PLANTEAMIENTO ANTE EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE
CONFLICTO EN DEFENSA DE LA AUTONOMIA LOCAL

El conflicto se plantea contra la Ley 27/2013, ded2 diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracién Local, en stgcalos primero y segundo y demas

disposiciones afectadas, con arreglo a los sigesent

ANTECEDENTES DE HECHO

Unico. La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de raaliaacion y sostenibilidad de la
Administracion Local (en adelante LRSAL), objeto elde conflicto, fue publicada en
el Boletin Oficial del Estado, nimero 312 del lur@® de diciembre de 2013,
estableciendo la disposicion final sexta de estaleentrada en vigor el dia siguiente al

de su publicacion.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

l. PRESUPUESTOS PROCESALES
1. Jurisdiccion y competencia.

La tiene el Tribunal Constitucional de conformideah lo dispuesto en el articulo
161.1. d) de la Constitucidon (en adelante, CE) glanrticulos 2.1.d) bis y59.2 de la Ley
Orgénica 2/1979, de 3 de octubre de 1979, del mabConstitucional (en adelante,
LOTC), La competencia para conocer del conflictoesponde de conformidad con el
articulo 10.1.f) LOTC, al Tribunal Constitucional Bleno.

2. Objeto del conflicto.

El presente conflicto se plantea, de conformidadlogrevisto en el articulo setenta y
cinco bis LOTC, contra diversos contenidos de lbtisw#os primero y seguro, y demas

disposiciones afectadas, de la Ley 27/2013, de€didembre, de racionalizacion y



sostenibilidad de la Administracion Local, por ¢esr la autonomia local

constitucionalmente garantizada.
3. Legitimacion activa de los que plantean el dotuf]

Siendo de aplicaciébn en todo el territorio del Hetda Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, objeto de este conflicto, los municipjo® lo plantean suponen al menos un
séptimo de los existentes y representan mas dexio de la poblacion oficial, por lo
que cuentan con la necesaria legitimacion activanar del articulo setenta y cinco
ter.1.b) LOTC.

4. Cumplimiento de requisitos previos de admigibidi.

Los municipios que plantean el conflicto en defestessda autonomia local han acordado
su tramitacion con el voto favorable de la mayafesoluta del numero legal de
miembros de las respectivas Corporaciones localdsgnismo han solicitado el

dictamen, preceptivo pero no vinculante, del Cangky Estado. Por todo ello, han

cumplido con los requisitos establecidos en etadisetenta y cinco ter.2 y 3 LOTC.
5. Formulacion en plazo del conflicto.

El conflicto se formula dentro del mes siguienta secepcion del dictamen del Consejo
de Estado, cuya solicitud a su vez fue formalizéefaro de los tres meses siguientes al
30 de diciembre de 2013, dia de la publicaciéradeely 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la Admirgsién Local, por lo que se cumplen

los plazos establecidos en el articulo setentagoajuater.1y 2 LOTC.
6. Representacion.

Los municipios que plantean el conflicto actuarrespntados por D? Virginia Aragon
Segura, Procuradora de los Tribunales, en nombrepsesentacion de los sujetos

legitimados.
7. Pretension que se deduce.

Al amparo de lo dispuesto en el articulo setertago quinque.5 LOTC, se ejercita en
este conflicto la pretension de declaracion porTebunal Constitucional de la

vulneracion por la LRSAL de la autonomia local d¢itnasionalmente garantizada, con
los efectos legalmente predeterminados.
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Il. FUNDAMENTOS JURIDICO-MATERIALES. MOTIVOS DEL C®FLICTO
EN DEFENSA DE LA AUTONOMIA LOCAL

Pese a la sumariedad en la regulacion constitucibmda autonomia local, los
articulos 140 y 141 CE no sélo garantizan y pratelgeexistencia de municipios y
provincias sino que configuran ambas entidadegjiatelo un nivel en la articulacion
territorial del Estado, atribuyendo a sus érgaraysintamientos y diputaciones, las
funciones de gobierno y administracion de munigpyo provincias, al tiempo que
legitiman sus politicas como expresion del plunaiispolitico y manifestacion del
principio democratico. Estos preceptos constitualies encuentran su razon de ser en la
propia configuracion territorial del Estado (artacd37 CE) y entroncan directamente
con la clausula del Estado social y democratic@eecho, en cuanto que —sobre todo
los niveles municipales de gobierno- han de dispdeeain haz de competencias propias
necesario para prestar servicios a los ciudadasigdentes en tales municipios. El fin
ultimo de la autonomia local es, sin duda, instmtade pues no tiene otro objeto que
proveer a los poderes publicos locales de un abiegw suficiente para garantizar un

nivel de prestaciones y servicios publicos locafgimo a los ciudadanos.

El mandato constitucional de respeto a la autondodal se dirige a todos los
legisladores, estatal y autondmicos, de régimea sectoriales, que deberan observar
el sistema constitucional de distribucion de compefs ermateriade régimen local.
El Tribunal Constitucional ha establecido que, fardincia, del resto de los apartados
del articulo 149.1 CE, en el apartado 18 las bakdsrégimen juridico de las
administraciones publicas no aluden a una matereaasunaeflexion del Estado sobre
si mismode tal forma que la autonomia local, en cuanta&t@ble en ese titulo, no
puede calificarse como un sector puesto que langjaranstitucional que la protege
configura un modelo de Estado. Dificilmente, ercefe“el régimen local” puede ser
calificado como una “materia”, pues se trata denivel de gobierno basico en la
estructura del Estado y, mas correctamente, deoderpublico territorial, asimilable,
al menos en lo que afecta al &mbito municipal Yaelnente de legitimidad, al resto de
poderes publicos territoriales sustantivos queraeta arquitectura institucional del
Estado. Y esta distincion no es banal o adjetivey gque ha de tener —como luego se

dira- consecuencias directas sobre el grado deeqmioh constitucional que se ha
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otorgado a las entidades locales a partir de éirfearion para interponer un conflicto
en defensa de la autonomia local cuando aquell@sdayen que una norma con rango
o fuerza de ley afecta a la autonomia local cartstinalmente garantizada.

El Tribunal distingue entre Estado en sentido ampliEstado en sentido estricto
para relacionar la competencia del Estado (Estackertido estricto, articulo 149.1.18
CE) con la garantia constitucional de las entidddesles (Estado en sentido amplio,
articulo 137 CE). La distincidon no es baladi plassentidades locales son asimismo
Estado y el juego o interaccion normativa de Iesarges poderes publicos territoriales
(Estado poder central y Comunidades Auténomas)ektion a aquellas no puede
erosionar ese principio de autonomia local hastartairreconocible o sencillamente

limitar su potencialidad efectiva.

La conclusion de esta interpretacion constitucioaallta clara: el Estado explicita
el mandato constitucional definiendo lo béasico dealitonomia local, el comun
denominador que ha de ser tomado como referenciglpesto de legisladores. El
Tribunal Constitucional, en consecuencia, ha aprdide las bases estatales como una
garantia de municipios y provincias frente a lasn@oidades Auténomas; en la STC
214/1989 advirtié que la dimension basica y mingada autonomia local debia fijarla
el Estado para evitar que cada Comunidad Autonaoaigéra libremente. Conforme a
esta sentencia, las bases no se reducen al régindino sino que extienden su ambito
también a las “competencias” o, si se prefiereaadéfinicion de unos ambitos
materiales que sintetizan la opcién del legisldatsico por el minimo de autonomia
local que debe reconocerse, en su caso, a murggypdoovincias, sin perjuicio de que
ese minimo sea concretizado (funcidn tipica dekledor sectorial) o ampliado, en su
caso, en funcion del grado de autonomia local gueretenda en cada Comunidad
Auténoma como ejercicio de sus competencias propiasque el Estado no las fije
porque no dispone de la competencia, (salvo enllaguembitos materiales en los que
es titular de la competencia materiaBstablece el régimen juridico que debe
informarlas.

Asi, una vez asegurado un suelo, cada Comunidadnéota tendrd en su
legislacién de desarrollo, tal como se ha dichopdsibilidad de responder a la
diversidad singularizando las bases o ampliandedio de accion, sobre todo en el

ambito competencial.



La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionaliway Sostenibilidad de la
Administracion Local invierte radicalmente estaeiptetacion. El Estado deja de ser
garante de la autonomia para municipios y provingigoretende pasar a impedir o
dificultar la mejora y ampliacion de la autonomiacdl por las Comunidades
Auténomas. No fija s6lo un minimo frente a la ptsibvulneraciéon que las
Comunidades Autdbnomas pudieran proyectar sobreniégdades locales. En realidad, el
minimo acaba siendo un maximo, en la medida quetesa restriccion o prohibe la
posibilidad de una legislacion autondémica deferentn la autonomia local,
singularmente con la municipal. Es paraddjico queeste sentido, la pretension de la
Ley 27/2013 sea, al menos en una primera aproximadasar las competencias
municipales vy, por el contrario, deja via libre @we el legislador autonémico amplie
todo lo que crea oportuno las competencias der@agnegias. La falta de coherencia
institucional en este ambito es palpable: a laitigén que dispone de legitimidad
democrética directa se la pretende mutilar en shithnde autogobierno mediante la
determinacion tasada de sus competencias, impali@ndretendiendo impedir) que las
Comunidades Autonomas atribuyan como competendiagigs de los municipios
aquellos ambitos materiales que les estan atrisutidmo de competencia autonémica
por la norma atributiva de competencias por exceemue es el Estatuto de
Autonomia. Sin embargo, a una institucion que @arde tales presupuestos de
legitimidad democratica directa, como son las [dpigines provinciales, el legislador
basico de “régimen local’ le confiere un trato defee y discriminatorio frente a los
municipios, ya que permite que el legislador ségitqqueda conferir a tales entidades
provinciales todas las competencias que estimetwps (articulo 36.1 LRBRL).
Ciertamente, no es objeto de este conflicto enndefee la autonomia local detenerse a
abordar un tema que, sin duda, excede de su olgetoo es el de los mayores o
menores margenes de configuracion normativa qumiiés el legislador autonémico
sectorial en relacién con sus propias competerpaas conferir un haz de potestades
sobre esas materias a los municipios de su amdititotial. No obstante, dejamos

constancia expresa de ello.

El Tribunal Constitucional ha reconocido en reidergurisprudencia la garantia
institucional de la autonomia local como garantastitucional. Ello supone: 1) la

preservacion de la institucion en términos recdriesipara la imagen que de la misma
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tiene la conciencia social en cada tiempo y ludasde la STC 4/1981); 2) el derecho
de la comunidad local a participar, a través de @ganos propios de gobierno y
administracion, en cuantos asuntos le atafien, gnakhse la intensidad de esta
participacion en funcion de la relacion existentetree los intereses locales y

supralocales en dichos asuntos o materias (desde&SIAC 32/1981; 84/1982 y

170/1989); 3) la interdiccidén de la tutela o cohtte otras Administraciones publicas,
por razones de oportunidad o como controles garggdndeterminados, que sitien a
las entidades publicas en posicion de subordinazidaependencia cuasi jerarquica del
Estado o de otras entidades territoriales (desd&Tla 4/1981); y 4) el derecho a la
autonomia financiera, entendida como garantia figiencia de recursos econémicos y
como capacidad autbnoma de gasto (desde la ST813/19

La LRSAL no respeta esta configuracion constituaiale la autonomia local.

En primer lugar, vulnera la primera dimension deaddonomia local, la garantia
institucional de los municipios, en cuanto suprimmeondicion de Administracion mas
cercana a los ciudadanos mediante la eliminacioh pimcipio de "méaxima
proximidad" en la nueva redaccion del art. 2.1 LRBRconcordantes. Se quiebra, con
ello, la imagen de la institucion.

En segundo lugar, establece una diferencia ariteatre los municipios segun
tengan mas o menos de 20.000 habitantes, imponmmdmles, cargas y restricciones
sobre los de menos de 20.000 habitantes, que @aplean a los de mas poblacion
aungue incurran en las mismas conductas, como suwmedla prestacion de servicios
por encima coste efectivo. El resultado no es dala@reacion de dos clases de
municipios: los mas grandes que responden a laeémgge de ellos se tiene y los de
menos de 20.000 habitantes, abocados a conveatinseeros foros de discusion politica
sin capacidad de gestionar servicios publicos. fablpma es que, mas alla de la
arbitrariedad de la distincion, se lesiona la aomoia cuando en la aplicacion concreta
de esta distincion se desapodera a los menore3.@@02habitantes de la prestacion por
si mismos de determinados servicios minimos oldiget. El reconocimiento y
mantenimiento de potestades por parte de sus @gapoesentativos es el contenido
minimo de la garantia constitucional de la automotacal, segin ha establecido el
Tribunal Constitucional (SSTC 84/1982, 170/198%/18991 o0 46/1992).

En tercer lugar, establece mecanismos de tuteladi@onantes y controles de
oportunidad por parte de otras administracionesv(pcial, autonémica y estatal) que

sitlan a estas entidades locales en esa posiciGaldedinacion o dependencia cuasi
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jerarquica rechazada por el Tribunal Constitucionads alla de limitar su autonomia
financiera (STC 4/1981).

En definitiva, las lesiones a la autonomia localaemunicipios que se enumeran
en este escrito pueden hacer irreconocible lauegin local, en algunos casos de forma
nitida, como ya advirtié el Consejo de Estado eDiefamen namero 567/2013, de 26
de junio, al anteproyecto de esta Ley. Pero, adegu@&semos destacar que tomadas en
su conjunto todas las medidas que se incluyen &nlesy dejan practicamente sin
contenido las atribuciones constitucionales de egabi y administracion. Si sumamos
los controles de oportunidad, autonémicos o estalara el ejercicio de competencias
distintas a las propias al control y seguimient@ agjerce la diputacion para la
prestacion integrada (en el seno de la propia @geidn provincial) de determinados
servicios para municipios con poblacion inferioveinte mil habitantes, junto a la
supresion de competencias municipales sobre detadwms servicios y a la practica
imposibilidad de hacer efectivo el principio de sidiariedad (orden de prelacién en la
atribucion de competencias), estamos en condicidaencluir que con esta Ley los
municipios, especialmente los menores de 20.00(tamdps, han degradado su

condicion a la de simple nombre.

La garantia institucional de la autonomia local cagarantia constitucional se ha
visto reforzada con la introduccion en el art. @b tOTC de un nuevo proceso, el
Conflicto en Defensa de la Autonomia Local, enwdrtle Ley Organica 7/1999. Ha
seflalado el Tribunal Constitucional, en la STC 2@06, que este conflicto constituye
una ‘“via para la defensa especifica de la autonolméal ante el Tribunal
Constitucional”, tal como reza la citada exposica® motivos de la Ley Organica
7/1999. Dicha especificidad se manifiesta en qumetlicto sélo puede ser promovido
frente a normas legales con base en un Unico mdévimconstitucionalidad: la lesiéon
de la “autonomia local constitucionalmente garais’. En consecuencia, no podran
alegarse en él otros motivos fundados en la infdacde preceptos constitucionales que
no guarden una relacion directa con la autonomélguConstitucion garantiza a los

entes locales.

En este sentido, se enumeran a continuacion ldsmdos de la Ley 27/2013 que, a

juicio de los recurrentes, lesionan la garantistitutional de la autonomia local.
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PRIMERO. EL DESAPODERAMIENTO COMPETENCIAL DE LOS MUCIPIOS
CON VULNERACION DE LA GARANTIA CONSTITUCIONAL DE LA
AUTONOMIA LOCAL RECONOCIDA EN LOS ARTICULOS 137 Y40 CE.

El Tribunal Constitucional ha sefialado en su ST@/89 que “el legislador
puede disminuir o acrecentar las competencias @mpaies) hoy existentes, pero no
eliminarlas por entero, y, lo que es mas, el debiliento de su contenido sélo puede
hacerse con razon suficiente y nunca en dafio aweipio de autonomia que es uno de
los principios estructurales basicos de nuestrast@onion” Se afiade también en la
misma sentencia que la “reacomodacion competencigluede ser a costa de eliminar
las competencias de las entidades cuya autonoméagwonstitucionalmente
garantizada”. Eso es lo que a nuestro juicio haceLRSAL en varias de sus
disposiciones en cuanto conlleva la traslaciorageéstacion de determinados servicios
minimos obligatorios a las Diputaciones Provingale a la forma de prestacién que
éstas o el Ministerio de Hacienda y AdministracgRélblicas consideren. Con ello se
produce un desapoderamierg® legeque vulnera la garantia constitucional de la

autonomia local.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente gantizada por el articulo 26.2

LRBRL, en la redaccién dada por el Articulo primero, Nueve, de la LRSAL.

En este sentido, uno de los supuestos concrettesida de la autonomia local
constitucionalmente garantizada es el desapodemgmfe, al menos, la configuracion
de un procedimiento que puede acabar en tal desegoento)de los municipios
menores de 20.000 habitantes en la prestacion rdieiee que le estan reservados,
conforme a lo que establece el nuevo articulo RBRL. Conforme a ese precepto
sera la Diputacion o entidad equivalente quiendioara la prestacion de los siguientes
servicios: a) Recogida y tratamiento de residup#lastecimiento de agua potable a
domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas resigs; c) Limpieza viaria; d) Acceso
a nucleos de poblacion; e) Pavimentacion de visanas; f) Alumbrado. Es importante
resefiar que esta relacién de servicios cuya pr@stacoordina” obligatoriamente la
Diputacion incluye a todos los que deben prestarnmnicipios menores de 5.000

habitantes, con la excepcion de cementerio, y ajlesdeben prestar los menores de
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20.000 habitantes, con la excepcidon de cementaairgue publico y biblioteca publica.
Esta seleccion, por tanto, no es arbitraria, sum @pedece a un célculo operativo que
hubo de improvisarse (como todo el articulo 26. BRR) tras las acertadas objeciones
que plante6 el Dictamen del Consejo de Estado ded@6junio de 2013. La
remodelacion que se llevo a cabo en el proyecteydde ese articulo 26.2 LRBRL se
hizo con la pretensién de adecuar el mismo a l&ridaadel maximo érgano consultivo.
Sin embargo, tal como se detallara, esa preterdgdadecuacion a la doctrina del
Consejo de Estado mediante algunos ajustes pustoaleesultado fallida en cuanto se
mantiene el desapoderamiento de los serviciostathes en sus competencias propias

y, con ello, la lesion de la autonomia local cdnstbnalmente garantizada.

Para coordinar esta prestacion de servicios, lautBgdn propone, con la
conformidad de los municipios afectados, al Minmistede Hacienda la forma de
prestacion. En consecuencia, el Ministerio de Hu@edecide como se prestaran los
servicios municipales, con el informe preceptivolal&€€omunidad Auténoma si es la
administracion que ejerce la tutela financiera.irBgone, en definitiva, un control de
oportunidad en el que participan la Administracigeneral del Estado, que decide, y la
provincial, que propone. La posicién de las adnriagsones autonémica y local resulta
diluida. La administracion autonémica (siempre gea la administracion que ejerce la
tutela financiera)puede emitir un informe preceptivo pero no vinctdary la
administracion municipal, titular de las competasgiropias a las que se vinculan estos
servicios, simplemente debe dar su conformidadmdpuesta que hace la Diputacion
sobre la forma de prestar los servicios. Con elogsta decision primera sobre la forma
de prestar los servicios publicos de competenciaicipal se esta limitando la
actuacion de dichos municipios hasta poner en iémesta autonomia local

constitucionalmente garantizada.

Ciertamente, esta prevision suscita dudas inteforas, pues su alcance puede
ser diferente segun se ponga el acento en el eaiégterativo de la coordinacion (“la
Diputacion provincial... coordinara...”) o, por el caaio, en el papel que desempefa
en el procedimiento el necesario acuerdo de lodaipims afectados. Asi, una primera
lectura centrada en la exigida coordinacion pragrabhte conduzca a interpretar que el
“traspaso” de la prestacion de estos servicios opales a las Diputaciones (o la

implantacion de la gestion compartida u otras fdasju debe producirse
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obligatoriamentecon motivo de la entrada en vigor de la Ley, urmoquge el Ministerio
resuelva sobre la propuesta que la Diputacién Hardeular inexcusablemente a fin de
reducir los costes efectivos de los servicios. Estola “conformidad de los municipios
afectados” a la que se alude en la redaccion aqadnfente ha entrado en vigor es un
objetivo que deberia procurarse por la correspobeiBiputacion, pero que, en caso de
no alcanzarse, no le eximiria de la obligacion idigid al Ministerio la propuesta que
estime pertinente. No se erige como un veto obstgtira que la Diputacion proponga
la forma de coordinar la prestacion de servicioger@, mas bien, como un tramite
preceptivo que la Diputacion debe cumplir antexl@®ar la propuesta de gestion al
Ministerio de Hacienda y Administraciones PublicBs. consecuencia, la Diputacion
esta obligada a contar con la voluntad municipab e corresponde la decisién final.
Por tanto, la facultad de coordinacion le pernatitinponer en Ultima instancia su
criterio a los municipios reticentes. Bajo estesma, para decirlo con otros términos, la
nueva regulacién vendria a establecer como reglargkla “pérdida” del libre ejercicio
competencial por parte del ente titular de la cdemm®a, basada en la Unica
circunstancia de reducir los costes efectivos deskrvicios. El ya vigente art. 26.2
LRBRL, asi interpretado, como sucedia con el Artggeto revisado en el mencionado
Dictamen del Consejo de Estado, seguiria en suatdraciendo depender de un
parametro econémico (en aquella ocasion, el catémdar y, en ésta, el coste efectivo)
la prestacion de los servicios municipales pergestddo supone el desapoderamiento
del titular de la competencia. En consecuenciaa ésttura hace imposible la
conciliacion del art. 26.2 LRBRL con la autonomiacdl constitucionalmente

garantizada.

Junto a esta aproximacion al art. 26.2 LRBRL —qpenas palia la palmaria
vulneracion de la autonomia local apreciada po€ahsejo de Estado respecto del
Anteproyecto-, cabria plantearse si su literalidadilita una interpretacion conforme a
la Constitucion que permita eludir la quiebra dealdonomia local. En este sentido,
habria que entender que la anuencia de los murscgiectados es condicidime qua
non para que las Diputaciones puedan proponer al Mimisde Hacienda la forma de
prestacion del servicio; de tal suerte que la doamion, si bien debe ser
obligatoriamente impulsada por las Diputaciones, Be perfeccionaria ya
imperativamentepe legisen caso de rechazo de los titulares de la compatemo

gue se nos presenta como una forma de colaborani@entido estricto. Por tanto, sin
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el acuerdo municipal no seria posible proseguir ebmproceso que conduce a la
materializacion de la coordinacion de los servicios en el makeloart. 26.2 LRBRL.

Sdélo interpretado de esta forma, exigiéndose ldocondad de los municipios sobre el
desempefio de sus competencias, no cabria apretiaste punto quiebra de la

autonomia local constitucionalmente garantizada.

Pero aun siendo esta una interpretacion constitabieente conforme del
articulo citado, no cabe orillar que esa “conformiddel municipio afectado puede
verse literalmente ensombrecida por dos datossagl® nos referimos después de
forma singularizada pero deben traerse a colacdrenyeste momento. El primero es
que en esas genéricas funciones de “coordinacioa’sg atribuyen a las Diputaciones
provinciales o0 entes equivalentes en la prestaadén tales servicios, un dato
determinante es el “coste efectivo” de los sergigitinimos obligatorios municipales
que se haga publico por el Ministerio de Haciendedgninistraciones Publicas tras la
remision por las entidades locales de tales castéss del 1 de noviembre de cada
ejercicio una vez que el propio Ministerio hayaimidb, también por Orden Ministerial,
los criterios de célculo de esos costes efectiv@stribucion al Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas de estas importantesasa(que pueden tener afectaciones
directas, al menos potenciales, sobre la prestacénlos servicios minimos
municipales) resulta dificilmente conciliable can doctrina del propio Consejo de
Estado sobre el coste estdndar. Pues, efectivaritoste efectivo” es un sustituto
del “coste estandar” y en realidad es un “costéndstr disfrazado”, pues sus efectos
son, aunque mas mediatos y aparentemente menss/asgidel mismo caracter. La
publicacion de los costes efectivos obligara aDgsutaciones provinciales y entes
equivalentes a adoptar una posicion “activa” enejercicio de sus funciones de
“coordinaciéon” y a analizar y llevar un seguimieni® los costes efectivos de todos los
servicios minimos obligatorios de los municipiosntenos de 20.000 habitantes, lo cual
implica que partiendo de aquellos datos serad cuaedaencialmente la Diputacion
provincial ejercera plenamente sus competencianatgria de coordinaciéon mediante
la propuesta de una gestion de tales serviciodgypropia Diputacion provincial o
entidad equivalente. La Diputacion provincial est&argada, por tanto, de activar ese
procedimiento y, aun cuando no pueda prosperarl snumicipio no muestra su
conformidad con la propuesta, se prevén en la tegforme se indicard, varias vias

para materializar esa gestion compartida o integrdd los servicios minimos
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obligatorios. El coste efectivo “publicado” pueds,spor tanto, un medio de presion
indirecta para que se doblegue la voluntad del amioi y se obtenga asi “la
conformidad” del mismo para que se proponga unadta de prestacion integrada o

compartida de tales servicios.

Pero esa conformidad comienza a verse en entredetae el momento en que
se pone en marcha la elaboracién de un plan econdimanciero como consecuencia
de la desviacién en el cumplimiento de los objetide estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, tal como prevé el atdcl6 bis de la LRBRL. En efecto, el
problema se sitla en que, en tal circunstanciadarias medidas que se debe adoptar es
la de llevar a cabo una propuesta de gestion md@go coordinada de los servicios
minimos obligatorios, que, tal como prevé el aplrt8 de ese mismo articulo, la
Diputacion provincial o ente equivalente “propondyacoordinard” las medidas
recogidas en el articulo 116 bis, apartado 2, auéemigan caracter supramunicipal, que
seran valoradas antes de la aprobacion del plenod®&la, esta “valoracion” da a
entender que el municipio puede no seguir losrageropuestos en cuanto a formulas
de prestacion de servicios minimos obligatorios lpoDiputacion provincial o ente
equivalente, salvaguardando asi la *“autonomia npatic constitucionalmente
garantizada”, pero la necesaria inclusién de est@ida en los citados planes ya supone
en si mismo una lectura dudosamente constitucipoal afectar a la autonomia
municipal, ya que “la conformidad” del municipio e en este caso ensombrecida por
una contingencia (que puede llegar a ser puntt@ipo es la de incumplir los objetivos

de estabilidad presupuestaria y estabilidad fireaci

Tras lo dicho, pude deducirse que la conformidadodemunicipios debe ser
expresa para que la interpretacion del art. 26a2csestitucionalmente conforme. Sin
embargo, hay otros contenidos de ese precepto gleeran de forma nitida la
autonomia local, sin que quepa, a nuestro juicigrpretacion conforme en cuanto se
“desapodera” al municipio a favor de la Diputacwrdel Ministerio de Hacienda y

Administraciones Publicas.

Ocurre, en primer lugar, con la concrecion de lasilpes formas de prestacion
pues al margen de la interpretacion que se otoajuérmino “coordinard”, queda
excluido que el servicio pueda prestarlo en algur@nstancia el municipio sin contar

con la “autorizacion” de la Diputacion. Coordinas dirigir, establecer reglas
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vinculantes, pero no sustituir o reemplazar al do@do en la gestion o prestacién de
un servicio. En este sentido, indica el art. 26.2 ¢p forma de prestacién puede
consistir en la prestacién directa por la Diputactla implantacién de férmulas de
gestion compartida a través de consorcios, mancolaes u otras formulas. Y se
apunta aun una tercera posibilidad: que lo prdgpeopio municipio menor de 20.000
habitantes. No obstante, para ello debera cumpdirelquisitos. En primer lugar, que el
municipio justifique ante la Diputacion que puedespar estos servicios con un coste
efectivo menor que el derivado de la forma de @espiropuesta por la Diputacion
provincial o entidad equivalente; en segundo lugae, aun justificado ese menor coste,
“la Diputacion lo considere acreditado”. De estanfa se cierra el circulo y se
imposibilita que el municipio preste el servicia & aquiescencia de la Diputacion con
la consiguiente lesion del contenido minimo dedt@omia municipal, indisponible
para el legislador. Mas alla de los problemas ddog de hacer depender la decision
politica relativa a quien presta el servicio dectiterio estrictamente econémico como
es el “coste efectivo”, interesa destacar ahora ajudepender en cualquier caso la
prestacion del servicio por el municipio de la d&m unilateral de la Diputacion, que
debe considerarlo “acreditado”, se esta desapod@ranios municipios menores de
20.000 habitantes de cualquier capacidad de dacsibre la prestacion de servicios
publicos insertados en sus competencias propiabe Decordarse de nuevo que,
especialmente en los municipios menores de 5.@00s servicios que en ningun podra
prestar sin la aceptacion de la Diputacion sontiggroente los que “deberan prestar, en
todo caso” los municipios, conforme al articulol2@e ahi que no estemos ante una
mera disminucién de las competencias municipalesdpoision del legislador basico
estatal sino ante un “traspaso forzoso de la priéstale servicios” en el ambito de las
competencias propias del municipio que provocaampteto desapoderamiento en el
sentido lesivo de la autonomia local conforme &T& 214/1989.

Atendiendo a los términos en los que la Carta Eraoge Autonomia Local
define las competencias municipales no se puedearsegnsiderando “competencia
propia” municipal, esto es, ejercida “en régimen algonomia y bajo la propia
responsabilidad” (art. 7.2 LRBRL) aquella cuyo ejgo se asigna con vocacion de
permanencia a otra administracion (o se impone geentemente a su titular una
determinada forma de gestion), sin que el titulseda prestarlo en ningun caso sin la
aceptacion de otra administracion. Es imposibldanate “competencia propia” cuando

se despoja al ente en cuestion de su libre desempaferial, y solo se le reserva la
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“nuda” titularidad de la competencia. Bajo estesma, el art. 26.2 LRBRL vulnera la
garantia institucional de la autonomia local puads alld de hacerla depender de
criterios econdmicos, solo si la Diputacién consadecreditado que el municipio puede
realizar la prestacion de los servicios a un cageetivo menor puede ejercerla.
Ciertamente, resulta imposible conciliar este nmtefderecho de veto” de la

Administracion superior con la garantia constitneiade la autonomia municipal.

Como sefiald el Dictamen del Consejo de Estado sebrénteproyecto,
recogiendo la consolidada doctrina del Tribunal sTitucional, “el limite que en todo
caso deben observar tanto el legislador estatalocelmautonomico a la hora de
desarrollar el sistema de atribucion de competsrecias Municipios es el de la referida
garantia institucional, en el bien entendido qua Be asegura un contenido concreto o
un ambito competencial determinado y fijado unap@ztodas, sino la preservacion de
la institucion en términos recognoscibles paraniagen que de la misma tiene la
conciencia social en cada tiempo y lugar. Dichaagid® es desconocida cuando la
institucion es limitada de tal modo que se la pprécticamente de sus posibilidades de
existencia real como institucion para convertirsesienple nombre”. Es lo que ocurre
con los municipios menores de 20.000, y especidkneon los menores de 5.000,
cuando ni siquiera van a poder prestar los sewvigie la propia Ley reserva como los
que deben prestar en todo caso los municipiosdg &lo al margen de la concreta

situacion financiera en que se encuentre ese npumici

Por lo demas, debe subrayarse que la vulneracidia detonomia local que
entrafia el art. 26.2 LRBRL es incluso méas evidemteel caso de las CCAA
uniprovinciales, habida cuenta de que, en virtudade 38 LRBRL, la coordinacion
corresponde llevarla a cabo a las propias instings autonomicas. En efecto, la
atribucion de esas funciones de coordinacién noaaDiputacion provincial, en cuanto
entidad local, sino a una Comunidad Autbnoma deiténtérritorial provincial, olvida
que esa atribucion pone en entredicho el propiocjio de subsidiariedad y confiere
una funcién tipicamente local a un nivel de golmegue actia extramuros del sistema
local. Por mucho que se busque esa “equivalend@lyada de la integracién en su dia
de las diputaciones provinciales en esas Comursdadénomas de nueva creacion,
no se puede pretender mantener esa arquitectutitugimal cuando las propias
Diputaciones provinciales han mutado de forma ewx&lesu sentido institucional

pasando a ejercer una serie de competencias vilasul@o solo con los tradicionales
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ambitos funcionales, sino ademas con la hipotétiestacion directa de servicios
publicos municipales o con el gjercicio de funcede tutela sobre tales servicios. La
insercion de una Comunidad Autbnoma de ambitotdeial provincial en cuestiones
que afectan a la esfera reservada de la autonommfécipal es algo que no puede
discutirse, a salvo de considerar que dentro @s tantidades equivalentes” no estan
ese tipo de Comunidades Autonomas. Pero esa ietacgdn no es posible, pues la
LRSAL se ha insertado en la estructura (en “eloviepje”) de la LRBRL y debe
interpretarse en coherencia con ésta. El problesngue el papel de las Diputaciones
provinciales y “entidades equivalentes” (por lo @mra interesa de estas ultimas) ha
cambiado por completo y han pasado a ejercer upetctivo” en “la coordinacién”
en la prestaciéon de los servicios minimos obligasprasi como en “el seguimiento” de
los costes efectivos y en las “propuestas y coaoilim” de medidas supramunicipales
que deban insertarse en los Planes econdémico-ferasc lo cual supone interferir

directamente en el ejercicio de aspectos sustasai@ la autonomia municipal.

Pero siendo todas las intervenciones anterioredp ttas provenientes de las
Diputaciones provinciales o entes equivalentes, asho las de la Comunidad
Autonoma, interferencias diafanas en el ejerci@olas competencias propias que el
ordenamiento juridico confiere a los municipios, dme resulta absolutamente
inadecuado con el pleno ejercicio de la autonomiaicipal (o local) es que la LRSAL
atribuya al Ministerio de Hacienda y AdministragsnPublicas la “decision” sobre la
propuesta formulada por la Diputacion provincia@ntidad equivalente en todo aquello
que se refiere a la prestacion de los serviciosmmois obligatorios establecidos en el
articulo 26.2 LBRL. Se confiere a un organo de thristracion General del Estado
una serie de funciones que afectan al nicleo magnla autonomia local, como es el
ejercicio de la potestad de organizacion para @resteterminados servicios
municipales. El atentado a la autonomia constitidinente garantizada y a la propia
Carta Europea de Autonomia Local es, en este tas®@vidente que causa extrafieza
que el propio legislador no haya sido siquiera méamente consciente de las
consecuencias inconstitucionales de tal operadiépsa intromision ilegitima en la
autonomia municipal no puede vestirse bajo el pasge la eficiencia aduciendo que
la pretension de la norma es “bajar los costesodesérvicios minimos obligatorios
municipales”, pues tal finalidad, aun siendo loghte puede justificar, como ya explica
el Dictamen del Consejo de Estado sobre el Anteqmtoy que la Administracion del
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Estado (en este caso el Ministerio de Hacienda yniAdtraciones Publicas) se
inmiscuya en uno de los nucleos duros de la autemamnicipal (como es la potestad
de organizacion), determinando unilateralmentepaiticipacién alguna del municipio,

cual ha de ser la formula de prestacion de undaerpiiblico municipal.

Por ello, entendemos que la nueva redaccion teukr 26.2 LRBRL lesiona la

autonomia local.

A mayor abundamiento, debe recordarse, con el iDmtadel Consejo de Estado
sobre el Anteproyecto, que “la traslacion de coempets actiua a favor de las
Diputaciones provinciales, que son entidades reptasvas de segundo grado, no
sujetas, por tanto, en cuanto a composicion, a mmuas de eleccion directa (con la
notable excepcién de las diputaciones del Paisdyaktio implica, entre otras cosas,
que no quepa exigir a estas entidades responsabjialitica en caso de que la gestion
desarrollada no se adecue a las disposicioneshlg#co, simplemente, no se considere
adecuada por los ciudadanos, lo que en ultimanastgouede llegar a desvirtuar el

principio democrético”.

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

En relacion con lo anterior, también puede adwertuna lesion de la autonomia
local en la nueva redaccion del articulo 25.2 LRB#Lcuanto conlleva una merma
apreciable de las competencias propias municip8iesn la anterior redaccién del art.
25.2 LRBRL se enumeraban una serie de materiaaseque la legislacion habia de
reconocer a los municipios, sin mas, “competengiak’teformado art. 25.2 vincula
expresamente ese listado material con las “comgia@terpropias” municipales. Por
consiguiente, segun se desprende del nuevo teadl ldel precepto, si hasta ahora el
art. 25.2 LRBRL se habia concebido como worinimo competencial propio
imprescindible pero ampliable en funcion de lasisieces que adoptase el legislador
sectorial, pasa ahora a configurarse commarimq pues el objetivo de la disposicion
no es otro que “cerrar’ el ambito material en ek das municipios pueden tener

competencias propias. Y esta pérdida de libertazbdéiguracion politica del legislador
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sectorial (sefialadamente del autondmico) respeetaamterior sistema, dificiimente
puede ser orillada recurriendo a una ‘“interpretacegonforme al blogque de la
constitucionalidad” del art. 25.2 LRBRL, dadas tamsecuencias que se extraen de su
tramitacion parlamentaria. No debe soslayarse quante la tramitacion parlamentaria
de esta Ley se afadi6 un apartado sexto al artde?5Proyecto que reconocia
abiertamente a las Comunidades Autdbnomas la piosibide ampliar ese espectro de
competencias propias de los municipios (“Cuandor pey, las Comunidades
Autdnomas en sus respectivos ambitos competencatdsuyan a los municipios
competencias propias en materias distintas a &@asspas en el apartado 2 del presente
articulo...”). Pero este apartado desapareceria yal énforme de la Ponencia del
Senado sin que volviera a aparecer en lo sucesflejandose asi fehacientemente la
voluntad del legislador de excluir dicho supuesimque lamens legislatoriso puede
suplantar a lanens legisesto es, la disposicion legal debe ser entendidd @arco del
ordenamiento juridico y no segun la intencién diemla redactd, ni siquiera de quienes
la aprobaron, constatar la auténtica voluntad elgislador coadyuva a una adecuada

interpretacion de la norma.

En suma, los municipios no tienen mas competemei@sias que las derivadas
del listado del art. 25.2 LRBRL, impidiéndose |ataaahora posible ampliacion de las
mismas que pudieran acordar las Comunidades Autésmoen ejercicio de las
competencias conferidas por sus respectivos Essatiih consecuencia, tras la reforma,
si se pretende extender su intervencién mas allka dsfera acotada en el art. 25.2
LRBRL, solo resulta posible acudir a la delegacdmpetencial, con la consiguiente

pérdida que ello entrafia desde la 6ptica de lanant@ local.

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

Resulta relevante en este conflicto en defensaadautonomia local las
numerosas limitaciones a la capacidad de autoaaeidon del municipio que se
advierten en diversos contenidos de la Ley cuestiaral establecer tutelas preventivas,
genéricas o de oportunidad de otras administrasiqne el Tribunal Constitucional ha

considerado prohibidas desde la garantia congtitati de la autonomia local.
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Individualmente consideradas pueden suponer vuiterale la autonomia local, pero
consideradas en su conjunto reflejan un modelo Enque la potestad de

autoorganizacion del municipio ha desaparecidotigaginente siendo tutelada por otra
administracion, que la suplanta o condiciona, pcando un debilitamiento, hasta la

anulacion, de la garantia constitucional de larsutda local.

Este Tribunal ya indicé en su pionera STC 4/1984 o se ajusta al principio
de autonomia de los entes locales la previsiorodeales genéricos e indeterminados
que sitien a las entidades locales en una posd®osubordinacion o dependencia
“cuasi jerarquica de la Administracién del Estadotras entidades territoriales”. Esto
es lo que resulta, como se intentara explicar,igkrsbs contenidos de la LRSAL. En
ese mismo sentido, indicaba la citada sentencia‘lguautonomia garantizada por la
Constitucion quedaria afectada en los supuestgsi@ta decision correspondiente a la
gestion de los intereses respectivos fuera objetondcontrol de oportunidad de forma
tal que la toma de la decision viniera a compartrsr otra Administracion”. También
se intentara mostrar como en diversos supuestdsRBAL ha incorporado estos
controles de oportunidad considerados por esteaiifalbocomo contrarios al principio de

autonomia de los entes locales.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente gantizada por el nuevo

articulo 7.4 LBRL en la redaccion dada por articuloprimero, Tres de la LRSAL.

Conforme al articulo 7.4 LRBRL, el ejercicio de qmtenciaglistintas de las
propias y de las atribuidas en régimen de delega@wige no poner en riesgo la
sostenibilidad del conjunto de la Hacienda municgegun los requerimientos de la
legislacién de estabilidad presupuestaria y sdsitefdd financiera sin incurrir en
duplicidad con otra Administracion Publica (ejecucisimultanea del mismo servicio
publico). La acreditacion de la observancia y cumigihto de estos requisitos se asigna
a la Administracion competente por razén de la rieatgue debera emitir informe
necesario y vinculante sobre la inexistencia ddicidpdes y a la que tenga atribuida la
competencia sobre tutela financiera respecto adgesibilidad financiera de las nuevas
competencias. Asi, en esta disposicion se hacendepel ejercicio de las denominados
competencias impropiade la emision de dos informes de otras adminisinas en los

que, en definitiva, se valora la oportunidad deegeecicio competencial por parte del
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municipio. De esta forma se estan introducienddrotes sobre la actuacion de los
municipios que son, en puridad, controles de opatad, no controles de legalidad v,

en consecuencia, vulneran la garantia constitulctka autonomia local.

Uno de los objetivos de la LRSAL es, precisamecitgjficar lo que denomina
como un complejo sistema de competencias locales.e@bargo, esa pretendida
clarificacion no se ha conseguido realmente, poa@gié deriva de la nueva regulacion
legal es, mas bien, la confusion en torno a quéoegpetencia de los municipios v,
como se acaba de sefalar, se condiciona el eedzcdeterminadas competencias que
se califican como “distintas de las propias” y des kjercidas por delegacion, al
cumplimiento de dos requisitos que afectan, en amsheos, al nicleo de la autonomia

municipal constitucionalmente garantizada.

En efecto, la supresién del antiguo articulo 28 RREonlleva que buena parte
de las “actividades complementarias” que desalralidos municipios espafoles (salvo
aquellas que se han alojado en el nuevo redisdrartémilo 25.2 de la LRBRL) hayan
quedado sin aparente cobertura legal, con el coiesitg sacrificio del autogobierno
municipal que supone eliminar una parte de su reaxde servicios. Pero el primer
equivoco en el que incurre el legislador es elslabdéecer un inadecuado paralelismo
entre “competencias distintas de las propias” yivatades complementarias”, ya que
estas tenian plena cobertura legal en el antigtioukr 28 LRBRL y no podian
calificarse en ningun caso como “competencias rdadi de la propias”. Esa
caracterizacion arranca de una confusién previasymismo, de un problema de
delimitacion conceptual. Efectivamente, el segurdivoco en el que incurre el
legislador es el de homologar esas “actividadesptemmentarias” con “duplicidades”.
De hecho, en el preambulo de la Ley se deja bisanfsaque uno de los objetivos de la
clarificacion de competencias es el de evitar digddes. Sin embargo, en ningun
momento se define qué se entiende por duplicidad.séntido preciso existiria
duplicidad unicamente en aquellos casos en losdqaepoderes publicos territoriales
(dos administraciones publicas) prestaran el migipo de accidon o intervencion
publica a las mismas personas, grupos o entidBd@s esas premisas, duplicidades hay
y habra pocas. Pero lo realmente importante a msestectos es que ni el legislador (ni
la legislacion en general) precisan en ningin mamenal es el concepto juridico de

duplicidad y cuales son, por tanto, sus contornoslgance. Lo que conlleva
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inmediatamente (al menos de forma potencial) efedispares, ¢como se interpretara
por cada Administracion Publica “titular de la catgncia” en qué casos existe
duplicidad de “competencias” en la actuacion myi@ Esta mera posibilidad de
interpretaciones diferentes y con alcance disentoina materia tan sensible en el plano
municipal como “la cartera de servicios” conllewaecel margen de apreciacion que
tenga el Estado o la Comunidad Autbnoma en este®scaea absolutamente
discrecional y lleve aparejado un *“control de opoidad” con consecuencias
determinantes para la autonomia municipal congtihatmente garantizada. Esos
informes “necesarios y vinculantes” sujetan el@pss del poder publico municipal a
unas variables absolutamente aleatorias con ampléwgenes de discrecionalidad que
pueden derivar facilmente en actuaciones cargaglashitrariedad, vulnerando en este

caso también el articulo 9.3 CE.

Pero si el trazado de afectacion a la autonomi jmrece obvio en este caso,
no lo es menos en lo que respecta a las conseagethel proceso. Tal vez no se ha
reparado suficientemente en las consecuenciasafjywaceso conllevara finalmente
sobre el mapa de competencias municipales y sabngréstaciones a la ciudadania. En
el Plan Presupuestario 2014 presentado por el @Gumbide Espafia a la Comisidon
Europea (paginas 28 y siguientes) se cuantifica spigre un total de ahorro de 8.000
millones de euros que supondra la reforma localah2819, casi 4.000 millones de
euros (en torno al 46 % del total) provendra des “t@astos impropios”. Visto el
problema en perspectiva ello supondria que una éysrte de los municipios
espafioles dejaran de prestar esas “competencitintadisde las propias” y no
necesariamente porque su situacion financiera seastenible sino porque otra
Administracion (la del Estado o la de la Comunidaddénoma) ha considerado que
existia una “ejecucion simultdnea” (duplicidad)naque tal consideracién —como ya
hemos visto- pueda variar ostensiblemente de utot@ a otro dada la inexistencia de
estandares normativos que identifiguen en qué casys o no duplicidad. Las
consecuencias de este proceso no se pueden amilaricipios que dispondran (por
razones coyunturales y aleatorias) de una caresgbicios integra y amplia, mientras
otros veran limitadas sus capacidades de autogmblersta limites que pueden afectar
a la percepciéon que los ciudadanos tienen de lalgba ser un municipio. ¢ Es factible
que el legislador module la “autonomia municipatstiucionalmente garantizada en

funcién de elementos contingentes (la sostenili)ida de criterios aleatorios y

20



discrecionales (las duplicidades)?, ¢no hay unctafi®n mediata y transcendental al

principio de autonomia municipal constitucionalneegdrantizado en estos casos?

A partir de estos presupuestos, nos detenemoslesida de la autonomia local

derivada de cada uno de estos Informes previstesah 7.4 LRBRL.

En el primer sentido, como hemos sefialado antadaqaretension de conseguir
la correspondencia biunivoca entre administracion copmpetencia, una
administracion/una competencia, la ley confieréegislador sectorial correspondiente
un control de oportunidad sobre el ejercicio de petencias municipales. Se trata de un
control indeterminado y genérico imposible de remir a parametros juridicos que lo
legitimen como control de legalidad. Que un municiglecida completar una
competencia autonémica porque considere insufiientsu alcance o porque estime
que, pese a la ejecucion adecuada, la ciudadaidana atencion especial en el servicio
o0 en la actividad, no puede depender de un infein@ilante de otra administracion, y
menos aun de la propia administracion autonomiestatal cuya inaccion es satisfecha
por el municipio. La concurrencia no implica necesaente ejecucion simultanea o
duplicidad sino que puede suponer complementarie8edembargo, el problema es
que esta valoracion no puede hacerla la adminiétrdacal sino que corresponde “con
caracter vinculante” a la administracion autonénoiestatal competente por razon de la
materia. Por tanto, resulta cuestionable desde uetopde vista de la garantia
constitucional de la autonomia local que dichoc#gay competencial se haga depender
del informe vinculante de esa otra Administracidme d'sefiale la inexistencia de
duplicidades”. Pues, pese a que se considere queciaion de la Administracion
competente es justiciable, parece evidente querse el riesgo de que en la practica
opere como una suerte de “derecho de veto” de mmi La aceptacién de ésta
deviene, pues, condici@ine qua norpara la prestacion de estos “servicios impropios”,
por mas que el municipio en cuestion esté saneadocieramente y, por tanto, esté en
condiciones de atender las demandas de los ve@nopunto a la mejora de la

prestacion del servicio en cuestion.

En conclusién, la supeditacion del desempefio dmdapotestativas a la voluntad

autonOmica o estatal a través, sin unos paramdéfisidos al no concretarse que es
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duplicidad, dificilmente puede conciliarse con taomomia local constitucionalmente

garantizada.

Ya el Dictamen del Consejo de Estado al Antepraydetesta Ley habia rechazado
la prevision de este informe previo y vinculantelaédministracion competente por
razon de la materia. A su juicio, expresiones céimexistencia de duplicidades”, que
en la redaccion final de la Ley se sustituye pggcecion simultanea”, ofrecen tal grado
de imprecision (término vago e impreciso lo catdifiel Dictamen), carente de
delimitacién juridica y sin ulteriores criterios rpasu concrecién que acoten su
contenido, que provocan una inadmisible inseguridaidica. Como se ha dicho, la
sustitucion de “inexistencia de duplicidades” par sinbnimo eufemistico cual es
“ejecucion simultanea” no altera la situacion y'efiecto perturbador de la seguridad
juridica que debe evitarse”, denunciado por el €mnsde Estado, continla

manteniéndose.

En segundo lugar, también lesiona la garantia itoaisinal de la autonomia local la
prevision de un informe vinculante de la Adminisiba que tenga atribuida la tutela
financiera sobre la sostenibilidad financiera deraevas competencias. El Dictamen
del Consejo de Estado sobre el Anteproyecto inerdgue estabilidad y sostenibilidad
son objetivos a cumplir sin que la Ley predeternhisemedios. Si asi fuera, so pretexto
de su consecucion, tanto las Comunidades Autonaroa® las entidades locales,
practicamente, perderian la capacidad de direcpdlitica ya que medios y fines
acabarian confundiendo sus limites. Por otra partesta es, quizas, la raz6n mas
decisiva de la lesibn que se denuncia, condicialaejercicio de competencias
municipales “distintas de las propias” (impropiad)cumplimiento de los requisitos de
estabilidad y sostenibilidad, condena al gobieawall a observar estos requisitos para la
prestacion de cada servicio o ejercicio de cadgoetencia, desconociendo que la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidadsypeestaria y sostenibilidad
financiera (en adelante LOEPSF) configura a laesisiidad no en funcion de
actuaciones particulares sino del conjunto de laidi@a municipal. Del mismo modo,
el principio de sostenibilidad debe observarseoded dinamica, un fin hacia el que se
tiende y debe mantenerse. No admite, por tantanidiéih y garantiaex ante Para
respetar la autonomia municipal no cabe exigir coooodicion previa a una
determinada competencia el cumplimiento de losiségs de sostenibilidad. En los

términos literales utilizados por el Consejo deaigsten su Dictamen “no es correcto
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desde el punto de vista técnico exigir que se gasata sostenibilidad financiera como
condicion previa a una determinada actuacion, giedeberia imponerse la obligacion
de verificar que tal actividad no pone en riesgsdstenibilidad financiera del conjunto
de la Hacienda municipal”. Es mas, condicionarjeic&io de la “cartera de servicios”
(esto es, de la ejecucion de las “competenciagtdistde las propias”), una cuestion
que es estructural en la vida institucional de uanigipio, al cumplimiento o
incumplimiento de los objetivos de sostenibilidadahciera, que puede ser una
circunstancia pura y estrictamente coyuntural (@mnto la desviacion de la senda de
sostenibilidad puede ser minima), supone una cédextacion a la autonomia
municipal. En efecto, no hay una definicién clanal& Ley de lo que se entienda por
sostenibilidad financiera, lo cual nos reconducepmlblema a la normativa de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad finemacien concreto a la LOEPSF. Y, en
este sentido, el “riesgo a la sostenibilidad” gubolria ser un elemento condicionante
del ejercicio de las competencias distintas d@tapias en aquellos casos en los que el
peso de la deuda publica municipal (no del déficitde la regla de gasto) fuera
absolutamente desproporcionado y ello implicaranposibilidad material de ejercer
tales competencias por poner en riesgo la sosleaibifutura de las cuentas publicas
municipales. Pero esta es una cuestion que delegbaose, tal como se dird, sobre los
planes econdmico-financieros que son los instrunseatios que la LOEPSF apela para

retornar, en su caso, a la senda del cumplimiesntosiobjetivos de deuda publica.

Por ello, entendemos que la nueva redaccion diglubrt7.4 LRBRL lesiona la
autonomia local en cuanto no elimina la posibilidkd que los municipios ejerzan
competencias distintas a las propias sino que li@pender el ejercicio de esas
competencias de los informes previos y vinculamtesotras administraciones que
decidiran, por tanto, unilateralmente si el munaipuede ejercer una determinada

competencia.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente gantizada por el nuevo

articulo 57.3 LBRL en la redaccion dada por el arttulo primero, Dieciséis LRSAL.

El nuevo articulo 57.3 LRBRL establece que “la ¢itmsion de un consorcio
s6lo podra tener lugar cuando la cooperacién nalgpdermalizarse a través de un

convenio y siempre que, en términos de eficiencené@mica, aquella permita una
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asignacion mas eficiente de los recursos economides todo caso, habra de
verificarse que la constitucion de un consorcio fromdra en riesgo la sostenibilidad
financiera del conjunto de la Hacienda de la edtidaal”’. De esta manera, se limita la
constitucion de consorcios para la cooperacionot@s Administraciones. El problema
estriba en que el legislador basico estatal nouyeclninguna justificacion para
introducir esta limitacion a la capacidad de awganizaciéon del municipio en la
prestacion de sus servicios. Ademas, le trasladarga de la prueba en cuanto para
constituir esta figura debera demostrar que: anperuna asignacion mas eficiente de
los recursos economicos; y b) no pone en riesgeoienibilidad financiera. Parece
claro que, por las razones ya expuestas, al impehdegislador una serie de
condicionantes a la decisién del municipio sobrfetma de prestar un servicio publico,
sin incorporar justificacion alguna o “razén suditie” en los términos de la STC
214/1989, esta lesionando la autonomia de los nipiwscpara decidir sobre la “gestion
de sus respectivos intereses” (art. 137 CE).

A mayor abundamiento, esta aprehension restridévims consorcios choca con
el derecho de los municipios a asociarse en arasiraplimiento adecuado de sus
competencias, reconocido en el marco de la autantooal por la Carta Europea de la
Autonomia Local, y la propia limitacion es aun mepastificada si tenemos en cuenta
gue la propia LRSAL regula con detalle los consmmcicompletando y aclarando su
régimen juridico en la Disposicidén Final segunda ouroduce una nueva Disposicion
Adicional 20 en la Ley 30/1992, de régimen juridélas administraciones publicas y

del procedimiento administrativo coman.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente gantizada por el nuevo
articulo 85.2 LBRL en la redacciéon dada por el artulo primero, veintiuno
LRSAL.

El nuevo art. 85.2 LRBRL establece las distintamfs de gestion directa de los
servicios publicos de competencia local sefalami@ éos enumerados la prioridad de
la gestion por la propia entidad local u organisawnomo local frente a la gestidon por
una entidad publica empresarial local o sociedactanél local, con capital social de
titularidad publica. Para poder hacer uso de ekiagiltimas formas de gestién directa

debera acreditarse mediante memoria justificati#hosada al efecto que resultan mas
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sostenibles y eficientes que la gestion por la ipr@mtidad local o por organismo

auténomo local.

Al primarse la gestion por la propia entidad loz&l organismo auténomo local
frente a la entidad publica empresarial o la s@dedhercantil local (todas ellas
opciones permitidas por el ordenamiento juridiclicaple a los entes locales) se esta
limitando la capacidad de autoorganizacion del wipiu del municipio, sin ninguna
justificacion especifica para ello, mas alla despreiones implicitas. Parece evidente
que con esta disposicion se esta condicionandadactdad de decision de la entidad
local, debilitando con ello la “autonomia para &stipn de sus respectivos intereses”
(art. 137 CE) sin justificar la razon (STC 214/1989

Lesion de la autonomia local constitucionalmente gantizada por el articulo 92 bis
LRBRL en la redaccién dada por el articulo primero, veinticinco LRSAL, en
relacion con articulos 213 tercer parrafo y 218 dé&a Ley de Haciendas Locales, en

la redaccion dada por articulo segundo, dos y trdsRSAL.

En el art. 92 bis LRBRL se regula de forma exhaasfidetallada el régimen de
los funcionarios de administracion local con h#iion de caracter nacional
configurando una dependencia funcional de la Adstriacion General del Estado que
se manifiesta de forma nitida en los articulosy2238 LHL.

Segun se sefala en el Preambulo de la LRSAL, pagearl un control
econdmico-presupuestario mas riguroso, “se refudrpapel de la funcion interventora
en las entidades locales y se habilita al Gobigara establecer las normas sobre los
procedimientos de control, metodologia de aplicgacuditerios de actuacion, asi como
derechos y deberes en el desarrollo de las fureidaeontrol”, concretado en el nuevo
art. 213 LHL. En definitiva, se considera que lanfa de lograr mayor control y
reforzar la funcion interventora es la recentrali@a de la competencia sobre estos
funcionarios.

Debe observarse que estamos ante un supuestddandélirecentralizacion de
una competencia atribuida, sin que dicha reversaya sido objeto de negociacion y
debate. Al tramitarse el Estatuto Basico del Engwme&lblico se incorpordé una
Disposicion Adicional Segunda en la que se trafesfarlas Comunidades Autonomas

las competencias de seleccion, provision y régisagrcionador sobre los habilitados de
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caracter estatal. Ahora, a través de esta disposse® produce una recentralizacion

factica.

Pero lo importante a nuestro objeto es que erglaaeion de estos funcionarios
con habilitacion de carcter nacional late la vtddrde la reforma de transformar a los
ayuntamientos en meras sucursales administrativadas instancias territoriales
superiores. De ahi el poder reforzado que se otargatos funcionarios para que,
acercandose a lo que establecia el Estatuto Mahidg Calvo Sotelo en la Dictadura
de Primo de Rivera, determinen los dmbitos de aiftoala calidad y los medios
econdmicos de los municipios. Para garantizar itb ée esta intervencion de facto del
mundo local que conlleva la LRSAL, se utiliza epplde la Intervencibn como nuevo

corregidor, como representante del Gobierno ceetr&l Ayuntamiento.

Esta figura del funcionario estatal puede tenertidgnen un régimen
centralizado como Francia, pero choca frontalmemeaquellos paises que no sélo
reconocen la autonomia local sino, ademas, harispmenna organizacion territorial
descentralizada. De hecho, en Italia, donde lanantda local no ha jugado un papel tan
relevante como en el nuestro, la seleccion deuosidnarios municipales es efectuada

por una Agencia integrada por el Estado, las Regig los Municipios.

Con esta reforma no se pretende dar solucién intaherencias de nuestro
modelo sino que, a través del papel otorgado atkrvencion, se pretende controlar
definitivamente la accion politica del Ayuntamienis una regulacion que empleando
con caréacter formal la denominacién de control€lind” y su régimen, en realidad
desarrolla un mecanismo de control “externo”, psemete recursos humanos del
Ayuntamiento, y pagados por él, a las instrucciogyesa dependencia de otra
Administracion. En este sentido, el parrafo seguhelaarticulo 213 LHL resulta lesivo
de la autonomia local. Si dependen funcionalmeatéadAdministracion General del
Estado en cuanto regula sus funciones, dicta stisiationes de servicio y recibe sus
informes y su régimen organico también es de tdpkendencia de la administracion
central en cuanto es el Ministerio quien selecgiastarga los nombramientos, los
traslados, los ceses y separaciones del servajula y gestiona la provision de los
puestos,...), si atendemos a lo establecido ent.ed2 bis LRBRL, cabe concluir que
estamos ante funcionarios de la administracionraeque “vigilan” a las entidades

locales; entidades locales que Unicamente consdevdipotestad” de pagarle las
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nominas. Desde esta perspectiva, el legisladorapbdber optado por la solucion
portuguesa destacando funcionarios estatales gargilancia local. Sin embargo, se ha
optado por un modelo lesivo de la autonomia locakeanto no configura a estos
funcionarios al servicio de la administracion losalo que los superpone a ésta en
cuanto estan habilitados por una administraciorersop para condicionar la accion
politica, en un rol mas proximo al comisariado @liele empleado publico. Y ello a
costa de los recursos economicos del municipio.estos funcionarios dependen
funcionalmente del Ministerio de Hacienda, deberis@r retribuidos por la
Administracion General del Estado, del mismo mode quando el Ministerio ofrece
los servicios de la Intervencion General a los mipios que lo precisen exige que el
convenio fije “la compensacién econdmica que halerdatisfacer la entidad local al

Estado” (Disposicion Adicional séptima LRSAL).

En definitiva, en el modelo actual, como funciooarie la administracion local,
sufragados por ésta, la dependencia funcional deltainistracion General del Estado
que fija “criterios de actuacion” y es destinatat@alos informes de control, supone el
establecimiento de una dependencia cuasi jerarguieapugna con la potestad de
autoorganizacion y el ejercicio de competenciaspipg que asegura la garantia
constitucional de la autonomia local.

Lo comprobamos, en concreto, en las funciones dEaloy intervencion que se
les atribuye en los articulos 213y 218 LHL.

Asi, ya hemos citado el segundo parrafo del adi2dB8 LHL segun el cual, en
el control interno, el Gobierno central, a propaesdt! Ministerio, establecera normas
sobre los procedimientos de control, metodologiapdieacion y criterios de actuacion,
asi como del estatuto de derechos y deberes dekoaE controlador”. Por
consiguiente, el Ministerio delimita las directscde actuacion de este personal de
intervencion. En estas disposiciones se reflejanttictez la posicion subordinada de los
municipios frente a otra administracion que dirgesus propios funcionarios. Esta
obligacion de dar cuentas a una Administracionrelifee a la local, en la que este

personal se incardina, lesiona la autonomia local.

En cualquier caso, la lesion méas nitida de la auwtda local deriva de la forma
de actuar del interventor municipal prevista eceeparrafo del art. 213 LHL y en el
art. 218 LHL. En ambos supuestos se prevé la doéwate los interventores de las

entidades locales rindiendo cuentas a la InteréenGieneral de la Administracion del
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Estado o al Tribunal de Cuentas, al margen de lgands de representacion y
administracion del municipio, sin necesidad de laaga un conocimiento siquiera del
Pleno del Ayuntamiento, lo que, obviamente, lesiotea autonomia local
constitucionalmente garantizada en la forma quesida configurada en reiterada
doctrina por el Tribunal Constitucional.

En este sentido, el parrafo tercero del art. 21% Establece que los 6rganos
interventores remitirAin con caracter anual a laeri@ncion General de la
Administracion del Estado un informe resumen deréssiltados de los controles, en la
forma y en los plazos que establezca el Gobierh&stado. Mas alla de la posicion de
subordinacion “cuasi jerarquica” que refleja destda ausencia de cualquier
participacion, siquiera de conocimiento de eseriné& de los 6rganos de gobierno y
administracion.

En el mismo sentido de limitacion de la actuaciéna$ 6rganos de gobierno y
representacion a partir de las facultades otorgadiak ley a la intervencion municipal
debe encuadrarse la regulacion de un régimen gorBpecifico sobre los informes de

resolucion de discrepancias.

En la redaccion anterior se preveia que el orgarepvientor elevara informe al
Pleno de todas las resoluciones adoptados por edidente de la Entidad Local
contrarias a los reparos efectuados. De esta maesas discrepancias pueden ser
conocidas y en su valorados para actuar en consgau&in embargo, el nuevo art.
218 afiade a esta prevision otras que pueden lesianautonomia local. Bajo el
enunciado aparentemente aséptico de “informes dalmesolucion de discrepancias”,
incorpora una regulacion claramente intrusiva d@rceio de las funciones
representativas del cargo municipal, puesto quepesijuicio de que se pretenda limitar
ese control a aspectos de legalidad y no de opdadnla estructura de la ley y su
abierta configuracion en muchos casos (piénsesegjpmplo, en las consideraciones
relativas a la tipificacion de una competencia cdpropia” o “impropia”), conduce
derechamente a que el interventor municipal se igun&f como una suerte de
controlador de la administracion local a instanalasla administracion general del
Estado.

En primer lugar, el 218.2 LHL sefiala que cuandgtari discrepancias entre la
posicion del interventor y la del Presidente déchdidad local, éste podra elevar su

resolucién al érgano que tenga atribuida la tuf@anciera. Resulta sorprendente la
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prevision si no fuera porque refleja el modelo dmiaistracion local que late en toda la
ley. El funcionario municipal se sitia en un plg@@rquico superior al Alcalde pues en
caso de que la corporacion no adopte los acuejdstados a sus reparos la opcion que
le da la Ley es elevarlo al érgano que ejercetiaudinanciera. Esta prevision vulnera
el articulo 137 y el caracter democratico de losmtgmientos. Para ser respetuosos con
la autonomia local, la resolucion del Presidenteladentidad deberia poner fin al
procedimiento administrativo en sede local, sin es@lad de acudir a otra
administracion superior, sin perjuicio de iniciandia jurisdiccional. Reconocer que en
caso de discrepancia entre el cargo electo y elleamp publico la resolucion del
conflicto compete a la Administracion General dstado o a la de la Comunidad
Auténoma suponer subordinar y rebajar la dignideditucional de la administracion

local como instancia revisada y controlada.

En segundo lugar, sefala el segundo parrafo d&tl8t1 LHL que el informe al
Pleno del interventor con las resoluciones corasaai los reparos “constituira un punto
independiente en el orden del dia de la correspatalisesion plenaria”. También de
esta forma se estd limitando la actuacion de Ipsesentantes democraticamente
elegidos y, en consecuencia, la autonomia localianto se confiere en la practica a la
intervencion la convocatoria de un pleno extra@dm Teniendo en cuenta que la
oposicion hace control politico, y no de legalidesia prevision legislativa desfigura el

sentido democratico de la asamblea municipal.

Pero, incluso, en tercer lugar, es alln mas seaménaza que se proyecta sobre
tales ediles y los representantes locales a trd&da remision anual por el interventor
local al Tribunal de Cuentas de todas las resahgs@doptadas por el Presidente de la
Corporacion y por el Pleno de las respectivas adéd contrarias a los reparos
formulados (art. 218.3 LHL). La finalidad de esta&vision es obvia: se trata de un
control que, revestido de forma de control de idgdl se transforma facilmente en un
control politico. Nada debe impedir la actuacionofieio del Tribunal de Cuentas en
estos casos o0, en su defecto, que la intermediaedos Tribunales o sindicaturas de
cuentas autonOmicos, ejerzan esas mismas funcienesyanto forman parte de sus
cometidos funcionales asignados por las leyes adguhs de tales Organos de
fiscalizacion y control externo. En efecto, es gdtion de tales érganos de control
llevar a cabo ese ejercicio de fiscalizacion y,sancaso, incoar un procedimiento de

enjuiciamiento contable o poner en conocimientoTd#dunal de Cuentas tales datos a
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los efectos que procedan. Pero atribuir directaena#ta funcion de trasladar la
informacion sobre los reparos planteados anualmenge intervencion municipal, al
margen de los 6rganos de gobierno y representatigme una dimensién material
innegable, puesto que esta dirigida a establecdrates formales adicionales a los que
ya estan previstos por la normativa reguladora atgral economico-financiero. Por
tanto, se trata de unos controles reiterativosgréiups y con una clara intencionalidad
de dudar abiertamente del correcto cumplimento wde fgnciones por parte de los

cargos representativos locales.

Debemos recordar nuevamente que en la citada SI8BUke dejaba claro que
“el principio de autonomia es compatible con lss&xicia de un control de legalidad
sobre el ejercicio de las competencias, si bierrel@gmos que no se ajusta a tal
principio la prevision de controles genéricos eetedminados que sitien a las entidades
locales en una posicion de subordinacidbn o depemecuasi jerarquica de la
Administracion del Estado u otras Entidades taidtes”. Por ello se declaraba la
inconstitucionalidad del Servicio Nacional de Inspén y Asesoramiento creado por el
articulo 354 del Decreto de 24 de junio de 1955 glogue se aprobaba el Texto
Refundido de las Leyes de bases de Régimen LotdloBervicio tenia como finalidad
inspeccionar su funcionamiento, tramitar e infornpaeviamente sus expedientes,
fiscalizar la gestion economica local y cuantasifmes se les encomendara. Sefalaba
el Decreto que para lograr esta inspeccion dirigidamprobar si cumplen debidamente
los fines encomendados, se les podria exigir &hbss locales el envio periédico de
datos e informes, asi como girar visitas de congaidim. Tras la lectura conjunta de los
articulos 92 LRBRL, 213 LHL y 218 LHL puede dedseique estamos ante un intento
de reinstaurar una suerte de servicio de inspeapiérecupere los controles genéricos
e indeterminados sobre la vida local a través deestfaision de datos y acuerdos,
marcando el régimen de derechos y deberes asi msmmétodos de trabajo de la
intervencion municipal. En resumen, la regulaciontenida en los articulos 213 y 218
LHL coloca a la entidad local en una posicion sdb@da, cuya actuacion es
controlada por otra instancia superior, a la queadeca en una posicién de calidad
reforzada.

Y a mayor abundamiento de lo anteriormente dickbogmos que precisar,

recordando de nuevo la doctrina contenida en la &MG81 que “en todo caso, los
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controles de caracter puntual habran de referismamente a supuestos en que el
ejercicio de las competencias de la entidad looaldan en intereses generales
concurrentes con los propios de la entidad, sednmamicipio, la provincia, la
Comunidad Autonoma o el Estadd’ues bien, en este caso, la existencia de controles
no se circunscribe a estos supuestos excepciosgesque se establece para todos
aguellos supuestos en los que la resolucién adaptagh sido en contra de los reparos

efectuados, sin hacer referencia a la presenciatéeeses concurrentes concretos

Lesion de la autonomia local constitucionalmente gantizada por el articulo 116

bis LRBRL en la redaccién dada por el articulo primero, treinta LRSAL.

El articulo 116 bis LRBRL establece el contenidelyseguimiento del plan
econdmico-financiero que deben formular las comgores locales cuando incumplan
el objetivo de estabilidad presupuestaria, el oljede deuda publica o de la regla de
gasto. Como es sabido, entre las “medidas coreettiincluidas en el sistema de
estabilidad presupuestaria, se prevé que aquaanetraciones que incumplan los
limites de déficit, deuda o la regla de gasto halat@& elaborar un plan econémico-
financiero destinado a subsanar las deficiencragleplazo de un afo (art. 21.1
LOEPSF). Y, a fin de asegurar dicho objetivo, &él2t.2 LOEPSF precisa el contenido
obligatorio de los mismos: causas del incumplintgptevisiones de ingresos y gastos;
descripcion, cuantificacion y el calendario de egaion de las medidas incluidas en el
plan, sefialando las partidas presupuestarias euéase contabilizaran; las previsiones
de las variables econémicas y presupuestariasdputaparte el plan; y, por dltimo, un

analisis de sensibilidad considerando escenarmsoaticos alternativos.

Pues bien, el nuevo art. 116 bis LRBRL incorpora rggulacion de estos planes
econdémico-financieros para las entidades locakmth a la establecida en la LOEPSF.
Tras “reescribir” en su apartado primero el prirapartado del art. 21.1 LOEPSF para
cefiir el ambito de sus destinatarios a los gobgtnoales, el art. 116 bis LRBRL
innova sustancialmente el contenido que se ex@itds planes municipales. Pues,
como establece su segundo apartado, adicionalneerte previsto en el art. 21

LOEPSF, estos planes deberan ademas incluir laestgs medidas:
a) Supresién de las competencias que se ejerzamoggean propias o delegadas.
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b) Gestion integrada o coordinada de los servioldgatorios que presta la entidad

local para reducir sus costes.

c¢) Incremento de ingresos para financiar los sexwicbligatorios que prestan la entidad
local.

d) Racionalizacién organizativa.
e) Supresién de entidades de ambito territorigriaf al municipio.
f) Una propuesta de fusidon con un municipio colitdade la misma provincia.

De acuerdo con el art. 116 bis.2 LRBRL, la entidachl infractora de la
disciplina fiscal debe incluir en su correspondéeptan econémico-financiero -y, por
tanto, se compromete a llevar a efectmtas y cadaina de las medidas mencionadas,
habida cuenta de que el tenor literal de la digp@sino permite interpretar que el ente
local solo esta obligado a adoptar aquella o aggi€jle sean estrictamente necesarias
para reparar la disciplina fiscal vulnerada. Coidzlen estos términos la disposicion
resulta inconstitucional por restringir de formasahbtamente desproporcionada la
autonomia local. De hecho, al rechazar la alegattanstitucionalidad de los arts. 3.2 y
19 de la Ley 18/2001, General de Estabilidad Presstapria, ya tuvo ocasion el
Tribunal Constitucional de trazar un claro limiteespecto. Sefialo entonces que “no se
quebranta su autonomia politica porque dichos pteseno ponen en cuestion el
establecimiento de las politicas locales de losrdins entes, de acuerdo con lo que haya
establecido en cada caso el legislador estatatan@uonico competente, sino que tan
sélo fijan el marco presupuestario en el que hamjdecerse dichas politicas” [STC
134/2011, FJ 14 a)].

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

El endurecimiento, en términos de pérdida o erod@mautonomia, que entrafa
el precepto respecto al margo general —el art. PORPSF- resulta evidente. Mientras

que este ultimo, en légica correspondencia coreeesario respeto a la autonomia de
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las entidades territoriales constitucionalmenteagégzada, deja un amplio margen de
maniobra a la Administracion incumplidora pararfl@s “medios” o las “vias” a través
de las cuales se corregira el exceso de déficikéndeudamiento o de gasto; el art. 116
bis.2 LRBRL comprime —hasta anularlo- el espacidilafe decision de los gobiernos
locales; le impone pormenorizadamente a la entatzal las concretas medidas que han

de llevarse al plan.

Con ello, al anular el margen de maniobra parabkster politicas, apartandose
del marco general establecido en la LOEPSF, senasia autonomia de los entes

locales en el sentido apuntado, a contrario, p8@& 134/2011.

Por otra parte, mas all4 de la vulneracion de kremmia local aunque en
estrecha relacion con ella, es también cuestioregtéedisposicion desde la perspectiva
de la regulacion constitucional de las fuentes [detecho. Pese a que el nuevo
contenido obligatorio para las entidades localesodeplanes econdémico-financieros
pretenda presentarse como mero complemento del contenido fijado en el art. 21
LOEP (“Adicionalmente...”), es evidente que constuy un nuevo régimen
incompatible con éste, que afecta, ademas(ieleo esenciatle tales planes, a saber,
identificar las medidas que la Administraciéon inglichora se compromete a adoptar
para corregir las desviaciones en materia de tiéfieuda y/o regla de gasto. Resulta
incuestionable que, desde la entrada en vigor deRSAL, la LOEPSF resulta
inaplicable para los gobiernos locales en lo refiereal contenido de los planes
econdémico-financieros, toda vez que su obligaddgda referencia se ha trasladado a
este art. 116 bis LRBRL. Para decirlo directamemtgpecto de las entidades locales, el
nuevo art. 116 bis LRBRL contradice la LOEPSF, gua remite la Constitucion para
establecer los supuestos excepcionales de superdeits limites de déficit y deuda
entre las distintas administraciones (por ello,i@&m de la administracion local) asi
como la forma y plazo de correccion de las deswieas que pudieran producirse (art.
135.5 a) CE) y, en ese sentido, se configura coanénpetro de constitucionalidad que

ha resultado vulnerado por el art. 116 bis LRBRL.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente gantizada por el articulo 116

ter LBRL, en la redaccion dada por el articulo primero, treinta y uno LRSAL.
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El articulo 116 ter regula el “coste efectivo de kervicios”, el eje medular
sobre el que se articula en buena medida el nusten® competencial local derivado
de la LRSAL. Como hemos visto ya, los municipiosnores de 20.000 habitantes
deberan acreditar que pueden prestar el servicierer coste que la férmula propuesta
por la Diputacion, y ésta debe considerarlo acddit para poder prestar servicios
publicos derivados de sus competencias propias. g que concierne a la generalidad
de los municipios, la deteccién por parte de lauBipién de que los prestan a un coste
mayor, no solo le habilita para ofrecer “su colalo@n para una gestion coordinada
mas eficiente de los servicios” [art. 36.1 h) LRBR&ino que le permite ejercer una
genuina competencia de coordinacion en sentidactesten cuanto le faculta para
incluir “en el plan provincial formulas de prestat unificada o supramunicipal para

reducir sus costes efectivos” [art. 36.2 a) LRBRL].

El coste efectivo de la prestacion de un serviebedser expresion de la
autonomia municipal. Sin embargo, la Ley que serreltera la relacion entre medios
(el coste) y el fin (el ejercicio de la competenp@ra la prestacion del servicio),
erigiendo el coste, especificamente su rebaja, lefine En definitiva, prima la
prestacion de servicios a coste efectivo bajo érahtejercicio de las competencias por

parte de su titular, con la consecuente lesiém @efonomia local.

En concreto, el presupuesto sobre el que se cgasaste nuevo sistema de
ejercicio de las competencias propias municipaiesa frontalmente con la dimension
financiera de la autonomia local protegida por tansfitucién. En efecto, como el
Tribunal Constitucional ha subrayado desde la SZQ9B1, la parcela de la actividad
financiera mas directa y estrechamente conectaddacmocion de autonomia es la
relativa al “gasto”, hasta el punto de estimarselemento imprescindible de la misma.
Asi lo pone claramente de manifiesto la STC 108188e bien puede considerarse el

leading-caseen la materia que nos ocupa:

«[...] si bien el art. 142 C.E. s6lo contempla dedmexpreso la vertiente
de los ingresos, no hay inconveniente alguno enitedque tal precepto
constitucional, implicitamente y en conexion conael. 137 de la norma
suprema, consagra, ademas del principio de sufieiede las Haciendas
Locales, la autonomia en la vertiente del gastdigmbentendiendo por tal la
capacidad genérica de determinar y ordenar, bgpooigia responsabilidad, los
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gastos necesarios para el ejercicio de las compateronferidasSolamente

asi, en rigor, aseguran@ama faciela posibilidad de decidir libremente sobre el
destino de los recursos, adquiere pleno sentidgatantia de la suficiencia de
ingresos “para el desempefio de las funciones quieyaatribuye a las
Corporaciones respectivas”, segun la diccion litelel mencionado art. 142
C.E. [...] Dando un paso més, en la STC 237/1992akimdiz6 en el alcance
de la autonomia de gasto de las Corporaciones éficabnsiderando aplicable

en lo esencial la doctrina inicialmente vertida temo a las Comunidades

Auténomas segun la cual la misma entrafia, en linea de iprncla plena
disponibilidad de sus ingresos, sin condicionanoenhdebidos y en toda su
extension, para poder ejercer las competenciasgsap (STC 109/1998, FJ
10°; desde entonces doctrina constantemente dateraase por ejemplo la STC
48/2004, FJ 10°).

En definitiva, la autonomia en la vertiente destgade los entes territoriales
comprende la “capacidad para disponer librementesua® recursos financieros,
asignandolos a los fines mediante programas d® gdaborados segun sus propias
prioridades”, lo que entrafia que son libres no $hocuanto a la fijacion del destino y
orientacion del gasto publico”, sino también “p&racuantificacion y distribuciéon del
mismo dentro del marco de sus competencias” (S22, FJ 7 y 68/1996, FJ 10).
Sencillamente, es inherente a la nocion constihatide autonomia priorizar entre los
diversos servicios publicos y, por tanto, optariporementar el nivel de prestacion de
aquellos que el ente autbnomo considere pertinariefuncion de las concretas

condiciones socioecondémicas del municipio o detapias demandas de los vecinos.

Sobre esto ya advirti6 adecuadamente el DictaneérCdnsejo de Estado al
abordar el examen de la funcién del “coste estdneiarel Anteproyecto, en una
reflexion trasladablenutatis mutandal coste efectivo de los servicios, como ya se ha
apuntado. Considera el Consejo de Estado que “puegéir notoriamente en el
desenvolvimiento efectivo de la autonomia municipal la postre, reducir en exceso el
ambito competencial que integra el nucleo esencild esa autonomia
constitucionalmente garantizada. Y ello porqueféxtevidad de tal autonomia queda
subordinada al cumplimiento de unos requisitos(qugno deberian producir el efecto

condicionante que se les atribuye, que, en Ultmstancia, puede llegar a suponer una
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atribucion en precario a los municipios de tal matoia”. Pues, en efecto, “lleva
implicita la capacidad de cada municipio de addaptadecisiones que estime oportunas
para la configuracién de su sistema de prestacgsedvicios y la definicion de los
estandares de calidad de los servicios, asi contie lealcular y distribuir los costes
inherentes a tal prestacion. Por ello, exigir qadacservicio se preste sin rebasar un
determinado umbral (coste estandar) y someterlona evaluacion orientada a
determinar que no hay alternativas menos costasaiecel punto de vista de economias
de escala puede perturbar el sistema de atribumdmpetencial e interferir en la
autonomia municipal de tal modo que su efectividpeede precarizada como
consecuencia de estar permanentemente sometid@&stiooy cuando no diluida o
seriamente comprometida”. “Adicionalmente, esstesna puede también hacer operar
de manera inadecuada las obligaciones de estabpidgupuestaria y de sostenibilidad
financiera”. A este respecto procede recordar tyas,la reforma del articulo 135 de la
Constitucion, y de conformidad con lo dispuestdeebhOEPSF que lo desarrolla, estas
obligaciones se encuentran referidas a la Haciendacipal en su conjunto, siendo asi
que en el anteproyecto el cumplimiento de los pios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera parece imponerse a cadsnpetencia 0 servicio
individualmente considerados. Que ello sea asiigpdiédgar a suponer, en la practica,
la obligada traslacién de una o varias competemiasicipales concretas, por superar
la prestacion de los correspondientes serviciosagke estandar, incluso en el caso de
que, valorada en su conjunto, la situacion finaacie ese Ayuntamiento se adecuase a

los objetivos de estabilidad y sostenibilidad ps®s en la Ley Organica 2/2012".

Basta sustituir la nocién de “coste estandar” lpode “coste efectivo de los
servicios” para que esta valoracion del Consej&stado sea enteramente aplicable al
texto definitivamente aprobado. El criterio del St® efectivo” puede, obviamente, ser
un criterio a utilizar por el nivel de gobierno pessable de garantizar la suficiencia
financiera municipal, al objeto de dotarles de umntante de recursos “minimo” que
asegure un nivel estandar de prestacion de loscesv Pero siempre en el bien
entendido de que ese “minimo” puede ser mejoradapmunicipio recurriendo a la
reasignacion de los recursos entre los diversagcass o a las fuentes de financiaciéon
propias. Determinar qué coste va a asignarse a waalale los servicios constituye,
inequivocamente, una decision politica consusthaaia ente dotado de autonomia. De

ahi, también, que la jurisprudencia constituciomaya subrayado que la autonomia

36



local protegida por la Constitucion se proyectalimente a la vertiente de los ingresos.
Asi viene declarandolo expresamente el Tribunals@cional desde la STC 19/1987,
al afirmar que la autonomia de los Entes localegahice en que “éstos habran de
contar con tributos propios y sobre los mismos delda ley reconocerles una
intervencion sobre su establecimiento o en su agigé [FJ 4; asimismo, SSTC
221/1992, FJ 8 y 233/1999, FFJJ 10 b) y 18]. Y es mpandato directo de la
Constitucion por lo que los municipios han de tesierta capacidad decisoria sobre el
volumen de la recaudacion de los impuestos locdkemtervencion de los Municipios
en la ordenacion de sus propios recursos tribstagspecialmente en la fijacion del
guantumde dichas prestaciones, viene exigida por loswos 133 y 142 CE” [STC
233/1999, FJ 19 c)]. Y, concretando un poco masesta misma STC 233/1999 se
afirma que “la potestad de fijar la cuota o el tg@sus propios tributos dentro de los
limites de la ley es uno de los elementos indiblartiente definidores de la autonomia
local” (FJ 26). Asi pues, la autonomia de ingred®da que gozan los municipios en
virtud de la Constitucién se explica, precisamepte,esta posibilidad que han de tener
de elevar el nivel de prestacion de los servicide sstiman pertinente, recurriendo al

incremento de la presion fiscal para obtener logrems adicionales.

Es esta arquitectura constitucional disefiada o ta la autonomia local (y que
se plasma en la articulacion entre libertad enréstpcion de servicios/asignacion de

gastos/obtencion de recursos) la que resulta deéslada en la LRSAL.

Si se pretende llevar el coste efectivo del sesvicestado por un municipio al
nivel menor alcanzado por la formula de gestionmaada por la Diputacion, debera
procurarse la anuencia del correspondiente municiffreciendo aquélla su
colaboracionpara una gestion coordinada, como prevé el arl BELRBRL. En la
medida en que los articulos 26.2 y 36.2 a) LRBRInt&preten como habilitaciones a
las Diputaciones para que impongan obligatoriamdatéorma de prestacion del
servicio por razones de coste efectivo vulnerangda@antia constitucional de la

autonomia local.

El art. 36.1 h) LRBRL incluye como nueva competammopia de la Diputacion
0 entidad equivalente “el seguimiento de los costestivos de los servicios prestados

por los municipios de su provincia’. En la medida que los destinatarios de esta
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funcién supervisora son la totalidad de los mumsy que la misma se concibe como
una tarea permanente, cabe dudar de que este forecelleve a los municipios a una
situacion de dependencia incompatible con la awmd@o constitucionalmente
garantizada. Pues, como afirmo el Tribunal Corgbnal en una doctrina reiterada en
estas paginas, “el principio de autonomia locat@apatible con la existencia de un
control de legalidad sobre el ejercicio de la compea, si bien entendemos que no se
ajusta a tal principio la prevision de controlesédyecos e indeterminados que sitien a
las entidades locales en una posicion de suboidmacdependencia cuasi jerarquica
de la Administracion del Estado o de otras entida€egitoriales” (STC 4/1981, FJ 3°).

Y una vez consagrada esa cuestionable competammpéavssora, el art. 36.1 h)
LRBRL contempla una formula de intervencion proiahaestinada a reducir los
costes, la cual, sin embargo, parece irreprochdbkde el punto de vista de la
autonomia de los municipios al presuponer la lidegision de éstos: “Cuando la
Diputacion detecte que estos costes son supeadi@s de los servicios coordinados o
prestados por ella, ofrecerd a los municipios slabowacion para una gestion

coordinada mas eficiente de los servicios”.

Sin embargo, diferente valoracidbn merece, por eltrado, la competencia
propia provincial incorporada en el art. 36.1 c)BE, que también se proyecta
indiscriminadamente a la generalidad de los muigisjpa saber, el “fomento o, en su
caso, coordinacion de la prestacion unificada deiges de los municipios de su
respectivo ambito territorial”. Una nueva competamte coordinacién que, en virtud de
la llamada del primer inciso del art. 36.2 LRBRé&,c®ncreta en lo siguiente:

“Cuando la Diputacion detecte que los costes afestile los servicios prestados
por los municipios son superiores a los de losiges/coordinados o prestados
por ella, incluird en el plan provincial formulag grestacion unificada o

supramunicipal para reducir sus costes efectivars” 6.2 a)].

Los términos imperativos en que se expresa el fpatranscrito no permiten
dudar de que se faculta a la Diputacién para impanks municipios afectados la
férmula de prestacion que considere pertinente.l Yieeho de que los municipios
participen en la elaboracion del plan no desditauercepcion de que la decision sobre
el modo de prestacion de los servicios se traskmajrtud de la disposicion, desde el

titular de la competencia a la instituciébn provaiciDe nuevo, el pretendido
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incumplimiento de un parametro econémico conllevablacion del libre ejercicio de
las competencias propias municipales, resultandoepde lesivo de la autonomia
local”.

En este sentido, tanto el art. 116 ter LRBRL cdam referencias al coste
efectivo de los servicios incluidas en los artisu®6.2 y 36 LRBRL, a las que hemos

hecho referencia, vulneran la autonomia local.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente gantizada por la nueva
Disposicion Adicional novena LBRL, en la redaccidémada por el articulo primero,
treinta y seis LRSAL.

En la Disposicion Adicional novena se preveé la ldision y liquidacion ope
legis de las entidades municipales que a 31 derdirie de 2014 se encuentren en
situacion de desequilibrio financiero, sin ateraléais circunstancias que concurren ni a
otros criterios distintos a los estrictamente eaunds.

Como advirtié el Dictamen del Consejo de Estadia @sposicion establece un
proceso de reestructuracion del sector publicol lgoa es desproporcionado por la
brevedad de los plazos y por la generalizacion ade nhedidas que contiene, sin
diferenciar los supuestos especificos. Ademas,ed&sgerspectiva de la autonomia
local, el proceso se impone a los municipios sisilplidad alguna de participar en el
procedimiento, ni capacidad para adaptarlo a Ikdegh municipal aun cuando afecta
derechamente a sus competencias. Por otra paciieelb de evaluacion: desequilibrio
financiero de cada entidad individualmente considar pugna con el criterio
establecido en la LOEPSF que, como hemos expliaatiiormente, se refiere, en todo
caso, a la sostenibilidad financiera de la haciendaicipal en su conjunto. Conforme a
este criterio, el desequilibrio de una concretadadtmunicipal podria ser asumido por

las cuentas municipales sin las consecuenciasfalelece esta Disposicion Adicional.
Por tanto, al soslayarse absolutamente la inteienounicipal en un asunto

tan relevante como la disolucién o liquidacion dedades municipales y aplicarse para

la disolucionope legisde las entidades municipales un criterio restictjue choca con
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la prevision general establecida en la LOEPSF, gquaremite el articulo 135 CE, se

esta lesionando la autonomia local.

TERCERO. VULNERACION DEL PRINCIPIO DEMOCRATICO EEL AMBITO
LOCAL.

Lesion de la autonomia local constitucionalmente gantizada por la Disposicion
Adicional Decimosexta LBRL, en la redaccion dada gaarticulo primero, treinta y
ocho LRSAL.

La Disposicion Adicional decimosexta LBRL suponeadasion del principio
democratico en el ambito local que vulnera la amtoia local constitucionalmente

garantizada en cuanto el articulo 140 CE imbri¢careamia y democracia local.

Sefala esta Disposicion Adicional que cuando eldPtie la Corporacion Local
no alcance en una primera votacion la mayoria aeeepara la adopcion de acuerdos
prevista en esta Ley, la Junta de Gobierno Locadrée competencia para aprobar el
presupuesto, planes econdémico-financieros, planes saneamiento, entrada en
mecanismos extraordinarios de financiaci@e atribuyen con ello a la Junta de
Gobierno Local facultades de actuacion basicasiyngertancia capital. De esta forma
se excluye a la oposicion de la intervencion en dasisiones fundamentales del

municipio, vulnerando el principio democratico.

El Tribunal Constitucional ha hecho hincapié erintgortancia del principio
democratico en el ambito local, especialmente edostrina mas reciente. En la STC
103/2013, declara la inconstitucionalidad de lailpidad de nombrar miembros de la
Junta de Gobierno en los municipios de gran paitaai personas que no ostenten la
condicion de concejales. A juicio del Tribunal nvela el art. 140 CE que encomienda
el gobierno y la administracion municipal al alealdy los concejales como
manifestacion de la opcion constitucional por utkaiaistracion democratica. La Junta
de Gobierno Local ha quedado constituida como ganw de perfil ejecutivo y
profesional, que viene exigido por la complejidadlas funciones técnicas que debe

afrontar, quedando el principio representativodestiado en el Pleno. Y el principio
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representativo, nos dice el Tribunal, constituyéuabdamento de la autonomia local y

por tanto es predicable de todas las entidadekekcanstitucionalmente garantizadas.

El razonamiento es aplicable al supuesto que aogan Cuando la ley permite
gue decisiones fundamentales como la aprobacidlosi@resupuestos, entre otros,
pueda hacerse por la Junta de Gobierno Localagarticipacion del Pleno en el que se
residencia el principio representativo, y con lalgsion de los concejales de la

oposicion se esté lesionando el principio demamati

También resulta de aplicacion a nuestro objetiptzrina establecida en la STC
161/2013. En este caso se cuestiona el caractaiibiiwo de las sesiones de la Junta de
Gobierno Local por vulnerar el principio democratiart. 1.1 CE) y la seguridad
juridica (art. 9.3 CE) asi como el derecho a padicdirectamente en los asuntos
publicos (art. 23.1 CE). El Tribunal declara laenpretacion conforme de la disposicion,
estableciendo que deberadn ser publicas las deessioslativas a las atribuciones
delegadas por el Pleno. Lo que nos interesa destacaste pronunciamiento es que Si
el Tribunal considera contrario al principio dem&ico y al derecho de participacion el
caracter no publico de la actuacion de la Junt&algierno aun lo sera de manera mas
evidente que se le asignen, con exclusion del Plasalecisiones mas importantes que
debe adoptar el Ayuntamiento. Es contrario al [piocdemocratico adoptar estas
decisiones a través de un organo en el que notaesxigible el pluralismo politico
representado en el pleno municipal, al carecer dpresentatividad o de

proporcionalidad los diferentes Grupos politicosipales.

Es conocido que el principio democratico, al meom®o ha sido configurado
en Europa a partir de la segunda mitad del siglo pafte de la mayoria pero exige, a
su vez, el respeto a la minoria, que queda negaando se le impide participar en las
decisiones fundamentales de la vida municipal cesl la aprobacion de los
presupuestos, de los planes econémico-provincidéedns planes de saneamiento o la
decision sobre la participacion en mecanismosrdméiacion.

En consecuencia, parece claro que mas alla deraulal principio democrético
del art. 1.1 CE o el derecho de participar en gastos publicos del articulo 23.1 CE,
en lo que se refiere al objeto de este conflicttes®na el art. 140 CE que incluye la
opcion constitucional por una administracion deratca al excluir de las decisiones

fundamentales para la vida del municipio al Plemmm@ 6rgano de representacion, en el
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que estan representadas tanto la mayoria comanlariani Y ese desapoderamiento del
Pleno se produce ante una situacién como la ndapin en primera votaciéon que,
aunque se califigue de excepcional, debe consgkem@dinaria en el funcionamiento

democratico de una entidad publica.

A mayor abundamiento, también resulta claro queéaision de que los planes
econdémico-financieros puedan ser aprobados pourngaJde Gobierno, y no por el
Pleno, supone una contradiccién con la ley orgaaitzaque remite el articulo 135 CE
en este punto, y, por ello, resulta inconstitudioBa efecto, de acuerdo con el art. 23.4
LOEPSF, estos planes deberan ser aprobados pdera Be la Corporacion. Esa
prevision del legislador organico, al que remiteael. 135.5 CE no puede ser
contradicha por la legislacién basica local, congosg ha advertido en supuestos

anteriores.
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