida en cuanto se mantiene el desapoderamiento de los servicios
insertados en sus competencias propias y, con ello, la lesion de la autonomia local
constitucionalmente garantizada.

Para coordinar esta prestacion de servicios, la Diputacion propone, con la conformidad de los
municipios afectados, al Ministerio de Hacienda la forma de prestacion. En consecuencia, el
Ministerio de Hacienda decide como se prestaran los servicios municipales, con el informe
preceptivo de la Comunidad Auténoma si es la administracion que ejerce la tutela financiera. Se
impone, en definitiva, un control de oportunidad en el que participan la Administracion General
del Estado, que decide, y la provincial, que propone. La posicion de las administraciones
autondmica y local resulta diluida. La administracion autondmica (siempre que sea la
administracion que ejerce la

tutela financiera) puede emitir un informe preceptivo pero no vinculante y la administracion
municipal, titular de las competencias propias a las que se vinculan estos servicios,
simplemente debe dar su conformidad a la propuesta que hace la Diputacion sobre la forma de
prestar los servicios. Con ello, en esta decision primera sobre la forma de prestar los servicios
publicos de competencia municipal se esta limitando la actuacién de dichos municipios hasta
poner en cuestion la autonomia local constitucionalmente garantizada.

Ciertamente, esta prevision suscita dudas interpretativas, pues su alcance puede ser diferente
seguin se ponga el acento en el caracter imperativo de la coordinacién (“la Diputacion
provincial... coordinara...”) o, por el contrario, en el papel que desempefia en el procedimiento
el necesario acuerdo de los municipios afectados. Asi, una primera lectura centrada en la
exigida coordinacién probablemente conduzca a interpretar que el “traspaso” de la prestacion
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de estos servicios municipales a las Diputaciones (o la implantacién de la gestibn compartida u
otras formulas) debe producirse obligatoriamente con motivo de la entrada en vigor de la Ley,
una vez que el Ministerio resuelva sobre la propuesta que la Diputacién ha de formular
inexcusablemente a fin de reducir los costes efectivos de los servicios. Esto es, la “conformidad
de los municipios afectados” a la que se alude en la redaccion que finalmente ha entrado en
vigor es un objetivo que deberia procurarse por la correspondiente Diputacion, pero que, en
caso de no alcanzarse, no le eximiria de la obligacion de dirigir al Ministerio la propuesta que
estime pertinente. No se erige como un veto obstativo para que la Diputacién proponga la
forma de coordinar la prestacion de servicios. Opera, mas bien, como un tramite preceptivo que
la Diputacion debe cumplir antes de elevar la propuesta de gestion al Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas. En consecuencia, la Diputacion esta obligada a contar con la
voluntad municipal pero le corresponde la decisién final.

Por tanto, la facultad de coordinacién le permitiria imponer en Ultima instancia su criterio a los
municipios reticentes. Bajo este prisma, para decirlo con otros términos, la nueva regulacion
vendria a establecer como regla general la “pérdida” del libre ejercicio competencial por parte
del ente titular de la competencia, basada en la Unica circunstancia de reducir los costes
efectivos de los servicios. El ya vigente art. 26.2 LRBRL, asi interpretado, como sucedia con el
Anteproyecto revisado en el mencionado Dictamen del Consejo de Estado, seguiria en
sustancia haciendo depender de un parametro econémico (en aquella ocasién, el coste
estandar y, en ésta, el coste efectivo) la prestacién de los servicios municipales pero sobre todo
supone el desapoderamiento

del titular de la competencia. En consecuencia, esta lectura hace imposible la conciliacién del
art. 26.2 LRBRL con la autonomia local constitucionalmente garantizada.

Junto a esta aproximacion al art. 26.2 LRBRL —que apenas palia la palmaria vulneracion de la
autonomia local apreciada por el Consejo de Estado respecto del Anteproyecto-, cabria
plantearse si su literalidad habilita una interpretacion conforme a la Constitucién que permita
eludir la quiebra de la autonomia local. En este sentido, habria que entender que la anuencia
de los municipios afectados es condicidon sine qua non para que las Diputaciones puedan
proponer al Ministerio de Hacienda la forma de prestacion del servicio; de tal suerte que la
coordinacién, si bien debe ser obligatoriamente impulsada por las Diputaciones, no se
perfeccionaria ya imperativamente ope legis en caso de rechazo de los titulares de la
competencia sino que se nos presenta como una forma de colaboracion en sentido estricto. Por
tanto, sin el acuerdo municipal no seria posible proseguir con el proceso que conduce a la
materializacion de la coordinacién de los servicios en el marco del art. 26.2 LRBRL. Solo
interpretado de esta forma, exigiéndose la conformidad de los municipios sobre el desempefio
de sus competencias, no cabria apreciar en este punto quiebra de la autonomia local
constitucionalmente garantizada.

Pero aun siendo esta una interpretacion constitucionalmente conforme del articulo citado, no
cabe orillar que esa “conformidad” del municipio afectado puede verse literalmente
ensombrecida por dos datos, a los que nos referimos después de forma singularizada pero
deben traerse a colacién ya en este momento. El primero es que en esas genéricas funciones
de “coordinacién” que se atribuyen a las Diputaciones provinciales o entes equivalentes en la
prestacion de tales servicios, un dato determinante es el “coste efectivo” de los servicios
minimos obligatorios municipales que se haga publico por el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Puablicas tras la remision por las entidades locales de tales costes antes del 1
de noviembre de cada ejercicio una vez que el propio Ministerio haya definido, también por
Orden Ministerial, los criterios de célculo de esos costes efectivos. La atribucién al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas de estas importantes tareas (que pueden tener
afectaciones directas, al menos potenciales, sobre la prestacion de los servicios minimos
municipales) resulta dificilmente conciliable con la doctrina del propio Consejo de

Estado sobre el coste estandar. Pues, efectivamente, el “coste efectivo” es un sustituto del
“coste estandar” y en realidad es un “coste estandar disfrazado”, pues sus efectos son, aunque
mas mediatos y aparentemente menos incisivos, del mismo caracter. La publicacién de los
costes efectivos obligara a las Diputaciones provinciales y entes equivalentes a adoptar una
posicion “activa” en el ejercicio de sus funciones de “coordinacion” y a analizar y llevar un
seguimiento de los costes efectivos de todos los servicios minimos obligatorios de los
municipios de menos de 20.000 habitantes, lo cual implica que partiendo de aquellos datos

Acta de la sessi6 plenaria extraordinaria nim. 3, de 25 de febrer de 2014 10



sera cuando secuencialmente la Diputacion provincial ejercera plenamente sus competencias
en materia de coordinacion mediante la propuesta de una gestién de tales servicios por la
propia Diputacion provincial o entidad equivalente. La Diputacién provincial estd encargada, por
tanto, de activar ese procedimiento y, aun cuando no pueda prosperar si el municipio no
muestra su conformidad con la propuesta, se prevén en la Ley, conforme se indicara, varias
vias para materializar esa gestion compartida o integrada de los servicios minimos obligatorios.
El coste efectivo “publicado” puede ser, por tanto, un medio de presién indirecta para que se
doblegue la voluntad del municipio y se obtenga asi “la conformidad” del mismo para que se
proponga una formula de prestacion integrada o compartida de tales servicios.

Pero esa conformidad comienza a verse en entredicho desde el momento en que se pone en
marcha la elaboracion de un plan econémico financiero como consecuencia de la desviacién en
el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, tal
como prevé el articulo 116 bis de la LRBRL. En efecto, el problema se sitia en que, en tal
circunstancia, una de las medidas que se debe adoptar es la de llevar a cabo una propuesta de
gestion integrada o coordinada de los servicios minimos obligatorios, que, tal como prevé el
apartado 3 de ese mismo articulo, la Diputacion provincial o ente equivalente “propondra y
coordinard” las medidas recogidas en el articulo 116 bis, apartado 2, cuando tengan caracter
supramunicipal, que seran valoradas antes de la aprobacién del pleno. Sin duda, esta
“valoraciéon” da a entender que el municipio puede no seguir los criterios propuestos en cuanto
a formulas de prestacion de servicios minimos obligatorios por la Diputacion provincial o ente
equivalente, salvaguardando asi la “autonomia municipal constitucionalmente garantizada”,
pero la necesaria inclusion de esta medida en los citados planes ya supone en si mismo una
lectura dudosamente constitucional por afectar a la autonomia municipal, ya que ‘la
conformidad” del municipio se ve en este caso ensombrecida por una contingencia (que puede
llegar a ser puntual), como es la de incumplir los objetivos de estabilidad presupuestaria y
estabilidad financiera.

Tras lo dicho, pude deducirse que la conformidad de los municipios debe ser expresa para que
la interpretacion del art. 26.2 sea constitucionalmente conforme. Sin embargo, hay otros
contenidos de ese precepto que vulneran de forma nitida la autonomia local, sin que quepa, a
nuestro juicio, interpretacion conforme en cuanto se “desapodera” al municipio a favor de la
Diputacion o del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Ocurre, en primer lugar, con la concrecion de las posibles formas de prestacion pues al margen
de la interpretacién que se otorgue al término “coordinara”, queda excluido que el servicio
pueda prestarlo en alguna circunstancia el municipio sin contar con la “autorizacién” de la
Diputacion. Coordinar es dirigir, establecer reglas vinculantes, pero no sustituir o reemplazar al
coordinado en la gestién o prestacion de un servicio. En este sentido, indica el art. 26.2 que la
forma de prestacion puede consistir en la prestacion directa por la Diputacién o la implantacion
de formulas de gestion compartida a través de consorcios, mancomunidades u otras formulas.
Y se apunta aun una tercera posibilidad: que lo preste el propio municipio menor de 20.000
habitantes. No obstante, para ello debera cumplir dos requisitos. En primer lugar, que el
municipio justifique ante la Diputacion que puede prestar estos servicios con un coste efectivo
menor que el derivado de la forma de gestion propuesta por la Diputacion provincial o entidad
equivalente; en segundo lugar, que aun justificado ese menor coste, “la Diputacion lo considere
acreditado”. De esta forma se cierra el circulo y se imposibilita que el municipio preste el
servicio sin la aquiescencia de la Diputacion con la consiguiente lesion del contenido minimo de
la autonomia municipal, indisponible

para el legislador. Mas alla de los problemas derivados de hacer depender la decision politica
relativa a quien presta el servicio de un criterio estrictamente econémico como es el “coste
efectivo”, interesa destacar ahora que al depender en cualquier caso la prestacion del servicio
por el municipio de la decision unilateral de la Diputacion, que debe considerarlo “acreditado”,
se esta desapoderando a los municipios menores de 20.000 habitantes de cualquier capacidad
de decision sobre la prestacion de servicios publicos insertados en sus competencias propias.
Debe recordarse de nuevo que, especialmente en los municipios menores de 5.000, estos
servicios que en ningun podra prestar sin la aceptacion de la Diputacion son practicamente los
que “deberan prestar, en todo caso” los municipios, conforme al articulo 26.1. De ahi que no
estemos ante una mera disminucién de las competencias municipales por decisién del
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legislador basico estatal sino ante un “traspaso forzoso de la prestacién de servicios” en el
ambito de las competencias propias del municipio que provoca un completo desapoderamiento
en el sentido lesivo de la autonomia local conforme a la STC 214/1989.

Atendiendo a los términos en los que la Carta Europea de Autonomia Local define las
competencias municipales no se puede seguir considerando “competencia propia” municipal,
esto es, ejercida “en régimen de autonomia y bajo la propia responsabilidad” (art. 7.2 LRBRL)
aquella cuyo ejercicio se asigna con vocacion de permanencia a otra administracion (o se
impone permanentemente a su titular una determinada forma de gestion), sin que el titular
pueda prestarlo en ningln caso sin la aceptacién de otra administracion. Es imposible hablar
de “competencia propia” cuando se despoja al ente en cuestién de su libre desempefio
material, y solo se le reserva la “nuda” titularidad de la competencia. Bajo este prisma, el art.
26.2 LRBRL vulnera la garantia institucional de la autonomia local pues, méas alla de hacerla
depender de criterios econdmicos, solo si la Diputacion considera acreditado que el municipio
puede realizar la prestacién de los servicios a un coste efectivo menor puede ejercerla.
Ciertamente, resulta imposible conciliar este material “derecho de veto” de la Administracién
superior con la garantia constitucional de la autonomia municipal.

Como sefial6 el Dictamen del Consejo de Estado sobre el Anteproyecto, recogiendo la
consolidada doctrina del Tribunal Constitucional, “el limite que en todo caso deben observar
tanto el legislador estatal como el autondémico a la hora de desarrollar el sistema de atribucion
de competencias a los Municipios es el de la referida garantia institucional, en el bien entendido
que esta no asegura un contenido concreto o un ambito competencial determinado y fijado una
vez por todas, sino la preservacion de la institucién en términos recognoscibles para la imagen
que de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar. Dicha garantia es
desconocida cuando la institucién es limitada de tal modo que se la priva practicamente de sus
posibilidades de existencia real como institucién para convertirse en simple nombre”. Es lo que
ocurre con los municipios menores de 20.000, y especialmente con los menores de 5.000,
cuando ni siquiera van a poder prestar los servicios que la propia Ley reserva como los que
deben prestar en todo caso los municipios, y todo ello al margen de la concreta situaciéon
financiera en que se encuentre ese municipio.

Por lo demas, debe subrayarse que la vulneracion de la autonomia local que entrafia el art.
26.2 LRBRL es incluso mas evidente en el caso de las CCAA uniprovinciales, habida cuenta de
que, en virtud del art. 38 LRBRL, la coordinacién corresponde llevarla a cabo a las propias
instituciones autondmicas. En efecto, la atribucion de esas funciones de coordinacion no a una
Diputacion provincial, en cuanto entidad local, sino a una Comunidad Autbnoma de ambito
territorial provincial, olvida que esa atribucion pone en entredicho el propio principio de
subsidiariedad y confiere una funcién tipicamente local a un nivel de gobierno que actia
extramuros del sistema local. Por mucho que se busque esa “equivalencia”, derivada de la
integracion en su dia de las diputaciones provinciales en esas Comunidades Autbnomas de
nueva creacion, no se puede pretender mantener esa arquitectura institucional cuando las
propias Diputaciones provinciales han mutado de forma evidente su sentido institucional
pasando a ejercer una serie de competencias vinculadas no solo con los tradicionales ambitos
funcionales, sino ademas con la hipotética prestacion directa de servicios publicos municipales
o con el ejercicio de funciones de tutela sobre tales servicios. La

insercion de una Comunidad Autbnoma de ambito territorial provincial en cuestiones que
afectan a la esfera reservada de la autonomia municipal es algo que no puede discutirse, a
salvo de considerar que dentro de tales “entidades equivalentes” no estan ese tipo de
Comunidades Autébnomas. Pero esa interpretacion no es posible, pues la LRSAL se ha
insertado en la estructura (en “el viejo traje”) de la LRBRL y debe interpretarse en coherencia
con ésta. El problema es que el papel de las Diputaciones provinciales y “entidades
equivalentes” (por lo que ahora interesa de estas uUltimas) ha cambiado por completo y han
pasado a ejercer un “papel activo” en “la coordinacion” en la prestacién de los servicios
minimos obligatorios, asi como en “el seguimiento” de los costes efectivos y en las “propuestas
y coordinacion” de medidas supramunicipales que deban insertarse en los Planes econémico-
financieros, lo cual supone interferir directamente en el ejercicio de aspectos sustanciales de la
autonomia municipal.
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Pero siendo todas las intervenciones anteriores, tanto las provenientes de las Diputaciones
provinciales o entes equivalentes, asi como las de la Comunidad Auténoma, interferencias
diafanas en el ejercicio de las competencias propias que el ordenamiento juridico confiere a los
municipios, lo que resulta absolutamente inadecuado con el pleno ejercicio de la autonomia
municipal (o local) es que la LRSAL atribuya al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas la “decisién” sobre la propuesta formulada por la Diputacién provincial o entidad
equivalente en todo aquello que se refiere a la prestacion de los servicios minimos obligatorios
establecidos en el

articulo 26.2 LBRL. Se confiere a un drgano de la Administracion General del Estado una serie
de funciones que afectan al ndcleo mismo de la autonomia local, como es el ejercicio de la
potestad de organizacion para prestar determinados servicios municipales. El atentado a la
autonomia constitucionalmente garantizada y a la propia Carta Europea de Autonomia Local
es, en este caso, tan evidente que causa extrafieza que el propio legislador no haya sido
siquiera minimamente consciente de las consecuencias inconstitucionales de tal operacion. Y
esa intromision ilegitima en la autonomia municipal no puede vestirse bajo el paraguas de la
eficiencia aduciendo que la pretensién de la norma es “bajar los costes de los servicios
minimos obligatorios municipales”, pues tal finalidad, aun siendo loable, no puede justificar,
como ya explica el Dictamen del Consejo de Estado sobre el Anteproyecto, que la
Administracion del Estado (en este caso el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas)
se inmiscuya en uno de los nudcleos duros de la autonomia municipal (como es la potestad de
organizacion), determinando unilateralmente, sin participacion alguna del municipio, cual ha de
ser la formula de prestacién de un servicio publico municipal.

Por ello, entendemos que la nueva redaccién del articulo 26.2 LRBRL lesiona la autonomia
local.

A mayor abundamiento, debe recordarse, con el Dictamen del Consejo de Estado sobre el
Anteproyecto, que “la traslacibn de competencias actia a favor de las Diputaciones
provinciales, que son entidades representativas de segundo grado, no sujetas, por tanto, en
cuanto a composicién, a mecanismos de eleccion directa (con la notable excepcién de las
diputaciones del Pais Vasco). Ello implica, entre otras cosas, que no quepa exigir a estas
entidades responsabilidad politica en caso de que la gestion desarrollada no se adecue a las
disposiciones aplicables o, simplemente, no se considere adecuada por los ciudadanos, lo que
en Ultima instancia puede llegar a desvirtuar el principio democratico”.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente ga rantizada por el nuevo articulo 25.2
LRBRL, en la redaccion dada por el articulo primero  , Ocho, de la LRSAL.

En relacién con lo anterior, también puede advertirse una lesién de la autonomia local en la
nueva redaccion del articulo 25.2 LRBRL en cuanto conlleva una merma apreciable de las
competencias propias municipales. Si en la anterior redaccion del art. 25.2 LRBRL se
enumeraban una serie de materias en las que la legislacion habia de reconocer a los
municipios, sin mas, “competencias”; el reformado art. 25.2 vincula expresamente ese listado
material con las “competencias propias” municipales. Por consiguiente, segiin se desprende del
nuevo tenor literal del precepto, si hasta ahora el art. 25.2 LRBRL se habia concebido como un
minimo competencial propio imprescindible pero ampliable en funcién de las decisiones que
adoptase el legislador sectorial, pasa ahora a configurarse como un maximo, pues el objetivo
de la disposicion no es otro que “cerrar’ el ambito material en el que los municipios pueden
tener competencias propias. Y esta pérdida de libertad de configuracion politica del legislador
sectorial (sefialadamente del autonémico) respecto del anterior sistema, dificilmente puede ser
orillada recurriendo a una “interpretacion conforme al bloque de la constitucionalidad” del art.
25.2 LRBRL, dadas las consecuencias que se extraen de su tramitacién parlamentaria. No
debe soslayarse que durante la tramitacion parlamentaria de esta Ley se afiadié un apartado
sexto al art. 25 del Proyecto que reconocia abiertamente a las Comunidades Auténomas la
posibilidad de ampliar ese espectro de competencias propias de los municipios (“Cuando, por
Ley, las Comunidades Autdonomas en sus respectivos ambitos competenciales atribuyan a los
municipios competencias propias en materias distintas a las previstas en el apartado 2 del
presente articulo...”). Pero este apartado desapareceria ya en el Informe de la Ponencia del
Senado sin que volviera a aparecer en lo sucesivo, reflejandose asi fehacientemente la
voluntad del legislador de excluir dicho supuesto. Aunque la mens legislatoris no puede
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suplantar a la mens legis, esto es, la disposicion legal debe ser entendida en el marco del
ordenamiento juridico y no segin la intenciéon de quien la redactd, ni siquiera de quienes la
aprobaron, constatar la auténtica voluntad del legislador coadyuva a una adecuada
interpretacién de la norma.

En suma, los municipios no tienen mas competencias propias que las derivadas del listado del
art. 25.2 LRBRL, impidiéndose la hasta ahora posible ampliacién de las mismas que pudieran
acordar las Comunidades Autdnomas en ejercicio de las competencias conferidas por sus
respectivos Estatutos. En consecuencia, tras la reforma, si se pretende extender su
intervencién mas alla de la esfera acotada en el art. 25.2 LRBRL, solo resulta posible acudir a
la delegacion competencial, con la consiguiente pérdida que ello entrafia desde la 6ptica de la
autonomia local.

SEGUNDO. LA INCLUSION DE MECANISMOS DE TUTELA, CONDICIONANTES Y
CONTROLES DE OPORTUNIDAD CON VULNERACION DE LA GARANTIA
CONSTITUCIONAL DE LA AUTONOMIA LOCAL.

Resulta relevante en este conflicto en defensa de la autonomia local las numerosas
limitaciones a la capacidad de autoorganizacion del municipio que se advierten en diversos
contenidos de la Ley cuestionada al establecer tutelas preventivas, genéricas o de oportunidad
de otras administraciones que el Tribunal Constitucional ha considerado prohibidas desde la
garantia constitucional de la autonomia local.

Individualmente consideradas pueden suponer vulneracion de la autonomia local, pero
consideradas en su conjunto reflejan un modelo en el que la potestad de autoorganizacion del
municipio ha desaparecido practicamente siendo tutelada por otra administracién, que la
suplanta o condiciona, provocando un debilitamiento, hasta la anulacién, de la garantia
constitucional de la autonomia local.

Este Tribunal ya indico en su pionera STC 4/1981 que no se ajusta al principio de autonomia
de los entes locales la prevision de controles genéricos e indeterminados que sitien a las
entidades locales en una posicién de subordinacién o dependencia “cuasi jerarquica de la
Administracion del Estado u otras entidades territoriales”. Esto es lo que resulta, como se
intentard explicar, de diversos contenidos de la LRSAL. En ese mismo sentido, indicaba la
citada sentencia que “la autonomia garantizada por la Constitucién quedaria afectada en los
supuestos en que la decision correspondiente a la gestién de los intereses respectivos fuera
objeto de un control de oportunidad de forma tal que la toma de la decision viniera a
compartirse por otra Administracion”. También se intentard mostrar como en diversos
supuestos la LRSAL ha incorporado estos controles de oportunidad considerados por este
Tribunal como contrarios al principio de autonomia de los entes locales.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente ga rantizada por el nuevo articulo 7.4
LBRL en la redaccién dada por articulo primero, Tre s de la LRSAL.

Conforme al articulo 7.4 LRBRL, el ejercicio de competencias distintas de las propias y de las
atribuidas en régimen de delegacion exige no poner en riesgo la sostenibilidad del conjunto de
la Hacienda municipal segun los requerimientos de la legislacion de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera sin incurrir en duplicidad con otra Administracion Publica (ejecucion
simultanea del mismo servicio publico). La acreditacion de la observancia y cumplimiento de
estos requisitos se asigna a la Administracién competente por razén de la materia que debera
emitir informe necesario y vinculante sobre la inexistencia de duplicidades y a la que tenga
atribuida la competencia sobre tutela financiera respecto a la sostenibilidad financiera de las
nuevas competencias. Asi, en esta disposicion se hace depender el ejercicio de las
denominados competencias impropias de la emisién de dos informes de otras administraciones
en los que, en definitiva, se valora la oportunidad de ese ejercicio competencial por parte del
municipio. De esta forma se estan introduciendo controles sobre la actuacién de los municipios
que son, en puridad, controles de oportunidad, no controles de legalidad y, en consecuencia,
vulneran la garantia constitucional de la autonomia local.

Uno de los objetivos de la LRSAL es, precisamente, clarificar lo que denomina como un
complejo sistema de competencias locales. Sin embargo, esa pretendida clarificacién no se ha
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conseguido realmente, pues lo que deriva de la nueva regulacion legal es, mas bien, la
confusion en torno a qué es competencia de los municipios y, como se acaba de sefalar, se
condiciona el ejercicio de determinadas competencias que se califican como “distintas de las
propias” y de las ejercidas por delegacién, al cumplimiento de dos requisitos que afectan, en
ambos casos, al nlcleo de la autonomia municipal constitucionalmente garantizada.

En efecto, la supresién del antiguo articulo 28 LRBRL conlleva que buena parte de las
“actividades complementarias” que desarrollaban los municipios espafioles (salvo aquellas que
se han alojado en el nuevo redisefio del articulo 25.2 de la LRBRL) hayan quedado sin
aparente cobertura legal, con el consiguiente sacrificio del autogobierno municipal que supone
eliminar una parte de su cartera de servicios. Pero el primer equivoco en el que incurre el
legislador es el de establecer un inadecuado paralelismo entre “competencias distintas de las
propias” y “actividades complementarias”, ya que estas tenian plena cobertura legal en el
antiguo articulo 28 LRBRL y no podian calificarse en ningin caso como “competencias distintas
de la propias”. Esa caracterizaciébn arranca de una confusion previa y, asimismo, de un
problema de delimitacién conceptual. Efectivamente, el segundo equivoco en el que incurre el
legislador es el de homologar esas “actividades complementarias” con “duplicidades”. De
hecho, en el preambulo de la Ley se deja bien patente que uno de los objetivos de la
clarificacion de competencias es el de evitar duplicidades. Sin embargo, en ningiin momento se
define qué se entiende por duplicidad. En sentido preciso existiria duplicidad Unicamente en
aquellos casos en los que dos poderes publicos territoriales (dos administraciones publicas)
prestaran el mismo tipo de accién o intervencién publica a las mismas personas, grupos o
entidades. Bajo esas premisas, duplicidades hay y habra pocas. Pero lo realmente importante a
nuestros efectos es que ni el legislador (ni la legislacién en general) precisan en ningdn
momento cual es el concepto juridico de duplicidad y cuales son, por tanto, sus contornos y
alcance. Lo que conlleva inmediatamente (al menos de forma potencial) efectos dispares,
¢,CcOmMo se interpretara por cada Administracion Publica “titular de la competencia” en qué casos
existe duplicidad de “competencias” en la actuacion municipal? Esta mera posibilidad de
interpretaciones diferentes y con alcance distinto en una materia tan sensible en el plano
municipal como “la cartera de servicios” conlleva que el margen de apreciacion que tenga el
Estado o la Comunidad Autbnoma en estos casos sea absolutamente discrecional y lleve
aparejado un “control de oportunidad” con consecuencias determinantes para la autonomia
municipal constitucionalmente garantizada. Esos informes “necesarios y vinculantes” sujetan el
ejercicio del poder publico municipal a unas variables absolutamente aleatorias con amplios
margenes de discrecionalidad que pueden derivar facilmente en actuaciones cargadas de
arbitrariedad, vulnerando en este caso también el articulo 9.3 CE.

Pero si el trazado de afectaciéon a la autonomia local parece obvio en este caso, no lo es
menos en lo que respecta a las consecuencias del proceso. Tal vez no se ha reparado
suficientemente en las consecuencias que tal proceso conllevara finalmente sobre el mapa de
competencias municipales y sobre las prestaciones a la ciudadania. En el Plan Presupuestario
2014 presentado por el Gobierno de Espafia a la Comision Europea (paginas 28 y siguientes)
se cuantifica que, sobre un total de ahorro de 8.000 millones de euros que supondra la reforma
local hasta 2019, casi 4.000 millones de euros (en torno al 46 % del total) provendra de “los
gastos impropios”. Visto el problema en perspectiva ello supondria que una buena parte de los
municipios espafioles dejaran de prestar esas “competencias distintas de las propias” y no
necesariamente porque su situacion financiera sea insostenible sino porque otra Administracién
(la del Estado o la de la Comunidad Autébnoma) ha considerado que existia una “ejecucion
simultanea” (duplicidad), aunque tal consideracion —como ya hemos visto- pueda variar
ostensiblemente de un territorio a otro dada la inexistencia de estandares normativos que
identifiquen en qué casos hay o no duplicidad. Las consecuencias de este proceso no se
pueden orillar: municipios que dispondran (por razones coyunturales y aleatorias) de una
cartera de servicios integra y amplia, mientras otros veran limitadas sus capacidades de
autogobierno hasta limites que pueden afectar a la percepcion que los ciudadanos tienen de lo
gue deba ser un municipio. ¢Es factible que el legislador module la “autonomia municipal
constitucionalmente garantizada en funcién de elementos contingentes (la sostenibilidad) o de
criterios aleatorios y discrecionales (las duplicidades)?, ¢no hay una afectaciébn mediata y
transcendental al principio de autonomia municipal constitucionalmente garantizado en estos
casos?
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A partir de estos presupuestos, nos detenemos en la lesidon de la autonomia local derivada de
cada uno de estos Informes previstos en el art. 7.4 LRBRL.

En el primer sentido, como hemos sefialado antes, con la pretension de conseguir la
correspondencia biunivoca entre administracion y competencia, una administracién/una
competencia, la ley confiere al legislador sectorial correspondiente un control de oportunidad
sobre el gjercicio de competencias municipales. Se trata de un control indeterminado y genérico
imposible de reconducir a parametros juridicos que lo legitimen como control de legalidad. Que
un municipio decida completar una competencia autonémica porque considere insuficiente en
su alcance o porque estime que, pese a la ejecucién adecuada, la ciudadania reclama atencién
especial en el servicio o en la actividad, no puede depender de un informe vinculante de otra
administracion, y menos adn de la propia administracion autonémica o estatal cuya inaccion es
satisfecha por el municipio. La concurrencia no implica necesariamente ejecucién simultdnea o
duplicidad sino que puede suponer complementariedad. Sin embargo, el problema es que esta
valoracion no puede hacerla la administracion local sino que corresponde “con caracter
vinculante” a la administracién autonémica o estatal competente por razén de la materia. Por
tanto, resulta cuestionable desde el punto de vista de la garantia constitucional de la autonomia
local que dicho ejercicio competencial se haga depender del informe vinculante de esa otra
Administracion que “sefiale la inexistencia de duplicidades”. Pues, pese a que se considere que
la decisién de la Administracion competente es justiciable, parece evidente que se corre el
riesgo de que en la practica opere como una suerte de “derecho de veto” de la misma. La
aceptacion de ésta deviene, pues, condicion sine qua non para la prestacion de estos “servicios
impropios”, por mas que el municipio en cuestidon esté saneado financieramente y, por tanto,
esté en condiciones de atender las demandas de los vecinos en punto a la mejora de la
prestacion del servicio en cuestion.

En conclusidn, la supeditacién del desempefio de tareas potestativas a la voluntad autondmica
0 estatal a través, sin unos parametros definidos al no concretarse que es duplicidad,
dificilmente puede conciliarse con la autonomia local constitucionalmente garantizada.

Ya el Dictamen del Consejo de Estado al Anteproyecto de esta Ley habia rechazado la
prevision de este informe previo y vinculante de la Administracion competente por razén de la
materia. A su juicio, expresiones como “inexistencia de duplicidades”, que en la redaccién final
de la Ley se sustituye por “ejecucion simultanea”, ofrecen tal grado de imprecision (término
vago e impreciso lo califica el Dictamen), carente de delimitacién juridica y sin ulteriores
criterios para su concrecibn que acoten su contenido, que provocan una inadmisible
inseguridad juridica. Como se ha dicho, la sustitucidon de “inexistencia de duplicidades” por un
sinénimo eufemistico cual es “ejecucidon simultanea” no altera la situacion y el “efecto
perturbador de la seguridad juridica que debe evitarse”, denunciado por el Consejo de Estado,
continta manteniéndose.

En segundo lugar, también lesiona la garantia constitucional de la autonomia local la prevision
de un informe vinculante de la Administracién que tenga atribuida la tutela financiera sobre la
sostenibilidad financiera de las nuevas competencias. El Dictamen del Consejo de Estado
sobre el Anteproyecto incide en que estabilidad y sostenibilidad son objetivos a cumplir sin que
la Ley predetermine los medios. Si asi fuera, so pretexto de su consecucién, tanto las
Comunidades Autbnomas como las entidades locales, practicamente, perderian la capacidad
de direccién politica ya que medios y fines acabarian confundiendo sus limites. Por otra parte, y
esta es, quizas, la razén mas decisiva de la lesién que se denuncia, condicionar el ejercicio de
competencias municipales “distintas de las propias” (impropias), al cumplimiento de los
requisitos de estabilidad y sostenibilidad, condena al gobierno local a observar estos requisitos
para la prestacion de cada servicio o ejercicio de cada competencia, desconociendo que la Ley
Orgénica 2/2012, de 27 de abiril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (en
adelante LOEPSF) configura a la sostenibilidad no en funcién de actuaciones particulares sino
del conjunto de la Hacienda municipal. Del mismo modo, el principio de sostenibilidad debe
observarse de forma dinamica, un fin hacia el que se tiende y debe mantenerse. No admite, por
tanto, definicion y garantia ex ante. Para respetar la autonomia municipal no cabe exigir como
condicién previa a una determinada competencia el cumplimiento de los requisitos de
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sostenibilidad. En los términos literales utilizados por el Consejo de Estado en su Dictamen “no
es correcto desde el punto de vista técnico exigir que se garantice la sostenibilidad financiera
como condicion previa a una determinada actuacién, sino que deberia imponerse la obligacion
de verificar que tal actividad no pone en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la
Hacienda municipal”. Es mas, condicionar el ejercicio de la “cartera de servicios” (esto es, de la
ejecucion de las “competencias distintas de las propias”), una cuestién que es estructural en la
vida institucional de un municipio, al cumplimiento o incumplimiento de los objetivos de
sostenibilidad financiera, que puede ser una circunstancia pura y estrictamente coyuntural (en
cuanto la desviacién de la senda de sostenibilidad puede ser minima), supone una clara
afectacion a la autonomia municipal. En efecto, no hay una definicién clara en la Ley de lo que
se entienda por sostenibilidad financiera, lo cual nos reconduce el problema a la normativa de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, en concreto a la LOEPSF. Y, en este
sentido, el “riesgo a la sostenibilidad” solo podria ser un elemento condicionante del ejercicio
de las competencias distintas de las propias en aquellos casos en los que el peso de la deuda
publica municipal (no del déficit ni de la regla de gasto) fuera absolutamente desproporcionado
y ello implicara la imposibilidad material de ejercer tales competencias por poner en riesgo la
sostenibilidad futura de las cuentas publicas municipales. Pero esta es una cuestion que debe
proyectarse, tal como se dird, sobre los planes econdmico-financieros que son los instrumentos
a los que la LOEPSF apela para retornar, en su caso, a la senda del cumplimiento de los
objetivos de deuda publica.

Por ello, entendemos que la nueva redaccién del articulo 7.4 LRBRL lesiona la autonomia local
en cuanto no elimina la posibilidad de que los municipios ejerzan competencias distintas a las
propias sino que hace depender el ejercicio de esas competencias de los informes previos y
vinculantes de otras administraciones que decidiran, por tanto, unilateralmente si el municipio
puede ejercer una determinada competencia.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente ga rantizada por el nuevo articulo 57.3
LBRL en la redaccién dada por el articulo primero, Dieciséis LRSAL.

El nuevo articulo 57.3 LRBRL establece que “la constitucion de un consorcio s6lo podra tener
lugar cuando la cooperacion no pueda formalizarse a través de un convenio y siempre que, en
términos de eficiencia econémica, aquella permita una asignaciéon mas eficiente de los recursos
econdmicos”. En todo caso, habra de verificarse que la constitucion de un consorcio “no pondra
en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda de la entidad local”. De esta
manera, se limita la constitucién de consorcios para la cooperacién con otras Administraciones.
El problema

estriba en que el legislador basico estatal no incluye ninguna justificacién para introducir esta
limitacion a la capacidad de autoorganizacién del municipio en la prestacién de sus servicios.
Ademas, le traslada la carga de la prueba en cuanto para constituir esta figura debera
demostrar que: a) permite una asignacion mas eficiente de los recursos econémicos; y b) no
pone en riesgo la sostenibilidad financiera. Parece claro que, por las razones ya expuestas, al
imponer el legislador una serie de condicionantes a la decision del municipio sobre la forma de
prestar un servicio publico, sin incorporar justificacion alguna o “razén suficiente” en los
términos de la STC 214/1989, esta lesionando la autonomia de los municipios para decidir
sobre la “gestion de sus respectivos intereses” (art. 137 CE).

A mayor abundamiento, esta aprehension restrictiva de los consorcios choca con el derecho de
los municipios a asociarse en aras al cumplimiento adecuado de sus competencias, reconocido
en el marco de la autonomia local por la Carta Europea de la Autonomia Local, y la propia
limitaciébn es adin menos justificada si tenemos en cuenta que la propia LRSAL regula con
detalle los consorcios, completando y aclarando su régimen juridico en la Disposicion Final
segunda que introduce una nueva Disposicidon Adicional 20 en la Ley 30/1992, de régimen
juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente ga rantizada por el nuevo articulo 85.2
LBRL en la redaccién dada por el articulo primero, veintiuno LRSAL.

El nuevo art. 85.2 LRBRL establece las distintas formas de gestiéon directa de los servicios
publicos de competencia local sefialando entre los enumerados la prioridad de la gestién por la
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propia entidad local u organismo auténomo local frente a la gestién por una entidad publica
empresarial local o sociedad mercantil local, con capital social de titularidad publica. Para poder
hacer uso de estas dos Ultimas formas de gestién directa debera acreditarse mediante memoria
justificativa elaborada al efecto que resultan mas sostenibles y eficientes que la gestidn por la
propia entidad local o por organismo auténomo local.

Al primarse la gestion por la propia entidad local o el organismo auténomo local frente a la
entidad publica empresarial o la sociedad mercantil local (todas ellas opciones permitidas por el
ordenamiento juridico aplicable a los entes locales) se esta limitando la capacidad de
autoorganizacion del municipio del municipio, sin ninguna justificacion especifica para ello, méas
alld de presunciones implicitas. Parece evidente que con esta disposicion se esta
condicionando la capacidad de decision de la entidad local, debilitando con ello la “autonomia
para la gestion de sus respectivos intereses” (art. 137 CE) sin justificar la razén (STC
214/1989).

Lesion de la autonomia local constitucionalmente ga rantizada por el articulo 92 bis
LRBRL en la redaccion dada por el articulo primero, veinticinco LRSAL, en relacién con
articulos 213 tercer parrafo y 218 de la Ley de Hac iendas Locales, en la redaccién dada
por articulo segundo, dos y tres LRSAL.

En el art. 92 bis LRBRL se regula de forma exhaustiva y detallada el régimen de los
funcionarios de administracion local con habilitacién de caracter nacional configurando una
dependencia funcional de la Administracion General del Estado que se manifiesta de forma
nitida en los articulos 213 y 218 LHL.

Segun se sefiala en el Preambulo de la LRSAL, para lograr un control econémico-
presupuestario mas riguroso, “se refuerza el papel de la funcién interventora en las entidades
locales y se habilita al Gobierno para establecer las normas sobre los procedimientos de
control, metodologia de aplicacion, criterios de actuacion, asi como derechos y deberes en el
desarrollo de las funciones de control”, concretado en el nuevo art. 213 LHL. En definitiva, se
considera que la forma de lograr mayor control y reforzar la funciéon interventora es la
recentralizacion de la competencia sobre estos

funcionarios.

Debe observarse que estamos ante un supuesto insélito de recentralizacion de una
competencia atribuida, sin que dicha reversion haya sido objeto de negociacion y debate. Al
tramitarse el Estatuto Basico del Empleado Publico se incorpordé una Disposicién Adicional
Segunda en la que se transferia a las Comunidades Autébnomas las competencias de
seleccién, provisidn y régimen sancionador sobre los habilitados de caracter estatal. Ahora, a
través de esta disposicion se produce una recentralizacion factica.

Pero lo importante a nuestro objeto es que en la regulacion de estos funcionarios con
habilitaciéon de caracter nacional late la voluntad de la reforma de transformar a los
ayuntamientos en meras sucursales administrativas de las instancias territoriales superiores.
De ahi el poder reforzado que se otorga a estos funcionarios para que, acercandose a lo que
establecia el Estatuto Municipal de Calvo Sotelo en la Dictadura de Primo de Rivera,
determinen los ambitos de actuacién, la calidad y los medios econémicos de los municipios.
Para garantizar el éxito de esta intervencién de facto del

mundo local que conlleva la LRSAL, se utiliza el papel de la Intervencibn como nuevo
corregidor, como representante del Gobierno central en el Ayuntamiento.

Esta figura del funcionario estatal puede tener sentido en un régimen centralizado como
Francia, pero choca frontalmente en aquellos paises que no sélo reconocen la autonomia local
sino, ademas, han previsto una organizacion territorial descentralizada. De hecho, en ltalia,
donde la autonomia local no ha jugado un papel tan relevante como en el nuestro, la seleccién
de los funcionarios municipales es efectuada por una Agencia integrada por el Estado, las
Regiones y los Municipios.

Con esta reforma no se pretende dar solucién a las incoherencias de nuestro modelo sino que,
a través del papel otorgado a la Intervencion, se pretende controlar definitivamente la accion
politica del Ayuntamiento. Es una regulacion que empleando con caracter formal la
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denominacién de control “interno” y su régimen, en realidad desarrolla un mecanismo de control
“externo”, pues somete recursos humanos del Ayuntamiento, y pagados por él, a las
instrucciones y la dependencia de otra Administracion. En este sentido, el parrafo segundo del
articulo 213 LHL resulta lesivo de la autonomia local. Si dependen funcionalmente de la
Administracion General del

Estado en cuanto regula sus funciones, dicta sus instrucciones de servicio y recibe sus
informes y su régimen organico también es de total dependencia de la administracion central en
cuanto es el Ministerio quien selecciona, otorga los nombramientos, los traslados, los ceses y
separaciones del servicio, regula y gestiona la provision de los puestos,...), si atendemos a lo
establecido en el art. 92 bis LRBRL, cabe concluir que estamos ante funcionarios de la
administracion central que “vigilan” a las entidades locales; entidades locales que Unicamente
conservan la “potestad” de pagarle las néminas. Desde esta perspectiva, el legislador podia
haber optado por la solucién portuguesa destacando funcionarios estatales para la vigilancia
local. Sin embargo, se ha optado por un modelo lesivo de la autonomia local en cuanto no
configura a estos funcionarios al servicio de la administracion local sino que los superpone a
ésta en cuanto estan habilitados por una administracién superior para condicionar la accién
politica, en un rol mas préximo al comisariado que al de empleado publico. Y ello a costa de los
recursos econémicos del municipio. Si estos funcionarios dependen funcionalmente del
Ministerio de Hacienda, deberian ser retribuidos por la Administracion General del Estado, del
mismo modo que cuando el Ministerio ofrece los servicios de la Intervencion General a los
municipios que lo precisen exige que el convenio fije “la compensacion econémica que habra
de satisfacer la entidad local al Estado” (Disposicién Adicional séptima LRSAL).

En definitiva, en el modelo actual, como funcionarios de la administracién local, sufragados por
ésta, la dependencia funcional de la Administracion General del Estado que fija “criterios de
actuacion” y es destinataria de los informes de control, supone el establecimiento de una
dependencia cuasi jerarquica que pugna con la potestad de autoorganizacion y el ejercicio de
competencias propias que asegura la garantia constitucional de la autonomia local.

Lo comprobamaos, en concreto, en las funciones de control y intervencion que se les atribuye en
los articulos 213 y 218 LHL.

Asi, ya hemos citado el segundo parrafo del articulo 213 LHL segun el cual, en el control
interno, el Gobierno central, a propuesta del Ministerio, establecerd normas sobre los
procedimientos de control, metodologia de aplicacion y criterios de actuacién, asi como del
estatuto de derechos y deberes del “personal controlador”. Por consiguiente, el Ministerio
delimita las directrices de actuacion de este personal de intervencion. En estas disposiciones
se refleja con nitidez la posicion subordinada de los municipios frente a otra administracién que
dirige a sus propios funcionarios. Esta obligacion de dar cuentas a una Administracién diferente
a la local, en la que este personal se incardina, lesiona la autonomia local.

En cualquier caso, la lesion mas nitida de la autonomia local deriva de la forma de actuar del
interventor municipal prevista en tercer parrafo del art. 213 LHL y en el art. 218 LHL. En ambos
supuestos se preveé la actuacion de los interventores de las entidades locales rindiendo cuentas
a la Intervencion General de la Administracion del Estado o al Tribunal de Cuentas, al margen
de los 6rganos de representacion y administracion del municipio, sin necesidad de que haya un
conocimiento siquiera del Pleno del Ayuntamiento, lo que, obviamente, lesiona la autonomia
local constitucionalmente garantizada en la forma que ha sido configurada en reiterada doctrina
por el Tribunal Constitucional.

En este sentido, el parrafo tercero del art. 213 LHL establece que los érganos interventores
remitiran con caréacter anual a la Intervencion General de la Administracion del Estado un
informe resumen de los resultados de los controles, en la forma y en los plazos que establezca
el Gobierno del Estado. Mas alla de la posicion de subordinacion “cuasi jerarquica” que refleja
destaca la ausencia de cualquier participacion, siquiera de conocimiento de ese informe, de los
organos de gobierno y administracion.

En el mismo sentido de limitacion de la actuacion de los 6érganos de gobierno y representacion
a partir de las facultades otorgadas por la ley a la intervencién municipal debe encuadrarse la
regulacion de un régimen juridico especifico sobre los informes de resolucién de discrepancias.

En la redaccion anterior se preveia que el 6rgano interventor elevara informe al Pleno de todas
las resoluciones adoptados por el Presidente de la Entidad Local contrarias a los reparos
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efectuados. De esta manera, esas discrepancias pueden ser conocidas y en su valorados para
actuar en consecuencia. Sin embargo, el nuevo art. 218 aflade a esta prevision otras que
pueden lesionar la autonomia local. Bajo el enunciado aparentemente aséptico de “informes
sobre la resolucion de discrepancias”, incorpora una regulacién claramente intrusiva del
ejercicio de las funciones representativas del cargo municipal, puesto que, sin perjuicio de que
se pretenda limitar ese control a aspectos de legalidad y no de oportunidad, la estructura de la
ley y su abierta configuracién en muchos casos (piénsese, por ejemplo, en las consideraciones
relativas a la tipificacion de una competencia como “propia” o ‘“impropia”), conduce
derechamente a que el interventor municipal se configure como una suerte de controlador de la
administracion local a instancias de la administracion general del Estado.

En primer lugar, el 218.2 LHL sefala que cuando existan discrepancias entre la posicion del
interventor y la del Presidente de la Entidad local, éste podra elevar su resolucién al érgano
que tenga atribuida la tutela financiera. Resulta sorprendente la prevision si no fuera porque
refleja el modelo de administracion local que late en toda la ley. El funcionario municipal se
sitla en un plano jerarquico superior al Alcalde pues en caso de que la corporaciéon no adopte
los acuerdos ajustados a sus reparos la opcién que le da la Ley es elevarlo al érgano que
ejerce la tutela financiera. Esta prevision vulnera el articulo 137 y el caracter democratico de los
Ayuntamientos. Para ser respetuosos con la autonomia local, la resolucion del Presidente de la
entidad deberia poner fin al procedimiento administrativo en sede local, sin necesidad de acudir
a otra administracion superior, sin perjuicio de iniciar la via jurisdiccional. Reconocer que en
caso de discrepancia entre el cargo electo y el empleado publico la resolucién del conflicto
compete a la Administracion General del Estado o a la de la Comunidad Auténoma suponer
subordinar y rebajar la dignidad institucional de la administracion local como instancia revisada
y controlada.

En segundo lugar, sefiala el segundo parrafo del art. 218.1 LHL que el informe al Pleno del
interventor con las resoluciones contrarias a los reparos “constituira un punto independiente en
el orden del dia de la correspondiente sesién plenaria”. También de esta forma se esta
limitando la actuacion de los representantes democraticamente elegidos y, en consecuencia, la
autonomia local en cuanto se confiere en la practica a la intervencion la convocatoria de un
pleno extraordinario. Teniendo en cuenta que la oposicién hace control politico, y no de
legalidad, esa prevision legislativa desfigura el sentido democratico de la asamblea municipal.

Pero, incluso, en tercer lugar, es alin mas seria la amenaza que se proyecta sobre tales ediles
y los representantes locales a través de la remisién anual por el interventor local al Tribunal de
Cuentas de todas las resoluciones adoptadas por el Presidente de la Corporacién y por el
Pleno de las respectivas entidades contrarias a los reparos formulados (art. 218.3 LHL). La
finalidad de esta prevision es obvia: se trata de un control que, revestido de forma de control de
legalidad, se transforma facilmente en un control politico. Nada debe impedir la actuacién de
oficio del Tribunal de Cuentas en estos casos 0, en su defecto, que la intermediacion de los
Tribunales o sindicaturas de cuentas autonomicos, ejerzan esas mismas funciones, en cuanto
forman parte de sus cometidos funcionales asignados por las leyes reguladoras de tales
organos de fiscalizacién y control externo. En efecto, es obligacién de tales 6rganos de control
llevar a cabo ese ejercicio de fiscalizacion y, en su caso, incoar un procedimiento de
enjuiciamiento contable o poner en conocimiento del Tribunal de Cuentas tales datos a los
efectos que procedan. Pero atribuir directamente esta funcién de trasladar la informacion sobre
los reparos planteados anualmente a la intervencién municipal, al margen de los 6rganos de
gobierno y representacion, tiene una dimensiéon material innegable, puesto que esta dirigida a
establecer controles formales adicionales a los que ya estan previstos por la normativa
reguladora de control econdmico-financiero. Por tanto, se trata de unos controles reiterativos,
superfluos y con una clara intencionalidad de dudar abiertamente del correcto cumplimento de
sus funciones por parte de los cargos representativos locales.

Debemos recordar nuevamente que en la citada STC 4/1981 se dejaba claro que “el principio
de autonomia es compatible con la existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio de
las competencias, si bien entendemos que no se ajusta a tal principio la previsién de controles
genéricos e indeterminados que sitlen a las entidades locales en una posicion de
subordinacién o dependencia cuasi jerarquica de la Administracion del Estado u otras
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Entidades territoriales”. Por ello se declaraba la inconstitucionalidad del Servicio Nacional de
Inspeccién y Asesoramiento creado por el articulo 354 del Decreto de 24 de junio de 1955 por
el que se aprobaba el Texto Refundido de las Leyes de bases de Régimen Local. Dicho
servicio tenia como finalidad inspeccionar su funcionamiento, tramitar e informar previamente
sus expedientes, fiscalizar la gestion econémica local y cuantas funciones se les encomendara.
Sefalaba el Decreto que para lograr esta inspeccion dirigida a comprobar si cumplen
debidamente los fines encomendados, se les podria exigir a los entes locales el envio periédico
de datos e informes, asi como girar visitas de comprobacion. Tras la lectura conjunta de los
articulos 92 LRBRL, 213 LHL y 218 LHL puede deducirse que estamos ante un intento de
reinstaurar una suerte de servicio de inspeccidon que recupere los controles genéricos e
indeterminados sobre la vida local a través de la remisién de datos y acuerdos, marcando el
régimen de derechos y deberes asi como los métodos de trabajo de la intervenciéon municipal.
En resumen, la regulacién contenida en los articulos 213 y 218 LHL coloca a la entidad local en
una posicion subordinada, cuya actuacién es controlada por otra instancia superior, a la que se
coloca en una posicién de calidad reforzada.

Y a mayor abundamiento de lo anteriormente dicho, tenemos que precisar, recordando de
nuevo la doctrina contenida en la STC 4/1981 que “en todo caso, los controles de caracter
puntual habran de referirse normalmente a supuestos en que el ejercicio de las competencias
de la entidad local incidan en intereses generales concurrentes con los propios de la entidad,
sean del municipio, la provincia, la Comunidad Auténoma o el Estado”. Pues bien, en este
caso, la existencia de controles no se circunscribe a estos supuestos excepcionales sino que
se establece para todos aquellos supuestos en los que la resolucidén adoptada haya sido en
contra de los reparos efectuados, sin hacer referencia a la presencia de intereses concurrentes
concretos

Lesion de la autonomia local constitucionalmente ga rantizada por el articulo 116 bis
LRBRL en la redaccion dada por el articulo primero, treinta LRSAL.

El articulo 116 bis LRBRL establece el contenido y el seguimiento del plan econdémico-
financiero que deben formular las corporaciones locales cuando incumplan el objetivo de
estabilidad presupuestaria, el objetivo de deuda publica o de la regla de gasto. Como es
sabido, entre las “medidas correctivas” incluidas en el sistema de estabilidad presupuestaria, se
prevé que aquellas administraciones que incumplan los limites de déficit, deuda o la regla de
gasto habran de elaborar un plan econémicofinanciero destinado a subsanar las deficiencias en
el plazo de un afio (art. 21.1

LOEPSF). Y, a fin de asegurar dicho objetivo, el art. 21.2 LOEPSF precisa el contenido
obligatorio de los mismos: causas del incumplimiento; previsiones de ingresos y gastos;
descripcion, cuantificacion y el calendario de aplicacién de las medidas incluidas en el plan,
sefialando las partidas presupuestarias en las que se contabilizaran; las previsiones de las
variables econémicas y presupuestarias de las que parte el plan; y, por dltimo, un analisis de
sensibilidad considerando escenarios econdémicos alternativos.

Pues bien, el nuevo art. 116 bis LRBRL incorpora una regulacién de estos planes econémico-
financieros para las entidades locales distinta a la establecida en la LOEPSF. Tras “reescribir”
en su apartado primero el primer apartado del art. 21.1 LOEPSF para ceifir el ambito de sus
destinatarios a los gobiernos locales, el art. 116 bis LRBRL innova sustancialmente el
contenido que se exigira a los planes municipales. Pues, como establece su segundo apartado,
adicionalmente a lo previsto en el art. 21 LOEPSF, estos planes deberan ademas incluir las
siguientes medidas:

a) Supresioén de las competencias que se ejerzan que no sean propias o delegadas.

b) Gestion integrada o coordinada de los servicios obligatorios que presta la entidad local para
reducir sus costes.

¢) Incremento de ingresos para financiar los servicios obligatorios que prestan la entidad local.
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d) Racionalizacién organizativa.
e) Supresién de entidades de ambito territorial inferior al municipio.
f) Una propuesta de fusién con un municipio colindante de la misma provincia.

De acuerdo con el art. 116 bis.2 LRBRL, la entidad local infractora de la disciplina fiscal debe
incluir en su correspondiente plan econdémico-financiero -y, por tanto, se compromete a llevar a
efecto- todas y cada una de las medidas mencionadas, habida cuenta de que el tenor literal de
la disposicion no permite interpretar que el ente local solo esta obligado a adoptar aquella o
aquellas que sean estrictamente necesarias para reparar la disciplina fiscal vulnerada.
Concebida en estos términos la disposicidn resulta inconstitucional por restringir de forma
absolutamente desproporcionada la autonomia local. De hecho, al rechazar la alegada
inconstitucionalidad de los arts. 3.2 y 19 de la Ley 18/2001, General de Estabilidad
Presupuestaria, ya tuvo ocasion el Tribunal Constitucional de trazar un claro limite al respecto.
Sefialo entonces que “no se quebranta su autonomia politica porque dichos preceptos no
ponen en cuestion el establecimiento de las politicas locales de los diversos entes, de acuerdo
con lo que haya establecido en cada caso el legislador estatal o0 autonémico competente, sino
gue tan soélo fijan el marco presupuestario en el que han de ejercerse dichas politicas” [STC
134/2011, FJ 14 a)].

Sin embargo, con la pormenorizada y casuistica enumeracién de las medidas que
inexcusablemente han de llevarse ahora al plan econémico-financiero en virtud del art. 116 bis
LRBRL, parece incuestionable que se comprime el marco presupuestario hasta el extremo de
anular todo margen de maniobra en el establecimiento de las politicas locales.

El endurecimiento, en términos de pérdida o erosiéon de autonomia, que entrafia el precepto
respecto al margo general —el art. 21.2 LOEPSF- resulta evidente. Mientras que este Ultimo, en
I6gica correspondencia con el necesario respeto a la autonomia de las entidades territoriales
constitucionalmente garantizada, deja un amplio margen de maniobra a la Administraciéon
incumplidora para fijar los “medios” o las “vias” a través de las cuales se corregira el exceso de
déficit, de endeudamiento o de gasto; el art. 116 bis.2 LRBRL comprime —hasta anularlo- el
espacio de libre decision de los gobiernos locales; le impone pormenorizadamente a la entidad
local las concretas medidas que han de llevarse al plan.

Con ello, al anular el margen de maniobra para establecer politicas, apartandose del marco
general establecido en la LOEPSF, se lesiona la autonomia de los entes locales en el sentido
apuntado, a contrario, por la STC 134/2011.

Por otra parte, mas alla de la vulneracion de la autonomia local aunque en estrecha relacion
con ella, es también cuestionable esta disposicion desde la perspectiva de la regulaciéon
constitucional de las fuentes del Derecho. Pese a que el nuevo contenido obligatorio para las
entidades locales de los planes econémico-financieros pretenda presentarse como un mero
complemento del contenido fijado en el art. 21 LOEP (“Adicionalmente...”), es evidente que
constituye un nuevo régimen incompatible con éste, que afecta, ademas, al ndcleo esencial de
tales planes, a saber, identificar las medidas que la Administracién incumplidora se
compromete a adoptar para corregir las desviaciones en materia de déficit, deuda y/o regla de
gasto. Resulta incuestionable que, desde la entrada en vigor de la LRSAL, la LOEPSF resulta
inaplicable para los gobiernos locales en lo referente al contenido de los planes econémico-
financieros, toda vez que su obligado punto de referencia se ha trasladado a este art. 116 bis
LRBRL. Para decirlo directamente, respecto de las entidades locales, el nuevo art. 116 bis
LRBRL contradice la LOEPSF, a la que remite la Constitucion para establecer los supuestos
excepcionales de superacion de los limites de déficit y deuda entre las distintas
administraciones (por ello, también de la administracion local) asi como la forma y plazo de
correccion de las desviaciones que pudieran producirse (art. 135.5 a) CE) y, en ese sentido, se
configura como parametro de constitucionalidad que ha resultado vulnerado por el art. 116 bis
LRBRL.

Acta de la sessi6 plenaria extraordinaria nim. 3, de 25 de febrer de 2014 22



Lesion de la autonomia local constitucionalmente ga rantizada por el articulo 116 ter
LBRL, en la redaccién dada por el articulo primero, treinta y uno LRSAL.

El articulo 116 ter regula el “coste efectivo de los servicios”, el eje medular sobre el que se
articula en buena medida el nuevo sistema competencial local derivado de la LRSAL. Como
hemos visto ya, los municipios menores de 20.000 habitantes deberan acreditar que pueden
prestar el servicio a menor coste que la férmula propuesta por la Diputacion, y ésta debe
considerarlo acreditado, para poder prestar servicios publicos derivados de sus competencias
propias. Y en lo que concierne a la generalidad de los municipios, la deteccion por parte de la
Diputacion de que los prestan a un coste mayor, no solo le habilita para ofrecer “su
colaboracién para una gestion coordinada mas eficiente de los servicios” [art. 36.1 h) LRBRL],
sino que le permite ejercer una genuina competencia de coordinacién en sentido estricto, en
cuanto le faculta para incluir “en el plan provincial féormulas de prestacion unificada o
supramunicipal para reducir sus costes efectivos” [art. 36.2 a) LRBRL].

El coste efectivo de la prestacion de un servicio debe ser expresion de la autonomia municipal.
Sin embargo, la Ley que se recurre altera la relacion entre medios (el coste) y el fin (el ejercicio
de la competencia para la prestacion del servicio), erigiendo el coste, especificamente su
rebaja, en el fin. En definitiva, prima la prestacion de servicios a coste efectivo bajo frente al
ejercicio de las competencias por parte de su titular, con la consecuente lesién de la autonomia
local.

En concreto, el presupuesto sobre el que se construye este nuevo sistema de ejercicio de las
competencias propias municipales choca frontalmente con la dimensién financiera de la
autonomia local protegida por la Constitucion. En efecto, como el Tribunal Constitucional ha
subrayado desde la STC 32/1981, la parcela de la actividad financiera mas directa y
estrechamente conectada con la nocién de autonomia es la relativa al “gasto”, hasta el punto
de estimarse un elemento imprescindible de la misma.

Asi lo pone claramente de manifiesto la STC 109/1998, que bien puede considerarse el
leading-case en la materia que nos ocupa:

«[...] si bien el art. 142 C.E. s6lo contempla de modo expreso la vertiente de los
ingresos, no hay inconveniente alguno en admitir que tal precepto constitucional,
implicitamente y en conexién con el art. 137 de la norma suprema, consagra, ademas
del principio de suficiencia de las Haciendas Locales, la autonomia en la vertiente del
gasto publico, entendiendo por tal la capacidad genérica de determinar y ordenar, bajo
la propia responsabilidad, los gastos necesarios para el ejercicio de las competencias
conferidas. Solamente asi, en rigor, asegurando prima facie la posibilidad de decidir
libremente sobre el destino de los recursos, adquiere pleno sentido la garantia de la
suficiencia de ingresos “para el desempefio de las funciones que la ley atribuye a las
Corporaciones respectivas”, segun la diccioén literal del mencionado art. 142 C.E. [...]
Dando un paso mas, en la STC 237/1992 se profundizé en el alcance de la autonomia
de gasto de las Corporaciones Locales, considerando aplicable en lo esencial la
doctrina inicialmente vertida en torno a las Comunidades Autdnomas, segun la cual la
misma entrafia, en linea de principio, la plena disponibilidad de sus ingresos, sin
condicionamientos indebidos y en toda su extensién, para poder ejercer las
competencias propias...» (STC 109/1998, FJ 10° desde entonces doctrina
constantemente reiterada, véase por ejemplo la STC 48/2004, FJ 10°).

En definitiva, la autonomia en la vertiente del gasto de los entes territoriales comprende la
“capacidad para disponer libremente de sus recursos financieros, asignandolos a los fines
mediante programas de gasto elaborados segun sus propias prioridades”, lo que entrafia que
son libres no solo “en cuanto a la fijacion del destino y orientacién del gasto publico”, sino
también “para la cuantificacion y distribucién del mismo dentro del marco de sus competencias”
(SSTC 13/1992, FJ 7 y 68/1996, FJ 10). Sencillamente, es inherente a la nocion constitucional
de autonomia priorizar entre los diversos servicios publicos y, por tanto, optar por incrementar
el nivel de prestacion de aquellos que el ente autbnomo considere pertinente, en funcion de las
concretas condiciones socioecondémicas del municipio o de las propias demandas de los
vecinos.
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Sobre esto ya advirti6 adecuadamente el Dictamen del Consejo de Estado al abordar el
examen de la funcién del “coste estandar” en el Anteproyecto, en una reflexién trasladable
mutatis mutandi al coste efectivo de los servicios, como ya se ha apuntado. Considera el
Consejo de Estado que “puede incidir notoriamente en el desenvolvimiento efectivo de la
autonomia municipal y, a la postre, reducir en exceso el ambito competencial que integra el
nucleo esencial de esa autonomia constitucionalmente garantizada. Y ello porque la efectividad
de tal autonomia queda subordinada al cumplimiento de unos requisitos que (...) no deberian
producir el efecto condicionante que se les atribuye, que, en Ultima instancia, puede llegar a
suponer una atribucidon en precario a los municipios de tal autonomia”. Pues, en efecto, “lleva
implicita la capacidad de cada municipio de adoptar las decisiones que estime oportunas para
la configuracién de su sistema de prestacion de servicios y la definicion de los estandares de
calidad de los servicios, asi como la de calcular y distribuir los costes inherentes a tal
prestacion. Por ello, exigir que cada servicio se preste sin rebasar un determinado umbral
(coste estandar) y someterlo a una evaluacién orientada a determinar que no hay alternativas
menos costosas desde el punto de vista de economias de escala puede perturbar el sistema de
atribucion competencial e interferir en la autonomia municipal de tal modo que su efectividad
guede precarizada como consecuencia de estar permanentemente sometida a cuestion,
cuando no diluida o seriamente comprometida”. “Adicionalmente, este sistema puede también
hacer operar de manera inadecuada las obligaciones de estabilidad presupuestaria y de
sostenibilidad financiera”. A este respecto procede recordar que, tras la reforma del articulo 135
de la Constitucion, y de conformidad con lo dispuesto en la LOEPSF que lo desarrolla, estas
obligaciones se encuentran referidas a la Hacienda municipal en su conjunto, siendo asi que en
el anteproyecto el cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera parece imponerse a cada competencia o servicio individualmente considerados. Que
ello sea asi podria llegar a suponer, en la practica, la obligada traslacion de una o varias
competencias municipales concretas, por superar la prestacion de los correspondientes
servicios del coste estandar, incluso en el caso de que, valorada en su conjunto, la situacién
financiera de ese Ayuntamiento se adecuase a los objetivos de estabilidad y sostenibilidad
previstos en la Ley Organica 2/2012”".

Basta sustituir la nocion de “coste estandar” por la de “coste efectivo de los servicios” para que
esta valoracion del Consejo de Estado sea enteramente aplicable al texto definitivamente
aprobado. El criterio del “coste efectivo” puede, obviamente, ser un criterio a utilizar por el nivel
de gobierno responsable de garantizar la suficiencia financiera municipal, al objeto de dotarles
de un montante de recursos “minimo” que asegure un nivel estandar de prestacion de los
servicios. Pero siempre en el bien entendido de que ese “minimo” puede ser mejorado por el
municipio recurriendo a la reasignacion de los recursos entre los diversos servicios 0 a las
fuentes de financiacion propias. Determinar qué coste va a asignarse a cada uno de los
servicios constituye, inequivocamente, una decision politica consustancial a un ente dotado de
autonomia. De ahi, también, que la jurisprudencia constitucional haya subrayado que la
autonomia local protegida por la Constitucion se proyecta igualmente a la vertiente de los
ingresos. Asi viene declarandolo expresamente el Tribunal Constitucional desde la STC
19/1987, al afirmar que la autonomia de los Entes locales se traduce en que “éstos habran de
contar con tributos propios y sobre los mismos deberd la ley reconocerles una intervenciéon
sobre su establecimiento o en su exigencia” [FJ 4; asimismo, SSTC

221/1992, FJ 8 y 233/1999, FFJJ 10 b) y 18]. Y es por mandato directo de la Constitucion por lo
que los municipios han de tener cierta capacidad decisoria sobre el volumen de la recaudacion
de los impuestos locales: “la intervencién de los Municipios en la ordenacién de sus propios
recursos tributarios, especialmente en la fijacion del quantum de dichas prestaciones, viene
exigida por los articulos 133 y 142 CE” [STC 233/1999, FJ 19 c)]. Y, concretando un poco mas,
en esta misma STC 233/1999 se afirma que “la potestad de fijar la cuota o el tipo de sus
propios tributos dentro de los limites de la ley es uno de los elementos indiscutiblemente
definidores de la autonomia local” (FJ 26). Asi pues, la autonomia de ingresos de la que gozan
los municipios en virtud de la Constitucién se explica, precisamente, por esta posibilidad que
han de tener de elevar el nivel de prestacion de los servicios si lo estiman pertinente,
recurriendo al incremento de la presion fiscal para obtener los recursos adicionales.
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Es esta arquitectura constitucional disefiada en torno a la autonomia local (y que se plasma en
la articulacion entre libertad en la prestacién de servicios/asignacion de gastos/obtencion de
recursos) la que resulta desmantelada en la LRSAL.

Si se pretende llevar el coste efectivo del servicio prestado por un municipio al nivel menor
alcanzado por la férmula de gestion promovida por la Diputacion, deberd procurarse la
anuencia del correspondiente municipio, ofreciendo aquélla su colaboracién para una gestion
coordinada, como prevé el art. 36.1 h) LRBRL. En la medida en que los articulos 26.2 y 36.2 a)
LRBRL se interpreten como habilitaciones a las Diputaciones para que impongan
obligatoriamente la forma de prestacién del servicio por razones de coste efectivo vulneran la
garantia constitucional de la autonomia local.

El art. 36.1 h) LRBRL incluye como nueva competencia propia de la Diputacion o entidad
equivalente “el seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por los
municipios de su provincia”. En la medida en que los destinatarios de esta funcién supervisora
son la totalidad de los municipios y que la misma se concibe como una tarea permanente, cabe
dudar de que este precepto no lleve a los municipios a una situacién de dependencia
incompatible con la autonomia constitucionalmente garantizada. Pues, como afirmé el Tribunal
Constitucional en una doctrina reiterada en estas paginas, “el principio de autonomia local es
compatible con la existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio de la competencia, si
bien entendemos que no se ajusta a tal principio la previsién de controles genéricos e
indeterminados que sitien a las entidades locales en una posicion de subordinacion o
dependencia cuasi jerarquica de la Administracion del Estado o de otras entidades territoriales”
(STC 4/1981, FJ 3°).

Y una vez consagrada esa cuestionable competencia supervisora, el art. 36.1 h) LRBRL
contempla una férmula de intervencién provincial destinada a reducir los costes, la cual, sin
embargo, parece irreprochable desde el punto de vista de la autonomia de los municipios al
presuponer la libre decision de éstos: “Cuando la Diputacion detecte que estos costes son
superiores a los de los servicios coordinados o prestados por ella, ofrecera a los municipios su
colaboracién para una gestion coordinada mas eficiente de los servicios”.

Sin embargo, diferente valoracibn merece, por el contrario, la competencia propia provincial
incorporada en el art. 36.1 ¢) LRBRL, que también se proyecta indiscriminadamente a la
generalidad de los municipios, a saber, el “fomento o, en su caso, coordinacién de la prestacion
unificada de servicios de los municipios de su respectivo ambito territorial”. Una nueva
competencia de coordinacion que, en virtud de la llamada del primer inciso del art. 36.2 LRBRL,
se concreta en lo siguiente:

“Cuando la Diputacién detecte que los costes efectivos de los servicios prestados por los
municipios son superiores a los de los servicios coordinados o prestados por ella, incluira
en el plan provincial férmulas de prestacion unificada o supramunicipal para reducir sus
costes efectivos” [art. 36.2 a)].

Los términos imperativos en que se expresa el parrafo transcrito no permiten dudar de que se
faculta a la Diputacion para imponer a los municipios afectados la férmula de prestacion que
considere pertinente. Y el hecho de que los municipios participen en la elaboracién del plan no
desdibuja la percepcién de que la decision sobre el modo de prestaciéon de los servicios se
traslada, en virtud de la disposicion, desde el titular de la competencia a la institucion provincial.
De nuevo, el pretendido incumplimiento de un pardmetro econémico conlleva la ablacion del
libre ejercicio de las competencias propias municipales, resultando por ende lesivo de la
autonomia

local”.

En este sentido, tanto el art. 116 ter LRBRL como las referencias al coste efectivo de los
servicios incluidas en los articulos 26.2 y 36 LRBRL, a las que hemos hecho referencia,
vulneran la autonomia local.
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Lesion de la autonomia local constitucionalmente ga rantizada por la nueva Disposicion
Adicional novena LBRL, en la redaccion dada por el articulo primero, treinta y seis
LRSAL.

En la Disposicion Adicional novena se prevé la disolucién y liquidacion ope legis de las
entidades municipales que a 31 de diciembre de 2014 se encuentren en situacion de
desequilibrio financiero, sin atender a las circunstancias que concurren ni a otros criterios
distintos a los estrictamente econémicos.

Como advirtié el Dictamen del Consejo de Estado, esta disposicion establece un proceso de
reestructuracion del sector publico local que es desproporcionado por la brevedad de los plazos
y por la generalizacion de las medidas que contiene, sin diferenciar los supuestos especificos.
Ademas, desde la perspectiva de la autonomia local, el proceso se impone a los municipios sin
posibilidad alguna de participar en el procedimiento, ni capacidad para adaptarlo a la realidad
municipal aun cuando afecta derechamente a sus competencias. Por otra parte, el criterio de
evaluacion: desequilibrio financiero de cada entidad individualmente considerada pugna con el
criterio establecido en la LOEPSF que, como hemos explicado anteriormente, se refiere, en
todo caso, a la sostenibilidad financiera de la hacienda municipal en su conjunto. Conforme a
este criterio, el desequilibrio de una concreta entidad municipal podria ser asumido por las
cuentas municipales sin las consecuencias que establece esta Disposicion Adicional.

Por tanto, al soslayarse absolutamente la intervencion municipal en un asunto tan relevante
como la disolucion o liquidacion de entidades municipales y aplicarse para la disolucion ope
legis de las entidades municipales un criterio restrictivo que choca con la previsién general
establecida en la LOEPSF, a la que remite el articulo 135 CE, se esta lesionando la autonomia
local.

TERCERO. VULNERACION DEL PRINCIPIO DEMOCRATICO EN EL AMBITO LOCAL.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente ga rantizada por la Disposicion
Adicional Decimosexta LBRL, en la redaccién dada po  r articulo primero, treinta y ocho
LRSAL.

La Disposicion Adicional decimosexta LBRL supone una lesion del principio democratico en el
ambito local que vulnera la autonomia local constitucionalmente garantizada en cuanto el
articulo 140 CE imbrica autonomia y democracia local.

Sefiala esta Disposicion Adicional que cuando el Pleno de la Corporacién Local no alcance en
una primera votacién la mayoria necesaria para la adopcion de acuerdos prevista en esta Ley,
la Junta de Gobierno Local tendra competencia para aprobar el presupuesto, planes
econdémico-financieros, planes de saneamiento, entrada en mecanismos extraordinarios de
financiacion. Se atribuyen con ello a la Junta de Gobierno Local facultades de actuacion
béasicas y de importancia capital. De esta forma se excluye a la oposicion de la intervencién en
las decisiones fundamentales del municipio, vulnerando el principio democratico.

El Tribunal Constitucional ha hecho hincapié en la importancia del principio democratico en el
ambito local, especialmente en su doctrina mas reciente. En la STC 103/2013, declara la
inconstitucionalidad de la posibilidad de nombrar miembros de la Junta de Gobierno en los
municipios de gran poblacién a personas que no ostenten la condicién de concejales. A juicio
del Tribunal vulnera el art. 140 CE que encomienda el gobierno y la administracion municipal al
alcalde y los concejales como manifestacion de la opcién constitucional por una administracién
democratica. La Junta de Gobierno Local ha quedado constituida como un 6rgano de perfil
ejecutivo y profesional, que viene exigido por la complejidad de las funciones técnicas que
debe afrontar, quedando el principio representativo residenciado en el Pleno. Y el principio
representativo, nos dice el Tribunal, constituye el fundamento de la autonomia local y por tanto
es predicable de todas las entidades locales constitucionalmente garantizadas.

El razonamiento es aplicable al supuesto que nos ocupa. Cuando la ley permite que decisiones
fundamentales como la aprobacion de los presupuestos, entre otros, pueda hacerse por la
Junta de Gobierno Local, sin la participacion del Pleno en el que se residencia el principio
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representativo, y con la exclusiéon de los concejales de la oposicion se esta lesionando el
principio democratico.

También resulta de aplicacién a nuestro objeto la doctrina establecida en la STC 161/2013. En
este caso se cuestiona el caracter no publico de las sesiones de la Junta de Gobierno Local por
vulnerar el principio democratico (art. 1.1 CE) y la seguridad juridica (art. 9.3 CE) asi como el
derecho a participar directamente en los asuntos publicos (art. 23.1 CE). El Tribunal declara la
interpretaciéon conforme de la disposicion, estableciendo que deberan ser publicas las
decisiones relativas a las atribuciones delegadas por el Pleno. Lo que nos interesa destacar de
este pronunciamiento es que si el Tribunal considera contrario al principio demaocratico y al
derecho de participacién el caracter no publico de la actuacion de la Junta de Gobierno adn lo
sera de manera mas evidente que se le asignen, con exclusién del Pleno, las decisiones mas
importantes que debe adoptar el Ayuntamiento. Es contrario al principio democratico adoptar
estas decisiones a través de un 6rgano en el que no resulta exigible el pluralismo politico
representado en el pleno municipal, al carecer de representatividad o de proporcionalidad los
diferentes Grupos politicos municipales.

Es conocido que el principio democratico, al menos como ha sido configurado en Europa a
partir de la segunda mitad del siglo XX, parte de la mayoria pero exige, a su vez, el respeto a la
minoria, que queda negado cuando se le impide participar en las decisiones fundamentales de
la vida municipal cual es la aprobacion de los presupuestos, de los planes econémico-
provinciales, de los planes de saneamiento o la decisién sobre la participacion en mecanismos
de financiacion.

En consecuencia, parece claro que mas alla de vulnerar el principio democratico del art. 1.1 CE
o el derecho de participar en los asuntos publicos del articulo 23.1 CE, en lo que se refiere al
objeto de este conflicto se lesiona el art. 140 CE que incluye la opcién constitucional por una
administracion democratica al excluir de las decisiones fundamentales para la vida del
municipio al Pleno como érgano de representacion, en el que estan representadas tanto la
mayoria como la minoria. Y ese desapoderamiento del Pleno se produce ante una situacién
como la no aprobacion en primera votacion que, aunque se califique de excepcional, debe
considerarse ordinaria en el funcionamiento democratico de una entidad publica.

A mayor abundamiento, también resulta claro que la previsién de que los planes econémico-
financieros puedan ser aprobados por la Junta de Gobierno, y no por el Pleno, supone una
contradiccion con la ley organica a la que remite el articulo 135 CE en este punto, y, por ello,
resulta inconstitucional. En efecto, de acuerdo con el art. 23.4 LOEPSF, estos planes deberan
ser aprobados por el Pleno de la Corporacion. Esa prevision del legislador organico, al que
remite el art. 135.5 CE no puede ser contradicha por la legislacion basica local, como ya se ha
advertido en supuestos anteriores.”

El senyor Josep M. Sala, del Grup Municipal de CiU, comenca la seva intervencio
manifestant que estem davant de la problematica Llei de Racionalitzacio i Sostenibilitat
de P'Administracié Local, aprovada per l'estat espanyol, que atempta contra els
fonaments del que és I'administracié local, i en el moment menys oportd donada
l'actual situacié de crisi economica, que en lloc de solucionar un tema historicament
reclamat, com és el finangament local, el que fa és retallar les competéncies.

Explica que amb I'actual situacio de crisi les administracions locals son les que estan
fent de fre i de dic de contencié davant de moltes situacions particulars i col-lectives, i
on realment les administracions locals sén un ajut per buscar alternatives socials i
economiques per intentar frenar els efectes de la crisi.

Els ajuntaments no disposen d'un financament just i adequat a les necessitats
generades basicament per les competéncies que la propia administracio els va donar i
que ara té la intencié de reconduir, per no dir retallar.
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En els ultims 35 anys de periode democratic aquesta ha estat I'assignatura constant
dels ajuntaments, ja que tothom ho ha defensat des de I'administracié local,
independentment del color politic, i a nivell dels governs centrals mai cap govern s’ho
ha pres seriosament.

En moments com els actuals, de crisi, en qué els ajuntaments han de fer front a
situacions atipiques i no habituals, com les demandes constants d’ajuda per
emergencia social, han hagut d’'incrementar la despesa en alguns apartats concrets
per poder fer front a aquestes demandes de la ciutadania, i ajudar a reconduir la
situacio, dins de les limitacions de I'administracio local.

L’administracié més propera al ciutada, la local, s’ha trobat en 'atzucac que el govern
de l'estat ha aprovat la Llei de Racionalitzacié i Sostenibilitat de I’Administracié Local,
on fa una retallada competencial sense precedents, —per aquest motiu avui es
formalitza el conflicte de defensa que espera que arribi a bon terme-, que suposara un
important retrocés en la defensa dels interessos dels ciutadans.

Diu que aquesta llei pretén allunyar la capacitat de decisié sobre les politiques de
proximitat. Creu que qui més capacitat té per conéixer les necessitats de I'entorn és el
propi municipi, és a dir 'administracio local, que fins ara es deia de proximitat.

Allunyar aquesta capacitat de decisié provocara que hi hagi un desconeixement i un
creixement dels problemes, dificultant la seva propia solucié, si no es troba la manera
de reconduir-ho.

Creu que el més lamentable és que per part del govern central s'aprofiti aquesta
situacio de crisi economica per modificar I'estructura de I'estat espanyol i recentralitzar,
amb I'excusa de la sostenibilitat economico-financera, els serveis, no a nivell de
'administrat amb una proximitat, sind a nivells d’altres administracions provincials o
autonomiques, i en algun cas estatals, cosa que no ajudara a solucionar els problemes
que els darrers anys s’esta lluitant per corregir.

Diu també que aquesta llei pretén privatitzar una série de serveis, economicament
rendibles i que en molts casos es porten des de I’Administracié Local, com poden ser:
I'abastament d’aigles, el tractament de residus i temes d’enllumenat public.

Recorda que la Llei vulnera I'Estatut de Catalunya en matéria d’Organitzacio territorial i
de Regim Local i pretén convertir els ajuntaments en un apéendix de 'estat.

De manera breu, explica que aquesta llei (LRSAL) no respecta la configuracio
constitucional de l'autonomia local per tres aspectes; el primer perqué suprimeix el
principi de maxima proximitat de I'administracié local, segons I'article 2, apartat 1 de la
llei.

En segon lloc, estableix una diferéncia entre els municipis de més o menys 20.000
habitants, imposant controls, carregues i restriccions, dificultant el funcionament de les
administracions locals d’'un menor nimero d’habitants.

En tercer lloc, estableix uns mecanismes de tutela, condicionants | controls
d’oportunitat per part d’altres administracions: la provincial, 'autonomica o estatal, que
situen les entitats locals en una posicié de dependeéncia jerarquica, rebutjada pel propi
Tribunal Constitucional, més enlla de limitar 'autonomia financera, reflectida a la
Senténcia del TC 4/1981.
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Acaba la intervencié dient que es proposa iniciar la tramitacié del conflicte en defensa
de l'autonomia local, per tal que el Ple, per majoria absoluta ho aprovi, i adrecar-se al
Consell d’Estat per sol-licitar el dictamen amb caracter preceptiu, pero no vinculant, i a
la vegada imprescindible, per avancar en la tramitacié del conflicte de defensa davant
el Tribunal Constitucional.

Demana el vot favorable al dictamen.

El senyor Adam Majo, president del Grup Municipal d e la CUP, manifesta que
votaran a favor del dictamen.

Diu que estan en contra de la proposta de Llei del govern espanyol perqué allunya
l'administracié del ciutada, perqué destrueix moltes de les competéncies de
'autonomia municipal i perque afavoreix la privatitzacié i la retallada de serveis i
prestacions que fan els ajuntaments, ja que té un criteri a I'nora de valorar la gestié
publica basada exclusivament en criteris de rendibilitat economica, i perqué respon a
un esquema d’estat retrograd basat en les diputacions i en el centralisme.

El GMCUP considera una bona iniciativa la presentacio d’aquest recurs per part dels
ajuntaments, no nomes els partits politics o la Generalitat.

Tot i que aquesta llei els sembla profundament negativa, tampoc els agrada I'aprovada
pel govern de la Generalitat, ja que aquesta posa excessivament l'accent en la
rendibilitat economica, obrint portes a privatitzar i a retallar, i malgrat que no reforca les
diputacions, tampoc preveu quins seran els instruments pel nou model territorial.

Creu que si tota la majoria de partits presents compleixen el compromis adquirit amb la
ciutadania de Catalunya i es tira endavant el Referendum del dia 9 de novembre,
aquesta Llei no ens afectara mai.

Acaba la seva intervencié fent una crida a la responsabilitat, a la coheréncia i al
compromis.

El senyor Albert Pericas, portaveu del Grup Municip  al de PxC, diu que el seu grup
donara el vot favorable al dictamen.

Manifesta que les diputacions es proclamen com els grans legisladors del regim local
per tal de controlar i privatitzar serveis que des de sempre han gestionat els
ajuntaments, on els municipis de menor nimero d’habitants quedaran més perjudicats.
Espera que el recurs arribi a bon terme.

El senyor Pere Culell, president del Grup Municipal d’ERC, diu que aquest ple
extraordinari es convoca a instancies del Consell de Governs Locals de Catalunya,
gque ha instat a aprovar aquesta proposta per formalitzar el recurs davant d'un Tribunal
Constitucional molt polititzat.

Manifesta que fa uns mesos el Ple ja va rebutjar aquesta Llei i creu que és una questio
de sumar forces.
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Com s’ha dit, aquesta llei considera els municipis com un simple prestador de serveis,
guan en realitat €s un auténtic govern local.

Creu que les institucions més endeutades son les més centralitzades i qui realment
malversa és l'estat.

Aquesta llei va en contra de les necessitats de les persones i en contra de I'Estatut de
Catalunya i I'autonomia local, atribuint competéncies a les Diputacions. El que haurien
de ser unes simples bases el que fa és impossibilitar la Generalitat perqué pugui
desenvolupar aquestes bases i retalla la seva capacitat de creacio.

Els més afectats son els ajuntaments petits sobretot en competencies en matéria
educativa i sanitaria.

La llei recentralitza competencies de la Generalitat, traient autonomia als ens locals,
com han denunciat I'Associacié i Federacié de Municipis i els sindicats, aixi com
'augment d’atur que aixo provocaria.

Acaba dient que aix0 és més del corré del Partit Popular, que va guanyar unes
eleccions amb majoria absoluta i amb un programa electoral que no ha aplicat i no
aplicara mai.

Creu que és l'atac més greu i directe que hi ha hagut contra els ajuntaments des de la
democracia.

Demana el vot favorable de tots els grups municipals.

El senyor José Luis lrujo, president del Grup Munic ipal del PSC, diu que esta
d’acord amb la majoria de les intervencions, i manifesta que €és la primera vegada que
els ajuntaments promouen un recurs davant el Tribunal Constitucional, fet que
expressa la commocié que ha causat I'aprovacio d’aquesta Llei.

Esperen que el Tribunal Constitucional anul-li la llei aprovada per majoria absoluta, que
deixa fora de tota logica el que fins ara ha estat el desenvolupament politic
immillorable de la majoria dels ajuntaments.

Creu que la Llei és anticonstitucional i creu que hi ha uns motius especifics en defensa
de l'autonomia local.

En primer lloc, per treure competéncies als ajuntaments, vulnerant la garantia
constitucional de l'autonomia local, reconeguda pels articles 137 i 140 de la
Constitucio.

Aquesta llei permet desapoderar els municipis de menys de 20.000 habitants, de la
prestaciéo de determinats serveis minims obligatoris i facilitara que es gestionin per
mans privades pel conducte de les Diputacions, provocant un empitjorament en la
prestacié dels serveis.

En segon lloc, un altre motiu de conflicte €s que la llei estableix mecanismes de tutela
que seran controlats per altres administracions supramunicipals i on els ajuntaments
guedaran amb absoluta dependéncia jerarquica.

Creu que la Llei vulnera el principi democratic de I'ambit local, és anticonstitucional i és
necessaria la presentacio del recurs.

El GMPSC votara favorablement el dictamen.
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En no haver-hi més intervencions, l'alcalde sotmet el dictamen a votacio, i el Ple
'aprova per unanimitat dels 20 membres presents, i per tant, esdevé acord plenari
amb el contingut que ha quedat reproduit.

Tot sequit, I'alcalde aixeca la sessi6, de la qual, com a secretari, estenc aquesta acta
en els fulls del paper segellat de la Generalitat de Catalunya numero ............ i
correlatius fins el nimero..........

El secretari Vist i plau
L’alcalde
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