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Introduccid

Els governs locals es troben avui davant d'un context en constant movi-
ment i que els obliga, per tant, a adaptar-s’hi. Dos sén, com a minim, els
ambits en que aquesta necessitat d’adaptacié és més evident: la politica i
l'economia. Globalitzacid, crisi, governanga, reformes i molts altres fac-
tors d’aquest nou context sén sobretot politics i econdmics i tenen en els
governs locals uns dels seus actors protagonistes. Politica i economia sén,
en definitiva, els espais on conflueixen els grans reptes presents i futurs
dels governs locals de les societats contemporanies.

D'entrada, és en 'escala local on s’Than comengat a obtenir algunes con-
crecions —i importants— del que sén les actuals exigencies de la nova poli-
tica, d’'una nova manera de fer politica, que s’han comengat a obrir pas en
tots els Ambits de I'organitzacié publica. Les eleccions municipals del maig
del 2015 van posar de manifest que els ajuntaments s’han convertit en tot
un simbol de la possibilitat real d’iniciar canvis profunds en la mateixa
concepcid del poder public, la seva distribucié i el seu exercici.

En el moment actual, aquesta situacié propicia una reflexi6 sobre els
reptes plantejats al sistema de governs locals. Sén moltes les exigencies de
canvi i de reforma que es poden proposar. Qualsevol dinamica o moviment
reformista que atengués les greus necessitats de regeneracié institucional
i de reorganitzacio estructural del pais que urgeixen en aquests moments,
ha de tenir en compte les enormes capacitats que ofereixen els governs
locals, aixi com les possibilitats d’intervencié que, en aquests aspectes,
corresponen al legislador autonomic.

En segon lloc, la darrera crisi economicofinancera mundial, especial-
ment intensa en el nostre ambit, ha donat com a resultat la prioritzacié
i omnipresencia dels principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera, interpretats habitualment de forma gairebé exclusiva com la
necessitat d’implementar politiques publiques de reduccié de la despesa.
En aquest context, qualsevol futura reforma del sistema de governs locals
haura de prendre en consideracié aquests principis avui ja constitucio-
nalitzats. I, en particular, l'obligacié segons la qual els ens locals han de
respectar —sense possibilitat d’'excepcié— I'equilibri entre ingressos i des-
peses en el seu pressupost.

Encara que 'exigeéncia estricta de I'equilibri pressupostari no es corres-
pon amb un mandat directe de la Unid Europea, la seva incorporacié en
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la Constitucié ha estat decisiva per al condicionament futur de I'actuacié
en el nivell local del govern.

Els governs locals han estat els primers i, en ocasions, els principals des-
tinataris de les mesures per fer front a la crisi economica, erigint-se en el
nivell administratiu (que no de govern) sobre el qual assajar les solucions dis-
senyades per a problemes de caracter més global o estructural. Sota l'excusa
de l'estabilitat i la sostenibilitat, el legislador ha proposat mesures de racio-
nalitzacié tendents a la reducci6 de l'organitzacié i l'estructura territorial i
les competencies locals, alhora que ha introduit importants mecanismes de
control sobre les seves actuacions. Tot aixo ha condicionat de manera evident
la seva autonomia, essencia fins ara de la seva posicio juridica.

Certament, la conjuntura economica i, ara també, el text constituci-
onal obliguen al legislador a considerar els principis lligats a I'eficiencia
economica, pero, paradoxalment, malgrat gaudir del mateix rang cons-
titucional, el principi d’autonomia local acaba cedint. El propi Tribunal
Constitucional ha posat de manifest que el principi d’autonomia local té el
seu fonament en el principi democratic, configurat com un valor superior
del sistema constitucional. Autonomia i democracia sumen, doncs, enfront
de leficiéncia econdmica. Es suficient per tornar a anivellar la balanga?
Un nou repte, doncs, esta servit: l'articulacié i la convivencia equilibrada
entre els nous principis de la racionalitat economica i de I'autonomia local.

Plantejats els reptes, cal buscar les solucions. Les pagines que segueixen
tenen com a finalitat prendre consciéncia de I'abast d’aquests reptes, es-
tudiar-ne algunes de les seves manifestacions principals i proposar pautes
per afrontar-los en el context d’una futura reforma del sistema de governs
locals.

A partir d’aquest plantejament, el llibre s’estructura en dues grans
parts. En la primera s’afronta la relacié entre els governs locals i la rege-
neraci6 politica. Des d’aquesta perspectiva, sanalitzen tant les possibles
reformes en el sistema electoral, com la redefinicié de les estructures de
govern local, ja siguin de nivell inframunicipal (els districtes) o de nivell
metropolita. A continuacid, l'objecte d’estudi se centra en la posicid juridi-
ca que es reconeix als carrecs electes locals, especialment en el seu sistema
retributiu i en els limits maxims establerts en aquesta materia per la Llei
27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de ’Admi-
nistracié local (en endavant, LRSAL). Finalment, s’estudia la relacié entre
principi democratic i pressupostos municipals, en concret, la problematica
relativa a I'aprovacié excepcional d’aquests pressupostos per part de la
junta de govern local.
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La segona gran part del llibre gira entorn a la relacid entre els governs
locals i 'economia. En aquest cas, d’entrada, sanalitzen les mesures adop-
tades en la Unié Europea sobre el control del deficit i el deute excessiu; i
la forma com aquests mecanismes de control s’han introduit a Espanya i
afecten els nostres governs locals. I, en segon lloc, sestudia també la re-
definicié del principi d’autonomia local en vista de les mesures aprovades
per la LRSAL, que tenen per objecte I'adaptacié de la regulacié basica dels
governs locals al principi constitucional d’estabilitat pressupostaria.

Aquest llibre recull la recerca duta a terme en el marc d’'una beca de
recerca sobre autonomies territorials concedida per I'Institut d’Estudis
de 'Autogovern de la Generalitat de Catalunya. Volem deixar constancia
del nostre agraiment a l'esmentat Institut i al seu director, pel suport pro-
porcionat durant la realitzacid del treball i la seva posterior publicacid. La
recerca que ara es presenta ¢és el resultat de la tasca conjunta de diversos
experts académics en el si d’'un grup de recerca que comparteix ja una
llarga trajectoria d’estudi en materia local i territorial. Sense perjudici
de la unitat de I'obra, fruit de I'estreta col-laboracié de tots els autors, la
responsabilitat principal de la redaccid del capitol I ha recaigut en Tomas
Font i Llovet; del capitol II, en Marc Vilalta Reixach; del capitol III, en
Alfredo Galan Galdn; del capitol IV, en Juan Carlos Covilla Martinez i
del capitol V, en Ricard Gracia Retortillo.

Barcelona, desembre 2016
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1

Els governs locals i la regeneracio
politica: la reforma de les estructures
1 institucions locals

1.1. Reformes electorals i institucionals

Al llarg dels darrers anys s’ha fet present a la vida politica i institucional
del pais una amplia demanda de renovacié dels poders publics, de la seva
manera d’actuar i de la manera de relacionar-se amb la ciutadania. Aquest
fenomen és especialment evident en els ajuntaments.

El punt de partida en relacié amb aix0 és que s’ha demostrat obstina-
dament que als ajuntaments s’hi va a fer, i s’hi fa, politica. En efecte, el
mon local és “govern” en el sentit més profund de la paraula —tal com ho va
reconcixer la reforma normativa del 2003— i no mera “administracid”, com
pretenia la LRSAL, per recuperar la vella terminologia. Es cert que hi ha
dinamiques afavorides per la troica que tendeixen a minimitzar la politica
en els ambits locals, a alleugerir estructures, a disminuir electes i eventu-
als. Per descomptat que qualsevol racionalitzacié i limitacié de possibles
excessos és convenient. Pero, com he dit, la realitat es rebella, obstinada, i
aconsegueix mantenir la politica en l'escaquer municipal i reclamar per a
aquest la qualitat d’un veritable “govern” politic de la comunitat.’

En aquest sentit, son plenament vigents les analisis fetes ja fa un temps
en que satorga a les realitats municipals un paper renovador d’abast més
gran. Com s’ha dit, “la desafeccié per la classe politica no es tradueix en
desafeccié per la politica. Aquestes noves experiencies electorals des de
I’ambit local poden ser vistes com una sortida a la crisi de legitimitat dels
partits politics. I constaten, un cop més, 'actualitat de les tesis apuntades

1. Ensremetem en general a Tomas Font i Llovet, Gobierno local y Estado autondmico (Barce-
lona: Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2008). Recentment, Tomas Font i Llovet, Los
retos actuales del gobierno local: repolitizacion, diversifiacion, interiorizacion, a José M2 Bafio Leén
(coord.) Memorial para la reforma del Estado. Estudios en homenaje al profesor Santiago Murioz
Machado 11 (Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2016), 19201 s.
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al comeng¢ament d’aquest text: la consolidacié d'un nou localisme i la po-
lititzacié del mén local.™

En aquest context de “recuperacié” de la politica cal plantejar-se se-
riosament una reforma del sistema electoral municipal. Ja fa anys que
som molts els que insistim en la conveniencia de repensar tant el sistema
electoral com la forma de govern municipal? Al seu dia preocupaven els
problemes de transfuguisme. En els plantejaments politics que tltimament
s’han formulat ha prevalgut la preocupacié per evitar els pactes contra
vincitorem basats a atorgar una prima a la for¢ca més votada, sempre que
hagi obtingut un minim. Aixi ha estat en la proposta avancada pel Partit
Popular la vigilia de les tltimes eleccions locals, una proposta que va haver
d’abandonar. Es tracta d’'una visi6 del problema en termes de “partits” i
molt tocada de conjunturalisme.

Altres perspectives prenen en consideracié exigencies més permanents.
Entre elles, la més significativa és la visi6 del problema en termes de “le-
gitimacié democratica”, de millora de la qualitat de la politica i d’enforti-
ment del govern municipal. Aixi, en 'experiéncia comparada, la profunda
reforma del sistema electoral local duta a terme a Italia el 1993 amb la
introducci6 de l'eleccié directa de 'alcalde, obeia a la crisi dels partits tra-
dicionals i al descredit de la politica propi de I'época de la “tangentopolis”.
En aquest context, ara, al nostre pais, recobren vigencia tant la necessitat
de reforma com algunes de les propostes concretes, com la que al seu dia
va formular el PSOE* en favor de 'eleccié directa de l'alcalde, un sistema
que té una base constitucional perfecta a I'art. 140 CE.

Les solucions que saporten al debat actual sén molt riques i diverses.s
La possible reforma hauria de perseguir simultaniament diversos objec-
tius de millora plausibles: el de la legitimitat, el de la representativitat i el
de l'estabilitat dels governs municipals. Les férmules manejades sén molt

2. Gemma Ubasart-Gonzélez, “Municipalismo alternativo y popular. ;Hacia una consoli-
dacidn de las tesis del nuevo localismo y la politizacién del mundo local?”, Revista de Estudios
Politicos, n. 157 (2012): 135-162.

3. Francesc Pallarés i Porta, “El sistema electoral en Espanya. Balance hacia el futuro en
perspectiva comparada”, Anuario del Gobierno local 2004 (Madrid: Fundacién Democracia
y Gobierno Local, 2005), 2111 5.

4. Proposicié de llei organica, Congreso de los Diputados, BOCG, 7 desembre 1998.

5. Vg. els treballs recollits al volum coordinat per Manuel Arenilla, La eleccion directa del
alcalde. Reflexiones, efectos y alternativas (Madrid: Fundacién Democracia y Gobierno Local,
Serie Claves 19, 2015). Vg. també, Joan Ridao i Alfons Garcia, “La eleccién directa del alcalde
por los vecinos. Criterios para un régimen presidencialista en los gobiernos municipales”,
REALA, Nova época, n. 3 (2015).
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diverses, i passen, entre altres extrems, per optar entre eleccié automatica
o propiament directa, decidir I'elecci6 conjunta o separada de 'alcalde i
dels regidors, preveure mecanismes d’una volta o de dues voltes, introduir
vots preferencials, etc., fins a la fixacidé de circumscripcions electorals in-
framunicipals —els districtes—, etc. Logicament, aix0 ha d’anar acompanyat
de I'adequacié dels mecanismes de censura i de confianga, i no sexclouen
mecanismes de revocacié o de recall.

No és qiiestié ara d'optar per un model concret. L'important és cridar
l'atencié sobre la necessitat imperiosa de situar la qiiesti6 de la reforma
electoral local en I'agenda indefugible que cal cobrir els anys vinents. Entre
les diverses opcions possibles el sistema d’eleccié directa de I'alcalde esta
estes a gran part d’Europa i compta, en general, amb una valoracié po-
sitiva, i les aportacions de les experiéncies comparades i les analisis de la
doctrina ja sén molt madures. Ara bé, inicament amb un gran acord entre
partits es pot garantir una acceptacié amplia d’'una reforma que afecta les
bases de la democracia viscuda per la ciutadania de manera més directa i
immediata. El mer calcul partidista només conduira al fracas de qualsevol
iniciativa en aquest sentit.

Es més, és possible preconitzar que la reforma electoral local contingui
una aposta contra 'uniformisme excessiu del régim local, tantes vegades
denunciat, i que pugui consistir a oferir més d'un model o d’un sistema
determinat, o diverses variants que puguin ser objecte de lliure assump-
cid, o bé per part de les comunitats autonomes (CA), o bé per cada un dels
municipis, en l'exercici de la seva propia autonomia organitzativa. Pel que
fa ala primera possibilitat, més endavant ens hi referirem com una de les
possibles manifestacions de la major interioritzacié autonomica del regim
local que considero necessaria. Perd també els municipis haurien d’optar
entre les possibilitats ofertes, com, d’altra banda, ja passa en el dret com-
parat europeu en relacié amb diferents suposits d’ens locals.¢

Com que la reforma electoral és una peca indispensable en I'agenda de
reformes que ha de conduir a una recuperacid de la politica en tot el seu
sentit, s’ha de considerar també la conveniéncia de millorar la regulacié
i l'aplicaci6 de mecanismes de participaci6 ciutadana i de democracia di-
recta en I'ambit municipal.

6. Vg. Petra Mahillo i Alfredo Galdn, “La reforma del régimen electoral local: el alcalde,
entre la eleccién directa y la designacién automdtica”, a Manuel Arenilla, Eleccion directa
del alcalde, 205, aixi com I'Informe del Consell d’Estat sobre les propostes de modificacié
del regim electoral general de 24 de febrer del 2009.
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Aquesta dinamica es pot produir tant en ’ambit estructural, com per
exemple un desenvolupament adequat de 'organitzacié dels districtes a
les grans ciutats amb vista a una descentralitzacid interna efectiva que
aproximi encara més la gestid i la presa de decisions a la ciutadania, com
en I’ambit funcional, amb la predisposicié efectiva de procediments par-
ticipatius agils que poden desembocar, quan sigui oportu, en el recurs a la
materialitzacié de consultes populars previstes a l'art. 71 de la Llei 7/1985,
de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local (en endavant, LBRL).”
Totes aquestes qliestions seran objecte de tractament especific.

1.2. Cap a un replantejament del nivell intermedi de govern
local. Les provincies/vegueries i el fenomen metropolita

1.2.1. La diversificacid de la provincia

Un dels elements que més necessiten una reforma profunda en l'organit-
zacié territorial local és 'ambit intermedi del govern local i, basicament,
la provincia. Aquest ja és un lloc comu en virtut del qual la instituci6 pro-
vincial pateix dinAmiques contraposades que l'estiren cap a extrems molt
distants. D’'una banda, la ja classica posada en qiiestié de la provincia en
territoris com Catalunya, amb la proposta de substitucié per les vegueri-
es —que, en realitat, no comportaria més que un augment del nombre de
les quatre diputacions actuals—; de I'altra, I'inesperat suport que reben
per part de la LRSAL, que les erigeix en possibles prestadores generals de
serveis publics en substitucié dels municipis de menor dimensié. Al mig,
la seva desaparicio efectiva de les CA uniprovincials, la substitucié funci-
onal pels consells i pels cabildos insulars als arxipelags balear i canari, la
transmutacio institucional en el cas dels TH bascos.

Efectivament, el segon nivell del govern local, o nivell intermedi entre
el municipi i la comunitat autbnoma, ofereix ja des de la mateixa Consti-
tucid, una diversitat més gran.®

7. José Luis Martinez-Alonso Camps, “Las consultas populares municipales: consideraci-
ones sobre el marco normativo y su identificacién como referéndum”, Anuario del Gobierno
local, 2010 (Madrid: Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2011), 447 i s. Anteriorment,
Tomas Font i Llovet, “El referéndum local en Espafia”, Autonomies. Revista catalana de derecho
puiblico, n. 2/3 (1985).

8. Aix{ ha estat resumit en un altre lloc i convé recordar-ho aqui: “Segons la previsid
constitucional i en virtut dels Estatuts dautonomia, s’han creat a Espanya set comunitats
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També el regim organitzatiu de la provincia presenta una possibilitat
de diversificacid. El mateix art. 141 CE ja disposa que les provincies son
governades per les diputacions o per “altres corporacions representatives”,
cosa que ha possibilitat, per exemple, que I’Estatut d’autonomia de Catalu-
nya del 2006 hagi disposat la substitucié de les diputacions pels “consells
de vegueria”, amb la qual cosa es reprenen denominacions historiques.

La Constituci6 disposa, d’altra banda que, als arxipelags, les illes també
son entitats locals. Els estatuts de les illes Balears i de les Canaries han
determinat que les illes també sén institucions propies de la comunitat
autonoma, i han establert un sistema d’eleccié directa dels seus organs
representatius a diferencia de les diputacions provincials, que ho sén de
segon grau. Aixi mateix, les juntes generals dels territoris historics, les
“provincies” al Pais Basc, també sén d’eleccié directa.

A aquestes diferencies organitzatives, que ja sén rellevants, s’hi afegeix
la possibilitat generica de crear altres agrupacions de municipis diferents
de la provincia que es concreten a l'art. 152.3 CE per a les comunitats au-
tonomes “especials”, els estatuts de les quals poden crear circumscripcions
territorials propies mitjan¢ant una agrupacié de municipis, i que ha per-
mes la implantacié de les comarques a Catalunya.

D’altra banda, la creacié de les vegueries a Catalunya per I’Estatut de
2006 és una manifestacié més de la versatilitat de la provincia com a ens
de segon nivell, susceptible de rebre denominacié i organitzacié propies,
en una manifestacié més del principi dispositiu i de diversitat en l'orga-
nitzacio territorial que es deriven de la Constitucid.

A la vista d’aquesta notable diversitat, és facil admetre que les rigideses
poden ser superades i que es pot repensar el nivell intermedi, en el sentit
d’introduir-hi les suficients dosis de flexibilitat que permetin adaptar-lo
a les circumstancies especifiques de cada realitat territorial i municipal.
La funcié de les diputacions no té res a veure en contextos de predomini
de 'inframunicipalisme amb que els pugui correspondre en contextos de
realitats metropolitanes.

autonomes uniprovincials, cosa que a la practica ha comportat la desaparicié de la provincia
com a entitat local en aquests territoris, perqueé ha estat substituida per la comunitat auto-
noma, que no és, en canvi, una «agrupacié de municipis», com la defineix la Constitucié. De
manera que en aquestes comunitats, trobem els municipis «exempts de provincia»”. Tomas
Font i Llovet, “Uniformidad y diferenciacién en las instituciones autondmicas y locales en
Espanya: Aquiles y la tortuga”, a Francisco Lopez Menudo (dir.), Derechos y garantias del
ciudadano: Estudios en Homenaje a Alfonso Pérez Moreno (Madrid: Tustel, 2011).

9. Per tots, Ricard Gracia Retortillo, La vegueria como gobierno local intermedio en Cataluiia
(Barcelona: Huygens, 2008).
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Un dels factors que més perjudiquen les diputacions amb vista a la seva
actualitzacié i adaptacié al moment actual és el sistema d’eleccid. Un siste-
ma d’eleccié de segon grau que en la realitat practica s’ha convertit en un
sistema de designacio directa per part dels partits politics i que no fa més
que incrementar l'opacitat d’aquestes institucions que, per regla general,
no tenen relacid directa amb els ciutadans pero que financen gran part
dels serveis publics municipals que reben.

A part d’aix0, la praxi seguida mostra que el funcionament concret del
sistema de designacid dels diputats serveix, entre altres coses, per facilitar
la percepcid de retribucions per part dels carrecs electes que no poden fer-
ho amb carrec als seus ajuntaments de procedencia. En el fons, i aix0 s’ha
de dir, les diputacions s6n un mecanisme més dins I'engranatge del finan-
cament indirecte dels partits politics, i més si es té en compte la projeccié
que tenen sobre la collocacié del personal eventual. I tot aixo, a pesar de
les limitacions que ha pretes introduir la LRSAL, I'aplicacié de la qual ha
suscitat precisament, i amb cruesa, els problemes que aqui s’assenyalen.

Avui dia qualsevol plantejament sobre el nivell intermedi de ’Admi-
nistracio local a Espanya ha de tenir en compte l'exigencia generalitzada
d’una transparencia més gran en I’Administracié i la reclamacié d’una
millor articulacié de la legitimacié democratica de les institucions. Els
resultats de les ultimes eleccions municipals del maig del 2015 assenyalen,
sense cap mena de dubte, que aquests valors son a la base de les forces
ascendents i que, en el fons, es reclama més politica en I’ambit local, més
autoadministracio, i no tan sols administracié d’interessos aliens. Les dipu-
tacions continuaran sent objecte de qiiestionament en el futur, no tant per
les seves funcions com per la seva posicio institucional de més llunyania
democratica.

Un increment de les funcions provincials, com ha pretes la LRSAL,
hauria d’'obrir un debat sobre la seva composicié politica i la necessitat
d’una millor legitimacid, cosa que conduiria a posar sobre la taula la qiies-
tié de l'eleccié directa de les diputacions, com ha estat la regla a Euro-
pa. Pero també és cert que, al mateix temps, Europa pressiona cap a una

10. La STC “LRSAL-2” 111/2016, de 9 de juny, referida al recurs interposat per la Junta
d’Andalusia, es veu obligada a justificar forcadament que I'increment de les funcions de co-
ordinacid de les Diputacions sobre els ajuntaments no afecta l'autonomia municipal, sobre la
base del seu caracter deleccié indirecta: “Funcionan, en fin, tres modalidades de intervencién
o participacién municipal (...). Y, en tercer lugar, a través de los concejales municipales que
forman parte de la diputacién (arts. 202 a 209 LOREG), los ayuntamientos intervienen de
algiin modo, no solo en la elaboracién del plan de cooperacion, sino también en la aplica-
cién y desarrollo de las facultades de coordinacién; el sentido de que los municipios —no los
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simplificacié més gran de les estructures administratives, i els exemples
de Grecia i d’Italia sén significatius. En aquest segon cas, i pel que fa al
que ara ens ocupa, s ha produit la primera gran novetat en ser suprimida
l'eleccié directa dels consells provincials mitjancant la Llei 56/20124, de 5
d’abril, sobre “Disposizioni sulle Citta metroplitane, sulle Provincie, sulle
unioni e fusioni di Comuni” (Llei “Delrio”).” Sota els lemes de la simpli-
ficacid de l'estalvi public, juntament amb les dinAmiques contraries a la
“vella politica”, s"ha confluit en la solucié de mantenir la pervivéncia de
la institucié —sobre la supressié de la qual es debatia ja en la decada dels
80~ a canvi de buidar-la de diverses funcions, d’alleugerir-ne I'estructura
de govern —suprimint la junta provincial executiva i disminuint el nombre
de consellers provincials— i, sobretot, establint-ne l'elecci6 indirecta o de
segon grau a carrec dels regidors dels municipis integrants.

Aixi, sobserven dues linies de tendéncia clarament contraposades: les
exigencies de més politica —més legitimacio i transparencia, aspecte sobre
el qual després tornarem- i les exigencies de més economia —simplificacié
i estalvi—. En la sintesi adequada d’aquests corrents caldra situar-hi doncs
tota proposta de redefinicié de I’ambit supramunicipal al nostre pais.

1.2.2. Les arees metropolitanes: evolucid recent a Europa

Les recents tendencies europees en la regulacié del fenomen metropolita i
de la seva institucionalitzacié estan bastant decidides i posen de manifest
que l'enfocament del fet metropolita és ja ineludible als nostres paisos. Les
enormes possibilitats economiques i estrategiques que es concentren en les
grans conurbacions exigeixen actuacions més decidides. Espanya corre el
risc de quedar-se enrere en aquest aspecte i per aixo convé prestar atencio
al que passa al nostre entorn i, en particular, a Franca i a Italia.
Concretament, a Franca, la Loi n. 2014-58, del 27 de gener, de “Moder-
nisation de I'action publique territoriale et d affirmation des métropoles”,
com a impuls de la reforma no invoca la crisi economica, ni la sostenibili-

ciudadanos— sean quienes estén directamente representados en los 6rganos provinciales de
gobierno es, precisamente, en términos de principio, que los municipios son los destinatarios
principales o directos de este tipo de competencias, caracteristico de la provincia como
entidad local “determinada por la agrupacién de municipios” (art. 141.1 CE).

11. Claudia Tubertini, “Las reformas locales: el impacto de la Ley 56 del 2012 («Ley Delrio»)
sobre el sistema local en Italia”, a Fernando Garcia Rubio (coord.), Las reformas locales en el
entorno comparado (Madrid: Fundacién Democracia y Gobierno Local, Serie Claves 18, 2015).
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tat, ni la racionalitzacid, sind més aviat la necessitat d’enfortir valors com
la confianga, la claredat, la coheréncia i la democracia. Tot aixo dins d’'un
context d’aprofundiment de les teécniques de cooperacié intercomunals i
dins d’'un model cada vegada més de geometria variable.

En efecte, estableix diversos regims diferenciats per a les metropolis de
Paris, Lid i Aix-Marsella-Provenga, aixi com un de comu per a establiments
de cooperacié (EPCI) amb més de 4200.000 habitants (0 650.000 segons els
casos), amb possibilitat d’imposicid for¢osa o bé voluntaria. Destaca, per la
seva solidesa, el de la metropoli de Lid, que es configura com una entitat ter-
ritorial, d’eleccid directa, que, a més, substitueix el departament del Roine.

El principal problema que s’ha detectat és la relacié de la metropoli
amb el departament i amb la regié. Inicialment es parlava de la possible
desaparicié del departament, pero el president Hollande ho va impedir
de manera radical, de manera que només s’ha previst la desaparicié del
departament en el cas de Lid; aixi, doncs, per a la resta, es regulen les re-
lacions entre tots dos ambits.

La metropoli pot demanar al departament la transferencia de compe-
teéncies en materia de serveis i de transports (la resta sén competéncies
d’origen municipal que ja presten els EPCI). Aix0 pot comportar una di-
ferenciacié més gran entre departaments i fins i tot un buidament dels
departaments “metropolitzats”, que queden absorbits per la mateixa me-
tropoli.

Pel que fa al sistema de govern, en la majoria dels casos, el conseil de la
métropole és elegit simultaniament a les eleccions municipals, on “s’infor-
ma el ciutada que els elegibles situats als primers llocs de la llista, seran
els designats per anar al conseil de métropole i del territori” (fléchage). El
consell elegeix el president. En el cas de Li6, com s’ha dit, el Conseil de la
meétropole és elegit per sufragi universal directe, i el president és elegit pel
consell, i és incompatible amb el carrec d’alcalde, segons decisi6 del Conseil
Constitutionnel (per aplicar la norma general que impedeix el cimul de
mandats). A més, es preveu una conferéncia metropolitana, amb tots els
alcaldes, per a la coordinaci6é amb els municipis.

D’altra banda, a Italia ha estat aprovada, com ja s’ha avangat, la Llei
56/2014, de 5 d’abril, sobre “Disposizioni sulle Citta metroplitane, sulle Pro-
vincie, sulle unioni e fusioni di Comuni” (Llei “Delrio”). En un context de
reforma més general, com es dedueix del mateix titol de la norma, la llei
confirma les 10 ciutats metropolitanes previstes des de l'any 2012, a les
quals safegiran les que tinguin les regions especials.
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En aquest context, es considera la possibilitat que la conferencia dels
alcaldes dels municipis afectats escullin entre dues formes de govern alter-
natives: a) eleccié directa per part dels ciutadans tant del consell metropo-
litd com de l'alcalde metropolita, quan ho prevegi l'estatut de I'ens, segons
el model del Greater London Authority; i b) eleccié indirecta del consell,
que seria elegit pels alcaldes i els regidors dels municipis que pertanyen
a la ciutat metropolitana, mentre que l'alcalde metropolita seria, per llei,
el de la capital.

Les ciutats estan dotades d’'una potestat estatutaria amplia. De resultes
de l'exercici d’aquesta potestat apareix una notable diferenciacié en les
opcions fonamentals adoptades, perque coexistiran ciutats metropolitanes
d’eleccié indirecta i ciutats metropolitanes amb un alcalde i un consell
elegits indirectament. Aquesta opcié pot significar una certa preocupacio
pels equilibris i la funcionalitat del sistema si no s'acompanya d’una efec-
tiva desagregacio o dissolucié del municipi capital en diversos municipis.®

En qualsevol cas, és important destacar que la citta metropolitana
substitueix la provincia en el seu ambit territorial, un ens que deixa de
ser d’implantacié necessaria, mentre que a Franga la metropoli no pres-
suposa la desaparicié del departament amb caracter general, pero si en
el cas especific de Lié. I, simultaniament, a Italia, com ja s’ha avancat,
s’ha suprimit l'eleccié directa de la provincia per convertir-la en un ens
d’eleccié de segon grau en que el consell de provincia i el seu president
son escollits pels alcaldes i pels regidors dels municipis de la provincia. Es
preveu l'assemblea d’alcaldes, amb funcions de proposta i consulta, que
aprova l'estatut de l'ens.

En realitat, després d'un debat que ha durat anys sobre la possibilitat
de suprimir les provincies a Italia, s’ha optat per una reforma profunda
que afecta una de les caracteristiques propies dels ens intermedis en la
immensa majoria d'ordenaments europeus, que és I’'eleccié directa per
part dels ciutadans, amb la coneguda excepcié de les provincies de regim
ordinari a Espanya.

En qualsevol cas, el que ara es vol destacar és que en els sistemes d’or-
ganitzacio local més propers a I'espanyol, com sén el frances i I'italia, s’hi
produeixen reformes profundes pel que fa als seus elements estructurals i,
en particular, pel que aqui interessa, a la projeccié institucional del feno-

12. Luciano Vandelli, “L'innovazione del governo locale alla prova: uno sguardo comparato
agli statuti delle Citta metropolitane”, Istituzion: del federalismo, nimero especial, any xxxv
(2014), 213 i 8.
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men metropolita. Tant les semblances com les diferencies entre un model
reformista i I'altre sén amplies, pero cal assenyalar que en tots dos casos
es coincideix en uns elements que cal destacar:

1) En primer lloc, en tots dos casos hi ha hagut una intervencié inicial
del legislador estatal, necessaria per donar impuls al procés d’instituci-
onalitzacid, sense perjudici del fet que a Italia puguin intervenir-hi les
regions amb estatut especial. Aqui s'observa una diferéncia notable en
relacié amb el cas espanyol, on la decisid politica de I'impuls metropolita
esta totalment en mans de les CA, que sén les competents, perod també les
competidores principals de les mateixes arees metropolitanes. Aixo és el
que explica 'escas desenvolupament efectiu de la regulacié, amb l'excepcié
de ’Area Metropolitana de Barcelona, “reconstituida” el 2010, massa anys
després de la disgregaci6 de 1987.»

La concurrencia entre CA i arees metropolitanes en les politiques generals
territorials, de desenvolupament economic i de grans serveis supramunicipals,
és una de les causes que fan que les iniciatives autonomiques hagin estat més
aviat poc entusiastes i, si escau, conflictives. En aquest sentit, es posa sobre la
taula la quiestio de si caldra pensar en la conveniéncia d'una intervencio esta-
tal de simple posada en marxa d’'un procés d’institucionalitzacié de les arees
metropolitanes a tot el territori, que desenvoluparan les CA 1 els mateixos go-
verns locals implicats, amb indicacid de terminis i models generals de possible
adopci6 basats en grans principis i criteris basics. Es tracta de plantejar-se la
manera de superar la inércia autonomica en la materia.

2) En segon lloc, tant en les reformes franceses com en les italianes es
permeten solucions organitzatives diferenciades ad hoc per a cada cas o
situacié de fet metropolitana. A Franga, les opcions sén establertes ja pel
legislador, i a Italia son ofertes a la potestat estatutaria de les mateixes
ciutats metropolitanes mitjangant els municipis metropolitans agrupats
en conferencia. Noteu que aquestes diferéncies arriben fins i tot a la dada
fonamental del sistema d’eleccié del consell metropolita i a l'eleccié de 'al-
calde metropolita, i per tant, a la configuracié politica del govern metropo-
litd. Aquesta dada té un gran relleu perque la ruptura de l'uniformisme i la
introduccié d’una diversitat més amplia és un dels grans reptes del sistema
local espanyol, tant en els aspectes organitzatius com en els competencials,

13. Vg. Tomas Font i Llovet: “Lordenacié metropolitana en la Catalunya autdonoma. Evolucid
i perspectives”, a Joan Fuster i Sobrepere (coord.), Lagenda Cerda. Construint la Barcelona
metropolitana (Barcelona: Landwerg, 2010).
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pero singularment en els primers, perqueé permeten adequar més bé les
respostes democratiques a les caracteristiques socials, poblacionals i fins
i tot ideologiques predominants en cada realitat metropolitana.

3) En tercer lloc, com s’ha vist, tant a Franca, en el cas de Lid, com a
Italia, la creacié de I’area metropolitana pressuposa la supressié del de-
partament o de la provincia. També aquesta és una dada fonamental. Es
tracta per primera vegada de l'aplicacié efectiva del principi o criteri de
simplificacié de nivells i de refosa d’institucions afavorit per la doctrina
a tots els paisos, inclos Espanya, i pels interlocutors de tot tipus, pero mai
assumit amb totes les conseqiiéncies més enlla de la refosa de les CA uni-
provincials amb el corresponent ens local provincial.

Des del punt de vista operatiu, una cosa semblant va ser proposada,
quan va ser oportu, per I'Informe de la Comissié d’Experts sobre “La re-
visié del model d’organitzacid territorial de Catalunya” (“Informe Roca”),
sota la idea de la “refundacié” de la provincia per la “refosa” amb altres
nivells supramunicipals.

Naturalment, una solucié d’aquest tipus depen en gran part de les di-
mensions geografiques de les provincies afectades per les realitats metro-
politanes. Pero es pot pensar també en solucions que permetin adequar
a aquesta realitat l'organitzacié de la provincia que contingui una area
metropolitana al seu interior, i que es retiri pel que fa a la funcié com a
ens supramunicipal en aquest territori, amb la corresponent articulacié
asimetrica de les seves estructures de govern.

En qualsevol cas, el que s’ha posat en qiiestié amb les reformes italia-
na i francesa és el caracter de la provincia o del departament com a ens
necessari d’'existéncia obligatoria a tot el territori, que ha omplert tantes
pagines al nostre pais. La incorporacié d’una bona dosi de flexibilitat, lluny
de les adhesions essencialistes, permet oferir solucions pragmatiques que
coincideixen, d’altra banda, amb les necessitats derivades de la contencid
pressupostaria.

24) Tant a Franga com a Italia es preveu una ulterior desconcentracid
o descentralitzacié territorial interna de les arees metropolitanes cap a
circumscripcions menors. Efectivament, és fonamental equilibrar el sorgi-
ment d'una nova institucié “forta” de govern local amb la predisposicié de
mecanismes que facilitin la participacié municipal en la presa de decisions,
en la gestid dels serveis publics i en el control de la mateixa institucio.

5) En fi, un element especific de la reforma italiana que ja s’ha desta-
cat és la possible eleccié directa de 'alcalde metropolita segons el model
del Gran Londres. La for¢a politica que deriva de la legitimacié directa
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en aquest ambit és una dada que cal tenir en compte i que implica recon-
siderar el paper dels municipis compresos en 1’area metropolitana i, en
especial, de la capital. La cohabitacid no sera senzilla. Pero també és cert
que 'adopci6 del sistema es deixa en mans dels mateixos municipis. També
aquests elements haurien de ser considerats en les possibles dinamiques
reformistes a Espanya, i no tan sols en ’ambit dels ens metropolitans,
sind també, com ja s’ha dit abans, en el sistema electoral dels mateixos
municipis. Concretem ara aquestes reflexions en relacié amb I’Area Me-
tropolitana de Barcelona (en endavant, AMB).+

1.2.3. El model vigent de governanca metropolitana: I’Area
Metropolitana de Barcelona com un “govern local metropolita”

El 27 de juliol de 2010, a falta d’escassos dies per al final de la VIII legisla-
tura, el Parlament de Catalunya va aprovar per unanimitat la Llei 31/2010,
de 3 d’agost, de ’Area Metropolitana de Barcelona (en endavant, LAMB).
Amb aquesta es donava via lliure, per fi, a la creacié d’una entitat local
territorial que aglutini el govern i administracié de I'espai metropolita de
Barcelona d’'una manera integral, substituint les entitats metropolitanes
vigents fins aleshores.s A més de racionalitzar i simplificar el model pre-
cedent, la creacié de I’Area Metropolitana de Barcelona, plantejada sota
un ampli consens politic, institucional i social suposa un nou canvi de
model de governanca que, en aquesta ocasid, obre el cas barceloni al d'un
veritable “govern metropolita”,; de naturalesa local i confirma l'excepcid
barcelonina en el context espanyol. A continuacid, examinem, doncs, els
principals trets d’aquest model.

14. Seguim especialment el treball de Ricard Gracia Retortillo, Marc Vilalta Reixach, i Juan
Carlos Covilla Martinez, “L'area metropolitana de Barcelona: la creacié d'un govern local
metropolita”, Ponéncia presentada al Congrés Internacional The impact of regionalisation,
intermunicipal cooperation and metropolitanisation on local, regional and national governments
in Europe, organitzat per 'Observatory of Local Autonomy (Universiteé de Lille 2), celebrat
a Bratislava els dies 29 i 30 de juny i 1 de juliol de 2016.

15. Joan Perdigé Sol4, “La institucionalizacion del drea metropolitana de Barcelona: antece-
dentes y situacién actual”, Anuario de Gobierno Local, 2009 (Madrid: Fundacién Democracia
y Gobierno Local, 2010), 133.

16. Seguim aqui la classificacié dels diferents models de governanga metropolitana de Ma-
riona Tomas, La gobernabilidad metropolitana en Europa y Ameérica del Norte (Barcelona: Di-
putacié de Barcelona, 2009).
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1.2.3.1. El consens politic en la creacié del nou model de governanga
metropolitana

Lefectiva constitucié de ’AMB va tenir lloc el 21 de juliol de 201r1. Es a dir,
gairebé un any després de 'aprovacié de la LAMB, ja en una nova legisla-
tura del Parlament catala sorgit de les eleccions del novembre de 2010 i,
com disposava la propia Llei, després de la celebracié de les corresponents
eleccions municipals del maig de 2011.

D’aquests dos comicis electorals va resultar un important canvi politic
tant en el Govern de Catalunya com a I’Ajuntament de Barcelona i bona
part dels municipis metropolitans. Lalianga d’'esquerres que havia impulsat
l'aprovacié de la LAMB va perdre el poder en tots dos nivells territorials en
favor dels nacionalistes conservadors, que, pero, van seguir apostant per la
implantacié del nou model de governanga metropolitana. En efecte, la cre-
acié i efectiu funcionament de la nova AMB va comptar amb el suport de
totes les forces politiques. D'aquesta manera, allo que el 1987 s’havia percebut
per alguns dels actors com un espai d’ineficacia, solapaments competencials
i malbaratament economic, apareixia en aquesta ocasio com la solucié opti-
ma a les demandes de la poblacié metropolitana de Barcelona.

D’aquest consens i del contrast amb 'evolucid historica, se nextreuen
almenys un parell de conclusions.” En primer lloc, no és possible afirmar
una incompatibilitat absoluta en la coexistencia d'un nivell de govern regi-
onal i un altre de metropolita. I, en segon terme, que l'aposta i I'¢xit per un
model de governang¢a metropolitana “fort” estan intimament relacionats
amb la voluntat politica de cooperacié entre els actors i, particularment,
amb la dinamica politicopartidista i la coincidencia ideologica en els ni-
vells de govern implicats (fonamentalment, autonomic i municipal).®

De totes maneres, cal tenir en compte que des de les ultimes eleccions
municipals (maig de 2015) s’ha trencat de nou aquesta coincideéncia par-
tidista entre els governs de la Generalitat i de ’Ajuntament de Barcelona,
i, tot i aix0, a dia d’avui, segueix mantenint-se el model de governan-

17. Raquel Ojeda Garcia, Erika Jardiz Gulias, i Nieves Lagares Diez, “Entre la solucién y
el problema: la gestién de las dreas metropolitanas en Espaa”, Revista de Estudios Politicos
(Nueva Epoca), n. 164, 1 (2014): 151-181.

18. Quant als governs locals, ens referim essencialment al govern del municipi de Barcelona,
el lideratge, a través de l'alcalde, es considera fonamental per a I'exit de la solucié adoptada.
Menor rellevancia sol tenir la implicacié dels altres governs municipals i de la provincia o
la comarca. Com ha quedat dit, cap paper es reserva a I'Estat en el procés de creacié de les
arees metropolitanes.
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¢a metropolitana creat el 2010. D’acord amb les conclusions que acabem
d’assenyalar, aquesta nova etapa obre una oportunitat per transformar la
tradicional cultura politica territorial, basada en les relacions de conflicte,
en una altra que aposti per la cooperacié supramunicipal.”

1.2.3.2. Un model de governanga més simplificat i amb una visid
integral del fet metropolita

La creaci6 de I’Area Metropolitana de Barcelona suposa un notable avang
en la simplificacid institucional del govern de I'espai metropolita, ja que
substitueix la Mancomunitat de Municipis de ’Area Metropolitana de
Barcelona, I’Entitat Metropolitana del Medi Ambient i I’Entitat Metro-
politana del Transport, aixi com del Consorci de I’Area Metropolitana.
Amb aix0 se supera la fragmentacié institucional que es produia en el
tractament del fet metropolita barceloni i sobté al seu torn una visié més
integral o global, tant des d’una perspectiva territorial com funcional.

Quant a ’ambit territorial, la Llei pren com a base els municipis que
formen part d’almenys alguna de les entitats previament existents i dis-
senya una area metropolitana que agrupa 36 municipis de la conurbacié
de Barcelona. Tot i que aix0 suposa una millora respecte a 'organitzaci6
precedent, l'extensié de I’area metropolitana administrativa segueix sent
encara menor a la que sol definir-se des del punt de vista geografic o eco-
nomic.2e No obstant aix0, estd prevista la possibilitat d’incorporar nous
municipis, a través de llei del Parlament, amb la garantia de la necessaria
participacié municipal, aixi com de la continuitat territorial de 'area me-
tropolitana.

D’altra banda, des del punt de vista funcional la configuracié de la
nova area contribueix a una visié metropolitana més integral. Primer,
perque acumula I'exercici de les competencies sectorials abans exerci-
des separadament (medi ambient, transport i ordenacid del territori i

19. Fernando Manero Miguel, “La cultura territorial metropolitana: de las relaciones de
conflicto a la gobernanza supramunicipal. Una aproximacién a la experiencia espaola”,
Scripta Nova. Revista electronica de Geografia y Ciencias Sociales XIV, n. 331 (36), agost 2010.

20. Des del punt de vista de Fordenacié territorial, I'Area Metropolitana arriba 164 muni-
cipis que comprenen 3.236 km? i 4.798.143 habitants. Els 36 municipis de 'AMB ocupen tot
just 636 km? i agrupen 3.239.337hab. Dades a Oriol Nel-lo, “El Pla territorial metropolita
de Barcelona: Ensenyaments per al govern del territori”, Treballs de la Societat Catalana de
Geografia, n. 78 (desembre 2014): 69-98 [http://revistes.iec.cat/index.php/TSCG. Darrera
consulta: 7 maig 2016] .
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urbanisme). Pero també perque actua en ambits nous que ara sén consi-
derats reptes d’interés metropolita (com la cohesié social i territorial, el
desenvolupament economic i social, I’habitatge) i que, en ser espais de
concurrencia competencial, demandaran esforgos de cooperacio i coor-
dinaci6 interadministrativa.

Malgrat aquests avencos en la simplificacié i coherencia de la gover-
nanc¢a metropolitana, hi ha alguns aspectes que relativitzen aquestes ten-
deéncies. D’'una banda, la propia complexitat de I'estructura organitzati-
va de TAMB dissenyada per la Llei 31/2010. I, de l'altra la injustificada
acumulacié de nivells territorials supramunicipals que encara hi ha en
l'organitzaci6 territorial de Catalunya, ja que la creacié de TAMB no ha
suposat la supressié ni flexibilitzacié de les comarques ni de les provincies
actuants en l'espai metropolitd. Més endavant ens aturarem en els dos
aspectes amb més detall.

1.2.3.3. LArea Metropolitana de Barcelona com una entitat local
amb autonomia

D’acord amb la Llei 31/2010, ’AMB és una “entitat local supramunicipal
de caracter territorial” integrada per l'agrupacié de 36 municipis de la
conurbacié de Barcelona, entre els quals “hi ha vinculacions economiques
i socials que fan necessaria la planificacié de politiques publiques i la im-
plantacié de serveis de manera conjunta” (article 1.2).

Com a entitat local, ’AMB té personalitat juridica propia i gaudeix d‘auto-
nomia per al compliment dels seus fins (article 1.3), de manera que, en termes
de la Carta europea de l'autonomia local, té garantit l'exercici d'una serie de
competencies sota la seva estricta responsabilitat.”* No obstant aixo, aquesta
autonomia compta amb una proteccid sensiblement inferior a la d’altres ens
locals com el municipi o la provincia, ja no només perque el seu reconeixe-
ment ho sigui a nivell legal (i no constitucional com en aquests altres casos),
sind perque no té, per exemple, legitimacio activa per plantejar el conflicte
en defensa de l'autonomia local davant el Tribunal Constitucional contra lleis
que puguin vulnerar aquesta autonomia. Al seu torn, no hi ha una “garantia
institucional” del fenomen metropolita, ja que la seva existencia és només

21. Larticle 1.2 de la LAMB recull expressament l'aplicacié del principi dautonomia local a
IAMB en una definicié molt propera a la de la Carta europea d'autonomia local. No obstant
aix0, d'acord amb el document de ratificacié signat per Espanya, no esta clara l'aplicacié
directa de la CEAL a les arees metropolitanes espanyoles.
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potestativa i la seva creacid, modificacio o supressié queda a l'exclusiva de-
cisié del legislador de la respectiva comunitat autonoma.>> Addicionalment,
tant la creacié de 'AMB com bona part de les seves decisions requereixen de
la participaci6 dels municipis que la integren, el que certament condiciona
l'autonomia metropolitana, pero és al seu torn conseqiiencia de l'obligada
proteccié de l'autonomia municipal i, en tltima instancia, de la naturalesa de
’area metropolitana com una “agrupacié de municipis”.

Com a administracié territorial, té atribuides les potestats publiques
superiors que les lleis atribueixen a aquestes administracions i, per tant,
I’AMB pot definir la seva propia estructura organitzativa, aprovar-ne els
reglaments i té facultats tributaries i sancionadores dins el marc establert
per la llei.

1.2.3.4. Les competencies metropolitanes: la coordinaci6é d’'un espai
entre el regional i el municipal

La Llei atribueix a TAMB competéncies en sectors que ja eren propis de
les entitats metropolitanes absorbides:

— Transport i mobilitat: '’AMB planifica i gestiona el transport public
collectiu de viatgers en superficie (autobusos i transport turistic, excepte
el tramvia) i subterrani (metro).

— Cicle de l'aigua: '’AMB gestiona el subministrament domiciliari
d’aigua potable, sanejament, depuracié d’aigiies residuals, regeneracié
d’aigiies depurades, coordinacié dels sistemes municipals de clavegueram
i en regula les tarifes corresponents.

— Tractament de residus i medi ambient: '”AMB presta el tractament de
residus municipals i els procedents de les obres, incloses la seva valoritzaci6
(reciclatge) i disposicié (abocament controlat), coordinacié dels sistemes
municipals de recollida i seleccié d’envasos; i coordina i formula un pla
d’actuacié metropolitana per a la proteccié del medi ambient, la salut, la
biodiversitat i la lluita contra el canvi climatic.

22. No obstant aixo, en alguns casos, la previsié per I'Estatut dautonomia del possible re-
coneixement de I'Area Metropolitana s'ha vist com la impossibilitat juridica que, un cop
creada pel legislador autonomic, aquest no pugui suprimir (almenys no sense el consentiment
municipal). Aixi ho ha interpretat, en allusi6 a l'article 93 de I'Estatut dautonomia catal,
Perdigé Sola, “Institucionalizacién del Area Metropolitana de Barcelona”, r22-123.
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Lanterior Llei reforga el seu ambit d’actuaci estenent-se cap a sectors
que li havien estat privats amb la reordenacié de 1987, com l'urbanisme
i lordenaci6 del territori: '’AMB participa en la formulacié i tramitacié
del Pla territorial general de Catalunya i dels plans territorials parcials
que afectin ’AMB, a la Comissié d’Urbanisme de I’Area Metropolitana
de Barcelona; formula i aprova inicialment i provisionalment els progra-
mes d’actuacié municipal, el Pla director urbanistic metropolita i el Pla
d’ordenacié urbanistica metropolita.

En fi, TAMB intervé en altres camps que li sén atribuits ara ex novo:
habitatge, cohesié social i territorial, desenvolupament economic i gesti6
d’algunes infraestructures com les rondes.

Més enlla de I'evident increment de funcions, aquest disseny competen-
cial revela que les anomenades Aard policies (aixo és les relacionades amb
el medi fisic, com I'urbanisme, la mobilitat o el medi ambient) han deixat
de ser les uniques atribuides al govern metropolita.> En coherencia amb
la ja assenyalada visi6 integral del fet metropolita, la nova AMB compta
també amb rellevants responsabilitats en I'ambit de les sof? policies (les més
directament vinculades a les persones, com la cohesié social, la cultura,
l'ocupacid, la seguretat i convivencia ciutadanes).

Des d’un punt de vista més substantiu, sén pocs els ambits d’exclusi-
vitat que satribueixen a ’AMB, cosa que dona mostres d’'una autonomia
politica més aviat limitada. En realitat, aqui 'espai metropolita es concep
com el punt de confluencia de diverses administracions (regionals i locals)
amb interessos en uns mateixos sectors d’activitat, que es tradueixen en
una clara concurréncia competencial. LAMB es nodreix, per tant, de la
redistribucié de les competencies que fins llavors eren atribuides a aques-
tes altres administracions. Aquestes competencies es tradueixen general-
ment en facultats de coordinacid i planificacié (en 'ordenacié del territo-
ri, 'urbanisme, I’habitatge, la seguretat ciutadana) o de foment (comereg,
industria, ocupacio, cultura, etc.) i només en alguns casos arriben també
a l'ordenacid, la gestid i la prestacié de serveis d’ambit supramunicipal
(aigua, transport, infraestructures i residus).

En particular, les competencies de ’AMB sén concurrents amb:

— les competencies dels municipis que integren I’area, ja que la Llei

preveu que '’AMB coordini o planifiqui les actuacions municipals (ex.
sanejament d’aigties, recollida de residus), pero alhora disposa que algunes

23. Tomas, Gobernabilidad metropolitana.
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decisions metropolitanes han de comptar amb la participacié municipal
(ex. planificacié metropolitana en general), o que I'exercici de determina-
des competencies de 'AMB s'exigeixin a la previa delegacié municipal (ex.
politiques de sol i habitatge, proteccié de legalitat i disciplina urbanistica);

— P’Administracié de la comunitat autbnoma, en la mesura que algunes
funcions de '’AMB es condicionen a intervencions autonomiques posteri-
ors (participaci6 en la formulacié i tramitaci6 del Pla territorial general de
Catalunya i dels plans territorials parcials que afectin '’AMB, participacié
en la Comissi6 d’Urbanisme de I’Area Metropolitana de Barcelona; formu-
lacié i aprovacié inicial i provisional dels programes d’actuacié municipal,
i del Pla director urbanistic metropolita i del Pla d'ordenacié urbanistica
metropolita).

— altres entitats locals supramunicipals (provincies i comarques), ja que
satribueixen a ’AMB funcions de cooperacid i assisténcia als municipis (ex.
en ’ambit urbanistic), que sén precisament les funcions tipicament desen-
volupades per aquestes altres administracions locals.

1.2.3.5. Lorganitzaci politicoadministrativa: complexitat i eleccié
indirecta

La Llei 31/2010 determina un model organitzatiu de '’AMB for¢a similar
al de les dues entitats metropolitanes creades el 1987. Aixi, es manté un
sistema institucional compost per una pluralitat d’organs de caracter
politicoadministratiu l'estructura dels quals recorda la propia de bona
part de les d’entitats locals supramunicipals espanyoles, amb una elevada
institucionalitzacid i una legitimitat democratica indirecta o de segon
grau.

Al capdavant d’aquest sistema hi ha el Consell Metropolita, que és
un organ col-legiat, de tipus assembleari, integrat per 9o consellers, dels
quals 36 s6n nats (els alcaldes dels municipis de ’area) i la resta sén
designats, d’entre els regidors elegits a les eleccions municipals, pels ma-
teixos ajuntaments en el nombre i la proporcié determinats per la llei.
El Consell elegeix, entre els alcaldes i pel quorum legalment establert,
el President de '’AMB,* qui té importants funcions representatives i de

2. Linica qliestié que va suscitar una polémica destacable en l'elaboracié de la LAMB va
ser precisament el sistema d’eleccié del president de 'AMB. Els que en defensaven leleccié
pel Consell (la majoria de grups) s’hi va oposar el grup parlamentari que donava suport al
govern regional (CiU) que proposava que fos designat automaticament president de 'AMB
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direccid del govern metropolita i és assistit, al seu torn, per un organ
collegiat amb funcions executives i integrat per un maxim d’1/3 dels
consellers (Junta de Govern). Completen l'estructura organitzativa basica
un organ de control economicofinancer (Comissi6 Especial de Comptes)
i, com a principal novetat de la LAMB, I'existéncia d'un Consell d’Alcal-
des, format per tots els alcaldes dels municipis de I’area, que té facultats
de proposta i informe en determinades materies del seu interes, una
solucid semblant a la que també es dona en certs ambits de les reformes
francesa i italiana, com s’ha vist. LAMB ha creat també la figura del
gerent metropolita, com a maxim carrec directiu professionalitzat sota
la dependencia del president.

D’aquest model institucional, destaquem —de manera molt sintetica—
alguns elements que suposen importants reptes per a la governanga me-
tropolitana i com a tals tractarem amb més detall en el segiient epigraf.

D’entrada, el manteniment del sistema d’eleccié indirecta dels membres
del consell metropolita, que sens dubte incrementa el deficit de legitimacié
democratica d’aquesta institucid, tant en termes comparats com interns,
i que ja ha estat posat en qiiestié en algunes de les propostes europees re-
ferides més amunt. Pero també és cert que al Consell Metropolita hi sén
representats fots i cada un dels municipis, a difereéncia d’allo que succeeix a
les diputacions provincials.

D’altra banda, la nova configuracié institucional consolida el paper
central del municipi de Barcelona a ’AMB. Tot i que, des de la perspectiva
geografica i territorial, hi ha cada vegada més gran consens en definir el
fet metropolita barceloni com una area policéntrica,” la veritat és que la
nova regulacié manté (fins i tot sobredimensionat) el protagonisme de la
capital de Catalunya en el govern metropolita, si bé atorgant-li tot just
un 25% dels consellers, encara que la praxi habitual és que els regidors
actuin conforme a l'eix partidista i no territorial, és a dir, agrupant-se i
votant en atencio als interessos dels partits politics i no dels municipis de
procedencia.

Finalment, TAMB assumeix les formules de gestié ja existents en les
entitats que substitueix, cosa que dona compte de la importancia de la col-

l'alcalde de Barcelona. La soluci6 adoptada en l'art. 1.2 LAMB disposa que el president sigui
elegit “dentre els membres que tinguin la condicié dalcalde” i que hagi de comptar amb “el
vot favorable dels alcaldes dels municipis que representin almenys 2/3 parts de la poblacié
de l'area” (3/5 en la segona i successives votacions).

25. Francisco Toscano Gil, El fendmeno metropolitano y sus soluciones juridicas (Madrid: Iustel,
2010).
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laboracié publicoprivada en la gesti6 dels serveis metropolitans i planteja,
com veurem, no pocs problemes. Aixi, per exemple, la gestié metropolitana
del transport es realitza a través d’un consorci autonomic (Autoritat del
Transport Metropolita), la gesti6 de I'aigua, mitjancant la creacié d’una
societat d'economia mixta en la qual participa minoritariament TAMB, i
la gestié del metro i la xarxa d’autobusos, a través d’una societat anonima
(Transports Metropolitans de Barcelona).

1.2.3.6. El financament metropolita: model mixt

Pel que fa al financament, la LAMB preveu que el govern metropolita
compti amb transferéncies procedents d’altres administracions publiques
(especialment, regional i locals) i també amb recursos propis (de carac-
ter patrimonial, recarrecs sobre I'impost de béns immobles i sobre altres
impostos municipals o regionals, taxes, preus publics i canons per a la
prestacio dels seus serveis i activitats, quotes urbanistiques i contribucions
especials i multes i sancions, entre d’altres).

Si ens atenim al pressupost de 2016, sadverteix que les transferencies
d’altres administracions (principalment, dels mateixos municipis i de la
Generalitat) suposen al voltant del 55% dels ingressos de '’AMB, destacant
per la seva quantia (gairebé la meitat) les transferéncies corrents dels ajun-
taments que formen I'area. Entorn al 20% prové d’impostos i taxes, mentre
que la resta d’ingressos son de caracter patrimonial o passius financers.
Es repeteix, per tant, a Barcelona el model de financament mixt present
en la major part d’arees metropolitanes, caracteristic dels models de col-
laboracié horitzontal, en el qual la major part del financament prové dels
municipis.

1.2.4. Els reptes actuals i futurs de ’Area Metropolitana
de Barcelona

Un cop analitzats els antecedents i els trets caracteristics principals de
I’Area Metropolitana de Barcelona, és moment ara de concloure la nostra
exposicid fent una breu referéncia als reptes —presents i futurs— que el
fenomen metropolita haura d’afrontar en 'ordenament juridic espanyol.
En la nostra opinid, aquests reptes poden articular-se a partir de tres grans
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eixos, que vindrien a coincidir amb tres dels grans problemes que afecten
actualment I’Estat espanyol.>¢

1.2.4.1. LArea Metropolitana de Barcelona davant la crisi economica

La profunda crisi economica i financera que afecta Espanya s’ha traduit,
entre altres aspectes, en un fort endeutament de les institucions publiques.
Tot aixd ha plantejat la necessitat de racionalitzar l'organitzacid i funci-
onament de les diferents administracions —especialment les de caracter
local- per garantir-ne aixi la sostenibilitat economica i financera.

En aquest context, pero, les arees metropolitanes semblen haver estat
les grans oblidades, ja que la reforma del regim local espanyol —articulada
principalment mitjan¢ant la ja citada Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
racionalitzacié i sostenibilitat de ’Administracié Local- s’ha centrat so-
bretot en les competencies municipals i en el redimensionament del sector
public local, pero sense afectar directament el régim d’organitzacid i fun-
cionament de les arees metropolitanes que preveu la LBRL. Potser, el fet
que aquestes disposin d una major capacitat de gestié —tant material com
economica— i que apareguin vinculades principalment a la planificacié
i prestaci6 d’'obres i serveis en grans aglomeracions urbanes, expliqui en
part aquesta menor atencio.

Per contra, han tingut un impacte molt més gran aquestes mesures de
redimensionament i control economicofinancer en les mancomunitats
de municipis i els consorcis que, com posavem de relleu anteriorment,
han servit en ocasions de manera alternativa per articular el fenomen
metropolita. S’ha arribat a l'extrem, en algun cas, de suprimir aquestes
entitats davant la duplicitat de les seves funcions o la insuficient capa-
citat gestora.

Alhora, 'actual crisi econdmica ha reobert també el debat sobre les for-
mes de gestio dels serveis publics. Per contextualitzar el fenomen, cal tenir
present que després de molts anys en que les administracions publiques
locals espanyoles van anar optant principalment per la gestié indirecta
dels seus serveis publics, actualment una part important de la ciutadania

26. En aquest sentit, ens remetem novament a Marc Vilalta Reixach, Ricard Gracia Re-
tortillo, i Juan Carlos Covilla Martinez, “Reform of local government in Catalonia in a
context of economic crisis: Simplification of levels and redistribution of powers”, OLA
Symposium, Simplification of local administration in Europe. Levels and dimensions (Bolonia,
2014 [en premsa]).
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defensa la idea que aquesta gesti6 hauria de tornar a mans publiques, i aixi
figura en els programes d’algunes forces politiques amb responsabilitats
locals.>

Precisament, un dels ambits en que aquesta discussié s’ha plantejat
d’una manera més evident ha estat en la gestié metropolitana de l'aigua. En
el cas de I’area metropolitana de Barcelona, des de I'any 2012, el subminis-
trament domiciliari de I'aigua potable es prestava mitjangant una empresa
mixta —Aigiies de Barcelona. Empresa Metropolitana de Gestid del Cicle
Integral de ’Aigua, SA.— participada per '’AMB i altres empreses priva-
des (que ostentaven més del 80% del seu capital social). No obstant aixo,
arran de la impugnacié judicial de la concessié d’aquest servei a aquesta
empresa mixta,*® alguns partits politics i moviments socials han defensat
la necessitat de recuperar una gestio integrament publica sobre aquesta
materia, en atencié al fet que l'aigua s’ha de considerar un dret huma basic
que ha de ser accessible i assequible per a tots.

Tot i que es tracta d’un debat encara obert, la veritat és que aixo plan-
teja molts interrogants. No només en relacié amb si realment la gestio
publica resulta més o menys eficient que la gesti6 privada, sin6 també
en relacié amb la forma d’articular juridicament aquesta recuperacié —o

79

27. Aixd ha donat lloc al fenomen de I'anomenada “remunicipalitzacié” de serveis publics.
Concepte que vol donar nom a la recuperacié de la gestié directa de determinats serveis
publics locals que actualment presten de manera indirecta. En aquest sentit, entre d’altres,
Joaquim Tornos Mas, “La remunicipalizacién de los servicios publicos locales. Algunas pre-
cisiones conceptuales”, a El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, n. 58-59
(febrer-marg 2016): 32-49, o José Maria Gimeno Feliu, “Remunicipalizacidon de servicios
locales y Derecho Comunitario”, a E/ Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, n.
58-59, (febrer-marg 2016): 50-71. Vg. també, Juli Ponce Solé, “Remunicipalizacién y priva-
tizacion de los servicios publicos y derecho a una buena administraciéon. Andlisis teérico
y jurisprudencial del rescate de concesiones”, Cuadernos de Derecho Local, n. %0 (febrer
2016): 68 is. Per la resta, com ha posat en relleu Wollman, aquesta tendéncia pot observar-se
també en altres paisos com el Regne Unit, Alemanya, Franga o Italia. Hellmut Wollman, “La
experiencia de los ordenamientos europeos: jun retorno a las gestiones publicas/munici-
pales?”, Cuadernos de Derecho Local, n. 31 (febrer 2013): 70-80. Una panoramica completa i
comparada, a Tomas Font i Llovet, i Juan José Diez Sinchez (coords.), Los servicios piblicos
locales. Remunicipalizacion y nivel dptimo de gestion (Madrid: Tustel, 2017).

28. Recentment, mitjangant la Senténcia nim. 126/2016, de 9 de marg, el Tribunal Superior
de Justicia de Catalunya ha anul-lat el contracte de concessié de la gestié del servei d’abas-
tament domiciliari daigua potable que, per un import de 1.000 milions d’euros, TAMB
havia realitzat en favor de 'empresa mixta Aigiies de Barcelona. Entre altres arguments,
el Tribunal considera que l'administracié metropolitana no va justificar prou la decisi6 de
celebrar el contracte sense la preceptiva celebracié d'un concurs public, per aquest motiu la
seva formalitzacié s’ha de considerar contraria a la legislacié en matéria de contractes del
sector public.
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remunicipalitzacié— de la gestié publica de 'esmentat servei i els costos
economics i dificultats en materia de personal que aixo pot suposar.>

De manera semblant, pero al revés, un altre dels reptes de futur que es
plantegen a ’AMB en relacié amb la gestio dels serveis publics metropoli-
tans és la relativa al sorgiment de noves formes d'economia col-laborativa.
En efecte, la crisi economica i les enormes possibilitats obertes amb les
noves tecnologies de la informacié i de la comunicacié han portat els ciu-
tadans a buscar noves formes de produccio i consum de béns i serveis, de
manera collaborativa, que suposen tot un repte per a les diferents admi-
nistracions publiques. En el cas de Barcelona (com en moltes altres ciutats
europees), el problema s’ha plantejat principalment en relacié amb el servei
de taxi, l'ordenacid i intervencié administrativa correspon a '’AMB (art.
15 LAMB).

Com és sabut, la prestaci6 d’aquest servei es troba fortament regulat i
limitat. No només perque s'imposa als interessats la necessitat d obtenir
préviament una autoritzacié administrativa —que només es pot atorgar si
el sollicitant i els vehicles utilitzats compleixen nombrosos requisits diri-
gits a garantir la qualitat i la seguretat dels serveis prestats— sin6 també
perque les tarifes que han d’abonar els usuaris per la seva utilitzacié i el
nombre maxim de llicéncies estan estrictament fixats per 'administraci6
publica (en el nostre cas, per '’AMB).

En aquest context, l'aparicié de noves aplicacions electroniques (per
exemple, Uber) que permeten, al marge de la normativa reguladora del
taxi, contractar els serveis d’'un conductor per anar amb el seu vehicle a
la destinacié triada pel client, demanen una resposta adequada per part
dels poders publics.>°

No obstant aix0, en el cas catala, fins al moment, la resposta de les di-
ferents administracions publiques ha consistit principalment en 'adopcié

29. Federico A. Castillo Blanco, “Remunicipalizacién de servicios locales y situacién del
personal de los servicios rescatados”, El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho,
n. 58-59 (febrer-marg 2016).

30. Sobre la regulacié del servei de taxi a Espanya podem citar, entre altres, Marc Tarrés
Vives, La regulacion del taxi: legislacidn autondmica y experiencias de derecho comparado (Bar-
celona: Atelier, 2006). Sobre l'economia col-laborativa i els problemes que planteja en l'or-
denament espanyol, amb especial atenci6 al sector del taxi, resulta despecial interes Gabriel
Doménech Pascual, “La regulacién de la economia colaborativa (el caso Uber c. el taxi)”,
Revista CEF Legal, n. 175-176 (agost-setembre 2015): 61-104. D’aquest mateix autor, “Econo-
mia colaborativa y Administracién local”, Sumario del Gobierno Local 2015/2016 (IDP-FDGL,
2017): 35-66. Igualment, podem citar I'Informe de la Comissié d’Estudi de les Politiques
Publiques en materia d’Economia Collaborativa del Parlament de Catalunya, aprovat el 21
de juliol del 2015.
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de mesures de caracter sancionador i/o dissuasori als usuaris o titulars
d’aquestes aplicacions. Aixi, per exemple, la recent Llei del Parlament de
Catalunya 3/2015, d’11 de marg, de mesures fiscals, financeres i adminis-
tratives, ha modificat la Llei 19/2003, de 4 de juliol, del taxi, a I'efecte de
preveure la immobilitzacié cautelar dels vehicles que prestin el servei de
transport urba de viatgers sense la deguda autoritzacié administrativa.*
Alhora, ’AMB ha incoat la instruccié de procediments sancionadors da-
vant les autoritats de defensa de la competencia en considerar que Uber
incorre en practiques de competencia deslleial.

En qualsevol cas, tot aix0 ens posa en relleu que ens trobem davant
d’una nova realitat social, que difereix significativament de les formes tra-
dicionals de produccié i consums de béns i serveis. I aquesta nova realitat
social ha qiiestionat no només el régim juridic al qual s’ha de sotmetre la
prestacié d’aquests serveis sind, sobretot, quin ha de ser el paper que les
autoritats publiques han de jugar en aquest ambit (s’ha arribat a plantejar
la possible liberalitzacié del sector del taxi).

1.2.4.2. UAMB davant les exigencies de participacié i democracia

Com hem posat en relleu, la crisi economica, aixi com alguns escandols de cor-
rupcio dins dels partits politics també han fet ressortir l'existencia d'una greu
crisi politicodemocratica a Espanya, que es reflecteix sobretot en la perdua de
confianca dels ciutadans davant les institucions publiques i els partits politics.

Encara que és veritat que, de moment, la configuracid institucional de
les arees metropolitanes sembla haver quedat al marge del debat politic
o ciutada —i fins i tot de ’'ambit academic— un altre dels reptes que segu-
rament, tal com ha succeit en altres paisos europeus que hem analitzat
anteriorment, han d’afrontar aquestes entitats en el futur és el relatiu al
debat sobre la governanca metropolitana.

Hem vist anteriorment com els membres del Consell Metropolita de
I’Area Metropolitana de Barcelona no sén elegits directament pels ciuta-
dans sind que son designats pels diferents ajuntaments (art. 5 LAMB) en
funcié de la seva poblacié. Aquesta situacid, en els nous contextos, pot
resultar fins a cert punt qiiestionable, per diferents motius.

31. De manera semblant, en I'ambit estatal sha modificat el Reglament de la Llei dOrdenacié
dels transports terrestres, mitjancant el Reial decret 1057/2015, de 20 de novembre, amb
T'objectiu devitar que els particulars, motu proprio, puguin transportar viatgers mitjangant
una contraprestacié economica.
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En primer lloc, perque el tipus de legitimacid dels organs de govern de
les diferents administracions publiques no pot deslligar-se completament
del tipus de competencies que se li atribueixen. Aixi, en la mesura que
I’AMB es configura com una entitat territorial, dotada d’autonomia, a la
qual se li atribueixen la prestacio de determinats serveis publics essencials
per a la ciutadania —cal pensar, per exemple, en el transport public o el
proveiment d’aigua— tard o d’hora haura de plantejar-se l'oportunitat de
valorar I'adopcié d’un sistema d’eleccié directa. Doncs, en cas contrari,
es desdibuixa la responsabilitat de la institucié davant la ciutadania en la
prestacio d’aquests serveis.

Pero és que, a més, com s’ha afirmat en alguna ocasio, aquest sistema
de representacié indirecta pot dificultar el sorgiment d’un veritable lide-
ratge metropolita.* I és que, de vegades, pot resultar complex defensar un
interes metropolita comu quan, en realitat, s’és responsable només davant
els electors del municipi i no del conjunt de I’area metropolitana i, de fet,
la continuitat dels consellers metropolitans no depen del seu rendiment a
escala metropolitana sind municipal.

Com ja hem desplegat anteriorment, enfront d’aquest sistema de repre-
sentacio indirecta existeixen altres models de governanga que prioritzen
l'eleccié directa dels membres del consell metropolita. Un bon exemple
el constituiria la ja citada Llei francesa nim. 2014-58, de 27 de gener, de
“Modernisation de l'action publique territoriale et d’Affirmation des Me-
tropoles”, que, entre moltes altres qiiestions, preveu un sistema d’eleccié
directa dels organs de govern de la metropoli de Lid.

Amb tota seguretat, 'opci6 per un sistema d’eleccié directa també pot
presentar algunes dificultats, entre altres, la manca d’identificacié dels
ciutadans amb l'espai metropolita. Precisament, processos de legitimacid
directa permetrien donar més visibilitat a aquesta institucid, enfortir-ne
el caracter representatiu i contribuir al reforcament d’aquella identitat.

Al marge del qiiestionament de la legitimitat democratica dels organs
de govern de les arees metropolitanes, i '’AMB en particular —que, com
deiem, no ha estat objecte realment de discussié— si que ha tingut un major
impacte a Espanya el debat sobre la transparencia.

En aquest sentit, i encara que no es refereixi especificament a les arees
metropolitanes, un altre dels aspectes cridats a jugar a partir d’ara un pa-
per fonamental en la gestié publica és el derivat de la nova normativa en
materia de transparencia administrativa. I és que 'aprovacié per part del

32. Tomas, Gobernabilidad metropolitana.
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legislador estatal de la Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia,
accés a la informacié publica i bon govern (en endavant LTBG) —aixi com
la legislacié autonomica de Catalunya: la Llei 19/2014, de 29 de desembre,
de transparencia, accés a la informacié publica i bon govern—,» suposa
una nova etapa per a les diferents administracions publiques en aquesta
materia.

Igual que els altres governs locals, les arees metropolitanes s’inclouen
dins ’ambit subjectiu d’aplicacié de la LTBG i, en conseqii¢ncia, se’ls im-
posen un ampli cataleg d'obligacions tant en materia de publicitat activa
com d’accés dels ciutadans a la informacié publica. Aquestes noves obliga-
cions exigeixen a les diferents entitats publiques no només la dotacié dels
mitjans materials i personals necessaris per al seu compliment, sind també
la definici6é d’una estratégia de planificacié a llarg termini i d’adaptacid
de la seva organitzacid i actuacié al nou marc normatiu.

En aquest sentit, podem destacar que I’Area Metropolitana de Barce-
lona ha adoptat ja algunes mesures a aquest efecte. Aixi, per exemple, ha
creat el seu propi portal de transparencia que permet accedir facilment
i de forma electronica a la informacié publica de I’ambit metropolita (ja
sigui sobre la seva organitzacié institucional, sobre la seva gestié econo-
mica, patrimonial i contractual o, per canalitzar les possibles peticions
d’informacié per part dels ciutadans, s’ha regulat també el procediment
que s’ha de seguir per a la tramitacié de les sollicituds.

En tot cas, potser pugui resultar de més interes la constituci6 de 'Agen-
cia de la Transparencia de TAMB, la finalitat principal de la qual no és altra
que promoure de manera especifica el compliment de les obligacions sobre
transparencia, accés a la informacié publica i bon govern que I'ordenament
juridic imposa a ’AMB. Des del nostre punt de vista, la creacié d’aquesta
Agencia —composta per personal propi de ’AMB i assessorada per experts
designats pels seus merits professionals— suposa una clara aposta de I'en-
titat cap als principis de transparencia i bon govern.

Segurament, encara és aviat per valorar quin ha estat I'impacte de totes
aquestes mesures en el funcionament de 'administracié metropolitana. En
tot cas, del que no hi ha dubte és que, com deiem anteriorment, determina

33. Amb caracter general, sobre aquesta regulacié podem citar Agusti Cerrillo i Juli Ponce
(coord.), Transparéncia, accés a la informacid piblica i bon govern a Catalunya (Barcelona: UOC
- EAPC, 2015). Pel que fa a TAdministracid local, el capitol de Tomas Font i Llovet, “Trans-
paréncia i bon govern a les administracions locals”, 269 i s. Aixi mateix, Manuel Villoria
(dir) i Xavier Forcadell (coord.), Bon govern, transparéncia i integritat institucional al Govern
local (Barcelona: Diputacid de Barcelona, 2015).
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I'inici d’'una nova etapa en que la cultura de la transparéncia administra-
tiva ha de situar-se al centre de la gestié diaria.

1.2.4.3. UAMB davant el debat territorial a Espanya

Finalment, hem de fer referéncia als reptes que hauran d’'afrontar les arees
metropolitanes, i '’AMB en particular, en relacié amb el debat sobre l'or-
ganitzaci6 territorial de I’Estat espanyol.

En aquest cas, el punt de partida hem de situar-lo en el fet que, com
ja hem assenyalat anteriorment, a Espanya s'estan produint reformes en
I’ambit de ’Administraci6 publica i I'organitzaci6 territorial que semblen
haver oblidat completament el fenomen metropolita.

En efecte, en el conjunt de I’Estat espanyol no hi ha un especial debat
sobre la qiiestié metropolitana. Aquesta és més aviat una qiiestié allu-
nyada dels grans debats politics territorials, per la qual cosa no hi ha una
politica estatal que tingui en compte el fenomen metropolita. Pel que fa
a les comunitats autonomes, la situacié tampoc no és gaire diferent. Tot i
aixo, cal recordar que hi ha una clara vinculacié entre la descentralitzacié
regional i l'ordenacié metropolitana, ja que sén les comunitats autbnomes
les competents per crear les arees metropolitanes i regular-ne el regim
juridic. De fet, com és sabut, no sembla que les diferents CA hagin tin-
gut un especial interes per ordenar aquest fenomen sind que, quan han
actuat, generalment, s’han limitat a dur a terme iniciatives que pretenen
restringir el pes de les arees metropolitanes, que han estat concebudes com
a amenaces al propi poder politic regional. En conseqiiencia, les solucions
al fenomen metropolita han estat ad hoc i per iniciativa i voluntat prefe-
rentment municipal.

Potser, 'excepcié a aquesta tendencia sigui el cas de Barcelona. I és que,
com hem vist, el reconeixement del fet metropolita si que ha tingut una cer-
ta continuitat historica, encara que sota formes juridiques diverses que han
concedit més o menys pes a 'autonomia del govern local metropolita. Sens
dubte les relacions de conflicte amb el nivell regional van ser historicament
determinants per a la configuraci6 d’una area metropolitana forta des del
punt de vista politic i competencial. No obstant aix0, la creacié de '’AMB de
2010 sembla marcar un punt d’inflexié en que es pren consciéncia de la relle-
vancia de la cooperacio territorial per al’exit de la governanga metropolitana.

Cal fer, pero, esment encara a alguns aspectes que poden posar en risc
I’eéxit d’aquest nou model. D’entrada, com hem apuntat, és urgent aclarir
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la posicié de TAMB dins de l'organitzaci6 territorial catalana. La manca
de desenvolupament del model propi d'organitzacid territorial previst
en I'Estatut d’autonomia de Catalunya de I'any 2006 ha impedit, de mo-
ment, articular correctament la relacié entre TAMB i la resta de nivells
territorials d’ambit supramunicipal existents a Catalunya. Com déiem
anteriorment, i a diferéncia de les solucions ofertes per altres reformes de
l'entorn europeu (com Italia o Franca), la creacié de I’area metropolitana
de Barcelona no ha suposat l'eliminacié de la correlativa provincia o de
les comarques de I’ambit metropolitd, sin6 que, en un mateix territori,
segueixen mantenint-se de forma acumulada i injustificada tres nivells
de govern local supramunicipal.

Els intents de simplificacié que en aquest sentit semblava incorporar el
Projecte de llei de governs locals de Catalunya de 2014 no van prosperar
en finalitzar anticipadament la legislatura anterior, com a conseqiiencia
dels esdeveniments politics d’abast general a Catalunya, que tenen com a
centre d’interes el procés de secessio respecte de I’Estat espanyol.

En aquest sentit, 'esdevenir d’aquest procés sens dubte condicionara el
debat sobre el model territorial i sobre I'organitzacié metropolitana. Ara
bé, al nostre parer, hauria d’aprofitar-se com un moment per incidir en la
necessitat de la cooperacié entre actors i la racionalitzacid i simplificacié
de les estructures supramunicipals en l'organitzacié territorial de Catalu-
nya, apostant per la flexibilitat i I'asimetria, que permetin que I'area me-
tropolitana assumeixi les funcions comarcals i provincials en el seu ambit
territorial, com d’altra banda reclamem des de la doctrina especialitzada+
i s'imposa a la resta de models europeus comparats.

1.3. Interioritzacio del govern local a les comunitats
autonomes

En el context més general d’una reforma del sistema constitucional de
les autonomies territorials, una de les qiiestions que més necessiten ser
reconsiderades és la de les relacions entre les CA i el sistema del govern
local. Basicament es tracta de plantejar una major proximitat entre I’ambit
autonomic i el local, en el sentit de 'anomenada major interioritzacid de
I’ambit local en I'ambit autonomic de l'organitzacié territorial. Aquesta

34. Tomas Font i Llovet, “Ordenacié metropolitana a la Catalunya autonoma”, a Fuster
Sobrepere, Agenda Cerda.
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és una vella qiiestié que s’ha propugnat al nostre pais davant de les expe-
riencies dels sistemes federals comparats on I’ambit local pertany sense
discussié a I’ambit dels Estats membre i no pas a la Federacid, pero que
també ha estat objecte de controversia.ss El tema és conegut i ara només
cal recordar-ne unes quantes expressions.’

1.3.1. Les vies de la interioritzacid

La interioritzacié es pot projectar per una triple via, que se sintetitza a
continuacio:

a) Incorporar una regulacié més gran de les materies de govern local
als estatuts d’autonomia (EA), és a dir, dotar de més densitat la regulacié
estatutaria del govern local de manera que reguli directament algunes
materies estructurals: organitzacid, competencies i regim juridic basic dels
ens locals, en consideraci6 a les peculiaritats demografiques, geopolitiques,
estructurals i dimensionals del territori. LEstatut pot esdevenir una mena
de “constitucié local territorial” com ho sén, en realitat, les constitucions
dels Linder a Alemanya o a Austria, que permeti traslladar la garantia
constitucional de I'autonomia local a la realitat municipal concreta del
seu territori respectiu.

b) Assumir unes competencies autondomiques més grans sobre l'orga-
nitzacid, les competencies i el financament dels ens locals. Fins i tot sobre
el regim electoral local, les formes de participacié ciutadana, les consultes
populars, etc. Tot aixo, dins dels limits que les competencies estatals, ex
art. 149 CE, permeten. Ara bé, la perspectiva adoptada no ha d’impedir
plantejar-se, si és necessari, que una eventual dinamica de reforma cons-
titucional per adequar l'organitzacié territorial de I’Estat a les exigeéncies
de l'evolucié soferta des de 1978 pugui incloure una reconsideracié del

35. Vg. ampliament les panoramiques generals i detallades que ens presenten dues obres
col-lectives: Francisco Velasco Caballero (dir.), Gobiernos locales en Estados s federales y descen-
tralizados: Alemania, Italia y Reino Unido (IEA, 2010), i Angel-Manuel Moreno (ed.), Local
government in the Member States of the European Union: a comparative legal perspective (Madrid:
INAP, 2012).

36. Ens remetem a Font Llovet, Gobierno local y Estado autondmico i Régimen local en la reforma
de los Estatutos, citats. En sentit contrari, Luis Ortega, “La interiorizacién autonémica del
régimen local”, a Tomas Font i Llovet, Francisco Velasco Caballero, i Luis Ortega Alvarez, El
régimen local en la reforma de los Estatutos de Autonomia (Madrid: Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 2006), 531 s.
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sistema competencial en materia de régim local. Una logica “federalitzant”
de les reformes territorials generals s’hauria d’estendre coherentment a la
posicid dels ens locals.

¢) Garantir una participacié més gran del govern local en el sistema
institucional autonomic, tant si és en l'organitzacid, per la via d’incloure
la seva representacié politica en les institucions autonomiques, com en
els procediments decisoris de les CA, especialment en I’ambit legislatiu.

1.3.2. Lajurisprudéncia constitucional

L'Estatut d’autonomia de Catalunya del 2006 —i després el d’Andalusia, en
termes molt semblants— ja va fer un intent d’estrényer la vinculacié entre
el sistema autonomic i el sistema local sota uns quants dels parametres que
acabem d’indicar. Cal dir que, en termes generals, la STC 31/2010 no es va
oposar a aquest tipus de plantejaments. En un altre lloc hem assenyalat que
“la jurisprudéncia constitucional fins avui ha identificat la competéncia
estatal sobre les bases del regim local amb la idea que abasta tot el que cal
per preservar l'autonomia local. El minim comu denominador. No obstant
aix0, en el moment actual, caldra analitzar aquestes bases en relacié amb els
nous estatuts d autonomia, que, com se sap, incorporen regulacions materials
sobre el regim local. I aqui, segurament, es poden incorporar adequadament
les precisions de la STC 31/2010 relativa a ’Estatut de Catalunya: ’Estatut ha
de respectar la competencia basica de I'Estat en materia de regim local, de
manera que «no impedeixi l'exercici de la competeéncia estatal en la matériax;
és a dir, que no pot impedir que I'’Estat fixi el minim comu denominador,
en aquest cas pel que fa al contingut competencial dels ens locals. Aix0 és
justament el que diu la STC 31/2010. Ara bé, I'’Estat, en exercir la compe-
tencia basica, haura de respectar els Estatuts en la mesura que ampliin —no
redueixin- el contingut competencial de 'autonomia local” 3

D’altra banda, la STC 132/2012, de 19 de juny, sobre els consells insulars
de les illes Balears, fa una interpretacié de la LBRL, que els recurrents
consideraven vulnerada, “conforme” a I’Estatut d’autonomia de les illes
Balears del 2007, sobrevingut a la Llei de consells insulars del 2000 impug-
nada. Portem aqui, extensament, el que hem assenyalat en un altre lloc:3®

37. Tomas Font i Llovet i Afredo Galan Galdn, “Racionalizacién y sostenibilidad de la Ad-
ministracidén local: jes ésta la reforma?”, Anuario del Gobierno Local 2012, 20.

38. 1bid.
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“excepte en algun punt concret, la STC entén que aquesta llei autondomica
no atempta contra 'autonomia local, concretada en l'autogovern de I'illa
per mitja de corporacions de caracter representatiu. Per aixo, el Tribunal
pren en consideracié que I’Estatut del 2007 configura els Consells insu-
lars com una part del sistema institucional de la Comunitat Autonoma
1 conté una amplia regulacid substantiva de la composicié —eleccid per
sufragi universal-, organitzacié —ple, president i un consell executiu els
consellers del qual, no necessariament membres electes del ple, encapgalen
l'administraci6 departamental—, etc. Aixi, aplica ampliament la doctrina
de I'“ancoratge estatutari” per justificar que la LBRL no es pot aplicar
de manera homogenia quan hi ha circumstancies diferencials, com el fet
insular, o el mateix fet que els consells estiguin configurats alhora —per
I’Estatut— com a administracid local i com a institucié basica autondmica,
un aspecte que, per cert, no ha d’anar lligat necessariament al fet dife-
rencial insular, sind que és un fet diferencial estrictament estatutari. En
qualsevol cas, modula profundament la previsié de la LBRL segons la qual
els Consells insulars es regulen per les normes aplicables a les diputacions
provincials, i ho interpreta conforme a les disposicions de I'Estatut”.

“A partir d’aqui, i recolzant-se també en l’article 3.2 CEAL, entén que
l'existéncia de membres del consell executiu no electes no vulnera el ca-
racter representatiu del consell com a element constitutiu de 'autonomia
local. La sentencia, doncs, recupera el paper dels estatuts en la definicié de
les institucions locals del seu ambit i flexibilitza el significat de les normes
basiques com a homogenies quan hi ha «ancoratges» o circumstancies
diferencials, tant si sén derivades de la Constituci6 —el govern de les illes
per institucions propies— com si ho sén dels estatuts —configurar aquestes
institucions insulars com a propies de la comunitat—. En definitiva, un pas
més, moderat i contingut, cap a la denominada interioritzacio del regim
local a les comunitats autonomes”.

“La senténcia compta amb la discrepancia de I'enyorat magistrat Luis
Ortega, que formula un detingut vot particular, i amb la d’Adela Asua,
que s’hi adhereix. El vot critica fortament que el Tribunal saparti de la
seva propia doctrina i assenyala que se separa sense fonamentacié del
que havia sostingut a la STC 31/2010, relativa a I’Estatut de Catalunya,
quan safirmava que les previsions estatutaries sobre régim local han de
respectar, en tot cas, com és obvi, la competéncia basica que correspon
a I’Estat en la matéria en virtut de l'article 149.1.18 CE: «Es a dir, que les
especialitats de les normes estatutaries no poden alterar les previsions
normatives declarades basiques pel legislador estatal»”.
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“Ara bé, 1a STC 31/2010 no diu exactament el que se li atribueix. Al
final del seu fonament juridic 36, diu literalment: «no es pot estimar
que, en conjunt, el capitol VI —govern local- transgredeixi la reserva
estatutaria ex art. 147.2 CE, ni que impedeixi l'exercici de la competen-
cia estatal en la materia». En efecte, «respectar la competeéncia basica»
significa, segons el mateix TC, «no impedir-ne l'exercici», en el sentit de
no exhaurir la materia, no desvirtuar la competencia estatal. En els ter-
mes que hem vist més amunt, I’Estatut ha de permetre que I’Estat pugui
establir el minim comu denominador necessari per garantir I'autonomia
local, pero aixo no vol dir que I’Estatut s’hagi de subjectar ala LBRL. La
STC 31/2010 no conclou que I’Estatut no transgredeixi la LBRL, perque
no fa aquest judici”.

“Té raé el vot particular que la STC 132/2012 fonamenta alguns dels
seus passos en la singularitat insular, quan és cert que no necessariament
tota especialitat hi troba justificacid. Per exemple, com ja s’ha dit, la ma-
teixa consideracié dels consells com a instituci6 propia de la CA no s’ha de
basar en la insularitat. Pero no significa que sigui illegitim. Per exemple,
també l'article 2.3 de I'’Estatut d’autonomia de Catalunya —que no va ser
impugnat al seu dia— assenyala que els municipis i altres ens locals integren
també el sistema institucional de la Generalitat «com a ens en els quals
s'organitza territorialment», cosa que per cert ja deia l'art. 5.4 de 'Estatut
catala de 1979 en relacié amb els municipis i comarques’.

Recordem aquestes interpretacions constitucionals per assenyalar que
el paper especial dels estatuts d’autonomia en la configuracié del sistema
local ha estat validat sempre, és clar, que s’ha plantejat un conflicte en re-
lacié amb aix0. Es tracta de consolidar aquesta perspectiva en nom d’una
millor incardinacié estructural dels ambits territorials del poder descen-
tralitzat. Certament, una dinamica de reforma constitucional podria optar
per donar un contingut més gran a la mateixa regulacio constitucional de
les relacions entre les CA i els ens locals perod considerem més adequat
a les exigencies dels temps actuals i futurs que la Constitucid, en tot cas,
atribueixi als EA aquesta funcid.

A part d’aix0, no es pot descartar que aquesta garantia constitucio-
nal de I'especialitat estatutaria en materia local no aconseguis un carac-
ter general. Si bé no és aquest el lloc per aprofundir en aquesta possi-
bilitat, una eventual solucié singularitzada per a 'anomenat problema

39. Aixi sembla que ho proposi Santiago Mufioz Machado, Cataluria y las demds Esparias
(Barcelona: Critica, 2014), 130.
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de l'encaix de Catalunya dins d’Espanya,* una eventual consideracié
especifica de singularitats catalanes a la Constitucid, possiblement
hauria de recollir una referencia a l'organitzacié territorial propia i al
govern local. Com dic, aquesta opcié mereixeria un desenvolupament
molt més extens, perd de moment 'apunto aqui com a indicacié de la
seva mera possibilitat.

1.3.3. Interioritzacidé autonomica i sistema electoral local

Els estatuts d’autonomia sén instruments adequats per adaptar al seu ter-
ritori els principis constitucionals de govern democratic dels ens locals. En
aquest sentit, juntament amb les figures previstes a la CE —Ajuntament,
alcalde, regidors—, pot establir altres organs representatius i executius sem-
pre que no afectin la seva funcid i posicié constitucional. La STC 132/2012
aixi ho ha acceptat en relacié amb els consells insulars, tal com acabem
de veure.

A més, com s’ha dit, els EA poden obrir el camp al legislador autonomic
per ordenar la forma de govern municipal i, aixi mateix, assumir com-
peténcies en materia de “régim electoral local”. Perque s’ha de posar en
quiestié que sigui constitucionalment obligat el manteniment d'un mateix
sistema, tnic i practicament uniforme com el que sestableix a la LOREG.#
En aquest sentit, és possible sostenir que les CA puguin ostentar compe-
tencies sobre el regim electoral local.

Es habitual partir de la consideraci6 que la STC 38/1983, de 16 de maig,
va incloure en I’ambit de 'article 81 CE —régim electoral general com a
materia reservada a la llei organica— el sistema electoral dels municipis al
qual al'ludeix l'article 140 CE. D’aqui ve que la LOREG de 1985 regulés, en
tots els seus aspectes, el regim electoral dels ens locals. Aix0 no obstant,
la mateixa sentencia va admetre també que els estatuts podien incorpo-
rar normes singularitzades i assumir competéncies en materia d’eleccions
locals.

La STC 38/1983 destaca que I’Estatut basc contempla separadament el
regim local, i assumeix com a competencia o materia especifica de la CA,

40. Vg, Santiago Mufioz Machado cit. in fotum. Miguel Herrero de Mifion, Cddiz a contrapelo
(Barcelona: Galaxia Gutemberg, 2013), 233.

41. Aixi ho ha plantejat Tomas Font i Llovet, “El régimen local en la reforma de los Estatutos
de Autonomia”, a Tomas Font, et al., El régimen local en la reforma de les Estatutos, 26 i s.
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el que fa referéncia a la legislacié electoral interior que afecta les juntes ge-
nerals i les diputacions forals, sense perjudici de les facultats corresponents
als territoris historics. I el Tribunal assenyala com aixo passa a diferencia
de I’Estatut de Catalunya (1979), que unicament utilitza 'expressi6 “régim
local, sense perjudici de l'art. 149.1.18) (FJ, 2n)”.

El Tribunal assenyala que la interpretacio sistematica dels arts. 811 140
CE permet entendre que el contingut de la Llei organica “comprén el que
és primari i nuclear en el réegim electoral”. D’aixo es pot deduir facilment
que la Llei organica no ha d’exhaurir la matéria, que admetria un desen-
volupament autonomic si aixi es considerés als EA corresponents.

Alhora, al FJ 3r indica el TC que “la interpretacié de I'abast i el con-
tingut del «regim electoral general» segons expressié de l'art. 81.1 CE ve
donada per allo que resulta del bloc de la constitucionalitat, format d’acord
amb lart. 28 LOTC per la Constitucié i els EA”. D’aquesta manera, el TC
conclou en aquest punt que “el régim electoral general esta compost per
les normes electorals valides per la generalitat de les institucions repre-
sentatives del conjunt de I’Estat i en el de les entitats territorials en qué
sorganitza, d’acord amb l'art. 137 CE, tret de les excepcions que es trobin
establertes a la Constitucid o als estatuts”.

Com es veu, el Tribunal admet que pot existir el que després deno-
minard un “ancoratge estatutari” suficient per incorporar especialitats o
excepcions a I'uniformisme absolut en la materia.

La mateixa STC 38/1983 admet que “I’art. 149.1.1 no es trenca en un
regim electoral local en que corresponguin a la CA poders normatius de
desenvolupament o reglamentaris i poders d’execucid, i preserva el dret
de l'art. 23.1 1 la igualtat de tots els espanyols en 'exercici d’aquest dret”.

S’ha d’explorar l'obertura d’'una dinadmica en que les CA puguin assu-
mir amb normalitat competencies sobre el sistema electoral local, amb els
limits indicats pel TC i d’acord amb el que disposin els estatuts respectius.
Hi ha un conjunt d’aspectes especifics de les eleccions locals que haurien
de quedar en mans de les CA: aspectes com la determinacié de les cir-
cumscripcions electorals per a les eleccions municipals, amb la possible
incorporacié dels districtes a les ciutats que en tinguin, un fet que pot
redundar en una major aproximacié de la politica local a la ciutadania;
la composicié de ’Ajuntament, és a dir, el nombre de regidors, que es
pot modular segons les dimensions caracteristiques dels municipis de
cada comunitat autdonoma, que varien sensiblement com se sap (tota la
provincia de Guipuscoa cabria practicament dins el terme municipal de
Lorca); i fins i tot el mateix sistema d’eleccié de I'alcalde, al qual ens hem
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referit abans, i els mecanismes corresponents de garantia de 'estabili-
tat; amb molta més rad, els casos d’eleccions indirectes o de segon grau
han de quedar en mans de les CA —ja passa amb les comarques i amb les
arees metropolitanes— i haurien d’assolir, en el seu cas, les diputacions
provincials, en el suposit que se'n mantingui el discutible caracter d’ens
d’eleccié indirecta.

En la determinacié de qui ha de regular el regim electoral local sobre
pas, perd no s'imposa, a la diversitat regulatoria que no perjudica gens el
sistema politic general, sin6 que l'enriqueix, 'adapta a les circumstancies
de cada territori i I'acosta a la ciutadania. Aquesta és una qliestié pacifica
en la gran majoria de sistemes descentralitzats i federals. El dret comparat
ens naporta multiples exemples.

A Alemanya és competencia dels Lander, en els quals el sistema varia, si
bé a la practica s’han acabat assemblant molt pel que fa al sistema d’eleccié
directa de 'alcalde, excepte Baden-Wiirttenberg i Scheswig-Holstein, en
que és elegit pel consell. La diferenciacié permet que fins i tot varii l'edat
del sufragi actiu segons els Lander (16 o 18 anys), o el temps de residéncia
efectiu exigit per tenir dret a sufragi.

A Austria la matéria de les eleccions locals és objecte de regulacié en
les constitucions dels Lander o en la seva propia legislacid. La reforma
constitucional de 1994 es va dirigir a permetre que les constitucions dels
Ldnder poguessin preveure el sistema d’eleccié directa de l'alcalde, i si no
n’hi ha, la Constitucié federal estableix l'eleccié per part del consell. La
sentencia del TC Federal de 30 de juny del 2004 confirmava la competen-
cia del land de Viena per regular els districtes de Viena, de manera que
la determinacié del dret al sufragi, en aquest cas dels estrangers, quedava
en mans de la Federacid.

Al Regne Unit, amb una dinamica descentralitzadora més recent a
partir de la devolution d’Escocia (Scotland Act de 1998), sobserva que la
materia del sistema electoral local és competencia exclusiva del parlament
escoces, que ha legislat profusament la mateéria (2002, 2003, 2002) i que
ha introduit mecanismes especifics de representacié proporcional davant
del sistema majoritari general a la resta del pais, amb I'excepcié d'Irlanda
del Nord.

A Ttalia, les regions d’estatut especial tenen competéncia sobre la ma-
téria, tant pel que fa al sistema electoral com fins i tot al calendari (vg. la
legislacié propia de Sicilia, Trentino-Alto Adige, etc.). Aixo no impedeix
que majoritariament les regions especials hagin adoptat un sistema d’elec-
ci6 directa de l'alcalde com passa en el régim ordinari.
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Als exemples anteriors, s’hi ha d’afegir la profusié de mecanismes de
democracia directa —consultes, referendums, enquestes publiques, /ea-
rings— cada vegada més desenvolupats en molts paisos, com a Alemanya,
per obra de la legislacié dels Lander.

1.4. La recuperacio dels districtes

Ladequada articulacié dels districtes dins de l'organitzacié municipal és un
“tema testimoni” de les exigencies de millora de la qualitat democratica. La
“descentralitzacié dins de la descentralitzacié” que significa l'enfortiment
de l'organitzacié dels districtes ofereix amplies possibilitats de millora de
la participacié ciutadana en ’ambit local. Un interes que augmenta en la
mesura que ¢és el contrapes imprescindible de tot procés d’enfortiment
d’una estructura metropolitana en els termes abans estudiats. A partir dels
estudis ja realitzats, aportem algunes consideracions per tenir en compte
en futurs processos de reforma de les estructures territorials.+>

1.4.1. Criteris generals i limits en I'ordenacié dels districtes

Per establir els criteris generals sobre el regim dels districtes en l'organit-
zacié municipal cal fixar a grans trets quin és el marc legal al qual estan
subjectes actualment.

1. EnTelaboracié de la Constitucié no va prosperar la proposta de I'es-
querra que figuressin els districtes dins de la regulacié de l'organitzacié
territorial,** pero diversos preceptes constitucionals impulsen indirecta-

42. Per a una aproximacio general al tema dels districtes s’ha de recérrer a Cayetano Prieto
Romero i Alfredo Galdn Galan (dir), Los distritos, Gobierno de proximidad (Madrid: Thomson
Civitas, 2007), aixi com a I'estudi complet, amb dades empiriques, de Ramén Luis Galindo
Caldés, La organizacidn territorial de los municipios: los distritos (Granada: Cemci, 2014). Una
visid especifica per a les grans ciutats, a Marcelo Escolar, Gustavo Badia, i Sabina Frederic
(ed.), Federalismo y descentralizacion en grandes ciudades: Buenos Aires en perspectiva comparada
(Buenos Aires: Prometeo Libros, 2004 ). Recentement, Tomas Font i Llovet, “Los distritos
en la organizacién municipal: descentralizacién y regeneracién democratica”, Anuario de
Derecho Municipal zors (Madrid: Idluam, 2016), 96 i s.

43. Per a tots, Alfredo Galdn Galdn, “Valoracidn general. La desconcentracién territorial
en los municipios: los distritos”, a Prieto Romero i Galdn Galan, Distritos, Gobierno de pro-
ximidad, cit.; Font Llovet, “Los distritos en la organizacién municipal”, cit.

42%. Ho explica, Lorenzo Martin-Retortillo, Materiales para una Constitucion. Los trabajos de
un profesor en la Comision constitucional del Senado (Madrid: Akal Editores, 1979).
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ment la seva configuracié posterior: el dret fonamental a la participacié
en els afers publics (art. 23), els principis de desconcentracid i descentra-
litzaci6 en ’Administracié publica (art.103), la participacié en l'elaboracié
de les disposicions que afecten els ciutadans (art.103).

D’altra banda, naturalment, l'art. 140, en disposar que el govern i I'ad-
ministracié dels municipis correspon a I'ajuntament sota el principi de
sufragi universal, i que l'alcalde és elegit per I'ajuntament o pels veins,
apareix més aviat com un limit a la configuracié juridica dels districtes:
la regulacio, legal o reglamentaria, de la seva organitzacid i competencies
no pot arribar a desnaturalitzar el govern democratic per 'ajuntament i
l'alcalde: no es podria produir un “buidament” de competeéncies que dei-
xés 'ajuntament sense capacitat de govern autonom dels interessos de la
poblacio.

2. Els estatuts d’autonomia no van atendre, en les primeres formulaci-
ons, aquesta questio. En concret, I’Estatut d’autonomia de Catalunya no en
diu res, ja que en la seva elaboracié va prevaldre la logica competencial i re-
lacional pel que fa a I’Estat davant de l'organitzacid interna del seu sistema
administratiu. En ’'EAC de 2006, tampoc hi ha una referéncia expressa als
districtes. Pero si que sesmenten les entitats municipals descentralitzades
(art. 86.7), aixi com la competéncia exclusiva de la Generalitat en materia
de regim local que inclou en tot cas “el régim dels drgans complementaris
de l'organitzacié dels ens locals” (art. 160.1, €), on s’inclourien logicament
els districtes.

3. Lart. 6 de la Carta europea de 'autonomia local (CEAL), de 15 d’'oc-
tubre de 1983, sota l'epigraf “Adequacié de les estructures i dels mitjans
administratius a les comeses de les entitats locals”, disposa el segtient:

1. Sense perjudici de les disposicions més generals creades per la Llei, /es
entitats locals han de poder definir per elles mateixes les estructures administrati-
ves internes de les quals pretenen dotar-se, amb ['objectiu d'adaptar-les a les seves
necessitats especifiques i a fi de permetre una gestio eficag.

Es consagra aixi el principi d autoorganitzacid com a part integrant de l'au-
tonomia local, que aviat va ser recollit per la jurisprudencia del Tribunal
Suprem.* La seva projeccié sobre 'articulacié interna dels municipis en
districtes sera evident.

45. Aixi, la STS de 4 de juliol del 2003, ressenyada a RAPK, n. 162 (2003) i que comento a
Tomas Font i Llovet, “La diversificacion de la potestad normativa: la autonomia municipal
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4. Lalegislacié basica de regim local reflecteix aquesta realitat a I'art.
2% LBRL:

1. Per facilitar la participacid ciutadana en la gestid dels afers locals i millo-
rar-la, els municipis poden establir organs territorials de gestid desconcentrada,
amb l'organitzacid, les funcions i les competeéncies que cada ajuntament els
confereixi, segons les caracteristiques de I'assentament de la poblacié al terme
municipal sense perjudici de la unitat de govern i gestié del municipi.

2. Als municipis assenyalats a l'article 121 és d’aplicacié el regim de ges-
tié desconcentrada establert a l'article 128. (Afegit per l'art. 1.1 de Llei num.
57/2003, de 16 de desembre, de Modernitzacid).

Com es veu, la LBRL conserva el principi d’autoorganitzacié amb carac-
ter general, pero, curiosament, el redueix per al cas dels municipis amb
una gran poblacid. En efecte, I'art. 128 LBRL fa obligatoria ['existéncia dels
districtes, reitera com a limit els principis d'unitat de govern i de gesti6 del
municipi —cosa que connecta amb el limit de I'art. 140 CE citat abans—,
obliga a determinar el percentatge minim dels recursos pressupostaris que
hauran de ser gestionats pels districtes, i fixa que hauran d’estar presidits
per un regidor.*¢ La STC 103/2013, de 25 d’abril, ha considerat ajustat a
l'autonomia local (137 CE) i a les competéncies estatals (149.1.18 CE) el
regim organic dels municipis de gran poblacié, que inclouen la creacié
preceptiva d’organs de gesti6 desconcentrada. En concret, assenyalava que
“hem de rebutjar que la imposicié obligatoria d'una organitzacié descon-
centrada vulneri 'autonomia municipal” a partir del raonament que “la
garantia institucional de I'autonomia local no compren una potestat d’au-
toorganitzacié illimitada”. Lescassa consisténcia de la visi6 negativa del
Tribunal, sense assenyalar en positiu quins sén els limits infranquejables
de la potestat d’autoorganitzacid en tant que contingut de I'autonomia
constitucionalment garantida, confirma un cop més la insuficiencia del
plantejament que el Tribunal Constitucional manté sobre 'autonomia local
des de la seva primera sentencia de 1981.

La STC de 3 de marg¢ del 2016, primera sobre la LRSAL, segueix inspi-
rant-se en la mateixa jurisprudencia per acceptar la competeéncia de I’Estat

y la autoadministracién corporativa”, Derecho Privado y Constitucion, n. 17, en homenatge a
Javier Salas (2003), 2611 s.

46. El Tribunal Constitucional ha considerat que la creacié preceptiva d'organs de gestié
desconcentrada, dins del régim organic dels municipis de gran poblacid, és ajustat a 'auto-
nomia local (STC 103/2013 1 STC 143/2013).
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per regular (art. 24 bis 1 LBRL) les organitzacions inframunicipals —les
entitats municipals descentralitzades— com a estructures desconcentrades
sense personalitat juridica propia, cosa que les colloca en una situacié de
dependencia jerarquica pel que fa als organs de govern municipal, sense
que aix0 afecti la potestat organitzativa municipal. S'obre aqui un camp
d’analisi interessant per arribar a desxifrar, des del punt de vista de la
naturalesa i el regim juridic, quines seran, si és que n’hi ha, les diferencies
substancials entre les entitats d’ambit inferior al municipi de l'art. 24 bis
LBRL i els districtes de I'art. 24, aixi com la possibilitat que el legislador
autonomic aproximi totes dues figures de gesti6é desconcentrada d’'una
part del territori municipal.

5. Ellegislador autonomic esta cridat, aixi, a fer un cert paper, encara
que limitat, en la regulacié dels districtes, a pesar del “fort grau d’interi-
oritzacié autonodmica” que la jurisprudeéncia constitucional ha reconegut
sempre a les entitats locals no necessaries.

En aquest sentit és molt illustrativa la legislacid local catalana. Els art.
611 s. del Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual saprova el Text
refés de la Llei municipal i de réegim local de Catalunya (en endavant,
TRLMRLC) presenten una minuciositat tan extraordinaria que aconsella
reproduir-los.

Article 61. Organs territorials de gestié desconcentrada.

1. A fide facilitar la participacié ciutadana en la gestié dels afers municipals,
el ple pot acordar la creacié d’organs territorials de gestié desconcentrada.

2. Per constituir aquests organs, s’han d’aplicoar les regles segiients:

a) Han d’integrar regidors, representants de veins i de les associacions ciutadanes.

b) Enrelacié amb el nombre de membres que integren 1’drgan, el nombre
de regidors no pot ser superior a un ter¢ del total.

¢) Per distribuir els llocs que corresponen a les associacions ciutadanes,
saplica el criteri de proporcionalitat en relacié amb la seva implantacié efecti-
va, d’acord amb les dades que resulten del registre establert per l'article 158.4.

d) Presideix [’0rgan el regidor en qui delegui l'alcalde o l'alcaldessa, d acord
amb el que estableix la lletra f).

e) Per designar els regidors es garanteix el principi de proporcionalitat amb els
vots obtinguts al territori corresponent en les iiltimes eleccions municipals.

f) Per designar representants dels veins s’aplica un procediment analeg al
que estableix larticle 81.3 1 81.5, i e/ carrec de regidor president ha de correspondre
a un membre de la llista més votada en [’ambit territorial de qué es tracta.
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Com es pot veure, el legislador autonomic adopta un model molt concret
d’organitzacié dels districtes, al qual ens referirem més endavant, pero ja
des d’ara s'observa que queda un marge escas perque el ROM municipal
o un equivalent pugui exercir una veritable potestat autoorganitzativa
que permeti que l'ajuntament opti autbonomament per models diferents
de districtes.+

I una cosa semblant es pot dir en relacié amb el regim juridic de les
seves funcions. Aixi, juntament amb les funcions merament d’informe i
de proposta, l'exercici de funcions executives per part dels districtes es
regula aixi a la legislaci6 catalana (TRLMRLC):

Article 64. Delegacié de funcions.

1. Els organs territorials de participacié poden exercir per delegacié funci-
ons deliberatives i executives en les mateéries relatives a la gestié i a la utilitzacié
dels serveis i dels béns destinats a activitats sanitaries, assistencials, culturals,
esportives i d’esbarjo quan la seva naturalesa permeti la gestié desconcentrada
i no afecti els interessos generals del municipi. Es pot ampliar la delegaci6 a
altres activitats, sempre que hi concorrin les condicions anteriors.

2. A fi de garantir el principi d unitat de govern i de gestid del municipi:

a) Lexercici de les facultats de gestio i execucid correspon, en tot cas, al re-
gidor president, d’acord amb les decisions adoptades per I'organ de participacio.

b) S’han d’establir els sistemes de revisié i control dels actes i els acords
adoptats pels organs de participacid.

47. Les lleis autonomiques acostumen a ser molt detallades, per la qual cosa al mateix temps
constrenyen més la llibertat organitzativa dels municipis, com a Catalunya, a Andalusia, a les
Canaries i a Galicia. Cal notar la diferéncia amb alguna altra comunitat, més permissiva. Per
exemple, 'art. 3.1 de la Llei 2/2003, d'11 de marg, dadministracié local de Madrid (LALM)
remet al ROM la creacid i regulacié d'organs complementaris “per a la gestié desconcentrada
i el foment de la participaci ciutadana”. En aquest sentit, els municipis de més de 20.000
habitants i els que tinguin unes caracteristiques que ho aconsellin “poden crear 6rgans col-
legiats integrats per veins i membres de la corporacié amb la composicid i les funcions que
determini el ROM”. Sobre el réegim especial de Madrid i, en concret, sobre els districtes,
vg. Cayetano Prieto Romero, “La Administracion publica del ayuntamiento de Madrid”, a
Antonio Troncoso Reigada, (dir.), Comentarios a la Ley de Capitalidad y de Régimen Especial
de Madrid (Pamplona: Thomson Aranzadi, 2006); del mateix autor, “Los distritos, proyecto
de gestién desconcentrada”, a Prieto Romero i Galdn Galan, Distritos, Gobierno de proximi-
dad; Lucia Brizuela Castillo, “La organizacidn de los distritos de Madrid”, a Prieto Romero
i Galdn Galan, Dustritos, Gobierno de proximidad; Luis Morell Ocafia Madrid: Comentarios al
articulado de la Ley de Régimen Especial de Capitalidad (Madrid, Thomson Civitas, 2007);
Cayetano Prieto Romero, “La organizacidn politica y administrativa”, a Luciano Parejo
Alfonso, Juan Bravo Rivera, i Cayetano Prieto Romero, Estudios sobre la Ley de Capitalidad y
de Régimen Especial de Madrid (Barcelona: Bosch, 2006); Jorge Ferndndez-Miranda, E/ régi-
men especial de Madrid como gran ciudad y capital del Estado (Madrid: Iustel, 2007). Galindo
Caldés, Organizacion territorial de los municipios, 350.
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) Els organs desconcentrats han d’exercir les seves funcions d'acord amb els
programes i les directrius establerts pel ple.

d) Els actes dels organs de participacio territorial es poden impugnar da-
vant de I’0organ corresponent de I'ajuntament mitjangant el recurs d algada.

Més endavant tindrem oportunitat d’aturar-nos en algunes qiiestions que
precisament suscita l'exercici de les competéncies per part dels districtes.

6. Pel cas de la ciutat de Barcelona, cal comptar també amb la seva
legislacio especial, constituida per la Llei catalana 22/1998, de Carta mu-
nicipal de Barcelona, que hi dedica el titol II (arts. 20 a 25) i la disposi-
ci6é addicional quinta de la Llei estatal 1/2006, de 13 de marg¢. En aquest
marc legal es mou 'autonomia organitzativa de 'ajuntament per regular
els districtes, que actualment es concreta en les Normes reguladores del
funcionament dels districtes de 28 de setembre de 2001, que han estat
modificades posteriorment en diverses ocasions.*®

Els criteris generals i els limits en l'ordenacié dels districtes que deri-
ven del marc legal anteriorment descrit es poden sintetitzar de la manera
seguent:

A) Obligacid que hi hagi districtes, en el cas de les grans ciutats, i en
la ciutat de Barcelona: I'ajuntament no els pot suprimir. Ni buidar-los de
contingut fins al punt de fer-los irrecognoscibles com a organs de gestio
desconcentrada i de participacio.

Per exemple, no podria recentralitzar totes les seves competencies o, en
hipotesi, buidar-los de competencies en favor dels barris, si decidis reforgar
aquestes demarcacions amb la dotaci6é d’'una organitzacié administrativa
propia.

B) Els districtes han de servir dues finalitats alhora:

a) Com a organs de gestid desconcentrada, per millorar la gestié de
serveis i equipaments: entren en joc, aqui, criteris d’eficiéncia.

b) Com a mecanismes per impulsar i desenvolupar la participacid ciu-
tadana en la gestié dels afers municipals, no tan sols els que incumbeixen

48. Vg. Jordi Cases i Pallares, “Lorganitzacié municipal en el régim especial de la Carta
municipal de Barcelona”, a Andrés Betancor (dir.), Comentarios al régimen municipal especial
de Barcelona (Madrid: Thomson-Civitas, 2008), 116-117; vg. també Manuel Mallo Gémez,
“Organitzaci6 territorial: els districtes”, a Tomas Font i Llovet i Rafel Jiménez Asensio
(coord.), La “Carta Municipal” de Barcelona. Deu estudis (Barcelona: Fundacié Pi i Sunyer -
Marcial Pons, 2007), 175 i s.
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al territori del districte, sin6 que la participacié es projecta en la politica
municipal general.

C) Lesanteriors finalitats condicionen tant 'organitzacié com les com-
petencies dels districtes.

a) Els districtes han de tenir el tipus i el volum de competéncies o
funcions que siguin Optims per raons d’eficiéncia i de millora de la gestié.
Aix0 es tradueix especialment en aquells serveis que no estan afectats per
economies d’escala.

b) No hi ha un principi de subsidiarietat en favor del districte del tipus
“totes les competencies pertanyen al districte tret que per raons d’inca-
pacitat de gesti6 o d’eficiencia s’hagin d’atribuir als organs centrals del
municipi’.

c) El principi legal d'unitat de govern i de gestid pot fonamentar que
els organs municipals centrals retinguin facultats de revisid, supervisio
i control de la gesti6 encomanada als districtes. No parlem, per ara,
d’un principi d"“autonomia” dels districtes que es pugui invocar davant
de decisions municipals que hipotéticament la vulneressin.

d) Un altre principi és el de solidaritat territorial —com sexpressa a la
Carta municipal de Barcelona—, o solidaritat interdistrictes, que també
justifica facultats de coordinacio en els organs centrals.

e) No obstant aixo, els principis constitucionals de participacid i de
descentralitzacid i desconcentracid poden afavorir una interpretacio de les
normes i criteris legals anteriors favorable a solucions més enfortidores
dels districtes.

f) Lorganitzacié dels districtes, en el cas de la ciutat de Madrid, només
esta condicionada legalment pel criteri que estiguin presidits per un regidor.
Llavors la capacitat de decisié de ’Ajuntament és molt Amplia pel que fa a
la determinacié dels organs dels districtes.

g) No hi ha una obligacié legal d’establir una regulacié uniforme per
a tots els districtes. Hi ha la possibilitat de ponderar en quina mesura
s’ha de mantenir la uniformitat o es pot introduir algun element de di-
ferenciaci6 o d’asimetria, ja sigui en l'organitzacid, ja sigui, sobretot, en
les competéncies:* recordem que l'art. 254 LBRL indica que la creacié dels
districtes es fara “amb l'organitzacid, funcions i competéncies que cada
ajuntament els confereixi, atenent les caracteristiques de l'assentament de la
poblacid en el terme municipal”. Sobre la uniformitat podem tornar-hi més
endavant.

49. Galindo Caldes, Organizacion territorial de los municipios, 350.
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1.4.2. Organitzacid dels districtes
1.4.2.1 Models basics d'organitzacié

Els estudis comparats dels ajuntaments espanyols en relacié amb els dis-
trictes —hi ha districtes en més de 50 municipis—, i no cal dir ja a Europa,
posa de manifest la coexistencia de diversos models o opcions organitza-
tives en funcié de diverses variables, com l'estructura, la composicié i la
representativitat.s°

Amb el risc de simplificar, els models més estesos responen als esquemes
seguents:

A) Sistema dual

La majoria de ciutats espanyoles, entre elles Madrid, Valencia, Malaga,
Cordova, etc., adopten un sistema basicament “dual” articulat al voltant
de dos organs:

a) Un regidor-president, nomenat i separat lliurement per l'alcalde: amb
funcions executives delegades per I'alcalde o per la junta de govern.

b) Un organ collegiat, junta de districte, amb membres regidors i/o ve-
ins, amb funcions de participacid i, si escau, amb d’altres de delegades o
desconcentrades pels organs centrals.

Segons aquest model, “els dorgans dels districtes son la junta municipal
del districte, el regidor-president, aixi com el gerent i el consell territorial
de districte. La junta és 1’0rgan collegiat de representacié politicoveinal
i esta formada per vocals (regidors o veins) designats pels partits poli-
tics, en proporcid a la representacio dels grups presents en el ple municipal
i garantint la preseéncia de tots ells. La presideix el regidor-president,
nomenat de forma discrecional per l'alcalde, que també és el cap admi-
nistratiu del districte i, per tant, supervisa l’'activitat del gerent, que té,
entre altres funcions, la direccid, planificacié i coordinacié dels serveis
administratius del districte”.s

50. Vg. ampliament 76id. 343; Prieto Romero i Galan Galan, Distritos, Gobierno de proximidad,
in totum.

51. Galindo Caldes, Organizacion territorial de los municipios, 345.



60 Nous governs locals: regeneracié politica i estabilitat pressupostaria

B) Sistema triangular
Un altre model és el que podem denominar sistema “triangular” o “model
Barcelona”.

Dos dels elements singulars de 'organitzacié dels districtes a Barce-
lona sén la separacid organica entre funcions deliberants i executives
i l'existencia de tres organs. Les funcions deliberants s'adscriuen al pre-
sident del Districte i al Consell de Districte, mentre que les executives
resideixen fonamentalment en el regidor de Districte, amb la qual cosa
es fa efectiva la separacid entre gestid i participacié en l'organitzacié
dels districtes.

a) El Consell de Districte (junta) esta format per un nombre variable de
consellers “veins” en funcid de la poblacié del districtes* i pel president,
a més del regidor de Districte i dels regidors adscrits, tots dos sense vot.
Els grups municipals proposen els regidors “veins” en funcid dels resultats
electorals municipals en [’ambit del districte. Entre les seves competéncies
més rellevants hi ha la d’'emetre un informe preceptiu previ a 'aprovacié
d’instruments d’ordenacié urbanistica que afecten el districte, del Progra-
ma d’actuacié municipal i del pressupost municipal, encara que no disposa
de funcions resolutories.

b) El president del Districte és elegit pels consellers de districte entre els
regidors de I’Ajuntament sense que necessariament hagi de pertanyer a la
majoria de govern existent a ’Ajuntament. Fa les seves funcions en qua-
litat tant d’organ de govern del districte com de president del Consell. En
el fons, es trasllada aqui el model de “parlamentaritzacié” municipal que
pot comptar amb president ad hoc de I'organ “legislatiu”.

o) Elregidor de Districte, nomenat lliurement per l'alcalde, que actua per
delegacié de l'alcalde, és el maxim responsable de '’Administracié munici-
pal en el districte. Té atribuits tres tipus de funcions principalment: les que
comporten una translacié de funcions de I'alcaldia a I’ambit del Districte
(direcci6 de I'administracié i del personal del districte, inspeccid de serveis
i obres, etc.), la gestié economica de ’Administracié executiva (disposar
despeses, ordenar pagaments i retre comptes) i les “funcions derivades de
la condicié d’organ unipersonal administratiu per dictar els actes admi-
nistratius i resolutoris que posen fi als procediments que tramita ’Admi-

52. A les normes s'estableix un nombre de 15 consellers per districte, encara que el 2007 es
va aprovar una modificacié que introdueix un nombre variable en funcié de la poblacié del
districte: 15 (fins a 90.000 residents), 17 (90.000-140.000 residents), 19 (140.000-190.000
residents), 21 (190.000-240.000 residents) o 23 (més de 240.000 residents).
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nistracié en I’ambit del Districte en exercici de les competencies delegades
o transferides als diferents ambits territorials (...) potestat sancionadora,
atorgament d’autoritzacions i de llicencies, disciplina urbanistica, etc.”ss

En aquest model fins i tot s’ha plantejat si el president de I'organ col-
legiat —consell o junta— podria no ser regidor, sind vei, per separar encara
més la funcid representativa de l'executiva. jSeria possible traspassar-ho
al cas dels ajuntaments catalans? A primera vista sembla que intervindria
el limit legal de l'art. 61, d) TRLMRLC, segons el qual el districte esta
presidit per un regidor, aixi com els preceptes citats de la Carta municipal
de Barcelona.

En tot cas, s'observa una gran diferéncia entre tots dos models en el
tractament de la representativitat en la composici6 de 1’drgan collegiat,
una qiiestio que tractarem tot seguit.

1.4.2.2. La composicio del consell de districte

Com s’ha dit, la composicié del consell de districte planteja diverses qiies-
tions:

A) Relacid directa entre organitzacid i funcions
Els estudis fets en tots els municipis espanyols posen de manifest una relacié
directa important: com més representacio politica, sassigna als districtes
més atribucions i competencies; a més representacio veinal o associativa, es
reconeixen menys atribucions executives davant de les funcions de parti-
cipacid. S’ha dit que es produeix una “trivialitzacié” de la rellevancia dels
districtes com més pes tenen els representants d entitats i associacions.s*

Aquesta situacié derivaria de la presumpta falta de legitimitat dels re-
presentants d’interessos sectorials per a la gestié dels interessos generals.
Una alternativa seria acompanyar el consell de districte amb altres organ
collegiats diferents (consell territorial, comissions consultives, etc.)

El dubte és si en la hipotesi d'una dinamica més favorable a la represen-
tacio de caracter associatiu al consell, es podria revertir aquesta tendencia,

53. Jordi Cases Pallarés, “Lorganitzacié municipal en el réegim especial de la Carta Municipal
de Barcelona”, a Betancor, Comentarios al régimen municipal especial, 116-117; vg. també, Mallo
Goémez, “Organitzacid territorial: els districtes”, a Font Llovet i Jiménez Asensio, “Carta
Municipal” de Barcelona, 175 i s. Aixi mateix, Ramon Luis Galindo Caldes, text inedit, cit.

5%4. Galindo Caldes, Organizacion territorial, 348.
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aixo si, sense perdre funcions de gestié. I una altra cosa que cal tenir en
compte és que els partits, a ’hora de proposar els seus representants als
districtes, decideixin reforgar l'aspecte participatiu mitjangant la celebra-
cié d’eleccions primaries. Més encara, es podria plantejar la possibilitat que
I'ajuntament, a través del ROD, establis amb caracter general la necessitat
de celebrar eleccions primaries per accedir a la representacié al districte.

B) La proporcid politica al consell de districte

Com ja s’ha vist en exposar els models basics d'organitzacid, una qiiestio
central és la determinacié de la proporcié politica que s’ha de donar al
consell de districte, segons dues opcions:

a) Que el consell de districte sigui reflex de la composicid del ple mu-
nicipal.

b) Que la composicié del consell ho sigui en proporcié als resultats de
les eleccions municipals al districte.

La primera opcié (Madrid, Valéncia, Les Palmes de Gran Canaria, etc.)
possiblement indica més la idea que /a junta és la representant de 1 ajunta-
ment al districte. La segona opcid (Barcelona, Bilbao, Murcia, Cartagena)
indica més que la junta és la representant del districte a l@juntament, és a
dir, en el conjunt de l'organitzacié municipal.

La primera opcid se sustenta més en una idea de delegacid o desconcen-
tracid de funcions de I'ajuntament en els districtes, com si aquests ultims
fossin una organitzacié periferica de ’Administracié general municipal.
La segona opci6 sustenta més la idea d’una descentralitzacid, en la mesura
que es reconeixeria als districtes una possible “legitimitat” propia, diferent
de la de I'ajuntament.

Si bé aquesta allusié a les figures de desconcentracié i descentralitzacid
pot semblar més aviat imprecisa o equivoca —es poden considerar tecni-
cismes—, precisament aqui sobservaria una certa diferencia. La STC de 3
de marg del 2016 sobre la LRSAL hi incideix en analitzar el paper de la
subjectivitat —en aquest cas, de les entitats municipals descentralitzades—,
perd ho fa per relativitzar la distincid, en concloure que “la personalitat
juridica propia o regim de descentralitzacié administrativa no implica un
estatut substancialment diferent que garanteixi amplies esferes d’autono-
mia a les entitats locals menors” en relacié amb un altre tipus de solucid.

En el cas de Barcelona potser es van observar en el passat algunes dis-
funcions pel fet que la majoria del Consell de Districte no correspongués
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amb la del Ple de I’Ajuntament: pero en general el Ple no és renuent a
desconcentrar pel fet que hi hagi unes quantes juntes de districte que
no es corresponguin amb la seva majoria. A la practica, les competencies
resolutories de gestié més rellevants son les que es fan per delegacié de
l'alcalde en favor del regidor-president o regidor de Districte.

De totes maneres, es tracta d’'una qiiestié que esta regulada als res-
pectius reglaments organics municipals de districtes i, per tant, esta a
disposici6 de 'ajuntament adoptar una férmula o una altra amb els limits
ja vistos a la legislacio local en el cas de Catalunya.

Pero la veritat és que actualment encara no esta consolidada una con-
cepcid forta del districte com a organitzacid propia del territori i de la
comunitat veinal. El districte és més aviat una demarcacio territorial en
la qual es projecta 'actuacié municipal per mitja d’organs delegats de
l'ajuntament.

Salvant totes les distancies, el model actual dels districtes s'assembla
a l'originaria naturalesa dual de 'organitzacié de les provincies al comen-
cament del segle xix espanyol: a cada provincia la diputacié provincial
era representativa dels interessos del territori, pero estava presidida pel
cap politic, més tard governador civil, com a 6rgan de ’Administracié de
I’Estat al territori.

La historia ens ha ensenyat que al llarg del temps s’han anat diferenci-
ant tots dos aspectes de l'organitzacié provincial fins a arribar al sistema
actual, on no hi ha cap connexié entre l'organitzacié provincial com a ens
local —la diputacié— i com a demarcaci6 de ’Administracié periférica de
I’Estat —la subdelegacié del Govern-.

Si s'adoptés la via d’'un major reconeixement de la composicié politica
propia de cada districte, a més es podria plantejar l'extensié del model Bar-
celona, d’un president de I’drgan collegiat diferent del regidor de districte
que fos fruit de la majoria propia del districte. Fins i tot que el president
del consell pogués ser un vei no regidor, mentre que subsistiria un regidor
de districte, nomenat per l'alcalde, diferent del primer.

C) Eleccid directa pels veins?
En un context dinamic cap a I'enfortiment dels districtes, es pot plantejar
la possibilitat —i fins i tot la conveniencia— que els membres del consell de
districte siguin escollits directament pels ciutadans per mitja de sufragi
universal.

Llavors si que es donaria ja el pressuposit per anar, si escau, cap a una
veritable descentralitzacid municipal, que probablement faria repensar el
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sistema d’atribucié de competencies als districtes per via de delegacid, per
anar cap a una atribucié de competencies com a propies.

a) Pel que fa a la conveniéncia d’introduir aquesta dinamica, s’ha de
valorar la major legitimacié democratica dels districtes en funcié de les
competencies efectives que se’ls reconeguin. Aquesta possibilitat és habitu-
al a Europa, si bé amb variants. A Paris, dos tercos dels vocals s6n d’eleccié
directa i la resta sén regidors; a Italia, a partir de l'experiéncia inicial de
Bolonya, es preveu l'eleccid directa de tots els vocals, i aix0 és aixi fins i tot
en algun municipi espanyol, com Egea de los Caballeros. I en altres muni-
cipis es preveuen alcaldes de barri elegits directament, com a Saragossa.

Les Normes reguladores de l'organitzacié dels districtes i de participa-
ci6 ciutadana de Barcelona de 1986 preveien l'eleccié directa dels regidors,
pero posposant-ne l'efectivitat al moment en que la llei ho fes possible, cosa
que reflectia el consens que aquesta proposta havia tingut sempre entres
els grups municipals.

En la tramitacié de la Llei de modernitzacid del govern local de 2003,
que estableix el caracter obligatori dels districtes per als municipis de gran
poblacié, IU-ICV van presentar esmenes —les numero 6, 7 i 21— en aquest
sentit i van proposar també la reforma de la LOREG.

En qualsevol cas, opcions d’aquest tipus requereixen un cert gradualis-
me pel que fa a la seva concepcid, acceptacié i execucid. Eventualment, es
podria plantejar primer que la composicié del consell reflectis el resultat
electoral al districte —i no la composicié de 'ajuntament— i només poste-
riorment pensar en la possible eleccié directa del consell.

b) En efecte, pel que fa a la possibilitat legal d’introduir I'eleccié directa
dels districtes, s’ha plantejat en termes de si la regulacié forma part del
regim electoral general. Les posicions en relacié amb aix0 son diverses i és
dificil trobar una conclusié terminant.

i) Diversos autors entenen que la materia si que senquadra en el re-
gim electoral general, i llavors seria competencia de I'Estat mitjancant Llei
organica,’ basant-se en el fet que es tracta d'un “organ de govern munici-
pal” (aix0, segons la Carta municipal de Barcelona), i d’acord amb la STC
38/1983, de 16 de maig, ja citada més amunt, “la reserva a Llei organica de
l'art. 81 CE es refereix tant a les eleccions a les Corts Generals que tenen
les seves linies generals en els arts. 67 a 7o CE, com a les eleccions, que les
tenen en l'art. 140 CE, relatiu a I'elecci6 dels regidors i de l'alcalde”.

55. Vg, Cases, Jiménez Asensio, i Mallo Gémez, ja citats.



Els governs locals i la regeneracio politica 65

ii) Altres autors entenen que la materia no senquadra en el régim elec-
toral general (Font,>¢ Velascos), i aix0 per diversos motius:

— Segons la STC citada, la reserva de llei organica només afectaria les
eleccions de regidors i l'elecci6 de I'alcalde, que sén les que tenen base en
l'art. 120 CE., pero no parla en absolut d’eleccions en altres organitzacions
localss®

56. Tomas Font i Llovet, “El gobierno local en la reforma del Estado de las autonomias”,
Anuario del Gobierno Local 2002 (Madrid: Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2005).

57. Francisco Velasco Caballero, E/ gobierno local de Madrid, mecanogr. (Instituto de Derecho
local UAM [s.d]), 20.

58. La STC 8/2012, 18 d’abril, resumeix la doctrina de I'anterior STC 38/1983: “2. Com re-
corda I'Advocat de la Generalitat de Catalunya, la incardinacié de la regulacié del sistema
electoral local en la materia «regim electoral general» o «regim local» va ser, inicialment,
una qiiestio objecte de debat doctrinal. No obstant aix0, aquest Tribunal ja va tenir locasié
de pronunciar-se sobre ella en la Senténcia 38/1983, de 16 de maig, en la qual afirmem que
no es poden equiparar les expressions «regim electoral general» i «eleccions generals» de
manera que les eleccions locals quedessin integrades en la materia régim local i, per tant,
remeses al joc de la legislacié basica estatal més la legislacié autonomica de desenvolupament
ex art. 149.1.18 CE (FJ 2). El Tribunal va assenyalar que l'art. 140 CE reserva la regulacié de
les eleccions locals a la llei i que aquesta llei ha de ser una llei organica tant per lexigéncia
derivada de l'art. 23.1 CE com per la derivada de Tarticle 81.1 CE (STC 38/1983, FJ 2). En
definitiva, «és, cabalment, I'art. 140 en relacié amb el 81.1 el que fa legitim un sistema en que
sestableixi un régim uniforme en materia deleccions locals» (STC 38/1983, FJ 2) i que tingui
caracter organic (STC 38/1983, F] 3). En definitiva, e/ régim electoral general esta compost per les
normes electorals valides per a la generalitat de les institucions representatives de UEstat en conjunt
i en el de les entitats en qué sorganitza, segons larticle 137 de la CE (STC 38/1983, F¥ 3), tret de
les excepcions que es trobin establertes a la Constitucio o, per remissid daquesta iiltima, als estatuts
dautonomia (eleccions de senadors per les comunitats autonomes; eleccions autonomiques; eleccions
basques relatives a les juntes generals i diputacions forals) (STC 33/1983, F¥ 3). Es reserva, doncs,
allei organica «el régim electoral general, tant de les eleccions que tenen en els articles 67 al
70 les seves linies constitucionals, com de les eleccions que les tenen en l'article 140» (STC
38/1983, FJ 2). No hi ha cap dubte, doncs, que, d'acord amb la nostra doctrina constitucional,
la regulacié de les eleccions locals cau dins de la materia «regim electoral general» i esta
reservada a llei organica d’acord amb els articles 81.1, 140 i 23.1 CE. D’altra banda, cal tenir
present que sén normes electorals les que fixen les regles i estableixen els procediments
mitjancant els quals es pot dilucidar la provisié dels organs i carrecs representatius o, tal
com afirmem a la STC 72/1984, de 14 de juliol, les relatives a qui pot elegir, a qui pot ser
elegit i sota quines condicions, per quin espai de temps i sota quins criteris organitzatius
des del punt de vista procedimental i territorial (F] 4). Amb aquesta finalitat, és indiferent
que leleccid sigui de primer grau o de segon grau, per la qual cosa resulta adequada la re-
gulaci6 a la Llei organica del régim electoral general no tan sols dels procediments deleccié
directa de l'alcalde per part dels veins, sin6 també de la seva eleccié per part dels regidors.
A aix0 s’hi ha d’afegir, a més, que la regulacié dels sistemes d’eleccié de l'alcalde en el marc
obert de l'art. 120 CE, que unicament disposa que els alcaldes seran elegits pels regidors o
pels veins, és també desenvolupament directe del dret fonamental consagrat a l'art. 23.1 CE,
ja que configura i delimita el dret de participacié politica dels veins en relacié amb aquest
tipus de carrecs representatius, aixi com de l'art. 23.2 CE en regular aspectes centrals de
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— Des del punt de vista de distribucié de competencies, cal fer atencid
a la consideraci6 de la possible materia “régim electoral dels ens locals”, tal
com figura a l'art. 160.3 EAC, com a competencia exclusiva autonomica,
de la qual s’exceptuen els ens locals constitucionalment garantits: aixi,
per exemple, les CA han regulat per llei les eleccions a les comarques, a les
vegueries i a les arees metropolitanes. Una cosa semblant es podria aplicar
als districtes, que ni tan sols arribarien a la categoria d"“ens locals”.

— També des del punt de vista de distribucié de competencies, la ma-
téria eleccions dels consells de districte es pot qualificar d’“organitzaci6
municipal”, i per aix0 pot ser “regim local” segons el régim de l'art. 149.1.18
CE (bases + desenvolupament). Una prova és que la LBRL regula una part
de l'organitzacié dels districtes: la seva presidencia per un regidor. Si la
llei basica no regula els altres aspectes, pot ser objecte de regulacié per les
CA amb competencia en materia de regim local.

— Encara més, en el marc de la legislacié autonomica, pot ser regulat
pel mateix ajuntament en virtut de la seva capacitat d'autoorganitzacid.
En el cas de Barcelona, la Llei autonomica de la Carta municipal ha remes
expressament al reglament organic municipal la regulacié de la composicié
del Consell i l'eleccid dels seus membres (art. 23.1).

Ara bé, havent dit aix0, s’ha de destacar que, naturalment, cal ponderar
amb cura els efectes que tindria la introduccié d’'una férmula d’eleccid
directa dels districtes.

— En primer lloc, els efectes sobre la governanga del districte: aixi, la rela-
ci6 que sestabliria entre un consell de districte de legitimacié democratica
directa i el president del districte, que ha de ser un regidor per disposicié
legal i que pot obeir una majoria diferent de la del consell de districte.
Latribucié al consell de funcions “parlamentaries” de control de I'executiu
del districte no es contradiu amb aquesta eventualitat.

— En segon lloc, efectes sobre la governanga de l'ajuntament, un aspecte
encara més delicat: per exemple, si la junta de districte té atribuides fun-
cions d’iniciativa, proposta necessaria o informe vinculant en relacié amb
els procediments que han de resoldre els organs centrals del municipi, es
poden plantejar situacions de bloqueig mitjangant la simple inactivitat
del districte.

laccés al carrec d’alcalde i les condicions per a la seva remocid, motiu pel qual la reserva de
llei organica s'imposa també ex art. 81.1 CE per aquest segon motiu”.
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La possibilitat que els districtes puguin actuar com a contrapoder
davant I'ajuntament s’ha de sospesar amb els avantatges de legitimacié
democratica que aporta 'eleccié directa. A més, no és alie a tot aixo la
ja imprescindible reforma general del sistema electoral dels municipis i de
la forma de govern municipal, a plantejar no en termes de la logica dels
partits, sind en termes de “legitimitat democratica, qualitat de la politica
i estabilitat de govern”, reforma a la qual ja ens hem referit més amunt.> I
aqui poden tenir un paper els districtes, si més no per contemplar-los com
a circumscripci6 electoral municipal —cosa que contribuiria a reforgar la
seva propia personalitat—, sense perjudici d’altres possibilitats.

Levolucié dels districtes cap a una eleccié directa comportaria al cap-
davall el reconeixement de competencies propies per desconcentracio i
no només delegades. Possiblement llavors s’aniria cap a un régim que s’ha
denominat de “desconcentracié electiva” i cap al més ple reconeixement
dels districtes gairebé com uns ajuntaments de proximitat. El seglient pas seria
ja incorporar amb més significat el concepte de veritable descentralitzacid,
amb reconeixement de competéncies propies dels districtes.

D) Organitzacid interna: els barris i altres organs de participacio, seguiment
1 rendicid de comptes

Pel que fa a l'organitzacié administrativa interna dels districtes, n’hi ha
prou assenyalant ara que s'obre un ampli camp pel qual discérrer. En
aquest punt és on es pot concretar la diversificacid davant de solucions
uniformistes. Per a aix0, s’ha de tenir en compte la realitat de 'assentament
poblacional, les caracteristiques propies, 'articulacié del moviment veinal
i associatiu, etc., i oferir alternatives, singularment, per mitja d’organs de
participaci6 veinal de cada barri.

L'instrument que s’ha d’utilitzar per a aix0 entra dins de la plena au-
tonomia organitzativa de I'ajuntament, que pot establir una regulacié
organica municipal basica, pero segurament aqui queda obert el camp a
la decisi6 propia de cada districte, mitjangant 'aprovacié d’un reglament
del dustricte.

59. Tomas Font i Llovet “Los retos actuales del gobierno local”, a José M2 Baiio Leén (coord.),
Memorial para la reforma del Estado. Estudios en homenaje a Santiago Murioz Machadb, cit. i amb
Alfredo Galdn Galdn, “Los retos actuales del gobierno local: repolitizacién, diversificacion
e interiorizacion”, Anuarto del Gobierno Local 2014 (Madrid: IDP-FDGL, 2015), 111 s.

60. Galindo Caldes. La organizacion territorial, 352, basant-se en Gérard Marcou, referit

als districtes de Paris, “Les réformes possibles: de la déconcentration accrue au pouvoir
d'agglomération”, Pouvoirs, n. 110, (20024.).
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En el cas de Barcelona esta reconeguda expressament la potestat nor-
mativa dels districtes, els quals, efectivament, han aprovat els seus res-
pectius reglaments d'organitzacié i funcionament, i han previst consells
consultius, sectorials, etc.

En qualsevol cas, s’han de ponderar i coordinar amb cura les politiques
i les normes d’organitzacié dels districtes amb les normes de participacio
ciutadana. En aquest punt, no esta de més fer una crida a la prudencia i a
prestar atencio al risc de dispersi6 dels canals participatius, de confusié
entre els diferents instruments, etc., unes qiiestions que poden produir el
ja conegut efecte de saturacid dels instruments de participacio.

En els darrers anys el mateix Consell de Ciutat de 'ajuntament de Bar-
celona, el maxim organ de participacid ciutadana, ha deixat constancia
d’un cert “esgotament” de les vies participatives “cosa que ens ha de portar
a fer una aposta valenta i decidida per atorgar-li més pes politic, ampliant
els recursos i els procediments d'obertura a l'exterior, i alhora incorpo-
rant-hi aspectes clau, com ara la transparencia i el govern obert. Si no
saprofita l'ocasi6 d’establir un horitzé ambicids de governanga compartida
que reforci el paper de la democracia directa i deliberativa, correm el risc
d’un divoreci entre l'edifici institucional i les noves formes de participaci6
ciutadana cada cop més presents a la nostra societat”.s

1.4.3. Les competéncies dels districtes

Les diferents solucions organitzatives dels districtes estan intimament lli-
gades a la qliestio de les seves competencies, i en les diferents experiencies
comparades es donen diferents models.*

Com a qiiestio previa, cal tornar a abordar aqui, en seu de competenci-
es, la dialectica entre uniformitat i diversitat o, el que és el mateix, pensar
a no descartar d'entrada una asimetria en l'atribucié de competencies als
diferents districtes d'un mateix municipi. La diversitat competencial no és
un mal en ella mateixa, sin6 al contrari, és una manifestacié del principi
d’adequacid, i la diferéncia no és, per ella mateixa, ni privilegi ni prerro-
gativa. La mateixa LBRL estableix diferents nivells de serveis obligatoris

61. Dictamen de la proposta de Reglament de la participacié ciutadana i de Reglament
dorganitzacid i de funcionament dels districtes. Aprovat pel plenari del Consell de Ciutat
08-04-201%.

62. Per a tots, Galdn Galdn “Valoracién general. La desconcentracidn territorial”, 135 1 s.;
Galindo Caldés. La organizacion territorial, 225 i s.
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segons les franges de poblacid, sense que aix0 sigui obstacle per entendre
que es garanteix “un nucli homogeni de drets prestacionals del vei”.s

No hi ha cap criteri legal que imposi una solucié uniforme. S’ha de
ponderar amb cura, materia per materia i funcié per funcié, amb atencié
a les realitats territorials existents i a la seva evolucid previsible: fets dife-
rencials propis —poblacid, extensié— realitats socials diferents, maduresa
del moviment veinal, capacitat de gestid de les estructures publiques o de
les entitats socials per dur a terme gestio civica d'equipaments, possibilitats
de collaboracié publico-privada a cada districte, etc. Fins i tot la mateixa
voluntat del districte expressada a través de mecanismes participatius.

1.4.3.1. El contingut de les competencies

En relacié amb el tipus de competéncies —ens referim ara a les executives,
no a les funcions de participacié— no hi ha dubte que els districtes sén
adequats per a la prestacid de serveis economics i socials a les persones, per a
la gestié d'equipaments de proximitat, d obres publiques i de vialitat, etc.
Logicament, aqui s’ha de tenir en compte el criteri de I'economia d’escala en
que la dimensié poblacional o I'extensid territorial, segons els casos, poden
ser factors determinants en l'assignacié competencial. En qualsevol cas, en
aquests ambits s’hi pot incloure tot el que fa referéncia a la contractacié i la
gesti6 d’'equipaments, obres, subvencions, etc. Aixi mateix, la competencia
del districte pot incloure una certa potestat reglamentaria dels equipaments
o serveis publics, les bases de les subvencions, etc. Novament surt en aquest
moment la qiiestid de la distribucid de papers entre la junta —formular els
criteris generals— i l'organitzacid executiva —aplicar els criteris—.

En relacié amb aquest tipus de funcions, els criteris per a la seva as-
signaci6 als districtes han de girar al voltant dels principis d’eficacia i
eficiencia i de proximitat.

En canvi, més matisada ha de ser la posicié en relacié amb l'atribucié als
districtes de potestats d’intervencid i control: llicéncies, sancions, etc., que
impliquin l'exercici d’autoritat. Es habitual el reconeixement als districtes
d’aquest tipus de funcions. Pero de vegades s’ha qiiestionat 'oportunitat
d’una atribucié generalitzada als districtes d’aquest tipus de funcions de

63. STC 214/1989, recordada a la STC de 3 de marg del 2016, “LRSAL”. No entro ara en la
consideracié que els serveis minims no han de ser necessariament un criteri competencial.
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disciplina municipal.® I 1a veritat és que les experiencies son diverses i no
sempre han resultat positives.

En efecte, davant del principi de proximitat, ja fa temps que es parla
d’un principi de /lunyania, formulat a la vista dels greus casos d’indiscipli-
na urbanistica que han tingut lloc en molts ajuntaments durant els altims
anys —lligats a casos de corrupcidé o no— que, entre altres qiiestions, han
posat de manifest que la debilitat dels aparells municipals no és un feno-
men residual exclusiu dels petits municipis.

En aquest sentit, s’ha de calibrar amb compte la fortalesa dels districtes
ide les seves estructures, la seva capacitat de proteccié davant de pressions
d’interessos particulars, la concurrencia de mecanismes de transparen-
cia i de control suficients que coadjuvin a I'exercici correcte de potestats
d’autoritat.

1.4.3.2. Regim juridic de les competencies

En el cas de Madrid, en el moment actual totes les competencies resolutories
estan delegades, ja sigui al regidor-president o al gerent. Les competencies
que es poden qualificar de propies que pot tenir la Junta sén de mera par-
ticipacid o proposta, cosa que juridicament es tradueix en que es tracta
d’actes de tramit.

Doncs bé, en connectar l'organitzacié dels districtes i la distribuci6 de
les seves competencies, sorgeixen dos eixos de reflexio:

a) Execucid versus participacid

En primer lloc, es planteja la dicotomia entre funcions executives d una
banda, davant de funcions representatives i de participacid, de I'altra. En
realitat, aixo es tradueix organicament en la dialectica entre regidor de
districte i gerent versus el Consell de Districte, ja que les delegacions de
funcions executives sén en favor del regidor o del gerent. Davant d’aquesta
situacio, es podria dir que hi ha un déficit democratic perque I'organ repre-
sentatiu de la poblacié del districte, no pot exercir un control efectiu sobre
I'executiu, i la rendicié de comptes queda distorsionada.ss

64. Velasco Caballero, Gobierno local de Madrid, 22.
65. Ibid., 22.
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El cert és que el patrimoni competencial dels districtes i la seva distri-
bucid organica pot ser variable sempre que es mantingui el control juridic
i politic per part del ple de 'ajuntament. Aquesta és la clau de la qiiestid.

En efecte, per determinar no unicament si és possible, sind també si
és convenient un major apoderament competencial als districtes, no es pot
oblidar que tota pretensi6 d’increment competencial dels districtes ha de
tenir en compte que ha de ser acceptable per a qui perd les competencies,
és a dir, el ple municipal, I'alcalde, la junta de govern, si hi hagués descon-
centracio de les seves funcions. I aixo significa que els organs centrals de
I'ajuntament conserven un cert poder de direccid i control sobre l'actuacié
dels districtes, ja sigui per la via de la revisié d’ofici dels seus actes, ja sigui
pel regim de recursos contra els mateixos.

Pel que fa al regim dels recursos administratius contra actes del districte,
a primera vista resultaria que si es tractés de competencies delegades, els
actes del districte posarien fi a la via administrativa i serien directament
recurribles davant la jurisdiccié contenciosa administrativa, amb recurs po-
testatiu de reposicié davant el mateix organ del districte que ha dictat l'acte.

La realitat és que aquest regim deixaria els organs centrals de I'ajunta-
ment més debils pel que fa al seguiment i el control de I'exercici concret
de les competencies dels districtes, 1 podria ser un element de dissuasi6
per atorgar-los majors competencies. ;Com garantir aleshores el principi
d’unitat de govern i de gestid que preveu la legislaci6?

En el cas de Barcelona, el bloc normatiu de la seva legislacié especial
—tant el tram autonomic com el tram estatal—% permet un recurs d al¢ada
contra els actes dels districtes davant I’0rgan delegant, recurs especial que
ja procedia de la legislacié especial de Barcelona del segle passat. En relacié
amb aixo, es discuteix si aquest recurs té caracter preceptiu, necessari per
exhaurir la via administrativa, o caracter potestatiu similar al de reposicio.
Davant de resolucions contradictories dels tribunals, la doctrina fonamen-
ta el caracter preceptiu d’aquest recurs, fins i tot a la vista de la remissié de
l'art. 109 c) de la Llei 30/1992, que permet que una llei especial exceptui la
regla que posa fi a la via administrativa dels actes que no tinguin superior
jerarquic.s” En tot cas, és clar que el recurs d’algada contra els actes dels
districtes facilita la unitat d’accid i la coordinacid per part dels organs

66. Art. 25 de la Llei catalana 22/1998, de Carta municipal de Barcelona, i disposici6 addi-
cional quinta de la Llei estatal 1/2006.

67. No entrem ara en la complexa problematica juridica que suscita la previsié daquest
recurs i la jurisprudencia del TSJ de Catalunya corresponent. Sobre aixo, vg. ampliament
Mallo Gémez, “Organitzaci territorial: els districtes”, 193 i s.
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centrals. Per la seva banda, I'art. 64.1, d) TRLMRLC preveu que els actes
dels organs de participacio territorial —no els de gestié desconcentrada— es
poden impugnar davant I’0rgan corresponent de I'ajuntament mitjangant
recurs d’alcada.

En fi, com ja s’ha avangat, en la ponderaci6 sobre qualsevol possible
canvi en el regim de les competencies dels districtes, s’hauria de conjugar
aquesta dinamica amb una modulacié de la composicié del consell de dis-
tricte pel que fa a la seva representativitat.

b) Politica versus administracid

En aquest punt de si és convenient un replantejament del regim de les
competencies i la seva distribucié entre els organs del districte s’hi entre-
creua un ultim eix de reflexid, a saber: la posicié respectiva del consell i del
regidor del districte versus el gerent, que pot tenir competencies delegades
o desconcentrades per resolucié de l'alcalde, posicié respectiva que en el
fons incideix en la dialectica politica/administracio. Aixo és especialment
rellevant en relacié amb el paper de la discrecionalitat administrativa.
Es tracta d’una qliestié complexa que excedeix naturalment I’ambit que
ara ens ocupa, pero que permet oferir algunes reflexions a proposit dels
districtes.

Des d’una determinada Optica, es pot admetre que exercici de totes les
potestats reglades pot ser atribuit sense problemes al gerent. Des d’una altra
optica complementaria, es planteja que l'exercici de potestats discrecionals
no hauria de ser atribuit al regidor.

Com diem, aix0 és reflex d'una reflexié encara més general. En 'am-
bit comparat s’adverteixen tendéncies, des de fa uns quants anys ja, per
reforcar la distincid, fins i tot la separacid, entre la direccid politica i la
gestié administrativa en els ens locals, i aix0 en el sentit d'atribuir als organs
electes exclusivament les funcions de direccid i d orientacid politica del govern
municipal, mentre que de forma correlativa, satribuirien als empleats piiblics
tots els actes d'execucid i gestid, fins i tot amb efectes externs.

Aixi, per exemple, a Italia, a partir dels anys 90, i en el context de
les mesures propiciades per la lluita contra el fenomen de la corrupcié
—“Tangentopolis™ es reacciona contra la concentracié en el vertex de
l'organitzacié politica municipal —Ple, alcalde, Junta de Govern— de totes
les decisions, actes i resolucions singulars o concretes: adjudicacions de
contractes, nomenament de personal, concessid de llicencies, etc. La Corte
Costituzionale va arribar a considerar aquesta situacié contraria al principi
d’imparcialitat de ’Administracid, cosa que correspondria al nostre art.
103 CE, sota el concepte de “servei objectiu de I'interés general”.
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D’aquesta manera, a Italia la llei ha circumscrit —per als municipis
de més de 5.000 habitants— les funcions dels organs electes a les d’in-
dirizzo, direccid, orientacid politica i control politic administratiu de
la seva correcta execucid; unes funcions que es concreten a través de
l’aprovacié d’actes normatius, pressupostos, plans, programes, criteris
generals, etc.

En canvi, tota l'activitat de gestid esta atribuida en exclusiva, com a
competencies propies, a I'aparell administratiu, i en concret, als direc-
tius publics. S’hi inclouen totes les funcions, fins i tot 'adopcid d’actes
i resolucions administratives que comprometen l'ens local: adjudicaci6
i formalitzacid de contractes, presidencia de comissions de concursos
i meses de contractacio, actes de gestié economica, inclosos els com-
promisos de despesa, administracio i gestié de personal, resolucions
d’autoritzacions, concessions, llicéncies, sancions, etc. En definitiva,
actes creadors de drets i obligacions per als ciutadans, que incloguin
comprovacions o valoracions, fins i tot discrecionals, naturalment
d’acord amb els principis i criteris generals establerts normativament
pels organs politics.

Els resultats d’aquesta distincié entre politica i administracié no han
estat especialment disfuncionals; és més, la distincid es va traslladar des-
prés a ’ambit de ’Administracié de I’Estat. En alguna mesura, aixd ha
coadjuvat a sostreure, si més no parcialment, de les mans dels partits po-
litics la gestio concreta d’interessos, el poder de decisié singularitzat, és a
dir, I'ocasié de la corrupcié i del clientelisme.

Aquesta reflexi6 conduiria a aprofundir en la linia, ja iniciada en el
regim de les grans ciutats, en que ja es permet la delegacié de certes com-
petencies d’aquesta naturalesa, atribuides a la junta de govern o a I'alcalde,
en els coordinadors generals o directors generals, i no tan sols en els tinents
d’alcalde o regidors (art. 124.2 i 127.2 LBRL).

La Llei 22/2006, de 4 de juliol, de capitalitat i regim especial de Madrid
(en endavant, LCREM) assumeix aquesta possibilitat als seus art. 14.4,
17.2, 21, i preveu la delegaci6 de competencies de l'alcalde i de la junta de
govern en els organs directius. Aixi, doncs, la qualificacié dels gerents
com a organs directius facilita el plantejament de la qiiestid en relacié amb
l'organitzacié dels districtes.

68. Vg., per a tots, Luciano Vandelli: I/ sistema delle autonomie locali (Bologna: Il Mulino,
2008),19215.
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;Seria oportu meditar solucions que avancin encara més en aquesta
linia? Es cert que no hi ha acord, encara, entre els experts, i encara falta
la determinacié de molts elements com, per exemple, la millor clarifica-
cié de la figura del directiu piblic. Lart. 21 LCREM és un primer pas per
definir-ne més bé l'estatus.

Logicament, la qiiestio suscita pros i contres, i hi ha qui contrapesa
de manera irresoluble el “principi democratic” amb 1"“organitzacié bu-
rocratica” en ’Administracié local. No ho entenem aixi, sempre que hi
hagi els mecanismes de direccid, fiscalitzacid i control adequats des dels
organs politics. Pero, certament, el consell de districte hauria de tenir
poders efectius en aquesta linia, acompanyats dels adequats mecanismes
de transparencia i de rendicié de comptes.

Més enlla de l'oportunitat d’atorgar més pes a 'organitzacié burocra-
tica executiva, la pregunta és: jSeria constitucional? ;Que dirien els jutges
o el Tribunal Constitucional? Simplificant-ho molt, amb la interpretacié
actual de l'art. 140 CE sobre la base de principi representatiu, no tan sols
el govern, siné ’Administracié del municipi, ha de correspondre a organs
legitimats per sufragi universal. Aquesta és la posicié de la STC 103/2013,
sobre la Llei de modernitzacié del govern local: I'art.140 CE atorga un
plus de legitimitat democratica al govern municipal, tant pel que fa a la
funcié de direccid politica com a la d'administracié, davant del criteri de
la professionalitzacio.

Segons com es mirin les coses, es podria donar la paradoxa que el prin-
cipi democratic o representatiu fos un obstacle per a una millora demo-
cratica del mon local. ;O bé el nostre TC també podria considerar la in-
cidencia del principi d'objectivitat de I'art. 103 CE —com ho va fer la Cort
Constitucional italiana— i incloure un nou canon de constitucionalitat per
valorar la legislaci6 de regim local, de manera semblant a com ho ha fet
amb el principi de sostenibilitat financera?s

Després de la STC 41/2016, la posterior STC 111/2016, de 9 de juny,
“segona sobre la LRSAL”, ha tornat a confrontar l'estabilitat pressupos-
taria i la sostenibilitat financera, ara amb el principi democratic, arrel
de la disposicié addicional 16 LBRL, afegida per la LRSAL, que perme-

69. Per cert, la STC 41/2016, de 3 de marg, primera sobre la LRSAL no deixa d'utilitzar els
principis d'eficicia i eficiencia de l'art. 103 CE com a parametres per jutjar constitucionals
diverses de les mesures introduides per la LRSAL que podrien afectar l'autonomia local.
Sobre les senténcies que se citen a continuacid, vg. Ricard Garcia Retortillo, “La LRSAL ante
el Tribunal Constitucional: la afectacién a la autonomia local”, Anuario de Gobierno Local
(IDP-FDGL, 2017): 225-280.
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tia 'aprovacié dels pressupostos per la junta de govern i no pel ple, en
determinats casos excepcionals. La conclusié a que arriba el Tribunal
és que: “cabe concluir que las ventajas (eventuales e indirectas) para la
estabilidad presupuestaria propiciadas en algunos casos por la disposi-
cién adicional 162 LBRL no superan ampliamente —ni compensan mini-
mamente— los relevantes perjuicios causados al principio democratico.
Ciertamente, no puede excluirse en abstracto la no inconstitucionalidad
de otras hipotéticas regulaciones que, aquilatando de otro modo y mds
precisamente las circunstancias que determinan que la junta de gobierno
local deba ser competente (o ampliando las decisiones locales a las que
quepa vincular aquella cuestién de confianza), pudieran llegar a reducir
el sacrificio impuesto al principio democratico a la vez que producir el
nivel de beneficio en otros bienes capaz de contrarrestarlo. Ahora bien,
tales regulaciones no son las sometidas a nuestro enjuiciamiento. En
lo que ahora importa, la disposicidén aqui controvertida establece una
solucién que vulnera el principio democrético al imponer sobre él un
sacrificio muy relevante que no puede entenderse justificado en otros
valores, bienes o principios.”

En definitiva, sobren encara fortes incognites sobre 'ordenacié de les
relacions entre politica i administracid, entre democracia i eficacia. Tots
els nivells de decisio politica, —Estat, comunitats autonomes, governs lo-
cals— estan cridats a aportar elements de transformacié i d’innovacio.






2

Lestatut dels membres de
les corporacions locals. El regim
retributiu dels carrecs electes

2.1. Introduccid

Un dels elements centrals dels nostres governs locals el conformen, sense cap
mena de dubte, les seves persones. Els milers d’alcaldes i regidors que deci-
deixen dedicar alguns anys de la seva vida a la tasca de representar els seus
veins i participar en la gesti6 i administracié de les diferents entitats locals.

Ara bé, malgrat la seva importancia, el cert és que la doctrina rus publi-
cista ha prestat molt poca atencié a I'estudi del regim juridic dels carrecs
electes locals. En efecte, a diferéncia de 'abundant bibliografia referida al
sistema politic local,” destaca I'abséncia de treballs juridics que, de forma
especifica, analitzin I'anomenat estatut dels membres de les corporacions locals.™

Des d’aquesta perspectiva, cal advertir d'entrada que nosaltres tampoc
no realitzarem un estudi exhaustiu sobre #ots els drets i deures inherents
als carrecs representatius locals. Al contrari, pretenem centrar també la

70. S6n molts els treballs que des de la Ciencia Politica han analitzat la governanga, el
lideratge i la representacié politica en les entitats locals. A efectes merament indicatius
podem mencionar, entre molts altres, Miguel Sdnchez Morén, “El sistema politico local”,
Anuario del Gobierno Local 1995 (Madrid: IDP, 1996): 161-170; Joan Botella, “La galaxia local
en el sistema politico espafiol”, Revista de Estudios Politicos, n. 76 (abril-junio 1992), 145-160,
0 Quim Brugué i Josep Maria Valles, “El gobierno local”, a Manuel Alcédntara Séez i Maria
Antonia Martinez Rodriguez (ed.), Politica y Gobierno en Esparia, 2a. edicié (Madrid: Tirant
lo Blanc), 267-302.

71. En aquest ambit, les contribucions que podem trobar —que quantitativament sén molt
nombroses— es limiten normalment a lexamen del régim electoral local o bé a reflexionar
sobre qiiestions molt concretes com, per exemple, el régim retributiu o l'accés a la informacié
publica per part dels electes locals. De tota manera, és també cert que podem trobar algu-
nes notables excepcions com, per exemple, Enrique Belda Pérez-Pedrero, Los representantes
locales en Esparia, (Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2000); Olalla
Flores Fernandez, El estatuto de los miembros de las corporaciones locales. Libertad individual y
compromiso de grupo (Barcelona: Bayer Hnos., 2009), o Antonio Dominguez Vila, “El esta-
tuto politico individual de los cargos electos municipales”, Anales de la Facultad de Derecho.
Universidad de la Laguna, n. 19 (1999): 115-160.
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nostra atencid en un aspecte concret: el seu régim economic i retributiu.
Aquesta eleccid es justifica en les exigencies de transparencia i austeritat
que la ciutadania reclama avui en dia a les instancies politiques i que han
portat a que, precisament, una de les qiiestions que susciten major atencio
en relacié amb el funcionament dels nostres governs locals sigui la relativa
a la retribucié dels membres de les corporacions locals.

Des d’aquesta perspectiva, doncs, oferirem un repas general al sistema
retributiu dels carrecs electes locals i els seus limits, a partir de les ultimes
reformes que han afectat la legislaci6 basica de regim local. De tota mane-
ra, abans d'entrar a analitzar aquestes qliestions, creiem oportu comengar
la nostra exposicid plantejant-nos una primera pregunta introductoria: a
que fem referéncia quan parlem de lestatut dels membres de les corporacions
locals? Quin és el seu contingut? A quines persones ha d’aplicar-se?

2.2. Lestatut dels membres de les corporacions locals:
concepte

La resposta a tots aquests interrogants no resulta gens facil. No només
perque al nostre ordenament no existeix una definicié precisa, amb un
contingut univoc, sobre que hem d’entendre com a tal sind també perque,
com deiem, la doctrina espanyola ha posat molt poca atencié a analitzar
especificament l'estatut dels membres de les corporacions locals. D’aqui
que considerem adient iniciar la nostra exposicié analitzant especifica-
ment aquest concepte juridic, tot referint-nos separadament als diferents
elements o parts que semblen conformar-lo.

2.2.1. Un estatutjuridic...

Sense entrar a cercar-ne l'origen etimologic, des d’'un punt de vista general
podem afirmar que el nostre ordenament normalment utilitza el terme
estatut per referir-se al regim juridic particular al qual se sotmeten deter-
minades persones en atencié a les seves circumstancies personals o profes-
sionals.2 En efecte, la pertinenga —voluntaria o necessaria— d’'un subjecte

72. Aixi, per exemple, la Constitucié espanyola preveu l'existencia d'un estatut dels ¢reba-
lladors (art. 35.2 CE) o d'un estatut per als funcionaris piblics (art. 103.3 CE). En el cas de
Catalunya, I'Estatut dautonomia preveu també l'existéncia d'un estatut dels diputats (art. 57
EAC).



Lestatut dels membres de les corporacions locals 79

auna determinada categoria pot suposar-li el reconeixement d’una esfera
d’actuacié particular, diferent de la que es reconeix a la resta de subjectes.”

En aquest sentit, doncs, quan parlem de [estatut dels membres de les entitats
locals es vol fer referencia al regim juridic subjectiu que es reconeix a totes
aquelles persones que adquireixen formalment la condicié de membres d'una
entitat local —-més endavant, haurem de preguntar-nos quines sén aquestes
persones—. Com a tals, aquests subjectes obtenen una posicio juridica espe-
cifica, que genera el naixement de tot un conjunt de drets i deures.

Pel que fa la naturalesa d’aquests drets i deures, un primer element que
s’ha de tenir en compte és que el seu naixement es produeix ope legs, una
vegada sadquireix formalment la condicié de membre d’un entitat local.
En efecte, la titularitat d’aquest estatut juridic no esta disponible pels sub-
jectes als quals va dirigit, sin6 que s'imposa directament per l'ordenament
juridic. El caracter unilateral amb el qué s'imposen aquests drets i deures
es plasma clarament en la seva regulacié legal, que s'expressa sempre en
termes imperatius. Per exemple, l'article 75.1 de la LBRL ens diu que “los
miembros de las corporaciones locales percibirdn retribuciones [..]” o I'ar-
ticle 76 de la LBRL preveu que “los miembros de las corporaciones locales
deberdn abstenerse de participar en la deliberacién [...]".s

Igualment, el contingut d’aquest estatut juridic tampoc no es pot mo-
dular per voluntat dels interessats siné que, novament, esta imposat per
l'ordenament. En efecte, les obligacions o potestats concretes derivades
de la condicié de membre d’una entitat local no resulten voluntariament
acordades per les parts —propiament no existeix un contracte entre el
carrec electe i I'ajuntament o I'ens corresponent en el qual es pactin les

73. En aquest sentit, José Maria Morales Arroyo, “La determinacion del periodo de vigencia
del Estatuto de Diputados y Senadores”, Revista de las Cortes Generales, n. 19, (1990), 43, 0
Pablo Lucas Murillo, “El estatuto de los parlamentarios”, a AAVV, Parlamento y Derecho,
Navarra: Parlament Basc (1991): 58-60.

74. En aquest punt, sens perjudici del que direm més endavant, cal tenir en compte que el
nostre ordenament juridic imposa determinats requisits previs per a ladquisicié formal de la
condici6 d'electe local. Aixi, per exemple, abans de la presa de possessié dels seus carrecs, els
regidors estan obligats a presentar les declaracions dactivitats i béns previstes a larticle 75.7
de la LBRL o també a jurar o prometre acatament a la Constitucid en els termes previstos a
larticle 108.8 de la LOREG.

75. En ambdds casos les cursives sén nostres. En I'ambit catala, el Text refés de la Llei mu-
nicipal i de régim local de Catalunya també s'expressa en els mateixos termes. Per exemple,
l'article 163.1 del TRLMRLC ens diu que “tots els membres de les corporacions locals estan
obligats a formular [....]” o, de forma similar, I'article 165.3 TRLMRLC preveu que “Els mem-
bres de les corporacions locals sén obligats a observar les regles de cortesia[...]".
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condicions d’exercici del carrec— sin6 que aquestes es troben regulades,
amb caracter exhaustiu, en diferents normes juridiques.

Al nostre entendre, i sens perjudici del que direm més endavant, aquest
caracter indisponible de I'estatut dels membres de les corporacions locals
sexplicaria pel lligam directe que sestableix entre l'exercici d’aquests car-
recs amb el dret fonamental a la participacié dels ciutadans en els assump-
tes publics previst a I'art. 23.2 de la Constitucid. Aixi, el legislador imposa
aquests drets i deures per tal d’assegurar als membres de les corporacions
locals unes condicions minimes —un estatus juridic— per poder desenvo-
lupar correctament l'exercici de les responsabilitats puabliques que els han
estat assignades.

En qualsevol cas, aquests drets i deures no han de veure’s com un privi-
legi personal d’un determinat individu siné que, com déiem, formen part
de la configuracié institucional de la posicié que s'ocupa com a membre
d’una corporacié local. De fet, d’aquesta configuracié en derivaria una
conseqiiencia molt important: 'exercici d’aquest estatut juridic particular
segueix inexorablement les vicissituds del carrec public que el justifica.
D’aquesta manera, les facultats o carregues que se'n deriven sextingeixen
automaticament una vegada la persona perd formalment la condicié que
va donar lloc al seu naixement. Si bé és cert que, com succeeix amb altres
carrecs representatius, alguns dels deures que s’'imposen als membres de
les corporacions locals poden seguir desplegant els seus efectes fins i tot
una vegada finalitzat el seu mandat.”

A I'tltim, podriem considerar que l'estatut juridic dels membres de les
corporacions locals constitueix, a priori, una categoria homogenia, en el
sentit que els drets i deures que se'n deriven es reconeixerien per igual a
tots els membres de I'entitat local de que es tracti. De nou, aquest reconei-
xement ampli i uniforme es justificaria pel lligam d’aquest estatut juridic
amb els drets de participacid politica de I'article 23 de la Constitucid, ja
que es tractaria de garantir que tots els membres de les corporacions locals
estiguessin realment en condicions d’exercir les seves funcions derivades
dels seus carrecs sense limitacions injustificades.

76. Per exemple, larticle 75.8 de la LBRL preveu que, durant els dos anys segiients a la fina-
litzacié del seu mandat i en 'ambit territorial de la seva competéncia, als membres de les
entitats locals amb dedicacid exclusiva i que hagin ostentat responsabilitats executives en
el govern local els seran daplicaci6 les limitacions a l'exercici dactivitats privades previstes
alarticle 15 de la Llei 3/2015, de 30 de marg, reguladora de l'exercici d’alt carrec de TAdmi-
nistraci6 general de I'Estat.
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Com en el cas anterior, la regulacié vigent de l'estatut dels carrec electes
locals ens dona una bona mostra d’aquesta caracteristica quan, de forma
reiterada, reconeix a “fots els membres de les corporacions locals” 'exercici
de determinats drets o I'assumpcié de determinades carregues.” Ara bé,
I'equivaléncia a la qual ens referim no s’ha de confondre tampoc amb
l'absoluta identificacié o coincidencia entre tots els drets i deures de tots
els membres de les corporacions locals, ja que a la practica no és aixi per
diferents motius.

En primer lloc, perque cal tenir en compte que junt amb els drets i deu-
res de caracter individual, comuns a tots els membres de les corporacions
locals, podem trobar-ne d’altres que o bé es reconeixen directament als
grups politics?® o bé s’exerceixen collectivament mitjangant la integracid
dels representants locals en un determinat grup politic.”? Per la qual cosa,
en aquests casos, la titularitat o 'exercici d’aquests drets estarien supe-
ditats al fet d’estar formalment constituit com a grup politic dintre de
l'entitat local de que es tracti; quedant-ne exclosos, per tant, els anomenats
regidors no adscrits —és a dir, aquells que no s’integren en el grup politic
amb el qual van concérrer a les eleccions municipals (art. 73.3 LBRL)—.°

77. Serveixi dexemple el dret d'accés a la informacid i documentacié que precisin pel des-
envolupament de les seves funcions que tant la LBRL (art. 77) com el TRLMRLC (art. 164.1
TRLMRLC) reconeixen a tots els membres de les corporacions locals.

78. Per exemple, l'article 170 del TRLMRLC reconeix als grups politics municipals el dret
a disposar d'un espai per al desenvolupament de les seves activitats, situat preferentment
a la seu de l'ajuntament, aixi com un espai per a tenir reunions, entre d’altres. En el mateix
sentit, larticle 73.3 de la LBRL els reconeix l'assignacié d'una dotacié econdmica amb carrec
als pressupostos anuals de cada entitat local.

79. Podem mencionar, per exemple, Iarticle 20.1 ¢) de la LBRL que preveu que les comissions
informatives i de control municipals estaran formades pels membres que designin els dife-
rents grups politics o, en termes molt semblants, Iarticle 116 de la LBRL, el qual es refereix
a la composicié de la comissié especial de comptes.

80. A partir daquesta circumstancia alguns autors, per exemple Boix Reig, han establert
classificacions diverses sobre els drets i deures que integren l'estatut dels membres de les
corporacions locals. Aixi, per exemple, Boix Reig diferencia entre drets a titol personal i
drets que es gaudeixen per la pertinenga als grups politics municipals. Vicente Boix Reig,
Régimen juridico de la organizacion municipal (Madrid: Trivium, 1991), 122.

Altres autors han proposat altres possibles classificacions. Per exemple, Morell Ocaia di-
ferencia, pel que fa al contingut de la posicié juridica que atorguen, entre drets i deures
de caracter personal i drets i deures de caracter funcional. Luis Morell Ocana, E/ régimen
local espariol (Madrid: Ed. Civitas I, 1988), 501. O Belda Pérez-Pedrero ens parla de drets de
caracter personal, drets dexercici individual inherents a la condicié de membre d’'un drgan
collegiat, drets individuals d'exercici conjunt i deures dels membres de les corporacions
locals. Belda Pérez-Pedrero, Representantes locales en Esparia, 315-37%.
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El Tribunal Constitucional ha admes aquesta tasca mediadora dels grups
politics en l'exercici d’alguns dels drets dels carrecs electes locals, sempre
i quan no safectin els elements essencials del seu mandat representatiu.
En aquest sentit, el Tribunal Constitucional —per exemple, en la Senténcia
nim. 9/2012, de 18 de gener— posa de manifest la rellevancia juridica que té
l'adscripcié politica dels representants locals i ens recorda el segiient:

[...] La inclusién del pluralismo politico como un valor juridico funda-
mental (art. 1.1 CE) y la consagracién constitucional de los partidos politicos
como expresion de tal pluralismo, cauces para la formacién y manifestacién
de la voluntad popular e instrumentos fundamentales para la participacién
politica de los ciudadanos (art. 6), dotan de relevancia juridica (y no sélo po-
litica) a la adscripcidn politica de los representantes y que, en consecuencia,
esa adscripcién no puede ser ignorada, ni por las normas infraconstitucionales
que regulen la estructura interna del 6rgano en el que tales representantes se
integran, ni por el érgano mismo, en las decisiones que adopte en ejercicio
de la facultad de organizacién que es consecuencia de su autonomia. (FJ 2).

Igualment, i sense negar la titularitat d’aquests drets per part dels mem-
bres de les corporacions locals, hem de mencionar que el contingut con-
cret d’algun dels drets i deures que es reconeixen genericament als car-
recs electes locals pot dependre també d’altres factors. Per exemple, com
veurem més endavant, malgrat que tots els membres de les corporacions
locals tenen dret a rebre una compensacié economica per a l'exercici de
les seves funcions, els articles 75 i 75 bis de la LBRL preveuen que aquesta
remuneracié economica no té perque ser absolutament identica a tots
ells sind que pot variar en funcié del regim de dedicacié —exclusiva o
parcial- que tinguin, aixi com de les responsabilitats de gesti6 que as-
sumeixin.

2.2.2. .. per a un collectiu concret: els membres
de les corporacions locals

En segon lloc, com avangavem anteriorment, cal destacar que aquest
estatut juridic té un ambit subjectiu d’aplicacié limitat, ja que es re-
coneix només a un conjunt determinat de persones: els membres de les
corporacions locals. Aquests son els unics que poden gaudir dels drets
i deures previstos a aquest efecte pel nostre ordenament juridic. Per
la qual cosa, arribats a aquest punt, la segiient pregunta que hem de
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plantejar-nos és: quines persones concretes es troben compreses dintre
d’aquesta denominacié?

Per donar resposta a aquest interrogant hem de partir d’'una primera
constatacié: malgrat que creiem que no hi ha una definicié legal especifica
sobre que s’ha d’entendre com a tals, 'apellacié a les corporacions locals —i
als seus membres— s’ha utilitzat de forma recurrent i continuada pel nostre
ordenament juridic. Sense anar més lluny, podem trobar-ne ja antecedents
al Reglament d’organitzacid, funcionament i regim juridic de les corpo-
racions locals aprovat pel Decret de 17 de maig de 1952 o al Reglament de
serveis de les corporacions locals aprovat pel Decret de 17 de juny de 1955.

D’altra banda, cal tenir també molt present que la denominacié cor-
poracions locals és un terme de caracter polisemic, que sovint sempra de
forma molt malleable —i poc rigorosa— per referir-se a situacions i realitats
diverses. En aquest sentit, creiem que, com a minim, és possible identifi-
car dues grans interpretacions d’aquest concepte juridic.” Una primera
accepcié amplia d’aquest terme s'utilitzaria per referir-se genéricament al
conjunt d’administracions locals existents al nostre ordenament juridic.
Per tant, des d’aquesta perspectiva, corporacio local seria sinonim d'entitat
local.® En segon lloc, pero, trobariem altres suposits —com en el cas concret
que ens ocupa en aquest apartat— on aquest vocable sembla utilitzar-se
d’una forma més precisa, per denominar la institucid representativa del
govern i 'administracié de les diferents entitats locals —de les diferents
corporacions locals—.%

81. En ambdds casos aquesta denominacid trobaria el seu origen i explicacid en la tradicional
distincid entre persones juridiques de base corporativa i persones juridiques de base insti-
tucional, que pretén classificar les diferents organitzacions en funci6 de l'ement personal o
material predominant. Sobre aquestes qiiestions ens podem remetre, entre d’altres, a Eduardo
Garcia de Enterria i Tomds-Ramdn Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo I (Madrid:
Civitas, onzena edicid, 2002), 382-389; Fernando Garrido Falla, Administracion indirecta del
Estado y descentralizacion funcional (Madrid: IEL, 1950), 135-149, o Alfredo Gallego Anabi-
tarte, Conceptos y principios fundamentales del derecho de organizacion (Madrid: Marcial Pons,
2000), 41-43.

82. Per exemple, l'article 7 de la Llei castellano-lleonesa 2/2011, de 15 de mar¢, de modificacid
de la Llei de réegim local de Castella i Lled i de creacid del Consell de Cooperacié Local de
Castella i Lled, defineix aquest Consell com I'drgan mixt pel didleg i la cooperacié entre
I'Administracié autonomica i les corporacions locals; preveient, posteriorment, que aquest
ha d’estar format per representants de JAdministraci6 autonomica i les entitats locals.

83. Una bona mostra d’aquest caracter més restrictiu del terme podriem trobar-lo a la
propia Constitucid, quan es preveu que el govern i l'administracié de les provincies corres-
pondra a les diputacions provincials o qualsevol altre corporacié de caracter representatiu
(art. 141.2 CE).
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A) Interpretacid amplia

Quan s'utilitza el terme corporacid local en el sentit ampli que mencionavem
anteriorment es vol emfatitzar el caracter corporatiu amb que historica-
ment s’han configurat les diferents entitats locals. Com destaca Garcia de
Enterria, els ens locals s"han considerat entitats genuinament corporati-
ves, en la mesura que sén associacions forcoses, creades directament per
l'ordenament juridic i, sobretot, perque sén representatives del conjunt de
persones que resideixen dintre del seu territori.®

Aixi doncs, una corporacié no és rés més que una agrupacié de persones
—per exemple, els veins o els habitants d'un determinat territori o demar-
caci6 territorial- que adquireixen l'estatus juridic formal de “membres
de la corporacié local”. I sén aquests membres els que, en conseqiiencia,
determinen la voluntat d’aquesta organitzacié i participen, directament
o per mitja de representants, en la seva administracio.

Ara bé, en aquest punt cal tenir en compte que la qualificacié com a
corporacions locals seria aliena a la seva possible classificacié també com
a entitats locals de caracter territorial (art. 3 LBRL). I és que no podem
perdre de vista que, com s’ha senyalat per la doctrina, un altre suposit
de corporacions el constituirien els ens formats mitjan¢ant l'agrupacié
de diferents ens locals territorials en vista de la gestié d’'un fi comu.® En
conseqiiencia, es podria estendre també, per exemple, la consideracié de
corporacid local a les mancomunitats de municipis, ates que no son res més
que una agrupacié de membres —de municipis—, amb personalitat juridica
propia, que sorganitzen i participen conjuntament en 'administracié dels
seus interessos comuns.

B) Interpretacid estricta

Ara bé, com deiem anteriorment, el terme corporacions locals pot tenir
també una segona accepcié estricta que, a efectes de la nostra exposicio,
és la que ara més ens interessa. En aquest cas, aquest concepte tindria un
significat més reduit que 'anterior, ja que ens serviria per designar la insti-

8. Enfront de les entitats de base corporativa, les institucions sén aquelles organitzacions
que es caracteritzarien per ser no un conjunt de persones sind de mitjans materials i perso-
nals, que es troben afectats a la gestié d'una finalitat que ha estat proposada per un fundador,
ien les quals Torganitzacié i funcionament de l'entitat queda determinat per la voluntat del
fundador. Garcia de Enterria i Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, 382-391. Sobre
la naturalesa juridica de les entitats locals, també podem citar Santiago A. Bello Paredes, Las
entidades locales: retos y perspectivas (Burgos: Jurisoft, 2002), 21-67.

85. Garcia de Enterria i Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, 398-399.
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tucié mitjangant la qual els membres d’'una collectivitat territorial —d'una
corporacio local, en sentit ampli— poden participar, de forma mediata i a
través dels seus representants, en la gestid dels seus interessos comuns.

Aixi, la utilitzacid estricte del terme “corporacié local” ja no faria re-
ferencia a l'entitat local en si mateixa considerada sin a I’organ collegiat
de govern a partir del qual actua. Aquesta interpretacio partiria de la
consideracié que les diferents entitats locals, com a subjectes del dret, ac-
tuen a través de la corporacid que els representa i que gestiona els interessos
publics del seu territori.

En conseqiiéncia, podriem entendre que els “membres de les corpora-
cions locals” ja no sén propiament el conjunt de persones que conformen
la collectivitat territorial sind només aquelles escollides per aquests per
formar part dels organs representatius de govern de les diferents entitats
locals.

Aquesta seria, al nostre entendre, la interpretacié que assumeixen tant
la LBRL com el TRLMRLC en regular ['estatut dels membres de les corpora-
cions locals.®” Doncs, com apuntavem, en aquest punt no fan una referéncia
generica als drets 1 deures propis del conjunt de persones que habiten en
un determinat territori —que ja tenen una regulacié especifica a través
de l'estatut juridic dels veins o similar (art. 18 LBRL, art. 23 TRLMRLC
o art. 25 TRLMRLC)- siné que descriuen la posicié juridica que ocupen
els seus representants en els organs de govern local. D’aqui que un dels
primers aspectes al qual fan referencia ambdues normes sigui, precisa-
ment, la necessitat de determinar el nombre i la forma d’eleccié dels seus
membres (art. 73.1 LBRL i art. 162.2 TRLMRLC); aspectes que es remeten
a la legislacié electoral.

Com en el cas anterior, dintre d’aquesta interpretacid estricte del terme,
hauriem d’incloure-hi també els organs de govern de les entitats locals no
territorials. En aquest sentit, la regulaci6 actual de l'estatut dels membres
de les corporacions locals prevista a la Llei de bases de regim local sembla
confirmar-ho des del moment que aquest s’inclou dintre del titol V de la

86. En aquest sentit, Garrido Falla considerava que el caracter corporatiu només podia
predicar-se dels drgans de govern de les entitats locals perd no d'aquestes en el seu conjunt.
Fernando Garrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo I (Madrid: Tecnos, 1987), 327.

87. Igualment, creiem que la nostra legislacié de regim local ens ofereix molts altres exem-
ples de la identificacié del terme corporacio local amb el d'ajuntament o diputacid provincial.
N’és una bona mostra l'article 21. 1 de la LBRL quan ens diu que l'alcalde és el president de la
corporacié o també larticle 47.1 de la LBRL que regula el regim d'adopcié d’acords per part
de les diferents corporacions locals.
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Llei (Disposicions comuns a les entitats locals), el qual sembla que es fixa de
forma comuna i general per als membres de fofes les entitats locals, siguin
o no de base territorial.

En qualsevol cas, sens perjudici de les anteriors consideracions, sembla
evident que aquesta denominaci6 —membres de les corporacions locals— resul-
ta avui dia confusa i dificulta la determinacié del sentit concret amb que
sutilitza. Per la qual cosa, en la nostra opinid, seria recomanable optar per
conceptes més descriptius que facilitin la identificacid dels subjectes als
quals es refereix. En aquest sentit, per exemple, es podria prendre com a
referencia la terminologia utilitzada en el Projecte de llei dels governs lo-
cals de Catalunya que regulava [estatut dels representants locals, considerant
com a tals “els membres electes de les entitats regulades en aquesta Llei”.s8

2.3. Justificacio

Una vegada delimitat, a grans trets, el concepte d’estatut dels membres de
les corporacions locals, ens hem de plantejar una nova pregunta: per que
es reconeix aquesta posicid juridica particular als carrecs electes locals?
Quina és la justificacid de l'existéncia d'un conjunt de drets i deures propis
dels membres de les corporacions locals?

La resposta a aquest interrogant ja ’hem avancada anteriorment i, en
qualsevol cas, no sembla massa dificil d’intuir: mitjang¢ant el reconeixe-
ment d’aquests drets i deures es pretén garantir que els membres de les cor-
poracions locals puguin desenvolupar correctament, sense intromissions
illegitimes, les funcions que els han estat assignades com a representants
dels propis ciutadans.® De fet, la Carta europea de I'autonomia local es
refereix de forma expressa a aquesta finalitat de garantia quan, en regu-
lar les condicions d’exercici de les responsabilitats a nivell local, preveu
l'existencia d’un estatut dels representants locals que ha d’assegurar-los el
lliure exercici del seu mandat (art. 7.1 CEAL).

88. Vg. art. 85 del Projecte de llei dels governs locals de Catalunya al Butlleti Oficial del
Parlament de Catalunya, n. 141 (9 setembre 2013), 25. En termes similars, 'Avantprojecte de
llei basica del govern i lAdministracid local que es va donar a coneixer 'any 2007 dedicava
també un dels seus capitols a regular lestatut dels carrecs representatius locals.

89. Belda Pérez-Pedrero afirma que sense l'existencia daquest estatut juridic per als carrecs
electes locals podria atemptar-se contra els principis que inspiren la seva actuacié institu-
cional i contra la seva finalitat dltima: la defensa dels interessos de la poblacié compresa en
el seu territori. Belda Pérez-Pedrero, Representantes locales en Esparia, 297.



Lestatut dels membres de les corporacions locals 87

Més enlla, perd, d’aquesta concreta finalitat, el que ens interessa des-
tacar en aquest moment és que el reconeixement d’una posicié juridica
particular per als membres de les corporacions locals podria trobar el seu
fonament a nivell constitucional. En efecte, partint del caracter represen-
tatiu de les corporacions locals, podriem entendre que l'estatut juridic dels
seus membres trobaria empara en els drets fonamentals recollits a I'article
23 de la Constitucié i, més concretament, en el dret d’accés als carrecs i
funcions publiques previst a l'article 23.2 de la Constitucio.

2.3.1. El contingut del dret d’accés als carrecs publics
(representatius)

Com és sabut, I'article 23 de la Constitucié regula un dels elements indis-
pensables per a la configuracié democratica del nostre Estat: els drets de
participaci6 politica dels ciutadans. En aquest sentit, després de preveure
les diferents formes d’exercir aquest dret —directament o a través de re-
presentants lliurement escollits (art. 23.1 CE)—, garanteix als ciutadans el
dret d’accedir a les funcions i carrecs publics en condicions d’igualtat i
amb els requisits que assenyalin les lleis (art. 23.2 CE).2

Si centrem la nostra atencid en el dret d’accés dels ciutadans a l'exercici
de funcions publiques representatives (art. 23.2 CE), ens interessa posar
en relleu que, com ha destacat el Tribunal Constitucional en diverses oca-
sions —per exemple, en la ja citada Senténcia num. 5/1983, de 4 de febrer
(FJ 2) o en la Senténcia nim. 32/1985, de 6 de marg (FJ 3)— aquest dret
fonamental tindria un doble contingut: per un costat, garantiria l'accés
en condicions d’igualtat a les funcions i carrecs publics (ius ad officium) i,
per l'altre, empararia el dret a mantenir-se al carrec sense pertorbacions
illegitimes, aixi com el dret a desenvolupar les seves funcions d’acord amb
les previsions legals oportunes (ius in officium).

Aquesta construccid jurisprudencial del dret d’accés als carrecs publics
suposa, pel que es refereix al nostre objecte d’estudi, una aportacié impor-

90. Sobre aquests drets fonamentals és possible trobar una molt amplia bibliografia. Aixi,
entre d’altres, podem citar Javier Garcia Roca, Cargos publicos representativos. Un estudio del
articulo 23.2 de la Constitucion (Navarra: Ed. Aranzadi, 1999); Esther Martin Nuiiez, El régi-
men constitucional del cargo piiblico representativo (Barcelona: Cedecs,’1996); Luis Aguiar de
Luque, “Art. 23.1. Derecho a participar en los asuntos pablicos”, a Oscar Alzaga Villamil,
Comentarios a la Constitucion espariola de 1978 (Madrid: Edersa, 1996), 647-663, 0 Manuel
Pulido Quecedo, E/ acceso a los cargos y funciones piiblicas. Un estudio del articulo 23.2 de la
Constitucion (Madrid: Civitas, 1992).
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tant, ja que la garantia de permanencia en el carrec es concretaria en el
reconeixement als carrecs publics d'un estatut juridic particular, que els ha
de permetre l'exercici dels seus carrecs amb plenes garanties de llibertat i
independencia. I és que, com s’ha afirmat, dificilment podriem assegurar
el dret dels ciutadans a participar en els assumptes publics a través de
representants (art. 23.1 CE) si aquests, una vegada han estat elegits, no
disposen de les garanties necessaries per conservar i exercir plenament el
mandat pel qual han estat escollits.”

Ara bé, cal tenir també en compte que una de les caracteristiques es-
sencials d’aquest dret fonamental és la seva qualificacié com un dret de
configuracié legal. El propi article 23.2 de la Constitucid, iz fine, aixi ho
posa de manifest en preveure que l'accés als carrecs i funcions publiques
s’ha de produir “amb els requisits que senyalin les lleis”. Per tant, tot res-
pectant el contingut essencial d’aquest dret fonamental, sera principal-
ment la llei la que s'ocupi de precisar-ne el regim juridic, és a dir, els drets
i deures concrets que corresponen als diferents carrecs publics. El Tribunal
Constitucional —per exemple, en la Senténcia nim. 246/2012, de 20 de
desembre— s’ha pronunciat sobre aquesta qiiestid, tot afirmant el segiient:

En consecuencia, hemos destacado el caracter de configuracion legal del
derecho fundamental reconocido en el art. 23.2 CE, en el sentido de que cor-
responde a la Ley fijar y ordenar los derechos y atribuciones que correspon-
den a los representantes politicos, de manera que una vez creados, quedan
integrados en el status propio del cargo, con la consecuencia de que podran
sus titulares, al amparo del art. 23.2 CE, reclamar su proteccién cuando los
consideren ilegitimamente constrefiidos o ignorados por actos del poder pu-
blico, incluidos los provenientes del propio érgano en que se integren (FJ ).

Malgrat la necessaria i previa determinacio legal del seu contingut, als
efectes del nostre treball, ens interessa destacar que, d’acord amb aquesta
interpretacio jurisprudencial, les facultats que s’atribueixen normativa-
ment als carrecs publics representatius es configurarien com a continguts
propis del dret fonamental de I'article 23.2 de la Constitucié. Es a dir, des

o1. Garcia Roca, Cargos puiblicos representativos, 164-165. En termes similars el Tribunal Cons-
titucional —per exemple, en la Senténcia nim. 161/1998, de 20 de setembre, F] 2 0 en la
Senténcia nim. 40/2003, de 27 de febrer, F] 2— subratlla que, sense aquestes garanties, ens
trobariem davant d'un dret fonamental merament fictici, buit de contingut, ja que “la norma
constitucional perderia toda eficacia si, respetado el acceso a la funcién o cargo publico
en condiciones de igualdad, su ejercicio pudiera ser mediatizado o impedido sin remedio
juridico”.



Lestatut dels membres de les corporacions locals 89

d’aleshores passarien a formar part del seu estatus constitucional; donant
lloc al naixement d’un dret de caracter reaccional que permetria als seus
titulars defensar-lo davant de possibles violacions.”

El Tribunal Constitucional —entre d’altres, en la ja citada Senténcia
ndm. 161/1988, de 20 de setembre— s’ha referit també a aquestes qiiestions,
afirmant que, tot i la configuracié legal del dret fonamental de l'article
23.2 de la Constituci6, “[...] Una vez creados por las normas legales tales
derechos y facultades, estos quedan integrados en el status propio de cada
cargo con la consecuencia de que podran sus titulares, al amparo del art.
23.2 de la Constitucion, defender ante los drganos judiciales —y en ultimo
extremo ante este Tribunal- el ius in officium que consideren ilegitima-
mente constrefnido o ignorado por actos del poder publico, incluidos los
provenientes del propio drgano en el que se integren los titulares del cargo
[.]" (E] 7).

De tota manera cal fer encara una matisacié important. Tot i trac-
tar-se d’un dret de configuracid legal cal tenir en compte que no tots els
drets i deures que el nostre ordenament atribueix als carrecs electes poden
incloure’s automaticament en I’ambit de proteccid de l'article 23.2 de la
Constitucié. Al contrari, el contingut essencial d’aquest dret fonamental
ha d’extreure’s directament de la Constitucid i engloba només aquells con-
tinguts que son indispensables per a I'exercici de la funcié representativa
per part dels carrecs publics representatius.

Aixi ho ha destacat reiteradament el Tribunal Constitucional —per
exemple, en la Senténcia nim. 169/2009, de 9 de juliol (F] 2) i la Senténcia
ndm. 29/2011, de 14 de marg (F] 4)— quan, després de reiterar que una ve-

92. En aquest sentit, Fossas Espadaler ens diu que el dret fonamental d’accés als carrecs
publics de l'article 23.2 CE respon clarament al esquema d’un dret reaccional ja que no
atribueix als ciutadans un dret material d'accés i exercici als carrecs publics, sind la facultat
de reaccionar contra les normes i actes que siguin contraris a la igualtat dels ciutadans en
l'accés, permaneéncia o exercici dels carrecs publics. Enric Fossas Espadaler, El derecho de acceso
a los cargos piiblicos (Madrid: Tecnos, 1993), 136.

93. En qualsevol cas, cal destacar que una part important de la doctrina constitucionalista
s’ha mostrat molt critica amb aquesta configuracio legal del zus in officium, en considerar que
la constant remissié a la llei per determinar el contingut d'aquest dret suposa, a la practica,
desconstitucionalitzar-ne la naturalesa i introdueix una indubtable dificultat per determi-
nar quins en sén els limits constitucionals. En aquest sentit, per exemple, Carlos Ortega
Santiago, El mandato representativo de los diputados y senadores (Madrid: Congreso de los
Diputados, 2005), 75; Javier Garcia Roca, “La dificil nocién de cargo publico representativo
y su funcidén”, Revista de las Cortes Generales, 1. 34 (1995), 86, o Paloma Biglino Campos,
“Las facultades de los parlamentarios json derechos fundamentales?”, Revista de las Cortes
Generales, n. 30 (1993), 80-85.
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gada l'ordenament juridic reconeix un determinat dret als carrecs publics
aquest queda integrat en l'estatus del carrec, afegeix que la vulneracié del
dret fonamental de I'article 23.2 de la Constitucid no es produeix per qual-
sevol acte que infringeixi l'estatus juridic aplicable al representant, sind
que, a aquests efectes, “sélo poseen relevancia constitucional los derechos
o facultades atribuidos al representante que pertenezcan al nucleo de su
funcién representativa”*

2.3.2. L'ambit subjectiu d’aplicacié del dret d’accés als carrecs
publics (representatius)

Junt amb la determinacié del seu contingut material, un segon element
que s’ha de tenir en compte a I’hora d’analitzar el dret fonamental previst
al'article 23.2 de la Constitucid, és el relatiu al seu ambit d’aplicacid sub-
jectiu, és a dir, les “funcions dels carrecs publics” que s’inclouen dins de la
seva definicié. En aquest punt, la doctrina coincideix a destacar la com-
plexitat d’aquesta tasca, ja sigui per la propia indefinicié dels termes com
per l'absencia de criteris que permetin delimitar millor aquestes nocions.’
En qualsevol cas, si analitzem la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional en aquesta materia podrem comprovar com, tot i uns inicis
titubejants, la jurisprudencia constitucional ha diferenciat clarament dos
ambits de proteccié d’aquest dret fonamental: els carrecs funcionarials
(o carrecs publics no representatius) i els carrecs publics representatius.
Per un costat, el Tribunal Constitucional —per exemple, en la Sentencia
num. 27/1991, de 124 de febrer o en la Senténcia nim. 80/1994, de 14 de

92. Molt encertadament Garcia Roca posa també de relleu aquest aspecte quan, en referir-se
als drets i deures dels parlamentaris, afirma “el que un Reglamento parlamentario conceda o
excluya ciertas potestades o atribuciones a un representante no es razon bastante para pensar
que, desde ese momento, sea o deje de ser a la vez un derecho de rango constitucional. No
puede incurrirse en el craso error de interpretar la Constitucion a la luz de los Reglamentos
de las Cdmaras. Las facultades e intereses que integran el contenido del derecho fundamental
deben extraerse directamente de la Constitucién”. Garcia Roca, Cargos puiblicos representa-
tivos, 287-288.

95. Garcia Roca, per exemple, posava de relleu aquestes qiiestions en afirmar que “carrecs
publics” i “funcions publiques” sén conceptes imprecisos, dotats d'una considerable dosi
d’indeterminacié dins de la Constitucié. D’aqui que arribés també a la conclusié que, en
ocasions, el Tribunal Constitucional havia fet us daquests termes de forma confusa. Gar-
cia Roca, “Dificil nocién de cargo publico representativo”, 53. En termes similars, Martin
Nufiez, Régimen constitucional del cargo piiblico representativo, 84-85, o Pulido Quecedo, Acceso
a los cargos y funciones piiblicas, 251-252.
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mar¢— s’ha referit al dret d’accés a les funcions piibliques, entenent-les com
una concrecid del principi d’igualtat de l'article 14 de la Constitucid, en
connexié amb els principis de merit i capacitat previstos a l'article 103.1 del
text constitucional. Per la qual cosa, en principi, només serien subsumibles
dins d’aquesta denominacid les funcions publiques professionals, és a dir,
aquelles funcions publiques I'accés de les quals requereixi la superacié de
proves selectives on regeixen aquests principis.

Per l'altre, s’ha referit també a la nocié de carrec piiblic prevista a l'arti-
cle 23.2 de la Constitucid. Aixi, el Tribunal Constitucional —entre d’altres,
en la Senténcia nim. 23/1984, de 20 de febrer (FJ 4) o la Senténcia nim.
163/1991, de 18 de juliol (F] 3)- ha indicat que aquest dret fonamental no
empara totes les manifestacions generiques de la participacio ni el dret a
accedir a qualsevol organitzacié o carrec public.

Aixi, seguint I'exposicié de Garcia Roca, podriem identificar dos grans
elements que ens permetrien caracteritzar aquesta nocid.*¢ En primer lloc,
només serien carrecs publics, als efectes de I'article 23.2 de la Constitucio,
aquells que sexerceixen en corporacions territorials de caracter public. Per
tant, quedarien fora d’aquesta nocié 'administracié institucional o de base
no territorial en tant que només pot atribuir-se al conjunt d’ens territorials
en que sorganitza el nostre Estat l'atribucié de la sobirania popular que la
Constitucid atribueix al poble espanyol (art. 1.2 CE).

En segon lloc, ha de tractar-se de carrecs publics que expressin una
relacié de representacio politica amb els ciutadans. Com apuntavem ante-
riorment, el dret fonamental de l'article 23.2 de la Constitucid es configura
com un dret de participacié politica dels ciutadans, d’aqui que els carrecs
publics previstos en aquest precepte siguin només aquells que tenen una
legitimat democratica i troben el seu origen en I'eleccid dels ciutadans, és
a dir, que tinguin algun grau de connexié amb el sufragi actiu.

Ara bé, en aquest punt cal tenir molt en compte que el Tribunal Cons-
titucional ha realitzat una lectura Amplia d’aquest circumstancia, adme-
tent que aquest dret fonamental sigui predicable tant dels carrecs publics
elegits mitjancant sufragi universal, lliure, directe i secret —com succeeix
clarament amb els regidors municipals (art. 140 CE)— com també respecte
dels carrecs electius escollits mitjancant procediments d’eleccid indirecte
—com podrien ser els diputats provincials (art. 205 i 206 LOREG) o, fins

96. Garcia Roca: “Dificil nocién de cargo publico representativo y su funcién”, 51-75. Els
mateixos criteris d'identificacié sexposen també, més detalladament, a Garcia Roca, Cargos
publicos representativos, 164-165.
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i tot, els consellers comarcals (art. 11 Decret legislatiu 4/2003, de 4 de
novembre)—.

Aquesta interpretacio jurisdiccional amplia es pot exemplificar, entre
d’altres, amb la Senténcia del Tribunal Constitucional nim. 24/1989, de
2 de febrer (FJ 3), que estén l'aplicacid de les garanties previstes a I'article
23.2 de la Constitucié als procediments d’eleccié dels diputats provincials,
extensio que es confirma de nou en la Senténcia num. 163/1991, de 18 de
juliol (FJ 3), en la qual, novament, partint del caracter representatiu que
la Constitucid assigna a les diputacions provincials, s'inclouen els diputats
provincials dins de ’ambit subjectiu de proteccié de l'article 23.2 CE.

I, en termes similars, podem mencionar la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional ndim. 185/1999, d’'11 d'octubre, en la qual, partint també del seu
caracter representatiu, es considera que el dret fonamental d’accedir amb
condicions d’igualtat als carrecs publics ha d'emparar també el dret a ser
escollit per formar part dels consells comarcals (F] 2).

Per la qual cosa, en atencid a aquestes consideracions, podriem afirmar
que les garanties propies d’aquest dret fonamental —sobretot per alld que
es refereix a la permanencia i la possibilitat d'exercici del carrec que ara
estem examinant— també serien predicables dels membres dels consells
comarcals.??

Fins i tot, podem afegir que la jurisdicci6 ordinaria a estes aquest
dret als representants municipals en una mancomunitat de municipis.
Es el cas, per exemple, de la Senténcia nim. 772/200%, de 12 de maig,
del Tribunal Superior de Justicia de Castella i Lled, que considera que la
resolucio del president de la Mancomunitat de Municipis de Vitigudino
(Salamanca) de no convocar I'assemblea de regidors d’aquesta entitat va
vulnerar el dret d’accés als carrecs publics reconegut per l'article 23.2
de la Constitucié als seus membres. Pero també de la Sentencia nim.
1083/1998 del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, de 24 de desem-
bre, que examina el dret d’un representant municipal a participar en les
sessions dels organs de govern de la Mancomunitat de Municipis de A
Coruna en vista de I'article 23 de la Constitucio (F] 2) o de la Senténcia
num. 531/2005, de 14 d’octubre, del Tribunal Superior de Justicia de
Castella Lled que va declarar la nullitat de I'acord de nomenament de
determinats membres de la Mancomunitat de Pinares de Avila per vul-
neracio de 'article 23.2 de la Constitucié (FJ 5).

97. Comparteix també aquesta opini6 Belda Pérez-Pedrero, Representantes locales en Esparia,
246.
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2.3.3. Recapitulacié

Arribats a aquest punt, creiem oportu fer una breu recapitulacié per tal
de destacar que, tot i que és cert que l'estatut dels membres de les corpo-
racions locals no troba un reconeixement exprés a nivell constitucional,
si que guardaria una estreta vinculacié amb la nostra Constitucid, doncs
podem entendre que el seu fonament deriva directament de l'article 23.2
de la Constitucid.

Efectivament, des del nostre punt de vista, podriem estendre als carrecs
electes locals la construccid jurisprudencial sobre el concepte de carrecs
publics representatius elaborada pel Tribunal Constitucional. En tractar-se
d’entitats de caracter representatiu, els seus membres es configurarien com
a carrecs de representacié politica, que troben el seu origen en el sufragi
universal dels ciutadans.s®

Aixi, com a portadors dels interessos dels ciutadans als quals repre-
senten, la Constitucié empararia l'especifica posicio dels carrecs electes
locals —el seu estatut juridic—, amb la finalitat que puguin desenvolupar,
sense intromissions illegitimes, les seves funcions representatives. Ara
bé, tenint en compte que es tracta d’'un dret fonamental de configuracié
legal, per fer possible el seu exercici s'imposa al legislador la necessitat
de concretar normativament el seu regim juridic especific, és a dir, el
conjunt de drets i deures que, com a carrecs publics representatius, se’ls
assignen.

2.4. La regulacio legal de l'estatut dels membres
de les corporacions locals

A partir d’aqui ens correspon analitzar quina és avui dia la regulacié legal
de 'estatut dels membres de les corporacions locals. Com veurem a conti-
nuacio, aixo ens portara a fer referencia, principalment, tant a la vigent
Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local, com, en
el cas de Catalunya, al Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual
saprova el Text refés de la Llei municipal i de réegim local de Catalunya.

98. En termes similars sexpressen, entre d’altres, Martin Nuflez, Régimen constitucional del
cargo piiblico representativo, 141-143, 0 Pulido Quecedo, Acceso a los cargos y funciones piiblicas,
328-334.



94 Nous governs locals: regeneracié politica i estabilitat pressupostaria

Ara bé, a ’hora d’analitzar el desenvolupament legal de l'estatut dels
carrecs electes locals podem comencar per plantejar-nos una primera qiies-
tid teorica perd amb una important transcendencia practica en allo que
es refereix a la competencia legislativa en aquesta materia. Si, com hem
anat repetint, l'estatut dels membres de les corporacions locals es podria
vincular directament al dret fonamental d’accés als carrecs i funcions pu-
bliques previst a l'article 23.2 de la Constitucid, ;aleshores hem d’entendre
també que la seva regulacié hauria de produir-se necessariament a través
d’una llei organica?

2.4.1. El caracter organic o no de la regulacid de l'estatut
dels membres de les corporacions locals

Com es sabut, la Constitucié espanyola és un text de caracter clarament
garantista, en tant que dedica diferents mecanismes i institucions a la
proteccié dels drets i llibertats fonamentals que regula.» Una d’aquestes
garanties és la reserva a un tipus normatiu concret —les anomenades lleis
organiques— del “desenvolupament dels drets fonamentals i llibertats pu-
bliques” (art. 81.1 CE). Aixi, si el mencionat estatut dels carrecs electes
locals no és res més que una concreci6 d’'un dret fonamental —en definitiva,
el seu “desenvolupament”™ ;hem de concloure que la seva regulacié ha
d’efectuar-se mitjangant una llei organica?

La resposta a aquesta pregunta sembla que ha de ser negativa. La doc-
trina i la jurisprudéncia han considerat aquest dret fonamental com un
dret de caracter no substantiu —o per relationem— ja que, de fet, 'article
23.2 de la Constitucid no garanteix un concepte material de carrec public,
sind que alld que es protegeix és que, en el procés d’eleccié o en el seu
exercici, es garanteixi la igualtat de tots els ciutadans.”° Per la qual cosa,
com ha indicat Pulido Quecedo, la nocié constitucional dels carrecs publics
representatius no aniria estrictament lligada a un regim juridic uniforme,

99. Luis Aguiar de Luque, “Las garantias constitucionales de los derechos fundamentales en
la Constitucién espafiola”, Revista de Estudios Politicos, n. 10 (1981): 107-129; Javier Jiménez
Campo, Derechos fundamentales. Concepto y garantias (Madrid: Trotta, 1999).

100. En aquest sentit sexpressen, per exemple, Fossas Espadaler, Derecho de acceso a los cargos
piblicos, 125, 0 Martin Nufez, Régimen constitucional del cargo piiblico representativo, 74-78.
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sind que s’hauria de definir en relacié amb les normes que regulen cada
suposit concret."

En aquest cas, sacostuma a citar com a referencia la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional nim. 47/1990, de 20 de marg, en la qual, en analitzar
la naturalesa juridica del dret fonamental d’accés als carrecs i funcions
publiques, safirma:

El articulo 23.2 no configura un derecho fundamental sustantivo de acceso
a las funciones y cargos publicos, por lo que no es licito concluir que queda
infringido si los requisitos que condicionan dicho acceso no se regulan exclu-
sivamente por normas con rango de Ley o, menos aun, por Ley Orgdnica, en
aplicacion de lo dispuesto en los arts. 53.1y 81.1 de la Constitucién. El derecho
fundamental reconocido en el art. 23.2 garantiza una situacién juridica de
igualdad de los ciudadanos en el acceso a los cargos y funciones publicas, con la
consecuencia de que no pueden establecerse requisitos para acceder a los mis-
mos que tengan caracter discriminatorio. Por lo que se refiere a la regulacién
de tales requisitos, en cada supuesto concreto de acceso a un cargo o funcién
publica, la remisidn a las leyes que dicho precepto contempla ha de ponerse en
conexion con las previsiones que la propia Constitucién establece en cuanto
a la normacién sustantiva de unos u otros cargos y funciones publicas y, muy
en especial, en lo que concierne al rango o tipo de norma que deba regular el
acceso a toda clase de cargos y funciones. (FJ 7)

En definitiva, és el carrec o la funcié publica concret el que ens determina-
ra en cada cas el tipus normatiu que haurem d’aplicar. I és que, en aquest
suposit, no estariem propiament davant del desenvolupament directe d’'un
dret fonamental sind regulant les condicions que corresponen a l'exercici
d’un determinat carrec public.

De fet, la mencionada Senténcia del Tribunal Constitucional num.
247/1990, de 20 de marg (F] 7), segueix dient que, per exemple, els requisits
per accedir als carrecs electius de representacié politica a través de pro-
cessos electorals —com podria ser I'accés al carrec de regidor (ex art. 120
CE)- s’han de regular necessariament mitjangant una llei organica, pero
no perque aixi se’n derivi expressament de l'article 23.2 de la Constitucid,
sind perque l'article 8.1 del text constitucional imposa la llei organica per
regular el regim electoral general.

ro1. Pulido Quecedo, Acceso a los cargos y funciones piiblicas, 67. En el mateix sentit, entre
d’altres, Miguel Sdnchez Mordn, “Articulo 23.2: el derecho a acceder a funciones y cargos
publicos”, a Alzaga Villamil, Comentarios a la Constitucidn, 666.
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Fins i tot, podriem entendre que, si han estat habilitats per la llei, seri-
en possibles també normes reglamentaries en desenvolupament de la llei.
Novament, la mencionada Senténcia nim. 47/1990, de 20 de marg, afegeix
que “no cabe admitir que el ultimo inciso del articulo 23.2 de la Constitu-
cién resulte vulnerado por el solo hecho de que los requisitos de acceso a la
promocion de un determinado cargo o funcién dentro de la Administra-
cidn se establezcan por norma reglamentaria ya que ello es licito y posible
segun la Constitucién” (F] 7). De fet, del cas que ens ocupa en tenim una
bona mostra ja que, amb caracter general, el Reial decret 2568/1986, de 28
de novembre, pel qual saprova el Reglament d'organitzacié, funcionament
i regim juridic de les entitats locals (en endavant ROF), dedica el seu titol
primer a regular l'estatut dels membres de les corporacions locals.™*

Ara bé, dbviament aix0 no pot portar-nos tampoc a interpretar que el
legislador és absolutament lliure per configurar aquest dret fonamental
sind que la proteccidé d’aquest dret es veu refor¢ada per l'obligacié que
s'imposa al legislador de respectar el seu contingut essencial (ex art. 53.1
de la Constitucid). Aixi ens ho recorda el Tribunal Constitucional, per
exemple, en la Senténcia nim. 10/1983, de 21 de febrer, en la qual, després
d’afirmar-se que el legislador té un ampli marge de llibertat per configurar
les condicions d’exercici d’aquest dret fonamental, afegeix:

[...] su libertad tiene limitaciones que son, de una parte, las generales que
imponen el principio de igualdad y los derechos fundamentales que la Cons-
titucién garantiza y, de la otra, cuando se trata de cargos o funciones cuya
naturaleza esencial aparece definida por la propia Constitucidn, las que resul-
tan de la necesidad de salvaguardar esta naturaleza. En el caso de los cargos
y funciones publicos de caracter representativo, una regulacién legal que sea
contraria a la naturaleza de la representacién violara también por ello el de-
recho del representante a permanecer en el cargo [...] (F] 2)

Per tant, els requisits que pot establir el legislador només serien admissibles
si sén congruents amb la naturalesa del carrec public representatiu. En cas
contrari, si la regulacié legal estableix requisits que poden considerar-se
discriminatoris ens trobariem davant d’un excés en 'activitat normativa

102. I, en termes semblants, hauriem de referir-nos també a les normes aprovades per les
propies entitats locals —molt especialment els reglaments organics de cada entitat— que
dediquen alguns dels seus articles a regular els drets i deures dels seus membres en exercici
del seu carrec. Un bon exemple el podem trobar als articles 7-19 del Reglament organic de
I'Ajuntament de Barcelona, de 16 de febrer de 2001 (BOPB n. 64, annex 1, de 15 de marg de
2001).
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del legislador i, en conseqii¢ncia, davant d’una llei inconstitucional.s E]
problema, com pot intuir-se, és que resulta complex determinar a priori
i amb caracter general quin és el contingut essencial d’aquest dret fona-
mental fixat per la Constitucid.o+

2.4.2. A qui correspon regular l'estatut dels membres de les
corporacions locals?

Fetes les anteriors consideracions, i havent arribat a la conclusié que no
seria necessari que l'estatut dels carrecs electes locals estigui regulat neces-
sariament per una llei organica, podem passar ja a analitzar-ne la regulacié
actual. En aquest sentit, podriem preguntar-nos: a qui correspon regular
aquesta materia? Com es sabut, I’Estatut d’autonomia de Catalunya atri-
bueix la competencia legislativa en materia de regim local en exclusiva a la
Generalitat (art. 160.1 EAC), aleshores, hem d’entendre que dintre d’aques-
ta competencia s’hi pot incloure la regulaci6 de l'estatut dels membres de
les corporacions locals?

La resposta a aquestes preguntes ve determinada per la construccié
jurisprudencial que el Tribunal Constitucional ha anat realitzant de I'arti-
cle 149.1.18 de la Constitucid i que, per exemple, es plasma en la Senténcia
nuam. 31/2010, de 28 de juny, referida, precisament, a I’Estatut d’autonomia
de Catalunya.>s En aquesta Sentencia safirma:

103. Fossas Espadaler, Derecho de acceso a los cargos piiblicos, 151. En termes semblants expressa
també Pulido Quecedo que estem davant d’'una reserva de llei complexa. Pulido Quecedo,
Acceso a los cargos y funciones piiblicas, 105.

104. Sobre aquesta qiiestié destacariem Garcia Roca que, a partir d'una analisi abstracte
de larticle 23.2 de la Constitucid, considera que formarien part del contingut essencial
d’aquest dret fonamental, a més de la regularitat o igualtat en l'accés al carrec, les causes
d’inelegibilitat i capacitat electoral, els motius de cessament del carrec, la dimissié i la re-
nuncia, els requisits per a la presa de possessié o per a l'adquisici6 de la condicid de carrec
public i algunes de les atribucions o drets que se’ls reconeixen. Garcia Roca, Cargos Piblicos
representativos, 166. Altres autors s’han referit també abastament a aquestes qiiestions, si bé,
en la majoria dels casos, a partir de l'estudi de la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional.
Podem citar, entre d’altres, Pulido Quecedo, Acceso a los cargos y funciones piiblicas, 302-328.

105. Sobre la distribucié de competencies en materia de regim local podem citar, entre molts
altres, Alfredo Galdn Galdn i Ricard Gracia Retortillo, “Incidéncia de la Senténcia 31/2010
del Tribunal Constitucional en la regulacié de I'Estatut dautonomia de Catalunya sobre
governs locals”, Revista catalana de dret piiblic, nimero especial sobre la Senténcia 31/2010
del Tribunal Constitucional sobre I'Estatut dautonomia de Catalunya (2010), 225-244; 0
Luis Cosculluela Montaner i Eloisa Carbonell Porras (dir.), Reforma estatutaria y régimen
local (Madrid: Ministerio de Ciencia e Innovacién - Civitas, 2011) iz totum.



98 Nous governs locals: regeneracio politica i estabilitat pressupostaria

[...] En modo alguno cuestionan los recurrentes que las Comunidades Auté-
nomas y, en concreto, la Comunidad Auténoma de Cataluna, al amparo de
las previsiones del art. 149.1.18 CE puedan asumir, como efectivamente esta
Comunidad Auténoma ha hecho (art. 160 EAC), competencias en materia de
“régimen local”, expresién ésta que hemos identificado con el “régimen juri-
dico de las Administraciones Locales” (STC 214/1989, de 21 de diciembre, F.J.
1). Siendo ello asi, como efectivamente lo es, en principio ninguna objecién
puede formularse a que el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma,
en tanto que su norma institucional bésica, contenga las lineas fundamentales
o la regulacién esencial, con el fin de vincular al legislador autonémico, del
régimen local en el d&mbito territorial la Comunidad Auténoma, debiendo
respetar en todo caso las previsiones estatutarias, como es obvio, la compe-
tencia basica que al Estado corresponde en la materia en virtud de la reserva
del art. 149.1.18 CE, por cuanto la expresion “bases del régimen juridico de
las Administraciones publicas” engloba a las Administraciones locales (F] 36).

En aquest context, jla regulacié dels drets i deures dels membres de les
corporacions locals s’ha de considerar com un element inclos dins de les
bases que, d’acord amb l'article 149.1.18 de la Constitucid, correspon dictar
a ’Estat? La resposta, novament, sembla que ha de ser positiva i, de fet,
aixi ho ha entes el Tribunal Constitucional quan, en la ja citada Sentencia
ndm. 246/2012, de 20 de desembre, en examinar l'estatut dels regidors no
adscrits, afirma el segiient:

Por lo que se refiere, en segundo lugar, a la verificacién del caricter ma-
terialmente bdsico del art. 73.3 LBRL, en la redaccidén resultante de la Ley
57/2003, hemos de recordar que, en virtud de la competencia estatal ex art.
1249.1.18 CE en materia de bases del “régimen local” (expresién esta que he-
mos identificado con el “régimen juridico de las Administraciones locales”),
corresponde al legislador estatal fijar “unos principios o bases relativos a los
aspectos institucionales (organizativos y funcionales) y a las competencias
locales” de los entes locales constitucionalmente necesarios [...], de forma que
“el ejercicio de las competencias autondmicas en materia de régimen local ha
de ajustarse, necesariamente, a la competencia que sobre las bases de la misma
corresponde al Estado ex art. 149.1.18 CE” [...]. Partiendo de esta doctrina el
art. 73.3 LBRL debe considerarse norma estatal basica dictada de conformidad
con el art. 149.1.18 CE, en cuanto define los elementos esenciales del estatuto
juridico de los miembros electos de las corporaciones locales en lo que afec-
ta a su derecho de representacién, incardinidndose en las disposiciones de la
organizacién basica municipal, que no impide el juego de la legislacién auto-
ndémica de desarrollo en materia de organizacién municipal, en los términos
que sefialamos en la citada STC 214/1989, FJ. 6.
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Com pot comprovar-se, el Tribunal Constitucional sembla que parteix
de la consideracid que 'estatut dels carrecs electes locals constitueix un
element central en la definicié de l'organitzacié i funcionament local, és
a dir, com un element constitutiu de totes les entitats locals.¢ Per tant,
conseqiientment, caldria reconeixer a I’Estat la capacitat per regular els
seus aspectes definitoris basics a tot el territori.

Certament, resulta complicat negar que els membres de les diferents
entitats locals constitueixen un dels seus elements centrals —com a repre-
sentants dels ciutadans— o que la determinacio dels seus drets i deures
resulta indispensable per garantir I'exercici del seu mandat representatiu.
Per la qual cosa, des d’aquesta perspectiva, podriem afirmar que la nor-
mativa autonomica en aquesta materia tindria una posicié secundaria —o,
més aviat, debilitada—, en la mesura que, en regular aquestes qiiestions, no
pot desconeixer les bases fixades per I’Estat. 7

De fet, cal dir que la normativa catalana sembla haver assumit paci-
ficament aquesta interpretacid ja que en l'article 162.1 del Text refds de
la Llei municipal i de regim local de Catalunya es diu expressament que
l'estatut dels membres de les corporacions locals es regeix, en primer lloc,
per allo que disposa la legislacié basica de I'Estat i, si escau, per la legislacid
especifica aplicable.8

106. Esrefereix també al caracter basic de la regulacié continguda a la LBRL, si bé a partir de
la figura dels regidors no adscrits, Lourdes de la Torre Martinez, “El régimen estatutario de
los electos locales: jes norma bésica estatal el sentido material y formal?”, a Manuel Rebollo
Puig, Mariano Lépez Benitez, i Eloisa Carbonell Porras (dir.), Régimen juridico bdsico de las
administraciones piblicas. Libro homenaje al Profésor Luis Cosculluela (Madrid: Ed. Iustel - Uni-
versidad de Cérdoba - Junta de Andalucia, 2015): 331-347. Parejo Alfonso, en qiiestionar-se el
contingut que podria tenir hipoteéticament una nova llei basica del govern i 'Administracié
local, inclou també la determinacid de l'estatut dels regidors quant a “figuras mediadoras
de la participacién ciudadana en los asuntos publicos gestionados por el municipio, com-
prensivo de todos los aspectos indispensables para asegurar el correcto y eficaz desemperfio
del mandato recibido de la ciudadania y de sus funciones propias”. Luciano Parejo Alfonso,
“Autonomia local, régimen local basico y reformas estatutarias”, REALA, n. 309 (gener-abril
2009), 52.

107. Entre d’altres, es refereixen a aquesta posici6 devaluada de la llei autonomica respecte
de lalegislacié basica de I'Estat, Rafael Jiménez Asensio, La ley autondmica en el sistema cons-
titucional de fuentes del derecho (Madrid: Marcial Pons - Institut dEstudis Autonomics - IVAP,
2001), 209-240; i Francisco Velasco Caballero, Derecho local. Sistema de Fuentes (Madrid:
Marcial Pons, 2009), 207-213.

108. Igualment, podriem tenir en compte que alguns dels treballs dirigits a I'elaboracié
d'una nova llei de governs locals de Catalunya a partir de les noves previsions estatutaries
tampoc no semblen haver qiiestionat aquests plantejaments. Vg., per exemple, Jaume Renyer
i Alimbau, Josep Ramon Fuentes i Gassd, Juan Ignacio Soto Valle, i Xavier Forcadell i Esteller
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A) El caracter poc exhaustiu de la regulacid basica estatal

Sense negar l'anterior esquema conceptual, per determinar 'espai nor-
matiu a disposicié de les comunitats autonomes en aquesta materia hem
de realitzar encara alguna matisacié important. En primer lloc, cal tenir
en compte que, amb caracter general —i amb l'excepcié d’alldo que direm
després en relacié amb el regim retributiu—, podriem dir que la regulacié
de l'estatut dels membres de les corporacions locals continguda actualment
ala LBRL resulta poc exhaustiva.

Efectivament, si llegim amb atenci6 els articles 73-78 de la LBRL veu-
rem que, realment, no es fixa un regim juridic complert de fots els drets i
deures que corresponen als carrecs electes locals; ni tan sols pel que fa a
aquells que poden estar més lligats a la seva funcid representativa.® De
fet, en alguns casos, la propia llei de bases ja fa una crida a altres normes
juridiques —i, fins i tot, a la normativa local— per desenvolupar o concretar
alguns dels seus preceptes.™

Per tant, al nostre entendre, la LBRL deixa encara un cert marge de
maniobra a la legislacié autonomica per determinar el contingut estatutari
dels membres de les corporacions locals. Es més, al nostre ordenament juri-
dic podem trobar diversos exemples d’aquesta capacitat normativa autono-
mica. Sense anar més lluny, la recent Llei 2/2016, de 7 d’abril, d’institucions
locals d’Euskadi, regula de forma amplia 'estatut dels representants locals
en aquesta comunitat autonoma. Aixi, tot i les obligades referencies a la
legislacid basica estatal, safegeixen elements no previstos actualment a la
LBRL com, per exemple, la regulaci6 de I'estatut de I'oposicié o dels codis
de conducta de les entitats locals (art. 33 i 35 Llei 2/2016, de 7 d’abril).™

(coord.), Estudis per a una Llei de Governs Locals de Catalunya 2007-2011 (Valéncia: Associacié
Catalana de Municipis - Ed. Tirant lo Blanch), 160-168.

109. Enrelacié amb aquesta qiiesti6 Belda Pérez-Pedrero se sorpren del fet que la LBRL —ni
el Reglament dorganitzacié i funcionament de les entitats locals— no precisin uns caracters
generals del carrec, ni argumentin sobre la seva naturalesa juridica; destacant que ni tan sols
el preambul de la LBRL s’atura a fer un petit comentari sobre la necessaria consideracié del
representant local en un régim democratic, “como si su estatuto actual hubiese sido la ténica
de nuestra historia”. Belda Pérez-Pedrero, Representantes locales en Esparia, 298.

110. Podria ser el cas, per exemple, de 'article 73.2 de la LBRL que ens diu que els membres
de les corporacions locals gaudiran de les prerrogatives, honors i distincions que els esta-
bleixin les lleis de I'Estat o de les Comunitats Autonomes o de l'article 73.3 de la LBRL que,
al regular la posicié juridica dels regidors no adscrits, remet la concrecié de l'exercici dels
seus drets economics i politics al que prevegi el reglament organic de cada entitat.

111, Podriem posar molts altres exemples, com l'article 129 de la Llei 8/2010, de 23 de juny, de
régim local de la Comunitat valenciana, que regula el deure d'imparcialitat dels membres de
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Segurament, com apuntavem, l'excepcid a aquest caracter ampli i poc
detallat de la LBRL per allo que es refereix a la regulacié dels drets i deures
dels carrecs electes locals la trobariem en l'ordenacié del seu sistema retri-
butiu (art. 75 i 75 bis de la LBRL); especialment a partir de les modificaci-
ons introduides per la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié
i sostenibilitat de ’Administracié local.

Més endavant entrarem a analitzar en detall aquestes qliestions, per
aixo ara ens interessa simplement deixar constancia que la LBRL si que
regula amb un notable grau de detall el regim de dedicacié i retribucid
dels membres de les corporacions locals. Fins i tot, com ha posat en relleu
el Consell de Garanties Estatutaries en el Dictamen 8/2012, de 27 de febrer,
aquest grau de detall pot resultar criticable perque, sense negar la com-
petencia de I’Estat per establir la regulacié basica del sistema retributiu
dels carrecs electes locals, la minuciositat amb que s’expressen aquests
preceptes sembla que van molt més enlla de la simple fixacié d’uns princi-
pis generals o d'un minim comu denominador. Sarriba a la conclusié que
aquests articles podrien vulnerar les competéncies de desenvolupament
que correspondrien a les comunitats autbnomes (p. 85-86).

En efecte, el Consell de Garanties Estatutaries catala destaca que la ma-
nera de fixar la taula retributiva, tal i com esta prevista en l'article 75 bis.1
de la LBRL, “no permet que, mitjancant el desenvolupament legislatiu au-
tonomic, les retribucions es puguin adequar a les tasques que efectivament
duen a terme els municipis. Es a dir, impedeix a la Generalitat desenvolupar
les seves propies politiques de contencid de la despesa introduint les modu-
lacions necessaries per adaptar els limits retributius a les peculiaritats i les
caracteristiques especifiques de les entitats locals de Catalunya” (p. 86). En
conseqiiencia, es conclou que aquest precepte vulneraria les competencies
de la Generalitat de Catalunya en matéria de regim local (art. 160.2 EAC) i
no trobarien encaix en l’article 149.1.18 de la Constitucid.”

les corporacions locals, preveient que aquests no podran invocar ni fer us de la seva condicié
per a l'exercici de qualsevol activitat mercantil, industrial o professional.

112. En canvi, el Consell de Garanties Estatutaries no considera que els limits retributius
dels membres de les corporacions locals introduits per la LRSAL vulnerin l'autonomia local
com, molt recentment, ha confirmat també el Tribunal Constitucional en la Senténcia n.
111/2016, de 9 de juny (FJ 6).
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B) Lestatut dels membres de les corporacions locals creades per la Generalitat
de Catalunya

Un segon aspecte que ens podriem plantejar és si la competencia legislativa
de la Generalitat de Catalunya podria ser més intensa a I'’hora de regular
els drets i deures dels membres de les entitats locals que fossin creades per
la propia Generalitat. En aquest cas, el punt de partida el situariem en
l'article 160.1 d) de I’Estatut d’autonomia, que atribueix a la Generalitat
la competencia exclusiva per “la determinaci6 dels organs de govern dels
ens locals creats per la Generalitat i el funcionament i régim d’adopcié
d’acords d’aquests organs”.

Al nostre entendre la resposta ha de ser afirmativa. En efecte, com ha
indicat el Tribunal Constitucional —per exemple, en la Sentencia ndm.
214/1989, de 21 de desembre (F] 5)— les entitats locals constitucionalment
no necessaries —com podria ser el cas de les comarques catalanes— gaudei-
xen d’'un fort grau d’interioritzacié autonomica, en el sentit que la seva
existencia i regim juridic entren en I’ambit de disponibilitat de les comu-
nitats autonomes que hagin assumit estatutariament aquesta competencia.

Per tant, més enlla de les bases fixades per '’Estat pel conjunt d’'admi-
nistracions publiques (ex art. 149.1.18 de la Constitucid), podriem entendre
que seria el legislador catala qui podria establir l'organitzacié dels organs
de govern d’aquestes entitats; incloent en aquest ambit els drets i deures
que han d’atorgar-se als membres d’aquestes entitats.

Ara bé, en aquest punt, novament, hem de fer una matisacié important.
I és que, en la mesura que aquests organs de govern es poguessin confi-
gurar com a carrecs de representacid politica dels ciutadans, aleshores el
legislador hauria de respectar el contingut constitucional del dret d’accés
als carrecs publics representatius que deriva directament de l'article 23.2
de la Constitucid. Efectivament, al constituir-se com una garantia del ca-
racter democratic i del pluralisme politic del nostre sistema, malgrat que el
legislador ordinari pugui configurar abastament el regim juridic de I'accés
o exercici dels carrecs publics, aixo no podria vulnerar 'estatus del carrec
public representatiu fixat per la Constitucid.
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2.5. Fl contingut de l'estatut dels membres de les
corporacions locals: en particular, el seu sistema
retributiu

L'ultim punt d’aquest capitol volem dedicar-lo especificament a analitzar
el regim retributiu dels carrecs electes locals, doncs, com deiem en la in-
troduccid, considerem que aquest és un tema d’enorme rellevancia prac-
tica, no només pels dubtes i interrogants que planteja la regulacié actual,
sind també perque constitueix un important element per contribuir a la
dignificacié de la vida politica local. De tota manera, abans d’avangar en
aquestes qiiestions creiem oportu fer una breu referencia al contingut de
lestatut dels carrecs electes locals, especialment en allo que es refereix als
drets economics que els assisteixen.

Com hem esmentat al llarg de la nostra exposicio, dins de la regulacio
legal de l'estatut dels membres de les corporacions locals —tant d’ambit
estatal com autonomic— s’'inclouen tots aquells drets i deures que tenen
per finalitat garantir 'exercici de les seves funcions representatives; que,
com ja hem vist, sén basicament aquelles que tenen una relacié directa
amb el control politic o I'exercici de la potestat normativa. En paraules
del Tribunal Constitucional —per exemple, en la Senténcia nim. 169/2009,
de 9 de juliol- dins d’aquestes trobariem la de participar en l'activitat de
control del govern local, la de participar en les deliberacions del ple de la
corporacid, la de votar els assumptes sotmesos a votacié en aquest Organ,
aixi com el dret a obtenir la informacié necessaria per poder exercir les
seves funcions (FJ 3).

Junt amb aquestes facultats, la normativa en materia de regim local
—tant estatal com autonomica— reconeix també als membres de les corpo-
racions locals el dret a percebre les remuneracions que els corresponguin
per a l'exercici dels seus carrecs. Efectivament, a diferéncia del que succeia
amb la legislacié anterior a la LBRL,™ actualment no es qiiestiona el fet
que l'exercici dels carrecs representatius en I’ambit local sigui una tasca re-

113. Vegeu, per exemple, larticle 64.2 del Decret de 16 de desembre de 1950, pel qual saprova
el Text articulat de la Llei de régim local de 17 de juliol de 1945, que ens deia: “Serd gratuito
el desemperio de la funcién de alcalde. S6lo en los municipios de més de diez mil habitantes
podra asignarle el Ayuntamiento para gastos de representacidn, una cantidad fija, inherente
al ejercicio del cargo y que no excederd del uno por ciento del Presupuesto ordinario de
ingresos, dentro de los limites que se sefialen reglamentariamente”. En termes semblants perod
en el cas dels regidors, l'article 83 del mateix Decret assenyalava que “El cargo de concejal
serd obligatorio y gratuito”.
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munerada. La dedicacid a les tasques de govern i administracié en I’ambit
local no es considera una activitat merament gratuita o honorifica, d’aqui
que sarticulin mesures compensatories per garantir que qualsevol persona,
amb independencia dels seus ingressos economics o del seu patrimoni,
pugui ocupar aquests carrecs amb condicions d’igualtat.

De fet, com ja sabem, de forma coherent amb aquesta visid garantista,
la Carta Europea de I’Autonomia Local de 1985 subratlla que I'exercici de
responsabilitats a nivell local ha de permetre la compensacié financera de
les despeses causades per l'exercici del mandat, aixi com, en el seu cas, la
compensacio financera dels beneficis perduts “o una remuneracion del tra-
bajo desempeniado y la cobertura social correspondientes” (art. 7.2 CEAL).

Ara bé, cal tenir en compte que, segons el Tribunal Constitucional, i
amb l'excepci6 dels diputats i senadors a les Corts Generals (ex article 71.5
CE), les retribucions economiques no formen part del contingut essencial
dels drets de participacié politica regulats a I'article 23.2 de la Constitucid.
Per la qual cosa el reconeixement d’un sistema retributiu per als carrecs
electes locals no trobaria empara en el text constitucional, sent una opcié
disponible pel legislador.

Aixi ho exemplifiquen, entre d’altres, la Senténcia nim. 28/198, de 28
de febrer (FJ 2) o la Senténcia nim. 96/1988, de 26 de maig (FJ 3), en les
quals, en analitzar respectivament el regim economic dels diputats forals
de Navarra i del Parlament de Catalunya, safirma que el dret fonamental
“se circunscribe al derecho al cargo y a permanecer en el mismo, pero
no comprende el derecho al percibo de las cantidades que puedan estar
previstas en las leyes o normas aplicables”."

Més recentment, el Tribunal Constitucional ha tingut novament
l'ocasié de reiterar aquests plantejaments. Primer, en la Senténcia num.
36/2014, de 27 de febrer, relativa al régim economic dels diputats de les
Corts de Castella-la Manxa, on s’afirma el segiient:

[...] no puede afirmarse, como pretenden los recurrentes, que una determi-
nada modalidad retributiva como es la percepcién de un sueldo fijo constituya,
per se, un derecho que forma parte del nicleo esencial del derecho fundamen-
tal a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos

114. En altres ocasions, el Tribunal Constitucional s’ha pronunciat també sobre el régim
retributiu dels carrecs electes locals —per exemple, en la Senténcia num. 169/2009, de 9 de
juliol i en la ja citada Senténcia ntim. 242/2012, de 20 de desembre- si bé, en ambdds suposits
la problematica és particular, ja que es planteja en relacié amb els drets economics reconeguts
als representants locals no adscrits a cap grup politic.
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protegido por el art. 23.2 CE, y, por consiguiente, un derecho que no pueda ser
objeto de reforma reglamentaria cuando la Cdmara, en virtud del principio
de autonomia, asi lo decida, y ello, con independencia de la bondad técnica o
las virtudes de una determinada modalidad retributiva, pues se trata de una
materia que forma parte de la libertad de configuracién legal que corresponde
ala Camara legislativa, y respecto a la que este Tribunal no puede ignorar el
margen de aplicacion en la interpretacion de la legalidad parlamentaria (FJ 8).

I, en segon lloc, i referint-se especificament a I’ambit local, en la Sentencia
num. 111/2016, de 9 de juny, en la qual s'enjudicien els limits retributius
previstos a l'article 75 bis de la LBRL. El Tribunal Constitucional considera
plenament constitucionals aquests limits per diferents motius: primera-
ment, perque, com havia afirmat anteriorment, la percepcié d’un sou fix
no formaria part del nucli essencial del dret fonamental previst a l'article
23.2 de la Constitucio; i, a continuacid, per considerar que les limitaci-
ons introduides legalment no només estarien justificades d’acord amb els
principis d’eficiencia en la utilitzacié dels recursos publics (art. 31.2 CE) i
d’estabilitat pressupostaria (art. 135 CE), sin6 que, a més, encara deixarien
un marge suficientment ampli als ens locals per decidir les remuneracions
dels seus membres (FJ 6).

De tota manera, i sens perjudici de la interpretacid del Tribunal Cons-
titucional, no podem siné estar d’acord amb la critica que Garcia Roca fa a
aquest plantejament jurisprudencial. No només perque, donada I'analogia en
les funcions representatives que realitzen, no sentén que la remuneracid si que
formi part del contingut essencial del dret fonamental dels parlamentaris a les
Corts Generals (ex art. 71.4 CE) perd no de la resta de carrecs politics repre-
sentatius —ja siguin locals o0 autonomics— sind també perque l'existencia d'un
mandat remunerat és una exigencia que semblaria derivar de la naturalesa
del propi dret fonamental, per tal de garantir, com apuntavem anteriorment,
que qualsevol persona, amb independencia dels seus ingressos economics o
patrimoni, pugui ocupar aquests carrecs amb condicions d’igualtat.”s

La propia Carta europea de I'autonomia local reflecteix aquest plan-
tejament quan preveu que l'estatut dels representants locals ha de perme-

115. La critica a aquesta construccio jurisprudencial i la crida a la necessitat de superar-la
pot trobar-se a Garcia Roca, Cargos Piiblicos representativos, 295-300. Igualment, sén molts
els autors que han posat de relleu la dificultat de compaginar les obligacions del carrec sense
lexisténcia d'una minima contraprestacié economica. Per exemple, M2 del Pilar Bensusan
Martin, El concejal en el ordenamiento juridico espariol (Granada: Ed. Comares, 1999), 121-122,
o Rafael Nasarre Alastruey, E/ estatuto de los miembros de las corporaciones locales (Huesca:
Diputacién Provincial de Huesca, 1992), 61.
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tre’ls el lliure exercici del seu mandat (art. 7.1 CEAL), tot vinculant-ho,
posteriorment, a la compensacié adequada de les despeses generades i, en
el seu cas, dels beneficis deixats d obtenir o bé a la remuneracié pel treball
desenvolupat i la cobertura social que correspongui (art. 7.2 CEAL).

En la nostra opinid, sense un sistema retributiu que permeti assegurar
una certa estabilitat i professionalitzacié dificilment es pot assegurar la
igualtat de tots els ciutadans en I'accés als carrecs publics.*s A la vegada
que no podem oblidar tampoc que l'opcid acritica per un sistema politic
local low cost podria portar no només a expulsar del sistema persones
qualificades, capaces de gestionar de manera eficient els nostres recursos
publics, sin6 també a desvaloritzar la politica local.* D’aqui que I'dltim
apartat de la nostra exposicid se centri a analitzar el sistema retributiu
actualment vigent a Espanya, a partir de les reformes introduides per
la LRSAL."s

2.5.1. El sistema retributiu local

Des d’un punt de vista general, podem afirmar que la nostra legislacié de
regim local tradicionalment ha diferenciat tres conceptes retributius di-
ferents: d’'una banda, les anomenades retribucions; d’altra banda, les dietes
o assistencies a les sessions de determinats organs collegiats, i, finalment,
les indemnitzacions per les despeses derivades de l'exercici del carrec.
Aixi doncs, per tenir una visié panoramica d’aquest sistema retributiu,
ens aturarem, tot i que sigui breument, a examinar en que consisteixen
cadascun d’aquests.

116. Sibé és cert que, com s’ha apuntat en alguna ocasid, la professionalitzacid que pot supo-
sar la retribucid dels carrecs electes locals pot portar també a la desvirtuacié del concepte
de servei a la comunitat que ha d’inspirar l'activitat politica, aixi com a la intencié de per-
petuar-se en el carrec. Dominguez Vila, “Estatuto politico individual de los cargos electos
municipales”, 147.

117. Tomas Font i Llovet, Marc Vilalta Reixach, i Josep Aldoma Buixadé, “Limites a las
retribuciones de los cargos electos locales”, Revista Vasca de Administracion Piblica, n. 104

(gener-abril 2016), 134.

118. En aquest punt seguirem, essencialment, les consideracions que hem exposat a 6id.,
103-134.
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2.5.1.1. Les retribucions dels electes locals

Quan parlem de retribucions —en sentit estricte— fem referéncia a aquells
ingressos periodics i de quantia fixa que es corresponen amb el desenvo-
lupament continuat i regular d’'un determinat carrec public. En aquest
sentit, la LBRL limita la percepcié d’aquestes compensacions economi-
ques Unicament a aquells representants publics que gaudeixen d’algun
tipus de dedicacidé —ja sigui exclusiva o parcial- a l'entitat local de que
es tracti.

A) Reégim de dedicacio: exclusiva o parcial

En primer lloc, I'article 75.1 de la LBRL ens diu que “Los miembros de
las Corporaciones locales percibiran retribuciones por el ejercicio de sus
cargos cuando los desempeiien con dedicacién exclusiva [...]", afegint, a
continuacio, que aquestes retribucions sén incompatibles amb la percep-
cié d’altres retribucions —novament, ens referim a retribucions en sentit
estricte—, amb carrec als pressupostos de les administracions publiques i
dels ens, organismes o empreses dependents; aixi com per al desenvolupa-
ment d’altres activitats, en els termes que prevegi la Llei 53/1982, de 26 de
desembre, d’incompatibilitats del personal al servei de les administracions
publiques (en endavant, LI).

Sembla logic que, si es té dedicacié exclusiva a una determinada ad-
ministracio local, sestableixi la incompatibilitat per poder exercir també
amb dedicacié —i, per tant, cobrant la corresponent retribucio— un altre
carrec public. No obstant, juntament amb la dedicacié exclusiva, la LBRL
ha previst també la possibilitat de poder compatibilitzar el carrec repre-
sentatiu local amb altres activitats, dedicant només una part de la jornada
laboral a aquesta funcio.

Aixi, l'article 75.2 de la LBRL preveu: “Los miembros de las Corpo-
raciones locales que desempefien sus cargos con dedicacién parcial por
realizar funciones de presidencia, vicepresidencia u ostentar delegaciones,
o desarrollar responsabilidades que asi lo requieran, percibiran retribu-
ciones por el tiempo de dedicacién efectiva a las mismas [....]". I afegeix
“Dichas retribuciones no podrdn superar en ningun caso los limites que
se fijen, en su caso, en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado. En
los acuerdos plenarios de determinacién de los cargos que lleven apareja-
da esta dedicacion parcial y de las retribuciones de los mismos, se deberd
contener el régimen de la dedicacién minima necesaria para la percepcién
de dichas retribuciones”.
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Com es pot observar, l'article 75.2 de la LBRL limita el réegim de de-
dicaci6 parcial només a aquells carrecs electes que tinguin una especial
dedicacié a l'entitat local, ja sigui perque tenen alguna responsabilitat
de govern —com podria ser la presidéncia o la vicepresidéncia de I'en-
titat de que es tracti— o bé per realitzar funcions que requereixin una
especial dedicacié o continuitat. No obstant aix0, també és cert que,
segons el tenor literal de l'article 75.2 de la LBRL, els termes en que es
pot fer efectiva aquesta atribucié de responsabilitat sén bastant amplis
i flexibles. I és que la utilitzacid pel legislador d’aquests conceptes juri-
dics indeterminats facilita a ’Administracié la possibilitat de justificar
formalment que l'atribucié d’una missi6 o responsabilitat concreta per
part d’'un organ de govern a un membre corporatiu es considera que és
objecte d’una certa dedicacio.

En tot cas, hem de considerar que el contingut i la naturalesa de les
funcions a que es refereix l'article 75.2 LRBRL requeriria un cert caracter
de continuitat i permanencia al llarg del temps. En altres paraules, de
prestacio o exercici regular, amb independencia de la intensitat de la de-
dicacié requerida. Per aquest motiu, com s’ha apuntat en alguna ocasio,
no s’ha de confondre la dedicacié parcial amb una dedicacié merament
ocasional o esporadica.™

Per tot aix0, entenem que no s’ajustarien a la legalitat els acords d’as-
signacié de retribucions per a I'exercici de tasques que no requereixin
una minima dedicacié especifica, regular i continuada, en l'exercici de
funcions executives. I, al revés, també hauriem de convenir que tampoc
s’ajustarien a la legalitat els acords que remuneren l'exercici d’aquestes
responsabilitats regulars i continuades a través del concepte d assisténcies
—a que ens referirem a continuacid-.

Finalment, cal tenir també present que, més enlla d’aquesta dedicacié
minima, perd continuada, a’drgan de govern i administraci6 de l'entitat
local, la dedicacié parcial no ha de ser uniforme per a tots els seus membres
sind que admetria diferents graduacions en funcid de les tasques realment
assignades. Ara bé, les decisions que acordin concedir les dedicacions han
de respectar un principi o criteri de congruéncia entre elles, segons les
respectives responsabilitats, aixi com no incérrer en tracte discriminatori

119. En aquest sentit, David Vicente Blanquer Criado, “Articulo 75”7, a Manuel Rebollo Puig
(dir.), Comentarios a la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local 11 (Valéncia: Ed. Tirant lo
Blanch, 2007), 1941. En termes semblants, Miguel Angel Santirso Ferndndez, “Retribuciones,
asistencias e indemnizaciones de los cargos electos”, El Consultor de los Ayuntamientos, n. 8,
(abril-maig 2015), 1039 i s.
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—desigualtat injustificada o arbitraria— entre els diversos corporatius que
tinguin reconeguda dedicacid, i amb els que no la tinguin.=°

B) Quantia de les retribucions

Sense perjudici de I'anterior, hem de referir-nos també a la determinacié
de la quantia de les retribucions, tant per dedicacié exclusiva com parcial.
En ambdds casos, aquesta és una competeéncia de I’organ plenari, que pot
fixar aquesta quantia tant de forma global com desagregar-la en concep-
tes retributius diferents (com serien, per exemple, un sou i un o diversos
complements).

Respecte d’aquesta qiiesti cal destacar que, fins a l'aprovacié de la Llei
27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de ’Admi-
nistracio local, a la qual ens referirem novament més endavant, les dife-
rents entitats locals havien gaudit d'un marge de decisié considerable. No
només perque la LBRL no fixava directament cap limit a la retribuci6 en
cas de dedicacid exclusiva, sind també perque els limits retributius que
suposadament les lleis de pressupostos anuals havien de fixar pel cas de la
dedicacid parcial no van ser tampoc mai aprovats.

En aquest sentit, per intentar evitar I'abis o l'extrema disparitat en la
fixacid de les retribucions dels carrecs electes locals, algunes associacions
d’entitats locals han anat aprovant alguns criteris —-merament indicatius
i normalment centrats en els municipis— sobre els marges raonables en els
quals s’haurien de situar aquestes retribucions en funcié dels nivells de
poblacié. Alhora, la jurisprudencia també ha anat fixant algunes limi-
tacions importants en aquesta materia, per tal d’impedir que les retribu-
cions es puguin assignar d'una manera merament arbitraria o sense tenir
en compte les funcions o treballs que, efectivament, realitzen els electes
locals.=

120. En aquest punt podem recordar la Senténcia del Tribunal Suprem de 28 d’abril de
2006 (n. rec. 2048/2002) que va considerar discriminatori concedir dedicacid exclusiva a
dos regidors d'un grup de l'oposicid sense tenir assignades competéncies delegades, mentre
que als regidors del grup mixt no se’ls en va concedir cap.

121. En el cas de Catalunya podem citar el document aprovat el maig de 2011 per la Fe-
deracié de Municipis de Catalunya “Orientacions de retribucions de la FMC per a carrecs
electes locals” o, de forma similar, la “Recomanacié: escala de retribucions dels electes locals”
aprovada pels serveis juridics de 'Associacié Catalana de Municipis, també amb data de maig
de 2011.

122. Podem citar, entre d’altres, la Senténcia del Tribunal Suprem de 12 de febrer de 1991
(RJ 1991/1184), en la qual s'indica que, tot i que és cert que la LBRL estableix un régim de
llibertat als ens locals —en aquest cas al municipi— per fixar les remuneracions per dedicacié
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No obstant aix0, com s’ha denunciat en nombroses ocasions, aques-
tes mesures no han contribuit de manera eficag a frenar alguns casos de
retribucions clarament desproporcionades,™ les quals, tot i tractar-se de
suposits puntuals, han generat un immerescut descredit per al conjunt de
les entitats locals.

Sens perjudici del que més endavant afegirem en relacié amb els limits
retributius, hem de destacar que la reforma introduida per la LRSAL tam-
poc fixa expressament com determinar la quantia de les retribucions, sin6
que només estableix uns limits maxims. Ara bé, en la nostra opini6 i per
garantir la seva racionalitat i coherencia, entenem que dels preceptes de la
LBRL se’n pot deduir ja que la quantia de les retribucions s’hauria de fixar
basant-se en tres parametres o factors diferents: la poblacid, la dedicacié
requerida i la responsabilitat assumida.

En efecte, el primer element que hauriem de prendre en consideracié
seria la poblacid, entesa com el nombre d’habitants de cadascuna de les
entitats locals. Aquest parametre ens serviria per determinar la posicié
de cada entitat dins de 'interval corresponent, d’acord amb els fixats per
la taula prevista en el nou article 75 bis.1 de la LBRL. Tenint en compte,
a més, que, com veurem posteriorment, el limit maxim aniria referit al
carrec de major responsabilitat de l'entitat local —alcalde o president- quan
és exercit amb dedicaci6 exclusiva.

Un cop establert el posicionament corresponent a una determinada
entitat local, I'assignacié concreta de la quantia de la retribucié a cada
membre corporatiu hauria de considerar conjuntament els altres dos cri-
teris, de caracter material i objectiu.

exclusiva dels alcaldes i regidors “tal precepto no ampara una discrecionalidad absoluta
a la hora de sefalar dichas cantidades porque cualquier actuacién administrativa de esta
indole tiene que someterse a las mas elementales reglas de subordinacién al Ordenamiento
Juridico, siendo patente que las remuneraciones a que alude el parrafo 2 del precepto no
deben establecerse [...] en atencién a representacién politica, sino segtin la representacion
legal y funciones y trabajos que los miembros de la Corporacién desempefian a favor de la
misma, procurando légicamente retribuir con tales indemnizaciones en mayor grado al que
dedique mayor esfuerzo en pro de la misma” (F] 2).

123. En aquest sentit, Delgado Piqueras ens recorda, citant I'Informe del Tribunal de Comp-
tes 1. 959, de 20 de desembre de 2012, que durant l'exercici 2012 hi havia 36 alcaldes o presi-
dents de diputaci6 provincial que cobraven més que el president del Govern i que 10 daquest
alcaldes el superaven en més d'un 20%. Francisco Delgado Piqueras, “El redimensionamiento
de las retribuciones de los cargos publicos locales”, a Manuel J. Domingo Zaballos (coord.),
Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local: veintitrés estudios (Navarra: Ed. Thomson Reuters - Aranzadi, 2014 ), 335-336.
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a) En primer lloc, el grau d’intensitat que requereixi la dedicacié efec-
tiva al carrec ens permetria distingir entre la dedicacié exclusiva i la de-
dicacié parcial. En pura logica i aplicant el principi de proporcionalitat,
entre carrecs amb una responsabilitat similar, el que tingui una dedicacié
superior —exclusiva— li correspondria una retribucié també superior que
el que tingui una dedicacié parcial. I, dins de la dedicacié parcial, caldria
distingir en funcié de la major o menor intensitat d’aquesta dedicacio.
De fet, aixi ho ha previst el legislador quan ha establert el limit maxim
que poden percebre els membres corporatius dels municipis de menys de
1.000 habitants.”

b) Ensegon lloc, hauriem d’atendre el grau de responsabilitat del carrec.
A igualtat de dedicacid, per exemple, I'alcalde o president hauria de tenir
una retribucié superior a la resta de membres corporatius de la mateixa
entitat local. Aixi sembla indicar-ho 'article 75 &is.1 de la LBRL, quan de-
termina el limit de les retribucions del president de la diputacié o entitat
equivalent, sense referir-se a la resta de diputats. Per la qual cosa hem de
suposar que la quantia de la retribucié d’aquests es fixara per referéncia
a la del president i sera inferior. Criteri, d’altra banda, que se segueix ha-
bitualment en la practica.

2.5.1.2. Assistencies a les sessions d’organs collegiats

Diferent de les anteriors remuneracions, un altre concepte retributiu dels
carrecs electes locals el constitueixen les assisténcies (o dietes), que podrien
definir-se com a drets economics que es generen per l'assisténcia efectiva
a les sessions de determinats organs collegiats. Com de manera logica
preveu l'article 75.3 de la LBRL, aquestes compensacions estarien previs-
tes només per a aquells carrecs electes locals les funcions dels quals no
requereixin una dedicaci6 continua i regular —ja sigui de forma exclusiva
o parcial- a l'entitat de que es tracti. I és que s'entén implicitament que la
percepcid d’una retribucid per a l'exercici d'un determinat carrec, si més
no parcialment, inclou ja I'assisténcia a les sessions dels diferents drgans
de que es forma part.

En aquest punt, creiem oportu assenyalar que, tot i que en ocasions
es considera aquestes assistencies com a drets de caracter no retributiu, la

122. Disposicié addicional 90 de la Llei 22/2013, de 23 de desembre, de pressupostos generals
de I'Estat per al 2014.
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veritat és que la determinacid de la seva naturalesa no resulta gens facil.
En la nostra opinid, podem identificar tot un seguit d’'elements que porten
a considerar les assistencies com una remuneracio:

a) En primer lloc, les percepcions derivades de les assisténcies sén
compatibles amb les indemnitzacions que puguin correspondre als qui,
per aquesta assistencia, es desplacin de la seva residencia oficial —tal com
preveu, per exemple, l'article 27.4 del Reial decret 462/2002, de 25 de
maig, sobre indemnitzacions per raé del servei—. Cosa que ens indica que
la concurrencia a les sessions dels organs collegiats implica la prestaci6
d’un carrec —un servei o funcié publica- I'exercici del qual pot comportar,
amés, el desemborsament d’unes despeses que s’haurien de compensar-se
amb la corresponent indemnitzacio.

b) En segon lloc, la nova redaccié de la LBRL, introduida per la LRSAL,
dona també a les assisténcies el tractament de remuneracio. En efecte, el
nou article 75 bis, apartat 1, de la LBRL en fixar els limits retributius ma-
xims dels carrecs electes preveu que, a aquests efectes, es computi la suma
de retribucions i també de les assistencies.

¢) En tercer lloc, segons la legislacié d’incompatibilitats, als efectes
de determinar la compatibilitat entre dues remuneracions amb carrec als
pressupostos publics, hem de tenir present que s'entén per remuneracié
qualsevol dret de contingut economic derivat, directament o indirecta,
d’una prestacid o servei personal, ja sigui la quantia fixa o variable i de
meritacié periddica o ocasional (art. 1.2 Llei 53/1982, de 26 de desembre).

Per tant, el concepte materialment ampli de remuneracié que preveu
la LI —que englobaria també els pagaments variables i ocasionals que ca-
racteritzarien les assistencies— posa en evidencia que les assistencies als
organs collegiats sén un dret de contingut econdmic derivat de I'exercici
de les funcions propies del carrec. Funcions que, en aquests casos, no te-
nen un caracter executiu o de gestid, sin6 que engloben les funcions de
participacié en I'adopcié d’acords, d’informe o de control atribuides als
diferents organs collegiats.

d) Segons l'article 27.5 del Reial decret 462/2002, de 24 de maig, els
centres pagadors de les assistencies han d’efectuar les retencions a efec-
tes de 'IRPF que corresponguin, d’acord amb la normativa reguladora
d’aquest impost. Aquest és un altre dels elements que ens indica que les
assistencies tenen la condicié de rendiment del treball. Per aquesta raé
no estan exemptes de I'impost, a diferéncia del que es preveia per les des-
peses en concepte d’indemnitzacions per dietes o desplacament, d’acord
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amb l’art. 9 del Reial decret 439/2007, de 30 de marg, pel qual saprova el
reglament de I'IRPF.

e) Finalment, les assisténcies no poden considerar-se formalment com
una indemnitzacié en el sentit de l'art. 75 LRBRL perqueé no responen a
una despesa efectiva, requisit que, com veurem a continuacio, és essencial
en el cas de les indemnitzacions. Fins i tot, en el suposit d’admetre un
concepte ampli d’assistencia, que inclogués no només el rescabalament
d’una despesa efectiva siné també del lucre cessant o benefici deixat de
percebre pel fet de destinar un temps a unes funcions o interessos ge-
nerals i no a un benefici particular. I és que, davant d’aquest argument,
hem de tenir present que tota dedicacié a una funcid o activitat comporta
deixar de realitzar-ne una altra simultaniament, ja sigui aquesta ultima
retribuida o no; i el que es remunera és la dedicacié. De manera que
no es compensa la no dedicacié a una potencial i desconeguda activitat
lucrativa alternativa.

Pel que fa a la seva meritacid, i a diferencia de les retribucions, les
assistencies o dietes es caracteritzarien per no tenir un caracter fix ni
periodic, ja que només es generen amb l’assistencia efectiva a les sessions
d’aquells organs col-legiats que es determinin pel ple de la corporacié, amb
independéncia de si es tracta d’organs decisoris o no.”s En aquest sentit,
el ple disposa d’'un notable marge de flexibilitat i discrecionalitat a I’hora
de fixar la seva quantia, ja que aquesta no esta establerta legalment. Ara
bé, al nostre parer, aix0 no vol dir que es puguin aprovar unes quanties
desorbitades o arbitraries, que no respectin el principi de proporcionalitat.
I és que, per exemple, seria certament dificil justificar que la quantia per
l'assistencia a les sessions d’'un organ collegiat és superior a la quantia de
les retribucions que percebi un membre corporatiu que, a més d’assistir a
les sessions, ha de destinar un temps a l'exercici de responsabilitats sobre
una area, servei o funcié quan, com s’ha vist, aquesta retribucié és incom-
patible amb la percepcié de l'assisténcia.

125. En aquest punt, hem de recordar que el Tribunal Suprem, en la Senténcia de 20 de
desembre de 1999 (n. rec. 308/19924) sembla excloure d'aquest concepte les assisténcies als
organs unipersonals —en aquest cas concret es referia a les reunions amb l'alcalde— ja que
“cuando se hace, sin posibilidad de control alguno, depender de la sola llamada del alcalde,
y sin limite alguno, al no precisarse a cuantos concejales puede afectar, ni a qué nimero
de reuniones diarias, semanales o anuales, lo que, al menos en principio, la convierte en
discrecional e ilimitada” (FJ 2).
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Alhora, en retribuir-se inicament 'assisténcia efectiva a una determi-
nada sessid, semblaria que aquestes dietes haurien de ser eventualment
iguals per a tots els membres que formen part de I’0rgan collegiat, amb
independéncia del grau de responsabilitat de cada un d’ells.¢ Aixi ho ha
destacat, per exemple, la Senténcia del Tribunal Suprem d’1 de desembre
de 1995 (NUum. Rec. 1516/991), en la qual safirma:

En cuanto a las diferentes cantidades asignadas en casos de dietas por
asistencia a las sesiones se llega a la conclusién en virtud de criterios de
razonabilidad de que debe acogerse la argumentacién de los apelantes res-
pecto a que no supone necesariamente mayor trabajo la preparacion de las
sesiones por quien ejerce cargos de mayor responsabilidad. Pues la conducta
exigible de los miembros de la Corporacidn, tanto los que forman parte de
equipo de gobierno municipal como los demads, es una diligencia extrema
en el estudio de los asuntos examinados por los érganos colegiados. No es
de apreciar por tanto que exista mayor trabajo como consecuencia de la
sesion para el que es titular de un cargo en el equipo de gobierno, pues ello
supondria una mera asistencia pasiva de los demds Concejales que es desde
luego contraria al espiritu de la legislacién reguladora y a las exigencias del
interés publico (FJ 3).

Ara bé, entenem que aixo0 no hauria de ser necessariament sempre aixi, ja
que la quantia d’aquesta compensacié econdmica podria variar entre els
diferents membres corporatius en funcié de la responsabilitat del carrec
i altres factors que, realment, permetin justificar una major intensitat o
dedicacid en la preparacié de les sessions a les quals sassisteix. Per exem-
ple, les circumstancies que justifiquen les quantitats que ha de percebre
un president de la corporacié sense dedicacié reconeguda formalment,
un vicepresident o el portaveu d’'un grup politic poden ser objectivament
diferents de les d’altres corporatius pel que fa al grau de participacié que
han d’assumir en el desenvolupament d’aquestes sessions. En qualsevol cas,
cal ser respectuds amb el principi de proporcionalitat a ’hora de fixar les
quanties i evitar certs excessos com als que, de vegades, han posat fre als
Tribunals.

126. En aquest sentit, per exemple s’ha expressat Santirso Ferndndez, “Retribuciones, asis-
tencias e indemnizaciones”, 1039 i s., en les quals es considera que és possible diferenciar la
quantia de les assisténcies en funcié de 'organ col-legiat de qué es tracti, per6 no en funcié
de les persones que el composen. En termes semblants, Blanquer Criado, “Articulo 757, 1948.
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Una bona mostra de l'aplicacié d’aquest criteri de proporcionalitat la
trobem en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya de
8 de mar¢ de 2001 (Num. Rec. 234/2001), en la qual s’afirma:

Otra conclusién juridica cabe estimar del Acuerdo impugnado cuando
establece una distincion cuantitativa en las indemnizaciones que tienen de-
recho a percibir los miembros electos de la Corporacién por asistencia segin
actien como Presidente o como Vocal, al revelarse discriminatoria al no jus-
tificarse su razonabilidad y ser manifiestamente desproporcionada en relacion con
la funcion desarrollada lo que promueve la declaracién de nulidad de pleno
derecho al vulnerar los articulos 23.2 y 14 de la Constitucién. El principio de
libre administracién de los Ayuntamientos [...], no autoriza a la Corporacién
local a adoptar acuerdos en materia retributiva e indemnizatoria, en com-
pensacidn por el ejercicio de las funciones inherentes al cargo de los electos
locales, que puedan alterar o menoscabar el normal y regular funcionamiento
democratico de la Corporacién o que introduzcan tratos diferenciados en el
estatuto retributivo de los Concejales que carezca de justificacién razonable
y legitima.=7

De l'anterior, podriem deduir, a sensu contrario, que si que és admissible
que pugui haver-hi motius que justifiquin raonablement les diferencies
quantitatives entre les assisténcies a un mateix organ collegiat d'una cor-
poracid, sempre que quedin degudament acreditades i respectin un prin-
cipi de proporcionalitat. En tot cas, hem de concloure que la quantia de les
assistencies no pot ser diferent exclusivament en atencid a la pertinenca del
carrec representatiu a un grup politic determinat, pel fet de formar part
o donar suport a l'equip de govern o de pertanyer a un grup de 'oposicié.
Precisament, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia d’Andalusia
de 18 de marg¢ de 2010 (NUum. Rec. 2627/2003) s’ha pronunciat en aquest
sentit, afirmant: “[...] al no existir concejales con dedicacién exclusiva s6lo
se tiene derecho a percibir indemnizaciones por asistencia a érganos cole-
giados y no existe amparo legal que permita establecer diferencias entre
los concejales del equipo de gobierno y los de la oposicidn, pues todos ellos
deben dedicar el tiempo necesario para desarrollar adecuadamente sus
cometidos. Establecer unos limites retributivos dispares segun se gobierne
o no es completamente ilegal.”

Finalment, pel que fa a la percepcid de dietes per assistencia a les re-
unions dels organs collegiats, hem de fer un ultim incis en relacié amb

127. La cursiva és nostra.
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la determinacié dels membres corporatius que poden percebre-les. Com
avangavem anteriorment, l’art. 75.3 LBRL es pronuncia de manera clara i
precisa: “Sélo los miembros de la Corporacién que no tengan dedicacién
exclusiva ni dedicacién parcial percibirdn asistencias por la concurrencia
efectiva a las sesiones de los 6rganos colegiados de la Corporacion de que
formen parte [...]". Per tant, el que la Llei impedeix és percebre simulta-
niament una retribucié fixa per dedicacié —exclusiva o parcial- i unes
assistencies als organs collegiats de la mateixa entitat local de la qual es
percep la retribucio.

En conseqiiencia, tot i que no es digui explicitament, del precepte re-
produit sen pot deduir a sensu contrario que els membres de les corporaci-
ons locals si que poden percebre assistencies per la concurrencia efectiva
a les sessions dels organs col-legiats d’altres entitats diferents.

D’altra banda, cal recordar també que el legislador s’ha mostrat més
flexible amb la percepcié d’assistencies quan es refereixen a la concur-
réncia a les sessions d’organs de govern o direccié d organismes o entitats
instrumentals dependents de la propia Corporacid, perdo amb personali-
tat juridica separada. En aquest cas, segons l'art. 13.6 del ROF aquestes
assistencies les podran percebre fots els membres corporatius, encara que
tinguin dedicacié exclusiva o parcial.

La justificaci6 d’aquest tracte més flexible podriem trobar-la, potser,
pel fet que, en regular les assistencies, l'article 75.3 de la LBRL sembla
que es refereix a la participacié en els organs collegiats (tant de caracter
necessari com complementari) compresos dins de l'organitzacié local.»°
D’aquesta manera, la participacié en aquestes altres entitats instrumentals
diferenciades —que, propiament, no formarien part de l'organitzacié de la

128. Opini6 compartida per la majoria de la doctrina. Per exemple, entre d’altres, Carmen
Alonso Higuera, “El nuevo régimen juridico del Estatuto de los miembros electos de las
corporaciones locales, como consecuencia de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local”, Cuadernos de
Derecho Local, n. 36 (octubre de 2012), 26-27, 0 Manuel J. Domingo Zaballos, “Incidencia de
la Ley sobre el régimen de los cargos electivos de las entidades locales”, CUNAL. Revista de
Estudios Locales, n. 169 extraordinrio (2014), 177-179.

129. Inicialment, larticle 13.6 del ROF mencionava també la possible percepcid dassisténcies
als tribunals selectius. No obstant aix0, aquesta previsié ha dentendre’s avui en dia derogada
ja que larticle 60.2 del Reial decret legislatiu 5/2015, de 30 doctubre, pel qual saprova el Text
refds de la Llei de Testatut basic de l'empleat public, preveu la professionalitzacié daquests
tribunals, i impedeix que els carrecs electes o de designacié politica puguin formar-ne part.
130. En aquest punt, podem recordar que la Senténcia del Tribunal Suprem de 28 d’abril
de 2006 (n. rec. 2048/2002), va entendre que el consell dadministracié duna empresa mu-
nicipal no tenia la consideracié d’organ collegiat de la corporacié.
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corporacio local- no s’integraria dins de les funcions que sén consubstan-
cials als carrecs electes locals —i, per les quals poden percebre una retribucid
en funcid de la seva dedicacidé—. Al contrari, l'especialitat amb la qual es
configuren aquestes entitats instrumentals ens podria portar a pensar que
sestan assumint unes funcions i unes responsabilitats que van més enlla
de l'exercici del carrec representatiu —i de la retribucié per la dedicacié a
la corporacié d’origen—.

2.5.1.3. Indemnitzacions

Finalment, 'altim gran concepte retributiu previst en la nostra legislacié
de regim local s6n les indemnitzacions (art. 75.2 LBRL). Amb aquesta deno-
minacio es vol fer referencia a tots aquells pagaments dirigits a compensar
o reintegrar les despeses efectives ocasionades pel desenvolupament d’un
determinat carrec public.

Les indemnitzacions, per tant, es caracteritzarien pel seu venciment
ocasional i pel fet que son susceptibles de percebre’s per tots els carrecs
electes, amb independencia del seu regim de dedicacié. I és que, des d'un
punt de vista conceptual, les indemnitzacions no tenen caracter retri-
butiu de les funcions o serveis realitzats sind que persegueixen que les
despeses ocasionades amb l'exercici del carrec no hagin de ser suportades
pel seu titular, sind per I'entitat publica que correspongui. Precisament,
aquesta naturalesa no retributiva és la que, com veurem més endavant,
ens permet excloure les quantitats abonades en concepte d’indemnitza-
cié del comput dels nous limits retributius previstos en l'article 75 bis
de la LBRL.

En tot cas, s’ha de tractar sempre de despeses acreditades documen-
talment —tal com preveu expressament l'article 13.5 del ROF- i, sobretot,
realitzades en exercici del carrec pel qual s’ha estat designat. De manera
que no resulta possible que aquestes indemnitzacions tinguin un caracter
general o diari, o que sabonin sense cap justificacid.

En aquest sentit, no resulta dificil trobar pronunciaments judicials
que s’han referit expressament a aquestes qliestions. Aixi, per exem-
ple, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castella-la Manxa
num. 167/1999, de 16 de febrer, en la qual s'anulla un determinat acord
municipal que permetia als regidors cobrar una quantia fixa mensual
en concepte d’indemnitzacid, sense cap justificacid, convertint-los, de
fet, en sous menors (F] 2); o la Senteéncia del Tribunal Suprem de 8 de
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maig de 2001 (Num. Rec. 6734/1995) que, en enjudiciar les despeses de
representacié que poden reconeixer-se als carrecs electes locals, afirma
que “[...] No puede admitirse sin embargo el reconocimiento a la autori-
dad local del derecho a percibir gastos de representacion sin justificar,
pues aunque puede considerarse conforme a Derecho que se consigne
una partida presupuestaria para gastos de representacion y que ello se
prevea en el Reglamento interno, dichos gastos han de ser desde luego
justificados en cualquier caso”. (FJ 2)

2.5.2. Els nous limits retributius introduits per la LRSAL

Un cop exposats succintament els diferents conceptes retributius que po-
den percebre els carrecs electes locals, hem de passar ara a fer referéncia a
allo que, sens dubte, ha estat una de les grans novetats de la Llei 27/2013,
de 27 de desembre, de racionalitzacid i sostenibilitat de ’Administracid
local, en allo que es refereix a l'estatut dels carrecs electes locals: les noves
limitacions salarials previstes per als membres de les corporacions locals.
En aquest sentit, la LRSAL introdueix un nou article 75 bis a la LBRL, en
el qual es preveu el segiient:

1. Los miembros de las Corporaciones Locales serdn retribuidos por el
ejercicio de su cargo en los términos establecidos en el articulo anterior. Los
Presupuestos Generales del Estado determinaran, anualmente, el limite maxi-
mo total que pueden percibir los miembros de las Corporaciones Locales por
todos los conceptos retributivos y asistencias, excluidos los trienios a los que
en su caso tengan derecho aquellos funcionarios de carrera que se encuentren
en situacién de servicios especiales, atendiendo entre otros criterios a la na-
turaleza de la Corporacién local y a su poblacién [...].

Abans de passar a analitzar el precepte, el primer que cal destacar és que,
tot i que la LRSAL remet a la llei pressupostaria anual la fixacié de les
quanties maximes a percebre, la veritat és que la Llei 22/2013, de 22 de
desembre, de pressupostos generals de I’Estat per al 2014 —segurament pel
fet d’aprovar-se abans que la LRSAL- no va fixar expressament I'import.
En aquest sentit, va ser posteriorment el Reial decret llei 1/2014, de 24 de
gener, el que finalment va fixar aquests limits; que actualment queden de
la segiient manera:
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Habitants

Limit maxim

Més de 500.000

100.000 euros

300.00T1 a 500.000

90.000 euros

150.001 2 300,000

80.000 euros

75.001 a 150.000

75.000 euros

50.001 2 75.000

65.000 euros

20.001 2 50.000

55.000 euros

10.001 2 20.000

50.000 euros

5.001a10.000

45.000 euros

1.000 a 5.000

%40.000 euros

Tenint en compte que, segons l'art. 75 bis de la LBRL, el limit maxim es
fixa per referéncia a les retribucions assignades a un secretari d’estat —limit
que es va fixar en 100.000 € per a l'any 2014 i que es manté invariable per
a l'any 2015- aquesta quantia suposa que les retribucions anuals fixes d’'un
secretari d'estat —que segons l’art. 22.2 de la Llei 36/2014, de 26 de desembre,
de pressupostos generals de I'Estat per al 2015, sén de 70.532,11 €, s’incre-
menten en més d’un 41% en concepte de complement de productivitat
variable que li pot atribuir el ministre corresponent.

En aquest punt, hem de tenir també en compte que l'actualitzacié
d’aquestes quanties hauria de ser automatica i discérrer en parallel amb
les actualitzacions que aprovi anualment la Llei de pressupostos generals
de I’Estat de cada exercici per a les retribucions d‘un secretari d'estat.s* I és
que la quantia maxima, com s’ha dit, esta fixada en la Llei de pressupostos
generals de I’Estat per al 2014, de vigencia anual, excepte si hi ha una dis-
posicié que la prorrogui per a una altra anualitat. Una evolucié diferent de
les quanties fixades per als alts carrecs requeriria la modificacid directa de
la quantia dels limits maxims establerts en el quadre exposat més amunt, ja
sigui a través de la llei pressupostaria o d'una altra norma amb rang de llei.

131. Larticle onze, apartat tres, del mencionat Reial decret llei 1/2014, de 24 de gener, asse-
nyalava que la quantia maxima s'estableix “de conformidad con lo previsto en el articulo 75
bis” de la LBRL —que estableix el limit maxim per referéncia a les retribucions d’'un secretari
destat— i “considerando lo dispuesto en el articulo 22 de la presente Ley” —és a dir, pel que
fa a les retribucions dels alts carrecs del Govern.
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En conseqiiencia, de la mateixa manera que al 2014 es van congelar les
retribucions dels alts carrecs i del personal al servei del sector public, la Llei
48/2015, de 29 d'octubre, de pressupostos generals de ’Estat per al 2016
preveu un increment de 1'1% per a les retribucions basiques i complemen-
taries dels secretaris d’estat, incloent-hi el complement de productivitat.
En el mateix sentit, per tant, el limit maxim per a cada tram de poblacié
s’hauria d’incrementar també I'1%.

Aixi mateix, com apuntavem anteriorment, cal indicar que el limit
maxim previst per a cada tram de poblacié seria el que correspondria a
les retribucions de I'alcalde. Aixi es despren del fet que la quantia de la
retribuci6 esta fixada en funcié dels factors de dedicacié i responsabilitat.
Per la qual cosa la quantia maxima dins de cada entitat correspon al carrec
en que conflueixin aquests dos factors en el grau superior d’intensitat: el
de major dedicacid i, al mateix temps, el de més responsabilitat, que només
poden confluir en el carrec d’alcalde. A partir d’aquest limit maxim, la
determinacié del limit per a la resta de membres corporatius es deduiria
per 'aplicacié del principi de proporcionalitat.

Aquesta interpretacié no només respon a la logica del sistema retributiu
establert, sin6 que també es despren, per analogia, del que disposa l'art. 75
bis, apartat 2, de la LBRL: “Sin perjuicio de la regla general establecida en
el apartado anterior, en el caso de las retribuciones de los Presidentes de
las Diputaciones provinciales o entidades equivalentes, tendran un limite
maximo por todos los conceptos retributivos y asistencias que serd igual
a la retribucién del tramo correspondiente al Alcalde o Presidente de la
Corporacién municipal mds poblada de su provincia”.

En referir-se al president, aquest precepte dona a entendre que el limit
maxim de les retribucions dels diputats hauria de quedar per sota. Al seu
torn, l'equiparacié amb la retribucié del tram corresponent a l'alcalde o
president de la corporacié municipal més poblada, dona a entendre que la
retribucié maxima dels regidors sera inferior.

D’altra banda, i des d'un punt de vista de coherencia i proporcionalitat,
no sembla tampoc que aquest limit imposat a les retribucions d’un alcalde
d’un municipi de més de 500.000 habitants amb dedicacié exclusiva me-
nysprei aquest carrec. I una cosa semblant es podria dir respecte del limit
maxim de la resta d’intervals o trams de poblacid, que permetra incre-
mentar les retribucions de I'alcalde de la immensa majoria de municipis.

No obstant aix9, sens perjudici de 'anterior, sén molts els dubtes que
se’ns poden plantejar en relacié amb les noves limitacions retributives
previstes per la LRSAL, especialment per la seva deficient redaccié i
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sistematica. En particular, hem de fer referencia als dubtes sobre quins
conceptes retributius concrets hem d’incloure dins de cadascun d’aquests
limits.

2.5.3. Laplicacié dels limits establerts “por todos los conceptos
retributivos y asistencias”

Amb tota seguretat, un dels punts que planteja una major necessitat
d’aclariment és la determinacié dels conceptes economics concrets que
cal incloure dins de I'expressié “por todos los conceptos retributivos y
asistencias” utilitzada per 'article 75 bis de la LBRL en el moment de fixar
els limits retributius.

Com déeiem anteriorment, i tenint en compte que els membres de deter-
minades entitats locals (com les diputacions provincials o les arees metro-
politanes) han de reunir necessariament la condicié d’alcaldes o regidors
d’un municipi, la pregunta que hem de fer-nos és la segiient: cal entendre
que, a efectes del comput dels limits previstos a I'article 75 bis de la LBRL,
la retribucio que, per exemple, un diputat provincial pot percebre per la
seva dedicacid exclusiva a la diputacié ha de sumar-se a les dietes que en
concepte d’assisténcia a les sessions dels organs collegiats pugui perce-
bre del seu municipi d'origen (o viceversa)? O, en termes semblants, la
retribucid que, per exemple, un conseller metropolita pot percebre per
la seva dedicacié parcial a ’area metropolitana hauria de sumar-se a la
retribucié que també pugui percebre per l'exercici de forma parcial d'un
carrec representatiu en una altra administracié publica (per exemple, com
a regidor)?

La resposta a aquestes preguntes no resulta gens facil, no només per
la seva complexitat i conseqiiencies practiques, siné també perque la re-
daccié emprada per l'article 75 bis de la LBRL resulta certament confusa.
De totes maneres, entenem que la solucié a aquesta controversia podria
passar per l'aplicacid successiva dels diferents criteris hermeneutics ad-
mesos generalment en I’ambit juridic (art. 3.1 Codi civil).»> De manera
que, com veurem a continuaciod, aquesta aplicacié ens permetra arribar a

132. Sobre els criteris d’interpretacid de les normes juridiques és molta la bibliografia exis-
tent, podem remetre’ns, entre molts altres, Rafael Asis Roig, “La interpretacién y aplicacion
del Derecho”, a Gregorio Peces-Barba Martinez, Eusebio Fernindez Garcia, i Rafael Asis
Roig, Curso de Teoria del Derecho (Madrid: Marcial Pons, 2a. ed., 2000), o Luis Prieto Sanchis,
Apuntes de Teoria del Derecho (Madrid: Trotta, 2005).
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la conclusié que l'article 75 bis de la LBRL ha optat per un criteri subjectiu,
en el sentit que vol limitar el conjunt de compensacions economiques de
tot tipus —excepte els triennis— que un determinat electe local pot perce-
bre amb carrec als pressupostos publics. Per la qual cosa, als efectes de
determinar l'aplicacié dels limits retributius previstos en aquest precepte,
caldria prendre en consideracid la suma de tots aquells pagaments que
en concepte de retribucid, assistencies o dietes per l'exercici d'un carrec
representatiu, una mateixa persona pogués percebre simultaniament de
qualsevol administracié publica.

2.5.3.1. Elcriteri de la interpretacié “autentica”

Un primer criteri per sostenir aquesta interpretacié podriem trobar-lo en
el fet que ha estat aquesta, precisament, la postura que ha mantingut en
alguna ocasié la Direccié General de Coordinacié de Competencies amb
les comunitats autonomes i les entitats locals del Ministeri d’Hisenda i
Administracions Publiques. Per exemple, amb data 11 d’abril de 2014 i
davant de la consulta formulada per la Diputacié Provincial de Girona,
l'esmentada Direccié General va afirmar:

En ese sentido, tal y como se desprende del tenor literal del citado articulo,
el “limite mdximo total” abarca “todos los conceptos retributivos y asistencias”
a que el miembro de la Corporacién Local tenga derecho, con independencia
de que éstos sean abonados por una o varias entidades; correspondiendo al
perceptor, declarar ante cada una de aquéllas, las cuantias y conceptos por los
que es retribuido en el ejercicio de su cargo.

Com és sabut, amb aquesta opinié no estem davant d'una norma juridica
ni tan sols davant d’'una consulta vinculant, siné d'una mera interpretacio
efectuada per ’Administracié. No obstant aix0, és evident que no deixa de
tenir la seva rellevancia. Alhora, és factible que en la practica aplicativa es
pugui considerar com una instruccié a seguir. En aquest sentit, i amb totes
les cauteles necessaries, podria dir-se que es tracta d'una interpretacié que
saproxima a una interpretacid “auténtica” , en el sentit que la formula un
organisme del ministeri autor de l'avantprojecte de LRSAL que incorpora
aquesta disposicio.
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2.5.3.2. Els criteris historic i teleologic

Ara bé, més enlla del que sacaba d'exposar, la posici6 en favor d’'una inter-
pretacid que consideri que els limits retributius tenen caracter personal
s’ha de contrastar amb la resta dels criteris interpretatius. En primer lloc,
i en aplicacid dels criteris ustoric i teleologic d’interpretacid de les normes,
hem de comprovar si aquesta interpretacio és la més coherent amb l'origen
de la norma i amb la finalitat perseguida per la LRSAL.

Respecte d’aixo cal tenir present que, com és ben sabut, la finalitat
primaria de la LRSAL no ha sigut altra que garantir la sostenibilitat eco-
nomica i la suficiencia financera de les administracions locals.” Per aixo
'establiment dels limits retributius persegueix també aquesta finalitat
especifica.s* Des d’aquesta perspectiva, entendre que el limit retributiu
maxim s'imposa només en relacié amb les retribucions de cadascuna de
les entitats individualment considerades —a la qual cosa ens referirem més
endavant-, diluiria notablement el compliment dels objectius d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera perseguits per la LRSAL.

I és que, en aquest sentit, hem de tenir en compte que les modulacions o
variacions en la quantia de les retribucions dels membres corporatius dins
d’'una mateixa entitat, no afecten significativament la quantia de la partida
pressupostaria destinada a les retribucions del total de membres corpo-
ratius de la mateixa. Per tant, aleshores, l'estalvi perseguit per la LRSAL
hauria de buscar-se en la limitacié de les remuneracions economiques que,
simultaniament, es poden percebre d’altres administracions publiques.

No obstant aix0, per entendre el fonament d’aquesta disposicid, cal
tenir en compte que la seva finalitat no només se centra en la consecucié
d’objectius de caracter economic. En efecte, per comprendre’n l'origen és

133. Aixi s'exposa ampliament al preambul de la Llei, en qué s'afirma que el seu proposit es
concreta en diversos objectius basics: “clarificar las competencias municipales para evitar
duplicidades con las competencias de otras Administraciones [...], racionalizar la estructura
organizativa de la Administracién local de acuerdo con los principios de eficiencia, esta-
bilidad y sostenibilidad financiera, garantizar un control financiero y presupuestario mas
riguroso y favorecer la iniciativa econdmica privada evitando intervenciones administrativas
desproporcionadas”.

134. En aquest sentit sexpressa també Alonso Higuera quan, després de constatar que el
legislador no concreta en la seva exposicié de motius quina és 'autentica finalitat perseguida
amb la limitacié del regim retributiu dels membres de les corporacions locals considera que
hem dentendre que el seu fonament descansa en la necessitat d'implementar el principi
dlestabilitat pressupostaria previst per l'article 135 de la Constitucid aixi com en aconseguir
el compliment de les previsions de déficit public. Alonso Higuera, “Nuevo régimen juridico
del Estatuto de los miembros electos de las corporaciones locales”, 8-9.
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també rellevant tenir present el Congrés Intermunicipal del PP —celebrat
a Almeria els dies 18 i 19 de gener de 2013~ en que es va aprovar un decaleg
per a la reforma de ’Administracié local. Junt amb els punts relatius a la
sostenibilitat i solvencia financera de les entitats locals, es va incorporar
també una idea diferent pero clau de la proposta: “el municipalisme al
servei dels ciutadans”, que s’ha de prestar amb la maxima transparéncia
i rigor en la gestid, per la qual cosa, “la regulacién del anteproyecto con-
templara: la regulacién anual del régimen retributivo de los miembros
electos a través de los PGE”.

Partint d’aquests antecedents, la versi6 de 'avantprojecte de LRSAL apro-
vada immediatament després de l'esmentat Congrés Intermunicipal —és a
dir, el 4 de febrer de 2013— inclou en la seva disposicié addicional quarta
una nova redaccio del regim retributiu dels membres de les corporacions
locals, que és el precedent més immediat i fidel de I'actual art. 75 bis LBRL.

No és dificil veure una relacié directa entre les dues actuacions. La in-
troducci6 d’allo que ara és I'article 75 bis de la LBRL tindria un origen, una
fonamentacié i una finalitat propies —a més de la general de la LRSAL-
que responen a un contingut més politic i no només economic. Aquestes
mesures limitadores, més que a l'estalvi, es vincularien directament amb
la dinamica de procurar una major transparencia i moralitzacié de la vida
publica —la contenci6 dels “sous dels politics”™, reclamada socialment. Efec-
tivament, les limitacions retributives —aixi com altres mesures esmentades
en el Decaleg per a la reforma local del PP (com, per exemple, la regulacié
del nombre de membres de les corporacions locals, 1a retribucié dels con-
tractes mercantils i d’alta direccid, el nombre maxim de personal eventual,
etc.) que van ser posteriorment incorporades a la LRSAL—, tenen com a
punt comu no basar-se només en l'estalvi econdmic siné presentar-se com
una reaccié davant el que l'opini6 publica pot considerar com situacions
escandaloses, especialment en temps de crisi economica.

Aixi es despren també de les paraules del portaveu del Grup Parlamen-
tari Popular, Sr. Martin-Toledano Sudrez, en la defensa del Projecte de
LRSAL davant del Congrés dels Diputats, en la qual s'afirma que la incor-
poracio dels arts. 75 bis i 75 ter a la LBRL persegueixen aquests objectius,
en tant que “este proyecto de ley atiende a la demanda social de regular las
retribuciones, las dedicaciones exclusivas y el nimero de eventuales en las
administraciones locales. Es una demanda social y lo regula”.s

135. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisién de Hacienda y Adminis-
traciones Publicas, n. 451, sesién de 30 de octubre de 2013, 13.
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Des d’aquesta perspectiva, és també coherent que els limits de les retri-
bucions per tots els conceptes es faci per referencia amb les retribucions
dels carrecs politics de major rang per sota dels ministres —com soén els
secretaris d'estat— i no en relacié amb altres criteris estrictament econo-
mics o quantitatius.

En conseqiiéncia, una interpretacié que permetés no només superar
el limit fixat per als presidents de les diputacions o equivalents sind, fins
i tot, duplicar-lo, sobre la base d’entendre que el mateix és aplicable per
separat a les quanties que es percebin per cadascuna de les administracions
de pertinenga, podria xocar frontalment tant amb la finalitat legal pri-
maria —de reduccié econdomica— com de l'especifica —de satisfaccié d'una
demanda social generalitzada-.

Finalment, cal assenyalar que la disposicid transitoria desena de la
LRSAL, que regula I'aplicacié de les limitacions referides al nombre de
personal eventual i carrecs publics amb dedicacié exclusiva, i que tam-
bé es refereix als limits retributius de l'article 75 bis LBRL, confirma el
significat teleologic d’aquesta limitacié. En efecte, aquesta disposici6
estableix que “1. A las entidades locales que cumplan los objetivos de
estabilidad presupuestaria y deuda publica, y ademas su periodo medio
de pago a los proveedores no supere en mds de 30 dias el plazo mdximo
previsto de la normativa de morosidad, no les aplicara, con caricter ex-
cepcional, los limites previstos en los arts. 75 bis y ter y 104 bis de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, hasta
el 30 de junio de 2015”.

Aquesta aplicacié de la mesura limitadora, amb caracter general, a tots
els municipis a partir de la data assenyalada —posterior a les eleccions
municipals— vol dir que aquesta no té un sentit inicament de mera sos-
tenibilitat economica en relacié amb la situacié individualitzada de cada
corporacio local concreta, ja que aquesta circumstancia nomeés es té en
compte per determinar la seva aplicabilitat immediata. En realitat, la Llei
introdueix una nova manera d’entendre el régim retributiu dels electes
locals, que incideix en la percepcio social que es té dels mateixos — el ma-
xim que pot cobrar un politic per tots els conceptes —i, per aix0, posposa
la seva aplicabilitat a la constitucié de les noves corporacions locals; antici-
pant-se només per als casos d’incompliment dels requeriments econdmics
que indica la disposicio.
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2.5.3.3. El criteri sistematic

En tercer lloc, des del punt de vista de la interpretacié de la norma d’acord
amb el criteri sistematic, cal tenir en compte que, com hem exposat anterior-
ment, segons la LBRL no és possible percebre simultaniament retribucions i
assistencies de la mateixa corporacié (art. 75 i3 LBRL). D'aquesta manera,
no resulta gens facil entendre que l'establiment d’un limit conjunt i global
per a retribucions i assisténcies, com el que estableix I'art. 75 is.1 LBRL, es
refereixi només a les que es perceben d'una mateixa corporacid; permetent,
en canvi, que es pugui superar el limit quan es perceben retribucions d'una
administracio i assisténcies d'una altra administracio local diferent.

a) Lanalisi conjunt i sistematic dels apartats 11 2 de l'article 75 bis LBRL

Si el limit estigués referit separadament a les quantitats que es poguessin
percebre de cada entitat, no tindria sentit que I'art. 75 bis de la LBRL esta-
blis que, a aquests efectes, es tindran en compte el total de les retribucions i
assistencies. I és que, com hem vist, el limit maxim esta fixat per referencia
implicita a l'alcalde o president de l'entitat local amb dedicacié exclusiva
i en aquest suposit, com ja s’ha dit, no es poden percebre assisténcies per
concorrer a sessions dels organs collegiats de la corporacid. Per tant, el
limit s’ha d’entendre referit a les assisténcies d’organs aliens a la propia
corporacio.

Certament, es podria pensar que el sentit de la norma és establir un
limit maxim a allo que pot percebre un membre corporatiu per part d'una
mateixa entitat, tant si el seu regim economic ho és en concepte de retribu-
ci6 per dedicacid, com si ho és en régim d’assistencies. En aquesta hipotesi,
el precepte no estaria contemplant el cas de la compatibilitat entre perce-
bre una retribucié per dedicacié en una administracid i unes assistencies
en una altra. Si aix0 fos aixi, el logic és que el precepte hagués utilitzat
l'expressié “retribucions o assisténcies”, assenyalant amb la adversativa que
es volia referir a l'un o l'altre cas.»

136. Aquesta mateixa interpretaci6 és també la que sembla desprendre’s de I'Informe relativo
al régimen retributivo de los miembros de las corporaciones locales que desemperian sus cargos en
régimen de dedicacion parcial elaborat per la Direccié de Relacions amb les Administraci-
ons Locals i Registres Administratius del Govern basc el juny de 2015. En aquest informe,
en analitzar-se la compatibilitat entre la percepcié d'una retribucié per dedicacié a una
determinada entitat local i la percepcid d’assisténcies per la concurréncia efectiva a les ses-
sions d’organs collegiats d’altres entitats locals diferents, safirma que, en tot cas, ambdues
retribucions integraran 'import retributiu per computar, sense que pugui sobrepassar-se
el maxim que preveu l'article 75 bis de la LBRL (8-9).
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També es podria pensar que la mencié a les assisténcies es refereix a
aquelles que es poden percebre per 'assistencia a les sessions dels organs rec-
tors d'organismes, entitats i empreses dependents, en els termes de 'article
13.6 del ROF. No obstant aixo, el precepte que sesta interpretant se situa
a continuaci6 de l'article 75 de la LBRL, al qual es remet expressament a
I'inici de l'apartat 1, per referir-se al sistema de retribucié dels membres de
les corporacions locals, i la veritat és que l'article 75 de la LBRL el que pre-
veu expressament son les assistencies als organs collegiats de la corporacio.

Aquesta interpretacié es confirma també per la lectura conjunta i sis-
tematica dels diferents apartats de l'article 75 bis de la LBRL. En efecte,
l'apartat 2, paragraf primer, estableix una regla especial per a les retribu-
cions dels presidents de les diputacions provincials i equivalents (i el para-
graf segon per als presidents de cabildos i consells insulars); regla especial
“sin perjuicio de la regla general establecida en el apartado anterior”. Aixi
doncs, l'especialitat per als presidents de la diputacié només consisteix a
determinar que el limit maxim “es igual a la retribucién del tramo corres-
pondiente al Alcalde o Presidente de la corporacién municipal mas poblada
de su provincia”. Pero la resta d'elements que configuren la regla especial
son els mateixos que els de la regla general i, en concret, el concepte de
“limite mdximo por todos los conceptos retributivos y asistencias”.

En el cas dels presidents de les diputacions, és indubtable que aquest
limit és de caracter subjectiu o personal i, per tant, afecta totes les retribu-
cions que, per tots els conceptes retributius i assistencies, pugui percebre
el president de la diputacid per part de qualsevol corporacié ja que, per
definicié del seu estatut, pertany necessariament a dues corporacions. Per
la qual cosa, no podent cobrar la retribucid i assistencia d'una mateixa cor-
poracio, es refereix necessariament a la suma dels dos conceptes, percebuts
cada un d’'una administracié diferent.

Aix0 permetria entendre que el suposit de fet de la regla general de
l'apartat 1, en utilitzar el mateix concepte —“limite maximo total por to-
dos los conceptos retributivos y asistencias’™— és el mateix suposit de fet
que el de la regla especial: el limit maxim és el limit conjunt a la suma de
les quanties de totes les percepcions que, per qualsevol concepte, percebi
un mateix corporatiu, tant si pertany a una o més corporacions. D’altra
banda, a més, seria contradictori admetre I'aplicacié d’un criteri diferent
per a la resta dels diputats.

Naturalment, a ’hora d’establir les quanties concretes de les retribuci-
ons i de les assistencies a percebre pels membres de les corporacions locals,
s’haura de tenir en compte una clausula general de coordinacid, informacio
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mijtua i lletaltat entre les diferents institucions, a l'efecte que la quantia
total resultant per a cada corporatiu, en cas que compatibilitzi la condicié
de regidor amb la de membre d’una altra corporacié, no superi el limit
maxim total que, per tots els conceptes, es deriva de l'article 75 bis LBRL.

En aquest sentit, hem de recordar que l'article 75.1i 2 de la LBRL es
remet a la ja esmentada Llei 53/1982, de 26 de desembre, d’incompatibili-
tats del personal al servei de les administracions publiques, l'article 5 de la
qual preveu la comunicacié entre administracions a efectes de jornada de
treball i retribucions. No és dificil admetre, per tant, que per analogia es
pugui invocar aquest mateix precepte per tal que les dues corporacions a
que pertany el membre electe es comuniquin reciprocament els conceptes
remuneratius i les quanties corresponents.

Daltra banda, pel que fa a la determinaci6 concreta de la quantia de
les assistencies, que es fixen pel ple de la corporacid, cal tenir en compte
els criteris anteriorment assenyalats de responsabilitat i de proporcionalitat.
La nota explicativa del Ministeri d’'Hisenda i Administracions Publiques,
en les seves dues successives versions, alludeix a 'aplicacié d’un criteri de
proporcionalitat en la fixacié de la quantia, en virtut del principi d’auto-
organitzacié local, “teniendo como referencia la tabla incluida en la dis-
posicién adicional 9o de la Ley de PGE para 2014”.

Aquesta observacié és de tota logica, i s’ha d’entendre que es refereix
a la necessaria relacié o proporcié que han de guardar les quanties de les
assistencies en cada entitat local amb el nivell o tram de poblacié que li
correspongui —limit per tram que, com ja s’ha dit, correspon a I'alcalde—,
pero la seva efectiva percepcié per un determinat membre corporatiu
tindra sempre el limit global.

Aixi mateix, caldra preveure adequadament la coordinacid i la propor-
cionalitat perque en la determinacio de les quanties de les dedicacions i de
les assisténcies no es perjudiqui de manera irraonable o no justificada la
situaci6 d’'uns regidors respecte d’altres, per causa que l'aplicaci6 dels limits
maxims a alguns d’ells —que ocupen simultaniament un carrec representa-
tiu en altres entitats locals— no tingui un efecte reflex negatiu sobre altres
que no ho sén. La possibilitat d’'establir diferéncies en les quanties de les
assistencies o en les dedicacions, degudament motivades, pot facilitar la
solucié de possibles disfuncions.

b) La coheréncia amb la seva aplicacio efectiva i prohibicid de l'absurd
Aixi mateix, cal destacar que aquesta interpretacié que es proposa tin-
dria coherencia amb el sistema de compatibilitat imposat legalment entre
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els carrecs de regidor i de diputat provincial o conseller metropolita.
Efectivament, tot i el marge de discrecionalitat per fixar la dedicacié
de cada membre i del fet que la distribucié proporcional de 'esmentada
dedicacié a una o altra corporacié permetra diferents opcions, haura de
tenir-se sempre present que, sigui quina sigui aquesta distribucio, hi ha
un limit retributiu global que no es pot superar. Per la qual cosa aquest
limit actuara com a prevenci6 de les possibles situacions que, precisament,
han suscitat la consciencia social de la conveniéncia de posar un limit a
les retribucions.

En cas contrari, si admetéssim que el limit esta referit per separat a cada
entitat local, donada la notable discrecionalitat de cada entitat a I’hora
d’atribuir les dedicacions i el marge de flexibilitat que deixa l'art. 75 bis
de la LBRL per fixar la quantia de les retribucions per dedicacié parcial i
de les assistencies, es podria donar lloc al fet que un diputat provincial o
conseller metropolita sumant les retribucions per dedicacions —o, en el seu
cas, les retribucions i les assistencies— superés facilment els 100.000 € fixats
per al tram superior i, fins i tot, permetria arribar a duplicar aquesta xifra.

El resultat final d’aquesta interpretacid, per tant, podria ser el d'unes
retribucions clarament desproporcionades, contraries a la finalitat expres-
sa de la norma d’establir una limitacié “maxima total”; atés que portaria
a una soluci6 absurda, prohibida per qualsevol criteri d’interpretacié de
les normes.

Observem també que la referéncia a les retribucions del secretari d’es-
tat és coherent amb el grau de dedicaci6 i d’incompatibilitats d’aquest alt
carrec en comparacié amb la dels carrecs corporatius locals. Aixi, segons
l'art. 13 de la Llei 3/2015, de 30 de marg, reguladora de 'exercici de l'alt
carrec de '’Administraci6 general de I’Estat, els alts carrecs —categoria
que inclou els secretaris d’estat, subsecretaris, secretaris generals i direc-
tors generals, entre altres— han d’exercir les seves funcions amb dedicacidé
exclusiva, i no poden compatibilitzar aquest carrec amb cap altre carrec
o activitat, de caracter public o privat. Tampoc no poden percebre cap
altra remuneracié amb carrec als pressupostos de les administracions
publiques o de les entitats vinculades o dependents. En el cas de parti-
cipar en organs collegiats d’ens instrumentals dependents o vinculats,
només poden percebre indemnitzacions per despeses de viatges, estades
i trasllats que els puguin correspondre d’acord amb la legislacié vigent.
Les quantitats meritades per qualsevol concepte que no hagin de ser
percebudes han de ser ingressades directament per l'organisme, ens o
empresa al Tresor Public.
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2.5.3.4. Flcriteri gramatical o literal

a) El concepte de limit maxim total

Finalment, si el limit retributiu estigués referit per separat a cada entitat,
no tindria sentit que l'art. 75 bis de la LBRL establis que, a aquests efectes,
es tindran en compte el fofal de les retribucions i assistencies. I és que,
com hem insistit, el limit maxim esta fixat per a 'alcalde o president de
'entitat local amb dedicacié exclusiva i, en aquest suposit, no es poden
percebre assistencies per concorrer a sessions dels organs collegiats de la
corporacid. Per tant, com apuntavem, podem deduir que les assistencies a
que es refereix inclouen les percebudes en una altra entitat local.

Per tant, I'aplicacié del criteri d’interpretacid gramatical de les normes
ens conduiria a aquesta conclusié que hem defensat. Larticle 75 bus.1 de la
LBRL es refereix al “limit maxim fotal” a percebre “per tots els conceptes
retributius i assistencies”. En aquest cas, per tal que el terme fofal tingui
sentit en aquest context, és a dir, tingui un significat propi i diferent al
concepte de maxim —referits ambdds al terme /imit —aquest només pot
referir-se a la suma de dos conceptes o parts diferents, que en aquest cas
son les retribucions i les assisténcies. En efecte, segons el Diccionari de
la Llengua de la Reial Académia espanyola, la paraula total vol dir: “Que
comprende todas las partes”; “Resultado de una suma u otras operaciones”.

En conseqiiéncia, també des d’aquesta perspectiva es pot entendre que
el limit quantitatiu establert per l'art. 75 bis de la LBRL es refereix a la suma
de totes les quantitats que pugui percebre un membre d’'una corporacié
local per tots els conceptes retributius i assisteéncies per part de qualsevol
corporacid local.

Cal tenir en compte, a més, que, com esmentavem anteriorment, aquest
criteri és l'utilitzat per la Direccié General de Coordinacié de Compe-
tencies amb les Comunitats Autonomes i les Entitats Local del Ministeri
d’Hisenda i Administracions Publiques en el seu informe amb data 11
d’abril de 2012 davant de la consulta formulada per la Diputacié Provincial
de Girona; que arriba a la mateixa opinié d’acord amb “el tenor literal”
del precepte.

b) El concepte de l'exercici del carrec

Certament, davant del criteri interpretatiu anterior, es podria sostenir
també una altra lectura més extensa de I'article 75 bis de la LBRL que, par-
tint també d’una interpretacid literal d’aquest precepte, permetés ampliar
els limits retributius fixats per la LRSAL.
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En aquest cas, l'element clau es trobaria a I'inici de I'apartat 1 del ma-
teix article 75 bis de la LBRL. Aquest precepte diu: “Los miembros de las
Corporaciones Locales serdn retribuidos por el ejercicio de su cargo en los
términos establecidos en el articulo anterior”.s7 Per el tant, d’acord amb
aquest punt, es podria sostenir que el regim retributiu dels carrecs electes
locals es fixaria especificament en relacié amb l'exercici d’'un carrec. En
altres paraules, el que s'estaria retribuint és I'exercici professional d'unes
determinades tasques representatives.s®

D’aquesta manera es podria entendre que, a efectes de determinar el
limit maxim que els carrecs electes locals poden percebre d’acord amb la
LBRL, caldria computar totes aquelles remuneracions o compensacions
economiques que deriven directament de I'exercici del seu carrec electiu.
En canvi, no es computarien totes aquelles altres retribucions economiques
que aquesta persona pogués percebre, simultaniament, per l'exercici d'un
altre carrec o responsabilitat diferent, al qual s’ha accedit amb indepen-
déncia de la seva condicié de membre electiu d’'una determinada entitat
local.» I és que l'exercici d'aquestes altres responsabilitats publiques —que
podrien no tenir cap relacié inescindible amb les anteriors— podria exigir
també la percepci6 d’una assignacid pressupostaria, sense la qual I'exercici
del seu mandat es podria veure afectat.

Com es pot comprovar, aquesta interpretacid prescindiria de I'element
subjectiu, de manera que l'element determinant deixaria de ser la persona
i passaria a ser el carrec electiu que sexerceix. Aquesta interpretaci6 fun-
cional o objectiva partiria també de la constatacid que, en alguns suposits
molt concrets, els membres de les corporacions locals podrien percebre
simultaniament de l'entitat local a la qual pertanyen tant retribucions —ja
sigui per dedicacié exclusiva o parcial- com assistencies. '+

137. La cursiva és nostra.

138. En aquest sentit sexpressa, per exemple, Jiménez Asensio, que entén que, a efectes
dels limits que preveu la LBRL, a les retribucions per dedicacié a una entitat local no poden
sumar-s'hi les assisténcies que es perceben d'una altra entitat, ja que la Llei no ha establert
una limitacid expressa i, per tant, es tracta de diferents responsabilitats que es tenen en
administracions diferenciades. Rafael Jiménez Asensio, Informe sobre els aspectes relatius als
drets econdomics dels regidors i regidores (Barcelona: Federacié de Municipis de Catalunya -
Associacié Catalana de Municipis, 2015), 31 7.

139. En termes semblants s'expressa, per exemple, Domingo Zaballos, “Incidencia de la Ley
sobre el régimen de los cargos electivos”, 178-179.

150. Ensreferim al cas que preveu l'article 13.6 del ROF, ja esmentat anteriorment, que, en
regular la percepcié de les assistencies, preveu expressament una excepcid a la regla general
d'incompatibilitat amb les retribucions i afirma que ¢ots els membres de la corporacié local,
fins i tot els que tinguin dedicacié exclusiva, poden percebre aquestes compensacions quan
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Per tant, es podria entendre que les retribucions i assistencies a que fa
referencia l'article 75 bis, apartat primer, de la LBRL per fixar els limits
retributius no sempre s’han de referir a compensacions que es derivin de
diferents administracions publiques, sin que també podrien tenir I'origen
en l'exercici d’'un mateix carrec.

Ara bé, la referéncia a “I'exercici del carrec” s'utilitza en l'article 75
bis.1 de la LBRL per alludir al “sistema retributiu”, és a dir, als conceptes
pels quals és possible, en abstracte, que siguin retribuits els membres de les
corporacions locals —que és el que es regula a l'article 75 a qué es remet- i,
en aquest sentit, si que es té en compte un concepte objectiu o funcional:
l'exercici del carrec. En canvi, la frase que ve a continuaci6 —que és la que
estableix l'existéncia d’un “limit maxim total’— adopta un altre criteri,
per passar a referir-se a allo que “puedan percibir los miembros de las
corporaciones locales”. Es a dir, sadopta el punt de vista subjectiu de cada
un dels perceptors en relacié amb els conceptes que, en concret, els siguin
d’aplicacid.

Tot aix0 ens conduiria a entendre que si es vol relacionar la fixacié dels
limits retributius amb el concepte d“exercici del carrec”, necessariament
ha d’interpretar-se que es refereix a I'exercici per una mateixa persona
de “qualsevol” carrec en la condicié de membre d’una corporacié local
i, per tant, incloent la condicid, com la de diputat provincial o conseller
metropolita, que necessariament impliquen la d’exercir simultaniament
el carrec de membre corporatiu d'un ajuntament. En conseqiiencia, també
des d’aquesta perspectiva els limits de I'art. 75 bis de la LBRL s’aplicarien
a la suma de tots els conceptes retributius —retribucions i assisténcies—
que es percebin per I'exercici de més d'un carrec com a membre d’'una
corporaciod local.

es tracti d'organs rectors dorganismes dependents de la corporacié local que tinguin per-
sonalitat juridica independent, de consells dadministracié dempreses amb capital o control
municipal o de tribunals de proves de seleccid.

141. En canvi, si que quedarien excloses altres retribucions per a l'exercici de carrecs di-
ferents al de membre d’'una corporacié local, com, per exemple, un carrec parlamentari.
En aquest sentit, Manuel J. Domingo Zaballos, ara amb el titol “Incidencia de la Ley de
racionalizaciéon y sostenibilidad de la Administracion local sobre el régimen de los cargos
electivos de las entidades locales”, CUNAL. Revista de Estudios Locales, n. 175 (2015), 277, entén
d’aplicacié el limit a la suma de les retribucions i assistencies que rebi un diputat provincial,
perd no si es tracta d'un electe local que és diputat autondmic, nacional o senador.
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Principi democratic i pressupostos
municipals. Laprovacié excepcional
dels pressupostos per part de la junta
de govern municipal

3.1. Regulacio del procediment d’aprovacié dels
pressupostos municipals

El procediment d’elaboracid i aprovacid dels pressupostos generals anuals
del municipi es regula, principalment, als articles 168 i 169 del Reial decret
legislatiu 2/200%, de 5 de marg, pel qual saprova el Text refés de la Llei
reguladora de les hisendes locals (en endavant, LHL). Aquesta regulacié
es completa amb la fixacié del quorum de votacié que requereix l'article
471 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local.

Es tracta d’un procediment complex, ja que requereix una aprovacio
inicial seguida d’'una aprovacié definitiva:

1) Aprovacid inicial del pressupost. Correspon a l'alcalde formar el
pressupost general i remetre’l, després de complir tots els requisits previs-
tos legalment, al ple abans del 15 d'octubre per a la seva aprovacid, esmena
o devoluci6 (article 168.24 LHL). En el cas que s'obtingui la majoria necessa-
ria, el ple adoptara l'acord d’aprovaci6 inicial. Per aquesta aprovaci6 n’hi
ha prou amb la majoria simple dels membres presents (article 47.1 LBRL).+2

2) Exposicié publica del pressupost i possibilitat de reclamacions.
Aprovat inicialment, el pressupost se sotmet a exposicié publica durant
un termini de 15 dies, temps en el qual els interessats el poden examinar
i poden presentar reclamacions davant el ple (articles 169.1 i 170 LHL).%

142. “Hi ha majoria simple quan els vots afirmatius sén més que els negatius” (article 47.1
LBRL).

143. Article 169.1 LHL: “Aprovat inicialment el pressupost general, s'exposa al public, amb
l'anunci en el butlleti oficial de la provincia o, si s'escau, de la comunitat autbnoma uni-
provincial, per 15 dies, durant els quals els interessats els poden examinar i presentar-hi
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3) Aprovacid definitiva del pressupost. La manera d’aprovar defini-
tivament el pressupost varia en atenci6 al fet que s’hagin presentat o no
reclamacions per part dels interessats després de la seva aprovacio inicial.

Si durant el termini indicat no es presenta cap reclamacio, I'aprovacié
inicial seleva a definitiva, sense necessitat, per tant, d'una nova votacio
en el ple (article 169.1 LHL).4+

En canvi, si es formulen reclamacions, es concedeix el termini d’1 mes
al ple perque les resolgui (article 169.1 i fine LHL)."s En aquest cas, si que
caldra una nova votacio en el ple. Lacord d’aprovaci6 definitiva del pres-
supost, després d'aconseguir els vots favorables necessaris (de nou, només
cal la majoria simple dels membres presents, segons l'article 47.1 LBRL),
s’haura de fer abans del 31 de desembre de I'any anterior al de I'exercici en
que s’hagi d’aplicar (article 169.2 LHL).

3.2. La nova regulacié de l'aprovacio excepcional dels
pressupostos per part de la junta de govern municipal

Larticle 1.38 de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacid
i sostenibilitat de ’Administracié local, ha afegit una nova disposicié
addicional setzena a la LBRL.¢ Aquesta disposicid no hi era en el Pro-
jecte de llei presentat pel Govern, siné que s’hi va incorporar durant la

reclamacions davant el ple.” La legitimacid activa per presentar aquestes reclamacions i les
causes en qué es poden fonamentar, les regula l'article 170 LHL.

144. Article 169.1 LHL: “El pressupost es considera definitivament aprovat si durant aquest
termini no s’hi han presentat reclamacions (...)".

145. Article 169.1 in fine LHL: “(...) en cas contrari” (que s’hagin presentat reclamacions),
“el ple disposa d'un termini d'un mes per resoldre-les”.

146. Es discutible, des del punt de vista de la técnica legislativa, lencert d’incloure aquesta
notable peculiaritat en el regim comu com a una disposicié addicional. Aixi ho ha destacat,
per exemple, el Govern de Canaries, en la proposta de resolucié del recurs d’'inconstitu-
cionalitat contra la LRSAL (recollida en el Dictamen 172/2014, de 8 de maig, del Consell
Consultiu de Canaries). Lexecutiu autonomic, en efecte, considera que la Llei és mereixedora
“de un especial reproche”: “En primer lugar, aunque no sea el mas importante, por la técnica
legislativa empleada al situar el precepto como una disposicion adicional. Si se atiende a su
rubrica, referida a la mayoria requerida para la adopcion de acuerdos en las corporaciones
locales, es evidente, que deberia formar parte del cuerpo de la normativa bésica que regula
el régimen local y no figurar como una disposicién complementaria de derecho especial,
por tratar en realidad de un aspecto nuclear sobre la formacién y expresién de la voluntad
de la institucién.”
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tramitacié al Congrés.”» S’hi preveu el suposit que el ple municipal “no
assoleixi, en una primera votacio, la majoria necessaria per a I'adopcié
d’acords que preveu aquesta Llei”. Doncs bé, donada aquesta premissa,
i per a quatre supoOsits concrets, la Llei atribueix a la junta de govern la
competencia per a I'aprovacié de I'acord. Un d’aquests suposits és, justa-
ment, la no-aprovacié dels pressupostos. Sorprenentment, durant la tra-
mitacid parlamentaria, la inclusié dels pressupostos en aquests suposits
va ser qualificada pels impulsors de la reforma com un “error”, tot i que
finalment no hi va haver cap rectificacié.#® Per tant, la Llei disposa que
“la junta de govern local té competéncia per aprovar: (...) El pressupost
de l'exercici immediatament segiient, sempre que previament hi hagi un
pressupost prorrogat”.’4?

Estem davant d’una solucié que el mateix precepte legal qualifica
d’“excepcional”. La seva justificaci es troba en el desig del legislador d’evi-
tar el bloqueig en la presa de decisions de clar contingut economic, que
guarda estreta relacié amb les mesures introduides per a la lluita contra

147. En concret, es va introduir per mitja de l'esmena n. 420, del Grup Parlamentari Popular,
Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congrés dels Diputats, X Legislatura, serie A: projectes
de llei, n. 58-2, 30 doctubre de 2013, 293. Precisament per aquest motiu el Consell d'Estat
no va tenir loportunitat de pronunciar-se sobre la mateixa en el Dictamen emés sobre el
Projecte de llei.

148. En el debat del Projecte de llei a la Comissié d’Hisenda i Administracions Publiques,
el Sr. José Alberto Martin-Toledano Sudrez, en nom del Grup Parlamentari Popular, en
prendre la paraula afirma el segiient: “Hemos planteado a los letrados de la Mesa unas
correcciones técnicas de algunas enmiendas del Grupo Popular. En concreto, en cuanto a
la 420, que se refiere a la asuncién por la junta de gobierno de determinadas competencias
de pleno, teniamos dos borradores y por error se present6 aquel en el que figuraba que la
aprobacién del presupuesto seria asumida por la junta de gobierno. Mantendriamos las
otras competencias, pero no la aprobacién del presupuesto”, a Diario de Sesiones del Congreso
de los Diputados, Comissions, X legislatura, n. 451, sessi6 n. 19 (celebrada el dimecres 30
doctubre de 2013), 15.

149. Disposicié addicional setzena LBRL, apartat 1: “Excepcionalment, quan el ple de la
corporacié local no assoleixi, en una primera votacio, la majoria necessaria per a l'adop-
ci6 d’acords que preveu aquesta Llei, la junta de govern local té competéncia per aprovar:
a) El pressupost de l'exercici immediatament segiient, sempre que previament hi hagi un
pressupost prorrogat. b) Els plans economicofinancers, els plans de reequilibri i els plans
d’ajust a que es refereix la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril. ¢) Els plans de sanejament de la
corporacio local o els plans de reduccié de deutes. d) Lentrada de la corporacié local en els
mecanismes extraordinaris de finangament vigents a qué es refereix la Llei organica 2/2012,
de 27 d’abril, i, en particular, I'accés a les mesures extraordinaries de suport a la liquiditat
que preveu el Reial decret llei 8/2013, de 28 de juny, de mesures urgents contra la morositat
de les administracions publiques i de suport a entitats locals amb problemes financers.”
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la crisi economica, i en coheréncia amb els principis d’estabilitat pressu-
postaria i sostenibilitat financera.°

La solucié prevista legalment és I'atribucid a la junta de govern local
de la competencia per a I'aprovacié del pressupost. Suposa, per tant, una
alteraci6 important de les regles generals de distribucié de responsabilitats
entre els organs municipals.

En el regim comu o general, en efecte, s'atribueix en exclusiva a I'alcal-
de la iniciativa per a l'elaboracié dels pressupostos. Com ja hem indicat,
a ell correspon la seva formacié, aixi com la seva presentacié davant del
ple (article 168.1 i 4 LHL). Pero correspon a aquest ple la competéncia per
a l'aprovacié i la modificacié dels pressupostos. El que inclou, en el marc
del procediment complex ja descrit, tant la seva aprovacié inicial com
l'aprovacié definitiva [article 22.2.e) LBRL, i articles 168.24 1 169.1i 2 LHL].
Es prohibeix expressament la delegacié d’aquesta competencia del ple tant
en l'alcalde com en la junta de govern local (article 22.5 LBRL).

Aquesta regla troba ara com a excepcio el suposit que preveu la nova
disposicié addicional setzena LBRL: 'atribucié legal de la competencia
per a l'aprovacié del pressupost a la junta de govern municipal, amb el
desapoderament consegiient del ple. No hi ha, per tant, una aprovacio
del pressupost per ministeri de la llei, és a dir, ope legis, a diferéncia del
que estableix l'article 197 bis.5 LOREG, siné un canvi legal en la deter-
minacié de 1’organ municipal competent per a I'aprovacié de l'acord
corresponent.

3.3. Els requisits legals per a la concurréncia d’aquest
suposit excepcional

El legislador és conscient que esta canviant les regles de joc. Precisament
per aixo, afirma de manera expressa que la junta de govern assumeix la
competencia “excepcionalment”. Caracter excepcional que queda fora de
qualsevol dubte amb només recordar que, en el regim ordinari, no només
la competencia per a I'aprovacié del pressupost satribueix al ple, sind que,
amés, es prohibeix legalment la seva delegacid a altres organs municipals,
inclosa de manera especifica la junta de govern (article 22.4 LBRL). Doncs

150. La justificacié de l'esmentada esmena n. 420 és tan breu com poc clara: “A fin de sol-
ventar determinadas incidencias que se pueden producir en el funcionamiento ordinario
de una corporacién local”.



Principi democratic i pressupostos municipals 137

bé, hi subratllem que la naturalesa excepcional d’aquesta mesura s’ha de
tenir en compte a ’hora de precisar-ne I'abast: imposa una interpretacio
restrictiva de tot el que li pertoca i, per descomptat, n'impedeix l'aplicaci6
analogica.

El cas excepcional al qual és aplicable la disposicid que estem examinant
es delimita per la concurrencia de diversos requisits, alguns comuns als
quatre supOsits que senumeren, i un ultim, en canvi, especific per al cas
de la manca d’aprovaci6 del pressupost:

1) El primer requisit comu sestableix de manera expressa: que el ple no
hagi assolit, en una primera votacid, la majoria necessaria per a l'aprovaci6
de l'acord. En el nostre cas, per a 'aprovacié del pressupost (disposicié
addicional setzena, apartat 1, LBRL).

El que s'exigeix, per tant, és que no s hagi assolit la majoria requerida
“en una primera votacié” del ple. L'is d’aquesta expressid suscita el dubte
sobre el moment en que és possible la substitucié del ple per la junta en el
marc d’un procediment complex, com és el de 'aprovacio dels pressupostos
municipals. Cal recordar que es requereix, si s'escau, una aprovacio doble:
la inicial, i una altra de posterior definitiva. Doncs bé, es tracta d’esbrinar
si l'atribuci6 legal de la competéncia a la junta opera només en el cas que el
ple no assoleixi la majoria requerida en el moment de I'aprovacié inicial, o,
per contra, també si aquesta situacio es produeix posteriorment en I'apro-
vaci6 definitiva dels pressupostos. Encara més: si la substitucié és possible
que es produeixi en ambdds casos en un mateix suposit.

Una interpretaci restrictiva, condueix a sostenir que l'aplicaci6 de la
disposici6 addicional setzena es limita a la hipotesi que la manca de quo-
rum de votacié s’hagi produit en la fase d’aprovacié inicial (en el nostre
cas, del pressupost). Al contrari, no sera aplicable quan, aprovat inicialment
l'acord, la no-consecucié de la majoria requerida es produeix en la segona
votacio, és a dir, en la posterior fase de 'aprovacié definitiva. Latribucid
de la competencia a la junta de govern només serviria, d’aquesta manera,
per evitar el bloqueig del pressupost en el moment inicial del procediment
d’aprovacié i no, tanmateix, en la recta final de I'aprovacié definitiva. A

151. Lexisténcia daquesta situacié dexcepcionalitat ha estat posada en dubte. Pot servir
d’exemple el Dictamen 165/2014, de 12 de marg, del Consell Consultiu dAndalusia: “El pre-
cepto” (disposicid addicional setzena) “invoca una situacidon de excepcionalidad que en
realidad no contempla (...) Se desconoce cudl es la situacidon de excepcionalidad, y si ésta es
que no se adoptare la aprobacién en una primera votacion, es claro que no puede calificarse
como tal”.
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favor d’aquesta tesi interpretativa juga la literalitat de 'expressié legal
“en una primera votacié”, entenent que es refereix a la primera de les
dues votacions que integren el procediment complex, és a dir, la relativa
a l'aprovacié inicial del pressupost. D’altra banda, aquesta interpretacié
restrictiva no només és conforme, sind que estaria obligada per la natura-
lesa excepcional del suposit que preveu I'esmentada disposicié addicional.

Malgrat que els arguments anteriors puguin resultar convincents, ens
decantem, tanmateix, per una interpretacié més amplia, que permeti l'apli-
cacio de la disposicié addicional sisena en ambdds moments: la junta pot
substituir el ple si no assoleix la majoria requerida, ja sigui en I'aprovacié
inicial o en l'aprovacié definitiva posterior. En conseqiiencia, tot i que el
ple hagi acordat I'aprovacié inicial, si arribat el moment de I'aprovacié
definitiva del pressupost aquest mateix ple no assoleix “en una primera
votacié” la majoria necessaria, la competencia per a aquesta aprovacio
es traspassa legalment a la junta de govern local. A favor d’aquesta tesi
interpretativa juga un diferent enteniment de la literalitat de l'expressié
legal “en una primera votaci6”. Al que fa referéncia, en efecte, no és a la
primera “aprovacié” (inicial), sind —literalment- a la primera “votacid”
de l'assumpte en el ple, amb independéncia que es tracti de I'aprovacié
inicial o de la definitiva. Aquesta interpretacid, d’altra banda, és coherent
amb la finalitat perseguida per la disposicié introduida amb la reforma: el
que es pretén és assegurar que 'assumpte (en el nostre cas, el pressupost)
s’aprovara, superant el bloqueig que es pugui produir en el ple. Doncs
bé, des d’aquesta perspectiva teleologica, és irrellevant que el bloqueig es
produeixi en I'aprovacié inicial o en la definitiva. El que mou el legislador
és procurar un remei que, en tot cas, ateses les circumstancies que preveu
el precepte, permeti superar l'oposicié majoritaria del ple.

Lultima idea apuntada en el paragraf anterior, permet trobar una res-
posta satisfactoria a la pregunta sobre que passa si el bloqueig per la ma-
joria del ple es produeix tant en el moment de I'aprovacié inicial com en el
posterior de 'aprovacié definitiva del pressupost. La hipotesi que es preveu
aqui, com sentendra, és la de que no s’assoleix la majoria requerida en el
ple per a I'aprovacié inicial, de manera que l'acord d’aprovacié és adoptat
per la junta. Superat aquest primer escull, la tramitacié del pressupost se-
gueix endavant, amb la seva exposicié publica i presentacié d’allegacions.
I arribat el moment de 'aprovacié definitiva, de nou en el ple no sassoleix
la majoria necessaria. El dubte és si, de nou, la junta pot substituir el ple en
I'aprovacié. En altres paraules, si la disposicié addicional setzena limita el
trasllat de la competéncia a una sola de les aprovacions possibles (la inicial
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o la definitiva) o, en canvi, pot abastar ambdues (la inicial i la definitiva).
La segona opcid apuntada és, segons la nostra opinid, la que s’ajusta millor
a la finalitat perseguida pel precepte. Del que es tracta, com ja s’ha dit,
és de garantir 'aprovacié del pressupost, introduint un mecanisme que
superi el bloqueig en el ple amb independeéncia tant del moment en que es
produeixi com del nombre d’ocasions en que tingui lloc.

Una ultima consideracié en aquest punt: les reflexions que acabem de
fer sobre el significat que hem de donar a l'expressié legal “en una pri-
mera votacid”, pressuposen una cosa que no esta del tot clara i de la qual
ens ocuparem més endavant: que la disposicié addicional setzena no ha
alterat el procediment per a 'aprovacié dels pressupostos municipals. En
altres paraules, que la intervencié excepcional de la junta, adoptant aques-
ta l'acord d’aprovacid, s’ha d’incardinar, com a una especialitat, dins del
procediment ordinari que preveuen els articles 168 i 169 LHL. En concret,
pressuposem que la substitucié del ple per la junta en el moment de 'apro-
vacid inicial es tradueix en un acord d’aprovacié igualment “inicial” del
pressupost, seguit, per tant, dels tramits posteriors que regulen els articles
esmentats abans. I que, per tant, no suposen un acord d’aprovacié tnica o,
si es prefereix, d’aprovacié a seques. Sobre aix0 tornarem més endavant.

2) El segon requisit comu, a diferéncia del primer, sestableix de ma-
nera implicita: 'aplicacié de la disposicié addicional setzena dona per
fet I'existencia d’una junta de govern local. Convé recordar aqui, tan-
mateix, que la junta no és un organ municipal d’existeéncia obligatoria
[article 20.1.b) LBRL].s? En conseqii¢ncia, no sera possible la substitucié
en 'aprovacid del pressupost als municipis on no hi hagi I’6rgan (la junta
de govern local) al qual la Llei concretament atribueix de manera excep-
cional la competencia.

El fet que estiguem davant un suposit de naturalesa excepcional impe-
deix recdrrer a una interpretacio extensiva, i menys encara a 'analogia:
no sera possible, doncs, en els casos d’inexistencia de la junta, entendre
que la voluntat de la disposicié addicional setzena és atribuir la compe-
téncia a un altre organ municipal de caracter igualment executiu, en
concret, l'alcalde. No creiem que hagi estat un descuit del reformador
local. Ans al contrari, sembla una decisid conscient: no ha volgut anar
més lluny del lluny que ja ha anat, fins a 'extrem d’acceptar que no no-

152. Larticle 20.1.b) LBRL disposa el segiient: “La junta de govern local existeix a tots els
municipis amb una poblacié de més de 5.000 habitants i als de menys, quan aixi ho disposi
el seu reglament organic o aixi ho acordi el ple del seu ajuntament.”
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més l'elaboraci6 i la presentacid, siné també 'aprovacié del pressupost
es concentrin a les uniques mans d’un organ, l'alcalde, que, a més, no és
collegiat, sind unipersonal. Aquesta interpretacié que aqui es proposa
es reforca si acudim als antecedents de la disposicié addicional setzena,
que sén analitzats amb més deteniment en una altra part d’aquest estu-
di. Larticle 26.g) del Reial decret llei 8/2013 ja preveu la substitucié del
ple en I'aprovacié del pressupost, perd inicament a favor de la junta de
govern local. Per la seva banda, el posterior perd molt proper en el temps
Reial decret llei 14/2013, en la disposicié addicional tercera, en el marc
de l'aprovacié de mesures urgents de suport en materia financera, preveu
la substitucid del ple per la junta, pero, en cas que no existeixi, s’hi esta-
bleix expressament que el trasllat competencial opera a favor de I'alcalde.
En definitiva, quan el legislador ho ha volgut, ha previst expressament
I’habilitacié a I'alcalde, com a excepcié a la regla que la competencia
satribueix a la junta, de manera que, si no ho preveu expressament, és
senzillament perque no ho vol, com reiteradament ha tingut l'ocasié de
demostrar en el cas de 'aprovacié dels pressupostos: primer en el Reial
decret llei 8/2013, i després mitjangant la introduccié en la LBRL de la
nova disposicié addicional setzena.

3) El tercer dels requisits s'exigeix especificament per al suposit de la
manca d’aprovacié del pressupost: que es tracti de 'aprovaci6 del pres-
supost de l'exercici immediatament segiient, sempre que préviament hi
hagi un altre prorrogat [disposicié addicional setzena, apartat 1.a), LBRL].

Lexpressio utilitzada pel legislador ha generat algun dubte: “El pres-
supost de l'exercici immediatament segiient, sempre que previament hi
hagi un pressupost prorrogat”. L'intenta dissipar, amb poca fortuna, la
“Nota explicativa de la reforma local”, de 5 de marg¢ de 2014, aprovada
pel Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.s* L'dltima de les
preguntes que es planteja és la segiient: “;En qué escenario puede aprobar
la junta de gobierno el presupuesto del ejercicio inmediato siguiente?”. I
la respon confusament: “Durante el ejercicio «n» el presupuesto que ha
sido objeto de ejecucidn, con su posterior liquidacidn, se corresponde
con el presupuesto del ejercicio inmediato anterior «n-1» al haber sido
este ultimo objeto de prorroga. En esta situacidn, cuando en el afio «n»
la corporacion local tramite el presupuesto del ejercicio siguiente, esto
es, el del afio n+1, podra aprobarlo por junta de gobierno si sometido en

153. Es pot trobar a: http://femp.femp.es/files/3580-825-fichero/Nota%20explicativa%20
de%20la%20reforma%z2olocal-2.pdf
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primera votacién al acuerdo del pleno no se hubiera conseguido la apro-
bacién del presupuesto.”

El trasllat de la competencia del ple a la junta de govern unicament
tindra lloc, en conseqiiencia, quan el municipi estigui vivint amb un pres-
supost prorrogat. En altres paraules, la disposicié addicional setzena de la
LBRL només s’aplicara quan es tracti de 'aprovacié d’un pressupost a una
corporaci6 local que en I'exercici immediatament anterior comptés ja amb
un pressupost prorrogat.’s+ Aquesta prorroga, la preveu l'article 169.6 LHL
en els termes segiients: “Si quan s’inicia l'exercici economic no ha entrat en
vigor el pressupost corresponent, es considera automaticament prorrogat
el de l'anterior, (...) fins a l'entrada en vigor del nou pressupost.”ss

3.4. Dos antecedents immediats: mesures urgents
de suport a entitats locals amb problemes financers

En la complexa i molt abundant normativa recent que s'esta dictant en
materia financera, practicament tota introduida mitjan¢ant un us abusiu
de I'instrument del decret llei, podem localitzar, una mica amagats, dos im-
portants antecedents del cas que ens ocupa: el primer es troba en l'article
26.g) del Reial decret llei 8/2013, de 28 de juny, de mesures urgents contra
la morositat de les administracions publiques i de suport a les entitats locals
amb problemes financers; el segon es recull en la disposici6 addicional ter-
cera del Reial decret llei 14/2013, de 29 de novembre, de mesures urgents
per a l'adaptacié del dret espanyol a la normativa de la Uni6 Europea en
materia de supervisid i solvencia d’entitats financeres.

15%4. “Por tanto, para que el presupuesto pueda ser aprobado por la junta de gobierno ha
de partirse de la premisa de que en el ejercicio inmediatamente anterior al que se refiere el
presupuesto para aprobar la corporacion ya se encontrara con el presupuesto prorrogado”;
consideracié continguda en el document “Aprobacién de los presupuestos por la junta de
gobierno local tras la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionali-
zacidn y sostenibilidad de la Administracién Local (LRSAL)”, de la Direccié General dels
Serveis Juridics i Coordinacid Territorial de la Federacié Espanyola de Municipis i Provincies
(FEMP), 3. Aquest document es pot trobar a: www.femp.es/files/3580-774-fichero/ WEB%20
Aprobacién%z2opresupuestos%2oJunta%20de%20Gobierno.pdf

155. Enaquest mateix sentit, l'article 112.4 LBRL estableix: “Laprovacié definitiva del pres-
supost pel ple de la corporacié s’ha de fer abans del 31 de desembre de l'any anterior al de
lexercici en que s’hagi daplicar” I conclou l'apartat 5 del mateix article: “Si el pressupost no
és aprovat abans del primer dia de l'exercici economic corresponent, queda automaticament
prorrogada la vigéncia de l'anterior.”


http://femp.femp.es/files/3580-774-fichero/WEB%20Aprobaci%c3%b3n%20presupuestos%20Junta%20de%20Gobierno.pdf
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3.4.1. Reial decret llei 8/2013: aprovacio dels pressupostos per
part de la junta de govern local

El Reial decret llei 8/2013 es dicta amb una finalitat doble, com el seu titol
ja ens indica. El primer objectiu persegueix la “reduccié de la morositat de
les administracions publiques”, en la idea que aix0 “constitueix un element
imprescindible per millorar la competitivitat de I'economia espanyola, ates
que comporta reduir les necessitats de finangament de les empreses, cosa
que els permet aprofitar millor les seves oportunitats de negoci i facilitar
el creixement economic” (primer paragraf de apartat I del preambul). El
segon objectiu és “regular mesures extraordinaries, de caracter temporal i
voluntari, de suport a la liquiditat dels municipis” (article 20). Ens interessa
aturar-nos en aquest segon contingut de la norma.

Les “mesures extraordinaries de liquiditat per a municipis amb pro-
blemes financers” sén regulades en el titol II. Després de determinar els
municipis que poden sollicitar aquestes mesures (article 21) i les mesu-
res concretes que es poden adoptar (articles 22 a 25), el text normatiu
s'ocupa de fixar les “condicions a les quals se sotmet I'accés a les mesu-
res extraordinaries de suport a la liquiditat de municipis” (capitol III).
Aquestes condicions, sempre de naturalesa fiscal i financera, sén de dos
tipus: unes aplicables amb caracter general, és a dir, sigui quina sigui la
mesura que sadopti (articles 26 i 27), i unes altres que sén addicionals,
aplicables especificament en relacié amb determinats grups de mesures
(articles 28 a 31).

La regulacié de les condicions generals s'encapg¢ala amb la imposicié
legal als municipis, als quals sapliqui qualsevol de les mesures de suport a
la liquiditat, de l'obligaci6 de remetre al Ministeri d’'Hisenda i Adminis-
tracions Publiques un pla d’ajust (o la revisié del que ja tinguin), en el qual
s'incorporin les condicions que enumera l'article 26. En la lletra g) d’aquest
article ens trobem amb la condicié que ens interessa destacar: “En cas
que, existint previament un pressupost prorrogat, el ple de la corporacié
local no aprovi el pressupost de I'exercici immediat segiient, aquest s’ha
de remetre a la junta de govern local, qui té la competencia per aprovar-lo.
El pressupost aixi aprovat és objecte de publicacié d’acord amb les normes
generals i se n"ha de donar compte al ple en la primera sessié que tingui
lloc amb posterioritat a I'aprovaci6 esmentada.”



Principi democratic i pressupostos municipals 143

3.4.2. Reial decret llei 14/2013: aprovacié de les mesures urgents
de suport per part de la junta de govern local

El Reial decret llei 14/2013, de 29 de novembre, com el seu titol indica,
té com a objecte I'adopcié de “mesures urgents per a l'adaptacié del dret
espanyol a la normativa de la Unié Europea en materia de supervisio i
solvencia d’entitats financeres”. Aprofitant la seva aprovacid, i malgrat la
manca d’'una connexié tematica directa, s’hi inclou una disposicié addi-
cional tercera: “Ampliaci6 del termini per a I'aplicacié de les mesures del
Reial decret llei 8/2013, de 28 de juny”.

La rubrica de la disposicié addicional tercera és enganyosa per inexacta.
Es veritat que dedica el primer apartat a allo que anuncia, perd no és aixi
als altres dos segiients.

En efecte, 'apartat primer socupa de 'ampliacié del termini previst en
l'anterior Reial decret llei 8/2013. Larticle 32.2 d’aquest tiltim text normatiu
preveia un termini perque els municipis poguessin sol-licitar al Ministeri
d’Hisenda i Administracions Publiques acollir-se a alguna o diverses de les
mesures extraordinaries de suport a la liquiditat. Aquesta sollicitud havia
d’anar acompanyada d’un pla d’ajust (o de la seva modificacid si ja el tenien)
i dels corresponents acords del ple de la corporacié local que continguessin
l'acceptacié de les mesures que pogués acordar el Ministeri, i de les condi-
cions relatives a aquestes mesures. Doncs bé, com diem, I'apartat primer del
posterior Reial decret llei 14/2013 amplia en un mes aquest termini.

Els apartats segon i tercer son els que ens interessen als efectes del
nostre estudi: s’hi atribueix a la junta de govern local (apartat segon) o,
si no n’hi ha, a 'alcalde (apartat tercer) la competéncia que inicialment
correspon al ple per a 'aprovacié de les mesures urgents de suport en cas
de patir problemes financers.

La regla general, efectivament, és el trasllat per ministeri de la llei de
la competencia del ple a la junta de govern local: “Quan sigui competéncia
del ple de la corporacié local i aquest no assoleixi, en una primera votacio,
la majoria necessaria per presentar la sollicitud d’acollir-se a determinades
mesures, aprovar el pla d’ajust o aprovar alguna de les mesures incloses en
I'esmentat pla d’ajust a que es refereix el Reial decret llei 8/2013, de 28 de
juny, la junta de govern local ha d’assumir aquesta competencia. La junta
de govern local ha de donar compte al ple, en la primera sessié que tingui
lloc amb posterioritat a la presentaci6 de la sollicitud esmentada, de I'apro-
vacié del pla d'ajust o d’alguna de les mesures incloses en aquest” (apartat
segon de la disposici6 addicional tercera del Reial decret llei 14/2013).
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Per excepcid, als municipis on no hi hagi junta de govern local, el trasllat
competencial opera a favor de l'alcalde: “En els casos en queé no hi hagi junta
de govern local, perque concorren les circumstancies a que es refereix l'arti-
cle 20.1 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del réegim local,
les decisions esmentades a l'apartat anterior corresponen a l'alcalde” (apartat
tercer de la disposicié addicional tercera del Reial decret llei 14/2013).55¢

A diferencia del Reial decret llei 8/2013, que no justifica de manera ex-
pressa la singularitat notable que conté l'article 26.g) datribuir a la junta de
govern local la competéncia per a 'aprovacié dels pressupostos, el preambul
del Reial decret llei 14/2013 si que satura a indicar les raons que expliquen la
introduccié de la disposicié que estem comentant: “La disposici6 addicional
tercera intenta possibilitar que municipis que inicialment, i havent-ho pogut
fer, no van sollicitar les mesures del titol IT del Reial decret llei 8/2013, de 28
de juny, presentin les sollicituds i el pla d’ajust corresponent en un termini
addicional. En un bon nombre de casos aquesta situacio ha estat causada per
problemes de governabilitat en els ajuntaments corresponents. Per soluci-
onar aquesta situacio es possibilita 'aprovacio per la junta de govern local
0, si aquesta no existeix perque es tracta de municipis de menys de 5.000
habitants i que no estan obligats a disposar d’aquell organ, per I'alcalde. Amb
aixo es desbloquejaria una situacié d’interfereéncia de la situacié politica en
el funcionament financer dels municipis afectats.” I continua: “En definitiva,
l'objectiu d’aquesta disposicio és facilitar la incorporacié més gran possible
de municipis a les mesures extraordinaries esmentades i eliminar obstacles
que no haurien d’afectar I'assoliment de I'estabilitat i del reequilibri d aque-
lles entitats.” Conclou aixi: “La urgéncia i necessitat d’aquesta disposicid
radica en el fet que les mesures extraordinaries de suport a ajuntaments
amb problemes financers s’han de sollicitar davant del Ministeri d'Hisen-
da i Administracions Publiques dins d’aquest mateix any. Mesures que es
consideren necessaries per resoldre amb la maxima celeritat possible la greu
situacié financera dels ajuntaments concernits.”

3.5. Les especialitats des de la perspectiva competencial
i procedimental

No hi ha dubte que la disposicié addicional setzena de la LBRL introdueix
una important especialitat amb vista a 'aprovacié del pressupost, sempre

156. Lajunta de govern local no és un organ d’existéncia necessaria a tots els municipis. Ja
hem reproduit més amunt el contingut de l'article 20.1.b) LBRL.
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que concorrin els requisits que s’hi estableixen. Menys clar és, en canvi, si
aquesta especialitat se circumscriu unicament a ’ambit competencial, o
si, per contra, afecta també I'aspecte procedimental.

3.5.1. La clara especialitat competencial i el seu dubtds encaix
constitucional

Com ja hem dit, la soluci6 que preveu l'esmentada disposicié addicional
setzena és l'atribuci6 a la junta de govern local de la competencia per a
l'aprovaci6 del pressupost. Suposa, per tant, una alteracié important de les
regles generals de distribucid de responsabilitats entre els organs muni-
cipals. Reiterem que no hi ha aqui una aprovacié ope legis del pressupost,
sind un canvi legal en la determinacié de I’0rgan municipal competent per
a l'aprovacié de I'acord corresponent.

El desapoderament legal del ple a favor de la junta respecte a I'aprovacié
dels assumptes de naturalesa economica que recull la disposicié addicional
setzena (inclos el pressupost municipal) ha originat dubtes seriosos sobre
la seva constitucionalitat. Aixi se sosté, per exemple, en el conflicte en de-
fensa de l'autonomia local plantejat contra la LRSAL,? que compta amb el
suport, en aquest punt concret, del Dictamen del Consell d’Estat 338/2014,
de 26 de maig, dictat justament en relacié amb el plantejament d’aquest
recurs.s* Amb una substancial identitat d’argumentacio, la defensora del
poble ha interposat un recurs d’inconstitucionalitat contra la disposicié
addicional tercera, apartats dos i tres, del Reial decret llei 14/2013, de 29
de novembre. La constitucionalitat d’aquesta disposicié legal també ha

157. Una argumentacié igual es pot trobar també com a fonament del recurs d'inconsti-
tucionalitat interposat contra la LRSAL per un grup de diputats del Congrés, pertanyents
al Grup Parlamentari Socialista, IU, ICV-EUiA, CHA: La Izquierda Plural, UPyD i el Grup
Parlamentari Mixt.

158. Conclou el Consell d’Estat: “En definitiva, existen fundamentos juridicos suficientes
para que los municipios interesados planteen conflicto en defensa de la autonomia local
respecto de la disposicidn adicional decimosexta de la LBRL.”

159. Lainterposicié d'aquest recurs d'inconstitucionalitat va ser sol-licitada a I'actual defen-
sora del poble, mitjancant un escrit dentrada de 16 de desembre de 2013, pel diputat dTU
al Congrés, Sr. Alberto Garzén Espinosa, a l'empara de la legitimacié activa que, davant el
Tribunal Constitucional, confereixen a la institucié del defensor del poble els articles 162.1.a)
de la Constitucid, 32 de la Llei organica 2/1979, de 3 doctubre, del Tribunal Constitucional,
i 29 de la Llei organica 3/1981, de 6 d’abril, del defensor del poble. La resposta favorable a
aquesta sol-licitud amb l'acord d'interposicié del recurs corresponent va tenir lloc mitjangant
una resolucié del defensor del poble de 26 de febrer de 2014. En I'escrit es conclou, efectiva-
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estat analitzada en els dictamens de diversos organs consultius autonomics,
emesos en ocasio de la proposta de presentacié d’'un recurs d’inconstituci-
onalitat des de les comunitats autbnomes corresponents.’s

En concret, els municipis promotors del conflicte en defensa de I'au-
tonomia local afirmen que la disposicié addicional setzena de la LBRL
suposa una vulneraci6 del principi democratic en I'ambit local (articles
.11 23.1 CE), aixi com de 'autonomia local, especialment de la municipal,
per la imbricacid existent en aquest nivell entre democracia i autonomia,
ja que l'article 140 de la Constitucié inclou 'opcié constitucional per una
administracié democratica.

ment, que: “La nueva regla podria vulnerar la Constitucién porque, en suma, la sustitucion
del pleno por la junta de gobierno tras no alcanzarse en una primera votacién plenaria la
mayoria necesaria para tomar una decision vital para la administracién municipal, podria
vulnerar los preceptos constitucionales citados.” Aquesta resolucid es pot trobar a: http://
cdn2zhiberus.com/uploads/documentos/2014/03/05/documentos_respuestasoledadbecer
rilalbertogarzon_z385959c.pdf

160. Aixi ho fan el Dictamen 165/2014, de 12 de marg, del Consell Consultiu dAndalusia, el
Dictamen 172/201%, de 8 de maig, del Consell Consultiu de Canaries, i el Dictamen 13/2014,
de 12 de maig, del Consell de Navarra.

161. Lajurisprudeéncia constitucional ha destacat insistentment la connexi6 entre el principi
democratic i lautonomia local. Pot servir-ne dexemple la recent STC 103/2013, de 25 d’abril,
en el fonament juridic 6¢ de la qual safirma: “El principio representativo es, también, funda-
mento de la autonomia local.” Ja amb anterioritat, shavia sostingut en el fonament juridic
3r de la STC 132/2012, de 19 de juny, que: “el cardcter representativo de los érganos a los que
corresponde la direccidn politica de los entes locales constituye un concepto inherente a
este concepto de autonomia local.” Que aquesta connexid ve de lluny, ho demostra la lectura
del fonament juridic 3r de la STC 33/1993, d'1 de febrer: “uno de los aspectos esenciales del
modelo de autonomia local garantizado en todo el Estado atafie al funcionamiento demo-
cratico de los érganos de gobierno de las corporaciones locales y, dentro de €, en concreto,
alo que afecta al quérum y mayorias necesarias para la adopcién de acuerdos de los érganos
colegiados superiores, ya que los preceptos relativos a estas cuestiones definen precisamente
un gobierno de democracia local” (reiterat en el fonament juridic 4t de la STC 331/1993, de
12 de novembre).

162. Encara que no ens detinguem ara en aquest punt, el conflicte en defensa de l'au-
tonomia local, igual que el recurs d’'inconstitucionalitat interposat pel grup de dipu-
tats esmentat, amb el suport del Consell d’Estat, destaquen que l'article 23.4 de la Llei
organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera,
atribueix expressament al ple de la corporacid local la competéncia per a 'aprovacié
dels plans economicofinancers. En aquest sentit, els municipis recurrents sostenen, en
relacié amb la disposicié addicional setzena de la LBRL, “que la previsién de que los
planes econémico-financieros puedan ser aprobados por la junta de gobierno, y no por
el pleno, supone una contradiccién con la Ley orgédnica a la que remite el articulo 135 de
la Constitucidn en este punto, y, por ello, resulta inconstitucional. En efecto, de acuerdo
con el art. 23.4 LOEPSF, estos planes deberan ser aprobados por el pleno de la corpora-
cién. Esa prevision del legislador organico, al que remite el art. 135 de la Constitucién
no puede ser contradicha por la legislacién bdsica local, como ya se ha advertido en
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En relacié amb la possible vulneracié del principi democratic, tant el
conflicte en defensa de 'autonomia local com el Dictamen del Consell d’Es-
tat parteixen de la diferent configuracié que, a la llum de la jurisprudencia
constitucional, inclosa la més recent, tenen el ple i la junta de govern als
municipis. Serveixi d'exemple la recent STC 161/2013, de 26 de setembre,
que, en el fonament juridic 9¢, configura el ple municipal com a “6rgano de
cardcter representativo de una colectividad politica territorial que somete
a un procedimiento democratico decisiones que incorporan fines politicos
propios, reflejo del principio de pluralismo politico y del ambito de poder
atribuido en virtud de la autonomia local garantizada en el articulo 137 de
la Constitucién”. En aquest mateix fonament, i en contraposicid, el Tribu-
nal destaca la naturalesa executiva de la junta de govern local: “que estd
configurado legalmente como un érgano municipal ejecutivo tanto por su
conformacién orgdnica como por la naturaleza de sus competencias (...) Ese
cardcter ejecutivo (...) se deriva, en primer lugar, de su composicién orgdni-
ca, ya que no se integra de conformidad a los principios de representatividad
y proporcionalidad del pleno, sino por el alcalde y una serie de concejales
nombrados y separados libremente por el alcalde”.

S’arriba a la conclusié que és notoriament contrari al principi democra-
tic sostreure al ple i, amb aix0, al maxim organ de representacié politica
en que esta present l'oposicid, la competencia per aprovar acords d’impor-
tancia essencial per a la vida financera i pressupostaria del municipi. La
justificacid legal d’aquest desapoderament, com hem dit, no sexplicita en
el preambul de la LRSAL. Pero, compartint el criteri del Consell d’Estat,
entenem que aquestes raons “son, como es obvio, las mismas que expone el
predmbulo del Real Decreto-ley 14/2013”, i que ja hem reproduit. La intro-
duccié d’aquestes disposicions obeeix, doncs, al desig d’evitar “problemas
de gobernabilidad en los ayuntamientos”. El trasllat de la competeéncia
a la junta, per tant, es justifica “para solventar esta situaciéon”, que és no
aconseguir en el ple la majoria necessaria per aprovar l'acord corresponent,
“eliminando obstdculos que no deberian afectar al logro de la estabilidad y
del reequilibrio de aquellas entidades”. Es conclou, amb total claredat, que
“con ello se desbloquearia una situacién de interferencia de la situacién
politica en el funcionamiento financiero de los municipios afectados”.

supuestos anteriores”. Tanmateix, no tots estan d'acord amb aquesta argumentacid. Aixi,
per exemple, el Consell de Navarra, que en el Dictamen 13/2014, de 12 de maig, afirma:
“tampoco cabe entender vulnerado lo dispuesto en el articulo 135.5 de la Constitucién,
toda vez que nos encontramos no tanto ante el desarrollo de los principios establecidos
en este precepto, sino ante la asignacidn, excepcional, de una competencia a un deter-
minado érgano administrativo municipal.”
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Recapitulant: per al normador que esta darrere d’aquestes reformes,
el fet que decisions clau de caracter financer i pressupostari no siguin
aprovades pel ple, que és a qui correspon la competencia, es considera un
obstacle que origina problemes de governabilitat als municipis. D’aquesta
manera, traslladar la competencia a la junta es configura com un mecanis-
me de desbloqueig, que permet posar fi al que sentén que és una “situacién
de interferencia de la situacion politica en el funcionamiento financiero de
los municipios afectados”. En definitiva, encara que pugui ser sorprenent,
la voluntat majoritaria dels representants electes dels veins es qualifica
com una “interferéncia” per al que evidentment es considera prioritari en
aquestes normes, ¢és a dir, el correcte funcionament financer dels municipis
afectats. Una altra manifestacié més de com les darreres reformes locals
utilitzen com a un criteri rector I'economic de l'eficiéncia, en el marc dels
principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, reforgats
amb el nou article 135 de la Constitucid, amb total oblit d’altres criteris
que tenen igual ancoratge constitucional, com ara el principi democratic.’ss

En la critica a aquesta identificacid coincideixen la majoria dels textos
indicats a dalt.*+ Aixi, en el conflicte en defensa de 'autonomia local -1
en el mateix sentit el recurs d’inconstitucionalitat interposat pel grup de
diputats del Congrés— safirma que: “ese desapoderamiento del pleno se

163. En aquest sentit cal interpretar, segons la nostra opinid, la concisa justificacié ja re-
produida de I'Esmena n. 420 que va introduir al Congrés la disposicié addicional setzena.
En la mateixa, efectivament, es justifica la mesura en el desig de “solventar determinadas
incidencias” que es poden produir —es reconeix— “en el funcionamiento ordinario” de I'en-
titat local.

164. Pero no tots. Alguns dictimens d’0rgans consultius autondmics, en efecte, s’han pro-
nunciat a favor de la constitucionalitat de la disposicié addicional setzena de la LBRL, per la
seva no-vulneracié del principi democratic. Aix{ ho fa el Dictamen 172/2014, de 8 de maig,
del Consell Consultiu de Canaries: “La norma” (disposicié addicional setzena), “al atribuir
a la junta de gobierno local la aprobacién a la que se refiere, no supone vulneracién de los
principios democriticos en tanto que, de acuerdo con lo previsto en el articulo 23.1 LRBRL
la junta de gobierno local, necesariamente, ha de estar integrada por el alcalde y un deter-
minado nimero de concejales, no superior al tercio del nimero legal de los mismos, que son
cargos publicos representativos. El precepto por consiguiente se considera constitucional.”
A la mateixa conclusié arriba el Dictamen 13/2014, de 12 de maig, del Consell de Navarra:
“Entiende la propuesta de recurso de inconstitucionalidad que se produce con esta disposi-
ci6n adicional una lesidn del principio democritico (...) No podemos compartir la primera
de las objeciones que se plantea a este precepto (...) no cabe y es lo que se encarga de sefialar
la sentencia [STC 103/2013, de 25 de abril, fundamento juridico 6.2], que formen parte de
la junta de gobierno personas que no ostenten la condicién de concejales, precisamente por
lalegitimidad democridtica que corresponde al ayuntamiento. Ahora bien, ello sin perjuicio
de las funciones o competencias que corresponda ejercitar a cada érgano, «decision ésta que
corresponde adoptar al legislador bésico» en palabras de ese Tribunal.”
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produce ante una situacion como la no aprobacién en primera votacién
que, aunque se califique de excepcional, debe considerarse ordinaria en el
funcionamiento democratico de una entidad publica”. En el mateix sentit,
el Consell d’Estat sosté: “El voto contrario a la adopcidn de tales decisiones
de la mayoria de los miembros del pleno no es —como dice el preimbulo del
Real Decreto-ley 14/2013- «una situacion de interferencia de la situacién
politica en el funcionamiento financiero de los municipios afectadoss,
sino una cabal manifestacion de la voluntad de los vecinos del municipio
expresada a través de sus representantes libremente elegidos”.

A la mateixa conclusid arriba el Dictamen 165/2012, de 12 de marg, del
Consell Consultiu d’Andalusia: “no cabe duda de que el mero hecho de
privar al pleno de sus competencias por no adoptar determinados acuer-
dos en primera votacién falta al principio democratico, en la medida en
[que] el pleno es el 6rgano que representa a los ciudadanos, por lo que su
derecho a participar en los asuntos publicos quedaria vacio de contenido”.

Jaamb anterioritat va iniciar aquest fil argumental el Defensor del poble:
“Se trata ciertamente de una decisién legislativa opinable, y tampoco puede
dudarse del sentido de la disposicién adicional tercera [del Real Decreto-ley
14/2013] de librar un «obstaculo». Pero el defensor del pueblo no puede com-
partir que el respeto por las reglas procedimentales, mas cuando se atienen
al principio de las mayorias (que exige el respeto por las minorias) pueda
ser calificado de “obstéculo”. Es simplemente un ingrediente de la decisién.
Si la ley hasta ahora requiere mayoria del pleno, no es ello propiamente un
obstdculo, sino un requisito, sin el cual la decisién no existe o es invélida”.
I continua: “La causa de la sustitucion del pleno por la junta de gobierno
resulta estar en que no se alcanza «en una primera votacion la mayoria ne-
cesaria» para tomar una decision. Parece pues como si la mayoria hubiera
de ser alcanzada a toda costa, «no alcanzar la mayoria para aprobar» no es
una decisién vélida, esa mayoria alcanzada no sirve y se traslada a la junta
de gobierno y al alcalde la capacidad de decidir aprobar. Tiene razoén el
solicitante cuando dice que «se ignora» al pleno municipal”.

3.5.2. La dubtosa especialitat procedimental

Menys clars sén l'existencia i —en cas afirmatiu— l'abast de 'especialitat
introduida per la disposicié addicional setzena pel que fa al procediment
d’aprovacié del pressupost. Dues sén, en breu, les interpretacions que es
poden barrejar al respecte.
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La primera opcid interpretativa consisteix a entendre que no només
canvia I’drgan municipal competent, siné també el procediment per a la
presa de la decisid. Si concorren els requisits previstos en la disposicio
addicional setzena, I'acord d’aprovacié correspondra a la junta de govern
local, de manera que no s’haura de seguir el procediment que esta previst
legalment per al cas de I'aprovacié per part del ple. Laprovacié dels pressu-
postos municipals, en conseqiiencia, pot tenir lloc a través del procediment
ordinari que regulen els articles 168 i 169 LHL, quan l'acord el pren el ple,
el que constitueix la regla general, o seguint un procediment diferent,
especial davant l'ordinari, i excepcional, com assenyala la disposicié ad-
dicional setzena de la LBRL, quan la competencia per a la presa de I'acord
es trasllada a la junta. Com que aquesta disposicié addicional no indica
expressament el procediment que ha de seguir la junta per a I'aprovacié
del pressupost, hem d’entendre que aquest acord sadoptara amb el mateix
procediment amb que habitualment pren aquest organ les seves decisions.
La conseqiiencia d’adoptar aquesta tesi interpretativa és que per a l'aprova-
ci6 del pressupost n’hi ha prou amb l'acord de la junta. En altres paraules,
no estem davant un procediment complex: no cal ja una aprovacio inicial
i una altra posterior definitiva, sind que la decisié de la junta de govern
local és suficient com a aprovacié unica.

Nosaltres ens decantem, tanmateix, per una altra tesi interpretativa,
segons la qual no estem davant d’'un procediment diferent, sind davant
d’una mera especialitat procedimental. En conseqiiencia, també en aquest
cas excepcional s’ha de seguir el procediment que preveuen els articles
168 1 169 LHL (en rigor, I'inic existent), amb la peculiaritat que, si no
s'aconsegueix la majoria necessaria en la votacid del ple, el tramit se salva
mitjangant el trasllat de la competéncia a la junta. Pero a partir d’aquest
moment, és a dir, de 'adopcié de I'acord d’aprovacié per part de la junta,
s’ha de seguir el procediment tal com esta previst legalment. Aixi, si la
junta ha substituit el ple en 'aprovacié inicial del pressupost, escaura ara
exposar-lo al public, i, si es presenten allegacions, correspondra al ple —i
no a la junta— l'aprovacié definitiva. Excepte, és clar, que no s’assoleixi
novament la majoria requerida en el ple, i un altre cop l'obstacle se superi
mitjan¢ant un acord de la junta.’ss

165. Aquesta és la tesi sostinguda per la Direccié General dels Serveis Juridics i Coordinacié
Territorial de la FEMP en el document ja esmentat. Entre les consideracions afirma: “Esta
disposicién” (disposicié addicional setzena) “no hace sino atribuir a la junta de gobierno
local una competencia que, con cardcter general, corresponde al pleno, pero en modo alguno
no altera el procedimiento de aprobacién de los presupuestos”, 31 4. Idea que es reitera entre
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A favor d’aquesta segona interpretacid es poden portar arguments
convincents. D'entrada, el caracter excepcional exigeix la interpretacié
restrictiva del que estableix la disposicié addicional setzena: si podem
limitar-ne I'abast a una especialitat procedimental, no es podra ampliar
a entendre que la seva existencia pressuposa un procediment totalment
diferent d’aprovacié dels pressupostos. I diem que pressuposa perque, en
segon terme, la veritat és que la disposicié addicional esmentada no diu
res expressament sobre aixo, i, per tant, no recull en cap moment un pro-
cediment especial d’aprovacié. D’altra banda, la reforma local no ha mo-
dificat el procediment que preveuen els articles 168 i 169 LHL, de manera
que el coherent és afirmar que segueixen sent aplicables a tots els casos
d’aprovaci6 dels pressupostos. En tercer i ultim lloc, sembla afavorir la tesi
interpretativa que sostenim el fet que la reiterada disposicié addicional
setzena exigeixi que la junta, després d’adoptar excepcionalment 'acord
d’aprovacié del pressupost, reti compte al ple, el que demostra que el ple no
ha quedat totalment apartat, sind que, al contrari, segueix estant present
en el procediment.®¢

3.6. Dubtes sobre la participacid ciutadana en aquesta
modalitat d’aprovacié dels pressupostos municipals

Els dubtes sobre l'existéncia i, en cas de resposta afirmativa, sobre la ma-
nera de dur a terme la participacié ciutadana, en el suposit excepcional
d’aprovacié del pressupost municipal per part de la junta que preveu la
disposici6 addicional setzena de la LBRL, dependra de la posicié que hagim
adoptat sobre la qiiestié abans tractada relativa al procediment que s’ha
de seguir en aquests casos.

Si ens decantem per la primera tesi interpretativa indicada, és a dir, que
no s’ha de seguir el procediment ordinari dels articles 168 i 169 LHL, sin6 un
procediment diferent seguit davant la junta de govern local, la conseqiiencia
obligada és que no sera aplicable aqui el que disposa l'article 169.1 LHL, ja

les conclusions del document: “Considerando que la disposicidn adicional decimosexta de
la LRBRL no modifica el procedimiento para la aprobacion de los presupuestos (...)", 4.

166. No obstant aixd, som conscients que l'exigencia de retre compte al ple pot servir per
sostenir el contrari del que s’ha afirmat a dalt en el text: la finalitat perseguida per la Llei
en imposar aquesta obligacié a la junta —es podria afirmar, en efecte— és assegurar que el
ple tindra coneixement de l'acord adoptat i que, si sescau, podra activar els mecanismes de
control oportuns, pero demostra que ja no és un assumpte de la seva competencia.
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que aquest precepte regula la participacid ciutadana com a tramit en un pro-
cediment en el qual 'aprovacié queda a les mans de 'assemblea municipal.

Fins i tot els qui mantinguin aquesta tesi es podrien plantejar 'aplicacié
per analogia del tramit de participacié de l'article 169.1 LHL. Es veritat
que, per aquesta via, salvem l'existéncia d’'un tramit que, com hem vist, la
jurisprudéncia reiteradament qualifica d'essencial, i que té un ancoratge
directe en el nostre text constitucional. Pero també és cert que encaixa
malament amb la finalitat perseguida pel legislador de la reforma local.
Efectivament, si per assegurar a tota costa el compliment dels principis
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, en el marc de la ga-
rantia de l'eficiencia economica, arribem a sostenir que la disposicié ad-
dicional setzena de la LBRL no només trasllada la competencia, sind que,
a més, exceptua l’'aplicacié del procediment d’aprovacié del pressupost
previst per al ple, no sembla coherent amb aquest plantejament afirmar
després que, tot i aix0, s’ha de mantenir el tramit de participacid ciutadana
amb la possibilitat de formular allegacions, amb la dilacié consegiient que
tot aixo comporta, a més de la necessitat de donar resposta a les allegacions
plantejades i, si sescau, de procedir a una segona aprovacig.’s?

La segona tesi interpretativa —recordem-ho— sosté que, tot i que l'apro-
vacié del pressupost correspongui excepcionalment a la junta, igualment
s’ha de seguir el procediment d’aprovacié dels articles 168 i 169 LHL, que,
d’altra banda, és I'inic existent. Per tant, s’haura de respectar en tot cas el
tramit de participacié de I'article 169.1 LHL. Vegem les opcions possibles.

Si la junta substitueix el ple en I'acord d’aprovaci6 inicial, després de
la seva presa el pressupost s'exposara al public, i els ciutadans podran for-
mular-hi allegacions. En el cas que passi aixo, la resposta a les allegacions i
l'acord d'aprovacié definitiva correspondran al ple. Noteu que el ple estaria
resolent unes allegacions que versen sobre un projecte de pressupost que
la majoria va rebutjar en la seva aprovacio inicial.

Si la junta substitueix el ple en I'acord d’aprovacié definitiva, després
de la seva presa se li donara publicitat en els termes previstos legalment
(articles 169.4 i 5 LHL, i 112.3 LBRL). El dubte, en aquest cas, és esbrinar
a quin organ municipal correspon resoldre les allegacions presentades
durant el tramit de participacid ciutadana. La majoria del ple, en una
primera votacid, ho haura rebutjat. Per tant, sembla raonable entendre

167. Tanmateix, res no impedeix que la junta de govern local voluntariament posi en marxa
els mecanismes de participacié ciutadana que consideri oportuns.
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que, en aquest suposit, correspondra a la junta resoldre les allegacions i
acordar seguidament 'aprovacié definitiva.

3.7. Incidéncia de la senténcia del tribunal constitucional
num. 111/2016, de 9 de juny

El Tribunal Constitucional, en la seva Senténcia ndm. 111/2016, de 9 de
juny, dictada com a conseqiiencia de la interposicié d’un recurs d’incons-
titucionalitat pel Consell de Govern de la Junta d’Andalusia contra deter-
minats preceptes de la LRSAL, ha declarat la inconstitucionalitat i, per
tant, la nullitat, de la disposicié addicional setzena de la LBRL, introduida
per l'article 1.38 de la LRSAL.

El Tribunal arriba a aquesta important conclusié després d’'un extens
i molt interessant raonament contingut en el fonament juridic vuite de
I'esmentada Senténcia. Fem a continuacié una sintesi de 'estructura i dels
aspectes més rellevants del contingut d’aquest fonament en allo que inte-
ressa als efectes del nostre estudi.

3.7.1. Innovacio introduida per la disposicié addicional setzena
p P

de la LBRL: la conversi6 d’“absoluta” a “relativa” de la regla legal

d’atribucié de la competéncia per a 'aprovacié dels pressupostos

locals

No hi ha una eliminacio de la regla tradicional segons la qual la competencia
per a la presa d’aquesta decisio, és a dir, I'aprovacié del pressupost, correspon
al ple de la corporacié local. Ans el contrari, aquesta regla es manté, com
es pot deduir doblement de la redaccié de la disposicié addicional setzena.
En primer lloc, quan exigeix com a condicid, en tot cas, l'existeéncia d’'una
primera votacié en el ple. I, en segon terme, en afirmar expressament que
la junta de govern local només “excepcionalment” sera competent.

En definitiva, la novetat introduida per la reforma és transformar una
regla de caracter absolut (la competeéncia correspon sempre al ple) en una
altra de relativa (la competéncia correspon al ple, tret que excepcionalment
correspongui a la junta de govern local). Latribucié de la competéncia per a
l'aprovacid del pressupost local, d'aquesta manera, es configura ara legalment
a través de l'establiment d'una regla general (ple) i d’'una excepcié (junta de
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govern local). Laplicaci6 de la regla general o bé de l'excepcié depen de la con-
currencia de les condicions formals fixades a la mateixa disposicié addicional.

La disposicién controvertida mantiene la regla conforme a la que el 6rga-
no competente para adoptar aquellos actos es el pleno de la corporacién. Lo
hace asi al exigir, en todo caso, una primera votacién en el pleno y establecer
que sélo “excepcionalmente” serd competente la junta de gobierno local. La
innovacién introducida consiste, pues, precisamente, en transformar una re-

« » '3 [{3 . »
gla “absoluta” (el érgano competente es el pleno) en una regla “relativa”, esto
es, en un criterio que a partir de ahora pasa a ser sélo “general”. Cumplidas
determinadas condiciones formales (que la corporacién cuente con junta de
gobierno; que se produzca al menos una primera votacién fallida en el pleno
de la corporacidn; y, en el caso del presupuesto, que exista previamente uno

. . “« 7 LS
prorrogado), la junta de gobierno local “tendra la competencia” para aprobar
aquellos instrumentos (STC 111/2016, FJ 8¢).

3.7.2. Incidéncia del principi democratic en I’ambit local

Abans d’entrar a analitzar la constitucionalitat de la disposici6 addicional
impugnada, la Sentencia examina detalladament la incidencia del principi
constitucional de democracia en I’ambit local. Aquests raonaments poden
resumir-se de la segiient manera:

a) El principi democratic és el fonament de I'autonomia local. En con-
seqiiencia, el principi democratic es aplicable en tot el nivell local de go-
vern: a tots els tipus d’entitats locals constitucionalment garantides. La
connexio entre democracia i autonomia, en I’ambit local, és pot explicar
aixi: el principi democratic exigeix que la “comunitat local”, a través de
les corporacions locals que la representen, intervingui en els assumptes
que l'afectin; per fer possible aquesta exigéncia democratica, és necessaria
l'atribuci6 de competencies a aquestes corporacions locals i, a més, garan-
tir-ne la participacié en l'exercici de les competéncies atribuides a altres
instancies territorials de govern.

El principio democrético es nada menos que “el fundamento de la autono-
mia local y por tanto es predicable de todas las entidades locales constitucio-
nalmente garantizadas” (STC 103/2013, F] 6). Se trata de que la “comunidad
local”, a través de las corporaciones locales en que estd representada, inter-
venga en los asuntos que le afectan, lo que debe traducirse en la atribucién de
competencias al ente local y en la participacién de este en las tareas conferidas
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a otras instancias territoriales (por todas, STC 32/1981, FJ 4). El predmbulo de
la Carta europea de autonomia local, ratificada por Espana el 15 de octubre
de 1985, declara en este sentido que “las Entidades locales son uno de los prin-
cipales fundamentos de un régimen democrético”; que el local es el nivel en
el que “puede ser ejercido mas efectivamente” el “derecho de los ciudadanos
a participar en la gestién de los asuntos publicos” como derecho que “forma
parte de los principios democraticos comunes a todos los Estados miembros
del Consejo de Europa”; que “la defensa y el fortalecimiento de la autonomia
local en los diferentes paises de Europa representan una contribucién esencial
en la construccién de una Europa basada en los principios de democracia y
descentralizacién del poder”; y que todo esto “supone la existencia de Enti-
dades locales dotadas de érganos de decisién democriticamente constituidos
que se benefician de una amplia autonomia en cuanto a las competencias, a
las modalidades de ejercicio de estas ultimas y a los medios necesarios para el
cumplimiento de su misién” (STC 111/2016, FJ 8e¢).

b) El principi democratic és també el fonament de la competencia esta-
tal per a la regulacié dels organs de govern local, en general, i per distribuir
entre ells les competencies locals, en particular.

La competencia estatal para regular los érganos de gobierno de los entes
locales, en general, y para distribuir entre ellos las atribuciones locales, en
particular, conecta también, en tltima instancia, con el principio democritico:
“es evidente que uno de los aspectos sustanciales del modelo de autonomia
local garantizado en todo el Estado atafie al funcionamiento democratico
de los érganos de gobierno de las Corporaciones Locales y, dentro de él, en
concreto, a lo que afecta al quorum y mayorias necesarias para la adopcién
de acuerdos de los 6rganos colegiados superiores, ya que los preceptos relati-
vos a estas cuestiones definen precisamente un modelo de democracia local”.
Partiendo de este razonamiento, la STC 33/1993, de 1 de febrero, FJ 3, declard
la competencia estatal para regular “un sistema acabado de mayorias precisas
para la adopcién de acuerdos por parte de las Corporaciones locales”, que
incluye un elenco taxativo o cerrado de supuestos de mayoria cualificada que
las Comunidades Auténomas no pueden complementar ni ampliar. Lo mismo
hizo la STC 233/1999, FJ 38, vinculando la regulacién bdsica estatal de los
contenidos de los presupuestos generales del ente local al “correcto desarrollo
del debate politico en torno a la aprobacién y ejecucién de dicho Presupuesto
General” asi como a la “transparencia”. También la STC 103/2013, FJ 3 e), refi-
riéndose al “disefio basico de la organizacién municipal”, que ha “comprendido
tradicionalmente, los érganos de gobierno y de representacion directamente
enraizados en el art. 140 CE: Alcalde, tenientes de Alcalde, Pleno, Comision
de gobierno” (STC 111/2016, FJ 8¢).
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¢) El principi democratic opera com a font de limits de 'exercici de
la competencia estatal per a la regulacié dels organs de govern local i per
distribuir entre ells les competencies locals.

El punt de partida és la constatacié de l'existencia d una escassa densitat
normativa en la Constitucid sobre el contingut de I'autonomia local. La
conseqiiencia derivada és el reconeixement constitucional implicit al legis-
lador d’'una amplia llibertat de configuracié en aquesta materia. Aquesta
amplia llibertat inclou la presa de les decisions sobre la configuracié dels
organs de govern local i, en particular, sobre la concreta distribucié de les
atribucions locals entre aquests.

El “constituyente no predetermin el contenido concreto de la autonomia
local, por lo que el legislador podra ejercer en uno u otro sentido su libertad
inicial de configuracién” (SSTC 240/2006, de 20 de julio, FJ 8; 103/2013, de
25 de abril, FJ 6). Estableci6 pocas reglas directamente relacionadas con los
organos de gobierno de los entes locales (STC 111/2016, FJ 8¢).

El fet que el legislador en materia local tingui un ampli marge de configu-
racid, no significa que no tingui cap limit constitucional. En concret, en la
regulacid dels organs de govern local i en la distribucié de les atribucions
locals ha de respectar, en tot cas, el principi democratic. Aquest principi
és d’aplicaci6 en tots els nivells territorials de govern: estatal, autonomic
ilocal.

Ahora bien, por escasa que sea la densidad normativa de la Constitucién
en este punto y, en consecuencia, por amplios que sean los margenes para
distribuir competencias entre los 6rganos de gobierno de las corporaciones
locales, el legislador debe en todo caso ajustarse a la democracia (art. 1.1 CE)
como principio fundamental que juega en paralelo en los tres niveles territo-
riales: “Nuestra democracia constitucional garantiza, de manera muy amplia,
la participacién de los ciudadanos en la vida publica y en el destino colectivo,
decidiendo éstos, periddicamente, [...] acerca del destino politico de la comuni-
dad nacional en todas sus esferas, general, autonémica y local” (STC 103/2008,
de 11 de septiembre, FJ 2) (STC 111/2016, FJ 8¢).

La Sentencia del Tribunal Constitucional recorda, en aquest punt, l'exis-
tencia de tres manifestacions en la jurisprudencia constitucional recent
sobre l'operativitat del principi democratic com a limit de I'exercici de la
competencia estatal sobre els organs de govern local:
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c.1) Ladeclaraci6 d’inconstitucionalitat de la possibilitat de membres
no electes de la junta de govern local.

Este Tribunal ha apoyado en el principio democritico la declaracién de
inconstitucionalidad de la previsién bésica que permitia al alcalde nombrar
como miembros de la junta de gobierno a personas que no ostentan la con-
dicién de concejales: “el art. 140 CE otorga una especial legitimacién demo-
cratica al gobierno municipal, tanto en su funcién de direccién politica, como
de administracién, que contrasta, sin duda, con el disefio que la propia Cons-
titucidn establece para el Gobierno del Estado (art. 97 y 98 CE). Un plus de
legitimidad democratica, frente a la profesionalizacién, que, en todo caso,
debe ser respetada por el legislador bésico al configurar ese modelo comun de
autonomia municipal” (STC 103/2013, FJ 6) (STC 111/2016, F] 8¢).

c.2) Lainterpretacié conforme a la possibilitat que no siguin publiques
les sessions de la junta de govern local.

Del mismo modo, el principio democritico, “en su concreta dimensidn
de control del ejercicio del cargo de sus representantes electos” y como “exi-
gencia de publicidad” (“aplicable a la actividad del pleno municipal, en tanto
que érgano de cardcter representativo de una colectividad politica territorial
que somete a un procedimiento democratico decisiones, que incorporan fines
politicos propios, reflejo del principio de pluralismo politico y del dmbito de
poder atribuido en virtud de la autonomia local garantizada en el art. 137 CE”),
dio lugar a la siguiente interpretacién de conformidad: “el art. 70.1, parrafo
segundo, LBRL, en tanto establece que las sesiones de las juntas de Gobierno
local no son publicas, es conforme con el principio democritico (art. 1.1 CE)
y el derecho a la participacién en los asuntos publicos (art. 23.1 CE), siempre
que se interprete en el sentido de que no incluye las decisiones relativas a las
atribuciones delegadas por el pleno”. Se trata de evitar que, “aprovechando el
caracter preceptivo de la no publicidad de las sesiones de la junta de gobierno
local y mediante la mera delegacion de atribucidn del pleno en la junta”, que-
de “imposibilitado el control de la ciudadania sobre el proceso de la toma de

decisiones, que, por su importancia, legalmente estin sometidas al régimen
de publicidad” (STC 161/2013, de 26 de septiembre, FJ 9) (STC 111/2016, F] 8¢).

c.3) Ladoctrina constitucional sobre la Llei 57/2003, de 16 de desembre,
de mesures per a la modernitzacié del govern local. Aquesta reforma de la
LBRL tenia com a finalitat —en comu amb l'actual disposicié addicional
setzena— potenciar la junta de govern local. Pero convé destacar que, al
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mateix temps, la reforma de la LBRL també va enfortir el ple com a organ
representatiu i de control, amb el monopoli factic de la potestat normativa
i que conserva funcions administratives de rellevancia. En particular, es
manté la prohibicié de delegacié a la junta de govern local de la compe-
téncia per a I'aprovacié del pressupost.

Por otra parte, la ordenacién de las competencias de los rganos de go-
bierno que llevé a cabo la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para
la modernizacién del gobierno local —a la que se refieren las SSTC 103/2013,
143/2013 y 161/2013— tuvo en cuenta el principio democratico. En lineas gene-
rales, optd por un modelo de separacién funcional (en general, pero especi-
almente respecto de los llamados “municipios de gran poblacién”), que tras-
lada la direccién politica y las tareas administrativas al alcalde (o presidente
provincial) y a su junta de gobierno. Lo relevante a nuestros efectos es que el
legislador perseguia —como ahora la disposicidén controvertida— potenciar a
la junta de gobierno local, pero fortalecié igualmente el pleno como érgano
representativo que controla al anterior, monopoliza practicamente toda la
produccién de normas y conserva funciones administrativas de relevancia.
Una expresién singularmente clara es el mantenimiento de la prohibicién
de que el pleno delegue la aprobacién de los presupuestos, las ordenanzas, el
reglamento orgdnico, los planes asi como el control y fiscalizacién de la activi-
dad desarrollada por el alcalde (o presidente provincial) y la junta de gobierno
local (arts. 22.4, 33.4 y 123.3 LBRL) (STC 111/2016, FJ 8¢).

3.7.3. La disposici6 addicional setzena de la LBRL imposa un
sacrifici inequivoc i enorme al principi democratic

La Senténcia del Tribunal Constitucional nim. 111/2016, de 9 de juny,
conclou que la disposicid addicional setzena de la LBRL, en possibilitar
el trasllat de la competencia del ple a la junta de govern local, imposa un
sacrifici —que expressament qualifica de “inequivoc” i d’ “enorme”™- al
principi democratic. Per arribar a aquesta conclusid, els seus raonaments
poden ser resumits esquematicament de la segiient manera:

a) Existéncia d’'una “connexi6 especial” entre pressupost i democracia.
Aquesta afirmacio és aplicable també i especialment a I’ambit local. En
aquest punt, la Sentencia fa dues consideracions de gran interes:

a.1) La primera és que, en I'ambit local, la major proximitat de les en-
titats locals als ciutadans ha enfortit la regla tradicional segons la qual
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les despeses decidides pel poder executiu han de comptar sempre i impe-
rativament amb l'acceptacié dels ciutadans. En efecte, aquesta més gran
proximitat dels veins s’ha traduit en férmules que busquen el consenti-
ment ciutada no només mitjancant mecanismes de democracia represen-
tativa (atribucié de la competéncia per a I'aprovacié dels pressupostos a
l'assemblea local, és a dir, a ’'0rgan format pels representants dels veins),
sin6 també a través mecanismes de participacié directa (per exemple, els
denominats “pressupostos participatius”).

Es patente que los presupuestos generales encierran decisiones muy rele-
vantes para la vida local. No puede perderse de vista que el instituto presu-
puestario, junto al tributo (“no taxation without representation”), estd en los
origenes mismos de la democracia moderna (SSTC 3/2003, de 16 de enero, F]
3, respecto del presupuesto; 107/2015, de 28 de mayo, FJ 2, respecto del tributo).
La doctrina constitucional ha hablado en este sentido de una “conexién espe-
cial entre el presupuesto y la democracia”, refiriéndose especificamente a la
democracia parlamentaria (STC 3/2003, FJ 3). En el dmbito local, la idea bésica
de que los gastos que elija el poder ejecutivo deban contar con la aceptacién de
los ciudadanos viene afirmandose a lo largo de los afios con igual intensidad.
Mas aun, la mayor proximidad de las corporaciones locales a la ciudadania ha
favorecido el desarrollo, no solo del binomio “presupuesto y consentimiento
ciudadano” (atribuyendo al pleno todas las decisiones presupuestarias de la
entidad local), sino, incluso, del binomio “presupuesto y participacién ciudada-
na” (facilitando la intervencién directa del vecino en la eleccién de los gastos
que mads le afectan mediante los denominados “presupuestos participativos”)
(STC 111/2016, FJ 8¢).

a.2) La segona consideracié es tradueix en 'afirmacié que mai s’ha
posat en qiiestid, ni en el nostre ordenament ni en cap ordenament local
del nostre entorn europeu, l'atribucié d'un monopoli practicament total
al’drgan representatiu de la programacié pressupostaria.

Por lo demds, la novedad histdrica en el mundo local es la configuracién
del alcalde (o presidente provincial) y la junta de gobierno como drganos de
marcado caracter “ejecutivo” con funciones propias de direccién politica y
gestién administrativa; lo que nunca se ha puesto en cuestion (ni en Espaiia ni
en el Derecho local del entorno europeo) es el monopolio practicamente total
por parte del érgano de caracter representativo de la programacion presupues-
taria, las normas, los planes y las decisiones administrativas mads relevantes de
la corporacién. Asi lo ha sefialado este Tribunal cuando, al hilo del examen de
la Ley 57/2003, ha destacado como novedoso el “cardcter ejecutivo” atribuido
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ahora a la junta de gobierno local, en general (“ya que no se integra de con-
formidad a los principios de representatividad y proporcionalidad del pleno,
sino por el alcalde y una serie de concejales nombrados y separados libremente
por el alcalde”, STC 161/2013, F] 9) y en los denominados “municipios de gran
poblacién”, en particular (ya que “ha asumido la mayoria de las competencias
de ejecucién que antes correspondian al Pleno”, STC 103/2013, F] 5 h)] (STC
111/2016, FJ 8¢).

b) Existencia d’un sacrifici inequivoc i enorme del principi democra-
tic. La decisi6 formalitzada en la disposicié addicional setzena de treure
la competencia al ple a favor de la junta de govern local, es tradueix en la
imposicid al principi democratic d’'un sacrifici que la Sentencia qualifica
expressament com “inequivoc” i “enorme”.

Consecuentemente, al hurtar al pleno —como 6rgano constitucionalmente
necesario de los ayuntamientos y diputaciones— de tareas sumamente tras-
cendentes, dotadas de aquella “conexidn especial”, y al atribuirlas a la junta de
gobierno —como érgano eventual, carente de relieve constitucional y configu-
rado legalmente con marcado “cardcter ejecutivo’, la disposicién adicional
162 LBRL ha impuesto un sacrificio a un principio medular, definitorio de la
propia autonomia local (arts. 137, 140 y 141 CE) y de la competencia estatal
misma que da cobertura a la intervencién legislativa (art. 149.1.18 CE); un
principio constitucionalmente proclamado como valor superior del ordena-
miento juridico (art. 1.1 CE) (STC 204/2011, de 15 de diciembre, F] 8) (STC
111/2016, F] 8¢).

c) Elsacrifici afecta les dues dimensions del principi democratic re-
conegudes per la jurisprudencia constitucional: que les decisions siguin
preses de conformitat amb el principi majoritari per organs collegiats de
caracter representatiu, d'una banda, i que la minoria pugui intervenir en
el marc de procediments deliberatius, de I’altra.

No se trata de negar la legitimidad democritica o la capacidad represen-
tativa con que también cuenta, naturalmente, la junta de gobierno local. Se
trata de constatar que la disposicién adicional 162 LBRL afecta singularmente
a dos dimensiones del principio democratico, convenientemente aisladas por
la STC 42/2014, de 25 de marzo, FJ 4 a): de un lado, la dimensidn que exige
tendencialmente que las decisiones vinculadas al destino de la comunidad sean
tomadas conforme al principio mayoritario por érganos colegiados de natu-
raleza representativa; y, de otro, la que garantiza, también tendencialmente,
que, en el marco de procedimientos deliberativos, la minoria pueda formular
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propuestas y expresar su opinién sobre las propuestas de la mayoria, sin pre-
determinar necesariamente resultados, pero con la posibilidad abstracta de
influir en ellos (STC 111/2016, FJ 8¢).

d) Elsacrifici imposat al principi democratic no queda eliminat ni
atenuat amb les condicions formals establertes en la disposicié addicional
setzena. Una vegada constatat que el contingut principal d’aquesta dispo-
sicié addicional —el trasllat competencial del ple a la junta de govern local-
suposa un greu sacrifici del principi democratic, la Sentencia examina si
els requisits establerts en aquesta mateixa disposicid, que operen com a
condicions formals del trasllat competencial, eliminen o, al menys, atenuen
I'esmentat sacrifici. La resposta és negativa. Per arribar a aquesta conclusi6
pero, el Tribunal analitza dos grups de condicions formals:

d.1) Que el municipi tingui el pressupost prorrogat i, a més, que s ha-
gi fet una primera votacié en el ple. Aquestes condicions no eliminen el
sacrifici del principi democratic: unicament demostren que aquest “enor-
me” sacrifici “podria ser encara pitjor” en cas que s’hagués optat per una
atribuci6 legal directa de la competencia.

El apartado 1 dispone, respecto del presupuesto general de la entidad local,
que el traslado competencial tiene lugar inicamente cuando el municipio
esté funcionando con un presupuesto prorrogado, es decir, cuando, inicia-
do el ejercicio econémico, el nuevo presupuesto no haya sido atin objeto de
aprobacién (arts. 112.4 LBRL y 169.6 TRLHL). Sefiala igualmente, respecto
del conjunto de los instrumentos enunciados, que la competencia atribuida a
la junta presupone en todo caso una primera votacion plenaria. Brinda asi, al
menos, una oportunidad al drgano representativo para adoptar, en el marco
de un procedimiento deliberativo, acuerdos sumamente trascendentales para
la vida local y dotados de aquella conexién especial, bien que bajo presidn; los
concejales saben de antemano que un resultado negativo implicard la pérdida
de su competencia a favor de la junta de gobierno y, con ello, la pérdida de
su capacidad de influencia sobre el contenido del acuerdo que finalmente se
adopte.

Todo ello no elimina el sacrificio impuesto a las indicadas manifestaciones
del principio democratico; significa solo que ese enorme sacrificio podria ser
todavia mayor, si el legislador llegara a atribuir directamente a la junta de
gobierno local la competencia para aprobar tan decisivos acuerdos. Nétese
que la disposicién controvertida propicia la adopcién de aquellas decisiones
en ayuntamientos y diputaciones que cuentan con gobiernos en minoria, pero
no solo. Los propios concejales del grupo politico que sustenta al alcalde (o
presidente) podrian dejar de apoyar los proyectos correspondientes (con au-
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sencias o abstenciones, no necesariamente mediante votos en contra) para que
pasen a la junta de gobierno sin debates ni enmiendas (STC 111/2016, F] 8¢).

d.2) Lobligacié de publicar les decisions adoptades per la junta de go-
vern local i, a més, de rendir comptes al ple en la primera sessioé que es
celebri. Es tracta, amb la imposicié d’aquestes condicions, de preservar
el principi democratic, pero, en realitat, igualment resulten afectades les
seves dues dimensions.

Por su parte, el apartado 2 de la previsién impugnada obliga a, de un lado,
publicar las decisiones que a este respecto adopte la junta de gobierno local y,
de otro, dar cuenta al pleno en la primera sesién que se celebre. Trata asi de
preservar en alguna medida el principio democratico, aunque, en realidad,
no por ello resultan menos afectadas sus dimensiones aqui relevantes; la pu-
blicidad y la rendicién de cuentas son medidas ex post, no cambian el hecho
de que el érgano representativo perdié la competencia y de que una decisién
vital para la comunidad local especialmente conectada con el principio demo-
crético fue adoptada por un érgano de caricter ejecutivo al margen de todo
procedimiento deliberativo.

Por lo demas, una cosa es que la junta de gobierno deba responder poli-
ticamente ante el pleno, lo que, en efecto, estd previsto en la LBRL [arts. 22,
apartados 2 a) y 3; 33, apartados 2 e) y 3; 123.1, letras a) y b); y 126.3] y la Ley
Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del régimen electoral general (LOREG) (arts.
197, 197 bis y 207), y otra bien distinta que este drgano, por el s6lo hecho de
tener cardcter representativo, pueda dejar sin efecto las decisiones del “ejecuti-
vo” local, tal como alega el Abogado del Estado. En el 4mbito local, cada érgano
de gobierno ejerce las competencias que le atribuya la ley; el pleno no puede
atraer para si las tareas legalmente encomendadas al alcalde (o presidente) y
alajunta de gobierno” (FJ 8¢).

3.7.4. Necessitat d’'un judici de ponderacié entre el principi
democratic i el principi d’estabilitat pressupostaria

Finalment, la Senteéncia del Tribunal Constituciuonal num. 111/2016, de 9
de juny, arriba a la conclusié de la necessitat de fer un judici de pondera-
cié (regla de prevalencia condicionada) entre dos principis constitucionals
en presencia: el democratic i el d’estabilitat pressupostaria. De manera
esquematica, els raonaments del Tribunal sén els segiients:
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a) Lexisténcia d’un sacrifici del principi democratic no és necessari-
ament inconstitucional: cal fer un judici de ponderacié. Lexisténcia d’un
sacrifici del principi democratic és, arribats a aquest punt, inequivoca. No
obstant aixo, la Constitucid no prohibeix qualsevol sacrifici d’aquest prin-
cipi. Si exigeix, en canvi, que el legislador tingui “molt bones raons” que
justifiquin la seva decisid. Per fer possible aquesta valoracié cal recorrer a
un judici de ponderacié (“regla de prevalencia condicionada”, en paraules
de la jurisprudencia constitucional).

El sacrificio impuesto al principio democratico resulta, pues, inequivoco.
No obstante, no puede perderse de vista que este principio, en cuanto tal, no
puede cerrar los amplisimos espacios de configuracion que la Constitucion
asigna al legislador basico a la hora de regular los drganos de gobierno locales y
repartir tareas entre ellos; en lo que ahora importa, obliga sélo a que, respecto
de aquellas decisiones determinantes de la vida de la comunidad local que pre-
sentan aquella “conexidn especial”, tenga muy buenas razones para sustraerlas
ala competencia del 6rgano representativo que expresa el pluralismo politico
de esa comunidad asi como para suprimir o reducir los beneficios inherentes
a la democracia deliberativa. Ello exige desarrollar un juicio —calificado de
“ponderacién” en la doctrina constitucional— que identifique los bienes en
juego, calibre su importancia y determine si el beneficio asegurado a uno
compensa el sacrificio impuesto a otro (“regla de prevalencia condicionada”,
en términos de la STC 103/2001, de 23 de abril, F] 10) (STC 111/2016, F] 8¢).

b) Es requisit per a la realitzacié del judici de ponderacié la identi-
ficacié de la finalitat perseguida per la disposicié addicional setzena: el
principi constitucional d’estabilitat pressupostaria. Aquesta finalitat no
resulta de I'exposicié de motius de la LRSAL ni tampoc de la tramitacié
parlamentaria de la reforma. No obstant aixo, el Tribunal identifica la
finalitat de la disposicié addicional amb facilitat: el principi constitucional
d’estabilitat pressupostaria.

A fin de realizar el sefialado juicio de ponderacién, hay que empezar por
constatar que la exposicién de motivos de la LRSAL no explica las razones de
la disposicién adicional 162 LBRL. La justificacién de la enmienda niim. 420
introducida en el Congreso de los Diputados —de la que trae causa la previsiéon
controvertida— tampoco resulta expresiva (“a fin de solventar determinadas
incidencias que se pueden producir en el funcionamiento de una corporacién
local”). Pese a ello, no plantea dificultades identificar la finalidad de la disposi-
cién controvertida; responde muy directamente al principio constitucional de
estabilidad presupuestaria (art. 135 CE). Para empezar, el indicado principio es
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el objetivo basico al que responde el conjunto de la LRSAL, segun su precitado
predmbulo; “adaptar algunos aspectos de la organizacién y funcionamiento
de la Administracién local” a la “reforma del articulo 135 de la Constitucién”.
A su vez, las decisiones enumeradas en la disposicion controvertida son todas
de contenido econémico con inequivoca incidencia presupuestaria. Ademads,
la disposicién impugnada menciona expresamente en dos ocasiones la LOEPSF
y, en fin, cuenta con un antecedente normativo cuyo preambulo se refiere a la
estabilidad presupuestaria como fundamento de las nuevas atribuciones de la
junta de gobierno local (STC 111/2016, FJ 8¢).

¢) La finalitat perseguida, en connexié a la garantia del principi d’es-
tabilitat pressupostaria, es concreta en evitar les situacions de bloqueig
institucional en les entitats locals. Sarriba a aquesta conclusié identificant
com a finalitat de la disposici6 addicional setzena la mateixa finalitat
expressada en la previa disposicié addicional tercera del Reial decret llei
154/2013, de 29 de novembre.

La disposicién adicional 32 del Real Decreto-Ley 14/2013, de 29 de noviem-
bre, incluia, en efecto, una regulacién similar (aunque estrictamente vinculada
a las medidas de entrada en mecanismos extraordinarios de financiacién y
a los correspondientes planes de ajuste); disposicion a la que, por cierto, se
refiere la STC 40/2016, de 3 de marzo, FJ 4, declarando la extincién (por pér-
dida sobrevenida de objeto) de la impugnacién que la Defensora del Pueblo
formul6 contra ella y haciendo constar que este Tribunal “tendra la oportuni-
dad de pronunciarse” sobre la constitucionalidad de la disposicién adicional
162 LBRL, introducida por el art. 1.38 LRSAL en, precisamente, el presente
proceso constitucional. Segun el predmbulo del Real Decreto-Ley 14/2013, el
objetivo seria evitar “problemas de gobernabilidad en los ayuntamientos” y,
mads precisamente, eliminar “obstdculos que no deberian afectar al logro de la
estabilidad y del reequilibrio de aquellas entidades” y desbloquear “una situa-
cién de interferencia de la situacién politica en el funcionamiento financiero
de los municipios afectados”. Tal finalidad seria también la de la prevision aqui
impugnada tal como resulta, por lo demads, de las alegaciones del Abogado del
Estado, que giran en torno al principio de estabilidad presupuestaria como
fundamento y justificacién de las nuevas atribuciones de la junta de gobierno
local (STC 111/2016, FJ 8¢).

d) Els principis en joc que cal ponderar sén el democratic i el d’es-
tabilitat pressupostaria. Les situacions de bloqueig institucional poden,
en efecte, dificultar 'aprovacié del pressupost i la practica demostra que
no sén infreqiients en ’ambit local. Ara bé, les dinAmiques que porten a
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aquestes situacions de bloqueig, que poden arribar a posar en risc el prin-
cipi d’estabilitat pressupostaria, no sén en si mateixes problematiques. Ans
al contrari, es poden concebre com una expressié del pluralisme politic
consubstancial al principi democratic.

Las situaciones de bloqueo institucional pueden, en efecto, dificultar la
aprobacién y la aplicacion de medidas destinadas a corregir problemas de
déficit presupuestario. Tales situaciones pueden producirse ficilmente en el
ambito local porque alli el gobierno en minoria es un imperativo legal: si
ninguno de los concejales que encabeza la lista correspondiente obtiene la
confianza del pleno, serd proclamado alcalde el de la lista mds votada y, en
caso de empate, el ganador de un sorteo; en municipios con entre 100 y 250
habitantes, si ningtin concejal obtiene el apoyo de la mayoria absoluta, serd
proclamado alcalde el que hubiera obtenido mds votos populares en las elec-
ciones municipales (art. 1996 LOREG). De modo que no es extrano el caso del
pleno que se resiste sistematicamente a aprobar las medidas de reequilibrio
presupuestario que proyecta el “ejecutivo” local para dar cumplimiento a las
exigencias del art. 135 CE y de la LOEPSF.

Estas dinamicas no son en si mismas problemadticas; antes bien, son una
expresion de pluralismo politico consustancial a la democracia (art. 1.1 CE), en
general, y al especifico modelo que ha querido configurar el legislador organi-
co para los entes locales, en particular. Ahora bien, ello no impide apreciar que
tales dindmicas puedan llegar a perjudicar ese otro principio constitucional:
la estabilidad presupuestaria como norma de conducta que obliga a los entes
locales (art. 135.2 CE). Ello es lo que ha querido expresar, quiza sin mucha
fortuna, el preimbulo de Real Decreto-Ley 14/2013, cuando afirma que las
nuevas atribuciones de la junta de gobierno pretenden eliminar “obstdculos
que no deberian afectar al logro de la estabilidad y del reequilibrio de aque-
llas entidades” y desbloquear “una situacion de interferencia de la situacién
politica en el funcionamiento financiero de los municipios afectados” (STC
111/2016, FJ 8¢).

e) Els principis democratic i d’estabilitat pressupostaria no sén equiva-

lents: la Constitucié atribueix un major pes al principi democratic. Amb-
dés principis sén constitucionals i, per tant, prima facie, tenen la mateixa
rellevancia constitucional. Malgrat aixo, segons la Senténcia “és més que
evident” que no sén equivalents: la Constitucié ha atribuit un major pes
al principi democratic.

Identificados los principios en juego, corresponde ahora valorar su impor-
tancia. La democracia y la estabilidad presupuestaria, en cuanto principios
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recogidos en el texto constitucional, tienen, por ello y prima facie, 1a misma
relevancia constitucional. Sin embargo, es mas que evidente que no son equi-
valentes, esto es, bienes a los que la Constitucion haya asignado el mismo peso.
Ya se ha explicado suficientemente que la democracia es principio fundaci-
onal del propio Estado constitucional (STC 259/2015, de 2 de diciembre, FJ
5), “valor superior de nuestro ordenamiento reflejado en el art. 1.1 CE” (STC
20z /2011, FJ 8) y fundamento, tanto de la autonomia local (STC 103/2013, F]
6), como de la competencia estatal misma para regular los érganos de gobi-
erno de los entes locales y para repartir asuntos entre ellos (STC 33/1993, FJ
3) (STC 111/2016, FJ 8¢).

f) Repercussid de la manca d’equivaléncia: en cas de conflicte, la dispo-
sicié analitzada ha de causar molts més beneficis sobre el principi d estabi-
litat pressupostaria que no perjudicis sobre el principi democratic. Segons
el Tribunal, en efecte, la manca d’equivaléncia no impedeix la ponderacié
entre els dos principis constitucionals, ni suposa necessariament la incons-
titucionalitat de la disposicié que implica una collisié entre democracia i
estabilitat pressupostaria. La repercussio es redueix a afirmar que, per no
incorrer en inconstitucionalitat, cal que la disposicié examinada origini
“molts més” beneficis sobre el principi d’estabilitat pressupostaria que no
perjudicis sobre el principi democratic. Per tant, en cas d’igualtat entre
beneficis i perjudicis, la conseqiiencia necessaria sera la declaracié d’in-
constitucionalitat de la disposicid.

La ausencia de equivalencia no impide la ponderacién ni supone necesa-
riamente la inconstitucionalidad de la previsién impugnada; conduce sdlo
a considerar que esa prevision, para no incurrir en inconstitucionalidad,
deberia propiciar muchos més beneficios sobre el principio de estabilidad
presupuestaria que perjuicios sobre el principio democritico” (STC 111/2016,
FJ 82).

g) Consideracions prévies necessaries per a la determinacié dels be-
neficis i perjudicis generats per la disposicié addicional setzena. Abans
de determinar els beneficis que aquesta disposicid causa en el principi
d’estabilitat pressupostaria i, parallelament, els perjudicis originats en el
principi democratic, la Senténcia nim. 111/2016 troba necessari fer algunes
consideracions previes:

g.1) Ladisposicié addicional setzena no limita el seu ambit d’aplicacié
unicament als suposits de bloqueig institucional.
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A fin de determinar los beneficios de la disposicién adicional 162 LBRL
en términos de estabilidad presupuestaria y valorar si superan ampliamente
el sacrificio impuesto al principio democritico (art. 1.1 CE), hay que notar, en
primer lugar, lo siguiente: el precepto recurrido no circunscribe su &mbito de
aplicacidn a las situaciones de bloqueo institucional. Se aplica a ellas, pero no
solo a ellas. Pueden beneficiarse de la traslaciéon competencial también alcaldes
(o presidentes) y juntas que no gobiernan en minoria. Los grupos politicos que
han dado su confianza al alcalde (o presidente) pueden eventualmente optar
por dejar de apoyar proyectos concretos del “ejecutivo” local, pasando tales
asuntos a la junta de gobierno sin debates ni enmiendas. Ya se ha dicho que
ello afecta gravemente al principio democratico. Ahora importa destacar que
ello no solventa problema alguno de gobernabilidad ni aporta beneficios en
términos de estabilidad presupuestaria (STC 111/2016, FJ 8¢).

g.2) Ladisposicié addicional setzena no limita el seu ambit d’aplicacié
unicament a les situacions de deficit pressupostari.

En segundo lugar, la disposicién adicional 162 LBRL no limita su ambito
de aplicacioén a las situaciones de déficit presupuestario. Cumplidas ciertas
condiciones formales, traslada a la junta la competencia para adoptar los pre-
supuestos generales y lo hace en todo caso, también cuando la entidad local
se halle efectivamente en situacién de equilibrio o superavit presupuestario
(...). Por lo demas, pudiera ocurrir que la decisién de los concejales del pleno
de no apoyar cualquiera de los instrumentos enunciados responda a la con-
sideracién de que los ajustes programados son insuficientes o a motivos de
conveniencia o legalidad que no comprometen el equilibrio presupuestario
¥y, por tanto, a razones que el ejecutivo local podra a partir de ahora esquivar
pura y simplemente ejerciendo la competencia que le atribuye la disposicién
impugnada. Consecuentemente, el precepto controvertido, aplicado incluso
por “ejecutivos” locales que gobiernen en minoria, impone aquel relevante
sacrificio sobre el principio democratico sin producir en muchos casos ventaja
alguna en términos de estabilidad presupuestaria (STC 111/2016, F] 8¢).

g3) Els beneficis originats per la disposici6 addicional setzena sobre
el principi d’estabilitat pressupostaria son eventuals i no immediats, a
diferencia del sacrifici imposat al principi democratic.

En tercer lugar, los beneficios sobre el principio de estabilidad presupues-
taria que podrian llegar a producirse en algunos casos —esto es, en situaciones
de gobierno minoritario y desequilibrio presupuestario— son eventuales y,
en todo caso, no inmediatos, a diferencia del sacrificio impuesto al principio
democritico. La disposicién adicional 162 LBRL dinamiza en estos supuestos
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la estabilidad presupuestaria de manera indirecta, a través de los presupuestos
generales y planes cuya aprobacién resulta agilizada, y solo si estos contu-
vieran verdaderamente medidas adecuadas para lograr los incrementos de
ingresos y las reducciones de gastos que reclama la correccidn de situaciones
de déficit (STC 111/2016, FJ 8¢).

g.4) Els beneficis eventuals i indirectes originats per la disposici6 addi-
cional setzena sobre el principi d’estabilitat pressupostaria es poden assolir
mitjang¢ant un altre mecanisme legal: la qiiestié de confianga.

En cuarto lugar, para acabar de calibrar el alcance de los beneficios de
caricter eventual e indirecto que la disposicién adicional 162 LBRL podria
llegar a producir en situaciones de gobierno minoritario y déficit presupu-
estario, no puede dejar de ponderarse que la Ley Orgdnica 8/1999, de 21 de
abril, reform¢ la LOREG para, precisamente, dotar a los entes locales de “un
instrumento que permita superar las situaciones de rigidez o de bloqueo en
el proceso de toma de decisiones” (exposicién de motivos). Si el pleno rechaza
la aprobacidn de decisiones “que tienen la mdxima trascendencia’, segun la
exposicién de motivos de la Ley Orgdnica 8/1999, el alcalde (o presidente
provincial) puede presentar la cuestidon de confianza vinculada a aquellas
decisiones. La aprobacién de la cuestién conlleva la del asunto vinculado. La
falta de aprobacién supone, en unos casos (reglamento orginico, ordenanzas
fiscales, planeamiento general y plan provincial de cooperacidn), el cese del
alcalde (o presidente). En otros (presupuestos generales), obliga a la oposicién
a plantear una mocién de censura con candidato alternativo a alcalde (o pre-
sidente). Si en el plazo de un mes tal mocién no se plantea o no prospera, el
alcalde (o presidente) se mantendra en el cargo y el proyecto de presupuestos
se entendera aprobado automdticamente por ministerio de la ley (arts. 197 bis
y 207.4 LOREG). Consecuentemente, en situaciones de gobierno minoritario,
el pleno sigue siendo competente para aprobar los presupuestos y la oposicién
sigue pudiendo resistirse a permitir su adopcién. Ahora bien, esa oposicién
politica debe terminar por ponerse de acuerdo en el concejal que ha de ocu-
par la alcaldia y elaborar otro proyecto de presupuestos, si quiere evitar la
aprobacion ope legis del rechazado por ella. De modo que esta regulacién no
sustrae estrictamente los presupuestos a la competencia del pleno ni al corres-
pondiente procedimiento deliberativo; propicia, justamente, la busqueda de
acuerdos dentro del pleno mediante mecanismos deliberativos como remedio
a las situaciones de bloqueo institucional (STC 111/2016, F] 8¢).

h) Resultat del judici de ponderacié: els beneficis sobre el principi d’es-
tabilitat pressupostaria no superen ampliament ni compensen minimament
els rellevants perjudicis originats sobre el principi democratic. El Tribunal
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arriba a aquesta conclusid, fetes les consideracions anteriors, després d exa-
minar el contingut concret de la disposicié addicional setzena impugnada.
Amb l'advertencia que aix0 no exclou en abstracte la possibilitat d’arribar
a un resultat diferent si el contingut de la regulacié fos un altre.

A la vista de todo lo razonado, cabe concluir que las ventajas (eventuales
e indirectas) para la estabilidad presupuestaria propiciadas en algunos casos
por la disposicién adicional 162 LBRL no superan ampliamente —ni compensan
minimamente— los relevantes perjuicios causados al principio democratico.
Ciertamente, no puede excluirse en abstracto la no inconstitucionalidad de
otras hipotéticas regulaciones que, aquilatando de otro modo y més precisa-
mente las circunstancias que determinan que la junta de gobierno local deba
ser competente (0 ampliando las decisiones locales a las que quepa vincular
aquella cuestién de confianza), pudieran llegar a reducir el sacrificio impuesto
al principio democritico a la vez que producir el nivel de beneficio en otros
bienes capaz de contrarrestarlo. Ahora bien, tales regulaciones no son las so-
metidas a nuestro enjuiciamiento. En lo que ahora importa, la disposicidon aqui
controvertida establece una solucién que vulnera el principio democratico al
imponer sobre él un sacrificio muy relevante que no puede entenderse justi-
ficado en otros valores, bienes o principios (STC 111/2016, F] 8¢).

3.7.5. Inexisténcia de condicions materials en la disposici6
addicional setzena de la LBRL: la subordinacid del trasllat
material a la constatacid, en cada cas, per la junta de govern local
d’un risc efectiu del principi d’estabilitat pressupostaria

En el recurs d’inconstitucionalitat, 'advocat de I’Estat va defensar que,
per l'aplicacié de la disposicié addicional setzena de la LBRL, calia la con-
currencia no només de les condicions formals establertes expressament
en aquesta disposicid, sind, a més, d’'unes condicions materials implicites
en aquesta: que la junta de govern local, en cada cas, valorés I'existencia
d’un risc efectiu del principi d’estabilitat pressupostaria. Aixo evitaria el
joc automatic de l'esmentada disposicid i permetria matisar, al menys, el
judici de ponderacié entre democracia i estabilitat pressupostaria.

El Abogado del Estado alega, en fin, que, cumplidas las condiciones forma-
les indicadas (que la corporacién cuente con junta de gobierno; que se produzca
al menos una primera votacioén fallida en el pleno de la corporacidn; y, en el
caso del presupuesto, que exista previamente uno prorrogado), la disposicién
adicional 162 LBRL no impone automdaticamente la traslacién competencial.
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Esta estaria subordinada, ademads, al cumplimiento de unas —inexpresadas—
condiciones materiales. El precepto enunciaria estas condiciones materiales de
modo implicito, a través del término “excepcionalmente”; afirma el Abogado
del Estado que esta palabra es suficientemente expresiva de que la traslacion
competencial se impone solo en supuestos en que estd verdaderamente en
juego la estabilidad presupuestaria (STC 111/2016, FJ 8¢).

La Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 111/2016 rebutja aquesta
argumentacio i nega l'existéncia de condicions materials.

Sin embargo, la disposicién adicional 162 LBRL establece muy claramente
que, cumplidas aquellas condiciones formales, la junta de gobierno “tendra la
competencia”. Esta prevision es una excepcion a la regla —ahora general—- que
atribuye la responsabilidad al pleno de la corporacién; de ahi que el precepto
controvertido abra con el término “excepcionalmente”, sin que la mencién
pueda interpretarse como una remision a circunstancias o condiciones mate-
riales que haya de establecer o concretar la junta de gobierno local. Tal como
hemos declarado en relacién con otros preceptos de la LRSAL, el tenor literal
del precepto enjuiciado “es concluyente y no concede margen a una interpre-
tacion conforme” [STC 41/2016, FJ 13 ¢)] (STC 111/2016, FJ 8¢).

El Tribunal Constitucional, en tot cas, considerant la hipotesi de l'existen-
cia d’aquestes condicions materials, igualment arriba a la conclusié que la
disposicié addicional examinada és inconstitucional.

En todo caso, aunque la interpretacién propuesta pudiera llegar a aceptar-
se, no por ello la disposicién adicional 162 LBRL dejaria de incurrir en incons-
titucionalidad. El supuesto de hecho que acarrearia la traslacién competencial
como consecuencia juridica estaria regulado de modo excesivamente abierto a
través del término “excepcionalmente”. La previsién impugnada podria apli-
carse a situaciones criticas de gobierno en minoria y déficit presupuestario,
pero no solo; también, a cualesquiera otras circunstancias que la junta de go-
bierno considerara “excepcionales”. Por eso, asi interpretada, la disposicion es
tan abierta e indeterminada que no permite siquiera identificar los principios
o bienes que podrian llegar a justificar los relevantes sacrificios impuestos al
principio democratico.

En conexidén con lo anterior, la previsién impugnada, interpretada en el
sentido propuesto por el Abogado del Estado, atribuiria a la junta de gobierno
local margenes demasiado amplios para definir su propia competencia con
relacién a aquella relevante serie de instrumentos. En asuntos de esta natura-
leza, en que estd claramente afectado el principio democritico, el legislador
(basico) es quien debe perfilar de modo “acabado” el supuesto de hecho (en este
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sentido, en relacién con el régimen de mayorias: STC 33/1993, FJ 3); debe esta-
blecer de la manera mas clara posible las soluciones matizadas que busquen el
punto de equilibrio entre los bienes en juego, sin remitir la definicién precisa
de la titularidad de la competencia a los propios “ejecutivos” locales, maxime
si se tiene en cuenta el elevado nimero de entes que compone el mapa local
espafiol, que propicia la proliferacion de las mds diversas aplicaciones e inter-
pretaciones. Por lo demas, vale también aqui cuanto se ha razonado en torno
al cardcter eventual e indirecto de los beneficios resultantes para el principio
de estabilidad presupuestaria y la existencia dentro del ordenamiento juridico
de mecanismos que tratan de evitar las situaciones de bloqueo institucional
sin detrimentos sobre el principio democrético (STC 111/2016, F] 8¢).

3.7.6. Declaracié d’inconstitucionalitat de la disposicié
addicional setzena de la LBRL i determinacid dels seus efectes

La Senteéncia del Tribunal Constitucional nim. 111/2016 declara la incons-
titucionalitat i nullitat de la disposici6 addicional setzena de la LBRL im-
pugnada. En relacié amb la determinaci dels efectes d’aquesta declaracio,
el Tribunal precisa que només tindra efectes ex nunc.

Procede, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad y nulidad de
la disposicién adicional 162 LBRL, introducida por el art. 1.38 LRSAL. De
conformidad con el art. 40.1 LOTC, esta declaracién “no permitird revisar
procesos fenecidos mediante sentencia con fuerza de cosa juzgada” en los que
se haya hecho aplicacién de la mencionada disposicién. Correspondiendo a
este Tribunal precisar los efectos de la nulidad (STC 45/1989, de 20 de febre-
ro), razones de seguridad juridica (art. 9.3 CE) imponen en este caso acotar
todavia mds esos efectos: la declaracién de inconstitucionalidad y nulidad de
la disposicién controvertida habra de producir efectos ex nunc, a partir de la
publicacién de la presente Sentencia, sin que, por tanto, resulten afectados por
ésta los presupuestos, planes y solicitudes ya aprobados por juntas de gobierno
locales ni los actos sucesivos adoptados en aplicacién de los anteriores, hayan
o no devenido firmes en la via administrativa (STC 111/2016, FJ 8¢).

3.8. Conclusio

De l'estudi realitzat en relacié amb la disposici6 addicional setzena de la
LBRL i, molt en particular, de la Sentencia del Tribunal Constitucional
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nam. 111/2016, de 9 de juny, que declara la seva inconstitucionalitat, es
poden extreure les segiients conclusions:

1) El principi democratic és d’aplicacié a tots els nivells territorials de
govern de l'estat. En conseqiiéncia, les exigéncies derivades d’aquest prin-
cipi constitucional han d’ésser complides per les institucions publiques
estatals, autonomiques i locals.

2) El principi democratic és aplicable a tot el nivell local de govern: a
tots els tipus d’entitats locals. El Tribunal Constitucional fa aquesta afir-
macid expressament en relacié amb les entitats locals constitucionalment
garantides, pero cal entendre que cap entitat publica local pot quedar al
marge de les exigencies del principi democratic.

3) El principi democratic és el fonament de 'autonomia local. Existeix,
d’aquesta manera, una connexid essencial entre democracia i autonomia
local: el principi democratic exigeix que la “comunitat local”, a través de
les entitats locals que la representen, intervingui en els assumptes que
l'afectin; per fer possible aquesta exigéncia democratica, cal 'atribucié de
competencies a aquestes entitats locals i, a més, garantir-ne la participaci6
en l'exercici de les competencies atribuides a altres instancies territorials
de govern.

%) El principi democratic és el fonament de la competeéncia estatal per a
la regulacio dels organs de govern local i, en particular, per a la distribucié
entre ells de les atribucions locals.

5) El principi democratic no només és fonament, sind que, a més, opera
com a font de limits d’aquesta competencia estatal per a la regulacié dels
organs de govern local i, en particular, per a la distribuci6 entre aquests
de les atribucions locals. Lescassa densitat normativa en la Constitucié
sobre el nivell local de govern té, com a conseqii¢ncia el reconeixement
constitucional implicit al legislador d’'una amplia llibertat de configuracié
en aquesta materia. Aquesta amplia llibertat inclou la presa de les decisions
sobre la configuracié dels organs de govern local i, en particular, sobre la
concreta distribucié de les atribucions locals entre aquests.

Aix0 no significa, pero, que no tingui cap limit constitucional. En con-
cret, la seva regulacié ha de respectar, en tot cas, el principi democratic.

6) Hi ha una connexié especial entre pressupost i democracia. Aquesta
connexid és particularment intensa en el nivell local de govern.

7) Ladisposici6 addicional setzena de la LBRL, pel fet de treure la compe-
tencia al ple en favor de la junta de govern local, imposa un sacrifici “inequi-
voc” 1 “enorme”, en termes del Tribunal Constitucional, al principi democratic.



Principi democratic i pressupostos municipals 173

8) El sacrifici imposat al principi democratic no queda eliminat ni
atenuat amb les condicions formals establertes en la disposicié addicional
setzena i que constitueixen requisits necessaris per a la seva aplicacio.

9) Lexisteéncia d’un sacrifici del principi democratic no és necessaria-
ment inconstitucional: cal fer un judici de ponderacié. La Constitucié no
prohibeix qualsevol sacrifici d’aquest principi. Si que exigeix, en canvi, que
el legislador tingui “molt bones raons”, en paraules del Tribunal Consti-
tucional, que justifiquin la seva decisid. Per fer possible aquesta valoracié
cal recédrrer a un judici de ponderacio.

10) Es requisit per a la realitzacié del judici de ponderacié la identifi-
caci6 de la finalitat perseguida per la disposicié addicional setzena de la
LBRL: la garantia del principi constitucional d’estabilitat pressupostaria
davant el risc de suposits de bloqueig institucional en les institucions lo-
cals.

11) Als efectes de realitzar el judici de ponderacid, en relacié amb la
disposicié addicional setzena de la LBRL, els principis en joc que cal pon-
derar s6n el democratic i el d’estabilitat pressupostaria. Les situacions de
bloqueig institucional poden, en efecte, dificultar I'aprovacié del pressu-
post i la practica demostra que no sén infreqiients en I’ambit local. Ara bé,
les dinamiques que porten a aquestes situacions de bloqueig, que poden
arribar a posar en risc el principi d’estabilitat pressupostaria, no sén en
si mateixes problematiques. Ans al contrari, es poden concebre com una
expressio del pluralisme politic consubstancial al principi democratic.

12) Els principis democratic i d’estabilitat pressupostaria no sén equi-
valents: la Constitucié atribueix un major pes al principi democratic.
Ambdés principis sén constitucionals i, per tant, prima facie, tenen la ma-
teixa rellevancia constitucional. Malgrat aix0, segons el Tribunal Consti-
tucional, “és més que evident” que no sén equivalents: la Constitucié ha
atribuit un major pes al principi democratic.

13) Eljudici de ponderacié en cas de conflicte entre els principis de-
mocratic i d’estabilitat pressupostaria, atesa la manca d'equivaléncia, s’ha
de resoldre respecte a aquesta regla: la disposicié analitzada només sera
constitucional si ha de causar molts més beneficis sobre el principi d’es-
tabilitat pressupostaria que no perjudicis sobre el principi democratic.

1) En el cas concret de la disposicié addicional setzena de la LBRL,
amb la seva redaccié actual, els beneficis sobre el principi d’estabilitat
pressupostaria no superen ampliament ni compensen minimament els re-
llevants perjudicis originats sobre el principi democratic. La conseqiiencia
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és la declaracié d’inconstitucionalitat i nullitat d’aquesta disposicié pel
Tribunal Constitucional.

15) En la Senténcia nim. 111/2016, de 9 de juny, el Tribunal Constitu-
cional modera els efectes de la declaracié d’inconstitucionalitat i nul-litat
de la disposicié addicional setzena de la LBRL precisant que només tindra
efectes ex nunc.
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Els governs locals i 'economia
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La crisi economica i la creixent
preocupacio per l'estabilitat
pressupostaria i la sostenibilitat
financera

La crisi economica mundial de 2007 i les mesures adoptades des de la
Unié Europea per combatre-la van conduir a la prioritzacié dels deno-
minats principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera en
l'ordenament juridic espanyol, a través de la reforma constitucional de
2011 1 la llei organica de 2012 que la desenvolupava. Aquests principis han
repercutit de manera important sobre el d’autonomia local, arribant fins
i tot a modificar-ne la concepcid constitucional.

Sobre aquesta premissa han de destacar-se dos aspectes. D’'una banda,
l'objectiu a complir en materia de control del deficit que es va incorporar
en 'ordenament juridic espanyol mitjangant la reforma constitucional de
2011 es trobava ja en el Tractat de Maastricht de 1992. El pas del temps i
la irrupcié de la crisi economica de 2007 van fer que la Uni6 Europea es
preocupés i exigis als estats membres la interioritzaci6 d’aquests principis
de control del deficit i deute public. Aquesta ha estat la rad per la qual avui
es troba el principi d'estabilitat pressupostaria amb un rang constitucional.

D’altra banda, les mesures que s’han adoptat en l'ordenament juridic
espanyol que condicionen 'autonomia local no necessariament vénen de la
regulaci6 europea, sind que sén una construccid propia del dret espanyol.
Comprovarem com en altres estats membres, com Italia o Alemanya, es
van satisfer les exigencies de la Unié Europea sense necessitat de com-
prometre 'autonomia local de la mateixa manera que a Espanya. Si es té
en compte aix0 podem afirmar que bona part de les mesures que afecten
l'autonomia local podrien ser modificades.
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4.1. La regulacio del control del deute i el deficit a la Unio
Europea i la crisi economica

La inclusié dels principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat fi-
nancera en el dret espanyol no sorgeix de manera espontania, sind que
sén fruit d'una llarga construccié de normes del dret europeu, algunes
de les quals vinculants i d’altres de soff law.*® En aquest apartat es demos-
trara com el desenvolupament d’aquests principis i els instruments ideats
per aconseguir-ne el compliment a Espanya no corresponen només a una
transposici6 exacta de la normativa europea, siné a la construccid propia
del dret espanyol a partir dels objectius plantejats per la Unié Europea.

A partir d’aix0 podrem constatar com algunes de les mesures que s’han
adoptat respecte dels governs locals no sén necessariament fruit del com-
pliment d’una exigencia de la Unid Europea, com en ocasions sexposa, de
manera que podrien ser modificades si el legislador o el constituent aixi
ho consideren.

4.1.1. Manifestacions inicials de la regulacié del control del
deute i el deficit a la Unio Europea

Abans d’exposar les regulacions en matéria d’estabilitat pressupostaria,
hem de recordar que la regulacio del deute i el deficit a Europa no va
comengar a partir de les normes que van donar lloc a la reforma consti-
tucional de 2011 a Espanya, per mitja de la qual es va introduir el principi
d’estabilitat pressupostaria. En realitat, l'origen de la regulacié europea
en materia de deute i deficit se situa en el Tractat de Maastricht de 1992
(Tractat de la Uni6 Europea TUE) que va suposar la creacié de la unié mo-
netaria, és a dir, la implantacié de l'euro com a moneda unica a I'interior
de la Unié Europea. La preocupaci6 d’una possible inestabilitat economica
dels estats membres va comportar l'adopcié d’aquestes mesures.

168. Waltraud Schelkle, “EU fiscal governance: Hard law in the shadow of soft law?”, Co-
lumbia Journal of European Law, n. 13 (2007), 706 1 707.

169. Enoch Alberti Rovira, “El impacto de la crisis financiera en el Estado autonémico
espaiol”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, n. 98 (2013), 65.
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Les normes sobre el deute i el deficit dels estats membres aprovades
en el Tractat de Maastricht avui es troben recollides als arts. 1211 126 del
Tractat de funcionament de la Unié Europea (en endavant, TFUE).7

Posteriorment, a causa de la preocupacié per la inestabilitat economica
d’alguns estats membres, com Alemanya, i les conseqiiéncies que aquesta
pogués tenir sobre la resta de la Unid,”* es va aprovar la primera regulaci6
en materia de prevencio i correccid del deficit per part del Consell Euro-
peu, denominat Pacte d’estabilitat i creixement, de 17 de juny de 1997 (en
endavant, PEC), mitjan¢ant el qual els estats membres es van comprometre
a aconseguir una situaci6 de proximitat a 'equilibri o superavit en els seus
pressupostos. Les mesures contingudes en el PEC no van ser prou rigoroses,
ja que I'ambient econdmic encara no era de gravetat. s

Espanya seguia de prop aquesta regulacié i va procedir a adoptar me-
sures sobre la materia del deute public. Segons va manifestar el Tribunal
Constitucional la normativa europea no podia influir en la distribucié
competencial interna que s havia fet per la Constitucié. Es per aixo que es
requeria d’una transposicié al dret intern per poder exigir les mesures del
PEC.7 En aquest sentit, eren necessaries normes com la Llei 18/2001, de 12
de desembre, general d’estabilitat pressupostaria, i la Llei organica 5/2001,
de 13 de desembre, complementaria a la Llei general d’estabilitat pressupos-

170. El que avui correspon als arts. 121 i 126 del TFUE eren els anteriors arts. 99 i 104 del
TCE. En la primera norma s’indica que els estats membres consideren la politica economica
d’interes comd i n'atribueixen al Consell Europeu la coordinacid i, al seu torn, s'implementa
un mecanisme de supervisié multilateral per al compliment d’aquestes politiques. En la
segona, sassenyala: “Els estats membres evitaran déficits publics excessius” i sestableix un
procediment perque el Consell Europeu declari lexistencia de deficit public i adopti mesures
per remeiar-ho. La regulacié d'una politica monetaria de competéncia exclusiva de la Unid,
tal com es va assenyalar en el TUE, requereix un conjunt de mesures en materia de politica
econodmica, que, per a alguns, implica una limitacié a la sobirania fiscal dels estats amb la
introduccié d'uns nous valors en les seves constitucions econdmiques. Cfr. Luis Monchén
Lépez, “La reforma del art 135 de la CE y la subordinacién de la deuda publica a la estabi-
lidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”, Revista Espariola de Derecho Financiero, n.
15 (2012), 108.

171. Ibid. 99 i Violeta Ruiz Almendral, “La nueva Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sos-
tenibilidad”, Revista Espariola de Control Externo, n. 41 (2012), 100.

172. Els reglaments 1466/97 1 1467/97 del Consell Europeu van fixar regles i procediments
de prevencié i correccié del deficit sobre el PEC, respectivament.

173. Per aix0 es diu que es va desaprofitar loportunitat dadoptar decisions que van poder
prevenir la greu crisi economica que va venir després. Ludger Schuknecht, Philippe Moutot,
Philipp Rother, i Jiirgen Stark, “The Stability and Growth Pact: Crisis and Reform”, ECB
Occasional Paper, 1. 12 (21 marg 2011), IO.

17%4. STC 134/2011 F] 6.



180 Nous governs locals: regeneracié politica i estabilitat pressupostaria

taria.» Aleshores es parlava ja del principi d’estabilitat pressupostaria,#s
encara que a un nivell infraconstitucional. Aquest principi era aplicable
a les administracions publiques del nivell estatal, autonomic i local de
manera més o menys semblant, les quals, segons alguns, obtindrien bons
resultats en la contencié del deficit fins que va esclatar la crisi de 200777

Amb fonament en aquestes lleis, el TC va fixar una doctrina cons-
titucional sobre el principi d’estabilitat pressupostaria que encara avui
és utilitzada® i en la qual aprofundirem amb posterioritat, tot i que les
normes que controlava constitucionalment hagin canviat després de la
reforma constitucional de 2011 i, fins i tot, els mecanismes de compliment
siguin diferents.

En sintesi, el TC va trobar ajustat a la Constitucid que les administraci-
ons publiques es trobin limitades pressupostariament a causa de les mesu-
res del principi d’estabilitat pressupostaria. Alli es va dir: “Ello determina
la plena aplicabilidad de los arts. 3.2 y 19 de la Ley 18/2001 [Consagraci6
del principi d’estabilitat pressupostaria] a los entes locales, toda vez que
con dicha aplicabilidad no se quebrantan ni su autonomia politica ni su au-
tonomia financiera. No se quebranta su autonomia politica porque dichos
preceptos no ponen en cuestion el establecimiento de las politicas locales
de los diversos entes, de acuerdo con lo que haya establecido en cada caso
el legislador estatal o autonémico competente, sino que tan sélo fijan el
marco presupuestario en el que han de ejercerse dichas politicas.”?

4.1.2. Incidéncia de la crisi de 2007 a les mesures de control del
deute i del deficit

Mentre s'anaven aprovant per part de la Unié Europea les regulacions
en mateéria de deute public que indiquem al final de I’'apartat anterior, el

175. Ambdues lleis van ser refoses en el Reial decret legislatiu 2/2007, de 28 de desembre,
pel qual saprova el Text refés de la Llei general destabilitat pressupostaria.

176. Lart. 3.1 de la Llei 18/2001 definia I'estabilitat pressupostaria com “la situaci6 dequilibri
o de superavit computada, al llarg del cicle economic, en termes de capacitat de finangament
d’acord amb la definicié continguda en el Sistema Europeu de Comptes Nacionals i Regionals
,1en les condicions establertes per a cadascuna de les administracions publiques”.

177. Martin Bassols Coma, “La reforma del articulo 135 CE y la constitucionalizacién de la
estabilidad presupuestaria”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 155 (2012), 33.

178. STC 19/2016 FJ 3.
179. STC 134/2011 FJ 14. En el mateix sentit: STC 157/2011, STC 185/2011 1 STC 187/2011.
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context economic mundial es trobava relativament en bones condicions,
en comparacio del que vindria en la segiient decada. No obstant aixo,
durant aquesta e¢poca sadvertia també que el creixement de la Unié Eu-
ropea era inferior si es comparava amb el dels Estats Units i es pensava
que aixd podria millorar-se si seliminaven els obstacles al creixement de la
productivitat, 'augment de I'ocupacié i el dinamisme economic.’° Aquests
van ser els motius que van donar lloc a la denominada “Agenda de Lisboa”,
elaborada pel Consell Europeu I'any 2000 com una estratégia per coordi-
nar politiques econdmiques a I'interior de la Unié que aconseguissin una
major competitivitat i un bon acompliment econdomic de la Unié amb una
meta de deu anys, entre altres a través del metode obert de coordinacid.™:

Al 2007 la situacié financera internacional va desembocar en la fallida
del sector immobiliari als Estats Units.® Sorgeix llavors una crisi econo-
mica d’abast mundial i que encara avui afecta els estats membres de la
Unid, de manera diferenciada, pero amb repercussions sobre l'estabilitat
no només de la unié monetaria, siné de la propia Unié Europea.

Tot el panorama de crisi encén les alarmes a la Unié Europea, que, a tra-
vés de normes, tracta amb més rigor la materia de politica economica. Totes
aquestes normes plantegen exigencies d'un major rigor en el compliment de
les mesures ja establertes en el Tractat de Maastricht. No es tractava d'una
nova configuracié de les mesures per contenir el deute i el deficit.

180. Maria Jesus Arroyo Fernandez, “La coordinacién de las politicas econémicas: estabi-
lidad, crecimiento y empleo”, a José M2 Beneyto Pérez, Tratado de derecho y Politicas de la
Unidn Europea VI (Cizur menor: Aranzadi, 2013), 952.

181. Amb la intencié de garantir un mecanisme efectiu d'implementacié de les politiques
econdmiques que sadoptaven a l'Agenda de Lisboa es va decidir utilitzar el “metode obert de
coordinacié” (MAC) en combinacié amb el dret secundari o derivat de la Uni6. Més conegut
per la seva denominacié en angles: Open Method of Coordination (OMC). Es tractava de
la consolidacié d'una practica que ja havia avangat la Unid Europea des de 1990 respecte la
politica docupacié. Cfr. Sandra Kroger, “The Open Method of Coordination: Underconcep-
tualisation, overdetermination, de-politicisation and beyond”, a Sandra Kroger (ed.), “What
we have learnt: Advances, pitfalls and remaining questions in OMC research”, European
Integration online Papers (EIoP), Special Issue 1, 13 (2009), 2. S’ha de fer una excepcio: per a
alguns, el MAC i el PEC s6n diferents. El primer esdevé de les politiques econdomiques de
I'Agenda de Lisboa, mentre que el segon tracta de mesures per mantenir fora de perill les
finances. Per a uns altres, en conjunt fan la politica economica de la Unié Europea. Al nostre
entendre, el MAC fa part integral de la politica economica de la Unié Europea i ha estat
utilitzat per fer efectives mesures que deriven del mateix PEC. Aix0 fa que puguem indicar
que el MAC és un exemple de coordinacid de la politica economica i de control del deute
dels estats membres. Cfr. Imelda Maher. “Economic governance: hybridity, accountability
and control”, Columbia Jounal of European Law (2007), 5.

182. Charles Wyplosz, “The Eurozone in the Current Crisis”, ADBI Working Paper Series,
n. 207 (26 marg 2010), 81 9.
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i) Per comengar, el 2008 es va aprovar el Protocol 12, que va concretar
les xifres requerides per calcular el deficit excessiu que els estats membres
havien d’evitar, segons l'art. 126 TUE, indicant que no podia haver-hi un
deficit pressupostari per més del 3% del PIB i un deute public que superés el
60% del PIB. Com es veura, aquestes xifres limit han quedat incorporades
en la normativa espanyola sobre estabilitat pressupostaria i segueixen sent
avui l'eix de la normativa europea en materia de deute public.

ii) Abans que es donés la reforma constitucional de 2011 a Espanya, el
Pacte per l'euro plus signat el mar¢ de 2011+ va establir l'obligacié que els
estats membres comptessin amb un instrument juridic que tingués carac-
ter “vinculant i durador suficientment solid (per exemple, constitucional
o de llei marc)” que els comprometés a I'execucié de les mesures contra
l'endeutament establertes en el PEC, encara que els deixava llibertat perque
decidicin la forma de ser redactat.

iii) Una altra fita important va ser el denominat Six pack, que va entrar
en vigor el desembre de 2011 amb posterioritat a la reforma constitucional
a Espanya. Amb aquest paquet normatiu es tractava de fixar un criteri més
estricte de disciplina fiscal, aixi com sancions més serioses i immediates
per als paisos que es trobessin en un deficit excessiu. Des de la perspectiva
preventiva, la Comissié guiaria els paisos a la planificacié economica i
des de la perspectiva correctiva, s’incloien sancions per als paisos que no
seguissin aquestes recomanacions.’s

iv) Un aspecte que va tenir rellevancia en la politica economica, tot i
que no es tractava propiament d'un tractat de la Unid, és el Tractat d’esta-
bilitat, coordinacié i governanga de 2 de mar¢ de 2012. Aquest tractat va
ser celebrat per alguns estats membres, en el qual se citen expressament
mesures de la politica economica europea. En particular, indica que la
situacid de les administracions publiques de cada part contractant ha de
ser d’equilibri o superavit, la qual cosa s'aconsegueix si el saldo estructural
anual —que correspon al saldo sense el component ciclic de I'economia—
aconsegueix l'objectiu nacional especific a termini mitja, que es troba de-

183. Publicat al Diari oficial 115, de 9 de maig de 2008.

184. També denominat Pacte per l'euro, va ser aprovat pels Caps d’Estat o de Govern de la
zona de l'euro han aprovat el present Pacte, al que s’han sumat Bulgaria, Dinamarca, Letonia,
Lituania, Polonia i Romania. Oficialment s’ha denominat Pacte per I'Euro Plus, reforg de la
coordinacid de la politica economica en favor de la competitivitat i la convergencia i va ser
signat el 25 de mar¢ de 2011.

185. Dirk Leuffen, Berthold Rittberger, i Frank Schimmelfennig, Différentiated integration:
explaining variation in the European Union (Londres: Palgrave Macmillan, 2013), 151.
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finit en el PEC i admet un limit inferior de déficit estructural del 0,5%
del PIB (art. 3.1 literals a i b).

v) A més d’aix0, el denominat Two pack, format pels Reglaments 472
i 473 de 2013, va implementar mesures de coordinacid i supervisié de la
politica economica. Per finalitzar el 2014 i 2015 es van fer revisions del
PEC en les quals es van explicar les conseqiiencies per a la consolidacié
pressupostaria de la Unié Europea i reforcament del vincle de les reformes
estructurals.

En conclusié, les normes europees que regulen I'endeutament public i
el deficit pressupostari en el marc de la politica economica es poden veure
des de dues perspectives, d'una banda, respecte del tipus d’instrument ju-
ridic per mitja del qual s’havia de regular la politica economica en els estats
membres i, per l'altra, sobre el contingut d’aquesta politica economica.

Davant de la primera, és a dir, des de la perspectiva de la forma com
s’havia d’incorporar la normativa europea, el Tractat d’estabilitat, coor-
dinacid i governanga i el Pacte per l'euro plus indicaven que els estats
membres havien de comptar amb instruments juridics duradors, que in-
corporessin la politica economica europea que es duia a terme a partir del
PEC. S’ha de recordar que el Tractat, posterior a la reforma constitucional
de 2011, parlava de la incorporacié d’aquesta politica a la Constitucid i el
Pacte donava l'opcié d’escollir entre Constitucid i llei marc.

Davant de la segona, és a dir, pel que fa al contingut de la politica eco-
nomica, al TFUE i al Tractat esmentat en el paragraf anterior, es va indicar
l'obligacié dels estats membres de comptar amb un pressupost equilibrat
entre ingressos i despeses, que fos sostenible, el qual es manifestava en un
topall maxim d’un 3% de deficit public i un 60% de deute public respecte
del PIB. El Tractat flexibilitzava aquest topall quan saconseguis l'objectiu
nacional especific a termini mitja definit al PEC amb un limit inferior es-
tructural del 0,5% del PIB.#¢ No oblidem que junt amb aquests dos tipus de
mesures hi havia mecanismes preventius i correctius establerts pel metode
obert de coordinacié per al seu compliment.

186. Per a una exposicié detallada cfr. Francisco Javier Garcia Roca i Miguel Angel Martinez
Lago, “Estabilidad presupuestaria y consagracion del freno constitucional al endeudami-
ento”, a Miguel Carbonell, Héctor Fix-Fierro, Luis Rail Gonzalez Pérez, i Diego Valadés
(ed.), Estado Constitucional, derechos humanos, justicia y vida universitaria. Estudios En homenaje
a Jorge Carpizo (México: Instituto de Investigaciones Juridicas, 2015), 746-749.
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4.1.3. Perspectiva comparada amb Alemanya i Italia

Aquestes regulacions europees van tenir les seves repercussions en els es-
tats membres de manera desigual en el temps i de manera diferent en el
seu contingut. Per fer una analisi comparativa d’aquestes repercussions,
acudim als casos d’Alemanya i Italia, ja que la reforma duta a terme al
primer va servir d’inspiracid per al cas espanyol™ i el segon representa
un sistema juridic proper a l'espanyol.

Lobjectiu és mostrar com en aquests dos paisos no es va incloure una
mesura que exigis als ens locals aconseguir un equilibri pressupostari i,
tot aixi, s’ha fet una adequada transposicié de la politica de deute i déficit
de la Unié Europea.

4.1.3.1. Alemanya

La reforma de 2009 es va donar a partir dels debats produits durant dos
anys a l'interior de la denominada Comissid sobre federalisme II. Aquests
debats es van fer amb la intencié de tornar a reavaluar la relacié financera
entre la Federacid i els Lander (dins dels quals s’inclouen els governs locals)
i la responsabilitat de cadascun en materia pressupostaria.

Aquesta reforma va assenyalar que “les obligacions de la Republica Fede-
ral d’Alemanya, derivades d’actes juridics de la Comunitat Europea basades
en larticle 104 del Tractat de la Comunitat Europea relatiu a I'observacié de
la disciplina pressupostaria, s han de complir conjuntament per la Federacié
iels Lander” i per a aixd “els pressupostos per a la Federacid i dels Lander han
de ser equilibrats, en principi, sense ingressos provinents de credits” (art.
109. 5 1 109.3 respectivament de la Llei fonamental de Bonn).

En altres paraules, segons la Constitucid, els pressupostos de la Federa-
ci6 i dels Liander s’havien de fer sense acudir a 'endeutament com a forma
de finangar la despesa, amb la intencié d’aconseguir a mitja termini un
pressupost equilibrat, d’acord amb allo establert al PEC. Només en casos
excepcionals s'admetria acudir a 'endeutament o al deficit estructural,

187. Marc Carrillo, “Constitucién y control de las finanzas publicas”, Revista Espariola de
Derecho Constitucional, n. 101 (2012.), 16.
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com, per exemple, una recessié econdmica, amb el compromis que, supe-
rada aquesta, s’havien d’amortitzar els crédits tal com estableix l'art. 115.58

No es va fer una referencia expressa als ens locals en la reforma alema-
nya, pero aixo es pot entendre perque el pressupost dels ens locals sentén
inclos en el dels Lander. Per aquesta rad entenem que les mateixes regles
aplicades a aquests ultims saplicarien també als ens locals, és a dir, la regla
de l'equilibri pressupostari amb excepcions de casos excepcionals.

4.1.3.2. Italia

Seguint d’aprop el que el Tractat d’estabilitat, coordinacid i governanca
deia en lart. 3.2.,%° el 20 d’abril de 2012 a Italia es va aprovar una reforma
de l'art. 81 de la Constitucié amb la intenci6 d’aconseguir l'equilibri pres-
supostari. Aquesta norma indica el segiient:

L'Estat garanteix 'equilibri entre ingressos i despeses del pressupost, tenint
en compte les fases adverses i les fases favorables del cicle economic.

El recurs de 'endeutament solament es permet amb la finalitat de tenir
en compte els efectes del cicle economic i, amb 'aprovacié de les cambres
adoptada per la majoria absoluta dels seus membres en esdeveniments ex-
cepcionals (...).

188. Art. 115 de la Constitucié Alemanya: “En el cas de desastres naturals o emergencies
excepcionals que estan fora del control de I'Estat i que afecten a les finances publiques de
manera significativa, aquests limits de credit poden excedir-se a causa d'una decisié de la
majoria dels membres del Bundestag”. Sobre aquest tema, cfr. Bassols Coma, “Reforma del ar-
ticulo 135 CE”, 27; Antonio Arroyo Gil, “La reforma constitucional de 2009 de las relaciones
federacién y los linder en la Republica Federal de Alemania”, a Revista d’Estudis Autonomics
i Federals, n. 10 (2010): 40-56; Maria Mercé Darnaculleta, “Conseqiiéncies institucionals de
la limitacid del deute public a les comunitats autonomes i als linder. Una analisi comparada
dels mecanismes de control de l'estabilitat pressupostaria a Espanya i Alemanya”, Revista
d’Estudis Autonomics i Federals, n. 20 (2014), 181; i Bend Hayo i Florian Neumeier, “The debt
brake in the eyes of the German Population”, Macie Paper Series, n. 3 (Marburg: Marburg
Centre for Institutional Economics, 2014), 3.

189. Maria Luisa Esteve Pardo, “El impacto del principio de estabilidad presupuestaria sobre
los gobiernos locales”, Anuario del gobierno local (2012), 164.

190. Larticle 3.2. assenyala el segiient: “Les normes establertes a I'apartat 1 s'incorporaran al
dret nacional de les parts contractants com a molt tard un any després de la data dentrada
en vigor del present Tractat mitjangant disposicions que tinguin for¢a vinculant i siguin de
caracter permanent, preferentment de rang constitucional, o el respecte i compliment de
les quals estiguin d'una altra manera plenament garantits al llarg dels procediments pressu-
postaris nacionals”.
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El contingut de la llei de pressupost, les normes basiques i els criteris des-
tinats a garantir un equilibri entre els ingressos i despeses del pressupost i la
sostenibilitat del deute total de les administracions publiques son establerts
per una llei aprovada per la majoria absoluta dels membres de cada cambra,
d’acord amb els principis definits per la llei constitucional.

Com s’observa la norma exigeix que s’ha d’arribar a un equilibri entre
ingressos i despeses al pressupost, pero l'endeutament és admes prenent en
consideraci els efectes del cicle economic en esdeveniments excepcionals.
No es fa cap discriminacid respecte I’Estat, les regions o els ens locals.

Al seu torn, aquesta norma constitucional va ser posteriorment de-
senvolupada, fixant-se uns criteris especifics a la Llei 243 de 2012. Segons
aquesta Llei, s'arribaria a aquest equilibri pressupostari quan es complis
alguna de les segiients condicions una vegada revisat el saldo en el cicle
economic (saldo estructural): quan aquest es trobi dins de 1'objectiu de
mitja termini o s'asseguri que es troba en la ruta per aconseguir aquest
objectiu de mitja termini.»*

La referencia en materia de deficit estructural als ens locals no és dife-
rent de la que es fa a les regions. Lart. 6 de la Llei assenyala que sadmet que
hi hagi un saldo, sempre que es donin casos excepcionals com la recessio
econdmica o greus desastres naturals que tinguin impacte en 'economia
del pais. Al seu torn, l'article 10 de la Llei admet la possibilitat d’acudir
a l'endeutament per finangar despeses d’inversié en els casos establerts
en la mateixa Llei que corresponen, per exemple, a comptar amb un pla
d’amortitzacié inferior o igual a la vida util de la inversid.

4.1.3.3. Valoracié de I'analisi comparada

En termes generals, aquestes reformes constitucionals es poden considerar
molt similars, entenent que pretenien aconseguir I'equilibri en les finances
publiques. Ara bé, en el detall dels instruments que cada pais utilitza per
aconseguir aquest objectiu si que hi ha diferencies, doncs cada estat mem-
bre té la llibertat de configurar la forma com s’hi arriba i les obligacions
que s'imposen als seus ens locals.

191. Francesco Bilancia, “Spending review e pareggio di bilancio. Cosa rimane dell'auto-
nomia locale?”, Revista d Estudis Autonomics i Federals, n. 20 (2014), 63-67.
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En aquesta mesura, es pot notar que en els ordenaments alemany i
italid quan es fa referéncia als ens locals se’ls tracta de la mateixa forma
que els nivells supralocals (tant si es diu regié o Lander), per la qual cosa
se’ls permet en casos excepcionals acudir al deute public i se’ls admet,
també en casos excepcionals, tenir deficit. En aquest sentit, el principi
d’estabilitat pressupostaria no significa per als ens locals un tractament
diferent.

El fet que almenys dos paisos de la Unié Europea hagin aconseguit
fer una transposicié normativa que no inclogui la referéncia a l'equilibri
pressupostari dels ens locals deixa entreveure que a Espanya tampoc és
indispensable aquesta mesura per complir els objectius per controlar el
deute i el deficit.

4.2. La introducci6 dels principis d’estabilitat
pressupostaria al dret espanyol i la seva comparacié amb
la normativa europea

4.2.1. Lareforma constitucional de 2011

Les mesures de control del deute public i el deficit a la Unié Europea que
hem esmentat van tenir diverses repercussions en la legislacié espanyola,
com ara la Llei organica 5/2001, de 13 de desembre, complementaria a
la Llei general d’estabilitat pressupostaria. En tot cas, la repercussié més
important es va donar sens dubte amb la reforma constitucional de l'art.
135 que es va aprovar l'any 2011.

No obstant aix0, com hem advertit en als apartats anteriors, la reforma
constitucional de 2011 no és conseqiiencia juridica directa d’alguna mesura
recent adoptada per la Unié Europea, ja que es mantenien els objectius de
deute i deficit que es van fixar al Tractat de Maastricht de 1992. La novetat
es troba en el rigor amb que la Unié Europea va exigir el compliment dels
objectius fixats des de 'esmentat Tractat.

Aixi mateix, hem d’assenyalar que, en '¢poca de I'aprovacié de la re-
forma constitucional no hi havia una norma europea que exigis la incor-
poraci6 del principi d'estabilitat pressupostaria a la Constitucié. Només el
Pacte per l'euro plus feia referencia a la necessitat de tenir una normativa
“estable i duradora” en materia de control del deute i del deéficit, que ben
podia complir-se amb una llei marc. En el Tractat d’estabilitat, coordinacié
i governanga i en el Six pack si que hi havia referencies a la incorporacié a



188 Nous governs locals: regeneracio politica i estabilitat pressupostaria

la Constitucié d’aquest principi, perd en el moment de la reforma encara
no s’havien aprovat.

Aleshores, sembla que la reforma constitucional de 2011 va tenir el
seu origen en aspectes economics i politics, lligats, per descomptat, als
compromisos juridics de la Unié Europea davant del control del deute i el
deficit. La justificacié va ser 'explosié de la prima de risc I'agost de 2011 i
la necessitat d’assegurar la solvencia d’Espanya per a inversors exteriors.
Es a dir, la reforma tenia sentit perqué calmava els mercats. També es va
dir que era aconsellable aquesta reforma, ja que hi havia aspectes de fons
de I'economia que ho suggerien, com ara el nivell d’'endeutament public,
els problemes economics estructurals com la baixa productivitat o I'atur
estructural i 'alt grau de descentralitzaci6 de la despesa sense mecanismes
de coordinacié adequats.»s

La reforma constitucional ha estat criticada i s’ha dit que no va tenir el
debat suficient; es va considerar una reforma express. Es va prendre com a
model la reforma que es va produir I'any 2009 en la Constitucié alemanya,
a la qual es va arribar després de 2 anys de debat,”* no obstant aix0, com
hem vist, té difereéncies de fons. A Espanya, la proposicié de reforma va ser
presa en consideracié el 30 d’agost de 2011 i el 27 de setembre del mateix
any es va promulgar.»s

Assenyalem breument la reforma de l'art. 135 de la CE:»¢

192. Ruiz Almendral, “La nueva ley de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad”, 104.
193. 1bid. 103 1 102.

194. Arroyo Gil, “Reforma constitucional de 2009 de las relaciones federacién y los linder”,
40-46.

195. Una analisi detallada sobre la tramitacié de la reforma es troba a Bassols Coma, “Re-
forma del articulo 135 CE”, 31-38.

196. Elnou art. 135 CE assenyala: “1. Totes les administracions publiques han dadequar les
seves actuacions al principi destabilitat pressupostaria. 2. LEstat i les comunitats autbnomes
no poden incérrer en un déficit estructural que superi els marges establerts, si escau, per la
Unié Europea per als seus estats membres. Una llei organica ha de fixar el deficit estructural
maxim permes a I'Estat i a les comunitats autonomes, en relacié amb el seu producte interior
brut. Les entitats locals han de presentar equilibri pressupostari. 3. LEstat i les comunitats
autdonomes han d’estar autoritzats per llei per emetre deute public o contreure crédit. Els
crédits per satisfer els interessos i el capital del deute public de les administracions shan
dentendre sempre inclosos en l'estat de despeses dels seus pressupostos i el seu pagament
gaudeix de prioritat absoluta. Aquests credits no poden ser objecte desmena o modificacid,
mentre s'ajustin a les condicions de la llei demissid. El volum de deute public del conjunt
de les administracions publiques en relacié amb el producte interior brut de 'Estat no pot
superar el valor de referéncia que estableix el Tractat de funcionament de la Unié Europea.
4. Els limits de deficit estructural i de volum de deute public només poden superar-se en
cas de catastrofes naturals, recessié econdmica o situacions demergéncia extraordinaria
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i) Les administracions publiques han d’adequar-se al principi d’esta-
bilitat pressupostaria. Per aixo les administracions publiques, en totes les
seves actuacions, han de tenir en compte aquest principi que després és
desenvolupat per la llei.

ii) Introdueix el concepte de deéficit estructural que ha d’adequar-se als
parametres de la Uni6 Europea. Amb aquesta mesura no cal que la legisla-
cid interna espanyola actualitzi el parametre fixat per la Unié Europea en
materia de deficit estructural i un altre que la llei organica fixi.”7 En aquest
deficit estructural poden incérrer I'Estat i les comunitats autbnomes, perd
els ens locals només poden perseguir 'equilibri pressupostari.

iii) Els limits de deficit estructural i de volum del deute es poden supe-
rar en casos excepcionals (catastrofes naturals, recessié economica o situ-
acions d'emergencia extraordinaria), dels quals I’Estat no tingui el control
i que afectin la situacié financera. En tot cas, aquestes situacions les ha
d’aprovar el Congrés dels Diputats per majoria absoluta.

iv) Particular forma de controlar el deute public: I’Estat i les comuni-
tats autonomes han d’estar autoritzats per llei per emetre deute public o
contreure credit. El credit per satisfer interessos o capital de deute public
de les administracions publiques s'entén inclos en les despeses i gaudeix
de prioritat. El volum de deute public de les administracions publiques en
relacié amb el PIB de I’Estat no pot superar el valor de referéncia del TFUE.

v) Reserva de llei organica en la mateéria mitjancant la qual es desenvo-
lupen els principis que estableix I'art. 135 CE. A més, la Llei ha de contenir
la distribucié dels limits de deficit fiscal entre les diferents administracions
publiques, la metodologia i procediment per al seu calcul i la responsabi-
litat de cadascuna en cas d’incompliment.

que escapin al control de I'Estat i perjudiquin considerablement la situacié financera o la
sostenibilitat econdmica o social de I'Estat, apreciades per la majoria absoluta dels membres
del Congrés dels Diputats. 5. Una llei organica desenvolupara els principis a que es refereix
aquest article, aixi com la participacid, en els procediments respectius, dels drgans de co-
ordinaci6 institucional entre les administracions publiques en materia de politica fiscal i
financera. En tot cas, ha de regular: a) La distribucié dels limits de deficit i de deute entre les
diferents administracions publiques, els suposits excepcionals de superacié dels mateixos i la
forma i termini de correccid de les desviacions que sobre I'un i l'altre poguessin produir-se.
b) La metodologia i el procediment per al calcul del deficit estructural. ¢) La responsabilitat
de cada administracid publica en cas d'incompliment dels objectius d’estabilitat pressupos-
taria. 6. Les comunitats autonomes, d'acord amb els seus estatuts i dins dels limits al fet a
que es refereix aquest article, han d'adoptar les disposicions que procedeixin per a l'aplicacié
efectiva del principi deestabilitat en les seves normes i decisions pressupostaries”.

197. Manuel Carrasco Durdn, “Estabilidad presupuestaria y comunidades auténomas”,
Revista d’Estudis Autonomics i Federals, n. 18 (2013), 176.
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Per a alguns autors,8 la reforma de l'art. 135 de la Constitucié no va
portar canvis substancials, ja que tot el que conté es troba en una normati-
va infraconstitucional o pot ser inclos a partir d’aquest tipus de normativa,
iaixi va ser avalat pel Tribunal Constitucional mitjan¢ant la STC 132/2011,
de 20 de juliol, que va admetre la introduccié del principi d estabilitat pres-
supostaria. Llavors, s’'indicava que aquesta reforma “el que fa fonamental-
ment és elevar a rang constitucional el principi d estabilitat pressupostaria,
establert fins ara en la legislacié ordinaria, alhora que incorpora també a
la Constitucid els limits de deute i de deéficit establerts per la UE”.9

No obstant aix0, en la nostra opinié i com s'analitzara més endavant,
aquesta reforma constitucional, en elevar a rang constitucional el princi-
pi d’estabilitat pressupostaria, reordena i dona una nova interpretacié a
principis que es trobaven a nivell constitucional,?°° com el de 'autonomia
local. Si anteriorment s’aplicava el principi d’estabilitat pressupostaria,
aquest havia d’interpretar-se d’acord amb i sotmes al principi d’autono-
mia local que es trobava en un nivell superior des d'una perspectiva de
jerarquia normativa.

A més d'aquest canvi tan transcendental, s’han dut a terme altres mo-
dificacions que també s’han de tenir en compte: d'una banda la fixacié
d’una reserva de llei organica per a uns determinats aspectes relatius al
deficit i, per l'altra, la inclusié del concepte de deficit estructural, tal com
assenyala I'Unié Europea.

4.2.2. Definicio dels conceptes que va introduir la reforma
constitucional i la llei organica

La reforma constitucional del 2011 i la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril,
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera (d’ara en endavant
LOEPSF), van introduir en l'ordenament juridic espanyol nous conceptes
que requereixen ser definits, doncs es tracta de conceptes juridics indeter-
minats?** que han de ser dotats de contingut quan s’utilitzin per elaborar

198. Manuel Guerrero Medina, “La reforma del articulo 135 CE”, UNED. Teoria y realidad
constitucional 29 (2012), 138.

199. Alberti Rovira, “Impacto de la crisis financiera en el Estado autonémico”, 69.
200. 1bid., 70,1 Carrillo, “Constitucidn y control de las finanzas publicas”, 26 a 28.
201. Esteve Pardo, “Impacto del principio de estabilidad presupuestaria”, 171.
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els pressupostos de les administracions publiques i quan sadoptin mesures
de control o coordinacid.

El primer dubte que hem de resoldre és la categoria juridica a la qual po-
dem incloure els conceptes que definirem: principis o regles. Aquest dubte
pren rellevancia, ja que la CE i la LOEPSF es refereixen al principi d'estabili-
tat pressupostaria. També la LOEPSF indica que la sostenibilitat financera
(art. 4) i l'eficiencia (art. 7) sén principis. Per resoldre aquest dubte passem
a continuacio a explicar breument la diferéncia entre principis i regles.

Els principis juridics han estat definits com a “mandats d’'optimitzacid,
que es caracteritzen pel fet que poden ser complerts en diferents graus i que
la mesura ordenada que ha de complir-se, no només depen de les possibilitats
factiques, sind també de les possibilitats juridiques”, mentre que les regles
sén “normes que sempre poden ser complertes o incomplertes. Si una regla
té validesa, llavors esta ordenat fer exactament el que exigeix, ni més ni
menys. Daquesta manera, les regles contenen determinacions en I’ambit del
que és possible facticament i juridica. Sén, per tant, mandats definitius”.>e?

Segons el que ha dit la doctrina, l'estabilitat pressupostaria no es pot
considerar un principi, ja que, com veurem amb posterioritat, no es tracta
d’'un mandat d'optimitzacid, siné del compliment d'una determinada regla:
que unes determinades administracions publiques es trobin en situacié
d’equilibri i s'admeti que incorrin en déficit estructural. Aquestes admi-
nistracions no poden procurar aconseguir aquest objectiu, siné que han
de complir-lo. El mateix succeeix amb la sostenibilitat financera i l'efici-
éncia. Sobre I'equilibri pressupostari la llei no usa el terme “principi”, sind
“situacié” que, per tant, reitera la idea que és una regla.

En aquesta mesura, el primer que hem d’indicar és que s’ha utilitzat de
manera impropia la categoria de principi, perque en realitat l'estabilitat
pressupostaria, la sostenibilitat financera, l'eficiencia i I'equilibri pressu-
postari son regles que han de complir les administracions publiques.

4.2.2.1. Estabilitat pressupostaria
Lestabilitat pressupostaria és el primer concepte i el més important, ja que

té rang constitucional (art. 135.1 CE) i sexigeix a totes les administracions
publiques. No obstant aixo, la CE no la defineix i ho deixa per a la LO-

202. Robert Alexy, Tres escritos sobre los derechos fundamentales y la teoria de los principios
(Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2003), 95-96.
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EPSF, que ho fa de manera diferenciada en funcié de les administracions
publiques a les quals se’ls aplica. En aquesta definicié diferenciada hi ha
una regla general i una excepcio, vegem-les.

Regla general: respecte de I'administracié central, les comunitats au-
tonomes i les administracions de la Seguretat Social, I'estabilitat pres-
supostaria consisteix en la situacié d’equilibri o superavit estructural.
Dins d’aquest grup d’administracions publiques, només s'admet incérrer
en deficit estructural a I'Estat i a les comunitats autbnomes en els casos
excepcionals fixats a la Constitucié i desenvolupats per la Llei, com ara
“catastrofes naturals, recessié econdmica greu o situacions d’'emergencia
extraordinaria” (arts. 3.2 i 11.3 LOEPSF). Cal notar que dins de les admi-
nistracions publiques que poden incérrer en deficit estructural no hi ha
els ens locals; aix0 sera explicat en la definicié d’equilibri pressupostari.

Segons l'art. 11.2 de la LOEPSF, el deficit estructural consisteix en que
“ninguna Administracién Publica podré incurrir en déficit estructural,
definido como déficit ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales
y temporales. No obstante, en caso de reformas estructurales con efectos
presupuestarios a largo plazo, de acuerdo con la normativa europea, podra
alcanzarse en el conjunto de Administraciones Publicas un déficit estruc-
tural del 0,4 por ciento del Producto Interior Bruto nacional expresado en
términos nominales, o el establecido en la normativa europea cuando este
fuera inferior”. El deficit estructural correspon a I'avaluacié del deficit en
el cicle economic. S'utilitza el concepte déficit estructural, en contraposicié
amb el deficit registrat per any (deficit anual).

Excepcié: davant de les entitats publiques empresarials, les societats
mercantils i altres ens de dret public dependents de les administracions
publiques que no es trobin incloses en I'administracié central, les comu-
nitats autonomes, les corporacions locals o les administracions de la Segu-
retat Social, I'estabilitat pressupostaria consisteix en la posicié d’equilibri
financer (art. 3.3 LOEPSF), és a dir, no els és permes incérrer en deficit.

En altres paraules, l'estabilitat pressupostaria exigeix de les adminis-
tracions publiques que els seus pressupostos no puguin tenir més despeses
que ingressos, llevat de 'administracié central i les comunitats autbnomes
que poden incdrrer en deficit registrat per cada cicle economic en els casos
excepcionals esmentats.>os

203. Maria Dolores Arias Abellan, “Estabilidad presupuestaria y deuda publica: su aplica-
cién a las comunidades auténomas”, Revista d’Estudis Autondmics i Federals, n. 18 (2013), 133.
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Ara bé, en principi es podria pensar que l'estabilitat pressupostaria su-
posa una retallada en la despesa publica, perd aix0 no és aixi, ja que l'esta-
bilitat suposa un equilibri al pressupost: igualtat entre despeses i ingressos,
que podria aconseguir-se també si es mantenen les despeses i saugmenta
I'ingrés, com pot donar-se si saugmenten els tributs, per exemple.2zo+

4.2.2.2. Sostenibilitat financera

La sostenibilitat financera consisteix en la capacitat de les administracions
publiques de finangar compromisos de despesa presents i futurs dins dels
limits de deficit, deute public i morositat de deute comercial establert en
la LOEPSF, la normativa de morositat i la normativa europea. Es a dir, les
administracions publiques han de mantenir l'estabilitat pressupostaria
definida anteriorment i evitar un augment de la despesa publica a partir
de l'augment d’ingressos crediticis, limitats a uns determinats casos esta-
blerts per la Llei, per la qual cosa aquests serien una “font de finangament
excepcional”.2os

Ara bé, l'art. 11.3 de la LOEPSF estableix mandats i prohibicions per a les
administracions publiques per complir amb l'establert en la sostenibilitat
financera. Entre aquests trobem la fixaci6é d’'un topall de volum de deute
d’acord amb el tipus d’administracié de que es tracti (estatal, autonomica
o local), la possibilitat de superar el limit del deute en casos excepcionals
i la prohibicié d’acudir a operacions de credit quan se superi el limit del
deute.>¢

La creaci6 de la sostenibilitat financera és de caracter legal. Lart. 135
CE no s’hi refereix, la qual cosa ens porta a pensar que no té el mateix
valor normatiu que el de l'estabilitat pressupostaria, que si que es troba
expressament consagrat en l’art. 135.1 CE. Aquesta apreciacié s’ha de tenir
present per a dos aspectes: d'una banda, perque la interpretacié de la sos-
tenibilitat financera no sera la d'una norma constitucional, siné d'origen
legal i, d’altra banda, la possibilitat de reforma de la sostenibilitat finan-

204. Violeta Ruiz Almendral, Estabilidad presupuestaria y gasto piiblico en Esparia (Madrid: La
Ley, 2008), 153; i Esteve Pardo, “Impacto del principio de estabilidad presupuestaria”, 160.
205. Arias Abelldn, “Estabilidad presupuestaria y deuda publica”, 143 i 144.

206. Aquesta prohibicid ha estat criticada, ja que no té suport constitucional, limita a les
administracions publiques la titularitat de fer us de l'operacié de crédit que té com a conse-
qiiencia de lautonomia financera, més enlla dels controls que pugui exercir l'administracié
central en determinats casos. Referent a aix0 cfr. ibid., 145.
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cera serd menys complexa, doncs no requereix el tramit d’'una reforma
constitucional.

No obstant aix0, hem d’assenyalar que hi ha autors que afirmen que els
elements que donen lloc a la inclusié de la sostenibilitat financera en I'art.
2% de la LOEPSF es troben en l'art. 135.3 CE.>o7 Si revisem aquest apartat
notarem que es tracta de regles especifiques de control del credit public de
les quals no podrem assenyalar les mateixes conclusions que hem indicat
en el paragraf anterior.

Finalment, hem d’indicar que no hi ha una definicié de la sostenibili-
tat financera classificada en funcié de les administracions publiques, tal
com succeeix amb 'estabilitat pressupostaria. Pel que fa a les regles de la
LOEPSF s6n aplicables a totes les administracions publiques.

4.2.2.3. Eficiencia en l'assignacié i utilitzaci6 dels recursos publics

La definicié de leficiéncia en 'assignacid i utilitzacio dels recursos piblics es
troba a l'art. 7 de la LO 27/2012. Mitjan¢ant aquest principi el legislador
pretén conscienciar sobre els ingressos i despeses de les administracions
publiques que es troben en ’ambit d’aplicacié de la llei des de tres pers-
pectives: la politica de despesa publica, la gestié dels recursos publics i les
actuacions concretes de les administracions publiques.

En la politica de despesa publica, sexigeix que en la planificacié plu-
rianual i de programacié i elaboracié de pressupostos s’ha d’atendre la
situacié economica, els objectius de la politica economica i els principis
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

En materia de gesti6 de recursos publics, indica que aquesta esta ori-
entada per l'eficacia, l'eficiéncia, l'economia i la qualitat, per la qual cosa
saplicaran politiques de racionalitzacié de la despesa i millora de la gesti6
publica.

Davant de les actuacions concretes de 'administracié publica, indica
que aquelles que afectin despeses o ingressos publics presents o futurs “han
de valorar les seves repercussions i efectes, i supeditar-se de forma estricta
al compliment de les exigencies dels principis d’'estabilitat pressupostaria
i sostenibilitat financera”. La Llei exemplifica aquestes actuacions en la
celebracié de contractes, disposicions legals i reglamentaries o aprovacié
d’actes administratius.

207. 1bid. 132.
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Al final, el principi d’eficiéncia exigeix a les administracions publi-
ques que en els casos en que es planifiqui i s'executi la despesa publica es
tinguin en compte els principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibili-
tat financera, perd no només aixo sind, que es procuri la millor inversi6
possible d’acord amb la situaci6 economica. Aix0 introdueix en la gestié
publica conceptes indeterminats que I'operador juridic haura de prendre
en consideracid: no només tenir en compte el contingut dels principis d’es-
tabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, sind aspectes variables i
indeterminats com la millora de la gestié publica o la situacié economica
(que, d’altra banda, no indica si es refereix al pais o a un territori especific
dins d’aquest).

4.2.2.4. Equilibri pressupostari

Lequilibri pressupostari és rellevant, ja que mentre que els arts. 135 CE i
l'art. 11 de la LOEPSF indiquen que l'estabilitat pressupostaria saplica en
principi a totes les administracions publiques, les corporacions locals han
d’atendre aquest altre principi, el de I'equilibri pressupostari.

Cap dels dos cossos normatius (Constitucié o LOEPSF) el defineixen,
per la qual cosa s’ha d’acudir a la nocié classica d’aquest concepte pressu-
postari: hi ha equilibri quan les despeses son iguals als ingressos i no es
requereix acudir a 'endeutament.>°8 Aquesta idea s'entén més si es recor-
da que l'estabilitat pressupostaria permet un determinat tipus de deficit
(Uestructural), que en el cas dels ens locals no es pot donar.

S’ha d’apuntar un aspecte que mostra el major rigor que es va tenir
amb els ens locals en la reforma: als ens locals se’ls exigeix que es trobin en
equilibri pressupostari i no incorrin en deficit, a diferéncia de la comunitat
autonoma i I’Estat.

Es poden argumentar algunes raons a favor d’aquesta disposicié. En
primer lloc, es podria pensar que el fet que una llei estableixi el marge de
despesa del pressupost que han de respectar els ens locals no afectaria el
contingut de les seves decisions (no afectaria la seva autonomia), ja que
no intervé en el contingut de la decisid sin6 en el seu finangament.>*> En
segon lloc, s’ha dit que aquesta distincid de regles adoptades en el dret
intern en relacié amb els ens locals té la seva justificacié precisament en

208. Esteve Pardo: “Impacto del principio de estabilidad presupuestaria”, 166.
209. Aquest argument has estat avalat per la STC 134 /2011.
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que les autonomies atorgades a cadascuna d’aquestes sén diferents i, en
conseqiiencia, l'autonomia tributaria dels ens locals és menor que la de
les comunitats autonomes. En teoria aquesta dificultat dels ens locals de
gestionar els seus propis ingressos faria que incorreguessin en major deute
public per solucionar el deficit.>

No obstant aix0, hem d’exposar les raons per les quals aquesta mesura
afecta 'autonomia local. Prenent en compte que els ens locals no poden
crear els seus propis impostos, se’ls fa molt complex augmentar els ingres-
sos per finangar les despeses que tenen, a diferencia de I’Estat i les comuni-
tats autonomes que si que ho poden fer. Aix0 ultim s’ha de ressaltar, doncs
haviem esmentat en la definicié del principi d’estabilitat pressupostaria
que l'equilibri entre despeses i ingressos en si no implica una retallada
de despeses, ja que si es poden augmentar els ingressos, també podrien
augmentar les despeses.>” Per la seva banda, els ens locals veurien limitada
seriosament aquesta possibilitat si no poden crear ingressos.

Al seu torn, les decisions propies que pretenen adoptar els ens locals
dependran del pressupost assignat i definit per altres administracions pu-
bliques de nivells territorials superiors. En conseqiiencia, el pretes rigor
pressupostari que sespera dels ens locals es traduira en una submissi6 al
poc financament amb que compta i una major dependeéncia financera de
les comunitats autonomes i I’Estat.

La possibilitat de recérrer al deficit o endeutament en determinats
moments era una garantia que els ens locals podien complir de manera
adequada amb les seves competencies fixades per llei. Aleshores, el recurs
del deficit o endeutament en situacions excepcionals resulta justificat. La
inclusié del principi d’equilibri pressupostari a la Constitucié afecta la
condicid en que es troba 'autonomia local.

El tracte discriminat entre ens locals i administracions centrals i auto-
nomiques es troba consagrat en la CE, pero no té origen en la normativa
europea. Ni tan sols la reforma alemanya de 2009 va consagrar aquesta
discriminacid, ja que quan s’hi va fer referéncia es va tractar per igual la
Federacid i els Lander i els pressupostos dels ens locals fan part d’aquests

210. Alvaro Rodriguez Bereijo, “La reforma constitucional del articulo 135 CE y la crisis
financiera del Estado”, Cronica presupuestaria, n. 1 (Instituto de Estudios Fiscales del Minis-
terio de Hacienda y Administraciones Publicas, 2013), 27.

211.  La doctrina explica que lestabilitat pressupostari fixa un sol en la relacié de despeses
de I'Estat: que corresponguin amb els ingressos, perd no estableix un sostre, de manera que
qualsevol administracié pot adoptar totes les decisions que impliquin despesa sempre que
compti amb I'ingrés per a aixo. Medina Guerrero, Reforma del articulo 135 CE, 148-149.
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ultims. Per la seva banda, la reforma italiana de 2012 tampoc va fer aquesta
discriminacié sobre els governs locals.

Finalment, hem d’assenyalar que la introduccié de l'equilibri pressupos-
tari davant dels ens locals és una novetat de la reforma constitucional de
2011 i la legislacié de 2012, perque la que ja havia regulat aspectes d estabi-
litat pressupostaria amb anterioritat no feia referéncia a aquesta mesura.

En efecte, la Llei 18/2001, de 12 de desembre, general d’estabilitat pres-
supostaria, com haviem esmentat i que actualment esta derogada, va ser
una de les primeres que va introduir el concepte d’estabilitat pressupos-
taria. Els arts. 3.2. 1 19 d’aquesta Llei permetien la possibilitat que els ens
locals incorreguessin en deficit, mesura diferent de la que finalment es
troba avui ala CE i a la LOEPSF.

4.2.3. Observacions sobre la reforma i la seva relacié amb la
normativa europea

Hi ha dos aspectes que volem ressaltar sobre la relacié entre la reforma
constitucional de 2011 i la politica economica en materia de control del
deute public. D’'una banda, no tota la normativa aprovada en dret intern
espanyol és fruit de la politica econdmica europea i, daltra banda, no totes
les lleis que s'adopten a Espanya sén fruit de la introduccié dels principis
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

4.2.3.1. La politica economica europea i la reforma constitucional
de 2011

Una primera observacié que s’ha de tenir en compte és que la reforma
constitucional de 2011 i el seu posterior desenvolupament no ve derivada
integrament de la politica economica europea. Aixo té sentit ja que els
estats membres tenen la llibertat d’adoptar la regulacié necessaria per
assolir els objectius europeus plantejats.

Si bé en la reforma constitucional l'art. 135.2 estableix que l'objectiu del
deficit estructural és I'assenyalat per la Uni6 Europea, incorporant aixi de
manera directa la normativa europea sobre la materia, una altra bona part
de les decisions de les mesures adoptades en l'ordenament juridic espanyol
han estat propies i no deriven directament de la seva normativa.

Per exemple, en l'art. 13.1 de la LOEPSF es va consagrar que el volum
del deute public de les administracions publiques tenia un limit del 60%
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del PIB que originalment es trobava en el Protocol 12 (que citem a I'inici
d’aquest estudi). Aquest limit es va repartir en el 44% per a 'administraci6
central, el 13% per al conjunt de les comunitats autonomes i el 3% per a les
corporacions locals, pero aquesta distribucié no és exigida especificament
per la normativa europea, siné que forma part de la capacitat que té cada
estat membre de dirigir la seva politica economica.>>

Aquesta distribucié no esta justificada en I'exposicié de motius de la
llei i podria pensar-se que s’ha fet aixi per rad de la despesa de cadascuna
d’aquestes administracions.

De vegades aquesta llibertat pot ser utilitzada per part de l'estat per
adoptar mesures restrictives sobre les altres administracions publiques
utilitzant com a justificacié la normativa europea. Ja hem esmentat un
exemple clar que demostra aquesta observacid. Lexigencia de I'equilibri
pressupostari per als ens locals no esdevé de la normativa europea, de fet
Alemanya i Italia van satisfer els objectius plantejats amb la politica eco-
nodmica europea sense incloure I'exigéncia de l'equilibri financer per als
ens locals, per la qual cosa es nota que és una regulacié propia de I'Estat
espanyol que podria ser modificada en cas que es volgués.

4.2.3.2. Dret intern espanyol

Un segon aspecte que s’ha de ressaltar és que bona part de la normativa
interna amb fonament en l'estabilitat pressupostaria i la sostenibilitat fi-
nancera no és propiament un desenvolupament d’allo establert en l'art.
135 de la CE.

En aquest cas, podem citar, algunes disposicions de la Llei organica
2/1012 i la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacid i sosteni-
bilitat de ’Administracié local. D’'una banda, la primera té l'origen en la
reserva de llei organica de l'art. 135.5 CE, pero el seu contingut no només
desenvolupa el que indica la reserva de llei. D’altra banda, la LRSAL indica
en l'exposicié de motius que aquesta saprova per a 'adaptacié “d’alguns
aspectes de I'organitzacié i funcionament de ’Administracié local aixi com
per millorar-ne el control economicofinancer” fruit de la reforma cons-
titucional i la LO 2/2012, perd no sempre desenvolupa aquestes normes.

En l'art. 135.5 CE hi ha una reserva de llei organica sobre la distribucié
dels limits de deficit i deute i la forma i termini de correccid de les desvia-

212. Carrasco Durdn, “Estabilidad presupuestaria y comunidades auténomas”, 185.
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cions d’aquests limits, la metodologia i el procediment per al calcul de
deficit estructural i la responsabilitat de cada Administracio publica en
I'incompliment dels objectius d’estabilitat. Al seu torn, la jurisprudencia
ja ha indicat que el desenvolupament d’aquest principi d’estabilitat pres-
supostaria s’ha de fer per llei organica.>s No obstant aix0, la LOEPSF, com
veurem al seglient apartat, no solament sencarrega de desenvolupar l’art.
135.5 CE, sind que inclou algunes mesures que fins i tot generen dubte
sobre el seu caracter de desenvolupament, per exemple la possibilitat que
I’Estat disposi de mesures de control i coordinacié per al compliment dels
objectius fixats.

Aixi doncs, bona part de la normativa que es justifica com a conseqien-
cia de la introduccié del principi d’estabilitat pressupostaria no sempre és
desenvolupament d’aquest, motiu pel qual podria ser objecte de canvis.

213. STC 199/2011 F] 71 STC 188/2011 FJ 3.






5

La redefinicié de 'autonomia local
en vista del principi d’estabilitat
pressupostaria

5.1. Crisi economica, estabilitat pressupostaria i governs
locals

El context que hem descrit en el capitol anterior posa de manifest la pre-
ponderancia que han adquirit els principis relatius a la racionalitzacié de
la despesa publica i la millora de I'eficiencia economica en la superacié de
la darrera i encara vigent crisi economicofinancera. En efecte, gaudeix
d’ampli consens la idea que la intervencid publica per fer front a aquest
context negatiu s’ha basat de manera practicament exclusiva en la priorit-
zaci6 dels principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera i,
particularment, en una concepcié restrictiva dels mateixos que els iden-
tifica amb la necessaria reduccié de la despesa publica. Aquesta és una
situacid que, si bé té a Espanya una especial intensitat i un perfil propi,
és compartida per bona part dels estats del nostre entorn i, en particular,
del centre i sud d’Europa.

Aquest plantejament ha afectat en general el conjunt de nivells terri-
torials de I’Estat autonomic, perd, com també ha constatat la doctrina,
aquestes mesures han tingut una incidencia molt directa en les comunitats
autonomes i en els governs locals en particular. Incideéncia que ha estat,
generalment, en un sentit reductor o limitatiu de la respectiva autonomia
de les entitats subestatals i que, per tant, s’ha traduit en una clara tendeén-
cia de recentralitzacid en la distribucié del poder public.>+

En general, doncs, les autonomies territorials no han estat preses en
consideracié com a entitats que hauran de desenvolupar activament els

214. Sobre 'impacte de les mesures “anticrisi” en lorganitzacid territorial espanyola, es pot
veure, en el periode anterior a 2010, Carles Viver Pi-Sunyer, “Limpacte de la crisi economica
global en el sistema de descentralitzacié politica a Espanya”, Revista d’Estudis Autonomics
Federals, n. 13 (2011), 146 i s.; sobre l'evolucid posterior, entre daltres, Alberti Rovira, “Im-
pacto de la crisis financiera en el Estado autonémico”, 63-89.
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mandats d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera a través de
les seves propies decisions autonomes, sind que més aviat han estat consi-
derades com a destinataries passives de les mesures ja dissenyades o defi-
nides pel nivell central. Tendencia que novament és extensible, des d'una
aproximaci6 general, als ordenaments europeus de referencia.”s

Particularment problematica ha esdevingut en aquest context la posici6
del nivell local de govern, en tant que ha estat precisament aquell sobre
el qual s’han assajat amb més intensitat les mesures contra la crisi econo-
mica, basades en els plantejaments de la racionalitzacid i la simplificacié
d’estructures, competencies i procediments; cosa que, com també s’ha des-
tacat, ha incrementat el debilitament d’una posicié ja historicament poc
consolidada en el conjunt de I’Estat autonomic.>*

En el capitol anterior ja han quedat exposades les linies substantives de
les principals reformes normatives d’abast general que han servit per in-
corporar els principis d estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera
en l'ordenament espanyol (article 135 de la Constitucié Espanyola i nova
Llei organica d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera). En la
darrera part d’aquesta obra, ens centrarem principalment en la concrecié
que aquests principis han tingut especificament per als governs locals i
per a la seva autonomia. Per a fer-ho, ens proposem analitzar la que pot
considerar-se la norma paradigmatica en la finalitat de garantir aquests
nous principis constitucionals sobre el nivell local de govern a I’Estat auto-
nomic: la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacid i sostenibilitat
de '’Administracié local.

Lanalisi del contingut i I'abast de les mesures adoptades per 'anomenada
“reforma local”, ens ha de permetre, atesa la seva finalitat (expressament

215. Gianluca Gardini, “Le autonomie ai tempi della crisi”, Istituzioni dei federalismo, n. 3
(2011), 459 is. Per al cas especific dels governs locals, Marcos Almeida Cerreda, Claudia
Tubertini i Pedro Costa Gongalves (dir.), Medidas para la racionalizacion de la organizacion
administrativa local: las experiencias espariola, italiana y portuguesa (Thomson Reuters, 2015).
Luis Cosculluela Montaner i Luis Medina Alcoz, Crisis economica y reforma del régimen local
(Thomson-Civitas, 2012).

216. Sobre l'evolucié i 'impacte de la crisi en els governs locals a Espanya, es poden consul-
tar les valoracions generals fetes pels professors Font Llovet i Galdn Galan en els nimeros
anuals de I'Anuario del Gobierno Local, editat per I'Inststitut de Dret Public i la Fundacién
Democracia y Gobierno Local, (en particular les aparegudes des dels anys 2008 fins avui).
També, els treballs de Velasco Caballero a Anuario de Derecho Municipal IDLUAM-Marcial
Pons). Addicionalment, per exemple, Antonio Embid Irujo, “Crisis econdémica y reforma
local”, Anuario aragonés del gobierno local, n. 3, (2011): 443-2469; Mayte Salvador Crespo, “El
impacto de la crisis econémica en la reforma del Gobierno local en Espafia”, Revista general
de derecho piiblico comparado, 1. 15, (2012,).



La redefinicid de lautonomia local en vista del principi d'estabilitat pressupostaria 203

vinculada als principis de l'article 135 CE), valorar, almenys provisionalment,
quin ha estat I'impacte d’aquest principi en relacié amb l'autonomia local
o, dit en altres paraules, quina és l'articulacié que, a dia d’avui, es produeix
entre aquests principis en el nou context normatiu descrit. En particular,
el control de constitucionalitat al qual ha estat sotmes recentment aquesta
norma (a través de recents senténcies del Tribunal Constitucional) aporta
una font d’analisi molt rellevant per complir amb aquesta tasca.

5.2. La Llei de racionalitzacio i sostenibilitat de
I’Administracié local: un canvi de model en la concepcio
de 'autonomia local?

Laprovaci6 i entrada en vigor de la ja mencionada Llei 27/2013, de 27 de
desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de ’Administracid local, in-
trodueix importants canvis tant en la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora
de les bases del regim local, com en el Text refés de la Llei reguladora de
les hisendes locals, aprovat mitjangant el Reial decret legislatiu 2/2004,
de 5 de marg.

No es tracta aqui d’analitzar amb profunditat el contingut i abast
d’aquests canvis,”” sind fonamentalment de situar els origens i algunes
claus interpretatives que permetin contextualitzar-ne la justificacid i abast
de les seves mesures principals, als efectes de poder-ne valorar I'impacte
sobre l'autonomia local.

Tot i que el resultat final ha estat molt menys limitador que els esbor-
ranys inicials dels primers avantprojectes governamentals, el cert és que la
LRSAL suposa un canvi de model en la concepcié de I'autonomia local.>s
Enfront d’etapes anteriors en que la funcié del legislador estatal era la
definici6 de 'autonomia constitucionalment garantida tot buscant-ne el
seu refor¢ament, aquesta darrera reforma local en pretén la limitacid, sota

217. Amb caracter general, J.Antonio Carrillo Donaire i Pilar Navarro Rodriguez (coord.),
La reforma del régimen juridico de la Administracion Local, (El Consultor de los Ayuntamien-
tos-La Ley, 2014); Domingo Zaballos, Reforma del Régimen Local; Juan Alfonso Santamaria
Pastor (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espariol (Barcelona: FDGL, 2014.).

218. Tomas Font i Llovet i Alfredo Galdn Galdn, “La reordenacién de las competencias
municipales: juna mutacién constitucional?”, Anuario del Gobierno Local 2013, IDP-FDGL
(2012), 111 5. Francisco Velasco Caballero, “Reforma de la Administracién local: una nueva
distribucién territorial del poder”, a Federico A. Castillo Blanco (dir), La Reforma del Sector
Puiblico (Sevilla: Instituto Garcia Oviedo - Universidad Sevilla, 2014), 67 i s.
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la justificacié del compliment dels principis constitucionals d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera i I'aplicacid a la seva normativa
de desenvolupament (LOEPSF).

Des d’aquest punt de vista, no és d’'estranyar que la reforma hagi comp-
tat amb multiples dificultats tant per la seva aprovacié com per la seva
efectiva aprovacio i que hagi acabat al Tribunal Constitucional, que ha co-
mengat ja a pronunciar-se sobre la seva compatibilitat amb la Constitucié.

En aquest context, del que es tracta, doncs, és d'analitzar quin és avui
l'estat de la qliestid i, en quina mesura, ha quedat redefinida 'autonomia
local en vista dels nous principis constitucionals lligats a I'eficiencia eco-
nomica. Abans, pero, de procedir a aquesta analisi, cal recordar com hem
arribat fins aqui.>®

5.2.1. Lorigen de la reforma local: la pinga entre la crisi
economica i la Unié Europea

Lexisténcia mateixa i el contingut de la LRSAL només sexpliquen situ-
ats en un context economic concret: el d'una aguda i perllongada crisi
economica que ha motivat un dur ajust dels comptes publics, per la via
principalment de la retallada de la despesa de les administracions. Es en
aquesta clau que ha d’interpretar-se tant el proposit de “racionalitzar”
I’Administracié local com el d’assegurar-ne la “sostenibilitat”, que figuren
al titol de la Llei. En realitat, tots dos objectius bé podrien unificar-se,
mentre que la racionalitzacié pretesa pot reconduir sense més dificultats
al'anhelada meta de la sostenibilitat: es vol racionalitzar el sistema insti-
tucional local per assegurar-ne la sostenibilitat financera. La racionalit-
zacié es dissenya amb les tisores: racionalitzar es concep com a sinonim
de simplificar, reduir o eliminar. La preocupacié no és tant millorar
com estalviar. Serveixi d’exemple el “Programa Nacional de Reformas
del Reino de Espaiia del ano 2013”, aprovat pel Govern espanyol, on se
sosté que aquesta iniciativa legislativa “supondrd un ahorro estimado de
8.000 millones de euros entre los afios 2014-2015”. Aix0 si, sense major
justificacié d’aquesta afirmacid.

219. Seguim aqui essencialment, allo exposat a Font Llovet i Galdn Galdn, “Reordenacién de
las competencias municipales”, 11-22; i també a Font Llovet i Galdn Galdn, “Retos actuales
del gobierno local”, 11-23.
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A la crisi economica ha de sumar-se, com a detonant de la reforma
local, una indissimulada pressi6 de la Uni6é Europea. No s’ha d’oblidar
que sobre el cap de l'economia espanyola i, és clar, sobre la dels responsa-
bles politics interns de governar-la, es balancejava 'amenacadora espasa
d’un rescat europeu. Per sortejar el risc d’intervencio o, almenys, per
endolcirne el grau, es va iniciar un desigual dialeg de les autoritats espa-
nyoles amb les instancies europees i, en general, amb aquelles financeres
d’ambit internacional. Era vital llan¢ar amb urgeéncia un missatge clar,
tranquillitzador per als nostres creditors, que s'estaven adoptant les me-
sures necessaries per assegurar la sostenibilitat dels comptes publics. En
realitat, donada 'empremta psicologica que caracteritza actualment les
decisions economiques en els mercats, tan important resultava la forma
com el fons de les mesures que s’havien d’adoptar: la visibilitat, fins i
tot 'espectacularitat de les mesures, reforcen la credibilitat del com-
promis assumit. A ningu escapa que un dels primers i rellevants fruits
d’aquest compromis va ser la reforma expeditiva de 'article 135 de la
Constitucio, de 27 de setembre de 2011, desenvolupada per la LOEPSF.
Pero també ho va ser 'anunci d'una reordenacié global del nivell local de
govern que, almenys en les primeres versions de la reforma, es traduiria
en la desaparicié d’'un gran nombre d’administracions i una profunda
reordenacié del sistema competencial, aconseguint, d’aquesta manera,
un notable estalvi per a les arques publiques. Serveixi d’exemple del que
estem dient la Comunicacid de la Comissid, de 28 de novembre de 2012,
titulada Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento 2013. El seu pro-
posit és establir les prioritats economiques i socials de la Unié Europea
I'any 2013, proporcionant orientacions generals tant a les institucions
europees com als estats membres sobre la posada en practica de les seves
politiques. Doncs bé, una de les prioritats assenyalades pel document
és la “modernizacién de las administracions publicas”. Per aconseguir
aquest objectiu, el Govern espanyol, a través del “Programa Nacional de
Reformas del Reino de Espafia 2013”, va establir una serie d’eixos. Obre
aquesta enumeracio la “racionalizacién y eliminacién de duplicidades”,
el primer contingut era, precisament, I’“aprobacién de una ley de racio-
nalizacién y sostenibilidad de la Administracién local”. Tenint davant el
programa governatiu espanyol, la Unié Europea va respondre mitjangant
la Recomendacion del Consejo relativa al Programa Nacional de Reforma
2013y por la cual se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de
Estabilidad de Esparia para 2012-2016, de 29 de maig de 2013. En aquest
text es recomana que Espanya prengui mesures en el periode temporal
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indicat a l'efecte d’aconseguir, entre altres objectius, “aprobar, de acuerdo
con el calendario presentado, la reforma de la Administracién local y
elaborar en octubre de 2013 como muy tarde un plan de aumento de la
eficiencia de toda la administracié publica”.

Els dos factors que hem descrit i que estan en l'origen de la recent Llei,
crisi economica 1 pressid internacional, especialment, de la Unié Euro-
pea, ens permeten realitzar les dues reflexions segiients generals sobre la
reforma local:

a) D’entrada, convé destacar que s6n dos factors propis, perd no ex-
clusius d’Espanya. En efecte, molts altres paisos, sobretot els situats al
sud d’Europa, estan patint amb igual o major intensitat que nosaltres
els estralls de la crisi economica. I també ells, des d'una clara posicié de
debilitat, han hagut d’entaular converses amb les instancies financeres
internacionals, incloses, en el cas de pertinenga, les corresponents a la
Uni6 Europea. El denominador comu en tots aquests casos és I'adopcid
de drastiques mesures de reduccié de la despesa publica, amb incidencia
directa en els seus models interns d’organitzacid territorial, sempre amb
afectacié del nivell local de govern. N’hi ha prou ara, per tant, simplement
amb assenyalar I'abast supraestatal de les causes de les reformes locals i,
conseqiientment, també la seva generalitzacié en el nostre entorn.

b) En segon lloc, que la reforma local obeeixi als dos factors indicats
explica que la seva planificacié i execucié s’hagin pensat des de dalt. Dit
al contrari, no és una reforma que neixi des de baix, fruit de les reivin-
dicacions del mén local, de manera que finalment arribin a la part alta
per ser recollides per un legislador sensible a aquestes peticions. Ans al
contrari: el diagnostic de la situacié i la seleccié de les mesures que s’han
d’adoptar sén tasques crucials que han estat realitzades en la solitud
d’un despatx ministerial. Perque, en realitat, la reforma local no pretén
resoldre els problemes que pateixen els governs locals, sind els problemes
que, almenys en part, es creu que han estat generats per aquests. No ha
d’estranyar, doncs, que en el text de la Llei no es doni resposta a les de-
nuncies de tot tipus, sobre mancances i necessitats de la vida local, que,
des de fa molt de temps, es fan des de la doctrina i, sobretot, des de les
associacions representatives d’ens locals. Senzillament no és l'objecte de
la Llei: no és el proposit de la reforma. La satisfaccié d’aquestes expec-
tatives haura d’esperar.
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5.2.2. La finalitat de la reforma local: la millora de 'eficiéncia
economica en el marc dels principis d’estabilitat pressupostaria
i sostenibilitat financera

Queda clar que la reforma no pretén ser una resposta a les demandes del
mon local. Cal preguntar llavors per la finalitat realment perseguida. La
resposta és clara: garantir el compliment dels objectius d’estabilitat pres-
supostaria i sostenibilitat financera. Aixi es confessa expressament en el
primer dels paragrafs del preambul de la Llei: la reforma de l'article 135
de la Constitucié i el seu desenvolupament mitjancant la Llei organica
2/2012, de 27 d’abril, constitueixen un nou conjunt normatiu “que exige
nuevas adaptaciones de la normativa bdsica en materia de Administracion
local para la adecuada aplicacion de los principios de estabilidad presu-
puestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en el uso de los recursos
publicos locales”.

Del que s’ha exposat se’n dedueix l'existéncia d’'una clara connexié en-
tre la reforma de la legislacid local i la nova normativa sobre estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera: el que es busca és assegurar a tota
costa el compliment pels governs locals dels esmentats principis d estabili-
tat pressupostaria i sostenibilitat financera. Com s’aclareix en el paragraf
nove del preambul de la Llei, per si en quedés algun dubte, “la politica
pressupuestaria de todos los poderes publicos, incluidos los locales, debera
adecuarse a los principios rectores de la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, dictada
en desarrollo del articulo 135 de la Constitucién”.

Aquesta confessada connexid ens permet aturar-nos, si més no breu-
ment, sobre dos trets que caracteritzen la reforma local duta a terme:

a) Inicialment, convé subratllar el fet que no es pretén aprovar una
nova llei basica estatal reguladora amb caracter general dels governs locals.
S’abandona, d’aquesta manera, el cami iniciat amb els diversos treballs
de reforma impulsats —encara infructuosament- pels precedents governs
socialistes. Estem ara més aviat davant d’una intervencié legislativa de
tipus quirdrgic que, amb l'aparent precisié propia d'un bisturi, opera en
el cos normatiu, extirpant unicament aquelles parts que no sadeqiien a la
concreta finalitat buscada. La reforma es presenta aixi com un remei per a
I'especific mal diagnosticat. Com es comprendra, tot aix0 resulta coherent
amb l'afirmaci6 feta més amunt segons la qual amb la reforma no es busca
resoldre els problemes tradicionals que pesen sobre el moén local, ja que,



208 Nous governs locals: regeneracio politica i estabilitat pressupostaria

si s’hagués perseguit tal cosa, hauria resultat necessari un replantejament
més ampli, d’abast general, de la legislaci6 local vigent.

b) El segon tret té a veure amb el criteri rector de la reforma local.
Podem sostenir, sense risc d’exagerar, que el criteri és un de sol, i de na-
turalesa econdmica: la millora de l'eficiencia. Com s’afirma en el primer
paragraf del preambul de la Llei, la finalitat perseguida és I'adaptacié de
la legislacié local a la “eficiencia en el uso de los recursos publicos locales”.
Fidel reflex d’aixo és ’'addicid, en l'article 2.1 de la LBRL, d’'una mencié
expressa als principis d “eficacia i eficiencia”, aixi com un recordatori que
la tasca del legislador sectorial s’ha de fer, en tot cas, “con estricta sujecién
a la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.

Que el legislador sobre regim local tingui en compte el criteri de l'efi-
ciéncia econdomica no resulta només convenient, sind que és constitucio-
nalment obligat. Obligacié que, havent-hi ja amb caracter previ, s’ha vist
refor¢ada amb la nova regulacié donada a l'article 135 de la Constitucié
l’any 2011. Per tant, alld discutible no és que la LRSAL hagi tingut en
compte el criteri de l'eficiencia, siné que hagi estat aquest I'tnic criteri
pres en consideracid en la nova regulaci6, amb oblit daltres que compten
també amb exprés ancoratge constitucional i amb els quals s’hauria d’ha-
ver buscat a través de la seva ponderaci6 el sempre dificil equilibri (aixi,
per exemple, amb els relatius a 'autonomia local, el principi democratic
o, en general, els propis de I’Estat social).

La finalitat perseguida per la Llei de racionalitzacié i sostenibilitat, aixi
com el fet que sigui l'eficiencia economica el seu criteri rector, condicio-
naran decisivament l'adaptacié que hagin de dur a terme les comunitats
autonomes de les seves propies lleis sobre regim local. I aixo pot produir
aqui una tensié entre les directrius emanades del respectiu estatut d’auto-
nomia i les noves coordenades de la reforma basica estatal.

El cas de Catalunya ha estat un bon exemple del que estem dient. Es
suficient amb recordar el Projecte de llei de governs locals de Catalunya,>>°
que va decaure amb la fi de 'anterior legislatura. Tanmateix, l'atencié a
la seva exposicié de motius serveix per posar de manifest aquesta even-
tual contradiccié amb les finalitats de la LRSAL. De la lectura de la seva
exposicié de motius podem concloure que la finalitat d’aquell projecte
de reforma catala coincidia només parcialment amb la reforma estatal
aprovada. Tots dos textos, en efecte, persegueixen la millora de l'eficien-

220. Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya, n. 141, de 9 de setembre de 2013.
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cia economica. Perd mentre l'estatal s'atura aqui, el catala ho ampliava al
“desenvolupament de la regulacid estatutaria sobre governs locals”. El que
implica necessariament prendre en consideracio altres criteris rectors de
base estatutaria i, entre ells, destacadament, I'enfortiment de 'autonomia
local. La compatibilitat entre el criteri econdmic de l'eficiéncia i aquests
altres criteris estatutaris és un dificil repte que té al davant el legislador
catala. Del que és conscient, a tenor del que safirma en el paragraf segon
de la reiterada exposicié de motius: “Aquesta llei pretén, com no podia ser
d’altra manera, harmonitzar aquests principis [estabilitat pressupostaria
i sostenibilitat financera] amb el d’autonomia local, per garantir que les
funcions de les diferents entitats locals es desenvolupin amb ple respecte
a les noves exigencies de la solida base fixada pels tractats [de la Unié Eu-
ropea] i el bloc normatiu constitucional [inclos el seu nou article 135]”. La
dificultat per dur a terme aquesta harmonitzacié es deu al fet que obeeixen
a pressupostos diferents les regulacions contingudes en I'estatut d’autono-
mia i en la nova normativa sobre estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera. Aixi, la crisi economica, que serveix de justificacié a la segona,
és una dada sobrevinguda a I'aprovacié del primer.

5.2.3. Labast de la reforma local: cap a un nou model de govern
local a Espanya?

La finalitat general de la reforma local d’assegurar els principis d'estabilitat
pressupostaria i de sostenibilitat financera, millorant d’aquesta manera
leficiéncia econdmica, es concreta en els segiients quatre “objectius basics”,
per utilitzar la terminologia del paragraf tercer del preambul de la Llei: a)
racionalitzar l'estructura organitzativa local; b) clarificar les competencies
locals, evitant duplicitats, fent realitat el principi “una Administracié una
competencia’; ¢) reforcar el control financer i pressupostari; i d) afavorir
la iniciativa economica privada, evitant intervencions administratives
desproporcionades.

La consecucié d’aquests quatre objectius basics —als quals es va afegir,
en la versi6 definitivament aprovada, el de fomentar la fusié voluntaria
de municipis— s’intenta aconseguir, com hem dit, mitjancant la reforma
de la normativa estatal sobre regim local, tant la continguda en la LBRL
com en la LHL. De l'abast d’aquesta reforma ens n'ocuparem en els propers
apartats. N’hi ha prou, doncs, ara amb el simple apunt d’algunes conside-
racions al respecte.
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Vagi per davant el recordatori que formalment la reforma té lloc mit-
jancant la modificacié de dues normes estatals sobre régim local (LBRL i
LHL) que es mantenen en vigor. Com ja s’ha subratllat, no s’ha procedit a
l'aprovacié d’una nova llei general reguladora dels governs locals. Es im-
portant no oblidar que ha estat aquesta la téecnica normativa emprada, per-
que d'aquest fet podem extreure conseqiiencies interpretatives importants.

La nova regulacid, introduida amb la LRSAL, s'incorpora a la regulacié
ja existent a la LBRLiala LHL. A partir d’aquest moment, formen un cos
normatiu unic que, en bona logica, ha de ser objecte d’interpretacio en la
seva totalitat amb I'ds d'uns mateixos parametres interpretatius. En par-
ticular, s’ha de recdrrer a la interpretacio sistematica per interpretar els
nous preceptes de conformitat amb els anteriors i que segueixen vigents.
La reforma s’integra amb el ja existent: no fa taula rasa amb el passat per
descansar sobre el buit. Pero també a 'inrevés, és a dir, la interpretacié dels
preceptes antics s ha de fer ara tenint en compte els canvis introduits pels
nous articles reformats. Cosa que obligara a repensar el sentit que s’hagi
donat a aquells preceptes. La reforma, en suma, s’'insereix en una realitat
normativa preexistent i, en fer-ho, la canvia.

El que acabem d’afirmar en el paragraf precedent no suposa clarament
cap novetat. Aixi cal operar quan es produeix la modificacié de qualsevol
text normatiu. I la veritat és que la legislacié estatal sobre regim local es
caracteritza precisament per haver patit moltes reformes al llarg de la
seva vida. Allo peculiar de la LRSAL, el que realment la fa diferent, és
que la regulacié que introdueix no té facil encaix amb la previa existent i
que es manté en vigor. Dit d’una altra manera, els pressuposits dels quals
parteix la LRSAL i els postulats que sosté entren en clara tensid, quan
no en oberta contradiccid o incoherencia, amb els que eren propis de la
legislaci6 afectada. La reforma apareix aixi com una mena d’intervencié
a través de la qual es modifica el mapa genetic de la legislacié local, amb
el resultat final de produir un canvi essencial en el subjecte intervingut,
és a dir, un canvi en el propi model legal de govern local.

Amb el temps tindrem una visié més clara de la profunditat de les trans-
formacions produides. Des del primer moment, pero, s’ha pogut albirar
que la reforma no introdueix unicament canvis normatius puntuals, fins
i tot sobre quiestions de gran rellevancia, sind que va més enlla, afectant la
concepcid del sistema de govern local en el seu conjunt i la funcié que li cor-
respon al legislador estatal. Expressiu en aquest sentit és el fet que, frenant
una tendencia creixent fins a la propia normativa, la Llei de reforma torni
a emprar el terme Administracié local en lloc de l'expressié Govern local.
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En efecte, el nostre model de govern local no pot basar-se ja inicament
sobre el pilar del reconeixement i garantia de 'autonomia local. Aquesta
dada constitucional ha de conviure ara amb una altra d’igual rang: les
exigencies derivades dels principis d’estabilitat pressupostaria i sosteni-
bilitat financera recollits expressament en l'article 135 de la Constitucio.
Autonomia local i eficiéncia econdmica han de conviure sense excloure’s,
pero també sense ignorar-se. Equilibri harmonic que en ocasions pot resul-
tar dificil d'assolir. Cal pensar, per exemple, en la relacié entre suficiéncia
financera i autonomia. En la nostra tradicional manera d'entendre aquesta
relacié, definiem la primera en funcié de la segona: han d’assegurar els
recursos economics que siguin necessaris per a un adequat exercici de les
competencies que satribueixin a l'ens local per garantir la seva autono-
mia. Ara, després de la reforma, l'ordre sembla invertit: la suficiéncia de
recursos apareix en la nova legislacié com un limit per a l'atribucié de
competencies o, més en general, per les possibilitats d’actuacié de l'ens
local. En definitiva, el legislador local de 1985, influit per I'aprovacié de la
Constitucid i amb la vista posada en la Carta europea de I'autonomia local,
tenia com a principal preocupacié garantir I'autonomia local, mentre que
el que motiva el legislador de 2013 és assegurar la subjeccié dels governs
locals als principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

La nostra ultima afirmacio, que creiem esta fora de tot dubte, posa de
manifest com 'aprovacié de la LRSAL sembla mutar la funcié que reconeix
el legislador basic estatal respecte a 'autonomia local. Com és ben sabut,
el Tribunal Constitucional ha vinculat la competencia estatal sobre regim
local via article 149.1.18 de la Constitucidé amb una pretesa funcié constitu-
cional de garantia de 'autonomia local. D’aquesta manera, i resumint-ho, el
contingut de les bases estatals sobre régim local s’identifica amb el contin-
gut constitucionalment garantit d’aquesta autonomia. Més enlla del fet que
aquesta afirmaci6 ha estat també discutida, el que interessa destacar ara
és que les bases estatals contingudes en la LRSAL no tenen com a funcié
garantir, sind, al contrari, limitar 'autonomia local. Del que en resulta un
trencament conceptual, per obra del mateix legislador estatal, entre bases
i garantia de 'autonomia. Hi haura ocasi6 d‘aprofundir més sobre aquesta
quiestid en atencio als pronunciaments fets pel Tribunal Constitucional.
Es just advertir, pero, que la limitacié es produeix en relacié amb el nivell
préviament garantit per la mateixa legislacid basica estatal sobre regim
local. Cosa que potser es pugui explicar com una adequacié del nivell de
garantia de la legislaci6 basica estatal al nou nivell de garantia constitu-
cional de l'autonomia local. En altres paraules, canvia el contingut de les
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bases estatals perque ha canviat el contingut constitucionalment garantit
d’autonomia local. Mutacié constitucional produida, sense reforma formal
dels preceptes corresponents, per obra de la introduccié d’uns nous prin-
cipis (estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera: article 135 de la
Constitucid) que forcen una nova i diferent interpretacié del contingut i
abast del reconeixement i garantia constitucionals de 'autonomia local.
En definitiva, aix0 obeeix al fet que s’ha introduit en aquest sentit un
nou canon de constitucionalitat. Aixi ho ha dit el mateix Tribunal Consti-
tucional, en la STC 157/2011, de 18 d’'octubre, quan es refereix als principis
continguts en el nou article 135 CE, i aixi ho ha recordat recentment el
Consell d’Estat en el seu Dictamen 338/2014, de 26 de maig, emés en re-
lacié amb el conflicte en defensa de 'autonomia local plantejat contra la
LRSAL per 2.393 municipis, que apleguen gairebé 17 milions d’habitants.

5.2.4. El millorable procés d’elaboracio de la reforma local i les
dificultats per a la seva aplicacid

Laprovaci6 de la Llei de racionalitzacid i sostenibilitat és el resultat d'un
procés d'elaboraci6 que ha estat envoltat d’'una forta polémica i contestacio,
tant per les decisions sobre el fons que es reflectien en el text normatiu
com també per la forma en que s’ha dut a terme.

Sorpren, en efecte, que la reforma de l'organitzacié territorial hagi co-
mengat per les entitats locals, sent clarament el nivell de govern que menys
incidencia té en els problemes de les arques publiques que es pretenen
solucionar. Com sorprenent és també que les mesures adoptades ho hagin
estat sense la realitzacié d’estudis teécnics suficients que justifiquin tant
la seva necessitat com la seva idoneitat. En altres paraules, podem afirmar
que estem davant d’una reforma que incideix en una realitat sobre la qual
no s’ha fet un diagnostic previ adequat, i que recepta uns remeis l'encert
dels quals no ha estat convenientment acreditat.

Segurament sén moltes i variades les raons que permeten entendre
leleccié prioritaria del nivell local de govern. I entre elles, sens dubte, com
ja hem dit, hi ha el desig de llangar un clar missatge a la Unié Europea i,
en general, als creditors exteriors, de la serietat del compromis del Govern
espanyol amb el rigorés compliment de les exigencies derivades dels prin-
cipis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

Presa la decisid, la reforma es va posar en marxa i van comengar a cir-
cular innombrables esborranys, els continguts variaven en aspectes medul-
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lars. La desorientacié es va sumar a una forta oposicié per part tant dels
responsables politics locals com de la majoria de la doctrina cientifica es-
pecialitzada (serveixi d’'exemple I"“Informe sobre 'avantprojecte de llei de
racionalitzacid i sostenibilitat de ’Administracid local”, emés I'abril de 2013
per 'Associacié Espanyola de Professors de Dret Administratiu a peticié de
I'Institut Nacional d’Administracié Publica).>' Ja sigui per aquests motius
o per altres, la veritat és que el Projecte, tot i que el seu titol va romandre
immutable, amb el trancurs de les versions es va anar despullant cada vegada
més del seu caracter “racionalitzador”, per centrar-se en el seu afany d’asse-
gurar la “sostenibilitat” financera. Per descomptat, es va abandonar aviat la
idea d’introduir ordre a la planta local, especialment mitjangant la supressi6
for¢osa de municipis; es va perdonar la vida de les entitats d’ambit territorial
inferior al municipi ja existents; es va endolcir el tracte inicialment previst
per mancomunitats i consorcis; i, per acabar, en el redimensionament del
sector public local es va tractar d’arribar amb una regulacié plena si més
no d’'ombres. Lesfor¢ de la reforma es va centrar, d’aquesta manera, a redis-
senyar parcialment les relacions interadministratives, configurant trasllats
competencials, i, és clar, en preveure drastiques mesures d’assegurament de
la sostenibilitat financera de les entitats locals, en clara tensié amb la seva
autonomia. Moment especialment rellevant del procés de gestacio va ser el
dur impacte que sobre el text va suposar el Dictamen del Consell d’Estat,
de 26 de juny de 2013, en la mesura que va provocar un canvi sobre aspectes
que s’havien publicitat com a centrals de la reforma en curs.>> En realitat,
les modificacions d’importancia no es van introduir fins a I'iltim minut,
sotmeses ja a la tramitaci6 parlamentaria del Projecte de llei. Algunes d’elles
van ser dirigides a diluir algunes mesures, a ajornar-ne l'aplicabilitat o, sense
més, a exclouren I'aplicacié en alguns territoris.

221. Com bé assenyala en la seva presentacio el professor Fernando Lépez Menudo, presi-
dent de lesmentada associacid, Tobjecte de I'informe era procedir a una valoracié juridica del
text, sent subscrit pels professors Martin Bassols Coma, Tomas Font i Llovet, Eloisa Carbonell
Porras i Marc Almeida Cerreda. Els esmentats professors van ser els protagonistes de la
poneéncia “La planta del gobierno local” que va tenir lloc al VIII Congreso de la Asociacién
Espaiiola de Profesores de Derecho Administrativo, celebrat a la Universitat dAlacant els
dies 8 i 9 de febrer de 2013. Les seves intervencions van ser recollides en el llibre La planta
del gobierno local: actas del VIII Congreso de la Asociacion Espariola de Profesores de Derecho
Administrativo, Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2013. Una analisi daquest informe
a Tomas Font i Llovet i Alfredo Galdn Galdn, “Racionalizacién y sostenibilidad de la Admi-
nistracion local: jes ésta la reforma?”, Anuario del Gobierno Local 2012 (Madrid: Fundacién
Democracia y Gobierno Local - Instituto de Derecho Publico, 2013): 23-27.

222. També critic amb I'Avantprojecte va ser I'Informe 88/13, de 13 de marg¢ de 2013, del
Consell Nacional de la Competencia.
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Més enlla de les critiques de forma i contingut, la dada objectiva és que
la reforma va ser finalment aprovada. Tanmateix, el context de rebuig
generalitzat que hem descrit, juntament amb altres factors (com ara la ge-
neraci6 per la Llei d’importants dubtes interpretatius, la manca de previsié
d’un adequat régim transitori, la seva aplicacié territorial diferenciada)>»
expliquen les més que evidents dificultats per al seu desenvolupament
legislatiu per les comunitats autonomes i la seva aplicacio practica.

5.2.5. La tortuosa aplicacid de la LRSAL per les comunitats
autonomes

Com hem avangat, l'aprovaci6 de la LRSAL ha originat un fort rebuig també
en la majoria de les comunitats autdbnomes. Oposicié que s’ha articulat de
dues maneres diferents i complementaries: mitjangant la seva impugnacio
davant el Tribunal Constitucional i, a I'espera del seu pronunciament, a
través d’una aplicacio obstativa o reinterpretadora dels continguts de la Llei:

5.2.5.1. Impugnacié autonomica de la Llei davant el Tribunal
Constitucional

Algunes —no poques— comunitats autbnomes han interposat recurs d’in-
constitucionalitat contra diversos preceptes de la LRSAL. En concret, 'han
promogut: I’Assemblea d’Extremadura (num. 1792-2012); el Consell de
Govern d’Andalusia (nim. 1959-2012) i el Parlament d’Andalusia (nim.
2003-2012); el Consell de Govern del Principat d’Asturies (ndm. 1995-
2012); el Parlament de Catalunya (nim. 1996-2014) i el Govern de Cata-
lunya (nim. 2006-2014); el Parlament de Navarra (nim. 2001-2012); i el
Govern de Canaries (niim. 2043-2014).2%

223. Aquesta idea va ser destacada per Marcos Almeida Cerreda a la seva ponéncia “El papel
de las comunidades auténomas y la reinterpretacién de la LRSAL”, realitzada a Barcelona
el 5 de novembre de 2014, al Curs “Laplicacié de la reforma dels governs locals”, dirigit
per Tomas Font i Llovet, en el marc dels cursos organitzats pel Consorci de la Universitat
Internacional Menéndez Pelayo de Barcelona.

224. A aquestes impugnacions cal sumar el recurs d'inconstitucionalitat n. 2002-2014, pro-
mogut per més de cinquanta diputats, integrants dels grups parlamentaris Socialista; IU,
ICV-EUIA, CHA, La Izquierda Plural; Unién Progreso y Democracia; i Mixto. Axi com el
conflicte en defensa de l'autonomia local n. 4292-2014.
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A T'espera del comentari —que farem en els propers apartats d’aquest
capitol— de les sentencies que a dia d’avui ja han resolt els primers recursos
plantejats, assenyalem ara les linies comunes de totes aquestes impugna-
cions autonomiques. En primer lloc, la vulneracié que la llei produeix de
l'autonomia dels seus governs locals. Encara que la veritat és que no deixa
de ser quelcom col-lateral en relacié amb la principal via argumental, a sa-
ber: la defensa de les propies competencies autonomiques davant l'extrali-
mitaci estatal. En aquest punt és d’interes reflexionar sobre I'impacte que
tenen els principis d'estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera no
solament en la reinterpretacié de 'abast de I'autonomia local, sin6 també
sobre el repartiment de competencies entre Estat i comunitats autonomes
en les matéries relatives a I'organitzacié territorial i el régim local. Es ve-
ritat que l'art. 135 CE no constitueix un titol atributiu de competéncies
de I’Estat, pero resulta innegable que sota la seva cobertura, i amb una
nova interpretacié dels titols estatals de l'art. 149.1 CE, s'esta dictant una
incessant i expansiva normativa estatal de contingut economic que ocupa
espais abans reservats al legislador autonomic.

5.2.5.2. Obstaculitzacié o reinterpretacié en 'aplicacié autonomica
de la LRSAL

Lesperit autonomic contrari a allo ordenat per la LRSAL es fa evident a
I’hora de procedir a la seva aplicacid. Contrarietat que es manifesta de
formes diferents. D'entrada, i en algunes comunitats autdbnomes, no dictant
normes autonomiques de desenvolupament de les bases contingudes en la
llei estatal. O bé limitant-se a aprovar disposicions aclaridores mancades,
almenys formalment, de naturalesa normativa. Finalment, en altres casos,
dictant normes autonomiques que reinterpreten els preceptes continguts
en la llei estatal, obstaculitzant aixi que puguin aplicar-se en el seu recte
sentit originari.»»

225. Un exemple pot servir per illustrar aquesta ultima afirmacié. Com és sabut, perque
les entitats locals puguin exercir competencies diferents de les propies i de les atribuides
per delegacié (les anomenades “competéncies impropies” en les primeres versions del text
legal), el nou art. 7.4 LBRL exigeix un informe previ de l'administracié competent per raé
de la mateéria en queé s’assenyali la inexisténcia de duplicitats. Doncs bé, el desenvolupament
d'aquest informe en moltes comunitats autonomes suavitza el seu impacte quan no el neu-
tralitza completament. Aixi, en alguns suposits, basats en la literalitat del precepte, que
parla de “noves competéncies”, es conclou que el régim de I'art. 7.4 LBRL no és aplicable a les
competencies que els ens locals ja hagin exercit. Operara, doncs, unicament de cara al futur.
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Sense entrar ara en el detall exhaustiu del conjunt de normes aprovades,
a la vista del desenvolupament que estant fent les comunitats autonomes,
podem fer una valoracid sintetitzada en les tres consideracions segiients.

Primera consideracio: cal tenir present el diferent punt de partida que
tenen les comunitats autonomes, tenint en compte l'aplicacié territorial
diferenciada o asimetrica de la LRSAL.??¢ Per aix0, resulta no solament
normal, sind obligat que el desenvolupament autonomic dels seus preceptes
no sigui el mateix en totes les comunitats.

Segona: les comunitats autonomes han optat per no procedir al des-
envolupament autonomic dels preceptes de la LRSAL o bé per fer-ho de
manera molt restringida. I a més, com hem advertit, habitualment mo-
gudes per la intencid d'obstaculitzar l'aplicacié de la llei estatal. Aix0 es
tradueix, més enlla de les mesures concretes adoptades, tant en la densi-
tat de la regulacié autonomica com en el seu abast. Des d’aquesta ultima
perspectiva, en efecte, el més comu és que tingui com a objecte unicament
aquelles quiestions inajornables que majors disfuncions eren susceptibles de
generar en la practica local: la situacid de les competencies locals atribui-
des per la legislacié autonomica abans de 'entrada en vigor de la LRSAL,
el regim de les competencies diferents de les propies i de les atribuides
per delegacié del nou art. 7.4 LBRL, la necessaria adaptacié dels convenis
de collaboracié i, finalment, el tractament de les competencies locals en
materia d’educacid, sanitat i serveis socials.

I tercera consideracié: des d’'un punt de vista formal, el desenvolupa-
ment autonomic de la LRSAL es caracteritza per la diversitat instrumen-
tal emprada: lleis, decrets llei, reglaments, circulars i notes. En les quals,
no sempre queda clar quan estem davant d'un autentic desenvolupament
normatiu de les bases estatals, en exercici de la competencia legislativa
compartida que correspon a la comunitat autonoma, i quan davant una
simple disposici6 aclaridora o interpretativa d’'una llei estatal particular-
ment enrevessada i confusa. Es més, no sempre esta clara la naturalesa
normativa de la disposicié en qiiestio.

En altres casos, en canvi, es considera que correspon als mateixos ens locals fer la valoracié
sobre si els serveis que presten incorren en duplicitat, de manera que si el judici és negatiu
no cal sollicitar autoritzacid a cap altra administracio.

226. Sobre aquest tema, Alfredo Galdn Galdn, “La aplicacién autondmica de la Ley de Raci-
onalizacién y Sostenibilidad de la Administracion”, Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autondmica, n. extra 1 (2015); Francisco Velasco Caballero, “Aplicacién asimétrica de
la Ley de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracién Local”, Anuario de Derecho
Municipal 2013 (Barcelona: Marcial Pons - IDUALM, 2014): 23-68.
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Del que no hi ha dubte, en canvi, és de la preferencia autondmica per
l'utilitzacié de normes amb rang legal (llei i decret llei). Tenint en comp-
te que la majoria de les qiiestions regulades no sén materies reservades
a la llei, s’han volgut buscar dues raons complementaries que expliquin
aquest fet.2 D'una banda, i davant la incertesa generada amb I'entrada
en vigor de la LRSAL, la voluntat d’oferir als operadors juridics locals
una interpretacid a la qual poguessin acollir-se i que els proporcionés el
major nivell possible de seguretat juridica. I, en segon lloc, el desig del
normador autonomic d’imposar als seus governs locals una interpretacié
homogenia —que, a més, fos la seva propia— de la regulacié continguda a la
LRSAL. Aixo ultim té importancia en tant que les propies entitats locals,
especialment les de major rellevancia, havien comengat ja a aprovar les
seves propies guies interpretatives de la llei estatal.

També crida l'atencié l'alt nombre de decrets llei autonomics dictats
per adoptar les mesures necessaries per fer possible 'aplicacié de la LR-
SAL en els corresponents territoris. Una tendencia que s’ha d'emmarcar
en la més general —i abusiva— propiciada per la crisi economica i 'apro-
vacié de mesures per fer-hi front. Pot posar-se en dubte, en aquests casos,
la concurrencia del pressuposit habilitant de 'extraordinaria i urgent
necessitat.>”® Especialment si tenim present que algunes comunitats han
pogut aprovar lleis després de seguir el corresponent procediment par-
lamentari.

227. Seguim aqui de nou a Marcos Almeida Cerreda, a la seva ponéncia ja citada “El papel
de las comunidades auténomas y la reinterpretacién de la LRSAL”.

228. Aquesta qiiestié va ser objecte d'anlisi precisament en el Dictamen 16/2014, d'11 de
juliol, del Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya, en relacié amb el Decret llei catala
3/2014, de 17 de juny, pel qual sestableixen mesures urgents per a l'aplicacié a Catalunya de
la LRSAL. Doncs bé, al cap de poc, 'drgan consultiu va considerar que només concorria el
pressupost habilitant en la materia relativa a l'adaptacié de convenis i no en la resta de con-
tinguts de la norma. Fet que va provocar, després de la seva no convalidacié parlamentaria i
la seva consegtient derogacid, l'aprovacié d'un nou Decret llei 4/2014 amb un objecte limitat
a aquest aspecte (Decret llei 4/2014, de 22 de juliol, pel qual sestableixen mesures urgents
per a adaptar els convenis, els acords i els instruments de cooperacié subscrits entre ’Admi-
nistracio de la Generalitat i els ens locals de Catalunya a la disposicié addicional novena de
la LRSAL. Cal advertir, pero, que l'examen realitzat en el Dictamen té també en compte que
la regulacié dels governs locals catalans, amb els limits que hi sén fixats, és materia reservada
a un tipus refor¢at de llei autonodmica (llei de desenvolupament basic de I'Estatut), que es
troba, per imperatiu estatutari, exclosa de la possibilitat de regulacié mitjangant decret llei
autonomic.
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5.2.6. Els primers pronunciaments del Tribunal Constitucional
sobre la reforma local

En el moment que redactem aquest capitol, s’han dictat ja les primeres
sentencies del Tribunal Constitucional que resolen alguns dels recursos
d’inconstitucionalitat interposats contra la LRSAL. En concret, es trac-
ta de la STC 41/2016, de 3 de marg (ponent: D. Andrés Ollero Tessera),
que resol el recurs d’inconstitucionalitat nim. 1792-2014, interposat per
I’Assemblea d’Extremadura, i la STC 111/2016, de 9 de juny, (ponent: D.
Antonio Narvdez Rodriguez), que resol el recurs d’inconstitucionalitat
ndm. 1959-201%, interposat pel Consell de Govern de la Junta d’Andalusia.

Aquestes sentencies avalen la constitucionalitat de bona part dels pre-
ceptes de la LRSAL impugnats, pero és cert que també declaren la incons-
titucionalitat d’alguns d’ells i, per tant, els anullen, i en sotmeten d’altres
auna interpretacio conforme, de manera que la reforma ha quedat, doncs,
matisada en l'abast de les seves mesures, algunes de les quals centrals en
l'estrategia del legislador.>»

229. La STC 41/2016 ha decidit: “1.2 Declarar inconstitucionales y nulos el art. 57 bis de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local (en la redaccién dada
por el art. 1.17 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad
de la administracién local) y las disposiciones adicional undécima y transitorias primera,
segunda y tercera, asi como los incisos «Decreto del érgano de gobierno de» y «el Organo
de Gobierno de», incluidos, respectivamente, en las disposiciones transitorias cuarta.3 y
undécima, parrafo tercero, todos de la Ley 27/2013. 2.2 Declarar que la disposicién adici-
onal decimoquinta de la Ley 27/2013 no es inconstitucional, interpretada en los términos
del fundamento juridico 13 €) de esta Sentencia. (...)". Per la seva banda, la STC 111/2016 ha
decidit: “Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad y en consecuencia: (...)
29 Declarar inconstitucionales y nulos: a) los siguientes incisos del art. 26.2 de la Ley 7/1985,
en la redaccidén dada por el art. 1.9 de la Ley 27/2013: «al Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Publicas» y «para reducir los costes efectivos de los servicios el mencionado
Ministerio decidird sobre la propuesta formulada que deberd contar con el informe pre-
ceptivo de la Comunidad Auténoma si es la Administracion que ejerce la tutela financieras.
b) la disposicién adicional decimosexta de la Ley 7/1985, introducida por el art. 1.38 de la
Ley 27/2013, con los efectos serialados en el fundamento juridico 8 f) de esta Sentencia. c)
el inciso «El Consejo de Gobierno de» incluido en el segundo parrafo, in fine, del art. 97 del
texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local, aprobado
por Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, en la redaccién dada por la disposicién
final primera de la Ley 27/2013. 32 Declarar que los arts. 36.1 g) y 36.2 a), segundo parrafo,
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, en la redaccién
introducida por el art. 1.13 de la Ley 27/2013, no son inconstitucionales interpretados en los
términos de los fundamentos juridicos 11 y 12 ¢), respectivamente, de esta Sentencia (...)”.
En el moment que revisem aquest treball per a la seva publicacié, s’han resolt ja dos recursos
d’inconstitucionalitat més (nim. 1995/2014, interposat pel Consell de Govern del Principat
d’Asturies, i num. 2001/2014, interposat pel Parlament de Navarra), que han donat lloc a
les STC 168/2016 de 6 doctubre i STC 180/2016 de 20 doctubre, respectivament. Des del
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A aquests pronunciaments ja ens hem referit en alguns punts concrets
en parts anteriors d aquesta obra (especialment, en relacié amb la supres-
si6 de la competencia de la junta de govern municipal per aprovar els
pressupostos, en analitzar la disposicié addicional 16a. de la LRSAL, o bé,
més puntualment, en parlar de les reformes del nivell supramunicipal de
govern o de l'abast de l'estatut dels carrecs electes i les noves limitacions
introduides a la seves retribucions).

Es, pero, sens dubte, aquest capitol el més directament afectat per
aquestes senteéncies, atesa la finalitat que perseguim: l'estudi de l'articu-
lacié entre I'autonomia local i els nous principis de l'article 135 CE, que
fonamenten la reforma. Des d’aquest plantejament, sera aqui on presen-
tarem les decisions concretes del Tribunal en relacié amb els preceptes
impugnats i atendrem molt especialment a les consideracions que pugui
haver fet en relacié amb l'autonomia local i la seva relacié amb els principis
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

Abans, pero, d’endinsar-nos en aquesta analisi, procedeixen unes breus
consideracions de caracter general que permeten contextualitzar la relle-
vancia d’aquests pronunciaments per al nostre objecte d’estudi.

D’entrada, tot i que és obvi, cal dir que la valoraci6 que farem ho sera
en termes juridics i, en concret, des d'una perspectiva principalment cons-
titucional. El que analitzem és, doncs, la problematica que genera la LR-
SAL basada en els principis constitucionals de l'article 135 CE, en termes
del seu respecte a 'autonomia local també constitucionalment garantida.
Larticulacié juridica que es pretén buscar entre aquests principis ho és,
per tant, a nivell constitucional.

D’altra banda, per ser rigorosos, cal dir que la valoracié d’aquests pro-
nunciaments jurisprudencials és encara prematura i provisional, ateses
les limitacions temporals amb que les examinem. A més del seu caracter
recent, hi ha altres senténcies pendents sobre la LRSAL. Aquestes primeres
sentencies condicionen les futures, pero no son el punt i final en el seu
judici de constitucionalitat.

punt de vista substantiu, aquests pronunciaments confirmen les decisions i els arguments
de les dues sentencies previes comentades al text, sense afegir cap novetat rellevant ni cap
declaracié d'inconstitucionalitat. Tanmateix, la STC 168/2016 si suma una nova interpretacié
conforme: la relativa a la nova disposicié addicional 162 LBRL sobre l'organitzacié comarcal
d’aquelles comunitats autdnomes que 'hagin previst als seus estatuts. En qualsevol cas, l'abast
d'aquestes noves senténcies permet seguir mantenint el sentit i les conclusions exposats al
text.
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Com també hem dit, el plantejament dels recursos resolts fins ara ha
estat eminentment competencial, de manera que queda pendent encara
una reflexié més profunda sobre el respecte a la garantia constitucional de
l'autonomia local que caldra esperar almenys en la resolucié del conflicte
en defensa de I'autonomia local plantejat. Addicionalment, és cert que
encara queden altres aspectes de la reforma impugnats i pendents de re-
solucid, alhora que, hipoteticament, també el Tribunal podria variar el seu
pronunciament sobre qiiestions ja resoltes, especialment si la fonamentacié
dels recursos per examinar fos diversa a l'examinada en aquestes ocasions.

A partir d’aquestes consideracions, passem ja doncs a donar compte dels
principals continguts de les SSTC 41/2016 i 111/2016. Per a fer-ho, partirem
d’una sistematica que té en compte 'objecte dels diferents preceptes impug-
nats i que, en concret, presenta primer el contingut i les linies generals de la
reforma, per entrar seguidament a analitzar la decisié i l'argumentacié del
Tribunal. D’acord amb els objectius basics de la reforma i atenent també a
la divisié utilitzada en les propies sentencies, hem dividit I'exposicid, doncs,
en quatre blocs tematics, que tenen a veure: 1) amb les mesures de raciona-
litzacié de la planta o estructura organitzativa local; 2) la reordenacié de
les competencies locals; 3) els nous mecanismes de control, especialment
economicofinancer; 2) les mesures de garantia de la suficiéncia financera.

5.3. Mesures de racionalitzacio de la planta local

Un dels objectius centrals de la LRSAL ha estat, com s’ha dit, el de “racio-
nalizar la estructura organizativa de la Administracion local de acuerdo
con los principios de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera”.
Partint de la ja comentada identificacié d’aquesta racionalitzacié amb la
mera reduccid, la finalitat en aquest ambit ha estat, doncs, la de precisa-
ment reduir el nombre d’entitats locals existents, sota la concepcié que
aquesta disminucio contribuiria a la contraccié de la despesa publica.

En particular, aquest objectiu s’ha projectat especialment sobre dos
tipus d’entitats locals territorials, que sén les de menor mida: d’'una ban-
da, els municipis, respecte dels quals s’han introduit limits per crear-ne
de nous, aixi com mesures per incentivar-ne la fusié voluntaria dels ja
existents, i, de I'altra, les entitats locals d’ambit territorial inferior al mu-
nicipi, que han estat objecte de diverses mesures que han tendit a la seva
reduccié quantitativa o bé a la transformacié de la seva naturalesa juridica
en entitats integrades en l'organitzacié municipal.
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Com es pot advertir, sota aquestes mesures rau la concepcidé —ampliament
estesa en la comunitat politica, pero també en part de la doctrina cientifi-
ca— que identifica la menor dimensié poblacional del municipi (i també de
les EATIM) amb la ineficiéncia economica, de manera que se’n considera
excessiu el nombre. Sense entrar ara a valorar la correcci6 o no d’aquesta
concepcid, si que cal posar de manifest que és aquest un debat for¢a ideolo-
gitzat i que compta habitualment amb escassa fonamentacié empirica sobre
la relacié entre la mida poblacional i la ineficiencia dels municipis.

Tanmateix, cal recordar que l'opcié per l'afectacié a la planta local
a través d’aquestes mesures no va ser la primera de la reforma, siné que
aquestes mesures van ser incorporades al text de la LRSAL després del
Dictamen del Consell d’Estat nim. 567/2013, de 26 de juny, en el qual es
questionava durament l’alternativa inicial plantejada pel Govern. Aixo és:
el trasllat for¢os a les provincies dels serveis i competencies dels municipis
menors de 20.000 habitants que superessin el “cost estandard” fixat re-
glamentariament i que, eventualment, podria haver buidat de contingut
l'autonomia de bona part d’aquests municipis. Sense detenir-nos ara en
aquest punt, deixem simplement apuntada que la incidencia de la reforma
en el regim de creacié i fusié de municipis va ser, doncs, una solucié que
va apareixer en la LRSAL com a reaccid i alternativa substitutiva a I'intent
originari de racionalitzar la planta local a través de mesures de caracter
funcional i no tant estrictament territorials.

Addicionalment, podem incloure també en aquest conjunt d’interven-
cions amb finalitat de racionalitzar la planta local les mesures que tenen
per objecte les mancomunitats de municipis i els consorcis locals. Tot i
que no sén entitats territorials d'origen legal, sind que tenen un caracter
instrumental i es basen en la voluntat associativa dels ens locals, sobre
aquestes la LRSAL també ha acabat introduint mesures tendents a la seva
reduccid quantitativa, amb la clara intenci6 d’eliminar el maxim nombre
de personificacions en el nivell local.

5.3.1. Els nous limits a la creacié de municipis

En primer lloc, com hem dit, la finalitat racionalitzadora de la LRSAL es di-
rigeix a impedir la creacié de nous municipis. Lluny de reduir-se, el nombre
de municipis a Espanya ha anat augmentant lleugerament des de la implan-
tacié de 'actual Estat autonomic. En linia amb la prioritat per I'estabilitat
pressupostaria i la reduccié de la despesa publica, la reforma intenta invertir,
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o almenys posar fi, a aquesta tendéncia alcista. I ho fa, d’inici, mitjangant
l'enduriment dels requisits per a la creacié de nous municipis.

En particular, la LRSAL dona una nova redaccié a l'article 13.2 LBRL,
addicionant dues condicions per a la creacié de municipis a les tres que ja
preveia fins aleshores. Aixi, a més de constituir-se sobre la base de “nuclis
de poblacié territorialment diferenciats”, comptar amb els “recursos su-
ficients per al compliment de les competencies municipals” i “no suposar
la disminucié de la qualitat dels serveis”, a partir de la LRSAL els nous
municipis hauran de tenir una poblacié minima de “5.000 habitants” i
ser “financerament sostenibles”.

5.3.1.1. La introduccié d’un minim poblacional per a la creacié de
nous municipis

D'entrada, el legislador estatal introdueix, per primera vegada amb carac-
ter basic, un limit poblacional per a la creacié de municipis. Cosa que ja
feien, pero, bona part dels legisladors autonomics i que, per tant, planteja
un evident problema competencial.

Cal recordar que, d’acord amb el que ja establia I'article 148.1.2n CE, les
comunitats autonomes van assumir la competéncia exclusiva en materia
d’alteracié de termes municipals i que aixi ho han fet expressament els
seus estatuts d’'autonomia, que els habiliten a exercir la potestat legislativa
en la materia. De manera que, la introduccid ex novo del limit poblacional
de 5.000 habitants en la LBRL posa de manifest el seu conflicte amb la
normativa autonomica que pugui establir un criteri diferent en aquest
sentit.”>° Per complicar-ho encara més, cal tenir en compte que, en una
practica clarament criticable, l'establiment de requisits per a la creacié
de nous municipis per part dels legisladors autonomics no ha impedit el
naixement de nous municipis fins i tot quan no es complien els requisits
establerts en aquesta mateixa legislacid, de manera que, quan ha existit el
consens politic a nivell local, s’han aprovat lleis ad /oc per a excepcionar
les exigencies legals.»s* Caldra veure si la nova normativa estatal basica

230. Aixi, larticle 15.1 del Text refds de la Llei municipal i de régim local de Catalunya (De-
cret legislatiu 2/2003, de 24 d’abril) estableix —encara avui— que, per al cas de la creacié per
segregaci6é d'un municipi, la poblacié minima del municipi resultant és de 3.000 habitants.
231. Vg, per exemple, la Llei 8/2010, del 22 d’abril, de creacié del municipi de la Canonja,
cas del municipi de la Canonja. Municipi, segregat del de Tarragona, tot i no complir el
requisit establert pel TRLMRLC de la distancia minima entre els nuclis de poblacid.
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permet posar fi a aquesta practica una mica “esquizofrenica” del legis-
lador autonomic o bé la introduccié d’aquest limit es considera un excés
competencial de I’Estat.»s

Mentrestant, la STC 41/2016, de 9 de mar¢ avanca ja quin pot ser el
resultat d’aquesta controversia (F] 6.b). En efecte, en resolucié del recurs
presentat per la Junta d’Extremadura contra la nova redaccié de l'article
13.2 LBRL, el Tribunal Constitucional ha negat que la introduccié del mi-
nim poblacional suposi una extralimitacio del legislador estatal i per tant
una vulneracié de la competencia autonomica per regular la creacid, su-
pressio i alteracié de termes municipals. El Tribunal es limita a recordar el
que ja havia dit a la STC 103/2013 (FJ 5): I'article 149.1.18 CE empara I'Estat
a desenvolupar un model municipal que es basi en “majors exigéncies de
poblacié i territori”, si ho considera “necessari per garantir la viabilitat de
l'exercici de les competencies que satribueixen als municipis i amb aixo
la seva autonomia”. La vinculacié més o menys indirecta amb la garantia
de 'autonomia municipal permet, doncs, a I’Estat regular amb caracter
basic una qiiesti6 que, fins aleshores, estava regulada per les comunitats
autonomes.

Més enlla de la qiiestié competencial, el Tribunal no entra a examinar,
perd —perque tampoc no li havia estat plantejat en aquests termes— l'afec-
tacié que aquesta modificacio legislativa pugui tenir sobre la garantia
constitucional de l'autonomia municipal. Certament, no sembla que des
d’aquest punt de vista, la introduccié d’un limit poblacional pugui ser
questionada. Almenys no pel fet en si mateix d’establir un minim poblacio-
nal per constituir un municipi, ja que la garantia constitucional no inclou
un dret subjectiu a crear municipis i menys de forma illimitada.>ss En tot
cas, el que podria ser qiiestionat seria I'establiment d’un limit quantita-
tiu tal que suposés, per exemple, la impossibilitat de reconeixer l'entitat
resultant amb la imatge que sobre aquesta té la consciencia social en un
determinat temps i lloc (garantia institucional). No sembla tampoc que
el limit dels 5.000 habitants desdibuixi aquesta imatge.>+

232. En aquest sentit, cal recordar que estd pendent de senténcia el recurs d’inconstituci-
onalitat presentat pel President del Govern contra la Llei 8/2015, del 10 de juny, de creacié
del municipi de Medinya, que va ser constituit amb una poblacié de 866 habitants essent ja
vigent la LRSAL.

233. STC 214/1989, FJ 3.

234. Sobre la qiiestié del nombre d’habitants minim del municipi, es pot veure Luis Cos-
culluela Montaner, “Reforma de la Administracion local. Una oportunidad de modificar la
planta municipal que no puede perderse”, REDA, n. 157 (2013): 11-19.
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5.3.1.2. Laintroduccié de la “sostenibilitat financera” com a limit a
la creacié de nous municipis

El segon dels limits introduits per la LRSAL en relacié amb la creacié de
nous municipis és, com hem avangat, I'exigéncia que el municipi resultant
sigui “financerament sostenible” (art. 13.2 LBRL).

La definici6 d’aquest requisit és parca i genérica, sense majors concreci-
ons quant al seu contingut. D'entrada, pero, cal constatar que aquesta nova
exigencia és diferent de les que ja establia la LBRL quant a la suficiencia
de recursos i al manteniment de la qualitat dels serveis prestats. Aixi, des
d’una aproximaci6 diferent, 'exigéncia de la sostenibilitat financera dels
nous municipis, en linia amb la justificacié del conjunt de la reforma, se
centra a garantir el compliment per part dels governs locals dels mandats
del nou article 135 CE. De fet, aquesta referéncia és molt similar a les que
es poden trobar en altres moments de la LRSAL que ha anat introduint al
llarg de l'articulat de la LBRL, a mode de recordatori, la necessitat de com-
plir amb la normativa d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.
Essent precisos, pero, la literalitat del requisit a I'article 13.2 LBRL es refe-
reix exclusivament al principi de sostenibilitat financera (i no al d’estabi-
litat pressupostaria). Al nostre parer, pero, aixo no ha de significar que els
nous municipis no hagin de complir també amb els mandats d’aquest altre
principi, que, a més a més, és el que esta expressament constitucionalitzat,
sind que, al contrari, un cop constituits, tant la LOEPSF com la normativa
de desenvolupament els seran plenament aplicables.

Dit aix0, sembla que la compatibilitat d’aquesta modificacié amb la
Constitucié requereix poques justificacions, tant des del punt de vista
competencial com des del de l'autonomia local.

Quant al repartiment de competencies entre I’Estat i les comunitats
autonomes, cal dir que la STC 41/2016 utilitza els mateixos arguments ja
explicitats en relacié amb el limit poblacional. L'Estat pot, doncs, regular
aquesta qliestio en tant que pot establir, amb caracter basic, el model de
municipis per a tot I’Estat, ordenant aquelles qliestions que garanteixen
la seva autonomia. Tot i que amb una mencié molt indirecta, el Tribunal
estableix aqui una relacié de connexié reciproca entre l'autonomia local
i els nous principis de l'art. 135 CE. D’'una banda, els mandats de la soste-
nibilitat i l'estabilitat justifiquen el condicionament a I'autonomia local,
pero alhora és la funcié de garantia de 'autonomia local la que fonamenta
que sigui I’Estat qui estableixi aquests limits.
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Aquesta darrera afirmacio serveix, doncs, per eliminar qualsevol dubte
sobre la compatibilitat de I'establiment d’un limit genéric com el de I'article
13.2 LBRL amb la garantia constitucional de I'autonomia local. De fet, és el
propi Tribunal Constitucional que, de forma accessoria, pero similar al que
fara en altres moments de la senténcia, afirma que l'establiment d’aquest
limit pot fins i tot “derivar directament” dels propis articles 31.2, 103.1 i
135 CE (STC z1/2016, FJ 6).

5.3.2. Fl nou régim de fusions municipals

Juntament amb l'enduriment dels requisits per a la creacié de nous munici-
pis, la reforma opta, com ja hem dit, per incentivar les fusions voluntaries
de municipis. Tot i que va estar present en els primers debats de la refor-
ma, la LRSAL no incorpora finalment cap mesura en relacié amb la fusi6
obligatoria o for¢osa de municipis (sens perjudici de la previsié de l'article
116 bis.2 LBRL per als municipis en situacié de pla economicofinancer).
Deixant de banda les dificultats que des del punt de vista competencial
aix0 hagués comportat per a I’Estat, destaquem simplement la idea, sense
entrar en majors valoracions, que un cop més, la reforma del regim local
espanyol ha deixat de banda l'opcié de la reduccié forcosa o imposada
del nombre de municipis.>s El legislador estatal s’ha limitat a regular uns
aspectes basics del regim de fusions voluntaries, relatius al seu procedi-
ment i efectes i sobretot a preveure una serie de mesures especifiques per
incentivar-les.

5.3.2.1. La fusid per conveni entre municipis

D'entrada, el nou apartat 4 de l'article 13 de la LBRL preveu que els muni-
cipis contigus dintre d'una mateixa provincia “podrédn acordar su fusién
mediante un convenio, sin perjuicio del procedimiento previsto en la nor-

235. Les posicions a favor d'una politica de fusions forcoses han estat molt esteses. Entre
dialtres, ]. Ramon Parada Vidzquez, “La segunda descentralizacion: del estado autondmico al
municipal”, Revista de administracion piiblica, n. 172 (2007): 9-77; Fernando Lépez Ramon,
“Politicas de fragmentacion del mapa municipal”, Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autondmica, n. 313-3124 (2010), 67 i s.; Alejandro de Diego Gémez, “Las fusiones de
ayuntamientos”, a Carrillo Donaire i Navarro Rodriguez, Reforma del régimen juridico, 301-
347.



226 Nous governs locals: regeneracio politica i estabilitat pressupostaria

mativa autonémica”. El mateix article estableix els incentius o avantatges
que satorguen als municipis que acabin fusionant-se aixi com alguns dels
efectes principals d’aquest procés. Lapartat 5¢ atribueix a les diputacions
provincials, en collaboracié amb la comunitat autonoma, la funcié de co-
ordinacié i supervisi6 de la integracié dels serveis resultants de la fusio.
Finalment, 'apartat 6¢ preveu que el conveni de fusi6 saprovi per majoria
simple dels plens dels municipis fusionats, tot modificant el criteri de I'ar-
ticle 47.2 LBRL que recull la majoria absoluta per a les decisions de major
transcendencia per al municipi.

La confrontacié d’aquest nou regim de fusions voluntaries amb els
parametres constitucionals planteja importants interrogants respecte a
la seva compatibilitat amb el repartiment de competencies i, en menor
mesura, amb I'autonomia local.

En termes generals, i com havia advertit ja la doctrina, els interrogants
es plantegen especialment com a resultat de la confusa redacci6 de l'article
13.4. En particular, es fa necessari interpretar si amb la previsié que la
fusio s’acordi per conveni dels municipis “sens perjudici de la normativa
autonomica” s'esta atribuint la potestat decisoria final d’aquest procedi-
ment als propis municipis o bé es permet que sigui la comunitat autonoma
qui resolgui cada concreta fusié, amb el previ acord dels municipis afectats.
Per a bona part de la doctrina, la primera de les opcions seria contraria
a les competencies autonomiques sobre alteracié de termes municipals.s¢
Aquesta qiiesti6 ha estat tractada expressament per la STC 41/2016, si bé
amb un resultat interpretatiu diferent (FJ 6.b).

El Tribunal desestima el recurs en aquest punt, admetent la constitu-
cionalitat del nou art. 13.4 LBRL i negant que la seva regulacié vulneri les
competencies autonomiques en materia de fusions municipals. Tanmateix,
l'argumentacid utilitzada condueix a una interpretacié que acaba negant
la potestat decisoria de les comunitats autonomes en el nou procediment
de fusié acordat per conveni dels municipis afectats. El punt de partida
del Tribunal és que la nova regulaci6 ha volgut en aquest punt “dinamit-
zar el principi constitucional d’autonomia local” i “facilitar les fusions
voluntaries amb la finalitat d'obtenir una reducci6 del mapa municipal”
instrumental als principis d'eficacia, eficiéncia i estabilitat pressupostaria.

236. Aixi, Francisco Velasco Caballero, “Titulos competenciales y garantia constitucional
de la autonomia local en la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administraciéon
Local”, a Santamaria Pastor, Reforma de 2013 del régimen local, 119-120. També, Marcos Al-
meida Cerreda, “La planta local a pequefia escala: municipios y entidades locales menores”,
ODL, n. 35 (2014), 16.
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A partir d’aquest pressuposit, es recorre a la jurisprudéncia constituci-
onal previa per justificar la constitucionalitat de la nova regulacio basica.
D’entrada, saclareix que, si bé en el seu moment, el TC va admetre que
corresponia a les comunitats autonomes decidir sobre les alteracions dels
termes municipals (STC 214/1989, F] 9), aix0 es feia en el marc de 'anterior
article 13 LBRL que no fixava explicitament a quin subjecte corresponia
prendre 'acord definitiu de la fusié i deixava, per tant, discrecionalitat a
les comunitats autonomes en aquest punt.

Cal entendre que, per al TC, el nou apartat 4 no permetria seguir man-
tenint aquesta afirmacié i és, per aixo, que, seguidament, busca la base
argumental adequada al nou context, que troba en la mateixa sentencia
citada en un aspecte que, segons ’Alt Tribunal, planteja una problematica
“molt similar” la regulacié sobre el procediment de constitucié de manco-
munitats, respecte del qual també es va qiiestionar aleshores que satorgués
el poder decisori final als municipis, tot eliminant la facultat de tutela de
la comunitat autonoma (STC 214/1989, FJ 12).

El Tribunal recorda que, en aquella ocasid, es va entendre que atorgar
el poder decisori als municipis per constituir mancomunitats i aprovar-ne
els estatuts era una opcid politica legitima del legislador estatal, ja que
aquest podia procedir a una ampliacié de I'abast i contingut de 'autonomia
municipal. En conseqiiencia, el Tribunal conclou afirmant que la regulacié
estatal només excediria ’ambit material de les bases “si no fos necessaria
per garantir 'autonomia dels municipis mancomunats” (STC 103/2013, F]J
13). A fortiori es recorda que el nou article 13 LBRL no deixa al marge les
comunitats autonomes en el procés de fusié voluntaria, siné que els atorga
diverses formes d’intervencié (dictamen preceptiu de ’0rgan consultiu,
informe de 'administracié amb la tutela financera, collaboracié amb les
diputacions en la supervisid i coordinacié dels serveis municipals, a més
de la possibilitat d’establir mesures de foment addicionals).

Exposada la linia argumental del Tribunal, sén dues les consideracions
critiques que creiem oportunes. En primer lloc, des d’'un punt de vista
estrictament juridicotecnic, sembla que aquesta interpretacié analogica
amb el cas de les mancomunitats, oblida, al nostre parer, la diferent natu-
ralesa de les mancomunitats i de la fusié de municipis. Mentre la primera,
sorgeix del dret d’associacié municipal, els municipis sén una entitat de
creacio legal (com ara les provincies o les comarques) i quin sigui el seu
ambit territorial ho ha de determinar la comunitat autonoma, d’acord
amb la seva competencia exclusiva. Certament, I’Estat pot establir limits
a aquesta competencia pero no fins al punt que la competencia autono-
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mica quedi desnaturalitzada, com succeeix quan no se li atorga un poder
decisori sobre les fusions concretes.

D’altra banda, no ens resistim també a unes consideracions d’'oportuni-
tat o, si es prefereix, de politica territorial. La interpretacié defensada pel
Tribunal, que, certament és la més literal, deixa en mans dels municipis
la decisié de fusionar-se, de manera que, seguint amb la comparativa, els
nous municipis podran decidir autonomament fusionar-se o crear una
mancomunitat. La paradoxa rau, al nostre parer, en que segurament els
pot resultar més agil i més avantatjos economicament la primera opcid que
la segona, de manera que la solucié més rigida i amb major trascendencia
per a la “vida municipal” (la fusié) sera més agil d’obtenir i exigira un
menor consens.

Examinada la problematica competencial, sembla més senzilla la so-
lucié de la quiesti6 de 'afectacié a 'autonomia local. Almenys si atenem a
algunes de les consideracions que tot just acabem d’exposar i que semblen
avancar també el parer del Tribunal en aquest punt. Tot i que de nou la
STC 41/2016 no s'ocupa directament d’aquesta qiiestio, si que pot resultar
d’interes la idea amb la qual iniciava I'argumentacié sobre I'encaix com-
petencial del nou article 13.4 LBRL: el regim de fusié per conveni entre
municipis “dinamitza el principi d’autonomia local”. Idea que es tornara a
reiterar alguns paragrafs més endavant en termes ideéntics (FJ 6 c). Certa-
ment no és facil entendre com una regulacié sobre les fusions municipals
pot tenir aquest efecte “dinamitzador” sobre 'autonomia municipal. Es
podria compartir la idea que les fusions milloren l'eficacia, l'eficiencia o,
fins i tot, lomnipresent principi d’estabilitat pressupostaria, pero és més
dificil afirmar que el poder municipal s'incrementa quan seliminen organs
representatius i estructures de decisié municipal. Tanmateix, la contex-
tualitzaci6 d’aquesta regulacié ajuda a entendre l'expressié del Tribunal.
Aixi, sembla clar que amb la regulacié del nou regim de fusié introduit
ex novo, el poder decisori dels municipis sobre 'acord de fusié augmenta
clarament respecte a la situacié precedent, en detriment, com hem dit, de
la competencia autonomica, que es veu reduida.

En qualsevol cas, encara que s’hagués optat per la interpretacié al-
ternativa proposada segons la qual serien les comunitats autonomes les
competents per resoldre el procés de fusié voluntaria, previa conformitat
dels municipis, creiem que l'examen quant a la garantia constitucional de
l'autonomia local hauria de resoldre’s també positivament. El parametre
de constitucionalitat en aquest punt, partint novament de la concepcié
de la garantia institucional, es troba en la inexisténcia d'un dret subjectiu
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al manteniment de cada municipi, de manera que allo que es garanteix és
més aviat la participacié suficient dels municipis en el procés de fusié o
alteraci territorial. Al nostre parer, aixo quedava plenament satisfet amb
la previsi6 que la decisié definitiva de la comunitat autbnoma ha d’anar
precedida de la conformitat dels municipis afectats, formalitzada en el
conveni corresponent. L'iinic element que, segons alguns posicionaments,
podria arribar a qiiestionar la garantia de l'autonomia municipal en aquest
punt seria el fet que no s’hagi sotmes aquesta decisié a un régim de ma-
joria qualificada, sind que sigui suficient amb la majoria simple perque
cada municipi doni la seva aquiescencia a la fusié. Deixar en mans d’una
majoria poc estable una decisi6 tan transcendental per a la vida municipal
—es diu— aniria en detriment de la garantia institucional de I'autonomia
municipal en la mesura en qué “desactivaria” la regla general de l'article
47.2 LBRL, que precisament busca sotmetre aquest tipus d’acords al maxim
consens possible.»?

5.3.2.2. Elsincentius estatals a les fusions voluntaries

Més enlla del procediment, la novetat més destacada en materia de fu-
sions és la concrecid d’'una seérie de mesures especifiques per fomentar o
incentivar les fusions voluntaries. Fins a 'aprovacié de la LRSAL, l'article
13 LBRL només preveia una geneérica remissio a la possibilitat que I’Estat
(amb respecte a les competencies autonomiques) pogués aprovar incentius
a les fusions voluntaries. Remissi6 que encara es manté en l'apartat 3 del
precepte. La novetat resideix ara en la inclusié d'un ampli llistat de mesu-
res, que en el numeral 4, inclouen una serie d’avantatges, fonamentalment
economicofinancers, per als municipis que acabin constituint-se com a
resultat del procediment de fusié voluntaria. Sense entrar ara en el detall
tecnic d’aquestes mesures de foment, si que napuntem els aspectes que
han suscitat major rellevancia des del punt de vista constitucional, que
novament han vingut des d’una perspectiva competencial.

En efecte, s’ha qiiestionat la facultat de ’Estat per aprovar aquest tipus
de mesures de foment, tot allegant que, fonamentalment, s’ha incomplert
la jurisprudencia constitucional en materia de subvencions, segons la qual
I’Estat no pot utilitzar el poder de despesa per atribuir-se competéncies

237. M. Antonia Arias Martinez, “La fusién de municipios”, a Almeida Cerreda, et al.,
Medidas para la racionalizacion de la organizacion administrativa local, 122.
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que no té. Aquesta ha estat una qiiestié ampliament tractada per la STC
41/2016 (FJ 6.c) que conclou també la constitucionalitat de la regulacié
estatal.

En termes generals, podem afirmar que la Sentencia justifica la regu-
laci6 d’aquests incentius per part de ’Estat en titols competencials dife-
rents pel que fa a la també diferent naturalesa i el contingut de I'incentiu
concret o mesura de foment de que es tracti. En concret, tres son les vies
que permeten justificar la competencia estatal per regular els diferents
tipus de mesura: a) I’Estat té competéncia per regular les condicions es-
sencials de 'atorgament de les corresponents subvencions en materies de
la seva competencia (STC 13/1992, FJ 8), com ara les fusions municipals,
que s’inclouen en la seva competéncia basica sobre el regim local (149.1.18
CE)=5; b) I’Estat té competeéncia per establir mesures d’incentiu vinculades
al regim de finangament general dels ens locals i per tant, a la garantia
de la seva suficiencia financera respecte al seu titol competencial sobre la
hisenda general (149.1.14 CE); ¢) I'’Estat té competéncia per fixar mesures
de dispensa en relacié amb el regim de serveis municipals obligatoris a
l'empara de la seva competéncia per regular les bases del régim local (art.
129.1.18 CE).

5.3.3. La racionalitzacid de les entitats locals d’ambit territorial
inferior al municipi

La LRSAL ha modificat profundament la regulacié de les entitats locals
d’ambit territorial inferior al municipi (EATIM). En el marc de la seva
finalitat racionalitzadora (reductora), la reforma tendeix a una reduccié
quantitativa d’aquest tipus d’entitats, perod també ha incidit qualitativa-
ment en la seva configuracid, tot modificant-ne la seva naturalesa juridica.

En particular, les modificacions introduides per la LRSAL es poden
concretar en les seglients:

a) la supressié de la mencié de les EATIM en el llistat d'entitats locals
de l'article 3.2 LBRL;

238. Per al TC, d’entre les mesures de l'article 13.4, només es pot parlar estrictament de
subvencié en la prevista en l'article 13.4.2n paragraf, lletra g), on s'estableix la “preferéncia
en l'assignaci6 dels plans de cooperacié local, subvencions, convenis o altres instruments
basats en la concurréncia”.
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b) la supressi6 de l'article 25 LBRL, que fins ara en contenia la regula-
ci6 basica i la parallela introduccié d'un nou article 25bis, que conté una
regulacid similar al suprimit article 45 LBRL, tot i que amb alguns canvis
substantius essencials:

— latribucié d’'una naturalesa juridica diferent, ja que les noves EA-
TIM deixen de ser entitats locals i passen a ser entitats sense personalitat
juridica integrades en 'organitzacié municipal i per tant, resultants de la
desconcentracid (i ja no de la descentralitzacié territorial);

— leliminacid de les regles contingudes a 'anterior article 45 LBRL
en relacié amb els seus organs de govern i les relacions amb el municipi
corresponent, de manera que la regulacié de I'article 24 bis ara es limita a
disposar unes minimes regles sobre la seva creacié, denominacid i requisits
de constitucio;

— la creacié d’aquestes noves EATIM se sotmet a uns requisits més
estrictes, ja que només sera possible si resulta més eficient que I'adminis-
tracié concentrada de nuclis de poblacié separats, d’acord amb els principis
previstos a la LOEPSF.

¢) l'establiment d’'un régim juridic transitori (DTza i DT5a LRSAL),
que esdevé fonamental en els objectius racionalitzadors de la reforma sobre
aquestes entitats. Aquest regim distingeix dos suposits segons el moment
temporal:

— les EATIM ja existents en el moment de l'entrada en vigor de la
LRSAL, per regla general, mantenen la seva naturalesa juridica anterior
(entitat local, amb personalitat juridica). Pero estan obligades a presentar
els seus comptes (abans del 31/12/2014). En cas d’incompliment, incorreran
en causa de dissolucio, que sera acordada per decret de I’6rgan de govern
autonomic, que podra també determinar la transformacié de 'EATIM en
forma de gestié desconcentrada (DT4a LRSAL).

— les EATIM que en el moment de I'entrada en vigor de la LRSAL es-
tiguin en constitucid, sassimilen a les ja existents, de manera que tindran
personalitat juridica i condicié d’entitat local. Es regiran per la legislaci6
autonomica corresponent (DT5a).

Més enlla de les critiques a 'oportunitat d’'aquestes mesures, que posen
en relleu la manca d’atencié del legislador a I'elevat arrelament territorial
d’aquestes entitats en la practica,»? la valoracié des del punt de vista juri-

239. Sobre la falta doportunitat i la incoheréncia de la reforma amb la consolidacié prac-
tica d'aquestes entitats, es pot veure l'estudi, amb importants dades empiriques, d'Alfredo
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dicoconstitucional ha estat també for¢a negativa,*° de manera que s’han
adduit problemes tant des del punt de vista del repartiment competencial
entre 'Estat i les comunitats autdbnomes, com també en relacié amb la
garantia de 'autonomia local. No sembla, pero, que, en termes generals,
la STC 21/2016 hagi acollit aquest posicionament, en tant que ha avalat
practicament en la seva totalitat la constitucionalitat de la nova regulacié
sobre les EATIM. Vegem-ho.

Certament, el Tribunal examina de forma individualitzada cadascuna
de les principals novetats del réegim de les EATIM (FJ 7). Ara bé, hi haun
argument que es reitera en tota la seva analisi, a mode de parametre de
constitucionalitat general d’aquesta regulacid, i que, de fet ja avanga en
el FJ 5¢ de la sentencia i acaba servint per emparar la majoria dels canvis
normatius referits. Tot i que parteix de ’amplia “interioritzacié autono-
mica” d’aquestes entitats —que ja reconeixia des de la STC 214/1989 (F] 4
115)— i que es tracta d'una materia que afecta I'organitzacié interna local,
el Tribunal admet que ’Estat també pot establir una minima regulacié
basica en aquest ambit, perqué incideix en “interessos generals d’abast
supraautonomic”. Aquesta invocacid generica no va sempre acompanyada
d’una concrecié especifica i clara de quins sén aquests interessos, si bé és
cert que és aquest un argument recurrent també en altres parts de la sen-
téncia i que sovint sacompanya amb la idea que les mesures examinades
“s’inspiren en” o “faciliten” els principis constitucionals d’eficacia, efici-
encia i estabilitat pressupostaria i que alhora busquen regular i protegir
l'autonomia local (municipal) constitucionalment garantida. D’aquesta
vinculacié entre interessos supraautonomics i mandats constitucionals el
Tribunal en conclou no només el respecte a les competencies autonomi-
ques, sind també —i sense solucié de continuitat— la seva conformitat amb
la garantia constitucional de l'autonomia local.

En termes generals, aquesta argumentacio és, doncs, la que principal-
ment empra la STC 41/2016 per declarar la constitucionalitat de l’article 22
bis LBRL relatiu a la configuracid de les EATIM de nova creacié. En concret,
aixi es justifiquen la introduccié del limit de major eficiéncia per a la consti-
tucié de noves EATIM (apartat 3), el manteniment de les regles d’iniciativa

Galan Galdn i Ramon Galindo Caldés, “Las entidades locales de 4mbito territorial inferior al
municipio”, a Almeida Cerreda, e al. Racionalizacion de la organizacion administrativa local,
47-105.

240. A més del treball anterior, entre d’altres, per exemple, Velasco Caballero, “Reforma de
2013 del régimen local espariol”, 110-113; Almeida Cerreda, “Planta local a pequeia escala”,
7-26.
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de creacid, denominacié i objecte, que sén substancialment iguals que les
existents al derogat article 45 LBRL (apartat 2), i la que és la gran novetat
en la configuracié de les noves EATIM: el canvi de naturalesa juridica a
entitats “desconcentrades” i, per tant, mancades de personalitat juridica.

A la vegada, perd, aquest mateix argumentari sutilitza també per em-
parar l'essencia del regim juridic transitori previst per a les EATIM ja cons-
tituides o en procés de constitucié (FJ 7.c) que disposa, com hem dit, la
dissolucié automatica (o la seva transformacié en ens desconcentrats) en cas
d’incompliment de les obligacions de rendiment de comptes (DTza LRSAL).
Lnic aspecte que no supera aquest judici de constitucionalitat i que, per
tant, és declarat nul és la previsié que la dissolucié de les EATIM incompli-
dores es faci per “decret de I'organ de govern” de la comunitat autonoma,
atés que la predeterminacié de ’drgan que ha d’acordar aquesta decisid i la
forma que ha de revestir I'acord sén qiiestions que formen part de la potestat
d’autoorganitzaci6 de la comunitat autbnoma que no poden emparar-se en
interessos supraautonomics que justifiquin la regulaci6 de I’Estat.

Arribats a aquest punt, I'analisi de la STC 41/2016 requereix unes con-
sideracions valoratives, tant respecte d aquesta argumentacié general, com
d’altres a les quals es refereixen algunes qiiestions més especifiques que
se’n deriven.

D'entrada, cal fer algunes reflexions sobre la reducci6 en I'extensié de
les bases estatals. En primer lloc, ens agradaria matisar aquesta afirmacio
del Tribunal que reitera en diferents ocasions. Certament, en una primera
lectura, es pot tenir la sensacid que aixi ha estat, pero, essent rigorosos, cal
dir que simplement s’ha depurat la previsié de l'art. 45 LBRL en relacié
amb els organs de govern que ja havia estat declarada no basica pel propi
TC (STC 214/1989, F] 15). I alhora s’ha introduit un nou limit a la creacid
d’EATIM (major eficieéncia) i, per suposat, s’ha previst un regim transi-
tori que clarament incideix en I'autonomia regional i local, imposant els
suposits en que procedeix la seva dissolucié automatica. En aquest sentit,
cal recordar que ja la doctrina havia criticat 'extensié de les bases i que a
aquestes critiques s’hi havia sumat el Consell d’Estat que fins i tot va reco-
manar la necessitat de reconsiderar aquesta regulacid per vulneracio de la
competencia autonomica per crear i determinar 'existencia, l'organitzacié
iles competencies d’'aquestes entitats.*# Interpretada d’acord amb la propia

241. Dictamen 567/2013, de 26 de juny: “A la luz de la jurisprudencia constitucional extrac-
tada, no ofrece dudas que la regulacién de los requisitos relativos a la creacién y extincién
de estas entidades —y aun la correspondiente a la atribucién de competencias— escapa al
ambito en que debe desenvolverse la legislacion basica del Estado, lo que obliga a reconsiderar
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jurisprudencia constitucional, la competencia autonomica inclou la plena
disponibilitat sobre I'existéncia d’aquestes entitats de manera que la nova
regulacié no hi cabria amb la mera invocacié dels principis constitucionals
lligats a l'eficiéncia econdmica. En aquest moment, és quan procedeixen,
pero, algunes consideracions especifiques en funci6 de I'aspecte de la re-
gulacié a la qual ens referim.

En primer lloc, no sembla que hi hagi cap problema a mantenir les
regles minimes sobre la iniciativa de creacié i constitucié de l'anterior ar-
ticle 45 LBRL i aplicar-les a les noves EATIM (art. 24bis.3 LBRL), ja que la
constitucionalitat dels mateixos preceptes fou admesa pel TC, en entendre
que aquesta regulacié cabria en les minimes regles que pot aprovar I’Estat
(STC 214/1989, FJ 15).

Més problemes planteja la supressié de la personalitat juridica de les
EATIM (art. 24 bis.1 LBRL). Certament, sembla que si I’Estat tenia com-
petencia per dotar-les d’aquesta personalitat juridica, també la té per re-
tirar-la i que, per tant, no hi ha una invasié de l'espai competencial auto-
nomic, sind simplement un canvi en 'opcié politica legitima de I’Estat.

El problema podria residir més aviat en el respecte d’aquesta opcid a
l'autonomia local. Coincidim, pero, aqui amb el Tribunal en que la supres-
si6 de la personalitat juridica no vulnera 'autonomia constitucionalment
garantida. Obviament no la de les EATIM, perqué no la tenen, perd tam-
poc les dels municipis que, tot i que veuen condicionada la seva autonomia,
encara gaudeixen d’'una Amplia potestat d’autoorganitzacid, en el marc de
la legislacié autonomica, per acabar definint el contingut funcional i la
integracié organitzativa que volen atribuir a les EATIM. En aquest sentit,
és interessant remarcar que, encara que sigui obiter dictum, el TC s’allunya
aqui d’'una concepcié formalista, tot minimitzant la rellevancia de la per-
sonalitat juridica en termes d’autonomia, per afirmar que allo substantiu
per aquesta no sera la primera (i per tant el seu caracter descentralitzat o
desconcentrat), sind I'abast de les concretes competencies i de les relacions
de tutela que s’acabin definint.

Tanmateix, 'opci6 de I’Estat per la manca de personalitat juridica en
la legislacio basica, si que planteja la seva compatibilitat amb la garantia
i reconeixement d’aquesta personalitat a les EATIM en els respectius es-

la regulacion proyectada en aquellos aspectos cuya determinacidn por el Legislador estatal
pueda suponer una intromision en la esfera competencial autondémica no admisible desde el
punto de vista del esquema constitucional de distribucién de competencias; en particular, la
supresion de estas entidades como consecuencia de la disolucién imperativa en los supuestos
previstos en el anteproyecto”.
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tatuts d’autonomia. Aquest problema ens trasllada novament a la dificil
relacié normativa entre les bases de I’Estat i els estatuts d’autonomia, en-
cara en discussi6 doctrinal i jurisprudencial. Sense poder-nos detenir ara
en aquesta qliestio, si que cal recordar que la jurisprudencia constitucional
admet que sén constitucionalment admissibles les excepcions a les normes
basiques de I’Estat en materia de regim local, que es refereixin a aspectes
concrets i relatius a singularitats basades expressament i inequivoca en
allo que disposin els estatuts d autonomia com una caracteristica especifica
d’aquella comunitat autbnoma.?+*

Finalment, hem de referir-nos a la constitucionalitat de la disposicid
transitoria za de la LRSAL, que recull el deure de les comunitats autono-
mes de dissoldre (o bé transformar en entitats desconcentrades) les EA-
TIM que no compleixin l'obligacié de rendiment de comptes. D'entrada,
no sembla que la invocacié generica dels principis constitucionals lligats
a l'eficiencia economica pugui justificar per si sola la intromissié de la
competencia estatal. Com s’ha dit, la solucié de la dissoluci6 automatica de
I’EATIM sembla clarament desproporcionada a la carrega que s'incompleix
(el deure de rendiment de comptes en un termini concret) i que el que es
provoca és clarament un perjudici molt greu a la competencia autonomica
i ala potestat d’autoorganitzacid local.

Lluny d’admetre altres interpretacions més flexibles del precepte, que
havien proposat entendre que la dissolucid seria una mera possibilitat i
no un deure automatic,?# el Tribunal Constitucional, de forma novedo-
sa, afirma que aquest deure és 'opcié inversa a la imposicié per llei de
determinats organs municipals (qiiestié aquesta darrera ja admesa per
la STC 103/2013, per als municipis de gran poblacid). I, en conseqiiéncia,
nadmet la intervencié de I'’Estat, ates que deixa prou marge d’actuacié tant
a les comunitats autdnomes com a les entitats locals. D'una banda, no es
dissol directament cap EATIM, les quals podran evitar la dissolucié amb
I'incompliment, i alhora es permet que les comunitats autonomes siguin
les que apreciin la concurrencia de la causa i decideixin la dissolucié o bé
la transformacié de 'EATIM. Alhora es diu que la carrega imposada és
“raonable” i que en tot cas, les conseqiiencies del seu incompliment per a
les entitats locals no estan definides a la llei, de manera que l'apreciaci6
d’aquesta vulneracié excediria per al TC l'objecte del seu control. En aquest

242. Sobre aquest debat, es trobaran els arguments principals i oposats, a Font Llovet, Ortega
i Vela, El régimen local en la reforma de los Estatutos de Autonomia.

243. Velasco Caballero, “Reforma de la Administracién local”, 76-77.
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sentit, pero, si que cal denunciar la manca de previsié de 'audiéncia o
participacié expressa dels municipis i entitats locals afectats en el pro-
cés de dissolucid, cosa que, tot i que es podria solucionar amb la previsié
en la legislacié autondmica, creiem que hauria d’haver estat disposada
ja a nivell basic. En aquest context, la declaracié d’inconstitucionalitat
es limita només a un incis de la DT 22 LRSAL, que es refereix al “decret
de I'organ de govern”. El Tribunal interpreta —amb radé— que no s’inclou
en la competencia legislativa basica estatal la possibilitat d’imposar a la
Comunitat Autdnoma quin sera ’drgan concret competent per a decidir,
en el seu cas, I'eliminacié o transformacio6 de les EATIM, sind que aquesta
és una quiesti6 propia d’'una funcié executiva i, per tant, de competéncia
clarament autonomica [STC 31/2016, FJ 7.0)].

5.3.4. La racionalitzacid de les formules associatives locals

El darrer bloc de les mesures de la reforma que podem incloure, tot i que
més indirectament, en l'objectiu de racionalitzacid de la planta o estruc-
tura organitzativa local és el que té per objecte les férmules associatives
locals, principalment, mancomunitats de municipis i consorcis locals.

Com és sabut, aquests dos tipus d entitats instrumentals sén formes de
cooperaci6 o collaboracié interadministrativa, sigui en sentit horitzontal
(cas de les mancomunitats de municipis, formades només per municipis)
o bé vertical (cas dels consorcis, constituits per administracions publi-
ques de diferent nivell territorial), que tenen per finalitat I'exercici de
competencies o la prestacié de serveis publics locals en comu entre els
seus membres. Sén, doncs, administracions institucionals que serveixen
per assolir una major eficacia i eficiéncia en l'exercici de competéncies o
prestacid de serveis locals i que, en un context d’elevada fragmentacio de
la planta municipal, han assolit en els darrers anys una gran rellevancia
quantitativa, erigint-se com a alternativa a solucions més rigides i menys
curoses amb 'autonomia. Tot i que a ritmes i amb tendencies diferents,
el nombre de mancomunitats i de consorcis ha crescut fins al punt que
abans de la reforma superaven, en tots dos casos, el miler d’exemplars al
conjunt d’Espanya.>++

24 4. Dades actualitzades sobre aquestes formules associatives, tot i que centrades exclusi-
vament en el cas catala, es poden trobar a Marc Vilalta Reixach i Ricard Gracia Retortillo
(dir), La gestid mancomunada de serveis piiblics a Catalunya, Escola dAdministracié Publica
(en premsa).
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La proliferacio excessiva i desordenada d’aquest tipus d'entitats era ja una
critica recurrent des de finals del segle xx, quan es reclamava la necessitat de
racionalitzar el conjunt d’entitats instrumentals del sector public a tots els
nivells territorials. Tanmateix, no va ser fins a 'inici d’aquesta darrera crisi
econOmica quan es van comencar a adoptar, de manera més generalitzada,
les primeres mesures en aquest sentit.>»s A nivell local, és la LRSAL la que
conté les pautes principals per seguir en aquesta reduccid del sector public
local, entre les quals semmarquen les intervencions relatives a les manco-
munitats de municipis i els consorcis locals (especialment en aquest sentit,
destaca la disposici6 addicional 9a de la LRSAL). Tanmateix, juntament amb
aquesta tendencia clarament limitadora d’aquestes entitats, que es concreta
també de forma individual per a cadascuna, no deixa de ser cert que la LR-
SAL preveu també una série de mesures que poden donar una idea d'una
certa potenciacié d’aquestes entitats o que almenys situen aquestes férmules
de gesti6 associada o “compartida” (en terminologia expressa de la LRSAL)
en una posicid destacada per donar compliment a la finalitat de l'eficiéncia
economica perseguida per la llei (aixi per exemple, arts. 26.2 0 36.2 LBRL).

Tot i que, com diem, comparteixen aquest marc conjunt de partida,
l'abast i el contingut de la reforma té els seus perfils distintius per a les
mancomunitats de municipis i per als consorcis que ara passem a descriure.

5.3.4.1. La racionalitzacid de les mancomunitats de municipis:
limitacié quantitativa i qualitativa

En particular, el regim de les mancomunitats després de la LRSAL no ha
variat excessivament en les seves linies fonamentals. De fet, 'article 44
LBRL, que contenia la definicid i les principals normes basiques en relacié
amb aquestes entitats, no ha patit cap modificacié, mantenint-se la que
li va donar la darrera reforma realitzada per la Llei 57/2003, de 16 de de-
sembre, de mesures de modernitzacié del govern local.

En aquest sentit, la finalitat racionalitzadora de la LRSAL s’ha traduit
per a les mancomunitats només en la previsié de la disposicié transitoria

245. Miriam Cueto Pérez, “Crisis econdmica y Administracién Publica”, Revista Vasca de
Administracion Piblica, n. 99-100, (2014): 1053-1091; Encarnacién Montoya Martin, “Re-
estructuracidn de la Administracion Instrumental y de estructuras asociativas: Lecciones
aprendidas y estrategias”, a Castillo Blanco (dir.), Reforma del Sector Piblico, 107-14.4; Joana
Soctas Camacho, “Huida del Derecho Publico y racionalizacién administrativa en el sector
publico instrumental”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 161 (2014,), 263 i s.
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ra. En aquesta disposicid, sestableix 'obligacié que, en el termini de 6
mesos, les mancomunitats adaptin els seus estatuts a les previsions del
mencionat article 24 LBRL. I alhora es disposa expressament que les seves
competencies “estardn orientadas exclusivamente a la realizacién de obras
y la prestacion de los servicios publicos que sean necesarios para que los
municipios puedan ejercer las competencias o prestar los servicios enu-
merados en los articulos 25 y 26” de la LBRL. En cas de falta d’adaptacié
estatutaria, la mancomunitat incorrera en causa de dissolucié, que s'ini-
ciara i resoldra per I’0rgan de govern de la comunitat autbnoma i tindra
els efectes previstos per la propia DT11a.

Per tal de comprendre aquesta regulacid, cal recordar que, com havien
posat de manifest alguns autors, la flexibilitat amb que, en la practica,
han estat determinades les finalitats de les mancomunitats per part dels
municipis que les integren ha portat a moltes d’aquestes a ocupar-se d’'una
pluralitat d’activitats, que excedeixen propiament de I’ambit municipal; i
s’han generat aixi duplicitats amb les competéncies gestionades per altres
administracions publiques o, fins i tot, s’han ocupat de tasques que esta
previst que realitzin un altre tipus d’ens locals (com les comarques o les
arees metropolitanes).+¢ Per aquest motiu, si un dels principals objectius
de la LRSAL consisteix en l'eliminacié de duplicitats i en la racionalitzacié
de l'organitzacio local, sembla logic que aquesta norma insisteixi explici-
tament en aquest aspecte.

Tot i que les versions inicials de la reforma apuntaven directament a
la supressi6 de les mancomunitats ineficients i 'assumpcié de les seves
competencies per les diputacions o entitats equivalents,*” les mesures fi-
nalment aprovades s’han limitat a imposar l'obligacié de complir amb l'exi-
gencia que l'objecte de la mancomunitat s’ajusti a competencies i serveis
d’origen municipal en els termes ja exposats de la DT 11a. En qualsevol cas,
tampoc el resultat final no ha estat lliure de controversia i la citada dispo-
sicié és una de les que ha estat objecte d'impugnacié davant del Tribunal
Constitucional. Pero tampoc, en aquest cas, la STC 41/2016 ha trobat cap

246. En aquest sentit, entre molts altres, Concepcidén Barrero Rodriguez, “Articulo 44”, a
Rebollo Puig, Comentarios a la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, 1045-1046; Tomas
Quintana Lépez, “Debate previo a la reforma de la legislacion del Estado de Régimen Local”,
a Tomds Quintana Lépez (dir.), La reforma del régimen local. Comentario a la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (Valencia: Tirant
lo blanch, 201%), 47-48.

247. J. Antonio Chinchilla Peinado: “Las mancomunidades de municipios tras la Ley de
racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracién Local”, a Carrillo Donaire i Navarro
Rodriguez, Reforma del régimen juridico, 265-300.
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incompatibilitat amb la Constitucid, a excepcid (com en el cas exposat de
les EATIM) de la predeterminacio per la llei estatal de I’0rgan autonomic
que hauria d’iniciar i acordar la dissolucié (F] 8.b).

En relacié amb el repartiment de competencies entre 1'Estat i les co-
munitats autonomes, la STC 41/2016, amb l'excepci6 esmentada, admet la
competencia estatal per regular les férmules de cooperacid local (manco-
munitats i consorcis), sota I'argument ja conegut que l'article 149.1.18 CE
empara la regulacié que incideixi en I'autonomia dels ens locals consti-
tucionalment garantits, per tal de projectar els principis d’eficacia, efici-
encia i estabilitat pressupostaria sobre el regim local. Per al Tribunal, és
clara la competencia estatal en tant que aquestes entitats identifiquen els
seus interessos amb els dels ens associats (municipis, entre d’altres), que
el disseny del seu régim juridic és rellevant des de 1’dptica de la despesa
publica i que sén instruments fonamentals per a la “gestié compartida”
de serveis municipals. Per tant, cal destacar que les bases estatals poden
operar fins i tot en el cas de les comunitats autonomes que han assumit,
en els seus estatuts, la competencia exclusiva en relacié amb les tecniques
d’organitzacid i de relaci6 per a la cooperacié entre els ens locals (per
exemple, art. 160.1.a. EAC). Tot i que no s’afirma expressament, és aquesta
la confirmaci6 per al cas concret d’allo que, genéricament, ja havia previst
la STC 31/2010, quan va afirmar que, en realitat, la competéncia en materia
de regim local és exclusiva només en un sentit “impropi”, atés que I’Estat
manté la competencia legislativa basica.

Sense gaires argumentacions addicionals, el TC avala, doncs, la cons-
titucionalitat de I'esséncia de la DT 11a. D’entrada, s'admet la limitacid
de les competencies de les mancomunitats a les materies previstes en els
articles 25 i 26 LBRL, en tant que, d'una banda, busca evitar la proliferaci6
de mancomunitats i amb aixd complir amb els principis d’eficacia, efici-
encia i estabilitat pressupostaria, i a la vegada, respecta la competencia
autonomica per a atribuir i regular competencies propies als municipis.

Addicionalment, sadmet que I’Estat pugui imposar a les comunitats
autonomes l'obligacié de dissolucié de les mancomunitats si aquestes no
adapten els seus estatuts en el periode establert. Com en el cas de les EA-
TIM, al TC i és suficient afirmar que la dissolucié no la realitza directa-
ment ’Estat, sin que la seva adopcié correspon a la comunitat autbnoma
i que alhora es pot evitar amb el compliment per part de les entitats obli-
gades, que, a més a més, en aquest cas, només comportara respectar “una
norma basica que lleva mds de una década en vigor” (en referéncia a l'art.
42 LBRL no modificat).



240 Nous governs locals: regeneracio politica i estabilitat pressupostaria

Més enlla d’aquestes consideracions, la Senténcia no conté una valo-
racio explicita sobre I'afectacié a I'autonomia local constitucionalment
garantida. Segurament s’explica per la manca d’allegacié en el recurs
d’aquest element, pero, certament, es fa dificil no procedir a una analisi
d’aquesta qliestié en una materia tan sensible com aquesta i que, com hem
apuntat, va ser objecte de polémica durant la tramitacié de la llei, fins al
punt que va obligar a modular clarament les pretensions de la iniciativa
governamental. Dues son les consideracions que hi volem fer al respecte.

En primer lloc, cal recordar que el contingut minim o nuclear de l'au-
tonomia local inclou la potestat d’autoorganitzacid local, que sexpressa,
com un dels seus elements principals, a través del dret dels municipis a
associar-se en mancomunitats per a la gestid de serveis publics o la rea-
litzacié d’obres en comu. Es aquest un dret reconegut explicitament a la
Carta europea d’autonomia local (art. 10) i que, per tant, gaudeix d’'una
amplia proteccid. Des d’aquesta perspectiva, pot ser qiiestionable que la
mera allusié al conjunt de principis constitucionals dirigits a I'eficiéncia
economica i reduccié de la despesa publica sigui rad suficient per introduir
la dissolucié de la mancomunitat com a conseqiiencia de la no adaptacio
dels estatuts. Amb aquesta mesura, es modifica clarament el regim juridic
de la supressié de mancomunitats, en tant que es desposseeix els munici-
pis de la seva facultat decisoria per dissoldre l'entitat associativa. Pot ser
que l'estabilitat pressupostaria sigui una rad per introduir limits al regim
vigent, pero el grau d’afectaci6 a 'autonomia local exigia una major cura
en la justificacié de la mesura. Especialment, si tenim en consideracié
que hi podrien haver alternatives o modulacions menys lesives a I'auto-
nomia, com ara el requeriment estatal/autondmic a la mancomunitat per
a 'adaptacié estatutaria i que, a més a més, no sexigeix en cap moment
que calgui valorar l'eficiéncia i sostenibilitat dels serveis prestats per la
mancomunitat, valoracié que, per exemple, podria permetre la separacio
només d’aquells municipis que, en el seu cas, puguin veure afectada la seva
estabilitat pressupostaria o sostenibilitat.

Més enlla de 'afectacid a la garantia constitucional de 'autonomia, I'aval
de la Sentencia a la DT 11a tampoc no resol, al nostre parer, els dubtes inter-
pretatius que havia generat aquesta disposicid quant a 'abast de la limitacié
de l'objecte de les mancomunitats a “les obres i serveis necessaris per a l'exer-
cici de les competencies i serveis dels articles 25 i 26 LBRL". En particular,
segueix existint el dubte sobre si les mancomunitats poden exercir només les
competencies que tinguin el seu origen en competeéncies municipals propies
o bé si hi cap també la possibilitat que exerceixin competencies delegades
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i sobretot les noves competeéncies “distintes de les propies i les delegades”
regulades al nou article 7.4 LBRL. Sense entrar ara en aquesta polemica,
recordem que, davant d’'una interpretacio restrictiva, que es recolza en la
literalitat de la propia DT 11a,#® ha sorgit una interpretacié més amplia que
admet la segona possibilitat, de manera que, en certa mesura, sacabaria
evitant que bona part de les mancomunitats existents haguessin d’adaptar
obligatoriament els seus estatuts i, en darrera instancia, sestaria desactivant
la voluntat de la LRSAL de reduir el nombre de mancomunitats.>

5.3.4.2. Laracionalitzacid dels consorcis: limitacions i transformacié
del seu regim juridic

A diferencia de les mancomunitats de municipis, els consorcis administra-
tius (en general) i locals (en particular) si que han estat objecte de diverses
i successives reformes legislatives en els darrers anys, especialment a nivell
estatal.

La LRSAL fou precisament el primer pas en aquest procediment de
reformes sobre els consorcis. Tot i que en principi la reforma es limita a
I’ambit local, la LRSAL inclou dos tipus de mesures: unes efectivament
aplicables de forma exclusiva als consorcis locals de la LBRL (modificacié
dels articles 26.2, 57 LBRL i la disposici6 addicional 9a. LBRL), pero també
unes altres dirigides al conjunt dels consorcis administratius (introduint
l'obligacié i el régim d’adscripcié dels consorcis, a partir de la disposicid
addicional 20a de la Llei 30/1992). Després de la LRSAL es va aprovar
la Llei 15/2014, de 17 de setembre, de racionalitzaci6 del sector public,
d’aplicacié a tots els consorcis administratius, principalment amb mesures
sobre el regim de creacio, separacié i extincid. Finalment, la més recent de

248. Aquesta interpretacié restrictiva de la disposicié transitoria 1ra de la LRSAL és la que
es preveu, per exemple, a la Nota Explicativa de la Reforma Local del Ministeri d'Hisenda i
Administracions Publiques de 5 de marg¢ del 2014, (p. 10) o a la Instruccion de la Direccidn
de Administracion Local relativa a la adaptacion de los estatutos de las mancomunidades de la
Comunitat Valenciana a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local, de gener de 2012 (punt n. 7).

249. Aquesta ha estat la interpretacid assumida per algunes comunitats autdbnomes. Per exem-
ple, en la Nota explicativa sobre la LRSAL elaborada per la Generalitat de Catalunya safirma: “A
Catalunya, les mancomunitats exerciran també la realitzacié dobres i la prestacié dels serveis
publics per a exercir les competéncies propies i delegades que tinguin atribuides els ens locals,
de conformitat amb les lleis sectorials que desenvolupen les competencies de 'EAC, a més de
les previstes amb caracter general i necessari als articles 25 1 26 de la LRSAL” .
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les reformes (que va entrar en vigor el 3 d’'octubre de 2016) es conté en la
Llei 40/2015, d’1 d'octubre, del régim juridic del sector public, que recull
les modificacions anteriors, amb la voluntat d’erigir-se en una “regulacié
integral” i basica de tots els consorcis administratius, que sera d’aplicacié
preferent sobre la regulacié de la LBRL i la LRSAL.

Sense poder entrar ara a analitzar amb detall el seu contingut,>° po-
dem dir que, emmarcades en la reforma general de les Administracions
Publiques, aquest conjunt de modificacions legislatives ha tingut, al nos-
tre entendre, tres grans efectes. D'entrada, la tendéncia a la construccid
d’un régim juridic integral per als consorcis ha provocat un considerable
augment de la seva densitat legislativa, fet que, si bé pot augmentar-ne la
seguretat juridica, ha reduit clarament la seva flexibilitat, caracteristica
que era destacada per la doctrina com un dels factors clau en la seva pro-
liferacid. En segon lloc, la preferencia aplicativa de la legislacié general
sobre la local, aixi com l'obligacié i el regim d’adscripcié tendeixen a una
certa uniformitzacié del regim legal dels consorcis. Finalment, des d'una
perspectiva més substantiva, aquest nou regim juridic esta clarament
destinat a racionalitzar i reduir el nombre de consorcis, especialment els
ineficients, de manera que, amb aquesta finalitat, s'estableixen rellevants
condicionants a la seva constitucid, es fomenta la separacié dels membres i
l'extincid definitiva, alhora que s’introdueixen majors controls en I’ambit
pressupostari i economicofinancer.

En aquest context, la STC 41/2016 ha resolt el recurs d’inconstitucio-
nalitat plantejat contra algunes d’aquestes mesures, Obviament previstes
ala LRSAL, que és la norma sotmesa a examen. En particular, el Tribunal
ha hagut d’examinar les previsions de l'article 57 de la LBRL que establei-
xen tres nous condicionants per a la constitucid de consorcis, que a partir
d’ara: 1) ha de millorar l'eficiencia de la gestié publica, eliminar duplicitats
administratives i complir amb la legislacié d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera; 2) ha de suposar una assignacié més eficient dels
recursos economics, no pot posar en risc la sostenibilitat financera del
conjunt de la hisenda de l'entitat local de qué es tracti ni del propi consorci
i no pot demandar majors recursos que els inicialment previstos; 3) i, en
tot cas, té caracter subsidiari al conveni.

250. Francisco Toscano Gil, “Otra vez los consorcios administrativos: noveades introducidas
por la Ley 40/2015, de régimen juridico del sector publico”, RVAP, n. 105 (maig-agost, 2016),

473°513.
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Largumentacié de la Senténcia és particularment parca en aquest punt.
De fet, es limita a fer extensible 'argumentacid general ja exposada segons
la qual la finalitat de les mesures clarament vinculada al conjunt de princi-
pis constitucionals que han de fer efectiva la racionalitat economica empa-
ra “els amplis marges” de la competéncia estatal basica de 'article 149.1.18
CE, que permet, per tant, imposar limits a la creacié i funcionament dels
consorcis, sense que el seu caracter generic comporti cap problema de
constitucionalitat. Certament, sobserva que I'abast d’aquesta competeéncia
samplia quan hi ha una vinculaci6 directa amb els mandats de l'eficiéncia
economica, pero també és cert que novament és criticable la manca de
valoracio respecte 'afectacié a la potestat d’autoorganitzacié local per
crear entitats associatives, que precisament també es caracteritzen per la
seva finalitat de buscar una major eficiéncia. En aquest sentit, no és facil
d’advertir l'abast de l'exigencia que els nous consorcis no demandin més
recursos dels inicialment previstos. Segons quina en sigui la interpretacio
i també el desenvolupament legislatiu que se’n pugui fer, el condicionant
a la potestat de creacio del consorci pot ser tal que acabi per anullar-la, ja
que es fa dificil pensar com es pot crear un consorci sense destinar-hi uns
minims recursos addicionals.

5.4. Mesures de reordenacio de les competencies locals

Com ha quedat dit, la finalitat general de la reforma local és la recerca
d’una major eficiencia economica dels governs locals, tot donant prioritat
al compliment dels principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera. De manera coherent, el legislador enarbora la bandera de la
lluita contra la ineficiencia alla on es trobi. Doncs bé, a més de la planta
o estructura organitzativa local, el preambul de la LRSAL declara que la
ineficiencia esta també clarament present en I’ambit competencial local:
“la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local,
disefi6 un modelo competencial que ha dado lugar a disfuncionalidades,
generando en no pocos supuestos situaciones de concurrencia competen-
cial entre varias Administraciones Publicas, duplicidad en la prestacién de
servicios, o que los ayuntamientos presten servicios sin un titulo compe-
tencial especifico que les habilite y sin contar con los recursos adecuados
para ello, dando lugar al ejercicio de competencias que no tienen legal-
mente atribuidas ni delegadas y a la duplicidad de competencias entre
Administraciones” (paragraf cinque del preambul).
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El diagnostic legislatiu conclou amb l'afirmacié que el “sistema compe-
tencial de los municipios espafioles se configura en la praxis como un modelo
excesivamente complejo” (mateix paragraf cinque). I d’aquesta complexitat
excessiva se’n derivarien dues conseqiiéncies negatives. D'una banda, “este
sistema competencial municipal hace que se difumine la responsabilidad de los
Gobiernos locales en su ejercicio y se confunda con los ambitos competenciales
propios de otras Administraciones Publicas, generando, en no pocas ocasiones,
el desconcierto de los ciudadanos que desconocen cudl es la Administracion
responsable de los servicios publicos” (paragraf sis¢ del preambul). I, d’altra
banda, “existe una estrecha vinculacién entre la disfuncionalidad del modelo
competencial y las Haciendas locales. En un momento en el que el cumplimi-
ento de los compromisos europeos sobre consolidacién fiscal son de maxima
prioridad, la Administracion local también debe contribuir a este objetivo
racionalizando su estructura, en algunas ocasiones sobredimensionada, y ga-
rantizando su sostenibilidad financiera” (de nou el preambul, paragraf sete).

Els fragments transcrits serveixen, doncs, per justificar un dels objec-
tius centrals de la reforma: “clarificar las competencias municipales para
evitar duplicidades con las competencias de otras Administraciones de
forma que se haga efectivo el principio «una Administracién una compe-
tencia»”. En efecte, fet el diagnostic d’un sistema competencial local que
provoca duplicitats i permet que els municipis exerceixin competencies
impropies i de manera ineficient, 'assoliment d'una major eficiéncia passa
per reformar el regim de competencies locals. I, en particular, com es pot
observar ja en el preambul, sobretot per ajustar el regim competencial
municipal. En termes generals, la reordenacié competencial duta a terme
per la LRSAL es pot resumir en les mesures segiients:

a) Sestableix un nou tipus de competéncies locals: les “distintes de
les propies i les atribuides per delegacié”, previst al nou article 7.4 de
la LBRL. Lexercici d’aquest tipus de competéncies es condiciona a dos
requisits acumulatius: i) que no es posi en risc la sostenibilitat financera
del conjunt de la hisenda municipal;> ii) que no s’incorri en un suposit
d’execucié simultania del mateix servei public amb una altra administraci6

251. Cal notar que el text de l'art. 7.4 es refereix a l'afectacié de la hisenda “municipal”,
quan en realitat, aquest tipus de competéncies “distintes de les propies i les delegades” es
predica en general de totes les “entitats locals”. Una interpretacid sistematica i teleologica
advocaria per entedre que, quan les competencies siguin exercides per altres entitats locals,
el requisit de la sostenibilitat es projecta també sobre la hisenda d’aquella entitat i no dels
municipis.



La redefinicid de lautonomia local en vista del principi d'estabilitat pressupostiria 245

(duplicitat). Per assegurar el compliment d’aquests requisits es preveu la
necessitat d emissié d’informes “necessaris i vinculants” de I'administracié
competent per rad de la materia que dictamini sobre la inexistencia de
duplicitats, i de 'administracié que tingui la tutela financera sobre la no
afectacio a la sostenibilitat financera.

b) Es reordenen i redefineixen, a la baixa, les competéncies munici-
pals. D'entrada, es desactiva la possibilitat d’interpretar l'article 25.1 de la
LBRL com una clausula universal o general de competencies municipals;
seliminen algunes materies de competéncia municipal (art. 25.2 LBRL) i es
preveu el trasllat directe d’algunes d’aquestes, fonamentalment sobre sa-
lut, assistencia social i educacid, a les comunitats autdbnomes (disposicions
transitories 1a., 2a., 3a., 11a. i 152. LRSAL); s'estableixen nous requisits per
al’atribuci6 i delimitacié de les competeéncies propies municipals (apartats
3 a 5 de l'art. 25 LBRL); se suprimeixen alguns serveis minims obligatoris
(art. 26.1 LBRL); se suprimeix la competeéncia complementaria general dels
municipis (derogacié de l'article 28 LBRL); es delimiten més precisament
les condicions i es redefineix el paper, potenciant-lo, de les competencies
delegades dels municipis (art. 27 LBRL).

¢) Samplien, de forma moderada i no sempre clara, les competencies
provincials. En linia amb l'objectiu general de refor¢ament de les diputa-
cions provincials i entitats equivalents, la LRSAL incrementa el paper de
les provincies i els atribueix noves funcions, a partir de tres vies principals:

— En primer lloc, la nova redaccié de 'article 26.2 de la LBRL disposa
una funcié de “coordinacié” provincial de determinats serveis minims
obligatoris dels municipis de menys de 20.000 habitants, consistent en
la proposta, de conformitat amb els municipis, al Ministeri d’'Hisenda i
Administracions Publiques de la férmula de gestié (directament provincial
o0 en gestié compartida) més eficient segons el seu cost efectiu.

— Per la seva banda, l'article 36.1 de la LBRL afegeix algunes funci-
ons especifiques a les propies de les provincies previstes genericament
com d’assisténcia i cooperacié als municipis, de coordinacié dels serveis
municipals i de prestacié supramunicipal o supracomarcal de serveis. Les
novetats resideixen en: la garantia de la prestacié dels serveis de secretaria
i intervencié en els municipis de menys de 1.000 habitants (apartat b);
assumpcio de la prestacié dels serveis de tractament de residus en els mu-
nicipis de menys de 5.000 habitants, i de prevencid i extincié d’incendis
en els de menys de 20.000 habitants, quan aquests no procedeixin a la seva
prestacié (apartat ¢); coordinaci6 i supervisié del compliment dels plans
economicofinancers previstos a l'article 116 bis (apartat e); prestacié dels
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serveis de recaptacié tributaria, en periode voluntari i executiu, i dels ser-
veis d’assistencia a la gesti6 financera dels municipis de menys de 20.000
habitants (apartat f); prestacié dels serveis d’Administracié electronica i la
contractacid centralitzada en els municipis amb poblacié inferior a 20.000
habitants (apartat g); coordinacid, mitjan¢ant conveni, amb la comunitat
autonoma respectiva, de la prestacid del servei de manteniment i neteja dels
consultoris medics en els municipis amb poblacié inferior a 5.000 habitants
(apartat A).

— Addicionalment, cal tenir en compte altres funcions previstes al llarg
dela LRSAL. Juntament amb les ja citades funcions de “coordinaci6” pre-
vistes als articles 26.2 i també al 116 bis LBRL, la reforma atorga també
a la provincia competeéncies en els segiients aspectes: i) la coordinacid i
supervisid de la integracié dels serveis resultants dels processos de fusié
municipal, que la provincia realitzara en collaboracié amb la comunitat
autonoma (art. 13.5 LBRL); ii) l'assisténcia de la provincia a 'administracié
delegant per a la coordinacié i seguiment de les delegacions previstes en
lart. 27.2 LBRL (és a dir, les delegacions de I'Estat o la comunitat autbnoma
a dos 0 més municipis de la mateixa provincia d'una o diverses competen-
cies comunes, a través de criteris homogenis).

Tot aquest conjunt de mesures, sens dubte, ha suposat una impor-
tant reordenacio del sistema competencial dels ens locals en general i, en
particular, dels constitucionalment garantits: municipis i provincies. En
aquest sentit, és Obvia la importancia de 'examen de la constitucionalitat
d’aquestes mesures. A continuacid, ens centrem en I'analisi d’aquelles que,
de moment, han estat objecte de pronunciament per part del Tribunal
Constitucional en les sentencies que, quan redactem aquest capitol, han
recaigut sobre la LRSAL (SSTC 41/2016 i 111/2016). Al respecte, interessen
no només les decisions expresses sobre la constitucionalitat o no dels pre-
ceptes impugnats i 'argumentaci6 utilitzada, sind també algunes conside-
racions interpretatives que realitza el Tribunal, al fil d’aquestes, i que, al
nostre parer, permeten aclarir i posar fi a alguns debats apareguts entorn
de l'abast i contingut d’algunes de les mesures introduides per la LRSAL
en relacié amb el sistema competencial.
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5.4.1. Les noves competéncies locals “distintes de les propies i de
les atribuides per delegacid”

En el seu objectiu per clarificar el regim competencial local i per evitar
les duplicitats, la LRSAL crea un nou tipus de competencies, anomenades
“diferents de les propies i les atribuides per delegacié” (art. 7.4 LBRL). Amb
aquest tertium genus, que s’afegeix, doncs, a la dicotomia ja existent entre
competencies propies i competencies delegades, el legislador ha volgut
donar resposta a un debat que ens atrevim a qualificar d’exclusivament
espanyol i que té a veure amb les que s’havien anomenat activitats o com-
peténcies “impropies”.s?

5.4.1.1. El problema de les denominades “competéncies impropies” en
la LRSAL: 'article 7.4 de la LBRL com a solucid

De la lectura del preambul de la LRSAL, es dedueix una voluntat tan nitida
com rotunda del legislador de lluitar frontalment contra el fenomen de les
tradicionalment denominades competencies impropies. De fet, igual que
amb les duplicitats, aquests suposits son qualificats en el seu paragraf cin-
queé com “disfuncionalitats” del model competencial: es tracta de suposits
en els quals “los ayuntamientos prestan servicios sin un titulo competen-
cial especifico que les habilite y sin contar con los recursos adecuados para
ello, dando lugar al ejercicio de competencias que no tienen legalmente
atribuidas ni delegadas y a la duplicidad de competencias entre Admi-
nistraciones”. Tot i que la referéncia es faci especificament als municipis,
estem davant d’un problema que pot ser comu a tots els governs locals.

El preambul encerta a assenyalar els dos principals problemes que
plantegen les competencies impropies. El primer és el de la determinacié
de la seva cobertura juridica: la fixacié del titol competencial a 'empara
de 'administracié que realitza l'actuacio. I el segon es correspon amb la
determinacié de la seva cobertura financera: com que l'ordenament no
ha previst que aquesta administraci6 realitzi I'actuacid, evidentment no
estara tampoc previst el lliurament dels recursos economics necessaris per
a la seva adequada realitzacio.

252. Sobre aquesta qiiestid, Alfredo Galan Galdn, La reordenacion de las competencias locales:
duplicidad de administraciones y competencias impropias (Barcelona: Fundacién Democracia
Gobierno Local, 2012).
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Més dubtosa és, en canvi, I'associacié que el preambul sembla fer entre
competencia impropia i duplicitat. Lexercici d' una competéncia impropia
pot donar lloc, sens dubte, a un suposit de duplicitat: quan l'activitat im-
propia se sumi a la parallela actuacid realitzada per l'altra administracié
que si que té atribuit I'exercici de la competencia corresponent. Perd no cal
que aixo succeeixi. Aixi, d’entrada, no hi haura duplicitat quan la compe-
téncia impropia sigui en realitat una competeéncia “nova’, en el sentit de no
atribuida per l'ordenament juridic a cap administracié. Tradicionalment el
municipi ha exercit aquesta tasca de descobridor de noves competencies,
donada la seva major proximitat a les necessitats dels ciutadans. I tampoc
succeird quan 'administracié titular de la competencia no l'exerceixi, és a
dir, quan l'activitat impropia es visualitzi com una competencia “de subs-
titucié”. N’hi ha prou amb aquestes breus reflexions per posar de manifest
un tercer gran problema que presenten les competencies impropies, és a
dir, el relatiu a la seva delimitacié conceptual. Igual que ocorre amb les
duplicitats, també l'expressi6 “competéncia impropia” és usada amb una
multitud de sentits diversos. La seva analisi exigeix, com a pressupost
inexcusable, una tasca de clarificacié conceptual.

Fet el diagnostic, el remei que ofereix la reforma local al problema
de les competéncies impropies, d’acord amb el que s’ha dit en el pream-
bul de la LRSAL, és clar: “Las entidades locales no deben volver a asumir
competencias que no les atribuye la ley y para las que no cuenten con la
financiacién adecuada” (paragraf dese). Cal notar que aqui la referéncia
es fa ja genericament a les entitats locals en el seu conjunt, i no només als
municipis. I cal notar també que, en rigor, la solucié proposada no és la
prohibicié radical d’aquest tipus d’activitat, sin6 unicament en el cas que
es compleixi la condicid que “no comptin amb el financament adequat”.

La predisposicid contraria a aquestes activitats impropies es tradueix
en el desig de delimitar amb claredat les competencies locals de les propies
dels nivells territorials superiors, i, sobretot, en les mesures de lluita contra
els suposits de duplicitat, especialment l'eliminacié de les clausules generals
de competencia dels municipis, tant la pretesa competencia universal de
l'article 25.1 de la LBRL com la competéncia complementaria de l'article
28 de la LBRL. Pero la gran novetat, en aquest punt, és I'addicié de l'article
7.4 de la LBRL.

Aquest nou article 7.4 de la LBRL regula les innominades “competén-
cies diferents de les propies i de les atribuides per delegacié”. En versions
anteriors del text legal es feia servir sense embuts I'expressié “compe-
téncies impropies”. L'iis d’aquesta denominacié era clarament inadequat.
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D’entrada, i en general, perqueé suposa una contradiccid parlar de “com-
petencia” d’un ens i seguidament qualificar-la d™“impropia”. Si safirma
que és impropia d’aquesta entitat és perque és propia d’un altre subjecte i,
per tant, es pressuposa el reconeixement legal d’un suposit d’irregularitat
competencial. A més, les competencies que preveu l'article 7.4 de laLBRL ja
no poden ser en endavant “impropies”, tenint en compte que aquest mateix
precepte ja les reconeix com a pertanyents a 'ens local. A aquesta critica
terminologica s’hi va sumar el dictamen ja citat del Consell d’Estat: “pro-
cede, en primer lugar, objetar que se consagre legalmente como expresion
para denominar una categoria formal la de «competencias impropias»". Es
tracta, certament, d’un fertium genus diferent de les competencies propies
i de les delegades —de fet, no estan definides com a tals, sind només per
la seva exclusid de les altres classes de competencies—, i precisament per
aixo, i perque ’Avantprojecte incorpora diverses normes substantives en
relacié amb aquestes competencies, no sembla apropiat acudir a aquesta
expressio per referir-s’hi. Se suggereix per aixo assignar una altra denomi-
nacio (per exemple, competéncies atribuides o competéncies per atribucio)
o simplement identificar-les com “competencies diferents de les propies i
de les delegades”. Aquest dltim suggeriment va ser acceptat i incorporat a
la redaccid definitiva del text legal.

De l'article 7.4 de la LBRL convé destacar, d’inici, dos aspectes relle-
vants. D’'una banda, que sembla dotar de cobertura juridica les tradicio-
nals activitats impropies dels governs locals. Paradoxalment, doncs, una
reforma que es marca com a objectiu la lluita contra el fenomen de les
competencies impropies, acaba emparant —encara que parcialment— un
dels seus principals problemes, el de la manca de titol juridic habilitant. I,
d’altra banda, que estén la seva cobertura del precepte genéricament a tots
els ens locals. Si bé és cert que, dins del mén local, sén els municipis els que
protagonitzen i pateixen en major mesura aquest fenomen.

La lectura del nou article 7.4 de la LBRL desplega un ampli ventall
d’interrogants amb transcendencia juridica. Ens limitem aqui simplement
a apuntar alguns dels més rellevants:

a) Larticle 7 de la LBRL conté la classificaci6 de les competéncies lo-
cals, distingint entre les tradicionals propies i delegades (o atribuides per
delegacid). El dubte que l'addicié de l'apartat quart suscita és si s’hi esta
recollint un nou tipus de competencia, diferent de les dues indicades. En
opini6 del Consell d’Estat, en el Dictamen reiterat, el que ’Avantprojecte
qualificava com “competéncies impropies” constitueix “una categoria for-
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mal de competencies”, afegint que es tracta “de un fertium genus distinto
de las competencias propias y de las delegadas”.

b) Larticle 7.4 de la LBRL ens ofereix una definicié negativa d’aquest
presumpte nou tipus de competencia local: sén aquelles competencies
“diferents de les propies i de les atribuides per delegacié”. Queda pendent
I'esfor¢ d’oferir ara una definicid en positiu, que indiqui amb claredat
els suposits que cal incloure-hi. No sembla que es refereixi a les compe-
tencies atribuides per llei sectorial en les materies no incloses en el llistat
reformat l'article 25.2 de la LBRL, ja que, en la versi6 definitivament
aprovada, queda clar que no es tracta d'una enumeracio tancada. Si que
podem incloure sense major esforg, tot i que els casos siguin molt pocs,
les competeéncies “noves”, és a dir, quan l'ens local realitza una activitat
no contemplada préviament per 'ordenament juridic i, en conseqiiéncia,
la realitzaci6 de la qual no ha atribuit competencialment a cap adminis-
tracio.

¢) Encara que pugui sorprendre, l'article 7.4 de la LBRL conté una
regla general que habilita el conjunt dels ens locals per a la realitzacié
d’aquestes activitats. En efecte, no es parteix de la prohibicid, siné tot el
contrari: “les entitats locals [...] poden exercir competéncies diferents de
les propies i de les atribuides per delegacid”. Ara bé, aquesta possibilitat se
sotmet al compliment de dues dures condicions materials i de dos requisits
formals parallels. Per aquest motiu, fent una transcripcié ara completa
del precepte, la Llei afirma que “solo podran ejercer”.

La primera condici6 és que “no se ponga en riesgo la sostenibilidad
financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de acuerdo con los re-
querimientos de la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibi-
lidad financiera”. La referéncia especifica a la Hisenda “municipal” s’ha
d’entendre corregida com a “local”, tenint en compte que el precepte es
refereix a tots els ens locals en el seu conjunt. En I’Avantprojecte la redaccié
era una altra. En efecte, el que s'exigia era que no es posés en risc financer
la realitzacid de les competencies propies, i que es garantis la sostenibi-
litat financera de les noves competéncies. Redaccié que va ser objecte de
critica pel Consell d’Estat: “Tampoco se considera acertado exigir que «se
garantice la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias» como
requisito previo a su ejercicio, pues en la concepcién de la Ley Organica
2/2012, la sostenibilidad financiera no es algo que vaya referido a actua-
ciones particulares sino al conjunto de la Hacienda de la entidad de que
se trate; y no es algo estatico que quepa garantizar ex ante, sino que mas
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bien se refiere a una situacion dindmica a la que se debe tender y que ha
de mantenerse”. I afegeix: “Por ello, no es correcto desde el punto de vista
técnico exigir que se garantice la sostenibilidad financiera como condi-
cién previa a una determinada actuacion, sino que deberia imponerse la
obligacién de verificar que tal actividad no pone en riesgo la sostenibilidad
financiera del conjunto de la Hacienda municipal. Se sugiere por ello que
se reformulen los términos en que estd redactado este apartado”.

La segona condicié material perque sigui possible I'exercici d’aques-
tes competencies, és que “no se incurra en un supuesto de ejecucidn si-
multdnea del mismo servicio publico con otra Administracién Publica”.
També aqui es va canviar la redaccié respecte a I’Avantprojecte, ja que
aleshores el que s'exigia era la inexisténcia de duplicitats amb les compe-
tencies autonomiques. En la modificacié va tenir també a veure el Dic-
tamen del Consell d’Estat, amb les afirmacions ja reproduides sobre la
imprecisié juridica del terme duplicitat: “cabe objetar la indeterminacién
de la que adolece el articulo 7.4 al mencionar los requisitos que deben
cumplir estas competencias para poder ser ejercidas por los municipios
y, en particular, la alusidn a la inexistencia de duplicidades, pues es este
un término vago e impreciso, sin un contenido juridicamente delimitado,
cuya inclusion en el Anteproyecto, desprovista de ulteriores criterios que
acoten su significado, produce un efecto perturbador de la seguridad
juridica que debe evitarse”.

A aquestes dues condicions materials se sumen dos requisits de caracter
formal. El primer dels quals és I'exigéncia d'un informe necessari, previ
i vinculant “de la Administracién competente por razén de la materia,
en el que se senale la inexistencia de duplicidades”. Crida aqui I'atencié
que, tot i els suggeriments indicats del Consell d’Estat, i en clara falta de
correspondencia amb la segona condicié material indicada, es mantingui
en la Llei I'ts de I'expressi6 duplicitat. Per la resta, cal assenyalar que en la
versié de ’Avantprojecte s'indicava que I'informe havia de ser emes per
la comunitat autonoma, sota el pressuposit que les duplicitats haurien de
produir-se amb les competéncies autonomiques.

El segon requisit formal és 'exigencia d’un altre informe igualment
necessari, previ i vinculant “de la Administracién que tenga atribuida la
tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas compe-
tencias”. LAvantprojecte precisava que I'informe havia de ser emés per
I'interventor de I'entitat local. Fet que va ser objecte de critica pel Consell
d’Estat: “deberia reconsiderarse la exigencia de que el interventor de la
entidad local emita un informe sobre la sostenibilidad financiera de las
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nuevas competencias, habida cuenta de que el &mbito en el que natural-
mente van a desenvolverse las competencias impropias es el que en cada
caso definiri el legislador sectorial autonémico —o el que resulte de lo que
previamente habia establecido—, lo que aconseja que sean las comunidades
auténomas las que deben en tales casos determinar si se dan las condici-
ones precisas para garantizar el cumplimiento del mencionado principio
de sostenibilidad financiera”.

Lestabliment d’aquests dos informes ha generat importants interro-
gants. D’'una banda, el seu caracter preceptiu i vinculant suscita el dub-
te de la seva compatibilitat amb I'autonomia local. De fet, gairebé totes
les esmenes presentades al Congrés sobre aquest punt destacaven la seva
configuracié com a controls previs i d oportunitat, incompatibles amb el
respecte d’aquesta autonomia. I d’altra banda, la manca d’una disposici6
transitoria fa dubtar si aquests informes es requereixen tinicament de cara
al futur o, en canvi, sén també exigibles en relacié amb les activitats im-
propies que estiguessin ja realitzant els ens locals en el moment d’entrada
en vigor de la Llei. Aquesta ultima possibilitat casa malament, pero, amb
la configuracié legal de cada un d’aquests informes com a “previs”.

5.4.1.2. La constitucionalitat de 'article 7.4 de la LBRL

Arribats a aquest punt, convé destacar alguns dels pronunciaments del
Tribunal Constitucional en la seva STC 41/2016, que, al nostre parer,
contribueixen a aclarir alguns dels dubtes (no tots!) d’aquest controvertit
article 7.4 de la LBRL. Sistematitzem aqui, doncs, les referéncies que es
troben disperses en diferents moments de la STC 41/2016, ates que el qiies-
tionament de la seva constitucionalitat no s'examina de forma especifica,
sind com a qliesti6 accessoria a altres preceptes, en moments diferents (FJ
10.d, 111 12).

D'entrada, convé posar en relleu que el Tribunal defineix aquest tipus
competencial com una nova “regla general habilitant”, que el legislador
hauria establert en substitucié de les dels articles 25.11 28 de la LBRL, que
eren concebudes —en terminologia de la LRSAL~- com a generadores de
disfuncions competencials. El TC confirma, doncs, una interpretacié ex-
pansiva —i en certa mesura favorable a I'autonomia local- d’aquest article
7.2 1 equipara aquestes noves competéncies a una mena de “competéncies
propies generals”, com el propi Tribunal reconeix que han estat ja quali-
ficades “en positiu” per alguna part de la doctrina. Més enlla de la qiiestié
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terminologica, interessa I'abast que el Tribunal els atorga i que, en efecte,
confirmen algunes de les aproximacions que ja havia fet la doctrina.>>

En primer lloc, sén competencies que s'exerceixen amb autonomia. La
principal distincié amb les competencies propies de l'article 25.2 de la
LBRL —diu el Tribunal- no és el nivell d’autonomia del qual disposa el
municipi que les exerceix, sind la forma en que estan atribuides. Mentre
que les de l'article 25.2 de la LBRL sén atribuides per llei sectorial, les de
l'article 7.4 de la LBRL estan directament habilitades pel legislador basic.
En conseqiiéncia, les competencies de I'article 7.4 sén també competéncies
per exercir en regim d’autonomia i sota la propia responsabilitat.

En segon lloc, i com a conseqii¢ncia de 'anterior, sén competéncies de
caracter general. Com s’ha dit, suposen una habilitacié pel legislador basic,
que, com a tal, sera necessariament general i no especifica. En paraules
del Tribunal, l'article 7.4 de la LBRL “encierra una regla habilitante que
permite a los entes locales el ejercicio de competencias no atribuidas espe-
cificamente” (FJ 11b) i alhora “en cualesquiera 4mbitos materiales” (F] 12b).

En tercer lloc, cal recordar que aquesta habilitacid general esta sotmesa,
pero, a una serie de condicionants previs i, per tant, podem dir que no es
tracta d’'una habilitacié universal o incondicionada, com podria entendre’s
en un sentit més classic, sind que, tot i la seva potencial aplicaci6 general,
la clausula de I'article 7.2 de la LBRL queda condicionada a la concurréncia
dels dos requisits materials ja coneguts i alhora 'emissi6 dels dos informes
que en garanteixen el compliment.

Un cop exposat el sentit general d’aquest nou tipus de competéncies,
ens endinsem en els pronunciaments del Tribunal respecte la seva cons-
titucionalitat.

En primer lloc, des de la perspectiva competencial, el Tribunal desestima
el recurs que allegava la vulneracié de la competencia autonomica perque,
a través d’'aquesta clausula, I'Estat assignava competencies als ens locals en
ambits propis de les comunitats autonomes. El Tribunal reconeix —com hem
dit ja— que, en efecte, l'article 7.4 habilita els ens locals a exercir competen-
cies “en qualsevol ambit material”, i també, per tant, en els ambits de com-
petencies autonomiques. Lluny de concloure, pero, la inconstitucionalitat,
afirma que el fet que I'Estat hagi sotmes 'exercici d’aquestes competencies
a importants condicionants i als informes previs i vinculants (de les propies

253. Velasco Caballero, “Reforma de la Administracién local”, 79-82; Rafael Jiménez Asen-
sio, “Vademécum” sobre la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad e la Administracion Local,
(Barcelona: Federacié de Municipis de Catalunya — Estudi con., 2014 ); Font Llovet i Galin
Galdn, “Reordenacion de las competencias municipales”, 25.
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comunitats autbnomes), impedeix afirmar que hi hagi un sacrifici insalvable
dels interessos autonomics. A la vegada, el TC porta a collaci6 I'argumen-
tacio en relacié amb la clausula complementaria del derogat article 28 de
la LBRL, respecte de la qual va afirmar que aquella previsié tampoc no
vulnerava les competeéncies autondomiques ni estatals (STC 212/1989, FJ 12).

En realitat, doncs, el Tribunal aplica aqui la doctrina general sobre
l'atribucié de les competencies locals que ha explicat amb detall en el seu
FJ 9 1 que es pot resumir en les segiients idees:

a) “La Constitucién no precisa las competencias que corresponden a
los entes locales” i “en consonancia con la estructura territorial compuesta
que disena (...) no encomienda en exclusiva la regulacién y la asignacién
de las competencias locales ni al Estado ni a las Comunidades Auténomas.
Cada cual en el marco de sus atribuciones ha de regular y atribuir las com-
petencias de los entes locales, sin perjuicio de la autonomia asegurada en
los arts. 137, 140 y 141 CE”.

b) “Elart. 149.1.18 CE ampara una regulacion estatal bésica sobre com-
petencias locales que, en cuanto tal, esta llamada a condicionar al legis-
lador autonémico.” “El Estado puede apoyarse en el art. 149.1.18 CE para
establecer las condiciones basicas conforme a las que la legislacién sectorial
estatal y las Comunidades Autéonomas han de atribuir especificamente las
competencias locales en un momento sucesivo”. I en particular, es recorda
“la conexidn directa de esa ordenacion [basica sobre les competéncies lo-
cals] con la garantia constitucional de la autonomia local” i s'afegeix que,
en el nou context “cabe subrayar ahora la que puede llegar a tener con los
mandatos constitucionales los mandatos constitucionales de eficiencia,
eficacia y estabilidad presupuestaria (arts. 31.2, 103.1 y 135 CE)”.

¢) En concret, “la cuestién de si el art. 149.1.18 CE permite la identi-
ficacion precisa o la atribucidn directa de competencias locales en ma-
terias de competencia autondmica no admite una respuesta univoca. En
principio, el Estado solo podra atribuir competencias locales especificas
o prohibir que éstas se desarrollen en el nivel local cuando tenga compe-
tencias en la materia o sector de que se trate [SSTC 214/1989, F] 3a) y b),
159/2001, FJ 4, 121/2012, FJ 7]. En materias de competencia autonémica,
solo las Comunidades Auténomas pueden atribuir competencias locales
o prohibir que el nivel local las desarrolle, sujetdndose en todo caso a
las exigencias derivadas de la Constitucion (singularmente, arts. 103.1,
135, 137 y 141 CE), las bases del régimen local ex art. 149.1.18 CE y, en su
caso, los Estatutos de Autonomia. Ahora bien, las bases pueden llegar a
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prefigurar especificamente el poder local en materias de competencia
autondmica, pero solo para atribuir directamente competencias locales,
si ello no supone un obstaculo a las competencias que corresponden a las
Comunidades Auténomas (STC 214/1989, F] 12), y para garantizar un nu-
cleo homogéneo de derechos prestacionales del vecino. La configuracion
de ese nucleo homogéneo puede justificar la limitacion de la autonomia,
tanto de las Comunidades Auténomas (porque el Estado puede habilitar
directamente la competencia local en materias de alcance autonémico)
como de los propios entes locales (porque el Estado puede prever el ser-
vicio como obligatorio)”.

D’altra banda, tampoc des de la perspectiva de 'autonomia local aprecia
el Tribunal que I'article 7.4 de la LBRL mereixi cap declaracié d’inconstitu-
cionalitat. I aixd que aqui I'argumentacié del recurs podia veure’s avalada
pels dubtes que bona part de la doctrina cientifica havia denunciat també
sobre el caracter generic i indeterminat dels controls establerts per l'article
esmentat i que, per tant, es contraposaven a la jurisprudencia constituci-
onal previa sobre aquesta qiiestio.>*

Largumentacié del Tribunal, pero, és digna de mencid, ja que posa de
manifest una interessant distincié per considerar. Aixi, per al Tribunal, el
parametre de valoraci6 de l'article 7.4 en aquest punt no ha de ser la doc-
trina constitucional relativa als controls sobre els ens locals, sind la relativa
als limits a I'atribucié de competencies locals. En efecte, segons el Tribunal,
“los controles que disefia el art. 7.4 LBRL son, en cierto modo, técnicas para
la delimitacion de las competencias locales, no instrumentos que permiten
a una Administracién supralocal interferir en el desarrollo auténomo de
las competencias locales efectivamente delimitadas o atribuidas”. A partir
d’aqui, doncs, 'analisi del Tribunal se centra a examinar si el legislador
ha procedit a una correcta valoracid de la relacié entre interessos locals i
supralocals en I'assumpte, de manera que no hagi impedit la participacié
local adequada als interessos en joc. En aquest cas, es conclou que els con-
trols establerts per l'article 7.4 estan justificats per la preséncia d’interessos
supralocals, vinculats a la racionalitzacié de les administracions publiques,
la sostenibilitat financera i l'estabilitat pressupostaria. Addicionalment,

25%4. Ximena Lazo Vitoria, “El control sobre los entes locales tras la Ley de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracién Local. Rasgos fundamentales”, Anuario de Derecho
Municipal 2013, (Marcial Pons - Instituto de Derecho Local - UAM, 2014): 71-92; Velasco
Caballero, “Reforma de la Administracién local”, 81-82; Font Llovet i Galdn Galdn: “Reor-
denacidn de las competencias municipales”, 27.
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sentén que l'afirmacié o no de la vulneracié de l'autonomia local en aquest
moment tindria un caracter preventiu que no és admissible, ja que —segons
la Senténcia— sén les administracions que han d’elaborar els informes sobre
les competencies distintes de les propies i les delegades —i no l'art. 7.5 de la
LBRL- les que podrien arribar a incdrrer en la vulneracié denunciada si
impedissin efectivament en casos concrets una intervencio local rellevant
en ambits d’interes local, sens perjudici del posterior control que pugui fer
la jurisdiccié contenciosa administrativa per les eventuals extralimitacions
en que puguin incérrer aquestes administracions en exercici de les seves
facultats d’informe (FJ 11.b in fine).

5.4.2. La reduccid de les competéncies municipals propies

La finalitat de la LRSAL de clarificar el sistema competencial i evitar-ne les
seves disfucionalitats es tradueix també, com hem avangat, en una evident
reduccié de 'ambit d’actuacié municipal habilitat per la llei. I, en parti-
cular, en la reduccié de les competencies propies dels municipis. Aixo es
produeix a través de diferents vies: i) la desactivacié de la clausula general
de l'article 25.1 de la LBRL (eliminant la possibilitat d’interpretar-la com
una competéncia universal a favor dels municipis) i la supressié de la com-
peténcia complementaria (derogacié de l'art. 28 de la LBRL); ii) la supressid
d’algunes materies del llistat de l'article 25.2 de la LBRL que els legisladors
han d’atribuir als municipis com a competéncies propies; iii) 'establiment
d’una serie de limits que haura de respectar el legislador sectorial (estatal o
autonomic) competent per atribuir les competéncies municipals (apartats
3, 4 15 de l'article 25 LBRL); iv) parallelament, es preveu expressament,
amb diferents condicionants temporals i materials, el trasllat obligatori
a les comunitats autonomes de les competencies que fins ara exercien els
municipis en materia de serveis socials, salut, inspeccid sanitaria i educacié
(disposicions transitories 1a., 2a. i 3a. i disposicié addicional 15a. LRSAL);
v) finalment, podriem incloure aqui també les modificacions previstes en
l'article 26 de la LBRL sobre els serveis minims obligatoris, que, si bé la
llei segueix diferenciant de les competencies municipals, no deixen de ser
també una habilitacié als municipis en determinats ambits; des d’aques-
ta perspectiva, l'eliminacié o reduccié de 'abast material d’alguns dels
previstos a l'article 26.1 de la LBRL contribueixen també a la tendéncia
aqui apuntada; aixi com també ho fa, indirectament, el nou mecanisme
de coordinacié provincial previst per I'art. 26.2 de la LBRL, al qual ens
referirem en tractar les competencies provincials.
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En definitiva, la LRSAL preveu un ampli ventall de mesures que afec-
ten directament I’ambit competencial propi dels municipis, que han estat
fortament contestades pel mén local i que han portat el Tribunal Cons-
titucional a haver-se de pronunciar sobre la seva compatibilitat amb el
marc constitucional.

Es precisament en aquest aspecte, el de les competéncies municipals, on
la STC 41/2016 ha tingut potser un major impacte, en declarar la incons-
titucionalitat de les disposicions transitories relatives als trasllats for¢osos
(amb I'excepcid de la relativa a educacid, que queda sotmesa a interpetacié
conforme). Tot i que la resta de mesures reben 'aval del Tribunal, la seva
argumentacié conté també algunes consideracions dignes de ser destacades
ja que acaben resolent alguns dels dubtes que s’havien plantejat precisa-
ment entorn de les novetats incorporades a l'article 25 de la LBRL.

5.4.2.1. Labast del llistat de matéries de l'article 25.2 de la LBRL

Un dels preceptes de la reforma que ha generat més controversia ha estat
precisament l'article 25.2 de la LBRL, que conté, com és sabut, el llistat de ma-
teries que “el Municipio ejercera en todo caso como competencias propias,
en los términos de la legislaciéon del Estado y de las Comunidades Auténo-
mas’. De fet, els dubtes sobre I'abast d’aquest article poden considerar-se
anteriors a la reforma, ja que sovint les interpetacions sobre el seu abast
diferien, per bé que més a nivell teoric que en la practica. Les diferencies
sorgien entre aquells que consideren que aquest llistat és numerus clausus, és
a dir, taxat quant a les materies que poden ser objecte d’atribuci6 pel legis-
lador, i d’altres que interpreten que el seu caracter és obert i que, per tant,
no impedeix que el legislador sectorial pugui atribuir altres competencies
en materies no previstes expressament a l’article 25.2 de la LBRL.

La polemica, com diem, va reviure amb la LRSAL, més que per les
modificacions introduides en aquest precepte, pel fet que la finalitat res-
trictiva de la reforma, especialment en I’ambit competencial, convidava a
concloure la interpretacié més limitadora del llistat. Tanmateix, el Tribu-
nal Constitucional ha estat contundent en el seu posicionament i ha deixat
clara que la interpretacié valida és la segona, que defensa el caracter no
taxat del llistat, de manera que no hi ha ni vulneracié de les competencies
autonomiques ni de la garantia constitucional de 'autonomia municipal.
A la vegada, pero, aquest plantejament ha servit per justificar la consti-
tucionalitat de la reduccié de I'abast material o l'eliminacié d’alguns dels
ambits inclosos en el llistat.
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D'entrada, el Tribunal adverteix que, com ja feia en la seva redaccié an-
terior, l'article 25.2 no atribueix directament competéncies als municipis,
sind que simplement imposa certes condicions al legislador competent per
fer-ho (estatal o autondmic, en funcié del repartiment en cada materia). I,
en concret, el que fa es imposar al legislador l'obligacié d’atribuir compe-
tencies propies als municipis, com a minim, en una série d’ambits materials
on s’ha identificat que hi ha interessos municipals, funcionant, doncs,
com una “garantia legal (bdsica) de la autonomia municipal” (FJ 10.b).
Amb aquest plantejament, el Tribunal nega rotundament la possibilitat
que el llistat de materies de l'article 25.2 de la LBRL pugui interpretar-se
com a numerus clausus, ja que, primer, no es deriva aixi de la literalitat del
propi article (“en todo caso”), segon, no hi ha una determinacié explicita
del legislador estatal perque aixi sigui i, finalment, aquesta interpretacié
seria manifestament invasiva de les competencies autonomiques, ja que
suposaria una prohibicié general incompatible amb el propi sistema cons-
titucional de distribucié de competencies (F] 10.b, 12.2).

Negada l'afectaci6 a les competéncies autonomiques, aquest punt de
partida serveix també per negar la vulneracié de I'autonomia local cons-
titucionalment garantida. De fet, el Tribunal insisteix en que la mera pre-
visié d’aquest llistat, en linia amb l'anterior regulacid, “eleva el minimo
de autonomia local constitucionalmente garantizada”, ja que concreta els
ambits d’interes local no explicitats per la Constitucid, i alhora no impe-
deix que la garantia constitucional pugui operar en altres ambits, segons
la ponderacié d’interessos que pugui fer el legislador competent.

Partint, doncs, del fet que l'article 25.2 de la LBRL és part de la garantia
“legal basica” (i no constitucional) de 'autonomia local, per al Tribunal, no
hi ha inconvenient constitucional en la reduccié que la LRSAL ha portat
a terme en el llistat de materies de l'article 25.2. La desaparici6 d’algunes
d’aquestes materies (serveis socials i sanitat) simplement és I'expressio de
l'opcié politica del legislador de deixar d’ampliar el minim d’autonomia
local que garanteix la Constitucid, de manera que, a més el legislador com-
petent, pot decidir si vol atribuir competencies més enlla d’aquest minim.

La darrera de les qiiestions problematiques que s’han de valorar en
relacié amb larticle 25.2 de la LBRL és si la supressié de determinades
materies realitzada per la LRSAL pot afectar la garantia estatutaria que
aquestes competéncies poden tenir en alguns estatuts d’autonomia. Aqui
hauriem de fer moltes consideracions, en un tema tan complex i alhora
controvertit, que va tenir el seu punt més algid de discussié arran de les
darreres reformes estatutaries i, fonamentalment, la del vigent Estatut
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d’autonomia de Catalunya, que, com és sabut, conté un llistat amb una
multiplicitat d’ambits materials que pretenen garantir-se com a propis
dels governs locals (art. 84.2 LBRL). Tanmateix, ens limitem aqui a cons-
tatar que en aquesta qiiestio no hi ha avengos en la doctrina del Tribunal
Constitucional. Amb una parca argumentacio, el Tribunal es limita a re-
cordar la interpretacid construida precisament a partir de la STC 31/2010
sobre I’Estatut catala, segons la qual la regulacié estatutaria que existeixi
“vincula solo al legislador autonémico y dinicamente en la medida en que
no contradiga el régimen dictado en ejercicio de la competencia basica
que al Estado corresponde en la materia en virtud de la reserva del art.
149.1.18 CE” (FJ 12.a i fine). Es dira —i segurament amb raé— que I'Estatut
extremeny (que per cert, és escassament mencionat al llarg de la senténcia)
no conté un llistat de competéncies locals (com ara, el catala o I'andalus),
pero del que no hi ha dubte és que el TC ha tornat a perdre una oportunitat
per aclarir la relacié existent entre la legislacié basica de regim local i la
regulacié substantiva que fan alguns dels estatuts d’autonomia (sobretot

29

els de “nova generaci6

5.4.2.2. Els nous condicionants basics a I'atribucié de competéncies
propies pel legislador sectorial

Més enlla de les supressions en el llistat de I'apartat segon, el cert és que les
principals novetats de la LRSAL en relacié amb l’article 25 de la LBRL es
produeixen en la modificaci6 de I'apartat 3 i I'addicié de dos nous apartats
(4 15), que tenen per finalitat comuna, delimitar les condicions en que els
legisladors sectorials competents (estatal o autonomic) hauran d’atribuir
les competencies propies als municipis, sigui en les materies expressament
previstes a l'article 25.2 o en d’altres que puguin decidir.

De forma sistematica, aquestes condicions sén les segiients: 1) Les com-
petencies propies s’han d’atribuir als municipis mitjancant llei (apartats
31 5); 2) Les lleis hauran en cada cas de: 1) avaluar la conveniéncia de la
implantacié de serveis locals d’acord amb els principis de descentralitzacio,
eficiencia, estabilitat i sostenibilitat financera; ii) preveure la dotacié dels
recursos necessaris per assegurar la suficiencia financera de les entitats
locals, sense que aix0 pugui comportar en cap cas una major despesa de
les administracions publiques (apartat 2); iii) anar acompanyada d’una
memoria econdmica que reflecteixi I'impacte sobre els recursos financers
de les administracions publiques afectades i el compliment dels principis
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d’estabilitat, sostenibilitat financera i eficiéncia del servei o activitat i, si
la llei és estatal, d’un informe del Ministeri d’Hisenda i Administracions
Publiques en el qual sacreditin els criteris abans assenyalats (apartat 2);
v) garantir que no es produeix una atribucié simultania de la mateixa
competeéncia a una altra administraci6 publica (apartats 3).

Aquestes limitacions també han comportat critiques des del punt de
vista de la seva afectacid a les competencies de les comunitats autono-
mes i a l'autonomia local. El Tribunal Constitucional, perd, n’ha avalat
la seva constitucionalitat respecte a diferents arguments que tot seguit
resumim.

D’entrada, pero, cal advertir d’'una precisié interpretativa que fa el
Tribunal sobre l'abast d’aquests apartats i que resol alguns dubtes que
podien haver-se generat en els primers moments d’aplicacio de la reforma:
les exigencies que contenen aquestes normes operen tant respecte de les
materies previstes a 'apartat 2 com respecte d’altres en que els legisladors
sectorials puguin atribuir competencies propies als municipis. I aixo és
aixi, segons el Tribunal, malgrat que el tenor literal dels apartats 31 4
pogués donar a entendre el contrari, perqué aquesta és clarament “tan-
to la voluntas legis como la voluntas legislatoris” i també perque “[d]e otro
modo se llegaria al absurdo de que el legislador basico habria puesto mds
trabas a la atribuciéon de competencias propias, dentro de las materias que
considera de claro interés municipal, que a la atribucién de competencias
propias en los demas dmbitos materiales, donde el interés local puede ser
bajo o inexistente y el riesgo de desequilibrio presupuestario, quizd, mas
intenso” (FJ 10.0).

Fet aquest advertiment, dues son, en essencia, les qliestions objecte
de recurs i, per tant, també de valoracid constitucional. En primer lloc,
es planteja la licitud dels apartats 3 i 5, en tant que, en obligar-les a fer
atribucions competencials especifiques, sestaria impedint a les comuni-
tats autonomes establir clausules generals de competencia. El TC reco-
neix efectivament que es produeix aquesta limitacid i que, per tant, les
comunitats autbnomes no poden preveure clausules generals d’atribucié
de competencies en les seves legislacions, pero, en canvi, conclou que aixo
no vulnera ni les competencies autonomiques en materia de regim local
ni l'autonomia local garantida per la Constitucié (F] 12.b). Com en altres
ocasions, la STC 41/2016 afirma que la supressié d’aquesta possibilitat és
una “opcidn politica del legislador basico, que estd autorizado a disefar el
modelo dentro del cual ha de moverse la asignaciéon de competencias mu-
nicipales”. Quant a 'autonomia local, el TC recorda que la garantia cons-
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titucional exigeix la intervencié dels municipis en els afers que els afecten
amb un nivell de participacié tendencialment corresponent a la intensitat
dels interessos implicats, “sin que la sola proscripcidn de la cldusula general
como técnica de distribucién de poder local vulnere por si la autonomia
local constitucionalmente garantizada”. Certament, com ja havia afirmat
la doctrina, la garantia constitucional de I'autonomia local no empara una
obligacié al reconeixement d’'una clausula general de competencia, ara
bé tampoc creiem, com sembla donar a entendre el TC, que de la LRSAL
pugui derivar-se una prohibicié absoluta de que les comunitats autono-
mes puguin reconeixer una clausula d’aquest tipus. Sense anar més lluny,
la propia LRSAL ha introduit una clausula general en l'article 7.4 de la
LBRL, que pot ser desenvolupada per les comunitats autonomes, tot i que,
certament, amb el respecte a les importants limitacions que incorpora.

La segona de les qiiestions analitzades té a veure amb la limitacid esta-
blerta per l'apartat 4 de l'article 25 de la LBRL, que prohibeix l'atribucié de
competencies locals pel legislador autonomic si aixd comporta una major
despesa. També aqui el TC desestima el recurs. D'una banda, perque entén
que la competencia de 'Estat per establir aquesta limitacié troba cober-
tura en el titol sobre la hisenda general previst a I'article 149.1.14 CE, que
empara mesures que assegurin els principis comuns de l'activitat financera
de les diferents hisendes que tendeixin al compliment dels principis cons-
titucionals que han de regir la despesa publica (FJ 3). Sentén, tot i que no
ho fa explicitament aqui, que entre aquests principis hi ha els de l'art. 135
CE, que justificarien aquesta limitacio.

D’altra banda, el TC entén que no hi ha aqui una prohibicié a les co-
munitats autonomes de descentralitzar competencies quan hi hagi una
despesa, sind que simplement les obliga a perseguir “ahorros correlativos
en cualesquiera otros dmbitos de su competencia”, de manera que no es
vulneren les competencies autobnomiques, ni tampoc I'autonomia local
constitucionalment garantida, en la mesura en que no s'impedeix la parti-
cipacié adequada als ens locals pel que fa als interessos involucrats (FJ 12¢).

5.4.2.3. Els trasllats forcosos de competencies locals a les comunitats
autonomes

Una de les principals mesures introduides per la LRSAL per fer front a les
disfuncionalitats del sistema competencial és la que suposa que les comu-
nitats autonomes assumeixin les competencies (o serveis) que els munici-
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pis desenvolupaven fins aleshores en diferents materies: “serveis socials”
i “promocid i reinsercié social” (DT1a LRSAL), “participacié en la gestié
de l'atencié primaria de la salut” (DT2a LRSAL), “inspeccié i control sa-
nitari d’escorxadors, industries alimentaries i begudes” (DT3a LRSAL)
i participacié en diferents funcions educatives, com ara la vigilancia de
l'escolaritat obligatoria o el manteniment d'equipaments publics escolars,
entre d’altres (DA 15a LRSAL).>ss

Tot i que cadascuna de les diferents disposicions estableix unes condi-
cions especifiques d’aplicacid (régim transitori, terminis, abast substantiu
del trasllat, etc.), la idea que subjau a totes elles és la mateixa: fins a I'apro-
vacio de la LRSAL, els municipis prestaven una serie de serveis sense tenir
la cobertura juridica especifica per fer-ho o bé que, tot i tenir-la, suposaven
una duplicitat competencial amb la comunitat autonoma. Sota 1’0ptica
de l'autor de la reforma, el compliment del principi “una Administracio,
una competencia” obliga a deixar ben clar que els serveis socials, la salut i
l'educacié sén competencies de titularitat autonomica i que, en tot cas, sén
aquestes les que tenen la responsabilitat ultima sobre aquests serveis, sens
perjudici que en puguin delegar l'exercici, conservant-ne les corresponents
facultats de control i finangament.

Es sota aquesta concepcié que la LRSAL elimina com a matéries de
larticle 25.2 (competeéncies propies) i del 26.1 (serveis minims obligatoris)
les relatives a aquests sectors i, correlativament, preveu, a través d aquestes
disposicions, I'obligacié que les comunitats autonomes assumeixin la titu-
laritat de les competencies i serveis corresponents, o millor dit, prohibeix
que aquesta recaigui en mans dels municipis. Loperacid, que suposa un
evident desapoderament per als municipis (i ens locals supramunicipals de
cooperacid), ha estat, pero, frustrada per la STC 41/2016 que ha considerat
inconstitucionals les DT 1a, 2a i 3a, per atemptar contra les competencies
de les comunitats autonomes i ha sotmes a interpretacié la DA 15a. També
es declara la inconstitucionalitat de la DT 11a que conté una serie de pre-
visions directament relacionades amb les anteriors.

Lanalisi del Tribunal se centra sobretot en les DT 1a i 2a (FJ] 13a, b i
¢), de manera que I'examen de la DT 3a suposa simplement traslladar les
consideracions fetes previament per a aquestes (FJ 13d). La peculiar inter-
pretacid sobre la DA 152 mereix un comentari especific (FJ 13e).

255. Sobre aquest tema, més en profunditat, Marcos Almeida Cerreda, “El impacto de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracién
local, en la distribucién de competencias en materia de educacion, salud, sanidad y servicios
sociales”, Revista d’Estudis Autondmics i Federals, n. 22 (2015): 219-263.
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D’entrada, el Tribunal determina el veritable abast de la nova regula-
cié de la LRSAL i, corregint el propi legislador, estableix que la novetat
d’aquestes disposicions “no consiste estrictamente en la afirmacion de la
titularidad autonémica de estos servicios”, sind “en la prohibicién de que
los entes locales puedan prestarlos como competencias propias o como
competencias del art. 7.4 LBRL’, ja que només en permet la delegacid, i en
disposa “la obligacién de que dejen de gestionar estos servicios”.

A partir d’aqui, reconduint la motivacié del recurs, el Tribunal Cons-
titucional afirma que “el problema constitucional no es si el Estado ha
llevado a cabo una ampliacion extraestatutaria de competencias autonomi-
cas, sino si ha desbordado los margenes de lo basico al establecer que el
nivel local no puede desarrollar determinadas competencias (salvo por
delegacién) e imponer condiciones a un traslado que trae causa en ultima
instancia del propio Estatuto de Autonomia”.

Plantejat correctament el problema constitucional, la solucié arriba de
l'aplicaci6 de la doctrina general ja coneguda (FJ 3, 4 1 9). Per al TC, les DT
1a i 2a han superat clarament els limits de la competencia estatal basica
de l'article 149.1.18 CE, que, si bé permeten, com hem vist, prefigurar el
poder local en materies de competencia autonomica, aixo només és possi-
ble, segons la doctrina constitucional, per garantir un nucli homogeni de
drets prestacionals dels veins (serveis minims) o bé per atribuir o prohibir
competencies locals sense obstaculitzar les competencies autonomiques.
En aquest cas, se superen clarament aquests limits. La prohibici6 de poder
atribuir als municipis competéncies en ambits que sén d’exclusivitat auto-
nomica i el sotmetiment del seu traspas a una serie de condicions suposa
una clara ingeréncia en 'autonomia politica de les comunitats autonomes,
que envaeix les competeéncies en materia d’assistencia social i de sanitat que
expressament atribueix I’Estatut d’autonomia (en aquest cas, I'extremeny).
No obsta a aquest plantejament la possibilitat que les disposicions prevegin
la possibilitat de delegacié de la competencia, ja que, sens dubte, és aques-
ta una tecnica que impedeix a la comunitat autonoma desenvolupar una
politica competencial propia en els termes que li reconeix el seu estatut
d’autonomia. A I'dltim, tampoc no pot emparar-se aquesta regulacié per
la connexi6 coneguda de l'article 149.1.18 CE amb larticle 135 CE, ja que la
invocacié d’aquest article “no puede traducirse en una alteracion radical
de la doctrina constitucional que permita al Estado eliminar las compe-
tencias que los Estatutos de Autonomia, dentro del marco establecido por
la Constitucidn, asignan a las Comunidades Auténomas para organizar
sus servicios” (FJ 13¢). Estimada la declaracié d’inconstitucionalitat per
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aquest motiu, el Tribunal ja no entra a analitzar 'eventual vulneracié de
l'autonomia local per part d’aquestes disposicions.2*

Quant a la DA 15a de la LRSAL, el Tribunal constitucional no fa, com
hem dit, un judici de constitucionalitat negatiu, siné que realitza una in-
terpretacié de conformitat. Per al TC, la LRSAL incorre en una evident
antinomia, en tant que imposa a la vegada a les comunitats autonomes una
obligacié i la contraria respecte dels mateixos serveis. Aixi, en relacié amb
determinats serveis educatius, es disposa la necessaria descentralitzacid
(art. 25.2.n LBRL), mentre que la DA 15a en preveu la centralitzacié. A
partir d’'una interpretacid sistematica, amb les disposicions transitories
analogues (transitories 1, 2 i 3), el TC conclou que no existeix realment una
prohibicié de descentralitzacid i, per tant, no hi cap la inconstitucionalitat,
sempre que aquesta sigui la interpretacio.

En resum, com s’ha dit, estem aqui davant de la part més condundent i
substantiva de la STC 41/2016, que desmunta l'estrategia legislativa de la
LRSAL quant a la reordenacié competencial, que, en aquest punt, es pot
donar per “fracassada per complet”.>s7

5.4.3. Les competéncies municipals delegades

En el seu afany de clarificacié competencial, la LRSAL ha introduit tam-
bé una important modificacié del regim de les competencies municipals
delegades, que segueixen essent regulades per l'article 27 de la LBRL, si bé
té un contingut molt més dens que el seu predecessor.

Sense poder entrar ara en més detalls,”® les competencies delegades
sorienten a garantir la suficiencia financera del municipi, millorar el ser-

256. Sobre aquest aspecte en concret, poden veure’s les consideracions de Velasco Caballero,
“Reforma de la Administracién local”, 87-90.

257. Rafael Jiménez Asensio, “La (primera) sentencia del Tribunal Constitucional sobre
la reforma local”, disponible a https://rafaeljimenezasensio.com/2016/03/09/la-primera-
sentencia-del-tribunal-constitucional-sobre-la-reforma-local/ [darrera consulta: 24 de juliol
de 2016].

258. La redaccié actual de larticle 27 de la LBRL és la segiient: “1. El Estado y las Comu-
nidades Auténomas, en el ejercicio de sus respectivas competencias, podran delegar en los
Municipios el ejercicio de sus competencias. La delegacién habrd de mejorar la eficiencia
de la gestién publica, contribuir a eliminar duplicidades administrativas y ser acorde con la
legislacién de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. La delegacién debera
determinar el alcance, contenido, condiciones y duracién de ésta, que no podrd ser inferior
a cinco afos, asi como el control de eficiencia que se reserve la Administracién delegante y
los medios personales, materiales y econémicos, que ésta asigne sin que pueda suponer un


https://rafaeljimenezasensio.com/2016/03/09/la-primera-sentencia-del-tribunal-constitucional-sobre-la-reforma-local/
https://rafaeljimenezasensio.com/2016/03/09/la-primera-sentencia-del-tribunal-constitucional-sobre-la-reforma-local/
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vei a la ciutadania, incrementar la transparencia dels serveis publics i con-
tribuir als processos de racionalitzacié administrativa, evitant duplicitats
administratives i generant un estalvi net de recursos. Aquestes finalitats

mayor gasto de las Administraciones Publicas. La delegacién deberd acompainarse de una
memoria econémica donde se justifiquen los principios a que se refiere el parrafo segundo
de este apartado y se valore el impacto en el gasto de las Administraciones Publicas afectadas
sin que, en ningun caso, pueda conllevar un mayor gasto de las mismas. 2. Cuando el Estado
o las Comunidades Auténomas deleguen en dos o mas municipios de la misma provincia
una o varias competencias comunes, dicha delegacion deberd realizarse siguiendo criterios
homogéneos. La Administracién delegante podra solicitar la asistencia de las Diputaciones
provinciales o entidades equivalentes para la coordinacién y seguimiento de las delegaciones
previstas en este apartado. 3. Con el objeto de evitar duplicidades administrativas, mejorar la
transparencia de los servicios publicos y el servicio a la ciudadania y, en general, contribuir
a los procesos de racionalizacién administrativa, generando un ahorro neto de recursos, la
Administracién del Estado y las de las Comunidades Auténomas podran delegar, siguiendo
criterios homogéneos, entre otras, las siguientes competencias: a) Vigilancia y control de
la contaminacién ambiental. b) Proteccién del medio natural. c) Prestacidn de los servicios
sociales, promocién de la igualdad de oportunidades y la prevencidn de la violencia contra
la mujer. d) Conservacién o mantenimiento de centros sanitarios asistenciales de titularidad
de la Comunidad Auténoma. e) Creacién, mantenimiento y gestion de las escuelas infantiles
de educacioén de titularidad publica de primer ciclo de educacién infantil. f) Realizacién de
actividades complementarias en los centros docentes. g) Gestién de instalaciones culturales
de titularidad de la Comunidad Auténoma o del Estado, con estricta sujecion al alcance y
condiciones que derivan del articulo 149.1.28.2 de la Constitucién Espafiola. h) Gestién
de las instalaciones deportivas de titularidad de la Comunidad Auténoma o del Estado,
incluyendo las situadas en los centros docentes cuando se usen fuera del horario lectivo. i)
Inspeccién y sancidn de establecimientos y actividades comerciales. j) Promocién y gestién
turistica. k) Comunicacion, autorizacidn, inspeccién y sancién de los espectaculos publicos.
1) Liquidacién y recaudacién de tributos propios de la Comunidad Auténoma o del Estado.
m) Inscripcidn de asociaciones, empresas o entidades en los registros administrativos de la
Comunidad Auténoma o de la Administracién del Estado. n) Gestién de oficinas unificadas
de informacién y tramitacién administrativa. o) Cooperacién con la Administraciéon educa-
tiva a través de los centros asociados de la Universidad Nacional de Educacién a Distancia.
4. La Administracién delegante podrd, para dirigir y controlar el ejercicio de los servicios
delegados, dictar instrucciones técnicas de caracter general y recabar, en cualquier momento,
informacidn sobre la gestién municipal, asi como enviar comisionados y formular los reque-
rimientos pertinentes para la subsanacién de las deficiencias observadas. En caso de incum-
plimiento de las directrices, denegacién de las informaciones solicitadas, o inobservancia de
los requerimientos formulados, la Administracién delegante podra revocar la delegacién o
ejecutar por si misma la competencia delegada en sustitucién del Municipio. Los actos del
Municipio podrén ser recurridos ante los 6rganos competentes de la Administracion dele-
gante. 5. La efectividad de la delegacién requerird su aceptacién por el Municipio interesado.
6. La delegacion habra de ir acompanada en todo caso de la correspondiente financiacidn,
para lo cual serd necesaria la existencia de dotacién presupuestaria adecuada y suficiente
en los presupuestos de la Administracion delegante para cada ejercicio econdmico, siendo
nula sin dicha dotacién. El incumplimiento de las obligaciones financieras por parte de la
Administracién autondémica delegante facultard a la Entidad Local delegada para compen-
sarlas automdticamente con otras obligaciones financieras que ésta tenga con aquélla. 7. La
disposicién o acuerdo de delegacidn establecera las causas de revocacién o renuncia de la
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es tradueixen en un augment considerable dels condicionants de tot tipus
(substantius, formals i temporals) perque I’Estat i les comunitats auto-
nomes puguin dur a terme les seves delegacions en favor dels municipis.

Entre el detallat régim juridic d’aquestes delegacions, revesteix par-
ticular interes la garantia que la delegacié compti amb un finangament
adequat (art. 27.6 LBRL), el que era una clara reivindicacio de les entitats
locals i que sembla haver estat acollida per la LRSAL, donat, a més, el seu
desenvolupament en el nou art. 57 bis de la LBRL i la disposicié addici-
onal 9a de la LRSAL. En termes generals, el TC valida aquest nou regim
juridic de les competencies delegades, declarant-ne la constitucionalitat, a
excepcid precisament de 'article 57 bis LBRL, sobre el qual ens ocuparem
més endavant.

Els problemes principals que van portar al qiiestionament del nou re-
gim de l'article 27 de la LBRL davant del Tribunal Constitucional giren
entorn d’un eventual excés del legislador basic en la regulacié del nou
article 27 de la LBRL, especialment en la determinacié de les condicions
d’exercici d’aquestes competéncies. Sembla, pero, que aquest nou régim,
com havia apuntat ja la doctrina, no planteja problemes des del punt de
vista de la garantia constitucional de I'autonomia local, ates que fins i tot,
es pot considerar que la nova regulacié millora, en termes d’autonomia,
la situacid juridica dels municipis.>®

El que si que canvia —i aixi ho destaca expressament la STC 241/2016
en la seva analisi— és el significat que cal donar ara a les competencies de-
legades. Conclusié que, per tant, cal estendre, no només a les municipals,
sin també a les delegacions al conjunt d’entitats locals. D’acord amb la
nova regulacio, la delegacié ja no es pot considerar com un mecanisme
per estendre o ampliar el poder local (municipal) a competencies de titu-
laritat estatal o autonomica, sind que ara ha esdevingut un “mecanismo
de reduccion de costes en la gestidon de las competencias autondmicas y
estatales” (FJ 11).2¢° Les delegacions tenen, doncs, un nou sentit politic,
inspirat, com no, en el context general de la LRSAL, que és la preocupacié

delegacién. Entre las causas de renuncia estard el incumplimiento de las obligaciones finan-
cieras por parte de la Administracion delegante o cuando, por circunstancias sobrevenidas,
se justifique suficientemente la imposibilidad de su desempeiio por la Administracién en la
que han sido delegadas sin menoscabo del ejercicio de sus competencias propias. El acuerdo
de renuncia se adoptara por el Pleno de la respectiva Entidad Local. 8. Las competencias de-
legadas se ejercen con arreglo a la legislacién del Estado o de las Comunidades Auténomas.”

259. Velasco Caballero, “Reforma de la Administracién local”, 95.
260. 1bid. 94-95.
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per leficiéncia econdmica i el compliment dels principis constitucionals
de l'article 135 CE.

En aquest context, la STC 41/2016 declara la constitucionalitat d’aquest
nou reégim, perque entén que l'abast del canvi normatiu es limita a aquesta
nova opcio politica, sense que el legislador basic hagi ocupat un major
espai normatiu que abans. Tot i que, com hem dit, el nou article 27 de la
LBRL és sensiblement més extens que I'anterior, el Tribunal arriba a aques-
ta conclusié amb una argumentacié prou coneguda, que li permet emparar
I'extensid de les bases en els titols 149.1.18 1 149.1.14 CE. Aixi, d'una banda,
hi ha una serie d’elements que poden connectar-se a la garantia de 'au-
tonomia local (com ara, el condicionament de la delegacié a l'acceptacié
municipal), i, alhora, n’hi ha d’altres que es mouen en el terreny de la
suficiéncia financera (com ara l'exigéncia de la memoria economica o de
la garantia de finangament). Addicionalment, el Tribunal afirma que la
regulaci6 de l'article 27 de la LBRL en tot moment “permanece en el ter-
reno de los principios y criterios genenerales” i “no impone la delegacién
ni impide que se produzca en otras materias”, de manera que, per tant, no
vulnera les competencies autonomiques.

Finalment, cal fer esment de la disposicié addicional 9a de la LRSAL
que completa la regulacié de les competencies delegades, en la mesura en
que obliga a adaptar els convenis i altres instruments de cooperacid ja
subscrits a I'entrada en vigor de la LRSAL quan portin aparellat qualsevol
tipus de financament destinat a cobrir l'exercici de competeéncies locals
delegades o distintes de les propies i les delegades, disposant que quedaran
sense efecte en cas contrari. El Tribunal Constitucional en declara també
la seva constitucionalitat, emparant també aquesta regulacio en els titols
149.1.18, per connexi6 amb la garantia de l'autonomia local, i 149.1.14, per
connexi6 amb la suficiencia financera local.

5.4.4. L'ampliacio (relativa) de les competéncies provincials

El paper de la provincia és, sens dubte, un altre dels elements nuclears en
el plantejament de la LRSAL. Tanmateix, aquesta centralitat xoca amb
I'ambigiiitat i les dificultats interpretatives a que queda sotmesa la seva
regulacio en la versié definitiva de la Llei. Segurament aquest resultat és
deutor de les multiples regulacions —amb diferencies substantives nota-
bles— que va patir la regulacié d’aquesta entitat local supramunicipal al
llarg del procediment d’elaboracié de la LRSAL. No és aquest el lloc per
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fer una analisi en profunditat d’aquesta qliesti,>* si bé, a mode de contex-
tualitzacid, si que convé posar en relleu algunes idees clau que presideixen
la regulacié de la provincia a la LRSAL, per endinsar-nos posteriorment
en l'examen del seu régim competencial.

5.4.4.1. Elreforcament de la provincia per la LRSAL a través de
l'ampliaci6 de les seves competencies: funcions de coordinacié
i de prestacid de serveis

D'entrada, la reforma local parteix d’una clara voluntat de reforcar o enfor-
tir les provincies o, en paraules, de la LRSAL, les diputacions provincials,
els consells i cabildos insulars i les entitats equivalents. Tot i que la redaccié
final del preambul no és tan explicita com ho eren les versions inicials,
que parlaven directament d’aquesta idea com una “finalitat” de la llei, no
hi ha dubte que el legislador atorga a les provincies un paper central en
l'arquitectura de la reforma, tot potenciant-ne el pes institucional, amb
l'atribucié d’'un major nombre de funcions i confiant-los un rol actiu en la
garantia dels principis d'estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.
En paraules del preambul de la LRSAL: “Otra de las medidas adoptadas en
la Ley es la de reforzar el papel de las Diputaciones Provinciales, Cabildos,
Consejos insulares o entidades equivalentes. Esto se lleva a cabo mediante
la coordinacién por las Diputaciones de determinados servicios minimos en
los municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes o la atribucién
a éstas de nuevas funciones como la prestacion de servicios de recaudacién
tributaria, administracion electrénica o contratacién centralizada en los
municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes, su participacion
activa en la elaboracion y seguimiento en los planes econémico-financieros
o las labores de coordinacién y supervision, en colaboracién con las Comu-
nidades Auténomas, de los procesos de fusién de Municipios.”

El que acabem de dir posa de manifest una segona idea central de la re-
forma, les mesures d’enfortiment de la provincia tenen a veure amb el seu
ambit funcional. Es a dir, la reforma provincial s’ha limitat essencialment
a la del seu regim competencial. Tot i que, en efecte, no és I'tinic aspecte
del regim provincial a la LBRL que es veu alterat per la reforma, si que

261. Sobre la reforma de la provincia a la LRSAL, ens hi hem ocupat més extensament a
Ricard Gracia Retortillo, “Las provincias”, a Almeida Cerreda et al., Medidas de racionali-
gacion de la organizacion administrativa local, 175-228.
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és cert que, al marge de les modificacions d’abast general, el protagonis-
me principal el tenen les mesures sobre el seu ambit competencial. Com
succeeix a nivell general, doncs, la reforma de la provincia a la LRSAL té
caracter parcial i respon basicament a una manifestacié més de 'anomenat
“Dret de la crisi economica” que no a una veritable reforma estructural
del regim local.>¢

Des del punt de vista estrictament competencial, es pot dir que, en ge-
neral, després de la LRSAL, es mantenen les linies mestres del model com-
petencial de les provincies dissenyat per la LBRL. La reforma no comporta
la implantacié d'un nou model de competencies provincials essencialment
diferent a I'anterior. Aixi ho confirma, entre altres elements, el manteni-
ment, en idéntics termes, dels “fins propis i especifics” de la provincia (art.
31.2 LBRL) i el de la gran majoria de les funcions “classiques” atribuides
fins ara a la provincia (art. 36.1 LBRL), de les quals tinicament se suprimeix
la competencia “per al foment i 'administracié dels interessos peculiars
de la provincia” (antic apartat ¢). Tanmateix, aixo no vol dir que la LRSAL
hagi estat innocua per a les provincies. Com hem explicat ja,*ss es produeix
una clara ampliacid de les competencies provincials respecte a la situacié nor-
mativa previa. La LBRL conté ara un major nombre de funcions atribuides
a les provincies que en la seva redaccié anterior. O millor dit, garanteix
un nombre més gran de competencies amb caracter basic a les provincies
de regim comu (i entitats equivalents) a tot el territori de I’Estat. Aquesta
ampliacié quantitativa, com veurem, no es confirma amb igual intensitat
en una analisi més qualitativa de les novetats legislatives.

Des d’una aproximacié més substantiva, es pot afirmar el manteniment
del marcat perfil instrumental de la provincia. Aixi, la gran majoria de les
competencies provincials previstes avui per la LBRL se segueixen carac-
teritzant per la seva clara naturalesa funcional o instrumental, és a dir,
tenen per destinataris altres ens locals i, fonamentalment, els municipis
del seu ambit territorial. No obstant aixo, en linia amb la finalitat gene-
ral de la reforma i el paper reservat a la provincia en aquesta, la LRSAL
altera, en certa manera, el caracter d’aquesta instrumentalitat. Tot i que
no es modifiquen els fins provincials, el paper de la provincia, almenys
en el desenvolupament de les noves funcions previstes, no sera tant el de
garantir un determinat nivell d’'autonomia municipal, com el de maximit-

262. J. Luis Rivero Ysern, “La provincia en la Ley de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la
Administracion Local”, Revista General de Derecho Administrativo, n. 36 (2012), 8.

263. Vg.linici de lapartat 5.4 daquest capitol.
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zar l'eficiéncia economica en el conjunt del nivell local de govern, vetllant
pel compliment dels principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera. En aquest sentit, davant del seu tradicional paper cooperador
o assistencial (nucli de la garantia constitucional de 'autonomia provin-
cial), la LRSAL potencia les facultats de coordinacié provincial sobre els
municipis. Sense perjudici dels necessaris matisos que hem de fer sobre
l'abast d’aquestes facultats, la reforma sarticula clarament a partir de les
funcions provincials de coordinacié sobre els municipis del seu territori,
que tenen per finalitat garantir l'eficiéncia economica en la prestacié dels
serveis municipals i el control de les exigencies de la normativa d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera [arts.13.5, 26.2, 27.2, 36.1.c), e), h),
i) i 116 bis LBRL].

Tot i el predomini de les funcions instrumentals, cal destacar que,
després de la LRSAL, es garanteix a les provincies, per primera vegada
de forma clara en la legislacié basica, una serie de competencies de tipus
material: assumpcié de la prestacié dels serveis de tractament de residus en
els municipis de menys de 5.000 habitants, i de prevencid i extincié d’in-
cendis en els de menys de 20.000 habitants, quan aquests no procedeixin a
la seva prestacio (art. 36.1.c), prestacio dels serveis de recaptacié tributaria,
en periode voluntari i executiu, i dels serveis d’assistencia a la gestio finan-
cera dels municipis de menys de 20.000 habitants (art. 36.1.f), prestaci6
dels serveis d’Administracié electronica i la contractacié centralitzada
en els municipis amb poblacié inferior a 20.000 habitants (art. 36.1.g). A
aquestes funcions, caldria afegir la ja citada i polémica prevista per l'article
26.2 LBRL, que concebria a la provincia com a eventual destinataria de la
prestacié (directa o en forma de gesti6é compartida) de serveis municipals
als ciutadans, en aquells casos especificament previstos (determinats ser-
veis obligatoris de municipis menors de 20.000 habitants) quan aixi ho
decideixi el Ministeri d'Hisenda i Administracions Publiques, a proposta
de la propia provincia, de conformitat amb els municipis afectats i amb
I'informe de 'Administracié que tingui la tutela financera, per tal de fer
més eficient la prestacié respecte al cost efectiu del servei.

5.4.4.2. La constitucionalitat (relativa) de I'ampliacié competencial
de les provincies

El reforcament competencial de que ha estat objecte la provincia no I’ha
deixat exempta, pero de critiques. Més enlla de les que tenen a veure amb
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loportunitat de la reforma, la seva ineficacia o bé la inseguretat juridica
generada, ens centrem a continuacié en aquelles que qiiestionen la seva
constitucionalitat i que s’han concentrat entorn de tres aspectes fonamen-
tals que resumim a continuacio:>%

a) Afectacio del principi democratic. Amb caracter general, s’ha posat
de manifest que reforgar les diputacions en aquest moment pot incidir
en la vigencia del principi democratic (article 1.1 CE) dins el conjunt del
sistema local. En efecte, es qliestiona el refor¢ d’un ens local intermedi,
especialment a través de la possibilitat que acabi prestant serveis directa-
ment als ciutadans (competencies materials), mentre que no compta amb
una legitimacié democratica directa, siné només de segon grau (i en la
practica, altament mediatitzada pels partits politics). Cas que, malgrat
algunes reformes recents (com la de les provincies italianes), segueix sent
molt excepcional a Europa i contradictori amb la Carta europea d’auto-
nomia local.

b) Afectaci6 de l'autonomia local. Des d’aquesta perspectiva, es qlies-
tiona, d’'una banda, I'afectacié de la garantia institucional de 'autonomia
municipal. Especialment es critica, per exemple, el mecanisme “coordina-
dor” de l'article 26.2 de la LBRL que condueix a un clar buidament com-
petencial i funcional dels municipis menors de 20.000 habitants (que sén,
en la practica, gairebé la totalitat dels existents a Espanya) i lesiona la seva
potestat d'organitzacié del servei, nucli fonamental de la seva autonomia.
Com ha assenyalat expressament el Consell d’Estat en el seu dictamen
338/2014 la previsi6 de la “conformitat dels municipis afectats” planteja
seriosos dubtes sobre el seu caracter suficient per resoldre aquests proble-
mes. Addicionalment, la intervencid en termes decisoris del Ministeri, en
unica connexi6 amb el criteri del cost efectiu, pot revestir també dubtes
de constitucionalitat per afectacié de 'autonomia ja no només municipal,
sind també provincial, en tant que les facultats d’aquesta dltima poden
reduir a les propies d'una administracié desconcentrada i no dotada de
veritable autonomia territorial.>s

c) Afectaci6 de les competencies de les comunitats autonomes. En re-
lacié amb l'article 26.2 de la LBRL, els problemes competencials deriven,
essencialment, de 'abséncia de ’Estat per atribuir al Ministeri una facultat

264. Font Llovet i Galdn Galdn, “La reordenacion de las competencias municipales”, 11-45.

265. Manuel Zafra Victor, “Doble inconstitucionalidad de la Ley de racionalizacién y sos-
tenibilidad de la Administracién Local”, Cuadernos de Derecho Local, n. 34 (2014): 55-58.
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executiva de decisio sobre la gestié compartida o provincial dels serveis
municipals, ja que aquesta atribucié no pot considerar-se part de la com-
petencia basica estatal, d’acord amb cap dels titols habilitants (149.1.14 o
149.1.18 CE).266

A bona part d’aquestes critiques ha tingut oportunitat de respondre el
Tribunal Constitucional en la segona de les sentencies que han recaigut so-
bre la LRSAL i que, precisament, ha tingut per objecte I'analisi de la consti-
tucionalitat d’alguns dels preceptes relatius a les competéncies provincials
(STC 111/2016, de 9 de juny, FFJ] 9 a 12). En termes generals, podem dir que
la Sentencia avala la regulacié competencial de les provincies sobre la qual
es pronuncia (que no és tota), amb l'excepcié d’un dels aspectes del polemic
article 26.2 de la LBRL (les facultats atribuides al Ministeri d’Hisenda i
Administracions Pabliques). Aixi mateix, també sotmet a interpretacid
conforme les competencies previstes els articles 36.1.g) (prestacié de serveis
d’administracié electronica i contractaci6 centralitzada en municipis de
menys de 20.000 habitants) i 36.2.a) 2n. paragraf de la LBRL (relatiu a la
inclusié en el pla provincial d’obres i serveis de férmules de prestacié uni-
ficada o supramunicipal de serveis municipals per reduir costos efectius).
De moment, limitem la nostra valoracié només a algunes consideracions
generals i de caracter provisional.

Després de sistematitzar els que considera els principals elements de la
seva jurisprudencia sobre I'autonomia provincial (FJ 9), el Tribunal Cons-
titucional analitza la constitucionalitat de I'article 36.1.c) in fine LBRL, que
atribueix a la provincia la competencia per prestar el servei de tractament
de residus en els municipis de menys de 5.000 habitants i el de prevencié
i extincié d’incendis en els de menys de 20.000 habitants, quan aquests
no els prestin. Aquesta competencia es configura com una concrecié de
la genérica ja prevista per a la “prestacié de serveis de caracter supramu-
nicipal i, en el seu cas, supracomarcal”, que, en canvi, no es qliestiona.
Respecte de I'incis impugnat, el recurs n’allega tant la vulneracié de les
seves competencies autonomiques en materia de regim local com de la
garantia constitucional de I'autonomia municipal. El Tribunal desestima
tots dos motius.

D’una banda, entén que el caracter basic de l'article impugnat queda
plenament justificat, en la mesura en qué s'esta desenvolupant una compe-
tencia ja prevista de forma generica en la legislacié anterior i que ja havia

266. Velasco Caballero, “Reforma de la Administracién local”, 96.
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estat emparada en el titol competencial del 149.1.18 CE (STC 103/2013, F]
5.0). A lavegada, s'afirma que la competencia basica inclou I'adopcié d'una
mesura com aquesta que té per finalitat “asegurar que también los vecinos
de zonas rurales o menos pobladas puedan acceder a servicios indispensa-
bles” (F] 10). Tot i que no es diu explicitament, aquest argument lliga amb
la idea ja apuntada en la STC 41/2016 que permet que el legislador basic
pugui atribuir competencies directament en materies autonomiques per
garantir un nucli homogeni de drets dels veins. La novetat seria ara que
aquesta excepcid sestén fins i tot més enlla dels serveis minims obligatoris,
amb l'argument que es tractaria “igualment de [serveis] indispensables des
de la perspectiva del vei”.

D’altra banda, el respecte a la garantia constitucional de 'autonomia
local queda assegurat, segons el Tribunal, des del moment en que la pres-
taci provincial dels serveis es configura com a “subsidiaria” a la prestacié
municipal. Tot i que es reconeix que no hi ha una regulacié precisa dels
pressuposits i condicions de I'assumpcié provincial del servei, s'entén que
és la legislacié de desenvolupament la que procedira a ordenar aquestes
quiestions, amb la finalitat de garantir l'autonomia municipal.

Finalment, resulta d’interes, si atenem a les critiques a les quals feiem
referéncia a I'inici d’aquest apartat, posar de manifest que el Tribunal —
entenem que donant resposta al recurs— fa una apreciaci6 sobre l'afectacié
del principi democratic, ben lluny d’admetre cap vulneracié del mateix: “la
legitimidad democratica indirecta con que cuenta la diputacién provincial
podra discutirse politicamente, pero, siendo una opcién constitucional-
mente posible, no puede alzarse en obstaculo a intervenciones del legisla-
dor bésico favorables a una ampliacion de las competencias provinciales”
(F] 10 in fine).

El segiient dels articles sotmesos a examen és I’'apartat g) del mateix
36.1 de la LBRL que també atribueix a la provincia una competencia
que, a priori, podriem entendre com a “material”, és a dir, que tindria
com a eventuals destinataris els ciutadans. Seria, doncs, un suposit dels
menys habituals, davant el perfil clarament instrumental de la provincia
(que té per rad de ser, com hem vist, estar al servei d’altres ens locals,
principalment els municipis). En particular, es tracta aqui de la prestaci6
dels serveis d’administracié electronica i la contractacié centralitzada en
municipis de menys de 20.000 habitants. En aquest cas, tampoc aprecia
el Tribunal cap inconstitucionalitat, per bé que aquesta conclusié es con-
diciona a una determinada interpretacié de conformitat (FJ 11). Tot passa
per entendre que la previsié impugnada no transfereix en bloc a la dipu-
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taci6 provincial tota prestacid d’aquests serveis als municipis de menys
de 20.000 habitants, sind que, en realitat, es tracta d'una concreci6 de
la funcié més general d’“assisténcia i cooperacid juridica, economica i
tecnica als municipis,*” especialment els de menor capacitat economica i
de gestid”, ja prevista per l'art. 36.1.b) de la LBRL. Segons la Senténcia, el
que es pretén amb aquesta competéncia és “donar efectivitat” a la presta-
ci6 d’uns serveis que els municipis petits “poden no estar en condicions
d’assumir”. Es tracta, doncs, que la diputacié “compleixi la seva funcié
institucional més caracteristica donant suport a aquests municipis”. Entes
en aquest sentit, I'article no vulnera I'autonomia municipal constitucio-
nalment garantida, sind que en facilita el seu desenvolupament efectiu,
com a expressié del “nucli essencial” de la propia autonomia provincial.
Com a conseqiieéncia d’aquesta vinculacié amb la garantia constitucional
de la provincia resulta clarament justificat el caracter basic de la regula-
cid i, en conseqiiencia, denegada qualsevol vulneracié de la competencia
autonomica.

Laltre dels preceptes que la STC 111/2016, de 9 de juny, sotmet a in-
terpretacié conforme és l'article 36.2.a) 2n paragraf, que preveu que la
diputacié podra incloure en el pla provincial d’'obres i serveis férmules de
prestaci6 unificada o supramunicipal de serveis municipals quan sadoni
que la seva coordinacid pot reduir-ne els costos efectius. Per examinar la
constitucionalitat d’aquest precepte, el Tribunal aplica la seva doctrina
general sobre la funcié de coordinacié provincial, que subjecta la seva
atribucid necessariament a les segiients condicions: ha de respondre a la
proteccié d’interessos supramunicipals; ha de ser una atribuci6 especifica,
que vingui determinada en la Llei; i ha d’assegurar que el grau de capacitat
decisoria que conservi ’Ajuntament en la presa de decisions que I'afecten
sigui tendencialment correlatiu a la intensitat de I'interés municipal invo-
lucrat. La senténcia conclou que el precepte sera constitucional si s’inter-
preta en el sentit que “necessita complements normatius que, en qualsevol
cas, han de deixar marges de participacié als municipis”, en referéncia a la
necessitat de permetre aquesta participacié dels municipis amb caracter
previ a l'elaboracid i aprovacié dels plans provincials.

D’altra banda, com hem apuntat, la STC 111/2016 avala, en la seva
practica totalitat, la reforma de l'art. 26.2 de la LBRL, que, com hem
reiterat, preveu la intervencio de la diputacid provincial en la gestié de

267. Aquesta interpretacid és la que ja havia fet Velasco Caballero, “Reforma de la Admi-
nistracion local”, 96-97.
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determinats serveis obligatoris (recollida i tractament de residus, pro-
veiment d’aigua potable, tractament d’aigiies residuals, neteja viaria,
pavimentacié de vies urbanes i enllumenat public) pels municipis de
menys de 20.000 habitants. La intervencié de la diputacié es concretara
mitjancant I'exercici de tasques de “coordinacié” préviament pactades
amb el municipi afectat. Les férmules de coordinacio estaran previstes
en un pla que elaborara la diputacid, amb la conformitat dels municipis
afectats, i que haura de ser aprovat pel Ministeri d’Hisenda i Admi-
nistracions Publiques, previ informe preceptiu de les comunitats auto-
nomes (que tinguin la tutela financera). D'una banda, el Tribunal nega
que hi hagi vulneracié de 'autonomia municipal constitucionalment
garantida, amb l'argument practicament dnic que la norma preveu que
aquest mecanisme es realitzi “amb la conformitat dels municipis”, de
manera que ofereix als ajuntaments la possibilitat d oposar-se a aquestes
tecniques de coordinacié. En cas que hi pugui haver alguna vulneracié
aquesta podria venir dels plans provincials concrets que saprovin sense
el respecte a l'autonomia municipal, pero aixo llavors ja no afectaria
a l'article impugnat, siné als plans en si mateixos. No obstant aixo, el
Tribunal si que declara la inconstitucionalitat de la intervencid recone-
guda al Ministeri d’'Hisenda i Administracions Publiques, en tant que
envaeix competencies de les comunitats autonomes, ja que I’Estat, en
virtut de la competencia que li confereix l'art. 149.1.18 CE, pot establir
“les bases”, perd no té competéncia executiva, com tampoc no la té en
cap dels ambits dels concrets serveis municipals previstos per l'article
26.2 de la LBRL (FJ 12d).

Finalment, cal fer encara un breu esment a dos altres preceptes respecte
dels quals la STC 111/2016 si que en desestima el recurs d’inconstituci-
onalitat en la seva totalitat. En primer lloc, l'article 36.1.c) de la LBRL,
que preveu com a competéncia provincial la “coordinacié de la prestacié
unificada de serveis dels municipis del seu respectiu ambit territorial”.
El Tribunal desestima el recurs, amb l'argument central que aquesta és
una competencia que concreta I'encara més generica de “coordinacié dels
serveis municipals entre si per a la garantia de la prestacio integral i ade-
quada” (ara 36.1.a LBRL), el caracter basic de la qual ja va ser —encara que
implicitament— admes en la STC 214/1989 (F] 3a). Respecte la garantia
constitucional de 'autonomia municipal, com ja havia fet en relacié amb
altres suposits, es reconeix la manca de precisié de la norma, pero es justi-
fica precisament pel seu caracter basic, sense que aixo comporti vulneracié
d’aquella garantia constitucional (FJ 12a).
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El darrer dels preceptes impugnats al qual hem de referir-nos és l'article
116 ter de la LBRL, que disposa l'obligacié de les entitats locals de calcular
el “cost efectiu” dels seus serveis d’acord amb els criteris establerts per
odre ministerial i alhora la de comunicar el calcul al Ministeri per a la
seva publicacié. Respecte a aixo, el Tribunal Constitucional desestima que
aquest precepte vulneri 'autonomia constitucional de 'autonomia local,
ja que les obligacions referides no suposen cap ingerencia illegitima en la
intervencio dels afers que afectin les entitats locals. En el seu cas, aquesta
vulneracid podria produir-se pels concrets efectes que altres articles de la
Llei poguessin atribuir al cost efectiu, pero en tot cas aixo sera imputable
a l'article corresponent i s’haura d’analitzar respecte d’aquest precepte i
no de l'article 116 ter (FJ 12b).

Arribats a aquest punt, la conclusié pel que fa al regim de competencies
provincials ha de ser que el Tribunal n’ha avalat la seva practica totalitat,
tot i que modula intensament I'enfortiment de les diputacions provincials
propugnat per la LRSAL. Aquest enfortiment que estaria confirmat, en
primer lloc, per I'anullacié de tota intervencid estatal en el mecanisme de
coordinacié provincial sobre els serveis minims dels municipis de menys
de 20.000 habitants dissenyat per l'article 26.2 de la LBRL, i també, en
segon lloc, per I'aval a la competéncia material sobre els serveis munici-
pals de tractament de residus i de prevencié i extinci6 d’incendis en els
municipis en que no sén obligatoris. El contrapunt el posaria la inter-
pretacid conforme a la qual se sotmet la competencia sobre els serveis de
contractacié centralitzada i administracié electronica, que la transforma
de facto en una competencia merament instrumental, reduint-ne les seves
facultats d’intervencié. Finalment, menys clares queden les coses quant a
les altres facultats de coordinacid analitzades (arts. 36.1.c i 36.2 LBRL) en
la mesura en que no queda concretat el procediment ni la forma en que es
dura a terme, a la vegada que falta preveure el mecanisme de participaci6
municipal adequat a la garantia de la seva autonomia.

5.5. Mesures de control administratiu sobre els ens locals

La LRSAL no varia significativament el regim de control sobre les ad-
ministracions locals. Tot i que n’incorpora algunes modificacions (com
ara la potenciacié de la figura de la intervencio local i sobretot la seva
major vinculacié organicofuncional a 'administracié estatal), les novetats
principals en relacié amb els controls als quals estan sotmeses les entitats
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locals deriven principalment de les previsions ja directament establertes
per la LOEPSFE.

En qualsevol cas, amb independeéncia de I'instrument normatiu en
que s’hagin concretat, del que no hi ha dubte és de que la finalitat de
garantir el compliment dels principis constitucionals de I'article 135 CE
s’ha traduit en un reforcament de les técniques de control o tutela de les
administracions superiors (fonamentalment I'estatal) sobre 'activitat
dels governs locals.

Partint de les consideracions anteriors, i sense anim d’exhaustivitat,
enumerem a continuacio les principals manifestacions d’aquestes mesu-
res de control que es deriven d’aquest nou marc normatiu, tot distingint
aquelles que ja estan previstes a la LOEPSF d’aquelles que, tot i que també
incorporen aquesta preocupacié pel compliment dels principis d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera, sén especificament previsions
de la LRSAL.

5.5.1. Mecanismes de control en el marc de la LOEPSF

El reforcament dels poders de supervisié i control de I’Estat operat per la
LOEPSF es manifesta almenys en dues grans direccions:

a) El poder de supervisié de I’Estat sobre els pressupostos de les co-
munitats autonomes i les entitats locals, a través de 'obligacié de facilitar
informacid sobre els seus projectes de pressupost i el grau d’execucio i
compliment al Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques, aixi com
als diferents organs de coordinacié (Consell de Politica Fiscal i Financera
de les Comunitats autonomes i a la Comissié Nacional d’Administracié
Local), en els seus ambits respectius de competencia, perque el Ministeri
emeti uns informes sobre el compliment dels objectius d’estabilitat pres-
supostaria, de deute public i de la regla de despesa, amb la periodicitat i
contingut establerts en l'art. 17 LOEPSF;

b) Lobligaci6 de les comunitats autonomes i les entitats locals d’adoptar
mesures en cas de desviacio respecte dels objectius d’estabilitat pressupos-
taria fixats, amb el corresponent poder de control de I’Estat per assegu-
rar-ne el compliment i adoptar, si escau, mesures de correccid (arts. 18 a
26 LOEPSF). Aquest poder de control es concreta a través de tres tipus de
mesures diferents, que sapliquen en funcié de la concreta situacié en que es
trobi el govern local corresponent i que pot ser des del risc d’incompliment
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fins a la no adopcié de les mesures adequades per tornar al cami de l'es-
tabilitat incomplerta (mesures preventives, mesures correctives i mesures
coercitives). Entre les mesures correctives pren rellevancia, com veurem,
la necessaria elaboracié d’'un pla economicofinancer o de reequilibri per
part de les administracions que incompleixin els objectius fixats.

Per la seva banda, les administracions locals han d’elaborar un pla eco-
nomicofinancer (i no el de reequilibri) ja que estan constitucionalment
obligades a I'equilibri pressupostari i, per tant, no poden incérrer en de-
ficit estructural. Addicionalment, la persisténcia en 'incompliment de les
obligacions, quan suposi un incompliment de l'objectiu d’estabilitat pres-
supostaria, de I'objectiu de deute public o de la regla de despesa, aixi com
el risc d’incompliment del pagament dels venciments de deute financer, es
pot arribar a considerar com a gestid greument danyosa per als interessos
generals, i pot comportar la dissolucié dels organs de la corporacié local
incomplidora, de conformitat amb el que preveu la LBRL.

Sense entrar ara en més detalls, destaquem simplement que aquest
nou marc juridic de l'estabilitat pressupostaria s’ha modelat en gran part
a imatge i semblancga del recent Dret de la Unid Europea en la materia:
els organs centrals estableixen objectius d’estabilitat pressupostaria que
s’han de complir per les administracions territorials (a més, naturalment
de per la del propi Estat) i es disposen mecanismes estrictes de seguiment
i control per garantir el compliment, a carrec de les instancies centrals,
de vegades amb un parallelisme evident amb el procediment de deéficit
excessiu.>¢8

5.5.2. Mecanismes de control previstos per la LRSAL

Juntament amb aquests controls estatals previstos per la LOEPSF, fem
mencid ara de les novetats que incorpora la LRSAL sobre el sistema de
controls que ja regulaven la LBRL i també la llei d’hisendes locals. Com
hem avangat, 'omnipresent finalitat del compliment dels principis d’es-
tabilitat pressupostaria i els seus afins, es projecten especificament al
llarg de la nova redaccid de la LBRL, de manera que, en un sentit ampli,
els mecanismes de control o de tutela de les administracions superiors
(fonamentalment, I’Estat) poden tenir diferents manifestacions. Adop-
tem aqui, com diem, una nocié conscientment amplia de control de ma-

268. Alberti Rovira, “Impacto de la crisis financiera en el Estado autonédmico”, 63-89.
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nera que acabem incorporant totes les mesures rellevants de la LRSAL
que afecten 'autonomia dels ens locals i que encara no han aparegut en
aquest capitol.

a) D’entrada, podriem incloure aqui tot el conjunt de controls o pre-
visions que genericament o especifica fan refereéncia al compliment dels
principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera. En parti-
cular, cal recordar que la reforma introdueix una serie de condicionants
i controls per garantir aquests principis de caracter economic especial-
ment pel que fa a les competencies locals. En aquest sentit, es poden re-
cordar els informes exigits per a l'atribucié de competencies municipals
propies (art. 25.4 LBRL), o competencies delegades (art. 27 LBRL) i, per
suposat, també els de les noves competencies distintes de les propies i
les delegades (art. 7.4 LBRL). A aquests i al seu encaix constitucional, ja
ens hi hem referit en parlar de les mesures relatives a la reordenacié de
les competencies locals.

b) En tot cas, les principals mesures de control adoptades per la LRSAL
tenen a veure amb el redisseny del control intern economicofinancer, que
modifica alguns punts del seu regim juridic previst a la legislacié d’hi-
sendes locals.

En primer lloc, la LRSAL refor¢a la figura dels funcionaris d’adminis-
tracié local amb habilitacié estatal (fonamentalment, els interventors),
segons diu el mateix preambul de la Llei amb l'objectiu de millorar el
control economicofinancer de les entitats locals. Pretén aconseguir aquest
objectiu mitjancant les segiients actuacions (nou art. 213 LHL): i) establir
que sigui el Govern qui fixi les normes sobre els procediments de control,
metodologia d’aplicacid i criteris d'actuacid, aixi com els drets i deures en
el desenvolupament d’aquestes funcions interventores, donant lloc a una
homogeneitzacié de les tecniques per aplicar amb la resta del sector public;
ii) recuperar ’Estat la seleccid, formacid i habilitacié dels funcionaris amb
habilitacié de caracter nacional; iii) atribuir a I'Estat la potestat sanciona-
dora en els casos d’infraccions molt greus dels funcionaris amb habilitacié
de caracter nacional; iv) regular el Govern el régim dels funcionaris amb
habilitacié de caracter nacional.

Val a dir que la recent STC 111/2016, de 9 de juny ha avalat la consti-
tucionalitat de la regulaci6 de l'article 213 de la LHL, tot afirmant que no
suposa una invasio de les facultats autonomiques de tutela financera sobre
els ens locals ni tampoc una vulneracié de la garantia de I'autonomia local,
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en tant que es tracta d’'un control admissible constitucionalment i basat
en els principis lligats a la bona gestié financera (FJ 3).

D’altra banda, encara en ’ambit del control intern, la LRSAL també
introdueix algunes novetats que tenen a veure amb l'exercici de la funcié
interventora: i) modificar aspectes teécnics d’algunes de les seves funcions
de control intern economicofinancer (arts. 216 i 218 LHL); ii) fomentar la
collaboracié de la Intervencié General de I’Estat i les entitats locals en la
realitzacié del control economicofinancer (DA 7a LRSAL).

©) En tercer i ultim lloc, podem referir-nos a les mesures de control que
podem entendre com una aplicacié o translacid directa de les exigencies
de la LOEPSF a la legislacié local. En particular, la regulacié que fa la
LRSAL sobre el pla economicofinancer (art. 116 bis LBRL), I'avaluacié i
control de la forma de prestacié directa dels serveis publics locals per part
del secretari-interventor d’acord amb l'article 4 de la LOEPSF (art. 85.2
LBRL); o mesures de control d’eficiencia dels serveis i activitats locals que
tenen com a parametre el “cost efectiu” (art. 116 ter LBRL).

Aquestes mesures han plantejat també dubtes d’inconstitucionalitat
que han estat resolts pel Tribunal Constitucional en diferents moments.
D’una banda, la STC 41/2016 va avalar la constitucionalitat de l'article
85.2 de la LBRL, ja que, per al Tribunal, el seu caracter basic s'empara
en els titols del 149.1.14 1 149.1.18 CE, i tampoc no vulnera la garantia
constitucional de 'autonomia municipal, atés que, tot i que la condi-
ciona, la imposicié d’aquest control es justifica pels principis d’'una
bona gestid financera, parcialment constitucionalitzats a través de l'art.
31.2 CE. D’altra banda, a I'abast del control de constitucionalitat sobre
l'article 116 bis li dediquem un tractament més detallat en el segiient
apartat, en tant que ha estat una de les mesures més novedoses i que
alhora ha comportat un major qiiestionament des del punt de vista de
la seva constitucionalitat.

5.5.3. En particular, el pla economicofinancer

Larticle 116 bis.1 de la LBRL recull 'obligacié de les entitats locals —que
ja conté l'article 21 de la LOEPSF- d’elaborar un pla economicofinancer,
en cas d'incompliment de la normativa de disciplina fiscal (de l'objectiu
d’estabilitat pressupostaria, de I'objectiu de deute public o de la regla de
despesa). A allo ja previst per aquest precepte, la LRSAL afegeix una serie
de continguts especifics que haura de preveure el pla economicofinancer
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i que, en dltima instancia, suposen un clar enduriment del regim previst
per la LOEPSFE.

En particular, I'apartat segon de l'article 116 bis de la LBRL estableix
que el pla economicofinancer incloura (imperatiu) almenys les segiients
mesures:

a) Supresién de las competencias que ejerza la Entidad Local que sean
distintas de las propias y de las ejercidas por delegacion.

b) Gestién integrada o coordinada de los servicios obligatorios que presta
la Entidad Local para reducir sus costes.

¢) Incremento de ingresos para financiar los servicios obligatorios que
presta la Entidad Local.

d) Racionalizacién organizativa.

e) Supresion de entidades de 4mbito territorial inferior al municipio que,
en el ejercicio presupuestario inmediato anterior, incumplan con el objetivo de
estabilidad presupuestaria o con el objetivo de deuda publica o que el periodo
medio de pago a proveedores supere en mds de treinta dias el plazo maximo
previsto en la normativa de morosidad.

f) Una propuesta de fusién con un municipio colindante de la misma pro-
vincia.

Addicionalment, 'apartat 3r d’aquest mateix article 116 bis de la LBRL
atribueix a la provincia una serie de funcions que ha de desenvolupar
tant abans com després de l'elaboracié dels esmentats plans i que es con-
necten no només amb el seu perfil coordinador, sind també cooperador.
En particular, la provincia: a) ha d’assistir la resta de corporacions locals i
collaborar amb I’Administraci6 que exerceixi la tutela financera en l'ela-
boracid i el seguiment de I'aplicaci6 de les mesures contingudes en els plans
economicofinancers; i b) ha de proposar i coordinar les mesures que hagi
de recollir el pla quan tinguin caracter supramunicipal, que seran valora-
des abans d’aprovar aquest pla, aixi com altres mesures supramunicipals
diferents que s’haguessin previst, inclos el seguiment de la fusié d’entitats
locals que s’hagués acordat.

Un cop exposat el contingut de la regulacié que la LRSAL fa d’aquest
pla economicofinancer, convé, doncs, aturar-se en I'examen de la seva cons-
titucionalitat, que s’ha qiiestionat fonamentalment des del punt de vista
del seu respecte a la ja coneguda reserva de llei organica continguda en
l'article 135.5 CE. En particular, es qiiestiona el respecte al model, contin-
guts i procediment de tramitacié d’aquest pla establerts per la LOEPSF
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(arts. 21.2, 23 1 24),2% aixi com la competeéncia que té atribuida la comunitat
autonoma per aprovar definitivament el pla i fer-ne el seguiment, quan la

269. Larticle 21.2 LOEPSF estableix que: “El plan econdmico-financiero contendrd como
minimo la siguiente informacién: a) Las causas del incumplimiento del objetivo establecido
0, en su caso, del incumplimiento de la regla de gasto. b) Las previsiones tendenciales de
ingresos y gastos, bajo el supuesto de que no se producen cambios en las politicas fiscales y de
gastos. ¢) La descripcidn, cuantificacion y el calendario de aplicacion de las medidas incluidas
en el plan, sefialando las partidas presupuestarias o registros extrapresupuestarios en los que
se contabilizardn. d) Las previsiones de las variables econdmicas y presupuestarias de las que
parte el plan, asi como los supuestos sobre los que se basan estas previsiones, en consonancia
con lo contemplado en el informe al que se hace referencia en el apartado 5 del articulo 15.
e) Un andlisis de sensibilidad considerando escenarios econdémicos alternativos.” Larticle
23 LOEPSF estableix que: “1. Los planes econdmico-financieros y los planes de reequilibrio
seran presentados, previo informe de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal,
en los supuestos en que resulte preceptivo, ante los rganos contemplados en los apartados
siguientes en el plazo maximo de un mes desde que se constate el incumplimiento, o se apre-
cien las circunstancias previstas en el articulo 11.3, respectivamente. Estos planes deberdn ser
aprobados por dichos érganos en el plazo méximo de dos meses desde su presentacién y su
puesta en marcha no podrd exceder de tres meses desde la constatacién del incumplimiento
o de la apreciacién de las circunstancias previstas en el articulo 11.3. En el computo del plazo
maximo de un mes previsto anteriormente no se computard el tiempo transcurrido entre la
solicitud y la emisién del informe de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal.
2. El plan econdémico-financiero y el plan de reequilibrio de la Administracién central serd
elaborado por el Gobierno, a propuesta del Ministro de Hacienda y Administraciones Pu-
blicas, y se remitira a las Cortes Generales para su aprobacion, siguiendo el procedimiento
establecido en el articulo 15.6 de esta Ley. 3. Los planes econdémico-financieros y los planes
de reequilibrio elaborados por las Comunidades Auténomas seran remitidos al Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, que comprobard la idoneidad de las medidas incluidas y la
adecuacidn de sus previsiones a los objetivos que se hubieran fijado. A efectos de valorar
esta idoneidad, se tendrd en cuenta el uso de la capacidad normativa en materia fiscal.
Si el Consejo de Politica Fiscal y Financiera considerase que las medidas contenidas en
el plan presentado no garantizan la correccién de la situacién de desequilibrio, requerird
a la Comunidad Auténoma afectada la presentacion de un nuevo plan. Si la Comunidad
Auténoma no presenta el nuevo plan en el plazo requerido o el Consejo considera que las
medidas contenidas en el mismo no son suficientes para alcanzar los objetivos, se aplicardn
las medidas coercitivas previstas en el articulo 25. 4. Los planes econdémico-financieros
elaborados por las Corporaciones Locales deberdn estar aprobados por el Pleno de la Cor-
poracién. Los correspondientes a las corporaciones incluidas en el ambito subjetivo definido
en los articulos 111 y 135 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
serdn remitidos al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas para su aprobacién
definitiva y seguimiento, salvo en el supuesto de que la Comunidad Auténoma en cuyo
territorio se encuentre la Corporacidn Local tenga atribuida en su Estatuto de Autonomia
la competencia de tutela financiera sobre las entidades locales. En este dltimo supuesto el
plan sera remitido a la correspondiente Comunidad Auténoma, la cual serd la responsable
de su aprobacién y seguimiento. La Comunidad Auténoma deberd remitir informacién al
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas de dichos planes y de los resultados
del seguimiento que efectue sobre los mismos. Los planes econémico-financieros se remi-
tirdn para su conocimiento a la Comisién Nacional de Administracién Local. Se dard a
estos planes la misma publicidad que la establecida por las leyes para los Presupuestos de
la entidad. 5. El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas dard publicidad a los
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incomplidora sigui una administracio local. El Tribunal Constitucional va
avalar la constitucionalitat d’aquest precepte de la LRSAL, tot concloent
que respectava la reserva de llei organica.

En concret, la STC 41/2016 (FJ 15) afirma que l'article 116 bis el que fa
és complementar la LOEPSF i no pas envair-ne el contingut que aquesta té
reservat constitucionalment. Aquesta afirmacié es basa en la vinculacié
que observa el Tribunal entre la regulacié que fa el precepte impugnat i
dos titols competencials de I’Estat. D’'una banda, 'article 149.1.14 CE so-
bre la hisenda general, que empara les previsions entorn d’un instrument
com el pla economicofinancer que és una mesura de coordinacié de la
hisenda estatal amb les locals, directament connectada amb la suficiéncia
financera del municipi. I, de I'altra, I'article 149.1.18 CE sobre les bases del
regim local, que inclou la possibilitat de regular tota una série d’ambits
materials directament vinculats al contingut del pla economicofinancer
previst per l'article 116 bis (configuracié basica de la diputacié provincial,
competencies locals, gestié integrada dels serveis municipals obligatoris,
entitats d’ambit territorial inferior al municipi, organitzaci6 local i fusi6
de municipis). Tot aix0, a més a més, atenent al criteri restrictiu amb que
cal interpretar la reserva de llei organica, segons s’ha reiterat ja pel Tribu-

planes econémico-financieros, a los planes de reequilibrio y a la adopcién efectiva de las
medidas aprobadas con un seguimiento del impacto efectivamente observado de las mismas.”
Larticle 24 LOEPSF disposa que: “1. El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publi-
cas, elaborard, trimestralmente, un informe de seguimiento de la aplicacién de las medidas
contenidas en los planes econdémico-financieros y los planes de reequilibrio en vigor, para lo
cual recabard la informacién necesaria. 2. El Ministro de Hacienda y Administraciones Pu-
blicas remitird dicho informe al Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades
Auténomas y a la Comisién Nacional de Administracién Local, en sus dmbitos respectivos
de competencia, a efectos de conocimiento sobre el seguimiento de dichos planes. 3. En el
caso de que en los informes de seguimiento se verifique una desviacién en la aplicacién de las
medidas, el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas requerira a la Administracién
responsable para que justifique dicha desviacién, aplique las medidas o, en su caso, incluya
nuevas medidas que garanticen el cumplimiento del objetivo de estabilidad. Si en el informe
del trimestre siguiente a aquel en el que se ha efectuado el requerimiento, el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas verifica que persiste el incumplimiento del objetivo
de estabilidad, se aplicardn las medidas coercitivas del articulo 25. 4. En las Corporaciones
Locales el informe de seguimiento se efectuard semestralmente, en relacién a las entidades
incluidas en el 4mbito subjetivo de los articulos 111 y 135 del texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, por el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, o en su caso, por la Comunidad Auténoma que ejerza la tutela financiera. En caso
de que el informe verifique que no se ha dado cumplimiento a las medidas incluidas en el
plan y ello motivara el incumplimiento del objetivo de estabilidad, se aplicardn las medidas
coercitivas previstas en el articulo 25. 5. Los informes a los que se refiere este articulo se
publicaran para general conocimiento.”
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nal en la seva doctrina, i que, en conseqiiencia, permet ampliar 'abast de
la correlativa llei ordinaria estatal (en aquest cas, la LRSAL).

De forma particular, el Tribunal avala les funcions atribuides a la
provincia per l'article 116 bis.3 en relacié amb el pla economicofinancer.
Segons la STC 41/2016, aquesta atribucid respecta les competencies de
seguiment i aprovacid definitiva del pla que la LOEPSF atorga a les co-
munitats autonomes, ja que la funcié provincial es limita a “assistir la
resta d’entitats locals” i “collaborar amb I'administracié” autonomica en
l'elaboracié i seguiment de l'aplicacid de les mesures derivades del pla. Per
tant, l'article 116 bis només “aprovecha la existencia de la provincia y su
posicién institucional, como entidad local intermedia que coopera con (y
coordina la actividad de) los municipios”, sense envair, per tant, les com-
petencies autonomiques (FJ 15 in fine).

Per acabar, cal posar de manifest, pero, que, al nostre parer, en reali-
tat, la interpretacié que fa el TC sobre la relacid de I'article 116 bis amb la
LOEPSF és excessivament generosa quant al seu respecte amb la reserva
constitucional de llei organica. Com havia advertit la doctrina en els pri-
mers moments, el contrast entre la regulacié de la LOEPSF i la LRSAL
posa de manifest que aquesta porta a terme un veritable “canvi de model”,
que aniria més enlla, doncs, d’aquesta relacié de mera complementarietat.
Aixi, si la LOEPSF obliga a adoptar “mesures”, sense majors especificaci-
ons, a l'espera que sigui ’Administracié incomplidora qui les determini,
la LRSAL estableix un conjunt de mesures que han de ser obligatoriament
i directament aplicades per les entitats locals, que fan dificil imaginar un
espai per a les propies decisions locals i que fan “practicament irrecognos-
cible el model original” contingut a la LOEPSF.> En aquest sentit, queda
pendent la valoracié respecte de l'afectacié a 'autonomia local, sobre la
qual no s’ha vist obligat a resoldre fins ara el Tribunal.

5.6. Mesures per garantir la suficiencia financera dels
ens locals

La reforma local no ha introduit directament mecanismes especifics
tendents a millorar el financament local, ni tampoc, per tant, a superar
l'eterna reivindicacié de la garantia de la suficiencia financera, constitu-
cionalment reconeguda (art. 142 CE). Tanmateix, és cert que la LRSAL

270. Lazo Vitoria, “El control sobre los entes locales”, 88.
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preveu alguns instruments que, indirectament i per a supoOsits concrets,
podien contribuir a la garantia d’'uns recursos suficients per a les entitats
locals. Alguns ja han estat exposats (com la garantia de la suficiéncia de
les competencies delegades, prevista a l'article 27 de la LBRL).2* Sobre
tots aquests, en destaca, pero, la clausula de garantia prevista per l'article
57 bis de la LBRL, que va ser concebut inicialment pels ens locals com un
instrument que podria garantir la suficiencia financera davant els reite-
rats incompliments de pagament de les comunitats autbnomes en casos
de delegaci6 de competencies. Tanmateix, la STC 41/2016 n’ha declarat la
seva inconstitucionalitat. Per acabar la nostra exposicié i abans de passar
a fer la valoracié global, ens aturem en I'analisi d’aquest mecanisme i dels
motius que han dut el Tribunal Constitucional al seu pronunciament.

Larticle 57 bis de la LBRL, introduit per l'art. 1.17 de la LRSAL, regula
un sistema de compensaci6 financera “triangular” segons el qual I’Estat,
sense ser el creditor, pot aplicar retencions a les comunitats autonomes
quan aquestes incompleixen les seves obligacions de pagament davant dels
ens locals. Les retencions s’efectuaran amb carrec a les transferéncies que
els corresponguin per aplicacid del sistema de finangament autonomic.
Aquest mecanisme funciona, doncs, com una “clausula de garantia” que
autoritza I’Estat, d'una banda, a aplicar deduccions i, de l'altra, “a posar les
quantitats retingudes a disposici6 de 'ens local creditor”.

En realitat, aquest mecanisme té els seus antecedents legislatius en di-
verses previsions que autoritzen ’Estat a retenir o deduir quanties deter-
minades a les comunitats autbnomes per impagament d’aquestes. Un pri-
mer antecedent el constitueix la disposicié addicional 1a. de la Llei 2/2011,
de 4 de marg, d’economia sostenible (després derogada i integrada en la
disposicié addicional 2a de la LOEPSF), que preveia aquesta possibilitat
en relacié amb les responsabilitats economiques de I’Estat davant la Unié
Europea derivades d’incompliments del Dret comunitari europeu per part
de les comunitats autonomes; després, la LOEPSF ha introduit també una
disposicié addicional 8a a la Llei organica 8/1980, de 22 de setembre, de
finangament de les comunitats autdbnomes (en endavant, LOFCA), per au-
toritzar aquestes deduccions en una serie de suposits, que posteriorment
s’han augmentat per mitja d’altres lleis organiques. Entre aquests darrers
suposits, hi ha dos tipus de retencions o deduccions de transferencies:

271. Sobre aquests mecanismes, més extensament, Guillermo A. Alvarez Ropero, “Las ga-
rantias financieras de las competencias propias y de las competencias delegadas estatales y
autondmicas en la LRSAL”, a Domingo Zaballos, Reforma del Régimen Local, 903-925.
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aquells que es poden anomenar compensacions de deutes, en que I’Estat i
les comunitats autonomes soén deutors i creditors reciprocs; i d’una altra,
les anomenades “compensacions triangulars” en qué no es dona aquest
caracter reciproc, sind que I'Estat constata I'incompliment d'una obligacié
de la comunitat autdbnoma davant d’un tercer.>”>

Doncs bé, el suposit regulat per l'article 57 bis de la LBRL es pot quali-
ficar com un cas de “compensacié triangular” en qué, com hem dit, 'Estat
esta autoritzat a retenir quantitats que hauria de satisfer a la comunitat
autonoma per compensar 'incompliment d obligacions de pagament con-
tretes amb les entitats locals. En concret, la LRSAL ha previst que, quan
les comunitats autonomes deleguin competencies a les entitats locals o
bé hi subscriguin convenis de collaboracid, s’ha d’establir una clausula
de garantia del compliment d’aquests compromisos consistent en l'auto-
ritzacié a ’Administracié General de I’Estat per aplicar retencions en les
transferencies del sistema de finangament que els corresponguin. Com
efectivament ha destacat el TC, aquesta clausula és “imperativa’, ja que
opera “al marge de la voluntat de les parts”.

La STC 41/2016 declara la inconstitucionalitat d aquest precepte perque
entén que la previsié d’aquest tipus de compensacié triangular incideix de
forma directa en una matéria, les relacions financeres de I’Estat amb les co-
munitats autonomes, la regulacié de la qual esta reservada a llei organica a
l'article 157.3 CE, reserva avui coberta essencialment per la LOFCA (FJ 16).

272. Aquest tipus de compensacions triangulars gaudeixen actualment d'una elevada con-
flictivitat constitucional. Com recorda el propi Tribunal Constitucional, en el moment de
dictar-se la STC 41/2016 sén diversos el recursos d'inconstitucionalitat pendents de resolucid
vinculats a aquest tema: “Conviene hacer constar que este Tribunal ha admitido a trdmi-
te el recurso de inconstitucionalidad num. 1762-2012, que impugna esta ultima previsiéon
(introducida por el art. 2 de la Ley Orgédnica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la
deuda comercial en el sector publico como apartado 3 sic de la disposicién adicional octava
LOFCA, luego renumerado como apartado 4 por el art. 1.5 de la Ley Orgdnica 6/2015, de
12 de junio). Ha admitido asimismo el recurso de inconstitucionalidad nim. 5061-2015,
que impugna el régimen de otro supuesto de compensacién «triangular»: la que articula el
Estado en relacién con determinadas deudas de las Comunidades Auténomas frente a los
entes locales (apartado 5 de la disposicién adicional octava LOFCA, introducido por el art.
1.5 de la Ley Orgénica 6/2015, de 12 de junio). Por otra parte, se han admitido también los
recursos de inconstitucionalidad nims. 1377-2014 y 1385-2014, que impugnan el régimen de
compensacion de créditos (en sentido estricto) del Estado y las Comunidades Auténomas en
relacion con los gastos en que incurre el primero al escolarizar a alumnos en centros privados
que ofrecen ensefanza en castellano (apartado 3 de la disposicién adicional octava LOFCA,
introducido por la disposicion final tercera de la Ley Orgdnica 8/2013, de 9 diciembre, para
la mejora de la calidad educativa)”.
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Per al Tribunal, no obsta aquesta conclusié el fet que el precepte tingui
per finalitat la garantia de la suficiencia financera local. Qiiesti6 que, si bé
podria incidir en un judici sobre I'afectacié a la garantia constitucional de
I'autonomia dels ens locals, no eximeix de la incidéncia sobre les relacions
financeres i, per tant, la vulneracié de la reserva de llei organica.

Arribada a aquesta conclusié, la Senteéncia no entra a analitzar I'eventu-
al vulneracié de I'autonomia financera de les comunitats autbnomes, pero
si deixa constancia que aquest mecanisme suposa una intervencio intensa
1 penetrant en aquesta autonomia, que introdueix un control administra-
tiu equiparable al de l'article 155 CE i als de la LOEPSF, en la mesura en
que permet a ’Estat substituir la comunitat autdbnoma en l'exercici d'una
competencia per incompliment. Criteri que contribueix també a afirmar
la necessitat de llei organica per a la seva regulacio.

Per acabar, no podem deixar d’assenyalar, més enlla de la valoracié
estrictament teécnica, la repercussié practica que aquesta declaraci6 d’in-
constitucionalitat podria comportar. En efecte, la vulneracié de la reserva
de llei organica, que, sens dubte, pot estar justificada, no deixa de ser, pero,
una qiiestié formal que, en la practica pot acabar privant els ens locals
d’un mecanisme de garantia de la seva suficiéncia financera davant les
comunitats autbnomes i que, com s ha assenyalat, era un dels pocs aspectes
de la reforma que havia celebrat el mén local.>7

5.7. Valoracio final

En les pagines anteriors, hem descrit i analitzat les principals novetats
introduides per la LRSAL, que hem presentat com una norma que, amb
una concepcié limitadora de l'autonomia local, s’ha erigit en el paradigma
normatiu que ha intentat projectar sobre els governs locals I'estricte com-
pliment dels principis d'estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera,
de conformitat amb la seva regulacié constitucional (art. 135 CE) i la seva
normativa de desenvolupament (LOEPSF).

El control de constitucionalitat al qual han estat sotmeses bona part
de les disposicions de la LRSAL (SSTC 41/2016 i 111/2016) ens ha permes
obtenir una primera panoramica de I'impacte dels principis de l'article
135 CE sobre l'autonomia local, de manera que, d’aquesta analisi, se’n po-
den inferir alguns elements que defineixin quina és I'articulacié consti-

273. Jiménez Asensio, “La (primera) sentencia”.
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tucional entre I'autonomia local i I'estabilitat pressupostaria. Tanmateix,
el caracter eminentment competencial dels recursos que han donat peu
a les sentencies analitzades, aixi com el fet que encara quedin pendents
de resoldre diversos recursos d’inconstitucionalitat més i un conflicte en
defensa de I'autonomia local sobre la LRSAL, aconsellen vestir de certa
prudencia i provisionalitat les consideracions segiients.

En primer lloc, es constata que l'elevacié a rang constitucional del prin-
cipi d’estabilitat pressupostaria (i sostenibilitat financera) obliga a la seva
necessaria convivencia amb el d’autonomia local. Dit d’'una altra manera,
la garantia constitucional de 'autonomia local ha de conviure ara amb
uns altres principis d’igual rang recollits a I'article 135 CE, que han esde-
vingut un nou canon de constitucionalitat de les lleis (STC 157/2011). La
LRSAL i el seu judici de constitucionalitat posen de manifest, primer, que
aquesta convivencia no és facil i, segon, que el contingut atribuit fins ara
a l'autonomia local ha quedat modulat per aquests nous principis. Veiem
en quins termes.

D’una banda, sembla, pero, que la garantia constitucional de I'autono-
mia local continua, a ulls del seu maxim interpret, invariable quant al seu
contingut i posicié jurdicoinstitucional des dels seus primers pronunci-
aments dels anys vuitanta. D’entrada, segueix essent concebuda com un
“garantia institucional” que es tradueix en un simple dret de participacié
dels ens locals en els afers del seu interes. Concepcid que, com ha posat
de manifest la doctrina, planteja greus problemes per a una conceptuacio
positiva i una efectiva proteccié davant del legislador.

De fet, un dels pocs canvis incorporats per la STC 41/2016, quant a
l'autonomia local, és la consolidacié definitiva de la distincié (ja apun-
tada en altres ocasions, STC 260/2006) entre la garantia constitucio-
nal i la regulacié basica de 'autonomia local, de manera que la segona
pot ser ampliada o reduida, en funcid de la legitima opcié politica del
legislador estatal basic de torn, sempre i quan es respectin el minim
constitucionalment garantit i les competencies de desenvolupament
legislatiu de les comunitats autonomes. Aquesta distincio posa en relleu,
doncs, que ja és historia la tradicional funcié que s’atribuia al legis-
lador basic de regim local com a maxim garant de I'autonomia local.
Ara aquest legislador pot fins i tot reduir el nivell d’autonomia que ell
mateix havia establert previament. I, a més, pot fer-ho emparat en els
titols competencials dels articles 149.1.18 CE (bases del regim local) i
149.1.14 CE (hisenda general), que, connectats als principis d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera, amplien l'abast d’actuacié al
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legislador estatal, per adoptar les mesures de racionalitzacié adminis-
trativa i economica necessaries per al seu compliment (STC 41/2016,
FJ 3.a).

En aquest context juridicoconstitucional (i en I'actual context economic
i politic), 'autonomia local cedeix, per regla general, davant dels principis
lligats a l'eficiencia economica. I aixi ho admet el Tribunal Constitucional.
En efecte, alli on s’ha examinat aquesta qliestid, es reconeix generalment
que les mesures de la LRSAL redueixen 'autonomia local, pero es conclou
que no en vulneren la seva garantia constitucional.

En aquest sentit, tot i el seu caracter altament limitatiu, s'admet la
constitucionalitat de mesures que afecten clarament la potestat d’au-
toorganitzacid local (com ara la supressié de la personalitat juridica de
les entitats inframunicipals, aixi com la seva dissolucié per manca de
rendiment de comptes, les limitacions a la creacid de consorcis 0 manco-
munitats, o la dissolucié automatica de mancomunitats per no adaptacio
dels seus estatuts), i de mesures que introdueixen nous mecanismes de
control sobre l'atribucié i exercici de competéncies locals (en forma de
diversos informes i tuteles de les administracions superiors sobre tots els
tipus de competencies, siguin propies, delegades o la nova categoria de
les distintes de les propies i les delegades), aixi com de mesures de control
pressupostari i economicofinancer (especialment, el régim complemen-
tari del pla economicofinancer). Addicionalment, perjudica la suficiencia
financera local la declaracié d’inconstitucionalitat de l'article 57 bis de
la LBRL, que preveia la clausula de garantia davant els impagaments de
les comunitats autonomes en casos de competencies delegades i convenis
de collaboracio.

D’altra banda, poden llegir-se com a positives per a la garantia de l'au-
tonomia local: la declaracié d’inconstitucionalitat de mesures com els tras-
llats for¢osos de competencies a les comunitats autonomes (DT 1a, 2a i 3a
LRSAL) o la supressid de la facultat de tutela ministerial sobre la polemica
funcié provincial de coordinacié dels serveis municipals obligatoris (art.
26.2 LBRL), que, en canvi, es manté; i també la interpretacié expansiva de
les competencies propies de l'article 25.2 de la LBRL o la del nou tipus de
competencies de l'article 7.4 de la LBRL.

Caldra veure quin costat de la balanca segueix guanyant pes en els
pronunciaments jurisprudencials encara pendents (principalment, en re-
lacié amb la valoracié en termes d’autonomia local de l'article 116 bis, o
les qiiestions relatives als funcionaris d habilitacié nacional i el personal
eventual, arts. 92 i 104). Mentrestant, podem concloure que la LRSAL
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ha estat tocada en alguns dels seus objectius principals (especialment, en
'intent de complir amb el lema “una Administracid, una competeéncia”).
Ara bé, creiem que no és erroni afirmar que el Tribunal Constitucional
ha avalat bona part del nou model d’autonomia local que hi ha al darrera
i que la supedita al compliment de l'estabilitat pressupostaria i la sosteni-
bilitat financera.

Allo que sorpren més, pero, no és aquest aval, sind l'escassa fonamenta-
cié del Tribunal per justificar aquesta prioritzacié. Al nostre parer, no hi
ha un veritable judici de ponderacié entre els principis constitucionals en
conflicte. Tret d’algunes excepcions (recordi’s 'exhaustiu judici de ponde-
racié realitzat en el FJ 8 de la STC 111/2016 en relacié amb la competencia
de la junta municipal per aprovar els pressupostos, que hem analitzat al
capitol III), el més habitual és que el Tribunal invoqui, de manera genérica
iindistinta, els principis relacionats amb l'eficiencia economica i n'afirmi
la seva suficiencia per justificar bé la limitacié de 'autonomia local o bé la
competencia estatal basica. Hem de fer dues consideracions quant aquesta
manera de procedir del Tribunal.

D'entrada, constatar que aquesta invocacié en bloc i indiferenciada
dels principis d’eficacia, eficiéncia, economia, estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera no ajuda a construir una doctrina clara sobre el seu
abast tecnic ni, especificament pel que aqui interessa, sobre el contingut
del nou parametre de constitucionalitat derivat de I'article 135 CE. La nor-
mativa infraconstitucional (LOEPSF) si que els diferencia i caldria poder
identificar fins on arriba la proteccié constitucional. En aquest sentit,
l'exigencia constitucional de I'equilibri pressupostari per als ens locals, que
els distingeix (per més limitatiu) respecte dels altres nivells territorials,
pot ser un element que s’ha de tenir en consideracié en la definicié i abast
d’aquest principi en I’ambit local.

En segon lloc, la manca d’un judici de ponderacid real entre els prin-
cipis s’estén també a la necessitat d’incloure altres principis i no només
els dos que aqui hem posat en contradiccié (autonomia i estabilitat pres-
supostaria). Certament, la politica legislativa ha de tenir en compte les
conjuntures economiques i I'actual és de llarg abast, pero no sembla que
puguin deixar-se de banda altres principis estructurals del sistema cons-
titucional. Per suposat, caldria coneixer els matisos que hi pugui haver en
el bloc dels principis economics. Pero, també, cal prendre consciencia que
del costat de 'autonomia coadjuven altres principis amb ampli fonament
constitucional, com ara el principi democratic. En aquest sentit, com ha
reiterat el propi Tribunal Constitucional i ha posat de manifest també
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aquesta obra collectiva, el principi d’autonomia local té el seu fonament
en el principi democratic, que és no només un principi reconegut per
la Carta magna, siné un dels valors superiors que fonamenten l'ordre
constitucional (STC 111/2016, FJ 8). En conseqii¢ncia, i sens perjudici dels
matisos que calgui introduir en la ponderacié especifica del cas concret,
no es pot obviar que la suma del principi democratic i de 'autonomia lo-
cal —com a minim~— obliguen a aquell legislador que vulgui restringir-los
a alguna cosa més que simplement invocar un altre principi també de
rang constitucional.

Arribats a aquest punt, una conclusié sembla clara. En el nou context
juridicoconstitucional, 'autonomia local ha perdut pes, o potser, segueix
sense tenir-lo, situada encara en una posicié secundaria i limitada en el
conjunt de 'organitzacié territorial de I’Estat. En aquest sentit, és signi-
ficatiu que cap de les declaracions d’inconstitucionalitat hagudes en les
dues sentencies sustenti la seva fonamentacié en la vulneracié de la ga-
rantia constitucional de 'autonomia local. Només dos dels casos en que la
constitucionalitat queda condicionada a una interpretacié conforme tenen
la seva base a garantir la necessaria participaci6 dels municipis (curiosa-
ment, en tots dos casos respecte a les competencies d’'un altre ens local:
la provincia). Es dira que aixo ve condicionat pel tipus de procediment
d’inconstitucionalitat amb qué s’ha enfrontat el Tribunal en aquests dos
recursos (interposats per governs autonomics) i amb una forta base ar-
gumental de tipus competencial (en el sentit del repartiment de ’Estat i
les comunitats autonomes en materia de régim local). Segurament aquest
sigui un element important per considerar. Caldra esperar la resolucio del
conflicte en defensa de 'autonomia local plantejat contra la LRSAL. De
moment, les senteéncies comentades ja han marcat el cami i no sembla facil
que el Tribunal s’avingui a modificar les decisions de constitucionalitat
ja examinades.

En dltima instancia, el que indica el cas de la LRSAL és que, pel que fa
al'autonomia local, el problema no rau en I'abast de la reforma legislativa,
ni tan sols en la interpretacid i el judici realitzats pel Tribunal Constituci-
onal, siné més aviat —i aix0 potser ja no és una novetat a aquestes alcades
del desenvolupament de I'Estat autondomic— en I'ampli marge que el text
constitucional atorga al legislador en la definicié de I'autonomia local. Es
cert que les tecniques hermeneutiques no han variat substancialment en
la jurisprudencia constitucional des de 1981, també ho és que la LRSAL
és per primera vegada en temps una norma clarament recentralitzadora i
reductiva de 'autonomia local, pero no es pot negar que abans o després
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caldra afrontar també el repte d’una reforma constitucional que tingui
per objecte I'autonomia local, com ja han fet altres estats del nostre en-
torn. En el context descrit, sembla clar que la veritable consolidacié de
l'autonomia local passa ineludiblement per residenciar de la forma més
clara possible i al maxim nivell normatiu la reserva per als governs locals
d’un ambit de poder propi que els permeti gestionar i decidir una part
important dels afers publics, com, d’altra banda, exigeix ja avui la Carta
europea d’autonomia local.



Conclusions. Lautonomia local entre
la politica i I'economia

El sistema de governs locals viu moments agitats com a conseqiiencia
dels canvis que es donen en la politica i 'economia. Aquests canvis tenen
origen en raons diverses, tant en les crisis economicofinanceres, socials i
politiques, com en la recerca d'una nova forma de veure I’Estat i les seves
institucions.

El diagnostic resultant d’aquest context, per als governs locals, és el
d’una autonomia local seriosament afectada, que podria estar perdent
bona part del que havia aconseguit en les darreres decades. d'una banda,
l'afectacid sobre l'autonomia s’ha evidenciat en l'escassa atencié que ha
rebut el principi democratic en el nou context de reformes legislatives,
malgrat tenir un paper central en 'arquitectura constitucional de I’Estat
i constituir el fonament de la propia autonomia. Tampoc sembla que l'es-
cenari d’evident repolititzaci6 que, en la practica, sesta duent a terme a
nivell local hagi contribuit a potenciar el paper d’aquest principi. D’altra
banda, pero, I'impacte més intens sobre l'autonomia deriva de la incidéncia
de les mesures que, davant la necessitat de fer front a la crisi economica,
s’han traduit en una notable limitacié del poder decisional local en I’ambit
organitzatiu, competencial i financer. En aquest sentit, l'elevacié al rang
constitucional del principi d’estabilitat pressupostaria i la centralitat que
ha adquirit posen de manifest una certa mutacié del model constitucional
d’autonomia local, que es veu ara condicionat per aquest principi.

En aquest context, l'estudi que ara concloem ha posat de manifest que,
davant dels reptes i novetats a que estan sotmesos els governs locals, es fan
necessaries una serie de reformes tant en I’ambit politic com economic,
que, ates el seu abast, han de partir de canvis en el nivell constitucional.
En aquest sentit, l'eix transversal que guii les reformes hauria de venir de
la necessaria reconsideracié dels principis democratic, d’autonomia local
i d’estabilitat pressupostaria, tenint present que els dos primers sumen en
el mateix costat de la balanga en tant que sén fonament i expressié I'un de
laltre. Aquesta estreta vinculacié entre autonomia local i principi demo-
cratic té la seva projeccid tant en I’ambit de la politica com en 'economia
ila seva adequada articulacié ha de conduir a reequilibrar i potenciar el
paper dels governs locals en el conjunt de I’Estat autonomic.
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Autonomia local i politica

Des de la perspectiva de la politica, calen fer canvis estructurals. Aquests
canvis han d’anar dirigits a diversos objectius, i s’han de projectar tant so-
bre l'estructura de les actuals institucions, com sobre la posici6 dels mem-
bres que en formen part i sobre la forma com n’aproven els pressupostos.

En primer lloc, la regeneracid que requereix el sistema politic espanyol
passa necessariament per la reforma de diversos aspectes de l'organitzaci6
local i de les seves institucions. Des del sistema electoral, passant per la
reconfiguracié del segon nivell, i la rellevancia de la metropolitanitzacio,
que requereix com a contrapartida una nova articulacio dels districtes, fins
a una interioritzacié autonomica de I’ambit local més gran. No hem entrat
en altres consideracions —reforma de la planta municipal, transparéncia,
financament, etc.— que requereixen una atencio especifica. En tot cas, la
major proximitat a la ciutadania que ofereix el sistema de govern local li
assigna un paper rellevant en les transformacions necessaries del nostre
sistema d’organitzacié dels poders publics territorials.

Les experiencies comparades en I’Europa més proxima ens aporten
exemples de solucions que combinen factors d’heterogeneitat, d’adapta-
ci6 al cas, de mesures ad hoc, de férmules asimetriques, de flexibilitzacié
del caracter necessari o general de certes institucions, de repartiment de
papers entre el legislador central i el territorial, etc.

En definitiva, entenem que una futura dinamica de necessaries refor-
mes institucionals que pugui arribar a la reconsideracié constitucional
de l'organitzacié territorial del poder, ha d’incloure al seu programa de-
terminades reformes del sistema de govern local que incorporin almenys
elements amb vista a la seva repolititzacio, diversificacié i interioritzacié
autonomica.

En segon lloc, s’ha de plantejar un debat sobre els representants de les
institucions politiques locals. Per aixd, ens hem aproximat a l'anomenat
estatut dels membres de les corporacions locals. Hem vist que, tot i la in-
definici6 d’aquest terme, podriem entendre que es refereix a I'especifica
posicid juridica que ocupen els carrecs electes de les corporacions locals.
Igualment, hem destacat el lligam que pot establir-se entre aquest esta-
tut juridic i els drets de participacio politica previstos a l'article 23 de la
Constitucio.

A partir d’aqui, ens hem centrat a analitzar el régim retributiu dels
carrecs electes locals, on hem pogut comprovar com, tot i que la LRSAL no
modifica substancialment la seva estructura retributiva, si que ha plantejat
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nombrosos dubtes, especialment en allo que es refereix als limits retribu-
tius maxims fixat per l'article 75 bis de la LBRL.

En aquest sentit, i davant de possibles interpretacions objectives o fun-
cionals, hem pogut constatar mitjancant 'aplicacié dels criteris herme-
néutics que el mencionat limit maxim total fixat per l'article 75 bis de la
LBRL es configuraria com un limit subjectiu o personal, de manera que
abasta la suma de tots els conceptes retributius i assistencies que pugui
percebre una mateixa persona elegida local, ja provingui d’una sola o de
més d’'una corporacié local.

En tercer i altim lloc, hem estudiat la forma com les corporacions locals
aproven els seus pressupostos. La STC 111/2016 declara la inconstituciona-
litat de la disposici6 addicional setzena de la LBRL i amb aix0 estableix les
bases per a una comprensi6 del principi d’autonomia local lligat a la idea
del principi democratic. En aquest sentit, hem aconseguit treuren algunes
conclusions com que el principi democratic és d’aplicacié a tots els nivells
territorials de govern de 'estat per la qual cosa conseqiienment, les exi-
gencies derivades d’aquest principi constitucional han d’ésser complides
per les institucions publiques estatals, autonomiques i locals.

Amb aix0 tenim que el principi democratic és el fonament de I'au-
tonomia local. Hi ha, doncs, una connexié essencial entre democracia i
autonomia local: el principi democratic exigeix que la “comunitat local”, a
través de les entitats locals que la representen, intervingui en els assumptes
que l'afectin; per fer possible aquesta exigéncia democratica, cal l'atri-
bucié de competencies a aquestes entitats locals i, a més, garantir la seva
participacié en l'exercici de les competencies atribuides a altres instancies
territorials de govern.

Com hem vist, la disposicié addicional setzena de la LBRL, pel fet de
treure la competencia al ple en favor de la junta de govern local, imposa un
sacrifici “inequivoc” i “enorme”, en termes del Tribunal Constitucional, al
principi democratic. No obstant aix0, l'existencia d'un sacrifici del principi
democratic no és necessariament inconstitucional: cal fer un judici de pon-
deracid. La Constitucid no prohibeix qualsevol sacrifici d’aquest principi.
Si que exigeix, en canvi, que el legislador tingui “molt bones raons” per
sacrificar-lo (en aquest cas el principi d’estabilitat pressupostaria). Atesa
la manca d’equivalencia d’aquests dos principis, s’ha de resoldre respecte
a aquesta regla: la disposici6 analitzada només sera constitucional si ha
de causar molts més beneficis sobre el principi d’'estabilitat pressupostaria
que no perjudicis sobre el principi democratic.
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Autonomia local i economia

Es precisament des de la seva relacié amb I'economia on 'autonomia local
ha sofert una major afectacié en els darrers anys i on es fa, per tant, més
necessari l'enfortiment de la seva proteccid constitucional, a partir de la
reivindicacié del seu intens lligam amb el principi democratic.

Com s’ha constatat en la segona part del llibre, aquesta afectacié resulta
directament del nou context normatiu que, fruit del marc europeu, ha
prioritzat els principis d estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera
i que es va traduir en la reforma constitucional de 2011 i en la llei organica
de 2012 que la va desenvolupar. Tanmateix, com s’ha posat de manifest,
la concreci6 d’algunes de les mesures que s’han adoptat per garantir el
control del deute i el deficit publics no sén un imperatiu inexorable derivat
del dret de la Unié europea. Aixi, per exemple, 'exigéncia constitucional
de l'equilibri pressupostari exclusivament per als ens locals constitueix
una decisio especifica de I’Estat espanyol que no troba analogies en el dret
comparat europeu i que bé podria ser modificada en cas d’un escenari de
reforma constitucional dirigit a potenciar I'autonomia local.

En aquest context, amb la finalitat de garantir el compliment dels prin-
cipis de l'article 135 CE per part dels governs locals, la LRSAL ha adop-
tat una serie de mesures en I’ambit organitzatiu, competencial i financer
clarament recentralitzadores i limitadores de 'autonomia local. Lanalisi
del control de constitucionalitat al qual han estat sotmeses bona part de
les seves disposicions fins al dia d’avui (SSTC 41/2016 i 111/2016), tot i que
no ha tingut per objecte central I'autonomia local, ens ha permes obtenir
una primera panoramica de I'impacte dels principis de l'article 135 CE
sobre aquesta i alhora apuntar quines podrien ser les linies de reforma
que permetin enfortir-ne el seu abast en el futur.

Quant a I'impacte de I'estabilitat pressupostaria sobre 'autonomia lo-
cal, es pot identificar una doble projeccid, en funcié del nivell normatiu
en el qual ens movem, sigui aquest constitucional o legislatiu.

En primer lloc, a nivell constitucional, es constata la debilitat de la pro-
teccié de 'autonomia local. En efecte, la dificultat de conciliar els principis
d’autonomia local i estabilitat pressupostaria, ara que tots dos tenen el ma-
teix rang normatiu, ha derivat en un condicionament reciproc que modula,
per tant, el contingut de l'autonomia local constitucionalment garantida.
Aquesta modulacié no deriva, pero, d’'un canvi jurisprudencial exprés,
sind que és més aviat fruit precisament del manteniment dels postulats
classics de la doctrina del Tribunal Constitucional en un moment en que
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el legislador li ha estat clarament hostil. Lautonomia local segueix essent
interpretada com una “garantia institucional”, que es tradueix en un dret
dels ens locals a participar en els afers dels seus interessos i que és essen-
cialment de configuracié legal. Addicionalment es consolida la distincié
entre l'existéncia d’'una garantia constitucional i la garantia legal o basica
de 'autonomia local, de manera que aquesta pot ser ampliada o reduida,
en funcié de la legitima opcié politica del legislador estatal basic, amb el
limit del respecte al minim constitucionalment garantit. El manteniment
d’aquesta jurisprudeéncia constitucional no només no ajuda a superar les
critiques tradicionals de debilitat davant del legislador, sin6 que, davant del
canvi de tendencia operat per la LRSAL, suposa, d'una banda, reconeixer
la fi de la funci6 garantista atribuida tradicionalment al legislador estatal
basic i, d’'una altra, ampliar I'abast dels titols competencials de I'article
1249.1.18 (bases del regim local) i 149.1.14 CE (hisenda general).

En aquest context, I'impacte de l'estabilitat pressupostaria sobre l'au-
tonomia local es projecta especialment en el nivell legislatiu. Des d'una
vessant més substantiva i partint precisament d’aquesta garantia consti-
tucional limitada, 'autonomia local cedeix, per regla general, davant dels
principis lligats a I'eficiencia economica. Tot i que és cert que la LRSAL
ha estat tocada en alguns dels seus objectius centrals (especialment en
la reordenacié competencial local) no ho és menys que les declaracions
d’inconstitucionalitat no es fonamenten en la vulneracié de 'autonomia
local constitucionalment garantida i que, de manera més directa o més
mediata, el Tribunal Constitucional ha acabat per avalar bona part del
model d’autonomia local limitada que hi ha en la LRSAL.

En efecte, tot i que hi ha alguns efectes positius, el balang és clarament
limitador per a l'autonomia local. Aixi, s’ha admes la constitucionalitat de
mesures que afecten clarament la potestat d’autoorganitzacio local (com
ara la supressio de la personalitat juridica de les entitats inframunicipals,
aixi com la seva dissolucié per manca de rendiment de comptes, les limita-
cions a la creacid de consorcis o mancomunitats, o la dissolucié automatica
de mancomunitats per no adaptacié dels seus estatuts), i de mesures que
introdueixen nous mecanismes de control sobre l'atribucié i I'exercici de
competencies locals (en forma de diversos informes i tuteles de les admi-
nistracions superiors sobre tots els tipus de competencies, siguin propies,
delegades o la nova categoria de les distintes de les propies i les delegades),
aixi com de mesures de control pressupostari i economicofinancer (especi-
alment, el regim complementari del pla economicofinancer). Addicional-
ment, perjudica la suficieéncia financera local la declaracié d’inconstituci-
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onalitat de l'article 57 bis LBRL, que preveia la clausula de garantia davant
els impagaments de les comunitats autonomes en casos de competencies
delegades i convenis de collaboracié. Poden llegir-se, pero, com a positives
per a la garantia de 'autonomia local: la declaracié d’inconstitucionalitat
de mesures com els trasllats for¢osos de competencies a les comunitats
autonomes (DT 1a, 2a i 3a LRSAL) o la supressié de la facultat de tutela
ministerial sobre la polemica funcié provincial de coordinacié dels serveis
municipals obligatoris (art. 26.2 LBRL), que, en canvi, es manté; i també la
interpretacié expansiva de les competéncies propies de l'article 25.2 de la
LBRL o la del nou tipus de competencies de l'article 7.4 de la LBRL.

Aixi les coses, caldra veure quin costat de la balan¢a segueix guanyant
pes en les decisions jurisprudencials encara pendents. Mentrestant, el cas
de la LRSAL ens permet concloure que el problema per a l'autonomia local
no rau en l'abast de la reforma legislativa, ni tan sols en la interpretacié i
el judici realitzats pel Tribunal Constitucional, siné més aviat en I'ampli
marge que el text constitucional atorga al legislador en la definicié de
l'autonomia local. Arribats a aquest punt, sembla clar que la veritable con-
solidaci6 de l'autonomia local passa ineludiblement per una reforma cons-
titucional, que residencii de la forma més clara possible i al maxim nivell
normatiu la reserva per als governs locals d'un ambit de poder propi que
els permeti gestionar i decidir una part important dels afers publics, en
termes similars als que exigeix ja avui la Carta europea d’autonomia local.

Lexperiencia d’aquest context de crisi econdomica posa de manifest que
aquesta reforma hauria de partir d'una ponderacié equilibrada entre els
diferents principis constitucionals en joc i no només d'aquells que tenen en
l'eficiencia economica el seu objectiu. En aquest sentit, és essencial posar en
valor l'estreta vinculacié de 'autonomia local amb el principi democratic,
que no només és el fonament d’aquesta sin6 també un valor essencial de
l'ordenament juridicoconstitucional.
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Col-leccid Institut d’Estudis de I’Autogovern | 1

Els governs locals es troben avui en dia davant un context de canvi i d’incertesa.
D’una banda, les exigéncies d'una nova manera de fer politica —lligades a I'exigen-
cia de més transparencia, a la rendicié de comptes i a la recerca de noves formes
de participacié ciutadana— obliguen a replantejar alguns aspectes essencials de
la seva organitzacid i el seu funcionament. D’una altra, I'impacte de la greu crisis
economica i la prioritzaci6 dels principis d’estabilitat pressupostaria i sosteni-
bilitat econdmica no només han suposat la necessitat d’implementar politiques
dirigides a la reduccié de la despesa publica, sin6 que també estan donant lloc a
una redefinicié del principi d’autonomia local.

Des d’aquesta perspectiva, I'obra té com a finalitat prendre consciencia de
I’abast que tenen actualment aquests reptes per als nostres governs locals i pro-
posar pautes que puguin ser tingudes en compte a ’hora d’abordar una futura i
ja imprescindible reforma del sistema local. En aquest sentit, sestructura en dues
grans parts. En la primera, s'aborda la relacié entre els governs locals i la regene-
racio politica, i sanalitzen les possibles reformes del sistema electoral, la redefi-
nicid de les estructures locals —des dels districtes fins a les rees metropolitanes—,
l'estatut dels carrecs electes locals o la relacié entre el principi democratic i els
pressupostos municipals. La segona part de l'obra gira entorn de la relaci6 entre
els governs locals i 'economia. A aquest efecte, sestudien les mesures adoptades
sobre el control del deute i del déficit en relacié amb les entitats locals, aixi com
I'impacte que les mesures aprovades per la LRSAL i lligades al principi constituci-
onal d’estabilitat pressupostaria poden tenir en la definicié i el desenvolupament
del principi d’autonomia local.

En definitiva, I'obra ofereix nous elements i nous criteris, formulats per un
reconegut equip d’especialistes, amb vista a articular I'inajornable debat per a
la reforma dels governs locals dins el conjunt del nostre sistema institucional.

ISBN 978-84-393-9537-9

9| 8439395379

78

9



	Introducció
	primera part
	Els governs locals i la política


	Els governs locals i la regeneració política: la reforma de les estructures
i institucions locals
	1.1. Reformes electorals i institucionals
	1.2. Cap a un replantejament del nivell intermedi de govern local. Les províncies/vegueries i el fenomen metropolità
	1.2.1. La diversificació de la província
	1.2.2. Les àrees metropolitanes: evolució recent a Europa
	1.2.3. El model vigent de governança metropolitana: l’Àrea Metropolitana de Barcelona com un “govern local metropolità” 
	1.2.3.1. El consens polític en la creació del nou model de governança metropolitana 
	1.2.3.2. Un model de governança més simplificat i amb una visió integral del fet metropolità 
	1.2.3.3. L’Àrea Metropolitana de Barcelona com una entitat local amb autonomia
	1.2.3.4. Les competències metropolitanes: la coordinació d’un espai entre el regional i el municipal
	1.2.3.5. L’organització politicoadministrativa: complexitat i elecció indirecta
	1.2.3.6. El finançament metropolità: model mixt

	1.2.4. Els reptes actuals i futurs de l’Àrea Metropolitana
de Barcelona
	1.2.4.1. L’Àrea Metropolitana de Barcelona davant la crisi econòmica 
	1.2.4.2. L’AMB davant les exigències de participació i democràcia
	1.2.4.3. L’AMB davant el debat territorial a Espanya


	1.3. Interiorització del govern local a les comunitats autònomes
	1.3.1. Les vies de la interiorització
	1.3.2. La jurisprudència constitucional 
	1.3.3. Interiorització autonòmica i sistema electoral local

	1.4. La recuperació dels districtes
	1.4.1. Criteris generals i límits en l’ordenació dels districtes
	1.4.2. Organització dels districtes
	1.4.2.1 Models bàsics d’organització 
	1.4.2.2. La composició del consell de districte

	1.4.3. Les competències dels districtes
	1.4.3.1. El contingut de les competències 
	1.4.3.2. Règim jurídic de les competències



	L’estatut dels membres de les corporacions locals. En concret, el règim retributiu dels càrrecs electes
	2.1. Introducció: delimitació de l’objecte d’estudi
	2.2. L’estatut dels membres de les corporacions locals: concepte 
	2.2.1. Un estatut jurídic... 
	2.2.2. ... per a un col·lectiu concret: els membres
de les corporacions locals 

	2.3. Justificació
	2.3.1. El contingut del dret d’accés als càrrecs públics (representatius) 
	2.3.2. L’àmbit subjectiu d’aplicació del dret d’accés als càrrecs públics (representatius)
	2.3.3. Recapitulació

	2.4. La regulació legal de l’estatut dels membres
de les corporacions locals
	2.4.1. El caràcter orgànic o no de la regulació de l’estatut
dels membres de les corporacions locals 
	2.4.2. A qui correspon regular l’estatut dels membres de les corporacions locals? 

	2.5. El contingut de l’estatut dels membres de les
corporacions locals: en particular, el seu sistema retributiu
	2.5.1. El sistema retributiu local
	2.5.1.1. Les retribucions dels electes locals 
	2.5.1.2. Assistències a les sessions d’òrgans col·legiats 
	2.5.1.3. Indemnitzacions 

	2.5.2. Els nous límits retributius introduïts per la LRSAL
	2.5.3. L’aplicació dels límits establerts “por todos los conceptos retributivos y asistencias”
	2.5.3.1. El criteri de la interpretació “autèntica”
	2.5.3.2. Els criteris històric i teleològic 
	2.5.3.3. El criteri sistemàtic
	2.5.3.4. El criteri gramatical o literal



	Principi democràtic i pressupostos municipals. L’aprovació excepcional dels pressupostos per part de la junta de govern municipal
	3.1. Regulació del procediment d’aprovació dels pressupostos municipals 
	3.2. La nova regulació de l’aprovació excepcional dels pressupostos per part de la junta de govern municipal 
	3.3. Els requisits legals per a la concurrència d’aquest supòsit excepcional 
	3.4. Dos antecedents immediats: mesures urgents
de suport a entitats locals amb problemes financers 
	3.4.1. Reial decret llei 8/2013: aprovació dels pressupostos per part de la junta de govern local
	3.4.2. Reial decret llei 14/2013: aprovació de les mesures urgents de suport per part de la junta de govern local

	3.5. Les especialitats des de la perspectiva competencial
i procedimental 
	3.5.1. La clara especialitat competencial i el seu dubtós encaix constitucional 
	3.5.2. La dubtosa especialitat procedimental

	3.6. Dubtes sobre la participació ciutadana en aquesta modalitat d’aprovació dels pressupostos municipals 
	3.7. Incidència de la sentència del tribunal constitucional núm. 111/2016, de 9 de juny
	3.7.1. Innovació introduïda per la disposició addicional setzena de la LBRL: la conversió d’“absoluta” a “relativa” de la regla legal d’atribució de la competència per a l’aprovació dels pressupostos locals 
	3.7.2. Incidència del principi democràtic en l’àmbit local
	3.7.3. La disposició addicional setzena de la LBRL imposa un sacrifici inequívoc i enorme al principi democràtic 
	3.7.4. Necessitat d’un judici de ponderació entre el principi democràtic i el principi d’estabilitat pressupostària 
	3.7.5. Inexistència de condicions materials en la disposició addicional setzena de la LBRL: la subordinació del trasllat material a la constatació, en cada cas, per la junta de govern local d’un risc efectiu del principi d’estabilitat pressupostària 
	3.7.6. Declaració d’inconstitucionalitat de la disposició addicional setzena de la LBRL i determinació dels seus efectes 

	3.8. Conclusió 
	segona part
	Els governs locals i l’economia


	La crisi econòmica i la creixent preocupació per l’estabilitat pressupostària i la sostenibilitat financera
	4.1. La regulació del control del deute i el dèficit a la Unió Europea i la crisi econòmica 
	4.1.1. Manifestacions inicials de la regulació del control del deute i el dèficit a la Unió Europea
	4.1.2. Incidència de la crisi de 2007 a les mesures de control del deute i del dèficit
	4.1.3. Perspectiva comparada amb Alemanya i Itàlia
	4.1.3.1. Alemanya
	4.1.3.2. Itàlia 
	4.1.3.3. Valoració de l’anàlisi comparada 


	4.2. La introducció dels principis d’estabilitat pressupostària al dret espanyol i la seva comparació amb la normativa europea
	4.2.1. La reforma constitucional de 2011
	4.2.2. Definició dels conceptes que va introduir la reforma constitucional i la llei orgànica
	4.2.2.1. Estabilitat pressupostària
	4.2.2.2. Sostenibilitat financera
	4.2.2.3. Eficiència en l’assignació i utilització dels recursos públics 
	4.2.2.4. Equilibri pressupostari

	4.2.3. Observacions sobre la reforma i la seva relació amb la normativa europea
	4.2.3.1. La política econòmica europea i la reforma constitucional
de 2011
	4.2.3.2. Dret intern espanyol



	La redefinició de l’autonomia local en vista del principi d’estabilitat pressupostària
	5.1. Crisi econòmica, estabilitat pressupostària i governs locals 
	5.2. La Llei de racionalització i sostenibilitat de l’Administració local: un canvi de model en la concepció de l’autonomia local?
	5.2.1. L’origen de la reforma local: la pinça entre la crisi econòmica i la Unió Europea 
	5.2.2. La finalitat de la reforma local: la millora de l’eficiència econòmica en el marc dels principis d’estabilitat pressupostària 
i sostenibilitat financera 
	5.2.3. L’abast de la reforma local: cap a un nou model de govern local a Espanya? 
	5.2.4. El millorable procés d’elaboració de la reforma local i les dificultats per a la seva aplicació 
	5.2.5. La tortuosa aplicació de la LRSAL per les comunitats autònomes 
	5.2.5.1. Impugnació autonòmica de la Llei davant el Tribunal Constitucional 
	5.2.5.2. Obstaculització o reinterpretació en l’aplicació autonòmica de la LRSAL 

	5.2.6. Els primers pronunciaments del Tribunal Constitucional sobre la reforma local 

	5.3. Mesures de racionalització de la planta local
	5.3.1. Els nous límits a la creació de municipis 
	5.3.1.1. La introducció d’un mínim poblacional per a la creació de nous municipis 
	5.3.1.2. La introducció de la “sostenibilitat financera” com a límit a la creació de nous municipis 

	5.3.2. El nou règim de fusions municipals 
	5.3.2.1. La fusió per conveni entre municipis 
	5.3.2.2. Els incentius estatals a les fusions voluntàries 

	5.3.3. La racionalització de les entitats locals d’àmbit territorial inferior al municipi
	5.3.4. La racionalització de les fórmules associatives locals 
	5.3.4.1. La racionalització de les mancomunitats de municipis: limitació quantitativa i qualitativa 
	5.3.4.2. La racionalització dels consorcis: limitacions i transformació del seu règim jurídic


	5.4. Mesures de reordenació de les competències locals 
	5.4.1. Les noves competències locals “distintes de les pròpies i de les atribuïdes per delegació” 
	5.4.1.1. El problema de les denominades “competències impròpies” en la LRSAL: l’article 7.4 de la LBRL com a solució 
	5.4.1.2. La constitucionalitat de l’article 7.4 de la LBRL

	5.4.2. La reducció de les competències municipals pròpies 
	5.4.2.1. L’abast del llistat de matèries de l’article 25.2 de la LBRL 
	5.4.2.2. Els nous condicionants bàsics a l’atribució de competències pròpies pel legislador sectorial 
	5.4.2.3. Els trasllats forçosos de competències locals a les comunitats autònomes 

	5.4.3. Les competències municipals delegades
	5.4.4. L’ampliació (relativa) de les competències provincials 
	5.4.4.1. El reforçament de la província per la LRSAL a través de l’ampliació de les seves competències: funcions de coordinació
i de prestació de serveis 
	5.4.4.2. La constitucionalitat (relativa) de l’ampliació competencial de les províncies 


	5.5. Mesures de control administratiu sobre els ens locals
	5.5.1. Mecanismes de control en el marc de la LOEPSF 
	5.5.2. Mecanismes de control previstos per la LRSAL 
	5.5.3. En particular, el pla economicofinancer 

	5.6. Mesures per garantir la suficiència financera dels ens locals 
	5.7. Valoració final

	Conclusions. L’autonomia local entre la política i l’economia
	Bibliografia citada



