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Resum

El treball analitza la possible abséncia de participacié ciutadana en I'aprovacié dels pressupostos municipals. En
concret, sén dos els suposits examinats: quan es planteja una questioé de confianca vinculada als pressupostos,
i quan, excepcionalment, s'atribueix a la junta de govern municipal la competencia per a la seva aprovacio.

Paraules clau: régim local; pressupostos municipals, participacié ciutadana, questio de confianca municipal.

The approval of municipal budget without citizens’ participation: from the vote of confidence
to conferring powers to the Local Government Board

Abstract

This article analyzes the possible lack of citizens’ participation in the approval of the municipal budget. In
particular, the article examines two elements: the proposition of a vote of confidence related to the budget and
the situation —-by way of exception— in which the Local Government Board has the power to approve the same.
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1. Aquest treball s'emmarca en el Projecte DER2012-39216-C02-01, del qual és investigador principal el Dr. Alfredo Galan
Galan.
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1. Abséncia de participacié ciutadana en
I'aprovacio dels pressupostos municipals

L'objecte d'aquest treball és analitzar la possible absén-
cia de participacié ciutadana en I'aprovacié dels pres-
supostos municipals. Amb aquesta intencid, hi exposa-
rem primer el procediment d’elaboracié i aprovacio
dels pressupostos, per examinar tot sequit els dos ca-
s0s que preveu el nostre ordenament juridic en qué la
intervencié dels ciutadans sembla no estar present, és
a dir: quan es planteja una questi¢ de confianca vincu-
lada als pressupostos, i quan, excepcionalment, s'atri-
bueix a la junta de govern municipal la competencia
per a la seva aprovacio.

2. Regulacié del procediment d’aprovacio
dels pressupostos municipals

El procediment d’elaboraci¢ i aprovacié dels pressu-
postos generals anuals del municipi, el regulen princi-
palment els articles 168 i 169 del Reial decret legisla-
tiu 2/2004, de 5 de marg, pel qual s'aprova el text refos
de la Llei reguladora de les hisendes locals (en enda-
vant, LHL). Aquesta regulacié es completa amb la fixa-
ci6 del quorum de votacioé que requereix Iarticle 47.1
de la Llei 7/1985, de 2 d'abril, reguladora de les bases
del regim local (en endavant, LBRL).

Es tracta d'un procediment complex, ja que reque-
reix una aprovacio inicial sequida d’una aprovacié defi-
nitiva:

1) Aprovacié inicial del pressupost. Correspon a I'al-
calde formar el pressupost general i remetre’l,
després de complir tots els requisits previstos le-
galment, al ple abans del 15 d'octubre per a la
seva aprovacio, esmena o devolucié (article 168.4
LHL). En el cas que s'obtingui la majoria necessa-
ria, el ple adoptara I'acord d'aprovacié inicial. Per
aquesta aprovacié n'hi ha prou amb la majoria
simple dels membres presents (article 47.1 LBRL).?

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).?

3) Aprovacié definitiva del pressupost. La manera
d'aprovar definitivament el pressupost varia en
atencio al fet que s'hagin presentat o no recla-
macions per part dels interessats després de la
seva aprovacio inicial.

Si durant el termini indicat no es presenta cap
reclamacio, I'aprovacio inicial s'eleva a definiti-
va, sense necessitat, per tant, d'una nova vota-
cio en el ple (article 169.1 LHL).4

En canvi, si es formulen reclamacions, es conce-
deix el termini d’1 mes al ple perque les resolgui
(article 169.1 in fine LHL).> En aquest cas, si que
caldra una nova votacié en el ple. L'acord d'apro-
vacio definitiva del pressupost, després d’'acon-
seguir els vots favorables necessaris (de nou, no-
més cal la majoria simple dels membres presents,
segons |'article 47.1 LBRL), s'haura de fer abans
del 31 de desembre de I'any anterior al de |'exer-
cici en qué s'hagi d'aplicar (article 169.2 LHL).

3. Primer cas: plantejament d’una questi6 de
confianca municipal vinculada als pressupos-
tos

3.1. Regulacié de la qiiesti6 de confianca
municipal vinculada als pressupostos

La qUestio de confianca en I'ambit municipal, la regula
I'article 197 bis de la Llei organica 5/1985, de 19 de
juny, del regim electoral general (en endavant, LOREG).
En realitat, aquest mecanisme de relacié entre I'alcalde
i el ple de I'ajuntament, no el preveia la redaccio inicial,
sind que va ser introduit mitjancant la reforma operada

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

3. Article 169.1 LHL: “Aprovat inicialment el pressupost general, s'exposa al public, amb I'anunci en el butlleti oficial de la
provincia o, si s'escau, de la comunitat autonoma uniprovincial, per 15 dies, durant els quals els interessats els poden examinar i
presentar-hi reclamacions davant el ple.” La legitimacio activa per presentar aquestes reclamacions i les causes en que es poden

fonamentar, les regula Iarticle 170 LHL.

4. Article 169.1 LHL: “El pressupost es considera definitivament aprovat si durant aquest termini no s'hi han presentat

reclamacions (...)".

5. Article 169.1 in fine LHL: “(...) en cas contrari” (que s'hagin presentat reclamacions), “el ple disposa dun termini d'un

mes per resoldre-les”.
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per la Llei organica 8/1999, de 21 d’abril, com a una de
les mesures que van integrar el denominat “pacte lo-
cal”

L'exposicid de motius de I'esmentada Llei organica
8/1999 subratlla dos dels aspectes més importants de
la nova institucié que introdueix. D’entrada, ja adver-
teix que el que es reconeix és una “questié de confian-
ca vinculada a projectes concrets, (...) que tenen la ma-
xima transcendéncia en el desenvolupament del
govern municipal”. Aquests projectes concrets, els de-
talla aixi: “ I'aprovacio dels pressupostos de la corpora-
cio, del reglament organic, de les ordenances fiscals i
I'aprovacié que posi fi a la tramitaci6 municipal dels
instruments de planejament general d’ambit munici-
pal”. A continuacié, confessa expressament la finalitat
perseguida: “dotar els ajuntaments d'un instrument
gue permeti superar les situacions de rigidesa o de blo-
queig en el procés de presa de decisions en les matéri-
es assenyalades, que tenen la maxima transcendencia
en el desenvolupament del govern municipal”.

En aquest treball ens centrem en el cas que la qUes-
ti6 de confianca municipal es vinculi als pressupostos
anuals. De la regulacié que conté I'article 197 bis LO-
REG, aplicable a aquest suposit, en destaquem les
questions seguents:

1) La qUestié de confianca, la planteja I'alcalde en
el ple de I'ajuntament (article 197 bis.1 LOREG).
Estem davant d'un mecanisme de relacié entre
alcalde i ple, sense que hi estigui prevista la in-
tervencio d'altres drgans municipals.

2) Es possible vincular la questié de confianca als
pressupostos anuals. En I'ambit municipal, en
efecte, la questié de confianca només es pot
vincular a quatre assumptes concrets: els pressu-
postos anuals, el reglament organic, les orde-
nances fiscals, i I'aprovacié que posi fi a la trami-

tacié dels instruments de planejament general
d’ambit municipal (article 197 bis.1 LOREG).®
La vinculacié de la questié de confianca es pot
fer tant a I'aprovacié com a la modificacié dels
pressupostos anuals (article 197 bis.1 LOREG).
Per tal que es pugui presentar la questio de con-
fianca cal que I'acord d'aprovacio (o de modifi-
caci¢) dels pressupostos anuals hagi estat rebut-
jat pel ple de l'ajuntament: que hagi estat
debatut en el ple i que no hagi obtingut la ma-
joria necessaria per a la seva aprovacié (article
197 bis.3 LOREG).

L'aprovacié de la questié de confianca comporta
I'aprovacié de I'assumpte vinculat; en el nostre
cas, dels pressupostos anuals. El quorum de vo-
tacio requerit és I'establert legalment per a
I'aprovacié de I'assumpte vinculat (article 197
bis.2 LOREG):” majoria simple dels membres pre-
sents, en el cas del pressupost anual (article 47.1
LBRL).®

La consequéncia juridica de la manca d’aprova-
cié de la questié de confianca varia en atencié a
I'assumpte vinculat. En aquest sentit, efectiva-
ment, el pressupost anual constitueix |'excepcio
a la regla general.

La regla general s'estableix per als suposits en
gueé la questié de confianca es vinculi al regla-
ment organic, les ordenances fiscals o I'aprova-
ci6 que posi fi a la tramitacid dels instruments
de planejament general d’ambit municipal. Si
no s'obté el nombre necessari de vots favorables
per a |'aprovacio de I'acord, I'alcalde cessa auto-
maticament, i s’ha de procedir a I'eleccié d'un
de nou en sessié plenaria convocada automati-
cament per a les dotze hores del desé dia habil
segUent al de la votacié de I'acord al que es vin-

6. Els pressupostos anuals i el reglament organic sén els dos Unics assumptes que es poden vincular a les tres modalitats
de questio de confianca que preveu la LOREG: la que pot presentar I'alcalde (article 197 bis.1), el president del cabildo insular
(article 201.7) i el president de la diputacié provincial (article 207.4).

7. La presentacio de la questio de confianca vinculada al pressupost haura de figurar expressament en el corresponent or-
dre del dia del ple, i la votacio s'efectuara, en tot cas, mitjancant el sistema nominal de crida publica (article 197 bis.2 LOREG).

8. Ara bé, com veurem seguidament, per tal que es produeixi el cessament de I'alcalde cal que, a més del rebuig de la
guestié de confianca, de manera complementaria, es presenti i s'aprovi una mocié de censura, per a la qual cosa es requereix
la majoria absoluta del ple (article 197 LOREG). Per tant, per aprovar la questié de confianca i els pressupostos vinculats n’hi
ha prou amb la majoria simple, perd per aconseguir el canvi d'alcalde (obligatdriament per mitja d’'una mocié de censura que
és constructiva) cal la majoria absoluta. “Lo cual supone, por ende, con esta conversion de una técnica en otra, condicionar
con la exigencia, asimismo, de la mayoria absoluta la posibilidad de destitucion y cese del alcalde, tanto para la propuesta
como la votacion de la correspondiente” mocié de censura; Lopez PeLLICER, José Antonio, “La mocién de censura y la cuestion de
confianza en la Administracion local (reforma e innovacion en la Ley Organica 8/1999, de 21 de abril)”, en Revista de Estudios
Autonoémicos y Locales, num. 279, 1999, p. 146.
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culi la questio de confianca (article 197 bis.4 LO-
REG).

La vinculacié al pressupost anual constitueix
I'excepcié a aquesta regla general. En aquest su-
posit, “la previsié que conté el nimero anterior
no és aplicable” (article 197 bis.5 LOREG). La
consequéncia juridica prevista legalment és una
altra: “En aquest cas, s’entén atorgada la confi-
anca i aprovat el projecte si en el termini d'un
mes des que es voti el rebuig de la qUestio de
confianga no es presenta una mocié de censura
amb un candidat alternatiu a alcalde, o si aques-
ta no prospera” (article 197 bis.5 LOREG).® Per
tant, no hi ha cessament automatic de I'alcalde.
Per aconseqguir la seva marxa, caldra presentar
una mocié de censura dins el termini indicat (un
mes des del rebuig de la questid de confianca
pel ple), i a més, és clar, guanyar-la. Del que re-

Aquesta especialitat rellevant, que preveu el joc
complementari de la questid de confianca i la
mocié de censura, ha donat peu al fet que la
doctrina qualifiqui expressament aquest suposit
com a "“questid de confianca constructiva”,' i
que sigui objecte de valoracions doctrinals con-
traposades.™

La regulacié de les consequéncies juridiques del
no-atorgament de la confianca vinculada amb
els pressupostos és el resultat d’'una esmena
transaccional introduida, en el marc de la trami-
tacio de la Llei organica 8/1999, durant els de-
bats de la Comissié de Regim de les Administra-
cions Publiques del Congrés.'> Aquest caracter
transaccional s'explica pel fet que, en relacio
amb la regulacié de la questié de confianca, hi
havia dues posicions enfrontades: la del Govern,
plasmada en el Projecte de llei, i la del Grup Par-

lamentari Socialista. Per entendre-ho correcta-
ment, és interessant la intervenci¢ del senador
socialista Pérez Garcia, a la sessio plenaria del
Senat de 25 de marc de 1999, on va fer refe-

sulta que I'alcalde continuara en el seu carrec,
entenent-hi que el ple li manté la confianca, i, a

més, “s’entén (...) aprovat el projecte” ope legis,
és a dir, automaticament, per ministeri de la llei.

9. Aclareix el mateix article 197 bis.5 LOREG que: “A aquests efectes, no regeix la limitacié que estableix I'apartat 2 de
I'article anterior”. El limit exceptuat és aquell segons el qual “cap regidor no pot signar durant el seu mandat més d'una mocio
de censura” (article 197.2 LOREG).

10. OrTegA Awarez, Luis, “Las relaciones de control entre 6rganos municipales”, en Murioz MacHapo, Santiago (dir.), Tratado
de Derecho Municipal, tom 1, 2a ed., Civitas, Madrid, p. 767-769.

11. Es mostra critic amb agquesta combinacié d’instruments, qlestié de confianca i mocié de censura, TrRuiLLo Ptrez, Javier,
“Mocién de censura y cuestion de confianza en las corporaciones locales”, Civitas, Madrid, p. 98. Amb el mateix to critic,
destaca el caracter conjuntural d'aquesta solucié que, tanmateix, pot donar lloc a un agreujament de la convivéncia entre els
membres de la corporacié, atés que, tot i que I'alcalde quedi confirmat en el carrec, tindra en contra seva la majoria del ple,
Lucas MuritLo e ta Cueva, Pablo, “Comentario al articulo 22: la mocién de censura y la cuestion de confianza en el régimen
local”, en ResotLo Puig, Manuel (dir.), Comentarios a la Ley Requladora de las Bases de Régimen Local, tom |, Tirant lo Blanch, p.
644. En canvi, fa una valoracié molt positiva Luis Ortega, fins al punt de defensar-ne I'extensié als altres tres suposits de questio
de confianca: “esta formula constructiva ligada a los presupuestos es mas acertada que la del modelo general, por lo que no
se entiende la razon de que no sea ésta la unica formula general aplicable a todos los supuestos a los que es posible vincular
una cuestion de confianza” . | continua: “Mi juicio se basa en que considero que aporta mas equilibrio y es mas coherente para
la resolucidn de una situacion de bloqueo institucional provocado por la existencia legalmente obligada de gobiernos locales
minoritarios. De una parte, el gobierno local sufre el castigo de la pérdida de la primera votacion y tiene el riesgo de ver con-
figurada una mayoria opositora de gobierno. De otra, la oposicion, antes de producir la situacion de bloqueo, debe sopesar si
esta en condiciones de arrostrar un proyecto politico de coalicion o de soportar el coste de no haber dado una salida propia de
gobierno al blogueo inicialmente producido. Esta tension en la que la cuestion de confianza constructiva coloca a ambas partes
puede ser preventivamente un acicate para lograr acuerdos o un instrumento que permite la continuacion de la gobernabilidad
con posiciones politicas mas clarificadas, lo cual es esencialmente bueno para la democracia. De ahi mi juicio positivo y de ahi,
también, mi peticién de una reforma que haga extensiva esta formula a los demds supuestos”; en OrTEGA Awvarez, Luis, “Las
relaciones de control entre érganos municipales”, en Muroz MacHaApo, Santiago (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tom 1,
Civitas, Madrid, p. 768 i 769. Destaca també que aquesta férmula pretén assegurar una major estabilitat i governabilitat de
I'ajuntament, al costat d'un resum de les valoracions negatives i positives indicades, Detcapo pet RINCON, Luis Esteban, “La par-
lamentarizacion de la forma de gobierno local. La reforma de la LOREG sobre la mocién de censura y la cuestion de confianza
local y su incidencia en el derecho de los concejales a ejercer un cargo publico representativo”, en Revista de Administracion
Publica, num. 189, 2012, p. 359 i 360.

12. Diari de Sessions del Congrés dels Diputats, Comissions, nim. 583, sessié nimero 22 de la Comissié de Régim de les
Administracions Publiques, 9 de desembre de 1998, p. 17026.

13. Diari de Sessions del Senat, Sessié del Ple, VI Legislatura, num. 125, sessio de dijous 25 de mar¢ de 1999, p. 5906.
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réncia a una observacio que li van fer els serveis
de la Secretaria d'Estat del Ministeri d’Adminis-
tracions Publiques en relaci6 amb una prévia in-
tervencié seva a la Comissié General de Comu-
nitats autonomes, on va defensar que els quatre
instruments normatius als quals es podia vincu-
lar la qUesti6 de confianca quedessin subjectes
al régim actual de I'article 197 bis.5 LOREG, és a
dir, que quedessin aprovats automaticament,
ope legis, en cas que, perduda en el ple la vota-
Cio sobre la qlestid de confianca, I'oposicid no
presentés la mocié de censura. La Secretaria
d’Estat va posar en questié la possibilitat que
aquests instruments normatius es poguessin in-
corporar a l'ordenament sense haver estat vo-
tats favorablement pel ple de la corporacié. El
senador esmentat va entendre la rellevancia
d’'aquesta objeccié i la va assumir com a propia,
el que explica que es limitessin les conseqiénci-
es juridiques que preveu avui I'apartat 5 de I'ar-
ticle 197 bis LOREG Unicament al cas dels pres-
supostos anuals. En qualsevol cas, aquesta
intervencié posa en relleu, més enlla de tot dub-
te, que el supdsit que estem examinant no fa
referéncia a uns pressupostos aprovats pel ple,
sind més aviat a uns que han estat rebutjats ex-
pressament i especificament, dada de la qual ja
era perfectament coneixedor el legislador en la
fase de tramitacié parlamentaria.

El legislador ha limitat la possibilitat de I'alcalde
de presentar una qlestid de confianca. En con-
cret, els limits previstos legalment sén els se-
glents: a) cada alcalde no pot plantejar més
d’'una questié cada any, comptat des del comen-
cament del seu mandat; b) ni més de dues quies-
tions durant la durada total d’aquest mandat; i
) no es pot plantejar una gulestié de confianca
des de la presentacié d'una mocié de censura i
fins a la votacid d'aquesta ultima (article 197
bis.6 i 7 LOREG).

També s'estableixen legalment dos limits que
afecten no I'alcalde, siné els regidors que hagin
votat a favor de I'aprovacio de I'assumpte al qual
s'hagi vinculat una questié de confianca. Durant
un termini de sis mesos, a comptar de la data
d’'aquesta votacié: a) no podran signar una mo-
Ci6 de censura contra I'alcalde que I'hagi plante-
jada; i b) no podran emetre un vot contrari a I'as-
sumpte vinculat, sempre que sigui sotmes a

votacié en els mateixos termes que en aquella
ocasié. En el darrer cas, la Llei adverteix que en
“cas que s'emeti aquest vot contrari, aquest es
considera nul” (article 197 bis.8 LOREG).

3.2. Dubtes sobre la participacié ciutadana
en aquesta modalitat d’aprovacié dels pres-
supostos municipals

Recapitulant, ens situem en el cas que el pressupost
hagi estat presentat per I'alcalde davant del ple, que
s'hagi debatut I'assumpte, perd que no s'hagi aconse-
guit la majoria necessaria per a la seva aprovacio (inici-
al) (article 197 bis.3 LOREG). Davant d'aquesta situa-
cio, I'alcalde decideix plantejar una questié de confian-
ca vinculada a I'aprovacié d’aquests pressupostos anu-
als (article 197 bis.1 LOREG). Arribats a aquest punt, el
dubte que se suscita és si hi cap agui o no la participa-
Ci6 ciutadana. En altres paraules, si és aplicable el tra-
mit procedimental que recull l'article 169.1 LHL: el
pressupost “s'exposa al public, amb I"anunci en el but-
lleti oficial de la provincia o, si s'escau, de la comunitat
autonoma uniprovincial, per 15 dies, durant els quals
els interessats els poden examinar i presentar-hi recla-
macions davant el ple”. Es important recordar que el
precepte transcrit condiciona el tramit a que el pressu-
post hagi estat “aprovat inicialment”, requisit que jus-
tament no es compleix en la hipotesi que preveiem.

En rigor, els dubtes que estem descrivint sobre la
possibilitat de participacié ciutadana es plantegen en
relacié amb les dues maneres a través de les quals el
pressupost pot quedar aprovat quan es vincula a una
questi6 de confianca: mitjancant un acord exprés del
ple, o per ministeri de la llei davant el fracas d'una mo-
Ci6 de censura.

3.2.1. Primera manera d'aprovacio: adopcio
d'un acord d’aprovacié exprés per part del

ple

Un cop debatuda la questié de confianca en el ple,
s'aconsegueix el nombre de vots favorables necessari
per a l'aprovacié de I'acord vinculat; en el nostre cas,
del pressupost municipal. En aquest cas, com ja hem
indicat, s’entén confirmada la confianca del ple en I'al-
calde i, simultaniament, aprovat I'assumpte vinculat.
Els pressupostos, en definitiva, queden aprovats per
acord exprés del ple de I'ajuntament.
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La possibilitat que hi hagi participacié ciutadana, en
aquest cas, té relacié estreta amb la qualificacié que
donem a aquesta aprovacio de I'assumpte vinculat. Dit
d'una altra manera, dependra de saber si I'acord del
ple d'aprovacié de la qliestié de confianca s'ha d'inter-
pretar com a aprovacio inicial o definitiva del pressu-
post que s'hi vincula. Si és només una aprovacié inicial,
s’obrira el tramit d'exposicié publica del pressupost
que preveu l'article 169.1 LHL. Ara bé, si estem davant
d’'una aprovacio definitiva, aixod ja no sera possible.

El punt de partida aqui és recordar que la legislacié
reguladora de les hisendes locals diferencia expressa-
ment entre una “aprovacié inicial” (article 169.1 LHL) i
una “aprovacio definitiva” (article 169.2 LHL). La parti-
cipacio ciutadana ha de tenir lloc justament entre els
dos moments. Menys clara és, en canvi, la legislacio
sobre regim electoral que estem manejant. En efecte,
en regular el suposit de presentacio d'una questio de
confianca vinculada a I'aprovacié (o la modificacio)
dels pressupostos municipals, I'article 197 bis LOREG
es limita a referir-se a I'"aprovacié” de I'acord corres-
ponent, sense adjectivar-lo i, per tant, sense intro-
duir-hi la distincié entre una aprovacio inicial i una de-
finitiva." La manca d'adjectivacié indicada permet
trobar arguments suficients per sostenir les dues se-
glents tesis interpretatives enfrontades:

1) Tesi de I'aprovacié definitiva: després de la pre-
sentacié de la questié de confianca per part de
I'alcalde, I'acord adoptat pel ple que I'aprova
suposa també |'aprovacié definitiva de I'assump-
te que s’hi vincula, és a dir, I'aprovacié definitiva
del pressupost municipal.™
Explicat técnicament, el que estaria passant és
que l'article 197 bis LOREG estableix un procedi-
ment especial (o0, almenys, una important espe-
cialitat procedimental) per a l'aprovacié del
pressupost municipal si es déna el suposit de fet
que s'hi preveu, és a dir: que I'assumpte hagi

estat debatut en el ple, perd que no s'hi hagi
obtingut la majoria necessaria per a la seva
aprovacio. Que es doni aquest suposit de fet de-
termina I'aplicacié preferent de la regla especial
(que conté I'esmentat article 197 bis LOREG) so-
bre la regla general (que recull I'article 169 LHL).
Dit d’una altra manera, la regla especial despla-
ca en la seva aplicaci¢ la regla general.®

Queda per esbrinar si la regla especial, és a dir,
I'especialitat procedimental derivada de I'aplica-
ci6 de l'article 197 bis LOREG, suposa que
I'acord d’aprovacié del ple s’hagi d'entendre
com a aprovacié definitiva del pressupost vincu-
lat a la quiestié de confianca presentada. Es cert
que en cap moment el tenor literal de cap dels
apartats de I'article 197 bis LOREG qualifica de
manera expressa |'aprovacié com a “definitiva”.
Perd aixd —seguint el fil argumental de la tesi
que estem exposant— és obvi. El legislador del
régim electoral no qualifica com a “definitiva”
I'aprovacioé perqué no cal fer-ho. | no cal fer-ho
perqué aquest legislador, a diferéncia del regula-
dor de les hisendes locals, no distingeix entre
una aprovacié “inicial” i una altra “definitiva”
del pressupost municipal. Només hi ha una
aprovacio, anomenada justament amb aquesta
expressio, “aprovacid”, sense més ni més, que
té sempre el caracter de definitiva."”” En cas de
claredat, no cal anar a la interpretacié. | en tot
cas, segons recull I'article 3.1 del nostre Codi ci-
vil: “Les normes s'interpreten segons el sentit
propi de les seves paraules”. Reconduir I'expres-
si6 “aprovacio”, a seques, emprada per |'article
197 bis LOREG a una mera “aprovacio inicial”,
en el sentit que li déna l'article 169 LHL, és una
interpretacio forcada que contradiu el tenor clar
de l'article 197 bis LOREG, aixi com el mandat
recordat de I'article 3.1 del Codi civil.

14. En altres paraules, el problema rau a determinar a quina aprovacioé es refereix I'al-ludida en I'article 197 bis LOREG quan
es tracta d'un procediment complex, com és el cas del procediment d'aprovacié dels pressupostos municipals, que inclou dos
moments successius: una aprovacio inicial i una aprovacié definitiva posterior.

15. Sosté aquesta tesi Robricuez Fermoso, Carlos, “La ‘aprobaciéon’ del presupuesto del art. 197 bis, punto 5, de la Ley Elec-
toral General, en su redaccién otorgada por la Ley Organica 8/1999, ha de entenderse definitiva y no inicial”, en £/ Consultor
de los Ayuntamientos y de los Juzgados, num. 1, 2003. També sembla que es decanta per aquesta soluci® CANDELA TALAVERO,
José Enrique, “Mecanismos de control municipal. Especial referencia a la cuestion de confianza”, en Revista CEMCI, num. 14,

2012, p. 9.

16. Pot ser també qualificat de procediment excepcional, en contraposicié amb el procediment ordinari d'aprovacié dels
pressupostos, en el sentit que opera Unicament si es déna el suposit de fet previst legalment, cosa que constitueix I'excepcio a

la regla general.
17. En rigor, estem davant d'una aprovacié Unica.
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2) Tesi de I'aprovacio inicial: I'acord del ple suposa

I'aprovacio de la glestié de confianca presenta-
da per l'alcalde, perdo també Unicament I'apro-
vacié inicial del pressupost municipal vinculat.®
Darrere d'aquesta tesi batega la idea que I'arti-
cle 197 bis LOREG no estableix, en rigor, un pro-
cediment especial d'aprovacié del pressupost
municipal. El seu objecte és molt més modest: el
gue pretén és senzillament establir un mecanis-
me que permeti desbloquejar una votacio. El
"bloqueig” es produeix quan el ple rebutja per
primera vegada el projecte de pressupost pre-
sentat per |'alcalde. Per aconseguir “desbloque-
jar” la situacio, el legislador del regim electoral
es limita a introduir-hi un mecanisme: la presen-
tacié de la questi6 de confianca vinculada al
pressupost. Perd si s'aconsegueix |'aprovacié del
ple, en aquesta segona ocasio, s'haura de re-
prendre el procediment ordinari —en rigor, |'Unic
existent— tal com preveu l'article 169 LHL. En
consequéncia, aquest primer vistiplau del ple
s'ha d’entendre com una “aprovacié inicial” del
pressupost, i a continuacié s'ha de sotmetre al
tramit d'exposicié al public, amb la possibilitat
de presentacioé de reclamacions, acabant final-
ment amb un nou pronunciament del ple en for-
ma d'"aprovacié definitiva”.
A favor d'aquesta interpretacié juga el fet que
I'article 195 bis LOREG no qualifica expressament
I'aprovacio de “definitiva”. Per tant, es pot argu-
mentar que es pot referir a la “inicial”. Sobretot
perqué aquesta interpretacié és la que resulta
més conforme amb la Constitucio (en endavant,
CE); en concret, amb les exigencies constitucio-
nals de garantir la participacié ciutadana en els
procediments de presa de decisions de les admi-
nistracions publiques (aixi, article 105 CE). No cal
recordar aqui, en ser sobradament coneguda, la
reiterada jurisprudencia, tant del Tribunal Consti-
tucional com del Tribunal Suprem, que destaca,
en general, la importancia de la participacié i, en
particular, la configuracié com a un tramit essen-
cial de I'audiéncia i la informacié publica.

Totes dues tesis, com es pot observar, compten

amb arguments convincents a favor. Especialment re-
llevant, segons la nostra opinid, és que la segona tesi

satisfaci millor les exigéncies constitucionals de garan-
tir la participacié ciutadana, especialment en un as-
sumpte tan important com és I'aprovacio del pressu-
post anual del municipi. Ara bé, dit aix0, també és cert
que la tesi de I'aprovacié definitiva no s’ajusta bé a la
finalitat que va motivar la reforma de la LOREG amb la
introduccié de la guestié de confianca. Com ja hem
indicat, I'exposicid de motius de la Llei organica 8/1999
confessa I'objectiu perseguit per la reforma: “dotar els
ajuntaments d’'un instrument que permeti superar les
situacions de rigidesa o de bloqueig en el procés de
presa de decisions en les mateéries assenyalades” (inclo-
sa l'aprovacié del pressupost), “que tenen la maxima
transcendéncia en el desenvolupament del govern mu-
nicipal”. Doncs bé, aquesta finalitat es garanteix millor
si I'acord del ple s'entén com a aprovacié “definitiva”
del pressupost. No queda gens assegurat, en canvi, si
és una mera aprovacié “inicial”: presentades al-legaci-
ons, en efecte, caldra una nova votacié en el ple amb
el risc conseglient de repeticid del bloqueig. Amb
I'agreujant, és clar, que I'alcalde ja no podra tornar a
presentar una nova questid de confianca per supe-
rar-ho. Convindria portar a col-lacié una altra vegada
les pautes interpretatives de l'article 3.1 del Codi civil,
ara per recordar que les normes han de ser interpreta-
des "atesos fonamentalment I'esperit i la finalitat” que
persegueixen. Des d'aquesta perspectiva teleologica,
ens sembla clar que només s'ajusta a I'esperit i la fina-
litat de la reforma de la LOREG, és a dir, a la introduccié
del mecanisme de la questié de confianca, I'enteni-
ment que |'acord del ple suposi no només I'aprovacié
de la qUestio presentada, sind també I'aprovacié amb
caracter definitiu de I'assumpte que hi és vinculat; en
el nostre cas, del pressupost municipal.

3.2.2. Segona manera d’aprovacié: per mi-
nisteri de la llei davant la manca o el fracas
d’una mocié de censura

La questié de confianca es debat en el ple, pero, a di-
feréncia del suposit anterior, no s'hi assoleix la majoria
requerida: es rebutja la qlestié de confianca i no que-
da aprovat I'assumpte vinculat. Ara bé, si allo vinculat
és |'aprovacio del pressupost, I'article 197 bis.5 LOREG
preveu excepcionalment una altra via possible per a la
seva aprovacio: que en el termini d'un mes, a comptar

18. Sosté aquesta tesi ArRNAL SuriA, Salvador i GonzALez Puevo, Jesus Maria, Manual de Presupuestos y Contabilidad de las
Corporaciones Locales, El Consultor de los Ayuntamientos, 2007, p. 347 i 348.
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des del rebuig per part del ple, no s’hagi presentat una
mocid de censura constructiva (amb un candidat alter-
natiu a alcalde), o que, tot i haver-se presentat en ter-
mini, no hagi prosperat. Si es donen aquestes circums-
tancies, s'entendra atorgada la confianca i aprovat el
projecte. Els pressupostos municipals també quedaran
aprovats, encara que en aquest cas I'efecte es produira
sense cap acord exprés favorable del ple, ans al contra-
ri, tot i I'existéncia d'un previ acord exprés de rebuig.
L'aprovacio, en conclusio, té lloc directament per mi-
nisteri de la llei: el legislador substitueix en la presa de
la decisi6 el ple municipal.

Aqui també queda estretament lligada la possibili-
tat que hi hagi participacié ciutadana amb la qualifica-
Ci6 que donem a aquesta aprovacioé de I'assumpte vin-
culat. En efecte, dependra de saber si aquesta aprovacio
per ministeri de la llei s"ha d'interpretar només com
una aprovacio inicial, o estem ja davant d’una aprova-
ci6 definitiva del pressupost. Unicament en el primer
cas estarem a temps d’obrir el tramit d’exposicié publi-
ca de l'article 169.1 LHL.

Les dues tesis enfrontades, favorables a I'aprovacié
definitiva o a I'aprovacié inicial, descrites en I'apartat
anterior, amb els arguments que les sustenten, sén
també aplicables en gran mesura a aquest nou suposit.
Segons la nostra opinid, tanmateix, hi ha aqui una raé
més en suport del fet que I'aprovacié té un caracter
definitiu. Com hem assenyalat, en efecte, en aquest
cas I'aprovacioé del pressupost es produeix automatica-
ment per ministeri de la llei —ope legis—, desconnecta-
da, per tant, de la voluntat dels integrants del ple mu-
nicipal. Prevista aquesta substitucié pel legislador en la
presa de la decisio, no sembla l6gic que aquesta deci-
si6 legislativa pugui ser posteriorment revisada pel ple,
en el sentit de confirmar-la o corregir-la. La decisio le-
gislativa, en definitiva, s'ha d'interpretar com a defini-
tiva.

Sén pogues les sentéencies que s'han pronunciat di-
rectament sobre aquest suposit. |, a més, ho han fet de
manera contradictoria, posant aixi en relleu el polémic
del cas. Pel seu interes, destaguem tot seguit les se-
guents:

1) A favor de la tesi de I'aprovacié definitiva s'ha

pronunciat la Senténcia nim. 127/2004, de 17

de febrer, de la Sala Contenciosa Administrativa,
Seccio 1a, del Tribunal Superior de Justicia de les
llles Balears (recurs contencidés administratiu
884/2002)." Ho argumenta aixi en el fonament
juridic 2n:

“Queda claro, por la narracion factica desarro-
llada dentro del expediente administrativo y
nunca cuestionada, que dicha mocién de censu-
ra nunca se presento. Entonces, el paso siguien-
te, fue el senalado, los presupuestos quedaron
automaticamente aprobados. El caso, no obs-
tante se plantea desde la perspectiva, sequn los
términos aludidos, de si se trataba de una apro-
bacién inicial o, en cambio, definitiva. La solu-
cion acertada es, sin duda, la consideracion de
definitiva. La aplicacion de la Ley Organica de
Régimen Electoral General desplaza a la Ley de
Haciendas Locales. Los presupuestos se entien-
den aprobados de forma unitaria, no pudiendo
ser sometidos a informacion publica ni ser obje-
to de reclamacion. Una interpretacion contraria
a dicho planteamiento violentaria los articulos
197.5 bis LOREG y el articulo 3.1 del Codigo Ci-
vil: “Las normas se interpretaran segun el senti-
do propio de sus palabras, en relacion con el
contexto, los antecedentes historicos y legislati-
vos, y la realidad social del tiempo en que han
de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmen-
te al espiritu y finalidad de aquéllas’.

“La expresion in fine ‘espiritu y finalidad de
aquéllas’ es relevante, sin duda para el caso. Es,
en consecuencia, una aprobacion definitiva ope
legis. Otra concepcion permitiria el bloqueo en
la gestion del gobierno; precisamente aquello
que intentaba impedir la reforma de la Ley Or-
ganica 5/1985 operada por la Ley Organica
8/1999, de 21 de abril, la cual dentro de su
predmbulo, en relacion a la mocion de confian-
za, establecia: ‘Se trataria con ello de dotar a los
Ayuntamientos de un instrumento que permita
superar las situaciones de rigidez o de bloqueo
en el proceso de toma de decisiones en las ma-
terias sefialadas, que tienen la maxima trascen-
dencia en el desarrollo del gobierno municipal’.”

19. Aquesta sentencia es dicta en relacié amb I'aprovacié del pressupost del Consell Insular d'Eivissa i Formentera. No
obstant aixo, li és aplicable el que disposa I'article 197 bis LOREG, malgrat la referéncia expressa que fa el precepte als alcaldes,
“por la naturaleza de los Consejos como instituciones de la Comunidad Autdnoma y, al mismo tiempo, Administracion Local,
sequn se recoge en el art. 4.1 de la Ley 8/2000, de 27 de octubre, de los Consejos Insulares” (fonament juridic 2n).
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D’'aquesta Sentencia convé destacar, d’entrada,
la fermesa amb qué es pronuncia: “La solucion
acertada es, sin duda, la consideracion de defi-
nitiva”. Sota la premissa que estem davant un
procediment especial d'aprovacié del pressu-
post municipal, s'hi argumenta que la LOREG
“desplaza” la LHL, de manera que “se entien-
den aprobados de forma unitaria”. Es porten a
col-lacié, com a argument, els criteris d'interpre-
tacié de I'article 3.1 del Codi civil, segons el qual
les normes s'han d'interpretar segons el sentit
propi de les seves paraules, i atenent el seu es-
perit i finalitat.

A favor de la tesi de I'aprovacié inicial, en canvi,
s’ha pronunciat la Sentencia num. 687/2006, de
20 de novembre, de la Sala Contenciosa Admi-
nistrativa, Seccid 1a, del Tribunal Superior de
Justicia de Cantabria (recurs d‘apel-lacio
177/2006). Aguesta Senténcia discrepa expres-
sament de la precedent del Tribunal Superior de
Justicia de les llles Balears. Ho argumenta aixi en
el fonament juridic 3r:

“No se trata de un mecanismo de aprobacion
que exima del tramite necesario. Tan sdlo sol-
venta el problema de un bloqueo en la vota-
cién. De ahi que la Sala no comparta el criterio
sostenido en la Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Baleares, Seccion 14, 127/2004,
de 17 de febrero, recurso 884/2002. El articulo
197 bis de la LOREG no regula un tramite ex-
cepcional del presupuesto municipal, sino tan
sélo un medio de desbloquear una votacion.
Por ello, es necesario el debate previo para lle-
gar a la aprobacion inicial que prevé el articulo
168 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5
de marzo, por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley Requladora de las Haciendas Lo-
cales. Si esta aprobacion no se obtiene en el
pleno, cabré activar la formula de desbloqueo
comentada. Pero a continuacion sera necesario
continuar con el tramite previsto en el articulo
169 del citado texto, exponiéndose necesaria-
mente al publico a fin de que los interesados
puedan examinarlos y presentar las reclamacio-
nes pertinentes. No tendria sentido que la par-
ticipacion ciudadana se suprimiera sélo por el
hecho de que no exista una mayoria suficiente
para la aprobacion en el pleno del ayuntamien-
to.”

Convé subratllar que aguesta Sentencia ha estat
dictada tenint present I'anterior, de la qual dis-
senteix, i, per tant, la seva argumentacio pot ser
llegida com una replica a les raons esgrimides en
aquella. Per al Tribunal Superior de Justicia de
Cantabria, en efecte, no estem davant d'un
“tramite excepcional del presupuesto munici-
pal”, sind Unicament davant d'un “medio de
desbloquear una votacion”. En consequéncia,
un cop produit el desbloqueig, “serd necesario
continuar con el tramite previsto en el art. 169"
LHL, és a dir, amb I'exposicié al public i, si hi ha
al-legacions, I'aprovacié definitiva posterior.

En reforc d'aquesta argumentacio, el Tribunal de
Justicia de Cantabria cita la Senténcia de 6 de
juliol de 2005, de la Sala Contenciosa Adminis-
trativa, Seccié 7a, del Tribunal Suprem (recurs de
cassacidé 5352/2001). En relacio amb la finalitat
buscada per I'article 197 bis LOREG, el Tribunal
Suprem afirma en el fonament juridic 4t el se-
guent:

"“Este precepto efectivamente prevé un meca-
nismo dirigido a evitar el bloqueo de la toma de
decisiones en una materia de tanta trascenden-
Cia para la vida municipal como es el presupues-
to municipal. Pero ello no significa que, en aras
de lograr esa excepcional forma de aprobar el
presupuesto, se pueda limitar el debate y la ac-
tuacion de los concejales.

“El mecanismo mas bien sugiere lo contrario:
hay un desideratum de que el presupuesto mu-
nicipal se logre con un acuerdo adoptado por la
mayoria que resulta necesaria y tras el debate
que es connatural a la democracia participativa
y al pluralismo politico; y solamente en el caso
de que no se logre la mayoria necesaria para esa
aprobacion y para la cuestion de confianza que
se haya presentado vinculada a tal aprobacion, y
tampoco prospere o se presente la ulterior mo-
cion de censura establecida para esa eventuali-
dad, es cuando opera esa excepcional forma de
aprobacion del presupuesto municipal.”

Vagi per davant que aquesta Sentencia del Tri-
bunal Suprem aborda el problema de la partici-
pacié dels regidors en el debat relatiu a I'aprova-
cio6 dels pressupostos municipals. Ara bé, com
afirma correctament el Tribunal de Justicia de
Cantabria, “el argumento de fondo es el mismo
para el debate ciudadano” (fonament juridic
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3r). Encerta el Tribunal Suprem quan qualifica el
mecanisme que preveu |'article 197 bis LOREG
com una manera “excepcional” d’aprovacio
dels pressupostos. Perqué, efectivament, la seva
aprovacio ope legis ha de ser sempre una excep-
cid a la regla general, consistent en el fet que
aquesta aprovacio sigui el resultat d'”un acuer-
do adoptado por la mayoria que resulta necesa-
ria y tras el debate que es connatural a la demo-
cracia participativa y al pluralismo politico”.
D’'aquesta naturalesa excepcional deriva que
Unicament es podra aplicar aquest mecanisme
guan es doni el suposit de fet previst legalment,
és a dir: “solamente en el caso de que no se lo-
gre la mayoria necesaria para esa aprobacion y
para la cuestion de confianza que se haya pre-
sentado vinculada a tal aprobacion, y tampoco
prospere o se presente la ulterior mocion de
censura establecida para esa eventualidad” . Del
gue s'ha dit podem concloure també, tanma-
teix, que si es déna el suposit de fet indicat, per
mandat legal necessariament “opera esa excep-
cional forma de aprobacion del presupuesto
municipal”. | en aix0 precisament sembla consis-
tir I'excepcié: el legislador substitueix el ple en la
presa de la decisio. La finalitat buscada, d'evitar
el blogueig en un assumpte de tanta transcen-
dencia, ha estat legalment considerada un fona-
ment suficient per justificar precisament aixo:
gue la voluntat dels representants dels veins que
componen el ple, traduida majoritariament en
un rebuig als pressupostos sotmesos al seu exa-
men, sigui substituida per la voluntat favorable
a la seva aprovaci6 del legislador. En altres pa-
raules, el legislador es posa del costat de I'alcal-
de, artifex del projecte de pressupost, encara
gue no compti amb el suport suficient per a la
seva aprovacié a la cambra municipal. D'aquesta
manera s'enforteixen els trets presidencialistes
del sistema. Per poder frenar I'aprovacié dels
pressupostos, en definitiva, no n'hi ha prou amb
que I'alcalde estigui en minoria, és a dir, amb el
seu rebuig en el ple per una oposicié en majoria.
S’exigeix quelcom més: que la majoria de I'opo-

sicio faci un pas més i esdevingui majoria de go-
vern, en exigir-se que presenti i triomfi una mo-
Cio de censura que, com sabem, és constructiva.
Es ocids notar que, atesa la realitat politica d’un
municipi qualsevol, és sempre més facil aconse-
guir la majoria per fer oposicié a I'equip de go-
vern actual que per donar suport a un candidat
alternatiu a alcalde.?®

Les consideracions que acabem de fer en el pa-
ragraf anterior ens permeten posar en dubte
I'afirmacié que realitza el Tribunal de Justicia de
Cantabria: “No tendria sentido que la participa-
cion ciudadana se suprimiera sdlo por el hecho
de que no exista una mayoria suficiente para la
aprobacion en el pleno del ayuntamiento” (fo-
nament juridic 3r). Si el legislador ha considerat
gue hi ha una justificacié suficient, en el cas ex-
cepcional que estem preveient, per desapoderar
el ple de la presa de la decisi6, sent substituit per
una aprovacié ope legis, aquesta mateixa justifi-
cacio potser serveixi també de base per explicar
I'abséncia de participacié ciutadana. El vei no
participara en la presa de la decisio, ni a través
dels seus representants electes en el ple munici-
pal ni tampoc directament mitjancant la formu-
lacié d’al-legacions.

La recent Senténcia num. 855/2013, d'11 de
novembre, de la Sala Contenciosa Administrati-
va, Seccié 2a, del Tribunal Superior de Justicia de
Murcia (recurs contencios administratiu 177/09),
ha tornat sobre la glestié. S'hi tenen en compte
les dues sentencies esmentades anteriorment,
pero es torna a la tesi primera, sostinguda pel
Tribunal Superior de Justicia de Balears, que
I'aprovacié s'ha d’entendre definitiva. Discrepa,
per tant, de la posterior Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Cantabria. Ho argumenta
de manera molt clara en el fonament juridic 5é:
“La via del articulo 197 bis de la LOREG significa
que el derecho al ejercicio del cargo de alcalde
incluye el de la presentacion de sus propios pre-
supuestos y el de obtener una votacion clara y
diafana sobre los mismos, sin enmiendas ni dila-
ciones (...)

20. En paraules de Luis Ortega: “La esencia de este modelo es que prevalece la ausencia de un compromiso politico de la
oposicion para gobernar con unos nuevos presupuestos, al propio rechazo mayoritario de la oposicion a los presupuestos de
la minoria de gobierno. Estamos, asi, ante una cuestion de confianza constructiva, al exigirsele a la oposicién, para derrotar
la confianza, lograr convertirse en un nuevo equipo de gobierno”; en OrTeca Awvarez, Luis, “Las relaciones de control entre
6rganos municipales”, en Muroz MacHapo, Santiago (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tom |, 2a ed., Civitas, Madrid, p. 768.
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"“Por la doctrina se viene considerando que el
articulo 197 bis de la LOREG introduce un pro-
cedimiento excepcional y especial de aproba-
cion del presupuesto que no ofrece ninguna la-
guna legal, sino que exige un esfuerzo de
interpretacion legal que debe hacerse, no arbi-
trariamente, sino al amparo de los criterios her-
menéuticos que el propio ordenamiento juridico
contiene y que no son otros que los expuestos
en el articulo 3 del Codigo Civil, para concluir
que la aprobacion del presupuesto —que dicho
procedimiento establece- es definitiva y no ini-
cial, pues no puede consequirse de otra manera
la finalidad persequida por la norma (...)

" Esta Sala no comparte tal criterio [en referencia
al mantenido por el Tribunal Superior de Justicia
de Cantabria en la sentencia ya citada de 20 de
noviembre de 2006], toda vez que se debe par-
tir de la existencia de dos procedimientos: uno,
el ordinario de aprobacion del presupuesto (arti-
culo 169 LHL), tal y como se ha expuesto ante-
riormente y, otro, el procedimiento excepcional
establecido en la LOREG (articulo 197 bis.5).
“Sobre el fundamento del citado articulo 197
bis.5, se ha pronunciado la STS de 5 de julio de
2005 (...) El recto sentido de lo dicho por esta
sentencia no deja lugar a dudas de que estamos
en presencia de dos procedimientos distintos,
siendo completo el previsto en la LOREG y no un
mero acto de tramite que obligue, posterior-
mente, a sequir el procedimiento ordinario del
articulo 169 LHL."”

El Tribunal Superior de Justicia de Murcia, com
es pot observar en el fragment transcrit de la
seva senténcia, porta en suport de la seva tesi
tant la doctrina cientifica —que no concreta—
com la jurisprudencia del Tribunal Suprem, en
concret, en aquest Ultim cas, la mateixa esgrimi-
da pel Tribunal Superior de Justicia de Canta-

bria, pero entesa de manera diferent: en “el rec-
to sentido de lo dicho” per la mateixa. Es
interessant destacar I'émfasi posat per subratllar
que el nostre ordenament juridic preveu dos
procediments d‘aprovacié del pressupost muni-
cipal: I'ordinari, que regula l'article 169 LHL, i
I'excepcional, que regula l'article 197 bis.5
LOREG. Es tracta de dos procediments diferents.
Per tant, el que preveu la LOREG és un procedi-
ment complet que no ofereix cap llacuna legal.
Al contrari —subratlla la sentencia—, el que conté
la LOREG “no [es] un mero acto de tramite que
obligue, posteriormente, a sequir el procedimien-
to ordinario” de la LHL. Tot aix0 sobre la base
que l'article 197 bis LOREG atribueix a I'alcalde
un dret a la presentacio dels seus propis pressu-
postos, i el d’obtenir una votacié sobre aquests
“sense esmenes”. Es a dir, I'Gs de la via de la
LOREG impediria, aixi, que es puguin introduir
canvis en el projecte presentat per |'alcalde.

4. Segon cas: l'aprovacio excepcional dels
pressupostos per part de la junta de govern
municipal

4.1. La nova regulacié de lI'aprovacio excep-
cional dels pressupostos per part de la junta
de govern municipal

L'article 1.38 de la recent Llei 27/2013, de 27 de de-
sembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de I'’Adminis-
tracié local (en endavant, LRSAL), ha afegit una nova
disposicié addicional setzena a la LBRL.?' Aquesta dis-
posicié no hi era en el Projecte de llei presentat pel
Govern, siné que s’hi va incorporar durant la tramita-
ci6 al Congrés.?? S'hi preveu el suposit que el ple mu-
nicipal “no assoleixi, en una primera votacié, la majo-

21. Es discutible, des del punt de vista de la técnica legislativa, I'encert d’incloure aquesta notable peculiaritat en el régim
comu com a una disposicié addicional. Aixi ho ha destacat, per exemple, el Govern de Canaries, en la proposta de resolucié del
recurs d'inconstitucionalitat contra la LRSAL (recollida en el Dictamen 172/2014, de 8 de maig, del Consell Consultiu de Canaries).
L'executiu 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 requla el régimen local y no figurar como una disposicion complementaria de derecho
especial, por tratar en realidad de un aspecto nuclear sobre la formacion y expresion de la voluntad de la institucion.”

22. En concret, es va introduir per mitja de I'Esmena num. 420, del Grup Parlamentari Popular; Butlleti Oficial de les Corts Gene-
rals, Congrés dels Diputats, X Legislatura, Serie A: Projectes de llei, nim. 58-2, 30 d'octubre de 2013, p. 293. Precisament per aquest
motiu el Consell d"Estat no va tenir 'oportunitat de pronunciar-se sobre la mateixa en el Dictamen emés sobre el Projecte de llei.
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ria necessaria per a l'adopcié d’'acords que preveu
aquesta Llei”. Doncs bé, donada aquesta premissa, i
per a quatre suposits concrets, la Llei atribueix a la
junta de govern la competéncia per a I'aprovacié de
I'acord. Un d'aquests suposits és, justament, la
no-aprovacié dels pressupostos. Sorprenentment, du-
rant la tramitacioé parlamentaria, la inclusi¢ dels pres-
supostos en aquests supodsits va ser qualificada pels
impulsors de la reforma com un “error”, tot i que fi-
nalment no hi va haver cap rectificacié.”> Per tant, la
Llei disposa que “la junta de govern local té compe-
téncia per aprovar: (...) El pressupost de I'exercici im-
mediatament seglient, sempre que préviament hi hagi
un pressupost prorrogat”.?*

Estem davant d'una solucié que el mateix precepte
legal qualifica d’'”excepcional”. La seva justificacié es
troba en el desig del legislador d’evitar el bloqueig en
la presa de decisions de clar contingut economic, que
guarda estreta relacié amb les mesures introduides per
a la lluita contra la crisi economica, i en coheréncia
amb els principis d'estabilitat pressupostaria i sosteni-
bilitat financera.?

La solucio prevista legalment és I'atribucié a la junta
de govern local de la competéncia per a I'aprovacié del
pressupost. Suposa, per tant, una alteracié important
de les regles generals de distribucié de responsabilitats
entre els organs municipals.

En el régim comu o general, en efecte, s'atribueix
en exclusiva a I'alcalde la iniciativa per a I'elaboracio
dels pressupostos. Com ja hem indicat, a ell correspon
la seva formacio, aixi com la seva presentacié davant
del ple (article 168.1 i 4 LHL). Perd correspon a aquest
ple la competencia per a |'aprovacié i la modificacio
dels pressupostos. El que inclou, en el marc del proce-

diment complex ja descrit, tant la seva aprovacié inicial
com l'aprovacié definitiva [article 22.2.e) LBRL, i arti-
cles 168.4 1 169.1 i 2 LHL]. Es prohibeix expressament
la delegacio d'aquesta competencia del ple tant en I'al-
calde com en la junta de govern local (article 22.4
LBRL).

Aquesta regla troba ara com a excepcio el suposit
gue preveu la nova disposicié addicional setzena LBRL:
I'atribucio legal de la competéencia per a |'aprovacio del
pressupost a la junta de govern municipal, amb el des-
apoderament conseglent 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 I'arti-
cle 197 bis.5 LOREG, sin6 un canvi legal en la determi-
nacié de I'organ municipal competent per a |'aprovacié
de I'acord corresponent.

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

El legislador és conscient que esta canviant les regles
de joc. Precisament per aix0, afirma de manera expres-
sa que la junta de govern assumeix la competéncia
“excepcionalment”. Caracter excepcional que queda
fora de qualsevol dubte amb només recordar que, en
el régim ordinari, no només la competencia per a
I'aprovacio del pressupost s'atribueix al ple, siné que, a
més, es prohibeix legalment la seva delegacié a altres
organs municipals, inclosa de manera especifica la jun-
ta de govern (article 22.4 LBRL). Doncs bé, hi subrat-
llem que la naturalesa excepcional d'aquesta mesura
s'ha de tenir en compte a |'hora de precisar el seu
abast: imposa una interpretacio restrictiva de tot el que

23. En el debat del Projecte de llei a la Comissié d'Hisenda i Administracions Publiques, el Sr. José Alberto Martin-Toledano
Suarez, en nom del Grup Parlamentari Popular, en prendre la paraula afirma el segtient: “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
asuncion por la junta de gobierno de determinadas competencias de pleno, teniamos dos borradores y por error se presento
aquel en el que figuraba que la aprobacion del presupuesto seria asumida por la junta de gobierno. Mantendriamos las otras
competencias, pero no la aprobacion del presupuesto”; en Diari de Sessions del Congrés dels Diputats, Comissions, X Legisla-
tura, num. 451, sessié nim. 19, celebrada el dimecres 30 d'octubre de 2013, p. 15.

24. Disposici6 addicional setzena LBRL, apartat 1: “Excepcionalment, quan el ple de la corporacié local no assoleixi, en una
primera votacid, la majoria necessaria per a |I'adopcié d'acords que preveu aquesta Llei, la junta de govern local té competencia
per aprovar: a) El pressupost de I'exercici immediatament seglient, sempre que préviament 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.
C) Els plans de sanejament de la corporacié local o els plans de reduccié de deutes. d) Uentrada de la corporacié local en els
mecanismes extraordinaris de financament 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.”

25. Lajustificacio de I'esmentada Esmena nim. 420 és tan breu com poc clara: “A fin de solventar determinadas inciden-
cias que se pueden producir en el funcionamiento ordinario de una corporacion local”.

56
Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 36, octubre de 2014, p. 45-66
Fundacié Democracia i Govern Local



L APROVACIO DELS PRESSUPOSTOS MUNICIPALS SENSE PARTICIPACIO CIUTADANA. DE LA QUESTIO DE CONFIANGA A L'ATRIBUCIO DE LA COMPETENCIA A LA JUNTA DE GOVERN

li pertoca i, per descomptat, impedeix la seva aplicacio
analogica.?®

El cas excepcional al qual és aplicable la disposicio

gue estem examinant es delimita per la concurréncia
de diversos requisits, alguns comuns als quatre supo-
sits que s'enumeren, i un ultim, en canvi, especific per
al cas de la manca d'aprovacié del pressupost :

1) El primer requisit comu s'estableix de manera
expressa: que el ple no hagi assolit, en una pri-
mera votacid, la majoria necessaria per a I'apro-
vacié de I'acord. En el nostre cas, per a I'aprova-
cio del pressupost (disposicié addicional setzena,
apartat 1, LBRL).

El que s’exigeix, per tant, és que no s’hagi asso-
lit la majoria requerida “en una primera vota-
ci6” del ple. L'ts d'aquesta expressié suscita el
dubte sobre el moment en qué és possible la
substitucio del ple per la junta en el marc d'un
procediment complex, com és el de I'aprovacié
dels pressupostos municipals. Cal recordar que
es requereix, si s'escau, una aprovacié doble: la
inicial, i una altra posterior definitiva. Doncs bé,
es tracta d'esbrinar si I'atribucié legal de la com-
peténcia a la junta opera només en el cas que el
ple no assoleixi la majoria requerida en el mo-
ment de |'aprovacié inicial, o, per contra, també
si aquesta situacié es produeix posteriorment en
I'aprovacio definitiva dels pressupostos. Encara
més: si la substitucié és possible que es produei-
xi en ambddés casos en un mateix suposit.

Una interpretacio restrictiva, condueix a sostenir
gue I'aplicacié de la disposicié addicional setze-
na es limita a la hipotesi que la manca de quo-
rum de votacié s'hagi produit en la fase d'apro-
vacio inicial (en el nostre cas, del pressupost). Al
contrari, no sera aplicable quan, aprovat inicial-
ment I'acord, la no-consecucié de la majoria re-
querida es produeix en la segona votacio, és a
dir, en la posterior fase de I'aprovacié definitiva.
L'atribucié de la competencia a la junta de go-
vern només serviria, d’aquesta manera, per evi-
tar el bloqueig del pressupost en el moment ini-
cial del procediment d'aprovacio i no, tanmateix,
en la recta final de I'aprovacié definitiva. A favor

d'aquesta tesi interpretativa juga la literalitat de
I'expressio legal “en una primera votacid”, ente-
nent que es refereix a la primera de les dues vo-
tacions que integren el procediment complex, és
a dir, la relativa a I'aprovacié inicial del pressu-
post. D'altra banda, aquesta interpretacié res-
trictiva no només és conforme, sind que estaria
obligada per la naturalesa excepcional del supo-
sit que preveu la dita disposicié addicional.
Malgrat que els arguments anteriors puguin re-
sultar convincents, ens decantem, tanmateix,
per una interpretacio més amplia, que permeti
I'aplicacié de la disposicié addicional sisena en
ambdoés 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 conseqiéncia, tot i que el ple hagi
acordat I'aprovacio inicial, si arribat el moment
de I'aprovacié definitiva del pressupost aquest
mateix ple no assoleix “en una primera votacio”
la majoria necessaria, la competéncia per a
aquesta aprovacié es traspassa legalment a la
junta de govern local. A favor d’aquesta tesi in-
terpretativa juga un diferent enteniment de la
literalitat de I'expressid legal “en una primera
votacié”. Al que fa referéncia, en efecte, no és a
la primera "aprovacié” (inicial), sin6 -literal-
ment— a la primera “votaci¢” de I'assumpte en
el ple, amb independéncia que es tracti de
I'aprovacio inicial o de la definitiva. Aquesta in-
terpretacié, d'altra banda, és coherent amb la
finalitat perseguida per la disposicié introduida
amb la reforma: el que es pretén és assegurar
que I'assumpte (en el nostre cas, el pressupost)
s'aprovara, superant el bloqueig que es pugui
produir en el ple. Doncs bé, des d’aquesta pers-
pectiva teleologica, és irrellevant que el bloqueig
es produeixi en |'aprovacié inicial o en la defini-
tiva. El que mou el legislador és procurar un re-
mei que, en tot cas, ateses les circumstancies
que preveu el precepte, permeti superar |'oposi-
Ci6 majoritaria del ple.

L'ultima idea apuntada en el paragraf anterior,
permet trobar una resposta satisfactoria a la

26. Lexisténcia d’aquesta situacio d'excepcionalitat ha estat posada en dubte. Pot servir d’exemple el Dictamen 165/2014,
de 12 de marg, del Consell Consultiu d’Andalusia: “el precepto” (disposicié addicional setzena) “invoca una situacion de ex-
cepcionalidad que en realidad no contempla (...) Se desconoce cuél es la situacion de excepcionalidad, y si ésta es que no se
adoptare la aprobacion en una primera votacion, es claro que no puede calificarse como tal”.

57

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 36, octubre de 2014, p. 45-66
Fundacié Democracia i Govern Local



ALFREDO GALAN GALAN | PAU PANADES JORDA

pregunta sobre que passa si el bloqueig per la
majoria del ple es produeix tant en el moment
de l'aprovaci¢ inicial com en el posterior de
I'aprovacio definitiva del pressupost. La hipotesi
gue es preveu aqui, com s'entendra, és la de
gue no s'assoleix la majoria requerida en el ple
per a |'aprovacié inicial, de manera que |'acord
d'aprovacié és adoptat per la junta. Superat
aquest primer escull, la tramitacié del pressu-
post segueix endavant, amb la seva exposicid
publica i presentaci¢ d'al-legacions. | arribat el
moment de |'aprovacié definitiva, de nou en el
ple no s'assoleix la majoria necessaria. El dubte
és si, de nou, la junta pot substituir el ple en
I'aprovacié. En altres paraules, si la disposicio
addicional setzena limita el trasllat de la compe-
téncia a una sola de les aprovacions possibles (la
inicial o la definitiva) o, en canvi, pot abastar
ambdues (la inicial i la definitiva). La segona op-
Ci6 apuntada és, segons la nostra opinio, la que
s'ajusta millor a la finalitat perseguida pel pre-
cepte. Del que es tracta, com ja s’ha dit, és de
garantir I'aprovacié del pressupost, introduint
un mecanisme que superi el blogqueig en el ple
amb independéncia tant del moment en qué es
produeixi com del nombre d’ocasions en que
tingui lloc.

Una ultima consideracié en aquest punt: les re-
flexions que acabem de fer sobre el significat
gue hem de donar a I'expressié legal “en una
primera votacié”, pressuposen una cosa que no
esta del tot clara i de la que ens ocuparem més
endavant en aquest mateix treball: que la dis-
posicié addicional setzena no ha alterat el pro-
cediment per a l'aprovacié dels pressupostos
municipals. En altres paraules, que la interven-
Cio excepcional de la junta, adoptant la mateixa
I'acord d'aprovacio, s'ha d'incardinar, com a
una especialitat, dins del procediment ordinari
gue preveuen els articles 1681 169 LHL. En con-
cret, pressuposem que la substitucio del ple per
la junta en el moment de I'aprovacié inicial es
tradueix en un acord d’aprovacié igualment
“inicial” del pressupost, seguit, per tant, dels
tramits posteriors que regulen els articles es-
mentats abans. | que, per tant, no suposen un

acord d'aprovacié Unica o, si es prefereix,
d'aprovacio a seques. Sobre aixo tornarem més
endavant.

El segon requisit comu, a diferéncia del primer,
s'estableix de manera implicita: I'aplicacié de la
disposici¢ addicional setzena déna per fet |'exis-
téncia d’'una junta de govern local. Convé recor-
dar aqui, tanmateix, que la junta no és un organ
municipal d’existéncia obligatoria [article 20.1.b)
LBRL].?” En consequéncia, no sera possible la
substitucio en I'aprovacioé del pressupost als mu-
nicipis on no hi hagi I'drgan (la junta de govern
local) al qual la Llei concretament atribueix de
manera excepcional la competencia.

El fet que estiguem davant un suposit de natu-
ralesa excepcional impedeix recérrer a una in-
terpretacié extensiva, i menys encara a I'analo-
gia: no sera possible, doncs, en els casos
d'inexisténcia de la junta, entendre que la vo-
luntat de la disposicié addicional setzena és
atribuir la competéncia a un altre drgan munici-
pal de caracter igualment executiu, en concret,
I'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 I'extrem
d'acceptar que no només |'elaboracié i la pre-
sentacio, sind també I'aprovacié del pressupost
es concentrin a les Uniques mans d'un organ,
I'alcalde, que, a més, no és col-legiat, sin6 uni-
personal. Aquesta interpretacié que aqui es
proposa es reforca si acudim als antecedents de
la disposicio addicional setzena, que son analit-
zats amb més deteniment en una altra part
d'aquest estudi. L'article 26.g) del Reial decret
llei 8/2013 ja preveu la substitucié del ple en
I'aprovacié del pressupost, perd Unicament 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 disposicio
addicional tercera, en el marc de I'aprovacié de
mesures urgents de suport en mateéria finance-
ra, preveu la substitucié del ple per la junta,
pero, en cas que no existeixi, s'hi estableix ex-
pressament que el trasllat competencial opera a
favor de I'alcalde. En definitiva, quan el legisla-

27. Larticle 20.1.b) LBRL disposa el seglient: “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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dor ho ha volgut, ha previst expressament |'ha-
bilitacié a I'alcalde, com a excepcié a la regla
qgue la competéncia s'atribueix a la junta, de
manera que, si no ho preveu expressament, és
senzillament perqué no vol, com reiteradament
ha tingut I'ocasié de demostrar en el cas de
I'aprovacié dels pressupostos: primer en el Reial
decret llei 8/2013, i després mitjangant la intro-
duccié en la LBRL de la nova disposici¢ addicio-
nal setzena.

3) El tercer dels requisits s'exigeix especificament
per al suposit de la manca d'aprovacié del pres-
supost: que es tracti de I'aprovacié del pressu-
post de |'exercici immediatament seglent, sem-
pre que previament hi hagi un altre prorrogat
[disposicid addicional setzena, apartat 1.a),
LBRL].

L'expressio utilitzada pel legislador ha generat
algun dubte: "El pressupost de I"exercici imme-
diatament segiient, sempre que préviament hi
hagi un pressupost prorrogat”. Lintenta dissi-
par, amb poca fortuna, la “Nota explicativa de
la reforma local”, de 5 de marc de 2014, apro-
vada pel Ministeri d’Hisenda i Administracions
Publiques.?® L'ultima de les preguntes que es
planteja és la seglent: " En qué escenario
puede aprobar la junta de gobierno el presu-
puesto del ejercicio inmediato siguiente?”. | la
respon confusament: “Durante el ejercicio 'n’
el presupuesto que ha sido objeto de ejecu-
cion, con su posterior liquidacion, se corres-
ponde con el presupuesto del ejercicio inme-
diato anterior ‘n-1’ al haber sido este dltimo
objeto de prorroga. En esta situacion, cuando
en el afio ‘n’ la corporacion local tramite el pre-
supuesto del gjercicio siguiente, esto es, el del
ano n+1, podra aprobarlo por junta de gobier-

no si sometido en primera votacion al acuerdo
del pleno no se hubiera consequido la aproba-
cion del presupuesto.”

El trasllat de la competencia del ple a la junta de
govern Unicament tindra lloc, en consequéncia,
quan el municipi estigui vivint amb un pressu-
post prorrogat. En altres paraules, la disposicio
addicional setzena de la LBRL només s'aplicara
quan es tracti de I'aprovacié d'un pressupost a
una corporacié local que en I'exercici immedia-
tament anterior comptés ja amb un pressupost
prorrogat.?® Aquesta prorroga, la preveu I'article
169.6 LHL en els termes seglents: “Si quan
s'inicia I'exercici economic no ha entrat en vigor
el pressupost corresponent, es considera auto-
maticament prorrogat el de I'anterior, (...) fins a
I'entrada en vigor del nou pressupost.”2°

4.3. Dos antecedents immediats: mesures ur-
gents de suport a entitats locals amb proble-
mes financers

En la complexa i molt abundant normativa recent que
s'esta dictant en materia financera, practicament tota
introduida mitjancant un Us abusiu de I'instrument del
decret llei, podem localitzar, una mica amagats, dos
importants antecedents del cas que ens ocupa: el pri-
mer 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 disposicid addicional tercera del Reial
decret llei 14/2013, de 29 de novembre, de mesures
urgents per a |'adaptacié del dret espanyol a la norma-
tiva de la Unio Europea en materia de supervisié i sol-
vencia d'entitats financeres.

28. Es pot trobar en: www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/PortalVarios/Gestion %20del % 20Portal/Nota%20expli-
cativa%20de%20la%20reforma%20local.pdf

29. "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 racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion
Local (LRSAL)”, de la Direccid6 General dels Serveis Juridics i Coordinacié Territorial de la Federacié Espanyola de Municipis i
Provincies (FEMP), p. 3. Aquest document es pot trobar en:

www.femp.es/files/3580-774-fichero/WEB%20Aprobacién%20presupuestos % 20Junta%20de % 20Gobierno.pdf

30. En aquest mateix sentit, I'article 112.4 LBRL estableix: “L'aprovacié definitiva del pressupost pel ple de la corporacio
s'ha de fer abans del 31 de desembre de I'any anterior al de I'exercici en que s'hagi d'aplicar.” | conclou I'apartat 5 del mateix
article: “Si el pressupost no és aprovat abans del primer dia de |'exercici economic corresponent, queda automaticament pror-
rogada la vigéncia de I'anterior.”
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4.3.1. 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 adminis-
tracions publiques”, en la idea que aixd "constitueix
un element imprescindible per millorar la competitivi-
tat de I'economia espanyola, ateés que comporta reduir
les necessitats de financament de les empreses, cosa
gue els permet aprofitar millor les seves oportunitats
de negoci i facilitar el creixement economic” (primer
paragraf de I'apartat | del preambul). El segon objectiu
és “regular mesures extraordinaries, de caracter tem-
poral i voluntari, de suport a la liquiditat dels munici-
pis” (article 20). Ens interessa aturar-nos en aquest se-
gon contingut de la norma.

Les “mesures extraordinaries de liquiditat per a mu-
nicipis amb problemes financers” sén regulades en el
titol Il. Després de determinar els municipis que poden
sol-licitar aquestes mesures (article 21) i les mesures
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 mesures extraordinaries de
suport a la liquiditat de municipis” (capitol Ill). Aques-
tes condicions, sempre de naturalesa fiscal i financera,
son de dos tipus: unes aplicables amb caracter general,
és a dir, sigui quina sigui la mesura que s'adopti (arti-
cles 26 i 27), i unes altres que sén addicionals, aplica-
bles especificament en relacié amb determinats grups
de mesures (articles 28 a 31).

La regulacié de les condicions generals s'encapcala
amb la imposici¢ legal als municipis, als quals s'apliqui
qualsevol de les mesures de suport a la liquiditat, de
I'obligacid de remetre al Ministeri d'Hisenda i Admi-
nistracions 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 desta-
car: "En cas que, existint préviament un pressupost
prorrogat, el ple de la corporacié local no aprovi el
pressupost de |'exercici immediat seglient, aquest s'ha
de remetre a la junta de govern local, qui té la compe-
téncia per aprovar-lo. El pressupost aixi aprovat és ob-
jecte de publicacié d'acord amb les normes generals i
se n'ha de donar compte al ple en la primera sessio
que tingui lloc amb posterioritat a |'aprovacié esmen-
tada.”
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4.3.2. 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 “mesu-
res urgents per a l'adaptacio del dret espanyol a la nor-
mativa de la Uni¢ Europea en matéria de supervisié i
solvencia d’entitats financeres”. Aprofitant la seva
aprovacio, i malgrat la manca d'una connexié tematica
directa, s'hi inclou una disposici¢ addicional tercera:
“Ampliaci¢ del termini per a I'aplicacié de les mesures
del Reial decret llei 8/2013, de 28 de juny”.

La rubrica de la disposici¢ addicional tercera és en-
ganyosa per inexacta. Es veritat que dedica el primer
apartat al que anuncia, perd no aixi els altres dos se-
glents.

En efecte, I'apartat primer s'ocupa de I'ampliacio
del termini previst en I'anterior Reial decret llei 8/2013.
L'article 32.2 d'aquest Ultim text normatiu preveia un
termini perqué els municipis poguessin sol-licitar al Mi-
nisteri d'Hisenda i Administracions Publiques acollir-se
a alguna o diverses de les mesures extraordinaries de
suport a la liquiditat. Aquesta sol-licitud havia d’anar
acompanyada d’'un pla d'ajust (o de la seva modifica-
Cio sija el tenien) i dels corresponents acords del ple de
la corporacié local que continguessin |I'acceptacié de
les mesures que pogués acordar el Ministeri, i de les
condicions 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 interes-
sen als efectes del nostre estudi: s'hi atribueix a la junta
de govern local (apartat segon) o, si no n’hi ha, a I'al-
calde (apartat tercer) la competéncia que inicialment
correspon al ple per a I'aprovacié de les mesures ur-
gents de suport en cas de patir problemes financers.

La regla general, efectivament, és el trasllat per mi-
nisteri de la llei de la competencia del ple a la junta de
govern local: “Quan sigui competencia del ple de la
corporacié local i aguest no assoleixi, en una primera
votacio, la majoria necessaria per presentar la sol-lici-
tud 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 qué es refereix el Reial decret
llei 8/2013, de 28 de juny, la junta de govern local ha
d’'assumir aguesta competencia. La junta de govern lo-
cal ha de donar compte al ple, en la primera sessié que
tingui lloc amb posterioritat a la presentacié de la sol-
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licitud esmentada, de |'aprovacié del pla d'ajust o d'al-
guna de les mesures incloses en aquest” (apartat se-
gon de la disposici¢ addicional tercera del Reial decret
llei 14/2013).

Per excepcid, als municipis on no hi hagi junta de
govern local, el trasllat competencial opera a favor de
I'alcalde: "En els casos en qué no hi hagi junta de go-
vern local, perqué concorren les circumstancies a quée
es refereix I'article 20.1 de la Llei 7/1985, de 2 d'abril,
reguladora de les bases del regim local, les decisions
esmentades a |'apartat anterior corresponen a I'alcal-
de” (apartat tercer de la disposicié addicional tercera
del Reial decret llei 14/2013).3

A diferéncia del Reial decret llei 8/2013, que no jus-
tifica de manera expressa la singularitat notable que
conté l'article 26.g) d'atribuir a la junta de govern local
la competéncia per a I'aprovacié dels pressupostos, el
preambul del Reial decret llei 14/2013 si que s’atura a
indicar les raons que expliquen la introduccié de la dis-
posicié que estem comentant: “La disposicid addicional
tercera intenta possibilitar que municipis que inicial-
ment, i havent-ho pogut fer, no van sol-licitar les mesu-
res del titol Il del Reial decret llei 8/2013, de 28 de juny,
presentin les sol-licituds i el pla d'ajust corresponent en
un termini addicional. En un bon nombre de casos
aguesta situacié ha estat causada per problemes de go-
vernabilitat en els ajuntaments corresponents. Per solu-
cionar aquesta situacio es possibilita I'aprovacié per la
junta de govern local o, si aguesta no existeix perqué es
tracta de municipis de menys de 5.000 habitants i que
no estan obligats a disposar d'aquell drgan, per I'alcal-
de. Amb aix0 es desbloquejaria una situacié d'interfe-
réncia de la situacié politica en el funcionament finan-
cer dels municipis afectats.” | continua: “En definitiva,
I'objectiu d’aquesta disposicié és facilitar la incorpora-
Ci6 més gran possible de municipis a les mesures extra-
ordinaries esmentades i eliminar obstacles que no hau-
rien d'afectar I'assoliment de |'estabilitat i del reequilibri
d’'aquelles entitats.” Conclou aixi: “La urgéncia i neces-
sitat d'aquesta disposicié radica en el fet que les mesu-
res extraordinaries de suport a ajuntaments amb pro-

blemes financers s'han de sol-licitar davant del Ministeri
d'Hisenda i Administracions Publiques dins d’aquest
mateix any. Mesures que es consideren necessaries per
resoldre amb la maxima celeritat possible la greu situa-
ci6 financera dels ajuntaments concernits.”

4.4. Les especialitats des de la perspectiva
competencial i procedimental

No hi ha dubte que la disposici¢ addicional setzena de
la LBRL introdueix una important especialitat amb vista
a I'aprovacié del pressupost, sempre que concorrin els
requisits que s'hi estableixen. Menys clar és, en canvi,
si aquesta especialitat es circumscriu Unicament a I'am-
bit competencial, o si, per contra, afecta també I'as-
pecte procedimental.

4.4.1. La clara especialitat competencial i el
seu dubtos encaix constitucional

Com ja hem dit, la solucié que preveu I'esmentada dis-
posicid addicional setzena és I'atribucié a la junta de
govern local de la competencia per a |'aprovacié del
pressupost. Suposa, per tant, una alteracié important
de les regles generals de distribucié de responsabilitats
entre els organs municipals. 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 |'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 se-
riosos sobre la seva constitucionalitat. Aixi se sosté, per
exemple, en el conflicte en defensa de I'autonomia lo-
cal plantejat contra la LRSAL,*? que compta amb el su-
port, en aquest punt concret, del Dictamen del Consell
d’Estat 338/2014, de 26 de maig, dictat justament en
relaci6 amb el plantejament d'aquest recurs.* Amb
una substancial identitat d'argumentacio, la defensora

31. La junta de govern local no és un organ d’existencia necessaria a tots els municipis. Ja hem reproduit més amunt el

contingut de I'article 20.1.b) LBRL.

32. Una argumentaci¢ igual es pot trobar també com a fonament del recurs d’inconstitucionalitat 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.

33. 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 disposicion adicional decimosexta de la LBRL."
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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 novem-
bre.3* La constitucionalitat d'aquesta disposici6 legal
també ha estat analitzada en els dictamens de diversos
organs consultius autonomics, emesos en ocasié de la
proposta de presentacié d'un recurs d'inconstituciona-
litat des de les comunitats autdnomes corresponents.*

En concret, els municipis promotors del conflicte en
defensa de I'autonomia local afirmen que la disposicio
addicional setzena de la LBRL suposa una vulneracio
del principi democratic en I'ambit local (articles 1.1 i
23.1 CE), aixi com de I'autonomia local, especialment
de la municipal, per la imbricacié existent en aquest
nivell entre democracia i autonomia,*® ja que l'article
140 de la Constitucié inclou I'opcid constitucional per
una administracié democratica.?”

En relaci6 amb la possible vulneracié del principi
democratic, tant el conflicte en defensa de I'autono-

mia local com el Dictamen del Consell d'Estat partei-
xen de la diferent configuracié que, a la llum de la ju-
risprudencia 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 muni-
cipal com a “érgano de caréacter representativo de una
colectividad politica territorial que somete a un proce-
dimiento democratico decisiones que incorporan fines
politicos propios, reflejo del principio de pluralismo po-
litico y del ambito de poder atribuido en virtud de la
autonomia local garantizada en el articulo 137 de la
Constitucion”. En aguest mateix fonament, i en con-
traposicio, el Tribunal destaca la naturalesa executiva
de la junta de govern local: “que esta configurado le-
galmente como un érgano municipal ejecutivo tanto
por su conformacion organica como por la naturaleza
de sus competencias (...) Ese caracter ejecutivo (...) se
deriva, en primer lugar, de su composicion organica, ya

34. La interposicié d'aquest recurs d'inconstitucionalitat va ser sol-licitada a I'actual defensora del poble, mitjancant un
escrit d’entrada de 16 de desembre de 2013, pel diputat d'IU al Congrés, Sr. Alberto Garzén Espinosa, a I'empara de la legi-
timacié activa que, davant el Tribunal Constitucional, confereixen a la institucié del defensor del poble els articles 162.1.a) de
la Constitucié, 32 de la Llei organica 2/1979, de 3 d’octubre, 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 I'acord d‘interposicié del recurs corresponent va
tenir lloc mitjancant una resolucié del defensor del poble de 26 de febrer de 2014. En I'escrit es conclou, efectivament, que: “La
nueva regla podria vulnerar la Constitucion porque, en suma, la sustitucion del pleno por la junta de gobierno tras no alcanzarse
en una primera votacion plenaria la mayoria necesaria para tomar una decision vital para la administracion municipal, podria
vulnerar los preceptos constitucionales citados.” Aquesta Resolucié es pot trobar en:

http://cdn27.hiberus.com/uploads/documentos/2014/03/05/documentos_respuestasoledadbecerrilalbertogar-
zon_4385959c.pdf

35. Aixi ho fan el Dictamen 165/2014, de 12 de marg, del Consell Consultiu d'Andalusia, el Dictamen 172/2014, de 8 de
maig, del Consell Consultiu de Canaries, i el Dictamen 13/2014, de 12 de maig, del Consell de Navarra.

36. La jurisprudencia constitucional ha destacat insistentment la connexié entre el principi democratic i I'lautonomia local.
Pot servir-ne d’exemple la recent STC 103/2013, de 25 d’abril, en el fonament juridic 6 de la qual s'afirma: “E/ principio re-
presentativo es, también, fundamento de la autonomia local.” Ja amb anterioritat, s’havia sostingut en el fonament juridic 3r
de la STC 132/2012, de 19 de juny, que: “el caracter representativo de los érganos a los que corresponde la direccion politica
de los entes locales constituye un concepto inherente a este concepto de autonomia local.” Que aquesta connexié 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 atafe al funcionamiento democrético de los érganos de gobierno de las cor-
poraciones locales y, dentro de él, en concreto, a lo que afecta al quérum y mayorias necesarias para la adopcion 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).

37. Encara que no ens detinguem ara en aquest punt, el conflicte en defensa de I'autonomia local, igual que el recurs
d'inconstitucionalitat interposat pel grup de diputats esmentat, amb el suport del Consell d'Estat, destaquen que I'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 corporacié local la competéncia per a I'aprovacio dels plans economicofinancers. En aquest sentit, els municipis recurrents
sostenen, en relacié amb la disposicio addicional setzena de la LBRL, “que la prevision de que los planes econédmico-financieros
puedan ser aprobados por la junta de gobierno, y no por el pleno, supone una contradiccion con la Ley organica a la que remi-
te el articulo 135 de la Constitucion en este punto, y, por ello, resulta inconstitucional. En efecto, de acuerdo con el art. 23.4
LOEPSF, estos planes deberan ser aprobados por el pleno de la corporacion. Esa prevision del legislador organico, al que remite
el art. 135 de la Constitucion no puede ser contradicha por la legislacion basica local, como ya se ha advertido en supuestos
anteriores” . Tanmateix, no tots estan d'acord amb aquesta argumentacié. 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 Consti-
tucion, toda vez que nos encontramos no tanto ante el desarrollo de los principios establecidos en este precepto, sino ante la
asignacion, excepcional, de una competencia a un determinado érgano administrativo municipal.”
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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 democratic sostreure al ple i, amb aixo, al
maxim organ de representacié politica en qué esta pre-
sent |'oposicid, la competencia per aprovar acords
d'importancia essencial per a la vida financera i pressu-
postaria del municipi. La justificacié legal d'aquest des-
apoderament, com hem dit, no s’explicita en el pream-
bul de la LRSAL. Pero, compartint el criteri del Consell
d'Estat, entenem que aquestes raons “son, como es
obvio, las mismas que expone el preambulo 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 ayunta-
mientos”. El trasllat de la competéncia a la junta, per
tant, es justifica “para solventar esta situacion”, que és
no aconseguir en el ple la majoria necessaria per apro-
var I'acord corresponent, “eliminando obstaculos que
no deberian afectar al logro de la estabilidad y del ree-
quilibrio de aquellas entidades” . Es conclou, amb total
claredat, que “con ello se desbloquearia una situacion
de interferencia de la situacion politica en el funciona-
miento financiero de los municipios afectados”.

Recapitulant: per al normador que esta darrere
d’'aquestes reformes, el fet que decisions clau de carac-
ter 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 competén-
cia a la junta es configura com un mecanisme de des-

bloqueig, que permet posar fi al que s'entén que és
una “situacion de interferencia de la situacion politica
en el funcionamiento financiero de los municipios
afectados”. En definitiva, encara que pugui ser sorpre-
nent, la voluntat majoritaria dels representants electes
dels veins es qualifica com una “interferencia” 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 cri-
teri rector I'economic de I'eficiéncia, en el marc dels
principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat fi-
nancera, reforcats amb el nou article 135 de la Consti-
tucié, amb total oblit d'altres criteris que tenen igual
ancoratge constitucional, com ara el principi democra-
tic.%®

En la critica a aquesta identificacié coincideixen la
majoria dels textos indicats a dalt.® Aixi, en el conflicte
en defensa de I'autonomia local —i en el mateix sentit
el recurs d'inconstitucionalitat interposat pel grup de
diputats del Congrés— s'afirma que: “ese desapodera-
miento del pleno se produce ante una situacion como
la no aprobacion en primera votacion que, aunque se
califique de excepcional, debe considerarse ordinaria
en el funcionamiento democratico de una entidad pu-
blica”. En el mateix sentit, el Consell d’Estat sosté: “E/
voto contrario a la adopcion de tales decisiones de la
mayoria de los miembros del pleno no es —como dice
el preambulo del Real Decreto-ley 14/2013— ‘una situa-
cion de interferencia de la situacion politica en el fun-
cionamiento financiero de los municipios afectados’,
sino una cabal manifestacion de la voluntad de los ve-
cinos del municipio expresada a través de sus represen-

38. En aquest sentit cal interpretar, segons la nostra opinié, la concisa justificacio ja reproduida de I'Esmena nam. 420
gue 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 |'entitat
local.

39. Perd no tots. Alguns dictamens d’'organs consultius autonomics, en efecte, s’han pronunciat a favor de la cons-
titucionalitat de la disposicié addicional setzena de la LBRL, per la seva no-vulneracié del principi democratic. Aixi 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 aprobacion a la que se refiere, no supone vulneracion de los principios democraticos
en tanto que, de acuerdo con lo previsto en el articulo 23.1 LRBRL la junta de gobierno local, necesariamente, ha de estar
integrada por el alcalde y un determinado numero de concejales, no superior al tercio del numero 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 disposicion adicional una lesion del principio democratico (...) No podemos compartir la primera de las
objeciones que se plantea a este precepto (...) no cabe y es lo que se encarga de senalar la sentencia [STC 103/2013, de
25 de abril, fundamento juridico 6.°], que formen parte de la junta de gobierno personas que no ostenten la condicién de
concejales, precisamente por la legitimidad democratica que corresponde al ayuntamiento. Ahora bien, ello sin perjuicio de
las funciones o competencias que corresponda ejercitar a cada 6rgano, ‘decision ésta que corresponde adoptar al legislador
basico’ en palabras de ese Tribunal.”
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tantes libremente elegidos”. A la mateixa conclusio
arriba el Dictamen 165/2014, de 12 de marg, del Con-
sell Consultiu d’Andalusia: “no cabe duda de que el
mero hecho de privar al pleno de sus competencias por
no adoptar determinados acuerdos en primera vota-
cion falta al principio democratico, en la medida en
[que] el pleno es el drgano que representa a los ciuda-
danos, por lo que su derecho a participar en los asun-
tos publicos quedaria vacio de contenido”. Ja amb an-
terioritat va iniciar aquest fil argumental el defensor
del poble: “Se trata ciertamente de una decision legis-
lativa opinable, y tampoco puede dudarse del sentido
de la disposicion adicional tercera [del Real Decreto-ley
14/2013] de librar un ‘obstaculo’. Pero el defensor del
pueblo no puede compartir que el respeto por las re-
glas procedimentales, mas cuando se atienen al princi-
pio de las mayorias (que exige el respeto por las mi-
norias) pueda ser calificado de ‘obstaculo’. Es
simplemente un ingrediente de la decision. Si la ley
hasta ahora requiere mayoria del pleno, no es ello pro-
piamente un obstaculo, sino un requisito, sin el cual la
decisidn no existe o es invalida”. | continua: “La causa
de la sustitucion del pleno por la junta de gobierno
resulta estar en que no se alcanza ‘en una primera vo-
tacion la mayoria necesaria’ para tomar una decision.
Parece pues como si la mayoria hubiera de ser alcanza-
da a toda costa, ‘no alcanzar la mayoria para aprobar’
no es una decision valida, esa mayoria alcanzada no
sirve y se traslada a la junta de gobierno y al alcalde la
capacidad de decidir aprobar. Tiene razon el solicitante
cuando dice que ‘se ignora’ al pleno municipal”.

4.4.2. La dubtosa especialitat procedimental

Menys clars sén I'existéncia i —en cas afirmatiu— I'abast
de I'especialitat introduida per la disposicié addicional
setzena pel que fa al procediment d'aprovacio del
pressupost. Dues sén, en breu, les interpretacions que
es poden barrejar al respecte.

La primera opcio interpretativa consisteix a enten-
dre que no només canvia I'drgan municipal compe-
tent, sind també el procediment per a la presa de la
decisio. Si concorren els requisits previstos en la dispo-

sicid addicional setzena, I'acord d'aprovacié corres-
pondra a la junta de govern local, de manera que no
s'haura de seguir el procediment que esta previst le-
galment per al cas de |'aprovacié per part del ple.
L'aprovacié dels pressupostos municipals, en conse-
guencia, pot tenir lloc a través del procediment ordi-
nari que regulen els articles 168 i 169 LHL, quan
I'acord el pren el ple, el que constitueix la regla gene-
ral, o seguint un procediment diferent, especial da-
vant I'ordinari, i excepcional, com assenyala la disposi-
ci6 addicional 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 expressa-
ment el procediment que ha de seqguir la junta per a
I'aprovaci¢ del pressupost, hem d’entendre que aquest
acord s'adoptara amb el mateix procediment amb que
habitualment pren aquest organ les seves decisions.
La consequéncia d'adoptar aquesta tesi interpretativa
és que per a l'aprovacio del pressupost n'hi ha prou
amb I'acord de la junta. En altres paraules, no estem
davant un procediment complex: no cal ja una aprova-
cié inicial i una altra posterior definitiva, sind que la
decisio 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 es-
pecialitat procedimental. En consequéncia, també en
aquest cas excepcional s'ha de seguir el procediment
que preveuen els articles 168 i 169 LHL (en rigor, I"inic
existent), amb la peculiaritat que, si no s'aconsegueix
la majoria necessaria en la votacio del ple, el tramit se
salva mitjancant el trasllat de la competéncia a la junta.
Pero a partir d'aquest moment, és a dir, de I'adopcid
de I'acord d'aprovacié per part de la junta, s’ha de se-
guir el procediment tal com esta previst legalment.
Aixi, si la junta ha substituit el ple en I'aprovacié inicial
del pressupost, escaura ara exposar-lo al public, i, si es
presenten al-legacions, correspondra al ple —i no a la
junta— I'aprovacié definitiva. Excepte, és clar, que no
s'assoleixi novament la majoria requerida en el ple, i un
altre cop |'obstacle se superi mitjancant un acord de la
junta.4°

40. Aquesta és la tesi sostinguda per la Direccid6 General dels Serveis Juridics i Coordinacié Territorial de la FEMP en el
document ja esmentat. Entre les consideracions afirma: “Esta disposicion” (disposicié addicional setzena) “no hace sino atri-
buir a la junta de gobierno local una competencia que, con caracter general, corresponde al pleno, pero en modo alguno no
altera el procedimiento de aprobacion de los presupuestos” (p. 3 i 4). Idea que es reitera entre les conclusions del document:
" Considerando que la disposicion adicional decimosexta de la LRBRL no modifica el procedimiento para la aprobacion de los

presupuestos (...)" (p. 4).
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A favor d'aquesta segona interpretacié es poden
portar arguments convincents. D’entrada, el caracter
excepcional exigeix la interpretacié restrictiva del que
estableix la disposici¢ addicional setzena: si podem li-
mitar-ne I'abast a una especialitat procedimental, no
es podra ampliar a entendre que la seva existencia
pressuposa un procediment totalment diferent d'apro-
vacié dels pressupostos. | diem que pressuposa per-
que, en segon terme, la veritat és que la disposicio
addicional esmentada no diu res expressament sobre
aixo, i, per tant, no recull en cap moment un procedi-
ment especial d'aprovacié. D’altra banda, la reforma
local no ha modificat 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'aprovacié dels pressupostos. En tercer i ultim lloc,
sembla afavorir la tesi interpretativa que sostenim el
fet que la reiterada disposici¢ addicional setzena exi-
geixi que la junta, després d'adoptar excepcionalment
I'acord d'aprovacié del pressupost, reti compte al ple,
el que demostra que el ple no ha quedat totalment
apartat, sind que, al contrari, sequeix estant present
en el procediment.*'

4.5. Dubtes sobre la participacié ciutadana
en aquesta modalitat d’aprovacié dels pres-
supostos municipals

Els dubtes sobre I'existéncia i, en cas de resposta afir-
mativa, sobre la manera de dur a terme la participacio
ciutadana, en el suposit excepcional d'aprovacié del
pressupost municipal per part de la junta que preveu la
disposici¢ addicional setzena de la LBRL, dependra de
la posicié que hagim adoptat sobre la qlestié abans
tractada relativa al procediment que s'ha de seguir en
aguests casos.

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

regula la participacié ciutadana com a tramit en un
procediment en el qual I'aprovacié queda a les mans
de I'assemblea municipal.

Fins i tot els qui mantinguin aquesta tesi es podri-
en plantejar I'aplicacié per analogia del tramit de par-
ticipacié de l'article 169.1 LHL. Es veritat que, per
aquesta via, salvem I'existencia d'un tramit que, com
hem vist, la jurisprudéncia reiteradament qualifica
d’essencial, i que té un ancoratge directe en el nostre
text constitucional. Perd 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 garantia de I'eficiencia econdmica, arribem a soste-
nir que la disposicié addicional setzena de la LBRL no
només trasllada la competéncia, sind que, a més, ex-
ceptua l'aplicacié del procediment d‘aprovacio del
pressupost previst per al ple, no sembla coherent amb
aquest plantejament afirmar després que, tot i aixo,
s'ha de mantenir el tramit de participacié ciutadana
amb la possibilitat de formular al-legacions, amb la
dilacié conseglent que tot aixd comporta, a més de
la necessitat de donar resposta a les al-legacions plan-
tejades i, si s'escau, de procedir a una segona aprova-
Ci6.#?

La segona tesi interpretativa —recordem-hi— sosté
que, tot i que I'aprovacié del pressupost correspongui
excepcionalment a la junta, igualment s'ha de seguir
el procediment d'aprovacio dels articles 168 i 169
LHL, que, d'altra banda, és I'Unic existent. Per tant,
s'haura de respectar en tot cas el tramit de participa-
ci6 de I'article 169.1 LHL. Vegem-hi les opcions possi-
bles.

Si la junta substitueix el ple en I'acord d'aprovacié
inicial, després de la seva presa el pressupost s'expo-
sara al public, i els ciutadans podran formular-hi al-
legacions. En el cas que passi aix0, la resposta a les
al-legacions i I'acord d’aprovacié definitiva corres-
pondran al ple. Noteu que el ple estaria resolent unes
al-legacions que versen sobre un projecte de pressu-
post que la majoria va rebutjar en la seva aprovacio
inicial.

41. No obstant aixo, som conscients que I'exigéncia 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 I'acord adoptat i que, si s’escau, podra activar els mecanismes de control oportuns,

perd demostra que ja no és un assumpte de la seva competéncia.

42. 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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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 169.4i 5 LHL,
i 112.3 LBRL). El dubte, en aquest cas, és esbrinar a quin
organ municipal correspon resoldre les al-legacions pre-

sentades durant el tramit de participacié ciutadana. La
majoria del ple, en una primera votacié, ho haura rebut-
jat. Per tant, sembla raonable entendre que, en aquest
suposit, correspondra a la junta resoldre les al-legacions
i acordar seguidament |I'aprovacié definitiva.*> m

43. Aixo és defensat per la Direccié General dels Serveis Juridics i Coordinacié Territorial de la FEMP, en el document rei-
teradament esmentat. Entre les consideracions, en referéncia al suposit que no s'assoleixi en el ple la majoria necessaria per a
I'aprovacio definitiva, afirma: “en este caso, correspondera a la junta de gobierno resolver las alegaciones que se presenten en
el periodo de exposicién publica y aprobar definitivamente el presupuesto”. | hi afegeix: “Por otra parte los grupos politicos
municipales y los partidos politicos que los sustentan podran presentar alegaciones a los presupuestos, en el periodo de expo-
sicion publica, en la misma forma que lo harian si los presupuestos fueran aprobados por el pleno” (p. 4). De manera cohe-
rent, entre les conclusions del document s'inclou la seglent: “En tal caso, correspondera también a dicho 6rgano municipal”
(junta) “resolver las alegaciones que se hayan presentado en el periodo de exposicion publica y decidir sobre las alegaciones o
enmiendas que los grupos politicos municipales hayan presentado en el procedimiento de aprobacion del presupuesto” (p. 4).
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