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Resumen

Este trabajo tiene por objeto analizar una seleccion de sentencias del Tri-
bunal Constitucional sobre autonomia local o con relevancia para las entida-
des locales, dictadas entre junio de 2017 y julio de 2018. Entre las sentencias
escogidas se incluyen: las que terminan el proceso de enjuiciamiento consti-
tucional de la LRSAL que comenzara en el afo 2016; las sentencias sobre la
Ley de garantia de la unidad de mercado; una sentencia sobre los requisitos
para crear nuevos municipios; otra relativa a la Ley estatal de rehabilitacion,
regeneracion y renovacion urbana; la resolucion de una cuestion de incons-



titucionalidad planteada contra la regulacion por la LOREG de la mocion de
censura al alcalde en casos de transfuguismo; una sentencia que enjuicia la
regulacion de la Policia local en la legislacion foral navarra; y, por ultimo, la
primera sentencia que dicta el Constitucional acerca de la nueva Ley del Pro-
cedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Publicas.

Palabras clave: autonomia local; Tribunal Constitucional; mocion de
censura, potestad normativa local; Policia local; urbanismo; unidad de
mercado.

Spanish Constitutional Court’s case law on local autonomy

Abstract

This paper analyzes the Spanish Constitutional Court’s judgments on
local autonomy or with relevance to local governments between June 2017
and July 2018. These judgments concern, inter alia: decisions which end the
constitutional challenge against Law 27/2013 lodged in 2016, judgments re-
garding market unity law; a decision about the criteria for the constitution of
municipalities; a judgment regarding the State urban planning legislation, a
decision about the motion of censure against the mayor in cases of defection;
a judgment which addresses the regulation of the local police in Navarra re-
gional law; and, finally, a decision about the new Administrative Procedure
Law.

Keywords: local autonomy; Spanish Constitutional Court; motion of
censure; local legislation; local police; urban planning; market unity.

1
Introduccion

Echando la vista atras a lo que ha dado de si el periodo comprendido entre
junio de 2017 y julio de 2018, que es el que abarca el analisis que hacemos
en este Anuario, no puede decirse que se hayan producido grandes nove-
dades en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre autonomia lo-
cal. Esta sigue apegada a las mismas técnicas de enjuiciamiento cuando se
utiliza el principio de autonomia local como canon de constitucionalidad.
Tampoco ha experimentado cambios la resolucion de los conflictos entre
legislacion estatal basica y legislacion autondmica de desarrollo, ese campo



de batalla en cuyo fuego cruzado se sitian muchas veces nuestras entidades
locales.

Lo que se recoge en estas paginas responde a una seleccion de las que
nos han parecido las sentencias mas relevantes para la autonomia local en
este lapso de tiempo, o al menos de mayor interés para las entidades locales.
No estan, pues, necesariamente todas, pero si las que, bajo nuestro criterio,
hemos creido mas importantes.

Este ha sido el periodo en el que el Tribunal Constitucional ha termina-
do el enjuiciamiento constitucional de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (en adelante
LRSAL). Se han resuelto los dos recursos de inconstitucionalidad pendientes,
asi como el conflicto en defensa de la autonomia local que se habia planteado.
No ha habido en estos pronunciamientos nuevas declaraciones de inconstitu-
cionalidad, aunque, sin duda, la doctrina vertida en ellos serd tenida en cuenta
en el futuro. También, en aplicacion de la LRSAL, puede destacarse la anu-
lacion de una ley catalana por la que se pretendia crear un nuevo municipio
contraviniendo los nuevos requisitos establecidos en la misma.

Al resolver una cuestion de inconstitucionalidad planteada contra la Ley
Organica 5/1985, de 19 de junio, de régimen electoral general (en adelante
LOREQG), el Tribunal ha sentado una doctrina interesante sobre el derecho de
participacion politica (art. 23.2 CE) del concejal en las mociones de censura
al alcalde en caso de transfuguismo, aunque sorprendentemente difiera los
efectos de la anulacion hasta la convocatoria de nuevas elecciones locales.

También nos parece relevante la sentencia por la que se pone coto a la
regulacion por la legislacion foral navarra de la Policia local, especialmente
en lo que hace a la declaracion de inconstitucionalidad de la norma que per-
mitia a los cuerpos de Policia local promocionar a inspector o subinspector
sin cumplir con el requisito de la titulacion.

Terminando el primer semestre del pasado afio, empezaron a conocerse
las primeras sentencias del Constitucional sobre la Ley 20/2013, de 9 de di-
ciembre, de garantia de la unidad de mercado. Aunque este es un tema de dis-
puta esencialmente competencial entre el Estado y las comunidades autono-
mas, las entidades locales tienen potestades de intervencion sobre el ejercicio
de las actividades econdmicas (art. 84 LBRL), y la anulacion del principio de
eficacia nacional nos parece que tiene la suficiente trascendencia como para
traerla a este Anuario.

De indudable interés para nuestros Gobiernos locales es el urbanismo,
razon por la que se ha optado por incluir la sentencia sobre la Ley 8/2013, de
26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana. Aunque este
texto legal ya ha sido derogado, las declaraciones del Tribunal se extienden a



las del vigente texto refundido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana, en
la medida en que la redaccion de los preceptos sea coincidente.

Para finalizar, daremos cuenta aqui de la que ha sido primera sentencia
del Tribunal Constitucional acerca de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas. La
posicion de esta Ley en nuestro sistema de fuentes justifica por si sola la
eleccion.

2
Las ultimas sentencias sobre la LRSAL

Entre el ano 2016 y la primera mitad del 2017 se resolvieron por el Tribunal
Constitucional la mayoria de los recursos interpuestos en su momento con-
tra la LRSAL. El enjuiciamiento constitucional de la llamada reforma local
comenzd bien temprano, con la STC 41/2016, de 3 marzo. Notese que, en
apenas dos afos de su entrada en vigor, teniamos la primera sentencia sobre
la LRSAL. Esto no es muy comun, maxime si se toman como referencia otros
procesos constitucionales sobre leyes capitales para el régimen local espafiol,
como los que tuvieron por objeto la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de
medidas para la modernizacion del gobierno local, cuyas sentencias tardaron
casi 10 afios en llegar (SSTC 103/2013, de 25 de abril, 143/2013, de 11 de
julio, y 161/2013, de 26 de septiembre).

Sin embargo, si se compara la reforma de la LBRL llevada a cabo por la
Ley 57/2003 con la efectuada por la Ley 27/2013, puede afirmarse, sin temor
a equivocarse, que, pese a su importancia, ni tuvo la misma repercusion ni
fue contestada con la vehemencia de esta tltima. Buena prueba de ello son
los nueve recursos de inconstitucionalidad interpuestos, a los que se sumod
el planteamiento de un conflicto en defensa de la autonomia local. Por esta
razén, puede decirse que este era un tema que no podia esperar demasiado,
habiendo acertado el Tribunal con su pronta resolucion, independientemente
de la opinidén que nos puedan merecer sus pronunciamientos en cada una de
estas sentencias.

Todas las sentencias anteriores han sido analizadas en los nameros pre-
cedentes de este Anuario. Las que nos llegan ahora son las ultimas, las corres-
pondientes a los recursos que quedaban por resolver: los interpuestos por los
Gobiernos de Catalufia y Canarias, y el conflicto en defensa de la autonomia
local planteado por los municipios. Poco hay de nuevo en estas sentencias,
pese a las esperanzas que pudieran haberse depositado inicialmente en la re-
solucién del conflicto en defensa de la autonomia local, por razén del distinto
canon de enjuiciamiento que implica este proceso, la garantia constitucional



de dicho principio. Pero la realidad es que de las mismas no han resulta-
do nuevas declaraciones de inconstitucionalidad de preceptos de la LRSAL.
Todo son declaraciones de pérdida sobrevenida del objeto, por haberse re-
suelto la impugnacién en sentencias anteriores; interpretaciones conforme a
la Constitucion, también siguiendo la pauta de los pronunciamientos anterio-
res; y desestimaciones de las pretensiones de inconstitucionalidad, aunque,
en su caso, sea por alegacion de nuevos motivos que pueda merecer la pena
comentar.

Al analisis de estas sentencias dedicaremos las paginas que siguen. Con
ellas, puede afirmarse que el tema ha quedado zanjado. El tiempo y el es-
fuerzo invertidos en idear esta reforma y en ponerla en marcha, asi como en
contrarrestarla e inaplicarla, no dice mucho a favor de la politica espaiola.
El resultado final no ha quedado tampoco al gusto de todos, pues aunque los
principales ejes de la reforma han sido desactivados por el Constitucional, y
otros simplemente vegetan en la inaplicacion legal, siguen existiendo impor-
tantes medidas de corte restrictivo que impiden la optimizacion del principio
de autonomia local, la capacidad de maniobra, en definitiva, de los munici-
pios espaioles, para hacer lo que estimen mas oportuno en beneficio de sus
ciudadanos.

No obstante, como la politica es convulsa, esta por ver si el reciente cam-
bio en el Gobierno de la nacidn, ahora bajo la direccion del PSOE, tras haber
prosperado la mocién de censura planteada contra el Gobierno del Partido
Popular, arroja novedades. Y digo esto porque, aunque la derogacion de la
LRSAL no ha sido definida como una de las prioridades del nuevo Gobierno,
si se encuentra entre las reivindicaciones de muchas de las plataformas mu-
nicipalistas. Ciertamente, no estdn tampoco ahora mismo en este tema, mas
acuciadas, qué duda cabe, por la restriccion de su autonomia y suficiencia fi-
nanciera, fuertemente condicionada por la aplicacion, sin mas, de la LOEPSF.
Queda por ver qué sucede mas adelante, si no se derogara la LRSAL, si es
posible que al menos se adopten medidas legales que maticen o corrijan su re-
gulacion. Pero esto es tema ya distinto del analisis de la jurisprudencia cons-
titucional que nos corresponde hacer en esta parte del Anuario.

21
La STC 93/2017, de 6 de julio, en la que se resuelve el recurso
interpuesto contra la LRSAL por el Gobierno de Cataluia

Empezamos por el andlisis de la sentencia en la que se resuelve el segundo de
los recursos interpuestos por Catalufia contra la LRSAL. Si en el nimero pre-
cedente de este Anuario se abordo la que resolvia el recurso planteado por el



Parlamento de Catalufa, esto es, la STC 54/2017, de 11 de mayo, ahora toca
la que resuelve el interpuesto por el Gobierno de la misma, esta STC 93/2017,
de 6 de julio, en la que nos centramos acto seguido. Quede apuntado antes
el dato curioso de que han sido las comunidades autonomas de Andalucia y
Catalufia las tnicas en las que se ha recurrido contra la LRSAL, tanto por su
Gobierno como por su Parlamento.

La sentencia comienza, como la mayoria de las anteriores, declarando la
pérdida sobrevenida del objeto del recurso respecto de gran parte de las im-
pugnaciones formuladas, al tratarse de preceptos que ya han sido expulsados
del ordenamiento juridico por el Tribunal Constitucional (FJ 2.a). También se
recurre a la técnica de desestimar otras impugnaciones por remision a lo ya
resuelto en sentencias anteriores, en la medida en que se refieran a los mis-
mos preceptos y los argumentos utilizados sean los mismos; incluyendo las
interpretaciones de conformidad a la Constitucion hechas para el art. 36.2.a
LBRL, asi como para la disposicion adicional 15.* LRSAL (FJ 2.d). Si se ve
obligado a entrar a resolver el Tribunal cuando los motivos de impugnacion
alegados o los preceptos impugnados difieran, como tendremos ocasion de
ver a continuacion.

Esto es lo que ocurre con la impugnacion por el Gobierno de Catalufia
de la disposicion transitoria 4.* LRSAL, que basa en un motivo no alegado
hasta ahora, cual es la vulneracion del principio constitucional de interdiccion
de la arbitrariedad (art. 9.3 CE), por entender que la disolucion de las enti-
dades locales de ambito territorial inferior al municipal es una consecuencia
manifiestamente desproporcionada. El Tribunal aclara que no es lo mismo el
canon de proporcionalidad que el canon de arbitrariedad, que el recurrente
parece confundir. No considerando desde luego la medida desproporciona-
da, al no ser la disolucion la unica opcidn, y dejar el legislador estatal un
margen de configuracion al autondémico, tampoco aprecia que esta sea arbi-
traria. La arbitrariedad se despeja constatando que la medida adoptada tiene
un objetivo legitimo, independientemente de que este se comparta o no desde
una perspectiva técnica o politica. El objetivo es incentivar a estas entida-
des a ordenar, equilibrar y dar a conocer sus cuentas, en cumplimiento de
mandatos constitucionales de eficiencia, eficacia y estabilidad presupuestaria
(arts. 31.2, 103.1y 135 CE). Por todo ello, queda desestimada la impugnacion
de esta disposicion fundada en este nuevo motivo (FJ 3).

También por un motivo no alegado hasta ahora ante el Tribunal Consti-
tucional se impugna la disposicion adicional 9.* LRSAL, aquella que exigia
adaptar los convenios, acuerdos y demads instrumentos de cooperacion, sus-
critos con anterioridad a la entrada en vigor de esta Ley, a las previsiones de la
misma, para el caso de que llevaran aparejado cualquier tipo de financiacion



destinada a sufragar el ejercicio por parte de las entidades locales de compe-
tencias delegadas o competencias distintas de las propias y de las delegadas.
De no cumplirse con esta prevision en el plazo legal establecido, la LRSAL
ordenaba la pérdida de los efectos de tales instrumentos de cooperacion. Se
aduce ahora la vulneracion de la prohibicion constitucional de retroactividad
de las disposiciones restrictivas de derechos individuales (art. 9.3 CE). Al
parecer del Gobierno de la Generalitat de Catalufia, los derechos afectados
serian los de los usuarios de servicios locales que vinieran prestdndose al
amparo de estos instrumentos de cooperacion.

Amparandose en pronunciamientos anteriores, el Tribunal argumenta,
en primer lugar, que esta disposicion no pretende suprimir la prestacion de
estos servicios, sino antes al contrario, potenciarlos. De tal modo que lo que
se logra con la obligacion de adaptacion legal es que se cumpla con que la
delegacion de competencias a las entidades locales mediante convenio vaya
acompafiada en todo caso de la correspondiente financiacion. No es mas es-
pecifica la argumentacion del Tribunal en lo que hace a la afectacion de las
llamadas competencias genéricas. Pese a todo, su segundo argumento resul-
ta definitivo, al declarar que, en cualquier caso, la disposicion adicional 9.
LRSAL no tiene caracter retroactivo, pues no incide en los efectos juridicos
ya producidos de situaciones anteriores. Por todo ello, desestima la impugna-
cion del Gobierno catalan (FJ 4).

Otra impugnacién basada en nuevas alegaciones es la del art. 218.3
del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, cuya
redaccion es fruto de la LRSAL, y en la que se atribuye al 6rgano inter-
ventor la funcion de remitir al Tribunal de Cuentas determinada documen-
tacion, relacionada con el ejercicio de las funciones de control que son
propias de dicho o6rgano. El Gobierno cataldn alega que dicha atribucion
legal conculca la autonomia local, por identificar el concreto 6rgano de
la corporacion local al que le corresponde realizar el envio, en lugar de
disponer la atribucion de tal funcion al representante legal de la entidad
local, sin mas. El Tribunal desestima la impugnacion, al entender que la
remision de esta documentacion por parte de la Intervencidn se ajusta a
los fines propios de este sistema de control interno, como son la protec-
cion de la integridad de los caudales publicos, y la legalidad, eficacia y
eficiencia en su gestion (FJ 5).

Se impugna por el Gobierno cataldn el apartado 1 de la disposicion adi-
cional 3.* de la LRSAL, en el que puede leerse que “las disposiciones de esta
Ley son de aplicacion a todas las comunidades auténomas, sin perjuicio de
sus competencias exclusivas en materia de régimen local asumidas en sus



estatutos de autonomia, en el marco de la normativa basica estatal y con es-
tricta sujecion a los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad
financiera y racionalizacion de las estructuras administrativas”. Considerado
por el recurrente el problema de constitucionalidad que plantearia el que la
regulacion introducida por la LRSAL colisionara con la establecida en los
estatutos de autonomia, el Constitucional descarta que esta disposicion pueda
interpretarse en un sentido tal que sittie el derecho local estatutario y la legis-
lacion autondmica por encima de las bases estatales. Lo que hace es aplicar su
doctrina ya conocida sobre la relacion entre bases y estatutos, desestimando,
por tanto, la impugnacion (FJ 6).

La ultima impugnacion que se trata en la sentencia es la relativa al nue-
vo régimen de los consorcios administrativos, que la LRSAL incluy6 en la
disposicion adicional 20.* de la Ley 30/92, regulacion que ha sido asumida
practicamente en su integridad por la Ley 40/2015, tras la derogacion de la
anterior, por lo que el objeto del proceso subsiste, al menos en lo que sea
coincidente. Persiste, pues, la impugnacion de la adscripcion del consorcio,
que incluye los criterios determinantes de esta, asi como la impugnacion de la
definicion que hace la norma de las consecuencias juridicas de la adscripcion,
al decidir aplicarle el régimen de presupuestacion, contabilidad y control de
la Administracion a la que se adscriba. El Gobierno de Cataluiia argumenta
que esta regulacion tan detallada excederia del &mbito propio de las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas, invadiendo las competen-
cias de la Generalitat sobre autoorganizacion e instrumentos de cooperacion.

El Tribunal Constitucional no lo entiende asi. Para empezar, declara que
esta nueva regulacion tiene una finalidad uniformizadora, que se encuadra en
el objetivo propio de las bases estatales de garantizar un tratamiento comin
ante todas las Administraciones, que también estd presente en esta materia
(art. 149.1.18.* CE), debiendo dejar, como es sabido, el correspondiente espa-
cio al legislador autondmico para la implantacion de politicas propias.

Esta finalidad uniformizadora que se consigue regulando la obligacion
de adscripcion del consorcio, se justifica, por un lado, en la necesidad de
superar las conocidas incertidumbres acerca del régimen juridico aplicable
al consorcio, que ahora vendra determinado, al menos en materia de pre-
supuestos, contabilidad, control y personal, como una consecuencia de la
adscripcion. Y, por otro lado, tal uniformizacion tiene su justificacion en la
necesidad de superar la dificultad de exigir responsabilidades publicas a las
Administraciones que operan a través de instrumentos de cooperacion como
los consorcios; lograndose de este modo el control de las finanzas de estas
Administraciones, asi como su consolidacion en un presupuesto publico, el
de la Administracion de adscripcidon. Recuérdese que la disposicion impug-



nada también prevé que las finanzas del consorcio “deberan formar parte
de los presupuestos e incluirse en la cuenta general de la Administracion
publica de adscripcion”, y que es “responsabilidad del 6rgano de control
de la Administracién de adscripcion” llevar a cabo “una auditoria de las
cuentas anuales”.

Para alcanzar estos fines —dice el Constitucional— no hay otro modo que
no sea el establecer unos criterios de adscripcion cerrados, jerarquizados y
detallados. Pese a todo, entiende que se sigue dejando margen suficiente a la
legislacion autondmica, e incluso a los estatutos del consorcio, al ser muchas
las cuestiones del régimen de estos que no vienen determinadas por la norma
basica. Tampoco establece la disposicion impugnada un concreto régimen
sobre presupuestos, contabilidad, control y personal, sino que remite al que
toque segun la Administracion de adscripcion, por lo que no puede decirse
que invada las competencias autondmicas sobre la organizacion de sus servi-
cios (FJ 7).

2.2
La STC 101/2017, de 20 de julio, en la que se resuelve el recurso
interpuesto contra la LRSAL por el Gobierno de Canarias

No es una excepcion la STC 101/2017 a las tltimas dictadas sobre la LRSAL,
al empezar declarando la pérdida sobrevenida del objeto del recurso en lo que
hace a gran parte de las impugnaciones planteadas, por referirse a preceptos
ya anulados por el Constitucional (FJ 2.a). También como en las tltimas se
desestiman aqui otras impugnaciones por remision a sentencias anteriores, en
tanto los preceptos impugnados y los argumentos utilizados sean los mismos;
lo que incluye asumir las interpretaciones de conformidad a la Constitucion
hechas para el art. 36.2.a LBRL y para la disposicion adicional 15.* LRSAL
(FJ 2.c). Si entra el Tribunal a resolver cuando los motivos de inconstitucio-
nalidad alegados o los preceptos impugnados sean distintos, constituyendo
estos supuestos el objeto de nuestro analisis en estas paginas.

El Tribunal Constitucional ordena la respuesta a las distintas impug-
naciones en funcion de los motivos de impugnacion alegados: primero, la
vulneracion de la prohibicion de retroactividad de disposiciones restrictivas
de derechos individuales (art. 9.3 CE); segundo, algunas reservas de ley or-
ganica previstas en la Constitucion (arts. 135.5 y 157.3) y la autonomia fi-
nanciera de las comunidades autonomas (art. 156.1 CE); tercero, la garantia
constitucional de la autonomia local (arts. 137, 140 y 141 CE); y, cuarto, las
competencias estatutarias autondmicas. A este orden habremos de atenernos
en las paginas siguientes.



La primera impugnaciéon es desestimada de forma muy concisa pero
efectiva por el Tribunal Constitucional. El Gobierno de Canarias alega que
la disposicion transitoria 11.* LRSAL, que obliga a las mancomunidades a
adaptar sus estatutos en un plazo de seis meses desde la entrada en vigor de
la misma al art. 44 LBRL, vulnera la prohibicion de retroactividad de dispo-
siciones restrictivas de derechos individuales (art. 9.3 CE). Para el Tribunal
simplemente no hay vulneracion porque no hay retroactividad en la disposi-
cidn cuestionada, que no incide para nada en los efectos juridicos ya produci-
dos de situaciones anteriores (FJ 3).

En segundo lugar, se abordan por el Constitucional aquellas impugnacio-
nes de preceptos de la LRSAL que se basan en el incumplimiento de las reser-
vas de ley orgénica previstas en los arts. 135.5y 157.3 CE, y en la vulneracion
de la autonomia financiera de las comunidades autonomas (art. 156.1 CE).

Primero, la del nuevo art. 13.1 LBRL, regulador de la creaciéon y su-
presion de municipios, y de la alteracion de sus términos. En cuanto exige
un informe de la Administracion que ejerza la tutela financiera, entiende el
Gobierno canario que tiene que estar amparado por la cobertura de una ley
organica, conforme a la reserva que establece el art. 135.5 CE, en el contex-
to del desarrollo del principio constitucional de estabilidad presupuestaria,
regulado en el 135.1 CE. Pero como el Constitucional aclara, desestimando
la impugnacion, esta reserva no puede ser interpretada de manera expansiva,
de tal modo que siempre que se persigan fines de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera hubiera que regular mediante ley organica. No es
este, desde luego, el caso (FJ 4.a).

Segundo, se aborda la impugnacion de la disposicion adicional 9.*
LRSAL, aquella que exigia la adaptacion a esta Ley de los convenios que
implicaran financiacion para el ejercicio por las entidades locales de com-
petencias delegadas o distintas de las propias y de las delegadas. Se rechaza
por el Tribunal la alegacion de que esta materia requiere ley organica se-
gun el art. 135.5 CE, en esencia, por las mismas razones que acabamos de
exponer en el parrafo precedente. También se rechaza la alegacion de que
vulnere la autonomia financiera de las comunidades autonomas (art. 156.1
CE), en suma, porque esta también tiene limites, como la propia suficiencia
financiera de las entidades locales, que se trata de garantizar con esta dis-
posicion (FJ 4.b).

Tercero, se trata la impugnacion del nuevo art. 27.6 LBRL, que faculta
a la entidad local, que recibe una delegacion competencial de la comunidad
autonoma, para compensar automaticamente las deudas que esta tuviera con
ella por razén de la delegacion, a cargo de otras que la entidad local tuviera a
su vez con la Administracion autonomica. Para el Constitucional, esta materia



no entra dentro de la reserva de ley organica del art. 157.3 CE, que es para las
relaciones financieras entre Estado y comunidades autonomas. Por otra parte,
la posible afeccion de la autonomia financiera de la comunidad autonoma
(art. 156.1 CE) esta plenamente justificada por la necesidad de garantizar la
suficiencia financiera de las entidades locales, como ya se dijo. Rechazadas
ambas alegaciones, se desestima la impugnacion (FJ 4.c).

En tercer lugar, afronta el Tribunal las impugnaciones de la LRSAL que
el Gobierno de la Comunidad Auténoma de Canarias basa en la vulneracion
de la garantia constitucional de la autonomia local (arts. 137, 140 y 141 CE).

Primero, la impugnacion, ahora por este motivo, del art. 13.1 LBRL, que
exige informe de la Administracion que ejerza la tutela financiera en los pro-
cedimientos de creacion o supresion de municipios, asi como de alteracion de
su término. También se cuestiona por el mismo motivo la exigencia de un in-
forme de este tipo cuando el ayuntamiento quiera reducir su deuda comercial
y financiera utilizando el patrimonio publico del suelo del que disponga. Esta
ultima norma es introducida por la LRSAL en el art. 39.5.¢) del texto refun-
dido de la Ley de suelo, aprobado por Real Decreto legislativo 2/2008, de 20
de junio. Subsiste en los mismos términos en el actual texto refundido de la
Ley de suelo y rehabilitacion urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, razdén por la que el objeto del proceso persiste. El
Tribunal Constitucional aplica su conocida doctrina de la ponderacion entre
intereses locales y supralocales, partiendo de la base de que en ambos casos
hay intereses supramunicipales presentes, descartando la vulneracion de la
autonomia local, y desestimando las impugnaciones (FJ 5.a).

Segundo, la impugnacion del apartado 2 de la disposicion adicional 9.*
LBRL, en la que se toman determinadas medidas para las entidades instru-
mentales dependientes de las entidades locales que se encontrasen en situa-
cion de desequilibrio financiero a la entrada en vigor de la LRSAL. Entre
estas medidas se encuentra la aprobacion de un plan de correccion de dicho
desequilibrio, que segun la Ley requiere informe previo del érgano interven-
tor de la entidad local. Es este informe el que el Gobierno canario entiende
que vulnera la autonomia local. El argumento es rechazado casi de plano por
el Tribunal, al entender que el informe se sithia dentro de las funciones de
control interno que son propias de la Intervencion en la Administracion lo-
cal, perfectamente compatibles con la garantia constitucional de la autonomia
local, y justificado por intereses supralocales, como puede ser garantizar el
cumplimiento de principios generales de buena gestion financiera parcial-
mente constitucionalizados en el art. 31.2 CE (FJ 5.b).

Tercero, se aborda por el Tribunal la impugnacion del nuevo art. 27.1
LBRL, porque, a diferencia del texto original, ahora no se contempla la de-



legacion de competencias en los municipios por las entidades locales, sino
solo por el Estado y las comunidades autonomas, lo que podria entenderse
como que ya no es posible tal delegacion. Esta interpretacion impediria, sien-
do esta la preocupacion del presente caso, que los cabildos canarios delegasen
competencias en los municipios de su &mbito territorial. Lo que vulneraria, a
juicio del recurrente, la autonomia local. No obstante, el Constitucional des-
carta esta interpretacion, al sostener que el art. 27 LBRL no es la norma ha-
bilitadora de la delegacion de competencias por las entidades locales en otras
entidades. La delegacion como técnica organizativa encuentra su fundamen-
to directo en la potestad de autoorganizacion inherente a la autonomia local
constitucionalmente garantizada, sin que sea preciso que una norma legal la
reconozca, siendo asi que cuando la ley establece una regulacion, como es el
caso, lo hace para imponer limites a esta técnica (FJ 5.c).

Cuarto, la impugnacion del art. 36.1.h) LBRL, en el que la LRSAL atri-
buye a las diputaciones provinciales, como competencia propia, el segui-
miento de los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios,
pudiendo la diputacion ofrecer su colaboracion a estos para reducir tales cos-
tes, en el caso de que detectara que estos son superiores a los de los servicios
coordinados o prestados por ella. De todo esto, lo que cuestiona el Gobierno
canario, por entender que conculca la autonomia local, es la funcidon de segui-
miento. Sin embargo, para el Constitucional el seguimiento de estos costes
se traduce en comprobaciones que no suponen por si una intromision en las
decisiones del municipio sobre la organizacion de sus servicios, razon por la
que desestima la impugnacion planteada (FJ 5.d).

En cuarto lugar, el Tribunal Constitucional hace frente a todas aquellas
impugnaciones que se fundamentan en la invasion de las competencias esta-
tutarias de la Comunidad Auténoma de Canarias (FF. JJ. 6 a 11). Expondre-
mos el resultado de estas impugnaciones haciendo un ejercicio de sintesis aun
mayor.

Primero, el Gobierno de Canarias impugna con caracter preventivo los
articulos 7.4, 13.1 LBRL y 39.5.¢) de la anterior Ley del suelo, en cuanto a la
exigencia de informe de la Administracion que tenga atribuida o ejerza la tu-
tela financiera, junto con los apartados 5 de la disposicion adicional 2.* LBRL
y 3 de la disposicion adicional 2.* LRSAL, que salvaguardan la atribucion de
la tutela financiera a los 6rganos competentes de las instituciones forales en
tales casos (Pais Vasco y Navarra). La impugnacion se fundamenta en que de
esta ultima atribucion podria entenderse que en el resto de los casos la tutela
financiera corresponderia al Estado, especialmente cuando un estatuto de au-
tonomia no la hubiera asumido expresamente, como le ocurre a Canarias. El
Tribunal Constitucional descarta esta interpretacion, porque entiende que esto



es algo que sigue dependiendo de los estatutos de autonomia, no pudiendo
presumirse que, en caso contrario, corresponderia al Estado, razén por la que
desestima la impugnacion (FJ 6).

Segundo, se impugna la disposicion adicional 2.* LRSAL en cuanto li-
mite a Navarra la facultad de atribuir competencias propias a sus municipios
fuera de los ambitos materiales del art. 25.2 LBRL, dejando fuera de esta
opcidn al resto de comunidades autonomas. En la medida en que esta inter-
pretacion ya fue descartada en la STC 41/2016 (FJ 10), el Tribunal desestima
la impugnacioén planteada (FJ 7).

Tercero, se impugna la referencia a las entidades equivalentes a las di-
putaciones provinciales que se hace en varios preceptos (arts. 26.2 y 3, y
36.1 LBRL), en cuanto ello suponga equiparar los cabildos insulares a las
diputaciones provinciales, en contra del hecho insular, de la singular posicion
institucional de estos cabildos, y desconociendo la coordinacion insular de los
servicios municipales regulada por la Ley 14/1990, de 26 de julio, de régimen
juridico de las Administraciones publicas canarias. En respuesta a estas ale-
gaciones, el Tribunal Constitucional argumenta que la LRSAL no menoscaba
la singularidad insular, antes al contrario, la respeta, previéndose incluso el
posible desplazamiento de la legislacion basica, lo que resultaria del apartado
1 de su disposicion adicional 16.%. La atribucion de estas funciones a los ca-
bildos no pretende desconocer las que ya tuvieran atribuidas en su legislacion
especifica, por lo que rechaza la impugnacion (FJ 8).

Cuarto, se impugna por el Gobierno canario el art. 27 LBRL, porque, en
la nueva redaccion del precepto, ya no se incluye la participacion de las co-
munidades autdbnomas, mediante informe o consulta previa, cuando el Estado
delegue sus competencias en los municipios. El Constitucional responde que,
sin despreciar tal participacion, que dependera de la ponderacion de intereses
en cada sector material, la decision acerca de darla o no, tratandose de dele-
gacion de competencias estatales, no corresponde a la Comunidad Auténoma
sino al Estado, por lo que el precepto impugnado no puede considerarse in-
constitucional por esta sola razén (FJ 9).

Quinto, se impugna el art. 84.bis LBRL porque limita los supuestos en
que cabe autorizacidon o licencia para el acceso al ejercicio de actividades
econdmicas a los enumerados en dicho articulo, impidiendo que las comuni-
dades autonomas en el ejercicio de politicas propias afiadan otros supuestos
distintos, también basados en razones imperiosas de interés general. La ale-
gacion es rechazada, basandose en jurisprudencia previa (siendo los prece-
dentes mas inmediatos el FJ 7 de la STC 79/2017, relativa a la Ley 20/2013,
de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado, y el FJ 7 de la STC
91/2017, sobre la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible), con
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el argumento de que estamos ante el ejercicio de una competencia estatal
basica (art. 149.1.18.* CE) que no impide las opciones politicas autonomicas:
les queda a las comunidades auténomas la opcion de establecer condiciones o
requisitos materiales para acceder al ejercicio de la actividad, que permitirian
tutelar otras razones imperiosas de interés general distintas de las enumeradas
con caracter cerrado en el listado del art. 84.bis LBRL (FJ 10).

2.3

La STC 107/2017, de 21 de septiembre, en la que se resuelve

el conflicto en defensa de la autonomia local planteado por 2393
municipios respecto de diversos preceptos de la LRSAL

Puede que inicialmente hubiera cierta esperanza de que la resolucion de este
conflicto aportara algo nuevo al enjuiciamiento constitucional de la LRSAL,
por razon de la diferente perspectiva procesal, que toma en exclusiva como
parametro de constitucionalidad el principio de autonomia local. No obstante,
lo cierto es que ya en varios de los procesos anteriores se habia alegado la
vulneracion de este principio como fundamento de los recursos de inconstitu-
cionalidad planteados, sin que ello fuera necesariamente determinante.

En todo caso, al ser esta la Gltima de las sentencias sobre la LRSAL se
encuentra, como es logico, con la pérdida sobrevenida del objeto en lo que
hace a la impugnacion de los preceptos que ya han sido anulados en senten-
cias anteriores (FJ 2.a). También se recurre aqui a la técnica de desestimar
por remision las impugnaciones que coinciden en preceptos y argumentos
ya rechazados en pronunciamientos anteriores del Constitucional (FJ 2.d).
Cuando no es asi, el Tribunal debe afrontar los nuevos argumentos y dar una
respuesta razonada a la impugnacion, como ocurre en los distintos supuestos
que expondremos a continuacion, sin éxito de los recurrentes en la estimacion
de sus pretensiones.

El primero es la impugnacion del art. 7.4 LBRL. Este precepto legal,
sobradamente conocido a estas alturas, en el que la LRSAL da carta de natu-
raleza a las llamadas “competencias distintas de las propias y de las atribuidas
por delegacion”, o también competencias propias generales, como son deno-
minadas por el Constitucional (STC 41/2016, FJ 10), es impugnado por dos
motivos (FJ 3).

Uno. Los municipios que plantean el conflicto entienden que el art. 7.4
LBRL, al prohibir las duplicidades, prohibe las llamadas actividades comple-
mentarias, aquellas que se ejercian al amparo del derogado art. 28 LBRL, y
que eran, eso, complementarias de las propias de otras Administraciones pu-
blicas. Esto preocupa especialmente en los ambitos competenciales en los que
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se coincide con las comunidades autdbnomas, que es donde cabe situar a las
relativas a la educacion, la cultura, la promocion de la mujer, la vivienda, la
sanidad y la proteccion del medio ambiente. Este sacrificio iria en detrimento
del autogobierno municipal.

El Tribunal Constitucional reconoce la indeterminacion o indefinicion
normativa acerca de lo que deba entenderse por duplicidad en la LRSAL,
pero niega que estas competencias duplicadas sean necesariamente las com-
plementarias, pues también se prohiben las duplicidades en el caso de las
competencias del art. 25.2 LBRL. Recuerda el Constitucional su reciente
doctrina en la que distingue entre competencias propias especificas, las que
se atribuyen al amparo del art. 25.2 LBRL, y competencias propias genera-
les, las que se ejercen con fundamento en el art. 7.4 LBRL (STC 41/2016,
FJ 10).Y afirma que el ejercicio de actividades complementarias sigue sien-
do posible, si bien ahora su basamento no es el derogado art. 28 LBRL, sino
el nuevo art. 7.4 LBRL, debiendo sujetarse a los limites establecidos por el
mismo.

A lo anterior afiade el Tribunal que la determinacion de lo que es una
duplicidad queda al desarrollo autonémico, tnico responsable de una posible
vulneracion constitucional en los términos que se alegan por los recurrentes.
Por otro lado —apunta—, la Administracion a la que compete emitir el informe
sobre si existe una duplicidad no tiene que prohibir necesariamente la compe-
tencia municipal duplicada. Asi, en el caso de la Administracion autondmica,
ponderando intereses puede decidir que la ejerza el municipio, no la comuni-
dad autéonoma. Por tanto, nuevamente, la posible vulneracion constitucional
seria problema de esta Administracion y no del legislador basico, para el caso
de que la ponderacidn no se ajustara a la Constitucion.

Dos. Se argumenta por los municipios que la intervencién de las Admi-
nistraciones a cuyo informe favorable se subordina el ejercicio de las compe-
tencias locales genéricas del 7.4 LBRL, estaria excesivamente indeterminada,
abriendo amplisimos margenes de discrecionalidad. El Tribunal Constitucio-
nal reconoce esta indeterminacion, pero la justifica en que es una norma ba-
sica, que debe dejar margen a las comunidades autonomas, que seran las que
precisen procedimientos, 6rganos competentes, etc. Por esta razon, se rechaza
la impugnacion.

La segunda impugnacion que aqui expondremos es la del art. 26.2 LBRL.
Recordemos que este es el precepto en el que se habilita a la diputacion pro-
vincial a ejercer la coordinacion de ciertos servicios en municipios con pobla-
cion inferior a 20 000 habitantes, para el caso de que el municipio no pueda
hacerlo a un coste efectivo menor. También este precepto se impugna por dos
motivos que pasamos a resumir, junto con la respuesta del Tribunal (FJ 4).



Uno. Se alega por los municipios promotores del conflicto que la atribu-
cion de las funciones de coordinacion tanto a diputaciones provinciales como
a entidades equivalentes arroja el riesgo de que, si estas ultimas son comu-
nidades autonomas uniprovinciales, se van a atribuir funciones tipicamente
municipales a entidades que estan fuera del sistema local, en las que los mu-
nicipios afectados no estan presentes. El Tribunal Constitucional desestima
la impugnacion porque, segun su reciente doctrina (STC 111/2016, FJ 12.d),
esta funcion de coordinacién es voluntaria, debe contar con la conformidad
del municipio, pudiendo este incluso oponerse, y no existiendo tal coordina-
cion si el municipio no acepta.

Dos. Por otra parte, se alega que hay un caso en el que se puede impo-
ner la coordinacion sin la conformidad municipal, cuando esta resulte del
plan econdmico-financiero que se ve obligado a aprobar el municipio en
el supuesto del art. 116.bis LBRL. El Constitucional responde que estos
planes los elabora el propio municipio, que es quien decide qué medidas
deben incluirse en el plan, a fin de cumplir los objetivos de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera que exigen su aprobacion. Al
municipio se le dejan, pues, opciones, margen suficiente para decidir cual
de las medidas incluye, no estando obligado a incluirlas todas, como ya
se dijo en una sentencia anterior (STC 180/2016, FJ 8). De tal modo que
la inclusion en el plan de la coordinacidén provincial no deja de ser una
opcion municipal. Y si aun asi se optara por incluirla, resultando exce-
sivamente constrefiida la autonomia local, como consecuencia del plan
aprobado y de la coordinacion provincial ejercida, ello ya no seria pro-
blema de la LRSAL, sino de su aplicacion. Por todo ello, se desestima la
impugnacion.

La tercera impugnacion (FJ 5) recae sobre el art. 116 bis y la disposicion
adicional 9. LBRL, argumentando los municipios recurrentes que, al pene-
trar estas disposiciones en el ambito material que el art. 135.5 CE reserva a
la ley organica, incurririan en una vulneracion del sistema de fuentes que en-
trafaria, a la postre, el desconocimiento de su autonomia constitucionalmente
garantizada. El Tribunal Constitucional responde negando la falta de cone-
xi6n entre las infracciones alegadas, y sosteniendo que aunque estas materias
estuvieran reservadas a ley organica, no por ello se vulneraria la autonomia
local. Por tanto, desestima la impugnacion, y no entra a conocer en si se pre-
cisa o no ley orgénica porque eso no es algo que pueda hacerse en un proceso
como este, que se restringe a los motivos de inconstitucionalidad por vulnera-
cion de la autonomia local. Aunque —recuerda— sobre esto ya se pronuncio en
procesos anteriores, desestimando tal motivo de inconstitucionalidad (SSTC
41/2016, FJ 15,y 111/2016, FJ 4).


116.bis

3
Las sentencias sobre la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia
de la unidad de mercado

Entre los meses de junio y octubre del afio 2017 se han dictado por el Tribu-
nal Constitucional hasta un total de cuatro sentencias en las que se resuelven
recursos interpuestos contra la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia
de la unidad de mercado (en adelante, Ley 20/2013). Ni esta Ley ni estas
sentencias inciden especificamente sobre la autonomia local, afectando prin-
cipalmente a competencias autonémicas. No obstante, en la medida en que
condicionan el régimen de intervencién administrativa sobre el ejercicio de
actividades econdmicas, y en que las entidades locales tienen aqui potestades
de intervencion (art. 84 LBRL), las trataremos en estas paginas, aunque sea
de forma muy somera.

La primera es la STC 79/2017, de 22 de junio, que resuelve el recurso
interpuesto por el Parlamento de Cataluia contra la Ley 20/2013. Es la més
importante de las cuatro, dado que las siguientes lo que hacen es, princi-
palmente, apoyarse en esta primera sentencia, en tanto que los distintos
recursos planteados versen sobre la misma Ley y se basen igualmente en
la vulneracién de competencias autondmicas. En esta primera sentencia se
anulan: las letras b), ¢) y e) del apartado segundo del art. 18; los arts. 19 y
20, y la disposicion adicional 10.* de la Ley 20/2013, asi como el apartado
segundo del art. 127.quater de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de
la jurisdiccion contencioso-administrativa (en adelante LICA), introducido
por la Ley 20/2013, y tnicamente en su aplicacion a actos o disposiciones
de las comunidades autonomas. Por otra parte, se realiza una interpretacion
de conformidad del inciso “que debera ser tenido en cuenta por la autori-
dad competente a la hora de decidir”, contenido en el ultimo parrafo del
art. 26.5 b) de la Ley 20/2013.

La segunda sentencia es la STC 110/2017, de 5 de octubre, resolutoria
del recurso interpuesto por el Gobierno de Catalufia. En esta se declara la
pérdida sobrevenida del objeto en relacion con los preceptos ya anulados por
la STC 79/2017, y se asume la interpretacion de conformidad recogida en la
misma, pero también se establece una nueva declaracion de inconstitucio-
nalidad, la del art. 6 de la Ley 20/2013, que no habia sido impugnado en el
proceso anterior.

En la misma linea, en tanto asume la doctrina vertida por las dos sen-
tencias anteriores, se sitlia la STC 111/2017, de 5 de octubre, que resuelve el
recurso que interpuso el Gobierno andaluz. Aqui la novedad reside en la anu-
lacion de un nuevo precepto de la Ley 20/2013, el apartado c) de su art. 21.2.


127.quater

Finalmente, en la STC 119/2017, de 31 de octubre, que pone fin al re-
curso interpuesto por el Gobierno de Canarias, no hay novedad alguna, solo
declaracion de pérdida sobrevenida del objeto respecto de las impugnaciones
de preceptos ya anulados por las dos primeras sentencias.

Pasando ya a la exposicion, siquiera sea a modo de sintesis, de las apor-
taciones a destacar de estas sentencias, comenzaremos abordando, en primer
lugar, aquellas impugnaciones que cuestionan la formulacion o aplicacion
del principio de eficacia nacional proclamado, como veremos, por la Ley
20/2013.

Siguiendo un orden cronolodgico, la primera seria la impugnacion por el
Parlamento cataldn de los arts. 19 y 20 de la Ley 20/2013, que incluye, por
conexion, la de la disposicion adicional 10.* de la misma Ley. Es en el art. 6,
que no es objeto de discusion en este primer proceso constitucional, donde se
enuncia el llamado principio de eficacia nacional de los actos, disposiciones
y medios de intervencion de las autoridades competentes, relacionados con
el libre acceso y ejercicio de las actividades econdmicas. Mientras que lo que
hacen los arts. 19 y 20 es desarrollar su alcance.

El Parlamento recurrente alega que estas disposiciones, al amparo de
un titulo competencial estatal legitimo (bases y coordinacion de la plani-
ficacion general de la actividad economica, ex art. 149.1.13.* CE), constri-
fien las competencias sectoriales, también legitimas, de las comunidades
autonomas, vaciandolas de contenido, y que, ademas, vulneran el princi-
pio de territorialidad de las competencias. Atendiendo a estas alegaciones,
el Tribunal declara inconstitucional el principio de eficacia nacional, tan-
to porque excede del alcance de la competencia estatal reconocida en el
art. 149.1.13.* CE, como porque vulnera el principio general de territoria-
lidad de las competencias autonémicas, alterando el orden constitucional
de distribucién de competencias. En consecuencia, declara la inconstitu-
cionalidad y anula los arts. 19 y 20 de la Ley 20/2013, pues sustentan toda
su redaccion en el principio de eficacia nacional. Igual hace con la dispo-
sicion adicional 10.* de la misma Ley. Y, finalmente, con las letras b), ¢) y
e) del apartado segundo del art. 18, que también habian sido impugnadas
(STC 79/2017, FF. JJ. 9 a 14).

Sera con posterioridad cuando el Tribunal Constitucional tenga la opor-
tunidad de pronunciarse acerca de la constitucionalidad del art. 6 de la Ley
20/2013, que es el que establece propiamente el principio de eficacia de las
actuaciones de las autoridades competentes en todo el territorio nacional. Lo
hace con ocasion de la impugnacion que realiza de este precepto el Gobierno
catalan, mediante un recurso que es resuelto por la STC 110/2017, de 5 de
octubre. En esta sentencia se aplica la doctrina vertida en la sentencia pre-



cedente, declarando en consecuencia la inconstitucionalidad del precepto y
anulandolo (STC 110/2017, FJ 3).

Por ultimo, debemos dejar aqui constancia de la anulacion por el Cons-
titucional, en la sentencia que resuelve el recurso interpuesto por el Gobierno
andaluz, de otro precepto, basandose en que también es aplicacion del princi-
pio de eficacia nacional, y, por tanto, en los pronunciamientos anteriores. El
precepto que se declara inconstitucional y se anula es el art. 21.2 ¢) de la Ley
20/2013, que atribuye a la autoridad de origen el control del cumplimiento de
la normativa relacionada con los requisitos de fabricacion, uso y consumo del
producto (STC 111/2017, FJ 3.a).

En segundo lugar, quisiéramos llamar la atencion acerca de la impugna-
cion que realiza el Parlamento de Catalufia del apartado segundo del art. 127.
quater de la LICA. Este precepto forma parte del Capitulo IV del Titulo V de
esta Ley, en el que se regula un nuevo procedimiento contencioso-administra-
tivo, introducido por la Ley 20/2013, bajo el nombre de procedimiento para
la garantia de la unidad de mercado. Se trata de un procedimiento que, entre
otras cosas, se caracteriza porque solo puede ser iniciado por la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia (en adelante CNMC), de oficio o
a peticion de los operadores econdmicos.

El apartado objeto de la controversia constitucional establece que, si en el
marco de dicho procedimiento, la CNMC solicitara la suspension de la dispo-
sicidn, acto o resolucion impugnados, esta se produciria de forma automatica
una vez admitido el recurso. Esta suspension automadtica supone otorgar un
privilegio procesal a la CNMC en relacion con los actos y las disposiciones
de las distintas Administraciones publicas, tanto autondémicas como locales.
Pero en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto unicamente se cuestio-
na en tanto afecte a actuaciones autonémicas, por lo que es esta la perspectiva
desde la que se produce el enjuiciamiento constitucional, sin entrar a valorar
una posible afeccion de la autonomia local.

Bajo este enfoque, el Tribunal Constitucional sefiala que esta suspension
automatica ha sido configurada por el legislador como un mecanismo de con-
trol exorbitante de las decisiones autondmicas, puesto en manos de la CNMC,
que no deja de ser un organismo estatal. Basta con la mera peticion de la sus-
pension para que esta se produzca, sin que el 6rgano judicial entre a valorarla
en ese primer momento, invirtiendo la logica propia de la adopcion de medidas
cautelares en el contencioso-administrativo. Para el Constitucional este tipo de
controles deben considerarse excepcionales, y solo son posibles en los casos en
que el Texto Constitucional los prevea, con atribucion directa a un determina-
do organo y exclusivamente en procesos constitucionales, como ocurre en el
art. 161.2 CE. Por todas estas razones, entiende que la suspension automatica
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de las actuaciones autonomicas prevista en el art. 127.quater de la LICA es
incompatible con el principio de autonomia y con la esfera competencial que
de esta deriva, por lo que declara inconstitucional y anula el correspondiente
apartado segundo de este articulo, pero unicamente en su aplicacion a actos o
disposiciones de las comunidades autonomas (STC 79/2017, FF. J1J. 16 y 17).

Nada se dice para los casos en que se trate de actuaciones de las entida-
des locales, pero porque, como se ha dicho, este problema no se ha llevado al
proceso y el Constitucional no puede, en consecuencia, pronunciarse. Todo
ello sin perjuicio de que pudiera llegarle en el futuro por la via del plantea-
miento de una cuestion de inconstitucionalidad.

4
La STC 108/2017, de 21 de septiembre, por la que se anula la Ley
8/2015, de 10 de junio, de creacion del municipio de Medinya

Mediante la Ley del Parlamento de Cataluiia 8/2015, de 10 de junio, se cre6d
el municipio de Medinya. Su creacion se produce tras la entrada en vigor de
la LRSAL, que introduce en el art. 13.2 LBRL el requisito de que los nuevos
municipios tengan al menos 5000 habitantes, cosa que no cumple Medinya,
con solo 866. La contravencion por la Ley catalana de la normativa estatal
basica lleva a la interposicion de un recurso de inconstitucionalidad por el
presidente del Gobierno de la nacion, que es el que resuelve la sentencia que
aqui analizamos. Podria sorprender la creacion de este municipio vulnerando
de manera tan clara, en opinion del que esto escribe, la normativa basica,
pero también hay que tener en cuenta que en ese momento el precepto estatal
contravenido se encontraba recurrido ante el Constitucional.

El Gobierno de la Generalitat y el Parlamento de Catalufia, frente a la
pretension de inconstitucionalidad planteada por el recurrente, argumentan:
primero, que la creacion de Medinya se fundamenta en la competencia de
la Generalitat para la alteracion de términos municipales y creacion de mu-
nicipios establecida en el art. 151 del Estatuto de Autonomia de Cataluna;
segundo, que su ley de creacion es una ley singular, amparada por la tradicion
historica de este municipio como independiente, lo que encajaria en los re-
gimenes especiales que permite el art. 30 LBRL; y, tercero, que existen una
serie de antecedentes e iniciativas para la creacion de este municipio que son
previos a la entrada en vigor de la LRSAL, por lo que el nuevo requisito de
los 5000 habitantes no le seria aplicable (FJ 1).

Todos estos argumentos son rechazados de forma ordenada y tajante
por el Tribunal Constitucional: primero, recordando su doctrina sobre la re-
lacion entre bases estatales y desarrollo autonomico en materia de creacion
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de nuevos municipios (SSTC 41/2016, FJ 6.b, y 214/1989, FJ 9), doctrina
que ya le ha permitido salvar en un proceso previo la constitucionalidad del
nuevo art. 13 LBRL (STC 41/2016, FJ 6.b), de tal modo que la normativa
basica puede establecer un requisito de un minimo de 5000 habitantes para
crear nuevos municipios, conforme al art. 149.1.18.* CE, sin que con ello se
conculquen las competencias estatutarias (FJ 2); segundo, negando, en con-
secuencia, tanto el cardcter de ley singular de la Ley 8/2015 como que el
Parlamento cataldn no esté vinculado por las bases estatales en este punto,
como también se llega a sostener por la defensa (FJ 3); y, tercero, rechazando
que la LRSAL no sea aplicable a este procedimiento, pues, cuando se inicio
la tramitacion parlamentaria de la Ley recurrida, e incluso antes, cuando se
aprobo6 la mocion correspondiente en el Parlamento catalan, la LRSAL ya
habia entrado en vigor (FJ 3). Por todas estas razones, el Tribunal estima la
inconstitucionalidad de la Ley catalana creadora del municipio de Medinya,
que, en consecuencia, anula.

5
La STC 143/2017, de 14 de diciembre, sobre la Ley 8/2013, de 26
de junio, de rehabilitacién, regeneracion y renovacion urbana

La importancia del urbanismo para las entidades locales, especialmente en
los municipios, justifica por si sola la eleccion para este trabajo de la STC
143/2017, de 14 de diciembre, que resuelve un recurso de inconstituciona-
lidad planteado por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia contra la Ley
8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana
(en adelante Ley 8/2013). Aunque esta ha sido derogada por el Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana (en adelante TRLSRU), el
proceso no pierde su objeto, extendiéndose el enjuiciamiento constitucional a
los preceptos equivalentes de este ultimo, en tanto reproduzcan los articulos
impugnados. Por tanto, las declaraciones de inconstitucionalidad o las inter-
pretaciones de conformidad que haga el Tribunal sobre los preceptos de la
Ley 8/2013 se extienden a los del TRLSRU.

La controversia constitucional viene suscitada por razén de las alega-
ciones que hace el Gobierno recurrente de vulneracion de competencias au-
tonomicas en materia de urbanismo, vivienda y procedimiento administra-
tivo, mientras que el Estado ha dictado esta Ley con amparo en un rosario
de titulos competenciales, de los cuales el principal es el establecido en el
art. 149.1.13.% CE (bases y coordinacion de la planificacion general de la ac-
tividad econdémica).



A fin de resolverlas, el Constitucional ordena las impugnaciones en
tres grupos, orden que nosotros también seguiremos en nuestra exposicion,
que habra de ser necesariamente de sintesis. Primero, las de los precep-
tos reguladores del informe de evaluacion de los edificios; segundo, las
de aquellos que regulan las operaciones de rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbana; y, tercero, la del que impone la autorizacion para deter-
minados usos del suelo y actividades juridicas, y regula el sentido negativo
del silencio (FJ 2.C).

De este modo, procede referirse, en primer lugar, a la impugnacion de
los preceptos que regulan el informe de evaluacion de los edificios (arts. 4, 5
y 6, y disposiciones transitoria 1.* y final 18.* de la Ley 8/2013). Queda fuera
del enjuiciamiento el art. 5, que tras su derogacion no ha pasado al TRLSRU.
El Tribunal declara inconstitucionales los preceptos restantes, con la salvedad
del art. 4.1. Tras analizar su posible basamento en diversos titulos compe-
tenciales estatales, termina concluyendo que el Estado no ostenta competen-
cias que le permitan imponer la evaluacion del estado de conservacion de los
edificios, y del cumplimiento de las condiciones de accesibilidad, asi como
la certificacion de eficiencia energética, que integran el contenido del infor-
me de evaluacion cuestionado. Como ya se ha apuntado, esta declaracion de
inconstitucionalidad se extiende a los preceptos equivalentes del TRLSRU:
arts. 29, salvo su apartado primero, y 30, disposicion transitoria 2.* y disposi-
cion final 1.* (FF. JJ. 3 a 8).

En segundo lugar, toca referirse a la impugnacion de los preceptos re-
guladores de las operaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion
urbana. En concreto, se cuestionan los arts. 7-13 y 15 de la Ley 8/2013. De
estos, los arts. 7 y 8 se salvan, en su integridad, de la declaracioén de incons-
titucionalidad. No ocurre lo mismo con una serie de apartados, parrafos e
incisos de los arts. 9-13 y 15, cuya cita en detalle obviaremos, porque haria
esta exposicion excesivamente prolija. También en este caso la declaracion
de inconstitucionalidad se extiende a sus equivalentes en el TRLSRU, que
pueden encontrarse dentro de los arts. 4, 9, 22, 24, 42 y 43. La mayor parte de
las anulaciones obedecen a una extralimitacion de la competencia estatal, en
tanto se regulan actuaciones concretas sobre suelo urbano o se predeterminan
técnicas e instrumentos estrictamente urbanisticos, desplazando la competen-
cia autonomica en la materia (FF. JJ. 9-20).

En tercer y ultimo lugar, procede abordar la impugnacion de la dispo-
sicion final 12.* de la Ley 8/2013, que da nueva redaccion a los apartados
séptimo y octavo del art. 9 del texto refundido de la Ley de suelo, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio. También aqui la con-
troversia sigue teniendo sentido, pues tales preceptos han pasado al nuevo



TRLSRU. En concreto, se impugna el inciso primero del art. 9.7, asi como
todo el art. 9.8.

Ninguna objecion hace el Constitucional a la regulacion plasmada en el
primer inciso del art. 9.7, que sin entrar en el tipo de suelo en el que se lleven
a cabo las edificaciones, se limita a exigir una intervencion administrativa de
conformidad, aprobacion o autorizacién que habra de ser establecida por la
legislacion autondmica. Por tanto, no excede de lo basico (FJ 21). Tampoco le
plantea problemas de constitucionalidad que en el art. 9.8 el legislador estatal
exija una concreta técnica de intervencion o control, como es la autorizacion,
en determinados supuestos, que no se limitan, ademas, al acto de edificar,
comprendiendo también otras actividades y usos urbanisticos. No excede, a
juicio del Tribunal, de lo basico (FJ 22).

Pero el art. 9.8, ademés de exigir autorizacion en determinados supues-
tos, les impone el silencio negativo, para el caso de que los concretos procedi-
mientos autorizatorios no se resuelvan dentro del plazo maximo establecido.
Al estar atribuida la competencia legislativa sobre urbanismo a las comuni-
dades auténomas, no basta con la competencia estatal sobre el procedimiento
administrativo comun (art. 149.1.18.% CE) para justificar la determinacion por
el Estado de estos supuestos de silencio negativo. Esta competencia estatal
permite, segiin el Tribunal, el establecimiento de una regla comtn o general
sobre el silencio administrativo en el ambito del urbanismo y la ordenacion
del territorio, la del segundo inciso del art. 9.7, segtn el cual, “en ningln caso
podran entenderse adquiridas por silencio administrativo facultades o dere-
chos que contravengan la ordenacion territorial o urbanistica”. Pero no ampa-
ra la determinacién de concretos supuestos de silencio negativo en materia de
urbanismo. Ello obliga a analizar cada uno de los procedimientos urbanisticos
afectados, a fin de constatar si el Estado presenta algun titulo competencial
que le faculte para imponer el silencio negativo.

Conforme a este proceder actua el Tribunal, salvando la inconstitucio-
nalidad de algunos de los supuestos que analiza, en los casos en que detecta
una competencia estatal, como la competencia basica en materia de medio
ambiente (art. 149.1.23.* CE) en el primer inciso del art. 9.8.a), o el procedi-
miento administrativo comun en el segundo inciso del art. 9.8.d). En algun
otro caso, lo hace mediante interpretaciones de conformidad, como en el se-
gundo inciso del art. 9.8.b) y en el art. 9.8.c), en los que el supuesto se reputa
constitucional, con fundamento en la competencia estatal basica sobre medio
ambiente, solamente cuando las actuaciones se lleven a cabo en suelo rural
cuya transformacion urbanistica no esté prevista o permitida. Y, finalmente,
en los supuestos en que no encuentra anclaje competencial, declara la incons-
titucionalidad del mismo. Todas estas declaraciones, incluyendo las interpre-



taciones de conformidad, se extienden a sus equivalentes en el TRLSRU, que
pueden situarse dentro del art. 11.4 del mismo (FJ 23).

Unos meses mas tarde, el Tribunal Constitucional ha vuelto a enjuiciar
la constitucionalidad de la misma Ley, ahora en su STC 75/2018, de 5 de
julio de 2018, resolutoria de otro recurso de inconstitucionalidad, esta vez
interpuesto por el Gobierno de la Comunidad Auténoma de Madrid. Se trata
de una sentencia que, como es logico, se apoya en gran medida en la ante-
rior, incorporando las correspondientes declaraciones de pérdida sobreve-
nida del objeto, en aquellas impugnaciones que ya han sido estimadas por
el Tribunal, asi como desestimando ciertas impugnaciones por remision, en
tanto coincidan precepto y argumentacion con las resueltas en sentencias
precedentes. Cuando no coinciden, entra en ellas y desestima (FF. JJ. 3-7),
no aportando ninguna nueva declaracion de inconstitucionalidad que deba
resefiarse aqui.

6

La STC 151/2017, de 21 de diciembre, sobre la exigencia por la LOREG
de una mayoria reforzada para la propuesta de mocién de censura

al alcalde en casos de transfuguismo

El Tribunal Superior de Justicia de Canarias planted cuestion de incons-
titucionalidad respecto del art. 197.1 a), parrafo tercero en relacion con
el segundo, de la LOREG, por posible vulneracion del art. 23.2 CE. En
el precepto legal cuya constitucionalidad se cuestiona se exige una ma-
yoria reforzada para poder proponer una mocion de censura al alcalde en
los casos de transfuguismo, sean transfugas que antes formaban parte del
grupo politico del alcalde a censurar, sean transfugas que simplemente
ya no forman parte del grupo politico municipal al que se adscribieron
inicialmente. En ambos casos, a la mayoria absoluta que ya exige de por
si el articulo, debe sumarsele un numero igual al de concejales transfu-
gas que promuevan la mocion. De estos dos supuestos, es el segundo el
que se ventila en el proceso judicial del que trae causa la cuestion, que
afecta a concejales del Ayuntamiento de Tacoronte. El tribunal ordinario
entiende que esta exigencia legal es tanto como impedir a estos concejales
participar en la promocion de la mocién de censura, lo que fundamenta la
duda de constitucionalidad, en la medida en que tal restriccion afecte a su
derecho de participacion politica (art. 23.2 CE).

El Constitucional recuerda que la funcidn representativa en el &mbito
local, amparada por este derecho constitucional, incluye la participacioén
de los concejales, incluso los no adscritos, en la actividad de control del



Gobierno local. En consecuencia, la facultad de promover una mocion de
censura se encuadraria en el nucleo de dicha funcién. Cuando la LOREG
exige una mayoria adicional para los casos en que estos concejales no ads-
critos quieran participar en la propuesta, estd alterando el régimen de su
derecho de participacion, que restringe abiertamente, como si sus apoyos
no contaran, pudiendo ocurrir que ya por ello no sea factible plantear la
mocioén (FF. JJ. 3y 4).

Lo siguiente, por tanto, para el Tribunal, es comprobar si dicha res-
triccion llega al punto tal de lesionar el art. 23.2 CE o, por el contrario, se
limita a incidir sobre este, con la debida armonia y con otro fundamento
constitucionalmente admisible. El examen por el Tribunal de la normativa
dictada en Espafia contra el transfuguismo en los Gobiernos locales, le
lleva a sostener que restricciones como las que aqui se analizan persiguen
que no sea modificada “la voluntad popular”, no se modifiquen “las ma-
yorias de gobierno” ni “cambien gobiernos municipales” y se favorezca
con ello “la regeneracion democratica” o la “estabilidad en la vida muni-
cipal” (FJ 5).

A continuacion, aplica a la medida legal el triple juicio de proporcio-
nalidad, pasando los dos primeros, idoneidad y necesidad. No supera, sin
embargo, el juicio de proporcionalidad en sentido estricto. Y ello porque
el Constitucional entiende que la salida del concejal del grupo politico
municipal al que se adscribi6 inicialmente, no puede, en abstracto, sin
mayor precision normativa sobre cudl fue la razon de dicha salida o sobre
cuales puedan ser sus consecuencias, estimarse, sin mas, contraria a la
estabilidad de la vida municipal o defraudadora de la voluntad popular.
Por esta razon, declara la inconstitucionalidad del precepto de la LOREG
cuestionado, habida cuenta de la vulneracion del art. 23.2 CE (FJ 7). En
cuanto al alcance y los efectos de este fallo, el Tribunal difiere la nulidad
hasta la convocatoria de un nuevo proceso de elecciones locales, pudiendo
en dicho periodo de tiempo el legislador proceder, en su caso, a sustituir la
norma declarada nula, respetando el pronunciamiento del Constitucional
(FJ 8).

La sentencia contiene hasta cinco votos particulares, dos que discre-
pan de que se difiera la nulidad consecuencia de la declaracién de incons-
titucionalidad, subrayando la excepcionalidad de tal solucion (los de los
magistrados Encarnacién Roca Trias y Andrés Ollero Tassara), y tres que
no coinciden con la propia declaracidon de inconstitucionalidad, cuestio-
nando la forma en que se ha llevado a cabo el juicio de proporcionalidad
en sentido estricto (los de los magistrados Candido Conde-Pumpido Tou-
ron, Alfredo Montoya Melgar, y Juan Antonio Xiol Rios).
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La STC 154/2017, de 21 de diciembre, relativa a la Ley Foral de las
Policias de Navarra, en lo que hace a la regulacion de la Policia local

La presente sentencia resuelve el recurso de inconstitucionalidad planteado
por el presidente del Gobierno contra determinados preceptos de la Ley Foral
15/2015, de 10 de abril, por la que se modifica la Ley Foral 8/2007, de 23
de marzo, de las Policias de Navarra. Estamos ante un recurso esencialmente
competencial, como reconoce la propia sentencia, puesto que se cuestiona
esta Ley, principalmente, en tanto afecta a las competencias que usa el Estado
para regular la Policia local.

Por esta razon, el recurrente aduce vulneracion de los titulos competen-
ciales estatales recogidos en los arts. 149.1.18.% (bases del régimen estatutario
de los funcionarios publicos) y 149.1.29.* CE (seguridad publica, sin perjui-
cio de la posibilidad de creacion de Policias por las comunidades autonomas),
en la medida en que entiende que no se respetan ciertas previsiones de la Ley
Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (en
adelante LOFCS), asi como de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas
para la reforma de la Funcion Publica. También se alega la vulneracion del
art. 23.2 CE por la disposicion adicional 1.* de la Ley Foral recurrida.

Las competencias de la Comunidad Foral de Navarra se encuentran am-
paradas por los arts. 49.1.b (régimen estatutario de los funcionarios publicos
de la Comunidad Foral, respetando los derechos y obligaciones esenciales que
la legislacion basica del Estado reconozca a los funcionarios publicos) y 51
(regulacion del régimen de la Policia foral y coordinacién de las Policias loca-
les de Navarra) de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracion
y amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (en adelante LORAFNA).
Como por todos es sabido, esta Comunidad encuentra reconocidos sus de-
rechos historicos en la disposicion adicional 1.* de la CE, derechos que se
actualizan por la LORAFNA.

Los preceptos objeto de la impugnacion, todos ellos en la redaccion in-
troducida por la Ley Foral 15/2015, se refieren a las siguientes cuestiones: la
relacion entre las Policias de Navarra (apartados 1.° y 2.° del art. 5.ter de la
Ley Foral 8/2007); el acceso mediante promocién interna a los empleos de
inspector y subinspector de los cuerpos de Policia local (arts. 34.1 y 35.1 dela
Ley Foral 8/2007); el régimen disciplinario de los policias locales de Navarra
(art. 57.1 de la Ley Foral 8/2007); y la integracion de los auxiliares de poli-
cia en los cuerpos de Policia local (disposicion adicional 1.* de la Ley Foral
15/2015). Expondremos la resolucion de cada una de estas impugnaciones
siguiendo este mismo orden.


5.ter

Comenzando por la de los apartados cuestionados en el art. 5.ter de la
Ley Foral 8/2007, estos vienen a establecer: que toda la informacion policial
del municipio se facilitara al sistema de informacioén de la Policia foral, y
que toda solicitud de apoyo de los policias locales de investigacion policial
se efectuara siempre a través de la Policia foral. Para el recurrente esta regu-
lacion vulnera el art. 149.1.29.2 CE, al situar como tnico interlocutor de la
Policia local a la Policia foral, en detrimento de funciones propias de las fuer-
zas y cuerpos de seguridad del Estado, y vaciando de contenido a las juntas
locales de seguridad. El Parlamento navarro niega tal vulneracion, aduciendo
el caracter historico de la competencia sobre coordinacion de Policias locales,
la inaplicacion de la LOFCS, y que la constitucion de las juntas locales de
seguridad es potestativa.

El Tribunal Constitucional entiende que esta regulacion va mas alla de
la mera coordinacion de Policias locales, incardindndose en la materia segu-
ridad publica, que es competencia exclusiva del Estado. No acepta la vulne-
racion constitucional en lo que hace al vaciamiento de las competencias de
las juntas locales de seguridad, cuya regulacion en la LOFCS es de aplicacion
supletoria en Navarra. Tampoco le parecen un problema los parrafos segundo
y tercero del apartado 1.° del art. 5.ter, en cuanto se limitan a establecer debe-
res reciprocos de informacion entre la Policia foral y los cuerpos de la Policia
local, consecuencia del principio general de colaboracién entre Administra-
ciones publicas. Por el contrario, si que estima inconstitucionales el parrafo
primero de este mismo apartado 1.° del art. 5.ter de la Ley Foral 8/2007, asi
como su apartado 3.° en cuanto inciden sobre las relaciones entre las Policias
locales de Navarra y las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, interfi-
riendo en las funciones de estas ultimas, extralimitandose de las funciones
de coordinacion de Policias locales, e invadiendo la competencia estatal en
materia de seguridad publica (FJ 7).

Los arts. 34.1 y 35.1 de la Ley Foral 8/2007, en la redaccion de la Ley
Foral 15/2015, regulan el acceso mediante promocion interna a los empleos
de subinspector e inspector. Se impugna en ambos casos la aplicacion a los
cuerpos de Policia local de sus incisos finales “o que cuenten con méas de cin-
co afos de antigiiedad en dicho empleo, aunque carezcan de titulacion”, en
tanto se entiende que esta dispensa de titulacion, para la promocion interna,
es contraria a la regulacion estatal basica sobre funcion publica, vulnerando
el art. 149.18.% CE. El recurrente alega la vulneracion del art. 22.1 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcion Publica,
pero este precepto, en lo que hace al requisito de la titulacion, estd derogado.
Si bien, el Tribunal entiende igualmente aplicable, y vulnerado, el art. 18.2,
en su conexion con el art. 56.1.e), del Real Decreto Legislativo 5/2015, de
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30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto
Bésico del Empleado Publico, que recoge la misma exigencia. Analizado por
el Constitucional si este aspecto del derecho a la promocion interna de los
funcionarios publicos forma parte de los derechos y obligaciones esenciales
que la legislacion bésica estatal reconoce a estos, y que la regulacion foral
debe respetar, la conclusion es afirmativa. Por esta razon se declaran inconsti-
tucionales los incisos impugnados, y se anulan, en lo que hace a su aplicacion
a la Policia local (FJ 8).

También en lo que hace a su aplicacion a la Policia local, se impugna el
art. 57.1 de la Ley Foral 8/2007, segun el cual, “el personal de los cuerpos de
Policia de Navarra solo serd sancionado por el incumplimiento de sus deberes
cuando dicho incumplimiento sea constitutivo de falta disciplinaria conforme
a esta Ley Foral”. Esta disposicion, a juicio del recurrente, implica que el uni-
co régimen disciplinario aplicable a la Policia local seria el de la Ley Foral, lo
que excluiria la aplicacion del régimen disciplinario de los policias locales es-
tablecido por el legislador estatal. Este argumento es aceptado por el Tribunal
Constitucional, al encuadrar esta materia en la competencia que comparten
Estado y Comunidad Foral sobre el régimen estatutario de los funcionarios
publicos, que impide que la segunda excluya las competencias del primero.
No obstante, inicamente declara la inconstitucionalidad de la palabra “solo”,
y en cuanto a su aplicacion a los cuerpos de Policia local (FJ 9).

Finalmente, aborda el Constitucional la impugnacion de la disposicion
adicional 1.* de la Ley Foral 15/2015, que regula un procedimiento restringi-
do para la integracion de los auxiliares de policia en la Policia local mediante
la superacion de un concurso oposicion en un maximo de dos convocatorias.
Lo que, segin el recurrente, vulnera los arts. 23.2 y 149.1.18.* CE. El Tribunal
subraya la excepcionalidad en su doctrina de las llamadas pruebas restringi-
das, en cuanto inciden sobre el art. 23.2 CE, en su relacion con el art. 103.3
CE, especialmente por lo que hace al acceso en condiciones de igualdad.
Ademas, apunta que el régimen de acceso a la funcioén publica forma parte
de los derechos y obligaciones esenciales que la legislacion basica del Estado
reconoce a los funcionarios publicos, y que la Comunidad Foral de Navarra
esta obligada a respetar.

Entiende el Constitucional que la norma impugnada no establece un me-
canismo abierto, restringiendo su ambito subjetivo a aquellas personas que
desempefien las labores de auxiliares de policia, con una experiencia mini-
ma en el puesto de trabajo de 3 afios, excluyendo la posible concurrencia
de terceros. La existencia de procedimientos restringidos para el acceso a la
funcién publica, dada la afeccion que tiene sobre el acceso a esta en condi-
ciones de igualdad, exige en la doctrina del Constitucional una justificacion



razonable basada en una situacion excepcional. Ni una ni otra aparecen en la
disposicion impugnada, razon por la que se declara su inconstitucionalidad y
se anula (FJ 10).

La sentencia cuenta con un voto particular del magistrado Candido Con-
de-Pumpido Tourdn, en el que su principal discrepancia consiste en la forma
en que se ha tenido en cuenta la competencia peculiar de la Comunidad Foral
de Navarra sobre funcion publica, que entiende debe contrastarse no con las
bases estatales en toda su extension, sino solo con los derechos y obligaciones
esenciales que la legislacion basica estatal reconozca a los funcionarios.

8
La STC 55/2018, de 24 de mayo, sobre la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comuin de las Administraciones Publicas

La STC 55/2018, de 24 de mayo, constituye el primer enjuiciamiento consti-
tucional de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrati-
vo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante LPAC). Se resuelve
con ella un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de
Catalufia. Al tratarse de una ley dictada por el Estado con fundamento en el
titulo competencial recogido en el art. 149.1.18.% CE (bases del régimen juri-
dico de las Administraciones publicas; procedimiento administrativo comun),
sus preceptos se aplican, mayoritariamente, a todas las Administraciones pu-
blicas, lo que incluye a las locales. Esto tltimo es lo que justifica que expon-
gamos a continuacioén aquellas cuestiones que nos parecen mas relevantes
para las entidades locales.

La primera cuestion que debemos destacar es el pronunciamiento que
hace el Tribunal, al hilo de la impugnacion del art. 1.2 de la LPAC, en el que
sereserva a la ley la inclusion en el procedimiento administrativo de “tramites
adicionales o distintos” a los contemplados en la propia LPAC, dejandose al
reglamento la posibilidad de establecer “especialidades del procedimiento re-
feridas a los 6rganos competentes, plazos propios del concreto procedimiento
por razon de la materia, formas de iniciacion y terminacion, publicacion e
informes a recabar”. Para el Tribunal Constitucional esto supone confiar las
regulaciones procedimentales a la ley y, en su caso, a las normas guberna-
mentales con rango de ley. Si bien se limita la capacidad de autoorganiza-
cion de las comunidades auténomas, estas siguen pudiendo optar por llevar
al reglamento una serie de contenidos nada desdenables, los referidos en el
segundo inciso del art. 1.2 LPAC. Ademas —se dice—, estos incisos no hacen
sino desarrollar una reserva de ley que ya opera en virtud de la Constitucion,
larecogida en el art. 105.c) de la misma, segun el cual, la ley regulara “el pro-



cedimiento a través del cual deben producirse los actos administrativos”, lo
que es una garantia instrumental del principio democratico. Con el desarrollo
de esta garantia constitucional, lo que se pretende es evitar la proliferacion de
regulaciones procedimentales con legitimidad democratica de segundo grado
y dotar de un régimen mas estable y trasparente a los procedimientos admi-
nistrativos (FJ 6.c).

Como ya se intuird, hemos llamado la atencion sobre este pronuncia-
miento porque su aplicacion a las entidades locales, que, recordemos, no tie-
nen potestad legislativa, es tanto como negarles la posibilidad de llevar a cabo
regulaciones procedimentales propias en el ejercicio de su autonomia consti-
tucionalmente garantizada. No obstante, no ha sido esta la perspectiva desde
la que se ha realizado el enjuiciamiento constitucional, que lo que ha hecho
ha sido contrastar la adecuacion de este precepto a las competencias autond-
micas, salvando su constitucionalidad bajo este enfoque, lo que no prejuzga
que también sea constitucional desde la perspectiva de la autonomia local.

Debe destacarse también que la sentencia tiene un voto particular, a car-
go de la magistrada Maria Luisa Balaguer Callejon, en el que se discrepa de la
desestimacion de la pretension de inconstitucionalidad del art. 1.2 LPAC. Por
un lado, se apunta la inconsecuencia de que, ajustandose a la reserva de ley
del art. 105.c) CE, se salve la constitucionalidad del primer inciso del art. 1.2
LPAC, pero no se declare la inconstitucionalidad del segundo. Por otro, se de-
fiende que la reserva del art. 105.c) CE es una reserva genérica que se refiere
al procedimiento administrativo comun, y no a toda norma de procedimiento.

La segunda cuestion que estimamos de relevancia es el enjuiciamiento
que hace el Constitucional de la regulacion establecida en el Titulo VI de
la LPAC, rubricado “De la iniciativa legislativa y de la potestad para dic-
tar reglamentos y otras disposiciones”. Como puede verse, la Ley distingue
entre funcion legislativa y potestad reglamentaria, siendo de nuestro interés
unicamente la segunda, dado que las entidades locales no tienen potestad le-
gislativa.

De este modo, si bien es cierto que buena parte de esta nueva regulacion
es declarada inconstitucional por el Tribunal (en concreto, los arts. 129, salvo
los parrafos segundo y tercero de su apartado cuarto, 130, 132 y 133), los
preceptos no se anulan, puesto que tal declaracion solo juega en su aplicacion
a las iniciativas legislativas de las comunidades autdnomas, por invadir las
competencias que sus estatutos les atribuyen para organizarse y regular la
elaboracion de sus leyes (FJ 7.b).

En lo que hace a su aplicacion al ejercicio de la potestad reglamentaria
de las comunidades auténomas, el Tribunal declara inconstitucional, pero no
anula, el art. 132, asi como, casi en su totalidad, el 133.



Comenzando con la planificacion normativa del art. 132 LPAC, la decla-
racioén de inconstitucionalidad se basa en entender que es una regulacion de
caracter marcadamente formal o procedimental, que desciende a cuestiones de
detalle (periodicidad, contenido y lugar de publicacién del plan normativo).
Por tanto, excede de lo que el Estado podria haber regulado con fundamento
en el art. 149.1.18.* CE (bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas), invadiendo competencias autondmicas.

A igual conclusion se llega respecto de la regulacion de la participacion
ciudadana que se establece en el art. 133 LPAC. Si bien contiene algunos
aspectos que pueden reputarse bases del régimen juridico de las Administra-
ciones publicas, como el primer inciso del art. 133.1 y el primer parrafo del
133.4, y que el Constitucional salva, el resto debe considerarse inconstitu-
cional. Ello es asi porque, aunque deje ciertos margenes de desarrollo a las
comunidades autonomas, este articulo fija una serie relevante de aspectos en
relacion con las formas, contenidos y destinatarios de las consultas, que se
estima desbordan el &mbito de lo basico.

De todas formas, en ambos casos (arts. 132 y 133 LPAC), la incons-
titucionalidad solo se declara respecto de su aplicacion a la elaboracion de
reglamentos por las comunidades autonomas, razén por la que no se anulan
los preceptos, ya que, segun el Tribunal, si se aplicarian en el &mbito estatal,
que no ha sido objeto de discusion (FJ 7.c). Bien estd que el Constitucional
haga esta matizacion, aunque olvide su aplicacion a las entidades locales, que
tampoco parece haberse cuestionado.

La tercera cuestiobn que queremos resefiar es la controversia suscitada
en torno al parrafo segundo del art. 6.4 LPAC. El art. 6 regula los registros
electronicos de apoderamientos. Y en el parrafo cuestionado se habilita a que
mediante orden ministerial se aprueben, “con caracter basico, los modelos de
poderes inscribibles en el registro distinguiendo si permiten la actuacion ante
todas las Administraciones (...), ante la Administracion General del Estado
o ante las entidades locales”. Ante esta regulacion, se pronuncia el Constitu-
cional indicando que la aprobacion de modelos de poderes inscribibles en un
registro electronico de apoderamientos no tiene caracter normativo, no pue-
de considerarse norma juridica, mucho menos norma de caracter basico. No
estamos sino ante funciones de mera ejecucion o gestion, que no encuentran
cobertura en los titulos competenciales del 149.1.18.* CE. Por esta razon se
declara inconstitucional y se anula la disposicion impugnada (FJ 8).

La cuarta y ultima cuestion a destacar es la impugnacién de la dispo-
sicion adicional 2.* de la LPAC, que regula la adhesion voluntaria de co-
munidades auténomas y entidades locales a las plataformas y los registros
electronicos del Estado, con la finalidad de facilitarles el cumplimiento de



las previsiones sobre administracion electronica de esta Ley. La controversia
planteada gira en torno a las siguientes dos previsiones establecidas en dos
incisos de esta disposicion: primero, la no adhesion debera justificarse en tér-
minos de eficiencia conforme al art. 7 de la LOEPSF; segundo, si se opta por
la no adhesion, y, por tanto, por el mantenimiento de plataformas y registros
propios, la comunidad auténoma o entidad local debera justificar ante el mi-
nisterio competente que puede prestar el servicio de un modo mas eficiente.
En la interpretacion que hace el recurrente, esto significa que solo es posible
mantener plataformas y registros propios si el drgano estatal, ante el que se
presenta la justificacion, valora que tal solucidon es mas eficiente que la de
adherirse a los registros y las plataformas estatales. De esta manera, bajo la
apariencia de una adhesion voluntaria, la LPAC estaria obligando a comuni-
dades auténomas y entidades locales a utilizar las plataformas electrénicas
estatales, lo que excederia del &mbito propio de lo que deben ser las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas, invadiendo competencias
autonomicas y vulnerando el principio de autonomia local (FJ 11.a).

Para resolver esta impugnacion, el Tribunal Constitucional insiste en la
voluntariedad de la adhesion a las plataformas estatales, lo que impide que
esta vulnere la autonomia organizativa de entidades locales y comunidades
autonomas, y apunta que la exigencia de eficiencia no puede reputarse incons-
titucional, por cuanto resulta de la directa aplicacion de la LOEPSF (art. 7) y
de la propia Constitucion (arts. 31.2 y 135), que la disposicion controvertida
no hace otra cosa que recordar. Por tanto, concluye que la exigencia de moti-
var la no adhesion a las plataformas estatales en términos de eficiencia es una
base del régimen juridico de las Administraciones publicas, y desestima la
impugnacion del Gltimo inciso del parrafo primero de la disposicion adicional
2.2dela LPAC (FJ 11.c).

Ahora bien, en lo que hace al primer inciso del segundo parrafo de esta
misma disposicion, el Constitucional impone una interpretacion de confor-
midad con la Constitucion, segun la cual, la obligacion de argumentar la de-
cision tomada ante el ministerio competente seria solo una obligacion de la
comunidad auténoma o entidad local de justificar en el propio expediente el
cumplimiento en términos de eficiencia, asi como de comunicar esta justifica-
cion al Estado. En ninglin caso implicaria la habilitacion al Estado para ejer-
cer un control administrativo sobre esta decision. Esta interpretacion impide
que se consideren vulneradas las competencias autonomicas o la autonomia
local, al entender que la limitacion impuesta a comunidades auténomas y en-
tidades locales no es mas que una obligacion de caracter meramente formal,
una base del régimen juridico de las Administraciones publicas que regularia
una técnica de colaboracion interadministrativa (FJ 11.1).



Esta interpretacion es discutida en el voto particular discrepante que
plantea la magistrada Maria Luisa Balaguer Callejon, quien entiende que, en
realidad, en esta disposicion si que se habia establecido, con toda claridad,
un control administrativo estatal contrario a la Constitucidn, y que la inter-
pretacion de conformidad que realiza el Constitucional es una interpretacion
manipulativa que desfigura el precepto, haciéndole decir lo que realmente no
dice, razén por la que debid declararse la inconstitucionalidad de los incisos
impugnados.






