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EDITORIAL

En sus manos una nueva edicion de la Revista Electronica del Centro de
Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCI), Agencia Publica
Administrativa Local de la Diputacion Provincial de Granada, que un trimestre méas se
encuentra a vuestra entera disposicion, con el deseo de servir de instrumento Util para
vuestro quehacer diario y como fructifero contenedor de ideas y lineas de pensamiento e
investigacion avanzados.

Constituyen para todos nosotros, esta gran familia que formamos entre usuarios,
formadores e investigadores y trabajadores del Centro, instrumentos que vislumbran y
entrevén el mas inmediato futuro del mundo local, nuestra principal razén de ser.

La Administracion Local y con ella este Centro, desde nuestro papel, siguen
colaborando en la medida de lo posible en arrojar luz en esta etapa; y en tal sentido,
también queremos agradecer las muestras de apoyo y confianza recibidas, desde todas
las partes de Espafia, que siguen nuestras actividades en general y en concreto la de esta
Revista.

Del contenido de esta nueva edicion, la que hace el numero 29, la Revista
Electrénica CEMCI destaca nuestra Tribuna, en la que presentamos tres textos
elaborados ad hoc para su publicacion aqui. Un esfuerzo y una deferencia de sus autores
que no nos pasan desapercibidos y que agradecemos en justa medida.

En el trabajo titulado “El sector ptblico local institucional en la ley 40/2015 de
régimen juridico del sector publico, con especial referencia a los consorcios” su autora,
Amparo KONINCKX FRASQUET, aborda una primera reflexion el sector publico
institucional en la Ley y la normativa aplicable a la administracion local, para
seguidamente adentrarse en todo lo concerniente a los consorcios, su régimen juridico y
personal, hasta llegar al régimen presupuestario y contable.

Angel CABRAL GONZALEZ-SICILIA, abogado ejerciente, elabora un trabajo
enormemente practico y ligado a la mas cercana realidad, sobre “Los informes
preceptivos en su tramitacion y la planificacion territorial y urbanistica andaluza: la
espiral de complejidad”. Ya él mismo nos lo adelanta en su Exordio al citar a VVoltaire y
su “lo mejor es enemigo de la bueno” para, sin dejar de lado las mas altas exigencias de
calidad, buscar en primera instancia siempre la eficiencia.

En tercer lugar, Manuel JARAMILLO FERNANDEZ, Secretario General del
Ayuntamiento de Cantillana, en su articulo “Comprendiendo la garantia institucional de
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la autonomia local: desde Carl Schmitt hasta la reforma del art.135 de la Constitucion
Espafola”, nos desbroza la tan traida y llevada, por controvertida, reforma del articulo
135 de la Constitucion Espafiola a través de un sumario que aborda las garantias
institucionales, su critica de la teoria e insuficiencias de estas garantias, el principio de
estabilidad presupuestaria y, por supuesto, como esta reforma incide en el principio de
autonomia local.

Por lo que respecta a otra seccion importante en la Revista, Trabajos de
Evaluacién, que incluye documentos elaborados por asistentes a los distintos cursos
impartidos por el Centro que por su originalidad, novedad o forma de tratar los temas se
consideran adecuados para su publicacion, en esta ocasion se ha incluido el presentado
por Jorge Daniel GONZALEZ FOL, Secretario General del Ayuntamiento de Arévalo
(Avila), titulado “El sistema competencial de los municipios tras la LRSAL: un examen
desde la perspectiva institucional”. Trabajo de evaluacion presentado al “Curso de
competencias y gestion de los servicios municipales ante la reforma local”, que ya en su
segunda edicién fue impartido con éxito por el CEMCI.

Estas paginas, nuestra Revista en su totalidad, estan pensadas en todos ustedes,
porque sabemos ya por experiencia que cada vez son mas quienes encuentran utilidad
en ellas. Utilidad que redunda a través de todos sus estudiosos y lectores en el mas
amplio espectro de las administraciones locales. Y por supuesto son de eficacisima
ayuda para los administradores de éstas, ya sean responsables del &mbito pablico o del
funcionariado y otros empleados de esas administraciones. Por ello, creemos, damos
cumplida cuenta de lo que como Centro de formacién e investigador se nos exige y
pretendemos con ilusién y esfuerzo. Siempre contando no s6lo con su inestimable
ayuda, lector, sino también con el preciado estimulo que siempre nos prestan. Gracias.
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LOS INFORMES PRECEPTIVOS EN SU TRAMITACION Y LA
PLANIFICACION TERRITORIAL Y URBANISTICA ANDALUZA: LA
ESPIRAL DE COMPLEJIDAD.

Angel CABRAL GONZALEZ-SICILIA
Abogado

EXORDIO

Se imputa a la planificacion (territorial y urbanistica) el elevado coste de
redaccion, la larguisima tramitacion y la rigidez de sus normas (estrictas e inflexibles).
Ello, en esencia, se debe al irseles dotando, progresiva y gradualmente, de nuevas
exigencias y mayor complejidad. Es tan prolija la normativa a considerar y tan extensa
la lista de informes sectoriales a solicitar, que una vez aprobados definitivamente suelen
adolecer de defectos o prever situaciones y escenarios ya vetustos. Es por ello que
debamos reflexionar sobre la locucién de que «lo mejor es enemigo de lo bueno»,
puesto que al pretender atesorar la excelencia, suele dejarse de lado la vital eficiencia.
Es decir, que en la busqueda del Plan «perfecto», se provoca que dicho instrumento deje
de ser 6ptimo pues que cuando alcanza la luz, suele ser a destiempo.

En la enunciada tramitacion planificadora cobran, cada vez mas importancia, los
informes sectoriales, que son aquellos emitidos por otras Administraciones publicas
distintas de la que impulsa la tramitacion de los planes de ordenacion del territorio y de
urbanismo?, que constituyen una formula de articulacién de la concurrencia de distintas
competencias sobre un mismo espacio fisico, cual «técnicas de coordinacion,
colaboracién y cooperacién»®, en las que concurre, por lo general, un «interés general

! Frase célebre de Frangois-Marie Arouet -en seudénimo «Volrairer- “Le micux est l'ennemi du bien” en «Cuentos y
sdtiras» («La Displicente. Cuento morab); aunque también atribuida a Sigmund Freud.

2Y desde la STC 56/1986 (RTC 1986, 56), se senalé que: «El planeamiento urbanistico forma parte del ordenamiento
juridico al que estdn sujetos todos los poderes publicos».

3 La STS de 25 de septiembre de 2012 (R] 2012\9237) expone: «decfamos ... y reiteramos ahora, que en estos y en otros
casos, en que el marco competencial disefiado por la Constitucién determina la coexistencia de titulos competenciales
con incidencia sobre un mismo espacio fisico, se hace imprescindible desarrollar técnicas de coordinacién, colaboracién
y_cooperacién interadministrativas, si bien, cuando los cauces de composicién voluntaria se revelan insuficientes, la
resolucién del conflicto sélo podrd alcanzarse a costa de dar preferencia al titular de la competencia prevalente, que
desplazard a los demds titulos competenciales en concurrenciar.
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superior», y todo ello con la debida cautela de que no se transforme en una ilegitima
usurpacion®.

Sobre este particular especifican las SSTC 103/1989, de 8 de junio y 124/2003
de 19 de junio (RTC 1989, 103 y RTC 2003\124) que: «... hemos admitido la
constitucionalidad de la exigencia de informes de la Administracion estatal en el
ejercicio de competencias autonémicas como «un expediente de acomodacion o
integracion de dos competencias concurrentes —estatal y autonémica— que, partiendo
de titulos diversos y con distinto objeto juridico, convergen sobre un mismo espacio
fisico, y estan llamadas, en consecuencia, a cohonestarse». Pero dicha exigencia no
tiene amparo constitucional si entran sobre competencias del otro®.

Los informes preceptivos pretenden afianzar y vigorizar la competencia de las
Administraciones en los procesos de planificacion no impulsados ni tramitados por ellas
mismas, que deben producirse en el marco establecido por las Leyes, denotando la
vinculacion y el caracter categdrico o de singular relevancia que ostenta intrinsecamente
un valor reforzado y fortalecido. Asi, el ejercicio de la competencia para la ordenacion
de un espacio fisico resulta condicionada por las competencias concurrentes dotadas de
una clara dimension espacial de otras Administraciones que afectan a ese mismo
territorio®.

Como ha declarado reiteradamente el Tribunal Constitucional” la competencia
exclusiva de las Comunidades Auténomas para la ordenacion del territorio no puede
llevar a desconocer las competencias del Estado con directa e inmediata proyeccion en
el ambito fisico siempre que el ejercicio de esas competencias se mantenga dentro de los
limites propios®.

Ese es el criterio establecido en la Disposicion Adicional 22 de la Ley 13/2003,
de 23 de mayo, reguladora del contrato de concesion de obras publicas, asi como en la
legislacion sectorial estatal. Si bien, dicho caracter prevalente de las competencias

* En palabras del STS de 9 de marzo de 2011 [R] 2011, 1297].

> Vid también SSTC 149/1991, de 4 de julio [RTC 1991, 149]; 40/1998, de 19 de febrero [RTC 1998, 40], 204/2002,
de 31 de octubre [RTC 2002, 204], etc.

¢ En STC 46/2007 de 1 de marzo (RTC 2007\46).

7 Por todas, vid STC 149/1998, de 2 de julio [RTC 1998, 149], (F. 4).

8 La atribucién de una competencia sobre un dmbito fisico determinado no impide necesariamente que se ejerzan otras
competencias en ese espacio, siendo esta convergencia posible cuando, incidiendo sobre el mismo espacio fisico, dichas
competencias tienen distinto objeto juridico (SSTC 113/1983 y 77/1984).
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estatales® no es absoluto e incondicional, sino que requiere de un anélisis singularizado
en cada supuesto en un marco de colaboracion y cooperacion interadministrativa™.

Asi «la decision final correspondera al titular de la competencia prevalente»
(STC 77/1984, FJ 3), pues «el Estado no puede verse privado del ejercicio de sus
competencias exclusivas por la existencia de una competencia, aunque también sea
exclusiva, de una Comunidad Autonoma» (STC 56/1986, FJ 3). Asimismo, en la STC
149/1991, se sefiala que la atribucion a las Comunidades Autonomas de la funcion
ordenadora del territorio «no puede entenderse en términos tan absolutos que elimine o
destruya las competencias que la propia Constitucion reserva al Estado, aunque el uso
que éste haga de ellas condicione necesariamente la ordenacion del territorio», siendo
legitimo tal condicionamiento cuando «el ejercicio de esas otras competencias se
mantenga dentro de sus limites propios» [FJ 1 B) y STC 36/1994, FJ 3].

En lo atinente a la técnica del informe vinculante, las SSTC 103/1989 y 40/1998
de 19 de febrero (RTC 1989\103 y 1998\40) ya decian que se trata de: «un expediente
de acomodacion o integracion entre dos competencias concurrentes -estatal y
autonémica- que, partiendo de titulos diversos y con distinto objeto juridico, convergen
sobre un mismo espacio fisico, y que estan llamadas, en consecuencia, a cohonestarse».
Puntualizando en la STC 149/1991 (FJ 7°.A).c) que «la exigencia de un informe de esta
naturaleza «convierte, de hecho, la aprobacion final del plan o proyecto en un acto
complejo en el que han de concurrir dos voluntades distintas», y esa concurrencia €s
admisible cuando resuelven sobre asuntos de su propia competencia.

Exigencia de cooperacion y colaboracidén queda plasmada en nuestra propia ley
autonémica de ordenacion urbanistica'’. Y en el procedimiento para la aprobacion de
los instrumentos de planeamiento se dispone por el articulo 32.1 de la LOUA que:

a).- La aprobacion inicial del Plan «obligara al [...] requerimiento de los
informes, dictamenes u otro tipo de pronunciamientos de los 6rganos y entidades
administrativas gestores de intereses publicos afectados, previstos legalmente como
preceptivos, que deberan ser emitidos en esta fase de tramitacion del instrumento de
planeamiento y en los plazos que establezca su regulacion especifica. [...].

? En los términos establecidos por el propio Tribunal Constitucional (por todas, STC 40/1998, de 19 de febrero [RTC
1998, 40], FE. 30 y 40), las cuales, con las salvedades, no pueden quedar subordinadas al parecer autonémico en cuyo
territorio inciden.

10 La indicada STC 46/2007 de 1 de marzo (RTC 2007\46) exponia que «[...] esa prevalencia de las competencias estatales
no ha de ser entendida en términos incondicionados, [...] para lo que serd preciso analizar singularizadamente cada
supuesto [...]»

' Vid articulo 4 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia (en lo sucesivo LOUA).
Vid, asimismo, arts. 26.2 y 29.2 de la LOUA.
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Cuando se trate de Plan General de Ordenacion Urbanistica, Plan de
Ordenacion Intermunicipal, Plan de Sectorizacion o Plan Especial de ambito
supramunicipal o cuando su objeto incida en competencias de Administraciones
supramunicipales, se practicara, también de forma simultanea, comunicacion a los
restantes drganos y entidades administrativas gestores de intereses publicos con
relevancia o incidencia territorial [..]. Igual tramite se practicara con los
Ayuntamientos de los municipios colindantes cuando se trate de Planes Generales de
Ordenacion Urbanistica» (regla 2%).

b).-  Con la aprobacion provisional (en los PGOU y los POI) «sera preceptiva
nueva informacion puablica y solicitud de nuevos informes de 6rganos y entidades
administrativas cuando las modificaciones afecten sustancialmente a determinaciones
pertenecientes a la ordenacion estructural, o bien alteren los intereses publicos
tutelados por los oOrganos y entidades administrativas que emitieron los citados
informes [...]» (regla 3?).

c).-  Tras la aprobacion provisional «el érgano al que competa su tramitacion
requerird a los drganos y entidades administrativas citados en la regla 22 y cuyo
informe tenga caracter vinculante, para que en el plazo de un mes, a la vista del
documento y del informe emitido previamente, verifiquen o adapten, si procede, el
contenido de dicho informe» (regla 42).

De ahi surge la necesidad de conocer los informes que deben solicitarse. Si bien,
intentaremos ver tanto los que se requieren a nivel de ordenacion urbanistica, como a
nivel de ordenacidn territorial.

lo.- INFORMES SECTORIALES ESTATALES, EN GENERAL.

Hay que atender como hemos apuntado, aun a dia de hoy, a la disposicion
adicional segunda (apartado 4°) de la Ley 13/2003 de 18 de mayo, reguladora del
contrato de concesion de obras publicas que dispone que «la Administracion General
del Estado, en el ejercicio de sus competencias, emitira informe en la instruccion de los
procedimientos de aprobacion, modificacion o revision de los instrumentos de
planificacion territorial y urbanistica que puedan afectar al ejercicio de las
competencias estatales», precisando que «estos informes tendran caracter vinculante,
en lo que se refiere a la preservacion de las competencias del Estado»*?. Asimismo,

12 La constitucionalidad de estos informes sectoriales preceptivos y vinculantes para el planeamiento urbanisticos ha sido
avalada por el Tribunal Constitucional en una reiterada jurisprudencia (SSTC 149/1991, de 4 de julio (F.J. 7° A), 40 y
65/1998, de 18 de febrero y de 19 de febrero (FE.JJ. 38° y 13° y 142, respectivamente) y 46/2007, de 1 de marzo (F.J.
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precisa que «a falta de solicitud del preceptivo informe, asi como en el supuesto de
disconformidad emitida por el érgano competente por razon de la materia o en los
casos de silencio citados en los que no opera la presuncion del caracter favorable del
informe, no podra aprobarse el correspondiente instrumento de planificacion
territorial o urbanistica en aquello que afecte a las competencias estatales». El plazo
maximo para su emision es de dos meses, transcurrido el cual se entenderan favorables
a los solos efectos de la posibilidad de continuar el procedimiento, ya que, como hemos
visto, la falta de emision en plazo de dichos informes no podra afectar al dominio o
servicios publicos estatales.

Por su parte, la Disposicion Adicional 22.3 de la Ley 13/2003 de 18 de mayo
obliga a que «los planes o instrumentos generales de ordenacion territorial o
urbanistica calificaran los espacios territoriales necesarios para las diferentes obras
publicas de interés general del Estado como sistemas generales y seran clasificados de
conformidad con su naturaleza»®.

Asimismo, es de citar el art. 22.3 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién
Urbana, segun el cual:

«En la fase de consultas sobre los instrumentos de ordenacion de actuaciones de
urbanizacion, deberan recabarse al menos los siguientes informes, cuando sean
preceptivos y no hubieran sido ya emitidos e incorporados al expediente ni deban
emitirse en una fase posterior del procedimiento de conformidad con su legislacién
reguladora:

10°)) en la medida que sirvan para salvaguardar una competencia especifica estatal. Por ejemplo, y en cuestién de Minas,
es de advertir que por Acuerdo de 21 de mayo de 2013, del Consejo de Gobierno, se aprueba la formulacién de la
Estrategia Minera de Andalucia 2014-2020, que si bien no somete a informe la actuacién urbanistica y/o territorial s
plantea su coordinacién y compatibilizacién. Asi expone que «[...] se hace necesario continuar con la linea establecida por
el PORMIAN [Plan de Ordenacién de los Recursos Minerales de Andalucfa 2010-2013] en su horizonte temporal,
consolidindolo como un instrumento de ordenacion y planificacion que orienta normativa y espacialmente las actividades
mineras de forma coordinada y compatible con la planificacion existente en la Comunidad Autdnoma, en sus aspectos
medioambientales, paisajisticos, territoriales, urbanisticos y culturales>. Recuérdese que « Todos los yacimientos de origen
natural y demds recursos geoldgicos existentes en el territorio nacional, mar territorial y plataforma continental, son
bienes de dominio piblico, cuya investigacion y aprovechamiento el Estado podrd asumir directamente o ceder en la
forma y condiciones que se establecen en la presente Ley y demds disposiciones vigentes en cada caso» (ex art. 2.1 de la Ley
22/1973, de 21 de julio, de Minas).

13 La STC 149/1998 exponia ya que «la Comunidad Auténoma deberd incorporar necesariamente en sus instrumentos de
ordenacion territorial las rectificaciones imprescindibles al efecto de aceptar las referidas decisiones estatales» siendo
aplicable idéntica doctrina a los instrumentos de planificacién urbanistica y por ende a los Ayuntamientos respectivos. El
TC parte de la aceptacién de este principio previa indicacién de que deben haberse «ensayado sin éxito los mecanismos de
coordinacién y de cooperacién legalmente establecidos». Y «En defecto de acuerdo entre las Administraciones publicas, y
sin perjuicio de lo previsto en la legislacion medioambiental, los planes y proyectos de obras publicas de competencia del
Estado prevalecerdn sobre cualquier instrumento de planificacidon u ordenacién territorial o urbanistica en lo que se refiere
a las competencias estatales exclusivas» (Disposicién Adicional 22.2 de la Ley 13/2003 de 18 de mayo).
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a) El de la Administracion hidrologica sobre la existencia de recursos
hidricos necesarios para satisfacer las nuevas demandas y sobre la proteccion
del dominio puablico hidraulico.

b) El de la Administracion de costas sobre el deslinde y la proteccién del
dominio pablico maritimo-terrestre, en su caso.

c¢) Los de las Administraciones competentes en materia de carreteras y
demas infraestructuras afectadas, acerca de dicha afeccion y del impacto de la
actuacion sobre la capacidad de servicio de tales infraestructuras.

Los informes a que se refiere este apartado seran determinantes para el
contenido de la memoria ambiental, que solo podréa disentir de ellos de forma
expresamente motivada».

Y sobre la locucién «determinante» debemos seguir los postulados contenidos
en la Sentencia del Tribunal Supremo de 20 julio 2015 pues (i) es un término que fija

14 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5% RJ 2015\3943), Textualmente dispone: «Como establece nuestra
Sentencia de 30 de septiembre de 2013 (R]J 2013, 7759) (Recurso de Casacién 5208/2010 ), reiterando lo dicho en las
SSTS de 24 de abril de 2012 (R] 2012, 6224) (recurso de casacidon 2263/2009 ) y 25 de septiembre de 2012 (R] 2012,
9237) (recurso de casacién 3135/2009 ): "No ignoramos que el articulo 15.3 del Texto Refundido de la Ley del Suelo ,
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio (RCL 2008, 1260) (que recoge el articulo 15.3.a] de la
Ley 8/2007, de 28 de mayo (RCL 2007, 1020) , de suelo estatal) -en este particular no modificado por la Ley 8/2013,
de 26 de junio (RCL 2013, 979) , de Rehabilitacién, regeneracién y renovacién urbanas-, no caracteriza el informe sobre
suficiencia de recursos hidricos como "vinculante”, sino como "determinante", admitiendo la posibilidad de disentir del
mismo por mds que de forma expresamente motivada. Establece este precepto, recordemos, lo siguiente: "3. En la fase de
consultas sobre los instrumentos de ordenacién de actuaciones de urbanizacién, deberdn recabarse al menos los siguientes
informes, cuando sean preceptivos y no hubieran sido ya emitidos e incorporados al expediente ni deban emitirse en una
fase posterior del procedimiento de conformidad con su legislacién reguladora: [...] De cualquier forma, en relacién con
ese cardcter "determinante”, que no formal y explicitamente vinculante, del informe al que se refiere este precepto, hemos
de decir: 1°) Que partiendo de la base de que determinar es "fijar los términos de algo”, si el legislador atribuye a un
informe el cardcter de determinante, es porque le quiere atribuir un valor reforzado. En palabras de la STS de esta Sala y
Seccién de 8 de marzo de 2010 (R] 2010, 2460) (recurso de casacién 771/2006 ), se trata de informes "necesarios para
que el érgano que ha de resolver se forme criterio acerca de las cuestiones a dilucidar. Precisamente por tratarse de
informes que revisten una singular relevancia en cuanto a la configuracién del contenido de la decisidn, es exigible que el
érgano competente para resolver esmere la motivacién en caso de que su decisién se aparte de lo indicado en aquellos
informes". Desde esta perspectiva, por mucho que estos informes no puedan caracterizarse como vinculantes desde un
plano formal, si que se aproximan a ese cardcter desde el plano material o sustantivo; y, 2°) M4s atn, la posibilidad de
apartarse motivadamente de esos informes no es absoluta ni incondicionada, sino que ha de moverse dentro de los limites
marcados por el 4émbito de competencia de la Autoridad que resuelve el expediente en cuyo seno ese informe estatal se ha
evacuado. Esto es, que un hipotético apartamiento del informe sobre suficiencia de recursos hidricos sélo puede
sustentarse en consideraciones propias del legitimo dmbito de actuacién y competencia del érgano decisor (autonémico en
este caso), y no puede basarse en consideraciones que excedan de ese 4mbito e invadan lo que sélo a la Administracién del
Estado y los 6rganos que en ella se insertan corresponde valorar, pues, no estd en manos de las Comunidades Auténoma
disponer de la competencia exclusiva estatal. Por eso, el informe estatal sobre suficiencia de recursos hidricos, en cuanto se
basa en valoraciones que se mueven en el 4mbito de la competencia exclusiva estatal, es, sin ambages, vinculante. Desde
esta perspectiva, el articulo 15.3 del TRLS08 concuerda con la precitada Disposicién Adicional 22, 4, de la Ley estatal
13/2003 (RCL 2003, 1373) , pues lo que uno y otro precepto vienen a sentar, en definitiva, y en cuanto ahora interesa, es
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los términos de algo, (ii) ostenta, de por si, un valor reforzado, (iii) predicandose la
necesidad del mismo, (iv) estando revestido de singular relevancia, (v) que aunque no
puedan caracterizarse como vinculantes desde un plano formal, si que se aproximan a
ese caracter desde el plano material o sustantivo, (vi) que la posibilidad de apartarse
motivadamente de esos informes ha de moverse dentro de los limites marcados por el
ambito de competencia de la Autoridad que resuelve el expediente, y (vii) que supone
incluso el caracter vinculante del informe en lo que se refiere a la preservacion de las
competencias del Estado.

20.- INFORME DE CARRETERAS ESTATAL.

El articulo 22.3.c) del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana establece
que «en la fase de consultas sobre los instrumentos de ordenacion de actuaciones de
urbanizacion, deberan recabarse al menos los siguientes informes, cuando sean
preceptivos y no hubieran sido ya emitidos e incorporados al expediente ni deban
emitirse en una fase posterior del procedimiento de conformidad con su legislacién
reguladora: [...]

c) Los de las Administraciones competentes en materia de carreteras y demas
infraestructuras afectadas, acerca de dicha afeccion y del impacto de la actuacion
sobre la capacidad de servicio de tales infraestructuras».

Y dispone el art. 16.6 de la Ley 37/2015, de 29 de septiembre, de carreteras que
«deberd ponerlo en conocimiento del Ministerio de Fomento, antes de dicha
aprobacion inicial, para que éste emita un informe comprensivo de las consideraciones
que estime convenientes para la proteccion del dominio publico». Informe vinculante
«en lo que se refiere a las posibles afecciones a la Red de Carreteras del Estado» y que
ha de emitir en 3 meses. Y la omisién de la peticion del informe preceptivo del
Ministerio de Fomento conlleva la nulidad de pleno derecho del instrumento de
planificacion®.

el cardcter no ya determinante sino incluso vinculante del informe estatal, por mds que no en todos sus extremos y
consideraciones (es decir, de forma omnicomprensiva), sino en lo que se refiere a la preservaciéon de las competencias del
Estado"».

!5 Las Sentencias del Tribunal Supremo de 25 de septiembre de 2012 y de 30 de septiembre de 2013 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 5% RJ 201219237 y R] 2013\7759, respectivamente) recuerdan que: «Cuando /a
Constitucion atribuye al Estado una competencia exclusiva, lo hace bajo la consideracion de que la adjudicacion
competencial a favor del Estado presupone la concurrencia de un interés general superior al de las competencias
autondmicas, si bien, para que el condicionamiento legitimo de las competencias autondmicas no se transforme en
usurpacion ilegitima, resulta indispensable que el ejercicio de esas competencias estatales se mantenga dentro de sus limites
propios, sin utilizarla para proceder, bajo su cobertura, a una regulacion general del entero régimen juridico de la
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3. INFORME DE LA CONSEJERfA COMPETENTE EN MATERIA DE
CARRETERAS DE ANDALUCIA.

El articulo 35.1 de la Ley 8/2001, de 12 de julio, de Carreteras de Andalucia, por
su parte dice que antes de la aprobacién inicial del instrumento de planeamiento
urbanistico que afecte a las carreteras andaluzas, la Administracion redactora del mismo
«podra solicitar informacion previa, en relacion con tales afecciones» (es decir, que es
facultativo).

Y una vez aprobado inicialmente (art. 35.2) dicho instrumento de planeamiento
urbanistico, éste se sometera a «informe vinculante»™ de la Consejeria competente en
materia de carreteras, (afecciones a la red de carreteras de Andalucia) que debe
evacuarse en el plazo méximo de 3 meses, con silencio positivo.

4°.- INFORME DE LA ADMINISTRACION DE COSTAS.

El articulo 22.3 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana establece
que «en la fase de consultas sobre los instrumentos de ordenacion de actuaciones de
urbanizacion, deberan recabarse al menos los siguientes informes, cuando sean
preceptivos y no hubieran sido ya emitidos e incorporados al expediente ni deban

ordenacion del territorio. Con ese fin, diversas leyes estatales han previsto un informe estatal vinculante respecto de los
instrumentos de ordenacion del territorio. |...] Owo ejemplo nos lo da la Ley de Carreteras 25/1988, de 29 de julio
(RCL 1988, 1655). Esta Ley hace especial hincapié en la necesidad de coordinacion de los planes de carreteras del Estado
con los planes autondmicos o locales, con la finalidad de que se garantice la unidad del sistema de comunicaciones y se
armonicen los intereses piblicos afectados. Se prevé, en este sentido, que una vez acordada la redaccion, revision o
modificacion de un instrumento de planeamiento urbanistico que afecte a carreteras estatales, el drgano competente para
otorgar su aprobacion inicial deberd enviar, con anterioridad a dicha aprobacidn, el contenido del proyecto al Ministerio
de Fomento, para que emita, en el plazo de un mes, y con cardcter vinculante, informe comprensivo de las sugerencias que
estime conveniente (articulo 10).

16 La STS de 28 de octubre de 2009 (R] 2010, 1214) (Recurso de casacién nim. 3793/2005) anula la aprobacién
municipal de la modificacién de un plan parcial por omisién del informe de carreteras del Departamento autonémico de
Obras Publicas, considerando que se trata de la nulidad de pleno derecho de las disposiciones generales del art. 62.2 de la
Ley 30/1992 declarando que: «[...] habiendo alegado la parte demandante la inexistencia del informe del Servicio de
Carreteras, y no habiendo constancia de dicho tramite en el expediente, es claro que incumbia a la Administracion la carga
de probar que el trdmite habia sido observado. [...] Nos basta con sefalar que, no habiendo sido controvertido que la
Modificacion del Plan Parcial afecta a la carretera regional LZ-2, la omisién del tdmite de informe exigido en el citado
articulo 16.2 de la Ley 9/1991, de Carreteras de Canarias, determina que el instrumento de planeamiento
controvertido deba ser declarado nulo; y ello por la razon ya indicada de que roda disposicion de cardcter general que
incurra en infraccidn de un precepro legal, sea de indole procedimental o sustantiva, queda aquejada de un vicio
determinante de su nulidad de pleno derecho».
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emitirse en una fase posterior del procedimiento de conformidad con su legislacién
reguladora: [...]

b) El de la Administracion de costas sobre el deslinde y la protecciéon del
dominio publico maritimo-terrestre, en su caso».

Por su parte, matiza el articulo 117.1 de la Ley 22/1988, 28 julio, de Costas que
«En la tramitacion de todo planeamiento territorial y urbanistico que ordene el litoral,
el 6rgano competente, para su aprobacion inicial, debera enviar, con anterioridad a
dicha aprobacidn, el contenido del proyecto correspondiente a la Administracion del
Estado para que ésta emita, en el plazo de un mes, informe comprensivo de las
sugerencias y observaciones que estime convenientes».

Y afade su parrafo 2° que tras la tramitacion del Plan o norma y antes de su
aprobacién definitiva «la Administracion competente dara traslado a la del Estado del
contenido de aquél para que en el plazo de dos meses se pronuncie sobre el mismo. En
caso de que el informe no sea favorable en aspectos de su competencia, se abrira un
periodo de consultas, a fin de llegar a un acuerdo. Si, como resultado de este acuerdo,
se modificara sustancialmente el contenido del plan o normas, debera someterse
nuevamente a informacion publica y audiencia de los Organismos que hubieran
intervenido preceptivamente en la elaboracion».

Se.-  INFORME SOBRE PUERTOS.

Impone el articulo 56.1 del Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina
Mercante que «Para articular la necesaria coordinacién entre las Administraciones
con competencia concurrente sobre el espacio portuario, los planes generales y demas
instrumentos generales de ordenacion urbanistica deberdn calificar la zona de
servicio de los puertos estatales, asi como el dominio publico portuario afecto al
servicio de sefializacion maritima, como sistema general portuario y no podran incluir
determinaciones que supongan una interferencia o perturbacion en el ejercicio de las
competencias de explotacion portuaria y de sefializaciéon maritima, requiriéndose
informe previo vinculante de Puertos del Estado, previo dictamen de la Comision de
Faros, en los casos en los que pueda verse afectado el servicio de sefializacion
maritima por actuaciones fuera de los espacios antes mencionados, cuando en sus
proximidades exista alguna instalacion de ayudas a la navegacion maritima».
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6°.- INFORME DE LA CONSEJERIA COMPETENTE EN MATERIA DE
PUERTOS DE ANDALUCIA.

El articulo 14.2 de la Ley 21/2007, de 18 de diciembre, de Régimen Juridico y
Econdmico de los Puertos de Andalucia expone que «aprobado inicialmente el
instrumento de planeamiento urbanistico [...], este se sometera a informe de la
Consejeria competente en materia de puertos en aquellos aspectos que afecten a la
actividad portuaria, que tendra caracter vinculante y debera estar motivado». Informe
que ha de evacuar en 3 meses y con silencio negativo.

70.- INFORME SOBRE AEROPUERTOS.

Disposicion Adicional Unica (apartado 4°) de la Ley 48/1960, de 21 de julio, de
Navegacion Aérea, expone que «el planeamiento territorial, el urbanistico y
cualesquiera otro que ordenen ambitos afectados por las servidumbres aeronduticas,
incluidas las acusticas, han de incorporar las limitaciones que éstas imponen a las
determinaciones que legalmente constituyen el ambito objetivo de cada uno de los
instrumentos referidos»

Asimismo, es de destacar el articulo 9.2 de la Ley 21/2003, de 7 de julio, de
Seguridad Aérea obliga a que «[..] la aprobacion de planes o instrumentos de
ordenacion y delimitacién de su respectiva zona de servicio deberan ser informadas
conjuntamente, con caracter previo, por los Ministerios de Fomento y de Defensa, a
efectos de determinar la incidencia de los mismos en la estructuracion, ordenacion y
control del espacio aéreo, en el transito y el transporte aéreos y en su afeccion a los
aeropuertos de interés general 0 a sus espacios circundantes sujetos a servidumbres
aeronauticas», lo que se tiene que informar en el plazo de 6 meses, teniendo caracter
vinculante y con silencio positivo®.

'7 Las Sentencias del Tribunal Supremo de 25 de septiembre de 2012 y de 30 de septiembre de 2013 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 5% RJ 201219237 y R] 2013\7759, respectivamente) recuerdan que: «Cuando /a
Constitucion atribuye al Estado una competencia exclusiva, lo hace bajo la consideracion de que la adjudicacion
competencial a favor del Estado presupone la concurrencia de un interés general superior al de las competencias
autondmicas, si bien, para que el condicionamiento legitimo de las competencias autondmicas no se transforme en
usurpacion ilegitima, resulta indispensable que el ejercicio de esas competencias estatales se mantenga dentro de sus limites
propios, sin utilizarla para proceder, bajo su cobertura, a una regulacion general del entero régimen juridico de la
ordenacion del territorio. Con ese fin, diversas leyes estatales han previsto un informe estatal vinculante respecto de los
instrumentos de ordenacion del territorio. [...] Cabe citar, asimismo, como otro e¢jemplo de prevalencia de la legislacion
sectorial estatal frente a la competencia autondmica de urbanismo y ordenacion del territorio, el caso de las
infraestructuras acroportuarias, regulado en el Real Decreto 2591/1998, de 4 diciembre ( RCL 1998, 2847 ), sobre la
Ordenacion de los Aeropuertos de Interés General y su Zona de Servicio, en ejecucion de lo dispuesto por el articulo 166

de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre (RCL 1996, 3182) , de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social.
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8°.- INFORME DE AGUAS ESTATAL.

Las administraciones territoriales, junto a las Confederaciones Hidrograficas
tienen el deber de reciproca coordinacion de sus competencias concurrentes sobre el
medio hidrico y, en general, del dominio publico hidraulico, asi como los deberes de
informacion, cooperacion y colaboracién mutua en relacion con las iniciativas que
promuevan. La Ley estatal de aguas'™ dispone en su articulo 25.4 que «Las
Confederaciones Hidrograficas emitiran informe previo, [...] sobre los actos y planes
que las Comunidades Autonomas hayan de aprobar en el ejercicio de sus competencias,
entre otras, en materia de medio ambiente, ordenacién del territorio y urbanismo,
espacios naturales, pesca, montes, regadios y obras publicas de interés regional,
siempre que tales actos y planes afecten al régimen y aprovechamiento de las aguas
continentales o a los usos permitidos en terrenos de dominio pablico hidraulico y en sus
zonas de servidumbre y policia, teniendo en cuenta a estos efectos lo previsto en la
planificacién hidraulica y en las planificaciones sectoriales aprobadas por el Gobierno.
Cuando los [...] planes de las Comunidades Autonomas o de las entidades locales
comporten nuevas demandas de recursos hidricos, el informe de la Confederacién
Hidrografica se pronunciard expresamente sobre la existencia o inexistencia de

Esta normativa ha establecido la necesidad de que los acropuertos de interés general y su zona de servicio sean calificados
como sistema general acroportuario en los planes generales o instrumentos equivalentes de ordenacion urbana, los cuales
no podrin incluir determinacion alguna que interfiera o perturbe el ejercicio de las competencias estatales sobre los
aeropuertos calificados de interés general. A este respecto, la sentencia del Tribunal Constitucional 46/2007 (RTC 2007,
46) (sobre la Ley balear de directrices de ordenacion territorial) ha hecho un clarificador resumen de la regulacidn de la
concurrencia de competencias en este peculiar ambito, en los siguientes términos: "resulta constitucionalmente admisible
que el Estado, desde sus competencias sectoriales con incidencia territorial entre las que sin duda se encuentra la relativa a
los aeropuertos de interés general, pueda condicionar el ejercicio de la competencia autondmica de ordenacion del
territorio y del litoral siempre que la competencia se ejerza de manera legitima sin limitar mds de lo necesario la
competencia autonomica. Es evidente, ademds, que dicho condicionamiento deberd tener en cuenta los resultados de Ia
aplicacion de los mecanismos de cooperacion normativamente establecidos para la articulacion de la planificacion y
¢jecucion de las obras publicas estatales con las competencias de otras Administraciones piblicas sobre ordenacion
territorial y urbanistica. En este caso, tales mecanismos se prevén en el Real Decreto 2591/1998, de 4 de diciembre, de
ordenacion de los acropuertos de interés general y su zona de servicio, norma que establece el tipo de actuaciones que ha
de llevar a cabo el Estado en relacion a ese tipo de infraestructuras y cuyo art. 5.3 determina que los planes directores de
los aeropuertos de interés general, aprobados por el Ministro de Fomento, «serdn informados por las Administraciones
Piiblicas afectadas por la delimitacion de la zona de servicio del acropuerto que ostenten competencias en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo». En consecuencia, previa la debida ponderacion de los intereses eventualmente
afectados por ese situacion de concurrencia competencial a través de los mecanismos de cooperacion y concertacion que se
estimen procedentes para hacer compatibles los planes y proyectos del Estado con la ordenacion del territorio establecida
por la Comunidad Auténoma, serian, en su caso, las decisiones estatales relativas a los acropuertos de interés general las
que deban ser incorporadas a los instrumentos de ordenacion territorial y no estos instrumentos los que condicionen estas
decisiones estatales de modo tal que impidan su ejercicio’s.

'8 Texto refundido de la Ley de Aguas aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio.
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recursos suficientes para satisfacer tales demandas», operando el silencio negativo si
no se pronuncia en plazo®®.

Ha de precisarse que la falta de informe de la Confederacién Hidrografica
determina la nulidad del instrumento de planeamiento en su conjunto (mas nunca
parcial)®.

Y también, en su articulo 128.3 impone a las Administraciones que estén
elaborando planes urbanisticos, respecto de las cuencas intercomunitarias (y afecten
directamente a los terrenos previstos para los proyectos, obras e infraestructuras
hidraulicas de interés general contemplados en los Planes Hidroldgicos de cuenca o en
el Plan Hidroldgico Nacional), que antes de que procedan a su aprobacion inicial
soliciten un informe vinculante al hoy Ministerio de Agricultura, Alimentacion y

1 Aclara la Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de julio de 2015 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 53;
RJ 2015\3943) que «£/ art. 25. 4 de la Ley de Aguas (RCL 2001, 1824, 2906) hace referencia a los Planes en general,
sin limitarse a los planes de desarrollo, por lo que, hay que concluir que seria contrario a la [dgica planificadora la
aprobacion de un plan cuyo posterior desarrollo devendria imposible dada /a insuficiencia de recursos hidricos para su
posterior gjecucion y plasmacion en la realidad, lo que exige que la constatacion de su existencia se acredite ya desde la
aprobacion del plan generab.

2 Vid sentencia del T.S. de 4 de julio de 2014 (R] 2014, 3701): «Como vimos, en el motivo sexto el Ayuntamiento
recurrente alega que la sentencia recurrida ha vulnerado el principio de proporcionalidad al anular todo el Plan General y
no sélo las referencias a la incorporacién del polideportivo municipal como dotacién publica. El planteamiento carece de
toda consistencia pues los defectos apreciados por la sentencia de instancia, en particular el que se refiere a la falta de
informe de la Confederacién Hidrogréfica, determinan la nulidad del instrumento de planeamiento en su conjunto y
no la de una concreta determinacién». Ese mismo criterio se recoge en las SSTS de 24 de abril de 2012 (RJ 2012, 6224)
(recurso de casacién 2263/2009), de 25 de septiembre de 2012 (R] 2012, 9237) (recurso de casacién nim. 3135/2009),
de 30 de enero de 2013 (R] 2013, 3191) (recurso de casacién ntim. 5983/2009), de 22 de febrero de 2013 (R] 2013,
2631) (recurso de casacién ntim. 4663/2009) y de 7 de mayo de 2013 (RJ 2013, 3874) (recurso de casacién ndm.
5503/2011), que anulan la aprobacién de planes urbanisticos por omisién del informe preceptivo y vinculante del
organismo de cuenca en relacién a la existencia de recursos hidricos suficientes para la actuacién urbanistica de que se
trata. En la primera de ellas se hace un examen sobre la técnica de los informes preceptivos y/o vinculantes, con referencia
a los previstos en distintas normas (aguas, carreteras, aeropuertos, telecomunicaciones, defensa nacional) y, tras considerar
que en el presente caso se ha omitido un informe legalmente preceptivo y vinculante (art. 25.4 TRLA [RCL 2001, 1824],
disposicién adicional 22 de la Ley 13/2003 [RCL 2003, 1373] de concesidn de obra publica y legislacién autondmica),
concluye que (fundamento de derecho décimo): «En atencidn, pues, al hecho de que el acuerdo impugnado en el proceso
se adopté con el expreso voto en contra del representante del Ministerio de Medio Ambiente, quien basé su disidencia en
la inexistencia de informe favorable de la Confederacién Hidrografica del Jucar sobre la suficiencia de recursos hidricos
para el desarrollo urbanistico pretendido, y siendo preceptiva y vinculante la emisién de informe favorable de este
Organismo con cardcter previo a la aprobacién del Plan, sin que dicho informe pueda ser sustituido por el de otras
entidades, es claro que el recurso contencioso-administrativo ha de prosperar en el sentido pretendido por el Abogado del
Estado, esto es, en el sentido de declarar la nulidad del acuerdo de 31 de julio de 2006, por el que se aprobé la
modificacién puntual n° 7 del Plan General y el Plan Parcial del Sector 6 "El Realenc” de Carcaixent, conforme a lo
establecido concordadamente en los articulos 63.2 de la Ley 30/1992, 68.1.b), 70.2, 71.1.a) y 72.2 de la Ley de esta
Jurisdiccién».
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Medio Ambiente «que versard en exclusiva sobre la relacion entre tales obras y la
proteccion y utilizacién del dominio pablico hidraulico»?.

También debe resaltarse que el articulo 40.4 del Real Decreto Legislativo
1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas
determina que «los planes hidroldgicos seran publicos y vinculantes».

Por su parte, el articulo 22.3.a) del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién
Urbana establece que «en la fase de consultas sobre los instrumentos de ordenacion de
actuaciones de urbanizacion, deberén recabarse al menos los siguientes informes,
cuando sean preceptivos y no hubieran sido ya emitidos e incorporados al expediente ni
deban emitirse en una fase posterior del procedimiento de conformidad con su
legislacion reguladora: a) El de la Administracion hidrologica sobre la existencia de
recursos hidricos necesarios para satisfacer las nuevas demandas y sobre la proteccion
del dominio pablico hidraulico».

Sobre la suficiencia de recursos hidricos emitido por el organismo de cuenca
puede consultarse la STS de 23 de enero de 2013%.

2 En palabras contenidas en la Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de julio de 2015 (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 5% RJ 2015\3943) «[...] ¢/ referido informe supone una incidencia en la potestad de
planeamiento, en cuanto manifestacion de la competencia estatal en la materia, como ya indicara la STC 227/1998, de 22
de enero (RTC 1998, 227) , de tal manera que, siendo el urbanismo y la ordenacion del territorio una competencia
atribuida a la Comunidad Autdnoma, resulta imprescindible que exista una coordinacion entre planificacion hidroldgica y
urbanistica, lo que exige f6rmulas procedimentales y de intervencion que permitan armonizar el ejercicio de las respectivas
competencias. En este sentido resulta clara la competencia del Estado, en virtud del titulo competencial del articulo
149.1.22 de la Constitucion (RCL 1978, 2836) , para establecer la exigencia, antes de la aprobacion de un Plan
urbanistico que comporte el incremento de la demanda de recursos hidricos, de un informe preceptivo de Ia
correspondiente Confederacion Hidrogrdfica, con independencia de que tal exigencia aparezca en la legislacion urbanistica
de las Comunidades Autdnomas».

22 La STS de 23 de enero de 2013 (R] 2013, 2567) (recurso de casacién nim. 3832/2009) anula la aprobacién definitiva
de un plan urbanistico en contra del informe estatal -de cardcter preceptivo y vinculante- desfavorable sobre la suficiencia
de recursos hidricos emitido por el organismo de cuenca; declarando que (fundamento de derecho tercero, C): «Lo que en
realidad se cuestiona en el recurso contencioso administrativo es si podria, o no, aprobarse un plan en las condiciones que
se hace en este caso, a tenor del contenido del articulo 25.4 del Texto Refundido de la Ley de Aguas de 2001 (RCL
2001, 1824), respecto de la disponibilidad de recursos hidricos que satisfagan las demandas de agua que comporta el
nuevo plan, lo que se conecta con el propio procedimiento de elaboracion del plan y la naturaleza de los informes que se
exigen en el curso del mismo». Y, tras determinar el cardcter vinculante del informe desfavorable no atendido, esta
sentencia concluye que (fundamento de derecho decimocuarto): «Siendo, pues, claro que, en el supuesto enjuiciado, se
aprobd un Plan de ordenacion urbanistica pese al informe desfavorable de la Confederacion Hidrogrifica, resulta evidente
que el recurso contencioso-administrativo ha de prosperar en el sentido pretendido por el Abogado del Estado, esto es, en
el de declarar la nulidad del Acuerdo, de 18 de abril de 2007, de la Comision Territorial de Urbanismo de Valencia, por el
que se aprobd el Plan General de Ordenacion Urbana de Enguera, conforme a lo establecido concordadamente en los
articulos 62.2 de la Ley 30/1992, 68.1.b), 70.2, 71.1.a) y 72.2 de la Ley de esta Jurisdiccidny. Doctrina que se reitera en
las dos posteriores SSTS de 12 de abril de 2013 (RJ 2013, 3038) y (RCL 2013, 3039) (recursos de casacién ndm.
5811/2010 y 5769/2010).
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90.-  INFORME DE LA CONSEJERIA COMPETENTE EN MATERIA DE AGUA.

El articulo 42 de la Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas de Andalucia previene
que esta Consejeria «debera emitir informe sobre los actos y planes con incidencia en
el territorio de las distintas Administraciones Publicas que afecten o se refieran al
régimen y aprovechamiento de las aguas continentales, superficiales o subterraneas, a
los perimetros de proteccion, a las zonas de salvaguarda de las masas de agua
subterrénea, a las zonas protegidas o a los usos permitidos en terrenos de dominio
publico hidraulico y en sus zonas de servidumbre y policia». Informe que se solicitara
con anterioridad a la aprobacién de los planes de ordenacién territorial y tras la
aprobacién inicial de los instrumentos de planeamiento urbanistico, que tendra caracter
vinculante y debera ser emitido en el plazo de 3 meses, entendiéndose desfavorable si
no se emite en dicho plazo?®.

10°.- INFORME PREVIO FERROVIARIO ESTATAL (URBANISMO).

Segun el art. 7.2 de la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario
se ha de solicitar y emitir Informe vinculante «que afecte a lineas ferroviarias, a tramos
de las mismas, a otros elementos de la infraestructura ferroviaria o a las zonas de
servicio» y que ha de emitir en 2 meses.

11o.- INFORME DE LA CONSEJERfA COMPETENTE EN SERVICIOS
FERROVIARIOS DE ANDALUCIA.

El articulo 11.2 de la Ley 9/2006, de 26 de diciembre, de Servicios Ferroviarios
de Andalucia previene que «en los casos en que se acuerde la redaccion, revision o
modificacion de un instrumento de planeamiento urbanistico [aunque también aluda
después a los "planes de ordenacidn territorial"] que afecte a lineas ferroviarias, a
tramos de las mismas, a otros elementos de la infraestructura ferroviaria o a las zonas
de servicio» ha de someterse, antes de su aprobacion inicial, a informe o informacion de

» Téngase presente, entre otros, el Real Decreto 903/2010 de Evaluacién y Gestién de Riesgos de Inundacién, establece
una nueva condicién para que un suelo se mantenga con el cardcter de rural, por cuanto previene en su articulo 15.1 que
«Los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica, en la ordenacidn que hagan de los usos del suelo, no podrdn

incluir determinaciones que no sean compatibles con el contenido de los planes de gestion del riesgo de inundacion, y
reconocerdn el cardcter rural de los suelos en los que concurran dichos riesgos de inundacion o de otros accidentes graves».
Esta determinacién se completa en el punto 5 de su Anexo para el contenido de los Planes de Gestién del Riesgo de
Inundacién: 5. Medidas de ordenacién territorial y urbanismo, que incluirdn al menos: «Las /imitaciones a los usos del
suelo planteadas para la zona inundable en sus diferentes escenarios de peligrosidad, los criterios empleados para
considerar ¢l territorio como no urbanizable, y los criterios constructivos exigidos a las edificaciones situadas en zona
inundable.



Revista digital CEMCI ] 2

Numero 29: enero a marzo de 2016

Pagina 15 de 43 CEMCi

la Consejeria competente en materia de transportes y de la entidad administradora de la
infraestructuras ferroviarias, quienes deberan emitirla en el plazo de 1 mes, teniendo
caracter vinculante.

Asimismo, y ya aprobado inicialmente el instrumento de planeamiento
urbanistico, éste se sometera a nuevo informe vinculante de la Consejeria competente en
materia de transportes y de la entidad administradora de las infraestructuras ferroviarias,
gue se emitira en 3 meses, siendo el silencio positivo.

12°.- INFORME DE SOSTENIBILIDAD ECONOMICA.

Tendente a asegurar la viabilidad econémica, en términos de rentabilidad, de
adecuacion a los limites del deber legal de conservacion y de un adecuado equilibrio
entre los beneficios y las cargas derivados de la actuacion. Art. 22 (parrafos 4° y 5°) del
Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana (en lo sucesivo TRLS/2015):

«4. La documentacion de los instrumentos de ordenacion de las actuaciones de
transformacién urbanistica debera incluir un informe o memoria de sostenibilidad
econdmica, en el que se ponderara, en particular, el impacto de la actuacion en las
Haciendas Publicas afectadas por la implantacion y el mantenimiento de las
infraestructuras necesarias o la puesta en marcha y la prestacién de los servicios
resultantes, asi como la suficiencia y adecuacién del suelo destinado a usos
productivos.

5. La ordenacién y ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano, sean o
no de transformacion urbanistica, requerira la elaboracion de una memoria que
asegure su viabilidad econdmica, en términos de rentabilidad, de adecuacién a los
limites del deber legal de conservacién y de un adecuado equilibrio entre los beneficios
y las cargas derivados de la misma, para los propietarios incluidos en su ambito de
actuacion, y contendrd, al menos, los siguientes elementos:

a) Un estudio comparado de los parametros urbanisticos existentes y, en
su caso, de los propuestos, con identificacion de las determinaciones
urbanisticas basicas referidas a edificabilidad, usos y tipologias edificatorias y
redes pablicas que habria que modificar. La memoria analizara, en concreto,
las modificaciones sobre incremento de edificabilidad o densidad, o
introduccion de nuevos usos, asi como la posible utilizacién del suelo, vuelo y
subsuelo de forma diferenciada, para lograr un mayor acercamiento al
equilibrio econdmico, a la rentabilidad de la operacion y a la no superacion de
los limites del deber legal de conservacion.
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b) Las determinaciones econdmicas basicas relativas a los valores de
repercusion de cada uso urbanistico propuesto, estimacion del importe de la
inversion, incluyendo, tanto las ayudas publicas, directas e indirectas, como las
indemnizaciones correspondientes, asi como la identificacion del sujeto o
sujetos responsables del deber de costear las redes publicas.

c) El andlisis de la inversion que pueda atraer la actuacion y la
justificacién de que la misma es capaz de generar ingresos suficientes para
financiar la mayor parte del coste de la transformacion fisica propuesta,
garantizando el menor impacto posible en el patrimonio personal de los
particulares, medido en cualquier caso, dentro de los limites del deber legal de
conservacion.

El analisis referido en el parrafo anterior hara constar, en su caso, la
posible participacion de empresas de rehabilitacion o prestadoras de servicios
energéticos, de abastecimiento de agua, o de telecomunicaciones, cuando
asuman el compromiso de integrarse en la gestion, mediante la financiacion de
parte de la misma, o de la red de infraestructuras que les competa, asi como la
financiacion de la operacion por medio de ahorros amortizables en el tiempo.

d) El horizonte temporal que, en su caso, sea preciso para garantizar la
amortizacion de las inversiones y la financiacion de la operacion.

e) La evaluacion de la capacidad publica necesaria para asegurar la
financiacion y el mantenimiento de las redes publicas que deban ser financiadas
por la Administracion, asi como su impacto en las correspondientes Haciendas
Publicas».

Por su parte, la LOUA exige como parte de la Memoria y «en funcion del
alcance y la naturaleza de las determinaciones del instrumento de planeamiento sobre
previsiones de programacion y gestion, contendra un estudio econémico-financiero
que incluird una evaluacion analitica de las posibles implicaciones del Plan, en funcion
de los agentes inversores previstos y de la légica secuencial establecida para su
desarrollo y ejecucion, asi como un informe de sostenibilidad econdmica, que debe
contener la justificacion de la existencia de suelo suficiente para usos productivos y su
acomodacion al desarrollo urbano previsto en el planeamiento, asi como el analisis del
impacto _de las_actuaciones previstas en las Haciendas de las Administraciones
Publicas responsables de la implantacion y el mantenimiento de las infraestructuras y
de la implantacién y prestacion de los servicios necesarios»?*,

24 Art. 19.1.a), regla 32 de la LOUA.
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13°.- INFORME DE SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL (EVALUACION
AMBIENTAL)%.

Dispone el articulo 22 TRLS/2015% que:

«1. Los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica estan
sometidos a evaluacion ambiental de conformidad con lo previsto en la
legislacion de evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en
el medio ambiente y en este articulo, sin perjuicio de la evaluacion de impacto
ambiental de los proyectos que se requieran para su ejecucion, en su caso.

2. El informe de sostenibilidad ambiental de los instrumentos de
ordenacién de actuaciones de urbanizacion deberd incluir un mapa de riesgos
naturales del &mbito objeto de ordenacion».

Por otra parte, con la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre Evaluacién de los efectos
de determinados planes y programas en el medio ambiente se traspuso la Directiva
2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio. Y, aunque en
Andalucia ya estaba prevista la evaluacion ambiental del planeamiento general, la
ampliacion del &mbito de los planes urbanisticos sujetos a evaluacion ambiental operada
por la legislacién basica estatal obligd a sustituir su anterior regulacion. La Disposicion
adicional octava del TRLS/2015 habilita a las Comunidades Autonomas a dar
participacion a la Administracion General del Estado, cuando asi lo prevea la
legislacion autondmica, en «drganos colegiados de caracter supramunicipal que tengan
atribuidas competencias de aprobaciéon de instrumentos de ordenacion territorial y
urbanistica». Lo que de hecho ya sucedia en Andalucia donde la Administracién estatal
esta representada tanto en la Comision de Ordenacion del Territorio y del Urbanismo de
Andalucia, que solamente tiene funciones consultivas, como en las Comisiones
Provinciales de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, que tiene competencias para la
aprobacién de determinados planes urbanisticos.

La Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre Evaluacion de los efectos de determinados
planes y programas en el medio ambiente concreta en su articulo 4, los planes y
programas, asi como sus modificaciones que son objeto de evaluacion ambiental, de
acuerdo con esta ley. Por su parte, y en Andalucia son los articulos 36 y 40 (para los
planes urbanisticos) de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad

% La evaluacién ambiental incluye tanto la «evaluacién ambiental estratégica» como la «evaluacién de impacto
ambiental» (ex art. 5.1.a) de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental).
20 Vid también art. 3.3 TRLS/2015.
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Ambiental el que determina los planes y programas que estan sujeto a esta evaluacién
ambiental estratégica diferenciando entre ordinaria y simplificada.

Debemos sefialar que sera la Declaracién?’ o Informe® ambiental estratégica la
que tiene naturaleza de informe preceptivo y determinante®, el cual ha de evacuarse
en el plazo de 4 meses desde que se tenga el expediente completo (prorrogables por dos
meses mas para el ordinario), y su omision en plazo «en ningun caso podra entenderse
que equivale a una evaluacién ambiental favorable», no teniendo cabida el instituto del
silencio administrativo, pues el Derecho comunitario exige que se realice de forma
expresa.

Esta evaluacién es conceptualizada como «acto de tramite» que no puede
recurrirse de forma auténoma, siendo impugnable con el plan. Asi se predica que contra
la declaracién ambiental estratégica® y contra el informe ambiental estratégico®* «no
procedera recurso administrativo alguno, sin perjuicio de los que procedan, en su caso,
contra la resolucion que apruebe el plan o programa sometido» a la misma o al mismo,
respectivamente.

Predicandose la sancion de nulidad de pleno derecho del art. 62.2 de la Ley
30/1992 al vicio procedimental consistente en la aprobacion definitiva de un plan de
urbanismo sin incorporar las determinaciones o contenido de la declaracion de impacto
ambiental que culmina el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental llevado a
cabo en la tramitacion del plan®.

27 Para la ordinaria.

28 Para la Simplificada (vid art. 19.10 de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestidn Integrada de la Calidad Ambiental).

» Articulos 19.9 y 38.6 de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental.

30 Ex art. 38.6 de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada de la Calidad Ambiental.

31 Ex art. 39.3 de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada de la Calidad Ambiental.

32 Ta STS de 10 de mayo de 2013 (R]J 2013, 3923) (recurso de casacién nim. 4804/2009) anula la aprobacién
definitiva de la modificacién de un plan general de ordenacién urbana por considerar que incurre en nulidad de pleno
derecho al no haberse incorporado el condicionado ambiental de la declaracién de impacto ambiental para la aprobacién y
desarrollo del plan, declarando que: «Pues bien, el recurso contencioso-administrativo debe ser estimado, segiin lo
establecido concordadamente en los articulos 62.2 y 63.1 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones
Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comuin, 68.1.b), 70.2, 71.1.a) y 72.2 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. En efecto, como venia aceptado e indiscutido, el condicionado de la Evaluacidn Ambiental,

esto es, la vinculacion de la modificacion del Plan a la desclasificacion de 4.622.643 metros cuadrados de suelo piblico,
incluido en el Plan Parcial El Aramo, no puede posponerse al acuerdo de aprobacion definitiva, que fue lo que sostuvo en
su contestacion a la demanda, sin razon, la Administracion de la Comunidad Auténoma, aduciendo que las condiciones
ambientales se configuran como obligaciones que recaen sobre el drgano sustantivo en atencidn a la consecucion de
determinados objetivos de cardcter medioambiental, pero que no tienen por qué ser necesariamente cumplidas con
cardcter previo, especialmente si el propio acuerdo de la Comision Territorial de Urbanismo no los recoge entre sus
consideraciones técnico juridicas. Es de notar aqui, en una suerte de paréntesis, que la Evaluacion de Impacto Ambiental
de los instrumentos urbanisticos y de ordenacion territorial venia contemplada en el Reglamento de Impacto Ambiental
de [a Generalidad Valenciana (Decreto 62/1990). Aparte de la mencion que se hace a la Declaracion en los antecedentes
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Hoy rige la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental que
impone la bases sobre las que gravita la evaluacion ambiental de los planes
«garantizando en todo el territorio del Estado un elevado nivel de proteccion
ambiental» e integrando los aspectos medioambientales en la elaboracion y en la
adopcion, aprobacion de dichos planes (art. 1.1), disefiando, asimismo, el régimen de
cooperacion entre la Administracion General del Estado y las comunidades autonomas a
través de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente (regulada en el art. 4), y sujetos a
«los principios de lealtad institucional, coordinacién, informacion mutua, cooperacion,
colaboracién y coherencia» (ex art. 3.1 de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre).

Asimismo se precisa que «cuando corresponda a la Administracion General del
Estado formular la declaracion ambiental estratégica o la declaracion de impacto
ambiental, o bien emitir el informe ambiental estratégico o el informe de impacto
ambiental regulados en esta ley, se consultara preceptivamente al érgano que ostente
las competencias en materia de medio ambiente de la comunidad auténoma en la que se
ubique territorialmente el plan [...]» (art. 3.3).

Y asi se impone que los planes deberan someterse a una evaluacion ambiental
antes de su adopcion, aprobacion o autorizacion, careciendo de validez los actos de
adopcidn, aprobacion o autorizacion de los planes que, estando incluidos en el ambito
de aplicacion de esta ley no se hayan sometido a evaluacién ambiental (art. 9.1), y la
falta de emision en plazo no equivale «a una evaluacion ambiental favorable» (art. 10).

Asi en la evaluacion ambiental estratégica ordinaria se tomara en consideracion
«las incidencias previsibles sobre los planes sectoriales y territoriales concurrentes»
(ex art. 18.1.e), y art. 29.1.f) para la evaluacion ambiental estratégica simplificada) y «el
organo ambiental sometera el borrador del plan o programa y el documento inicial
estratégico a consultas de las Administraciones publicas afectadas y de las personas
interesadas, que se pronunciaran en el plazo de cuarenta y cinco dias habiles desde su
recepcion» (art. 19). Ya con el Plan en version inicial acompafado del estudio
ambiental estratégico se pondrd en conocimiento de las Administraciones publicas
afectadas, y las personas interesadas quienes disponen de un plazo minimo de 45 dias
habiles, para emitir los informes y alegaciones que estimen pertinentes (art. 22.2). De
resultas del mismo emerge la propuesta final de plan. Si bien, para todo ello se requiere
que por el promotor se elabore un «estudio de impacto ambiental» (ex art. 20) que ha
de contener una minima informacion de entre la que destacamos los «aspectos

del acuerdo de la Comision Territorial de Urbanismo aprobatorio de la modificacion, la implicacion del
condicionamiento ambiental fue preterida en los fundamentos del acuerdo de dicho drgano aprobatorio de Ia
modificacion, olvidando el cardcter vinculante de la Declaracidn, al no constar que se suscitase discrepancia al respecto. Es

mds, del examen de las actuaciones resulta que fue el propio Ayuntamiento quien propuso la desclasificacion de suelo con
importantes valores paisajisticos y geomorfoldgicos «en compensacion a la nueva clasificacion que se propone...».
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relevantes de la situacién actual del medio ambiente y su probable evolucion en caso de
no aplicacion del plan» (o «alternativa cero») y «un Resumen de los motivos de la
seleccion de las alternativas contempladas», [que resulta mejor explicada para los
proyectos (ex art. 35) cuando requiere la «exposicion de las principales alternativas
estudiadas, incluida la alternativa cero, o de no realizacion del proyecto, y una
justificacién de las principales razones de la solucién adoptada, teniendo en cuenta los
efectos ambientales»] y todo ello con el fin de anticipar la proteccion ambiental antes de
la toma de decisiones que puedan comprometer negativamente el medio ambiente, dado
que su ausencia puede determinar la nulidad de pleno derecho tal y como ha acontecido
con el Plan General de Ordenacién Urbanistica de Marbella®®. Si bien, ha de
diferenciarse que la informacion para los Proyectos (art. 35 y Anexo VI) de la de los
Planes (art. 20 y Anexo IV).

Asi, y en atencion a la labor planificadora, la informacion que deberé contener el
Estudio ambiental estratégico (EAE, que no EIA -que es para proyectos-) previsto en el
articulo 20 sera, como minimo, la siguiente:

1.- Los objetivos principales del plan relaciones con otros planes;

2.- Los aspectos relevantes de la situacion actual del medio ambiente y
su probable evolucion en caso de no aplicacion del plan o programa
(o «alternativa cero»);

3 La Sentencia del Tribunal Supremo de 28/10/2015 (Sala 32 de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 52, Ponente:
Excmo. Sr. D. Francisco José Navarro Sanchis; Recurso Casacién nim. 1346/2014 contra la sentencia de 8 de noviembre
de 2013, dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, con sede en
Milaga, en el recurso n° 517/2010, sobre aprobacién del Plan General de Ordenacién Urbana -PGOU- de Marbella, en
lo atinente a la ausencia de EAE (Evaluacién Ambiental Estratégica) manifiesta que «/a denominada alternativa cero -que
no es otra que dejar de realizar el plan, como esta Sala ya ha sedalado en sentencias precedentes, como la pronunciada el
19 de diciembre de 2013 en el recurso de casacidon n° 827/2011-, examen comparativo que en el EIA brilla
completamente por su ausencia. Finalizando este epigrafe concluyendo que «... /a completa falta de estudio comparativo
de las alternativas razonables, técnica y ambientalmente viables, asi como de exposicion de la denominada alternativa cero,
hacen incurrir al PGOU de Marbella en la nulidad pretendida, al haberse prescindido de la preceptiva EAE, asi como de la
Memoria ambiental consecuente, efectuadas conforme a las prescripciones de la Ley 9/2006 y de la Directiva 2001/42/CE
en que se inspiram. [...] «En definitiva, cabe reiterar aqui cuanto hemos razonado hasta ahora en relacion con la pérdida
de razdn de ser y de sentido util que representan estos trimites esenciales como la EAE cuando se proyectan sobre un plan
urbanistico que, en realidad, mira mds al pasado que al futuro, desnaturalizando as las ideas capitales de cautela, prevision,
prevencion y planificacion -econdmica o ambiental, segiin el caso- que justifican su obligatoriedad. |...] En tal contexto y
en presencia de tales designios del PGOU -vueltos en significativa medida hacia el tratamiento urbanistico de situaciones
ya consumadas ¢ irreversibles-, la evaluacidn ambiental estratégica pierde buena parte de su finalidad institucional
Jjustificadora, la de anticipar la proteccion ambiental antes de la toma de decisiones que puedan comprometer
negativamente el medio ambiente, aspiracion que queda despojada de su razén de ser, y por ello frustrada, cuando la
evaluacion de las posibles alternativas razonables a que se refiere el Anexo I de la Ley 9/2006 se ve impedida o gravemente
debilitada al venir determinada forzosamente por situaciones de hecho anteriores sobre las que la evaluacion estratégica no
podiria intervenir preventivamente, ni tampoco conjurar sus eventuales riesgos para el medio ambiente».
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3.- Las caracteristicas medioambientales de las Zonas que puedan verse
afectadas de manera significativa®;

4.- Cualquier problema relevante medioambiental existente para el
plan®;

5.- Los objetivos de proteccion medioambiental fijados en los ambitos
internacional, comunitario o nacional que guarden relaciéon con el
plan®:;

6.- Los probables efectos® significativos en el medio ambiente,
incluidos aspectos como:

a).- la biodiversidad,

b).- la poblacién,

c).- lasalud humana,

d).- lafaunay laflora,

e).- latierra, el aguay el aire,

f).- los factores climaticos, su incidencia en el cambio climatico,
en particular una evaluacion adecuada de la huella de
carbono asociada al plan o programa,

g).- los bienes materiales,

h).- el patrimonio cultural,

i).- el paisaje

J).- Asi como la interrelacion entre estos factores.

7.- Las medidas previstas para prevenir, reducir y, en la medida de lo
posible, compensar cualquier efecto negativo importante en el medio
ambiente de la aplicacion del plan®®;

8.- Un Resumen de los motivos de la seleccion de las alternativas
contempladas y una descripcion de la manera en que se realizo la
evaluacion®;

Y su evolucién teniendo en cuenta el cambio climdtico esperado en el plazo de vigencia del plan o programa.

3 Incluyendo los relacionados con cualquier zona de especial importancia medioambiental, como las zonas sobre espacios
naturales y especies protegidas y los espacios protegidos de la Red Natura 2000.

36Y la manera en que tales objetivos y cualquier aspecto medioambiental se han tenido en cuenta durante su elaboracién.
37 Estos efectos deben comprender los efectos secundarios, acumulativos, sinérgicos, a corto, medio y largo plazo,
permanentes y temporales, positivos y negativos.

38 Incluyendo aquellas para mitigar su incidencia sobre el cambio climdtico y permitir su adaptacién al mismo.
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9.- Un programa de vigilancia ambiental y su seguimiento;

10.-Un Resumen de caracter no técnico de la informacion facilitada en
virtud de los epigrafes precedentes.

Es por ello que ha de tenerse presente toda la planificacion medioambiental. Y
entre esos planes a tener en consideracion debemos recordar los Planes de Ordenacion
de los Recursos Naturales. Como sostiene el PreAmbulo de la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad: «Desde la perspectiva de la
utilizacion del patrimonio natural, los principios inspiradores se centran: en la
prevalencia de la proteccién ambiental sobre la ordenacidn territorial y urbanistica» (y
asf se recoge en el articulo 2.f) de esta Ley)*, siendo los Planes de Ordenacién de los
Recursos Naturales «determinantes respecto de cualesquiera otras actuaciones, planes
0 programas sectoriales» (art. 19.3 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre),
disponiéndose categdéricamente que «Cuando los instrumentos de ordenacion
territorial, urbanistica, de recursos naturales y, en general, fisica, existentes resulten
contradictorios con los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales deberan
adaptarse a éstos. En tanto dicha adaptacion no tenga lugar, las determinaciones de los
Planes de Ordenacion de Recursos Naturales se aplicaréan, en todo caso, prevaleciendo
sobre dichos instrumentos» (ex art. 19.2 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre).
Incluso los Planes Rectores de los Parques (cual espacio natural protegido) prevalecen
sobre el planeamiento urbanistico (art. 31.6 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre)*.

% Incluidas las dificultades, como deficiencias técnicas o falta de conocimientos y experiencia que pudieran haberse
encontrado a la hora de recabar la informacién requerida.

4 «Son principios que inspiran esta ley: [...]f) La prevalencia de la proteccién ambiental sobre la ordenacién territorial y
urbanistica y los supuestos bésicos de dicha prevalencia».

1 Las Sentencias del Tribunal Supremo de 25 de septiembre de 2012 y de 30 de septiembre de 2013 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 53 RJ 201219237 y R] 2013\7759, respectivamente) recuerdan que: «Cuando /a
Constitucion atribuye al Estado una competencia exclusiva, lo hace bajo la consideracion de que la adjudicacion
competencial a favor del Estado presupone la concurrencia de un interés general superior al de las competencias
autondmicas, |...] Es el caso, también, del informe vinculante de la Administracion estatal con cardcter previo a la
aprobacion de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica, cualquiera que sea su clase y denominacion, que
incidan sobre terrenos, edificaciones e instalaciones, incluidas sus zonas de proteccidn, afectos a la Defensa Nacional; un
trémite contemplado antes en la disposicion adicional primera de la Ley sobre Régimen del Suelo y Valoraciones 6/1998
(RCL 1998, 959) y actualmente en la disposicion adicional 22 del vigente texto refundido de la Ley del Suelo aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2008 ( RCL 2008, 1260 ) , que la Sentencia del Tribunal Constitucional 164/2001, de
11 de julio (RTC 2001, 164 ), declard adecuado al orden constitucional de competencias, aunque apuntando que "en el

ejercicio de sus competencias el Estado debe atender a los puntos de vista de las Comunidades Aurdnomas, segiin exige el
deber de colaboracidn insito en la forma de nuestro Estado.... Lo expuesto basta para rechazar que la LRSV haya impuesto

de forma incondicionada la prevalencia del interés general definido por el Estado frente al interés general cuya definicion
corresponde a las Comunidades Autdnomas. Obviamente, la forma en que en cada caso el Estado emita su informe
vinculante es cuestion ajena a este proceso constitucional, siendo asi que el simple temor a un uso abusivo de un
instrumento de coordinacion no justifica una tacha de inconstitucionalidad” (fundamento juridico 48°).
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También hemos de puntualizar que tanto en el Catastro, como en el Registro de
la Propiedad quedaré siempre incorporada la informacion perimetral referida a espacios
naturales protegidos, Red Natura 2000, los montes de utilidad pdblica y los dominios
publicos de las vias pecuarias y zonas incluidas en el Inventario Espafiol de Zonas
Humedas, integradas en el Inventario Espafiol del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad*?, mediante un «servicio de mapas en linea con la representacion grafica
georreferenciada y metadatada, que permita identificar y delimitar los ambitos
espaciales protegidos» que mantendra actualizado el Ministerio de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente.

14°.- NOTIFICACION EN EL ORDEN PATRIMONIAL ESTATAL.

Dispone el articulo 189 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de
las Administraciones Publicas los Municipios estan obligados a notificar, por medio de
sus Secretarios®, a las Administraciones Publicas que sean titulares de bienes incluidos
en el &mbito de un plan urbanistico que se esté elaborando todas sus aprobaciones
(inicial, provisional y definitiva).

15°.- INFORME DE LA ADMINISTRACION COMPETENTE PARA LA
PROTECCION DE LOS BIENES CULTURALES.

Recuérdese que la declaracion de un Conjunto Histdrico, Sitio Histérico o Zona
Arqueoldgica, como Bienes de Interés Cultural, determinard la obligacion para el
Municipio o Municipios en que se encontraren de redactar un Plan Especial de
Proteccion del area afectada por la declaracion u otro instrumento de planeamiento, y
que la aprobacion de dicho Plan requerird el informe favorable de la Administracion
competente para la proteccion de los bienes culturales afectados, que debe emitir en 3
meses y con silencio positivo.

Siendo de significar que «la obligatoriedad de dicho Plan no podra excusarse
en la preexistencia de, otro planeamiento contradictorio con la proteccion, ni en la
existencia previa de planeamiento general»**.

42 Ex art. 53 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.

# Parrafo 3° del citado articulo («Correspondera a los secretarios de los ayuntamientos efectuar las notificaciones previstas
en este articulo»).

# Art. 20.1 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol. Vid también la Disposicién Transitoria
6.
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16°.- INFORME DE LA CONSEJERIA COMPETENTE EN MATERIA DE
PATRIMONIO HISTORICO.

Evoquemos que son érganos consultivos en la Ley 14/2007, de 26 de noviembre,
del Patrimonio Histérico de Andalucia, el Consejo Andaluz del Patrimonio Histérico -
art. 96-, y las Comisiones Provinciales de Patrimonio Historico -art. 99-.

Para el procedimiento para la inscripcion de los Bienes de Interés Cultural,
Monumentos, Jardines Histdricos, de bienes de catalogacion general y de bienes del
Inventario General de Bienes Muebles del Patrimonio Histdrico Espafiol sera requerira
informe favorable de alguno de los enunciados érganos consultivos, lo que evacuara en
2 meses Yy con silencio positivo.

Asimismo, aprobado inicialmente el plan o programa de que se trate, «cuando
incida sobre bienes incoados o inscritos en el Catadlogo General del Patrimonio
Historico de Andalucia, en el Inventario de Bienes Reconocidos o sobre Zonas de
Servidumbre Arqueoldgica, se remitird a la Consejeria competente en materia de
patrimonio histérico para su informe, que tendra caracter preceptivo cuando se trate
de instrumentos de ordenacion territorial y caracter vinculante cuando se trate de
instrumentos de ordenacién urbanistica o de planes o programas sectoriales»*. Dicho
informe se evacua en 3 meses y opera el silencio positivo.

Y si en el procedimiento de aprobacion del plan «se produjeran modificaciones
en el documento informado que incidan sobre el Patrimonio Historico, el 6rgano
competente para su tramitacion volvera a recabar informe de la Consejeria competente
en materia de patrimonio histérico»*®, con mismo plazo y silencio que el anterior.

17°.- INFORMACION Y ANALISIS DE RESTOS ARQUEOLOGICOS.

Previene el apartado 3 del articulo 29 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, de
Patrimonio histérico de Andalucia®’ que «Los planes urbanisticos deberan contar con
un analisis en los suelos urbanos no consolidados, los suelos urbanizables y los
sistemas generales previstos, cuando de la informacion aportada por la Consejeria

% Art. 29.4 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Histérico de Andalucfa.
46 P4rrafo 5° del indicado art. 29 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre.
47 Art. 29.1: «Los instrumentos de ordenacién territorial o urbanistica, asi como los planes o programas sectoriales que

incidan sobre bienes integrantes del Patrimonio Histérico identificardn, en funcién de sus determinaciones y a la escala
que corresponda, los elementos patrimoniales y establecerdn una ordenacién compatible con la proteccién de sus valores y
su disfrute colectivo. En el caso de planes urbanisticos, los elementos patrimoniales se integrardn en el catdlogo
urbanistico».
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competente en materia de patrimonio histérico, [...] haya constancia o indicios de la
presencia de restos arqueologicos».

El articulo 29.2 de la Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio
Histdrico de Andalucia establece que «...las entidades promotoras de su redaccion [de
planes urbanisticos] solicitaran informacion a la Consejeria competente en materia de
patrimonio histérico sobre los bienes integrantes del Patrimonio Historico dentro del
ambito previsto» disponiendo que la Consejeria estara obligada a remitir «la
informacion solicitada en el plazo de un mes, relacionando todos los bienes
identificados y su grado de proteccion, los cuales deberan ser objeto de un tratamiento
adecuado en el plan o programa correspondiente, pudiéndose aportar directrices para
su formulacion».

18°o.- INFORME DE DEFENSA DE LA COMPETENCIA.

El articulo 3.i) de la Ley 6/2007, de 26 de junio de Promocién y Defensa de la
Competencia de Andalucia (en redaccion dada por la Ley 3/2014, de 1 de octubre),
establece entre las funciones y competencias de la Agencia de Defensa de la
Competencia de Andalucia®, la de informar en el plazo de 1 mes, con caracter
preceptivo, las normas con rango de ley y los proyectos de reglamento de la
Administracion de la Junta de Andalucia que incidan sobre las actividades econémicas,
afecten a la competencia efectiva o la unidad de mercado. Para las Entidades locales
s6lo se prevé sélo con caracter potestativo o facultativo®, asi como para los acuerdos,
resoluciones y demas actos de naturaleza administrativa autonémicos.

Mediante Resolucion de 27 de enero de 2016, de la Agencia de Defensa de la
Competencia de Andalucia, Consejo de Defensa de la Competencia de Andalucia, se
aprueban los criterios para determinar los supuestos en los que un proyecto normativo
(normas con rango de ley y proyectos de reglamento de la Junta de Andalucia) puede
incidir en la competencia, unidad de mercado, actividades econémicas y principios de
buena regulacion (Boletin Oficial de la Junta de Andalucia n® 21 de 2 de febrero de
2016)*.

8 Segun lo establecido en la Ley 1/2002, de 21 de febrero, de Coordinacién de las Competencias del Estado y las
Comunidades Auténomas en materia de Defensa de la Competencia.

# «... las entidades locales podran solicitar la emisién de este informe en relacién con sus propuestas normativas» (3.i) "in
fine" de la Ley 6/2007, de 26 de junio).

%0 «Este mecanismo de evaluacién pormativa, que tras la Ley 3/2014, de 1 de octubre, de medidas normativas para

reducir las trabas administrativas para las empresas, se extiende a las normas con rango de ley y proyectos de

reglamento de la Administracién de la Junta de Andalucia que incidan en la competencia efectiva en los mercados, en la

unidad de mercado o en las actividades econdmicas, constituye un mecanismo primordial de la politica de promocién de
la competencia y un importante instrumento al servicio de la politica de mejora regulatoria, ya que se orienta a la
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19°.- INFORME DE DEFENSA NACIONAL.

Como ha sido tonica en nuestro acervo urbanistico, se mantiene en la
Disposicién Adicional segunda, apartado 1° del TRLS/2015 la obligacion de solicitar al
Ministerio de Defensa un informe preceptivo y vinculante en relacién con la
tramitacion (con cardcter previo a su aprobacién) de «instrumentos de ordenacion
territorial y urbanistica, cualquiera que sea su clase y denominacién, que incidan sobre
terrenos, edificaciones e instalaciones, incluidas sus zonas de proteccion, afectos a la
Defensa Nacional»™".

Asimismo, es de tener presente el articulo 35 del Real Decreto 689/1978, de 10
de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de zonas e instalaciones de interés para
la Defensa Nacional, que desarrolla la Ley 8/1975, de 12 de marzo, de zonas e
instalaciones de interés para la Defensa Nacional®’.

Del mismo modo, hemos de evocar que aquellos planes que tengan como Unico
objeto la defensa nacional quedan excluidos de la aplicacion de la Ley 21/2013, de 9 de
diciembre, de evaluacion ambiental (ex art. 8.1.a) de la misma).

deteccién de las eventuales distorsiones que alteran el funcionamiento competitivo en los mercados y de las restricciones
injustificadas o desproporcionadas que impongan a los operadores econdmicos» (E.M.).

51 Recordemos también la Disposicion adicional duodécima de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad para los procedimientos de elaboracién de los Planes de Ordenacién de Recursos Naturales y
en los de declaracién y determinacién de la férmula de gestion que la Administracién competente determine en cada caso
para los Espacios Naturales Protegidos y Espacios protegidos Red Natura 2000, pues emplea una férmula parecida («[...]
en los que resulten afectados terrenos, edificaciones e instalaciones, incluidas sus zonas de proteccidn, afectos a la Defensa
Nacional, se recabard informe del Ministerio de Defensa, que tendrd cardcter vinculante en lo que afecta a la Defensa
Nacional y el cual deberd ser evacuado en el plazo de dos meses»).

52 Segtin el cual «1. Queda fuera del dmbito de aplicacién de este capitulo y, por consiguiente, no se incluird en el

cémputo, la superficie ocupada por los actuales niticleos urbanos de poblaciones no fronterizas o sus zonas
urbanizadas o de ensanche actuales. Respecto de las futuras, se aplicard lo previsto en este parrafo siempre que consten
en planes aprobados conforme a lo establecido en la legislacién urbanistica que hayan sido informados favorablemente
por el Ministerio de Defensa, o lo hubieran sido en su dfa por el Ministerio militar correspondiente.

2. A tales efectos, los Organismos a los que compete la aprobacién definitiva de los planes urbanisticos, antes de
concederla recabardn del Ministerio de Defensa los informes a que se refiere el nimero anterior, el cual deberd emitirse
en plazo mdximo de dos meses, transcurridos los cuales sin objeciones se considerard favorable.

3. Si alguno de los informes fuese desfavorable, tal circunstancia no impedir4 la aprobacién del plan urbanistico de que se
trate, pero las adquisiciones inmobiliarias por parte de extranjeros en las referidas zonas urbanizadas o de ensanche
quedardn sujetas a las limitaciones establecidas en el presente capitulo de este Reglamento.

4. En todo caso, en los actos de aprobacién de los planes urbanisticos a que se refieren los dos nimeros anteriores se hard
constar el cardcter favorable o desfavorable de los informes emitidos por el Ministerio de Defensa. Los Ayuntamientos
hardn constar estos extremos al expedir los certificados acreditativos de que un terreno estd incluido en cualquiera de los
planes urbanisticos que se hallen en estas condiciones.

5. A los efectos de este Reglamento, se considerardn poblaciones fronterizas las ubicadas en términos municipales
colindantes con una frontera».
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20°.- INFORME DE EVALUACION DEL IMPACTO DE GENERO.

Ya en el afio 2004 la Administracion autonomica andaluza implantd y entr6 en
vigor la norma por la que «Todos los...reglamentos que apruebe el Consejo de
Gobierno deberan tener en cuenta de forma efectiva el objetivo de la igualdad por
razon del género y del respeto a los derechos de los nifios segun la Convencion de los
Derechos del Nifio. A tal fin, en la tramitacion de las citadas disposiciones, debera
emitirse un informe de evaluacion del impacto por razén de género del contenido de las
mismas» (art. 139.1 Ley 18/2003, de 29 de diciembre). A nivel estatal, por esas fechas,
también se toma en consideracion dicha cuestion como podemos adverar con la Ley
30/2003, de 13 de octubre, sobre las disposiciones normativas que elabore el Gobierno
requiriéndose el que los reglamentos deban ir acompafiados de un informe sobre el
impacto por razon de género de las medidas que se establecen en el mismo.

En desarrollo de la indicada Ley andaluza se promulg6 el Decreto 93/2004, por
el que se regula el informe de evaluacion de impacto de género en los reglamentos que
apruebe el Consejo de Gobierno, recordando en su Exposicion de Motivos que «En el
mes de febrero de 1996, la Comision Europea aprob6 la Comunicacion "Integrar la
igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres en el conjunto de las politicas y
acciones comunitarias" para el cumplimiento del compromiso recogido en la
Plataforma de Accidn aprobada en la IV Conferencia Mundial sobre la Mujer de Pekin,
1995». Quedaba asi definido el principio de Transversalidad cual actuacion necesaria a
implementar dirigida a integrar la perspectiva de género en todas las politicas. Y
evocando que con «la entrada en vigor el 1 de mayo de 1999 del Tratado de
Amsterdam, se formaliza el objetivo marcado explicitamente de que todas las
actividades de la Union Europea deben dirigirse a eliminar las desigualdades y a
promover la igualdad entre hombres y mujeres (articulos 2 y 3)».

Asi su articulo 4 imponia el contenido minimo del citado «informe de
evaluacion del impacto de género», disponiendo también que una vez emitido se tenia
que enviar, junto a la disposicion de que se trate, al Instituto Andaluz de la Mujer, quien
en diez dias podia realizar las observaciones que estimase (art. 5 del Decreto 93/2004).

Postreramente, la Ley 12/2007, de 26 de noviembre, aclaraba (art. 6.2) que todas
las «disposiciones reglamentarias y planes que apruebe el Consejo de Gobierno
incorporaran, de forma efectiva, el objetivo de la igualdad por razon de género. A tal
fin, en el proceso de tramitacidn de esas decisiones, debera emitirse, por parte de quien
reglamentariamente corresponda, un informe de evaluacion del impacto de género del
contenido de las mismas». Llegando a enfatizar en su articulo 50.2 que «los poderes
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publicos de Andalucia, en coordinacion y colaboracién con las entidades locales en el
territorio andaluz, tendran en cuenta la perspectiva de género en el disefio de las
ciudades, en las politicas urbanas, y en la definicién y ejecucion de los planeamientos
urbanisticos», y es por lo que desde algunos sectores se reclamaba dicha evaluacién
para todos los planes urbanisticos, ampliandose el ambito del mismo. Si bien, ello no
Ilegd a cuajar, limitandose, en norma posterior al «contenido de todos los ... proyectos
disposiciones reglamentarias y planes que apruebe el Consejo de Gobierno» (art. 3.1
Decreto 17/2012, de 7 de febrero)™.

21°- INFORME DE EVALUACION DE IMPACTO EN LA SALUD.

Segun la Ley 16/2011, de 23 de diciembre, de Salud Publica de Andalucia estan
sometidos a EIS las siguientes actuaciones: los planes y programas sectoriales con
impactos potenciales en salud aprobados por Consejo de Gobierno; los instrumentos de
planeamiento urbanistico general asi como algunos de desarrollo; y las actividades y
obras sometidas a instrumentos de prevencion y control ambiental (con algunas
excepciones)>*.

Entendiendo por «Evaluacion del impacto en la salud», la «combinacion de
métodos, procedimientos y herramientas con los que puede ser evaluada una politica,
un programa, proyecto o actividad, en relacion a sus potenciales efectos en la salud de
la poblacion y acerca de la distribucion de esos efectos dentro de la poblacion. La
evaluacion de impacto en salud integra la valoracion y el informe de evaluacion de
impacto en la salud»™, que tiene por objeto valorar los posibles efectos directos o
indirectos sobre la salud de la poblacion de los planes, programas, obras o actividades
desde el correspondiente Informe®®.

5% Es as{ como mediante Sentencia de fecha 6 de Octubre de 2.015 del Tribunal Supremo, se declara la nulidad de pleno
derecho del Plan de Ordenacién del Territorio de la Costa del Sol Occidental de la provincia de Mélaga, precisamente por
no contener dicha Evaluacién de Impacto de Género, matizando que «/z referencia a los reglamentos que se hace en las
citadas normas lo es, dado el preimbulo de las mismas, en el sentido amplio de disposiciones administrativas, emanadas
del Consejo de Gobierno, que conforman el ordenamiento juridicor. Y ello abarca a todos los Planes de ordenacién
territorial aprobados por dicho Consejo de Gobierno, por cuanto se equiparan estos Planes a los reglamentos al gozar de la
naturaleza de disposiciones reglamentarias o de cardcter general, si bien con el matiz de que se implanta desde el afo 2.004
y sin efecto retroactivo.

>4 «(BOJA» ndm. 255, de 31 de diciembre de 2011 y «BOE» ntim. 17, de 20 de enero de 2012.

5 Ex art. 2.12° de la Ley 16/2011, de 23 de diciembre.

*SEx arts. 2.1 (pdrrafos 5° y 26°) y 55 de la Ley 16/2011, de 23 de diciembre. El «Informe de evaluacién del impacto en la
salud» es definido como el «emitido por la Consejeria competente en materia de salud, sobre la valoracion del impacto en
la salud realizada a un plan, programa, instrumento de planeamiento urbanistico, obra o actividad (art. 2.¢) del Decreto

169/2014, de 9 de diciembre)
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Y estan sometidos (art. 56 de la Ley 16/2011, de 23 de diciembre)®”:

a) Los planes y programas que se elaboren o aprueben por la
Administracion de la Junta de Andalucia con clara incidencia en la salud,
siempre que su elaboracién y aprobacion vengan exigidas por una disposicion
legal o reglamentaria, o por Acuerdo del Consejo de Gobierno, y asi se
determine en el acuerdo de formulacion del referido plan o programa.

b) Los instrumentos de planeamiento urbanistico siguientes:

Ve

1.° Instrumentos de planeamiento general, asi como sus
innovaciones.

2.° Aquellos instrumentos de planeamiento de desarrollo que
afecten a areas urbanas socialmente desfavorecidas o que tengan especial
incidencia en la salud humana. Los criterios para su identificacion seran
establecidos reglamentariamente.

c) Las actividades y obras, publicas y privadas, y sus proyectos, que
deban someterse a los instrumentos de prevencién y control ambiental
establecidos en los parrafos a), b) y d) del articulo 16.1 de la Ley 7/2007, de 9 de
julio, de Gestién Integrada de la Calidad Ambiental, que reglamentariamente se
determinen (la resolucién de evaluacion del impacto en la salud estara incluida
en el informe de impacto ambiental).

d) Aquellas otras actividades y obras que se determinen mediante
decreto.

Debe tener presente, ademas, la cuestion del emplazamiento de los cementerios
en general, y mas concretamente el Reglamento de Policia Sanitaria Mortuoria de
Andalucia, pues «Las diferentes figuras del planeamiento urbanistico en Andalucia
deberan ajustarse, en el momento de su revision y en el supuesto de nuevo
planeamiento, a las normas sobre emplazamiento de cementerios previstas por este
Reglamento»™®, y es por ello que «en los procedimientos de aprobacion de instrumentos
de planeamiento de desarrollo urbanistico, siempre que afecten a las condiciones de
emplazamiento de cementerios, por su especial incidencia en la salud humana, sera

%7 Jgualmente vid art. 3 del Decreto 169/2014, de 9 de diciembre, por el que se establece el procedimiento de la
Evaluacién del Impacto en la Salud de la Comunidad Auténoma de Andalucfa (Boletin Oficial de la Junta de Andalucia
nim. 243, de 15 de diciembre de 2014). Sobre todo vid Anexo II.

58 Ex art. 40.1 del Reglamento de Policfa Sanitaria Mortuoria de Andalucfa, aprobado por Decreto 95/2001, de 3 de abril.
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preceptivo y vinculante el informe de evaluacién de impacto en salud»>’, que se
evacuara en 3 meses y aplicandose el silencio positivo®.

220 INFORME DE INCIDENCIA EN LA ORDENACION DEL TERRITORIO
(URBANISMO).

Requiere la Disposicion Adicional 82 LOUA ("Contenido del informe de
incidencia territorial sobre los Planes Generales de Ordenacidn Urbanistica™) que:

«En la tramitacion de los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica,
el informe que ha de emitir el 6rgano competente en materia de ordenacion del
territorio, conforme a lo dispuesto en el articulo 32, apartado 1, regla 2.2 de
esta Ley, analizara las previsiones que las citadas figuras de planeamiento
deben contener segun lo dispuesto en la disposicion adicional segunda de la Ley
1/1994, de Ordenacion del Territorio de Andalucia, de 11 de enero, asi como su
repercusion en el sistema de asentamientos».

Por su parte, el articulo 18.3 de la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion
del Territorio dispone que «redactado el plan se emitird informe, sobre sus aspectos
territoriales, por el 6rgano competente en Ordenacion del Territorio», para lo que
dispone de 2 meses, y con silencio positivo.

23°.- INFORME DE LA CONSEJERfA COMPETENTE EN MATERIA DE
URBANISMO ANTE INNOVACIONES EN QUE LA APROBACION DEFINITIVA
SEA MUNICIPAL.

Se requiere ademas la evacuacion de informe previo preceptivo en innovaciones
de los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica, Planes Parciales de Ordenacion,
Especiales y Catalogos, cuando la aprobacion definitiva sea de competencia municipal.
Este informe se emite en el plazo de 1 mes desde la aportacion del expediente completo,
si bien cuando este informe se refiera a instrumentos de planeamiento de desarrollo se
solicitara durante el tramite de informacion publica, tras la aprobacion inicial (ex
articulo 31.1.c) de la LOUA).

59 Ex art. 40.2 del Reglamento de Policia Sanitaria Mortuoria de Andalucia.

® Vid también la Disposicién adicional 22 del Decreto 169/2014, de 9 de diciembre, por el que se establece el
procedimiento de la Evaluacién del Impacto en la Salud de la Comunidad Auténoma de Andalucia ("/nforme de
evaluacion de impacto en salud ante ocupacion de zona de policia sanitaria mortuoria") que impone que «Desde /a entrada
en vigor del presente Decreto serd exigible el informe de EIS al que se hace referencia en los articulos 39 y 40 del
Reglamento de Policia Sanitaria Mortuoria de Andalucia, aprobado por Decreto 95/2001, de 3 de abrib.
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24°,- INFORME DEL CONSEJO CONSULTIVO.

Las modificaciones que tengan por objeto una diferente zonificacion o uso
urbanistico de parques, jardines o espacios libres, dotaciones o equipamientos, asi como
las que eximan de la obligatoriedad de reservar terrenos para viviendas sujetas a algun
régimen de proteccion publica, requeriran de Dictamen del Consejo Consultivo de
Andalucia®, el cual habra de evacuarse en el plazo de 30 dias «desde la recepcion de la
correspondiente solicitud de dictamen»®?,

25°.- INFORME DE LA CONSEJERfA COMPETENTE EN MATERIA DE
VIVIENDA.

El articulo 10.4 de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la
Vivienda en Andalucia impone que la Consejeria competente en materia de vivienda
emitird informe preceptivo tras la aprobacion inicial de los Planes Generales de
Ordenacion Urbanistica, sobre la adecuacion de sus determinaciones al Plan Andaluz de
Vivienda y Suelo y a las necesidades de vivienda establecidas en el Plan Municipal de
Vivienda, el cual ha de emitirse en el plazo méximo de 3 meses, entendiéndose
favorable si no se emite en dicho plazo. Y si el planeamiento establece la ordenacion
detallada de las areas o sectores, el informe se pronunciard ademéas sobre los plazos
fijados para el inicio y terminacion de las viviendas protegidas previstas en las reservas
de terrenos, conforme a lo dispuesto en el articulo 18.3.c) de la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia.

61 Ex art. 36.2.c).22 LOUA («Las modificaciones que tengan por objeto una diferente zonificacién o uso urbanistico de
parques, jardines o espacios libres, dotaciones o equipamientos, asi como las que eximan de la obligatoriedad de reservar
terrenos con el fin previsto en el articulo 10.1.A).b), requerirdn dictamen favorable del Consejo Consultivo de Andalucia.
Respecto a estas modificaciones no cabrd la sustitucién monetaria a la que se refiere el articulo 55.3.a)»). Dispone el
articulo 17 de la Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo Consultivo de Andalucfa que «El Consejo Consultivo de
Andalucia serd consultado preceptivamente en los asuntos siguientes: [...] 2. Anteproyectos de leyes. 3. Proyectos de
reglamentos que se dicten en ejecucién de las leyes y sus modificaciones. [...] 10. Expedientes tramitados por la
Administracién de la Comunidad Auténoma, en que la consulta venga exigida por Ley, en los supuestos contenidos en la
misma, que se refieran, entre otras, a las materias siguientes: [...] ¢) Modificacién de figuras de planeamiento, que
tengan por objeto una diferente zonificacién o uso urbanistico de parques, jardines o espacios libres, dotaciones o
equipamientos previstos en un plan, asi como los supuestos de suspensién de instrumentos de planeamiento que competen
al Consejo de Gobierno».

2 Ex art. 25 de la Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo Consultivo de Andalucfa.
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26°.- INFORME DE LA CONSEJERIA COMPETENTE EN MATERIA DE
COMERCIO INTERIOR.

El articulo 33 ("Ambito de aplicacion y alcance del informe comercial) del
Decreto Legislativo 1/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley del Comercio Interior de Andalucia, exige Informe para la implantacion y la
ordenacién pormenorizada de grandes superficies comerciales «tras la aprobacion
inicial» del Plan (art. 35), preceptivo y no vinculante (art. 33.3) con el siguiente tenor:

«1. Los instrumentos de planeamiento urbanistico general y sus
innovaciones que prevean o permitan la instalacion de una gran superficie
minorista o dispongan de usos terciarios comerciales con una superficie
construida superior a 5.000 metros cuadrados se someteran a informe comercial
de la Consejeria competente en materia de comercio interior.

2. lgualmente, se sometera a informe de la Consejeria competente en
materia de comercio interior los instrumentos de planeamiento general o de
desarrollo que establezcan la ordenacién pormenorizada de grandes superficies
minoristas».

Para la emision del mismo dispone de 3 meses siendo el silencio positivo (art.
35).

27°.- INFORME DE LA CONSEJERfA DE TURISMO Y DEPORTE.

El Plan Director de Instalaciones Deportivas de Andalucia®®, que tiene la
consideracion de plan con incidencia en la ordenacion del territorio (art. 50.1 de la Ley
6/1998, de 14 de diciembre, del Deporte) dispone que «Las modificaciones del
planeamiento urbanistico, de aquellos municipios que tengan plan local de
Instalaciones Deportivas, que supongan la eliminacion o alteracion sustancial de los
espacios 0 reservas destinados a instalaciones deportivas requeriran informe de la
Consejeria de Turismo y Deporte sobre la necesidad de adaptar el plan local de
instalaciones deportivas a los efectos de los dispuesto en el presente Decreto» (y en
idéntico parecer articulo 30.2 del Decreto 144/2001, de 19 de junio, sobre los Planes de
Instalaciones Deportivas).

% Aprobado por Acuerdo de 8 de mayo de 2007, del Consejo de Gobierno (BOJA nim. 117, de 14 de junio de 2007).
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28°.- INFORME SOBRE EXPLOSIVOS.

El articulo 44.2 del Real Decreto 230/1998, de 16 de febrero, por el que se
aprueba el Reglamento de explosivos previene la exigencia de Informe favorable del
Ministerio de Industria y Energia (hoy Ministerio de Industria, Energia y Turismo)
«cuando se pretenda transformar en urbanizable o edificable el suelo comprendido
dentro de las indicadas distancias, que no tuviera tales calificaciones en el momento de
obtener la licencia municipal para el establecimiento de las fabricas»®*.

29°.- INFORMACION E INFORME SOBRE VIAS PECUARIAS.

Ya la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de vias pecuarias establecia en su articulo 12
que «En las zonas objeto de cualquier forma de ordenacion territorial, el nuevo trazado
qgue, en su caso, haya de realizarse, debera asegurar con caracter previo el
mantenimiento de la integridad superficial, la idoneidad de los itinerarios y la
continuidad de los trazados, junto con la del transito ganadero, asi como los demaés
usos compatibles y complementarios de aquél»

Y segun el articulo 41.1 del Decreto 155/1998, de 21 de julio, por el que se
aprueba el reglamento de vias pecuarias de la comunidad auténoma de Andalucia®,
«iniciado el tramite de redaccion del respectivo Planeamiento Urbanistico General, la
Administracién actuante recabara obligatoriamente informacién a la Consejeria de
Medio Ambiente sobre la situacion de las vias pecuarias existentes en el perimetro a
ordenar, el cual debera evacuarse en el plazo maximo de un mes». Ademas, y con
caracter previo a la aprobacion inicial del plan «se solicitara a la Consejeria de Medio
Ambiente que informe sobre las posibles modificaciones de trazado propuestas» (que
se ha de emitir en 1 mes -péarrafo 2°-).

Del mismo modo, el articulo 40.1 previene que «Iniciados los trabajos de
redaccion de un plan de ordenacion del territorio de ambito subregional, se recabara
informacidn a la Consejeria de Medio Ambiente sobre las vias pecuarias que discurran
por su ambito territorial».

4 Recuérdese que el articulo 32.1 de dicho RD impone que «Las fibricas de explosivos no podrin ser establecidas,
modificadas sustancialmente ni trasladadas sino en virtud de autorizacién del Ministerio de Industria y Energfa, previo
informe favorable del Ministerio de Defensa y de la Direccién General de la Guardia Civil, oidos los Delegados del
Gobierno en las Comunidades Auténomas».

% BOJA 87/1998, de 4 de agosto.
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30°.- INFORME DE LA ADMINISTRACION COMPETENTE EN GESTION
FORESTAL.

Impone la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes en su articulo 39
("Delimitacion del uso forestal en el planeamiento urbanistico”) que «Los instrumentos
de planeamiento urbanistico, cuando afecten a la calificacidon de terrenos forestales,
requeriran el informe de la Administracion competente en gestion forestal. Dicho
informe sera vinculante si se trata de montes catalogados o protectores.

Los montes pertenecientes al dominio publico forestal tendran la consideracion
de suelo en situacién rural, a los efectos de lo dispuesto por la legislacién estatal de
suelo, y deberan guedar preservados por la ordenacion territorial y urbanistica, de su
transformaciéon mediante la urbanizacion». Sobre este Ultimo particular, afiade la Ley
2/1992, de 15 de junio, Forestal de Andalucia, en su articulo 27 que «Los montes de
dominio publico tendran la consideracién a efectos urbanisticos de suelo no
urbanizable de especial proteccion». Matiz importante por cuanto los «montes publicos
pueden ser patrimoniales y de dominio pablico» (art. 21).

Asimismo, esta Ley 2/1992, de 15 de junio, Forestal de Andalucia, previene en
su articulo 8.2 que «Cuando en la elaboracion del planeamiento urbanistico se prevea
alterar la clasificacién de terrenos forestales para su conversion en suelo urbanizable o
categoria anéloga, el Ayuntamiento solicitara preceptivamente informe a la
Administracion Forestal». Y si el drgano a quien competa la aprobacion definitiva
disienta del contenido de las observaciones de la Administracion Forestal, la resolucion
correspondera al Consejo de Gobierno.

También ha de tenerse presente para los PORN que el Consejo Forestal Andaluz
(6rgano superior de caracter consultivo y de asesoramiento en materia forestal) habra de
informar con caracter preceptivo, los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales y
los Reglamentos Generales de Desarrollo y Ejecucion de la Ley Forestal andaluza, asi
como «cuantos asuntos en materia forestal sean sometidos a su consideracion»®.

31o.- INFORME DE LA CONSEJERfA COMPETENTE EN MATERIA DE
TURISMO (ORDENACION TERRITORIAL).

Hay que tener presente que los Planes de Ordenacién del Territorio de ambito
subregional son los que incorporan las determinaciones que permitan implementar el
modelo turistico establecido para los distintos ambitos territoriales en el Plan General

% Articulo 19.2 de la Ley 2/1992, de 15 de junio, Forestal de Andalucfa.
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del Turismo (o, en su caso, en los Marcos Estratégicos para la Ordenacion de los
Recursos y las Actividades Turisticas), y ello de acuerdo con el modelo territorial
adoptado por el Plan de Ordenacion del Territorio de &mbito subregional y conforme a
las directrices establecidas en el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia para las
&reas turisticas®’.

Es por ello que en relacion con esa planificacion territorial disponga el articulo
17.3 de la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, del Turismo de Andalucia que «la
Consejeria competente en materia de turismo emitird informe a los Planes de
Ordenacion del Territorio de ambito subregional en el plazo de un mes con caracter
previo a su sometimiento al trdmite de informacion pablicax.

32°.- INFORME DEL MINISTERIO SOBRE TELECOMUNICACIONES.

El articulo 35.2 de la Ley 9/2014, de 9 de mayo, General de Telecomunicaciones
impone que «los o6rganos encargados de los procedimientos de aprobacion,
modificacion o revision de los instrumentos de planificacion territorial o urbanistica
que afecten al despliegue de las redes publicas de comunicaciones electrénicas deberan
recabar el oportuno informe del Ministerio de Industria, Energia y Turismo», que
versard sobre la adecuacion de esos planes con la Ley y normativa sectorial de
telecomunicaciones y sobre las necesidades de redes publicas de comunicaciones
electronicas en el &mbito territorial a que se refieran.

Informe que es preceptivo, vinculante y previo a la aprobacion del Plan de
que se trate «debiendo sefialar expresamente los puntos y aspectos respecto de los
cuales se emite con ese caracter vinculante»®, que ha de emitirse en 3 meses y rigiendo
el silencio positivo®.

7 Art. 17 de la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, del Turismo de Andalucfa.

% Mismo articulo 35.2 de la Ley 9/2014, de 9 de mayo, General de Telecomunicaciones.

 Las Sentencias del Tribunal Supremo de 25 de septiembre de 2012 y de 30 de septiembre de 2013 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 5% RJ 201219237 y R] 2013\7759, respectivamente) recuerdan que: «Cuando /a
Constitucion atribuye al Estado una competencia exclusiva, lo hace bajo la consideracion de que la adjudicacion
competencial a favor del Estado presupone la concurrencia de un interés general superior al de las competencias
autondmicas, si bien, para que el condicionamiento legitimo de las competencias autondémicas no se transforme en
usurpacién ilegitima, resulta indispensable que el ejercicio de esas competencias estatales se mantenga dentro de sus limites
propios, sin utilizarla para proceder, bajo su cobertura, a una regulacién general del entero régimen juridico de la
ordenacién del territorio. Con ese fin, diversas leyes estatales han previsto un informe estatal vinculante respecto de los
instrumentos de ordenacién del territorio. [...] Del mismo modo, la Ley General de Telecomunicaciones 11/1998 (RCL
1998, 1056) , en su art. 44.3 , exigid a los drganos encargados de la redaccion de los instrumentos de planificacion
territorial o urbanistica que recabasen un informe estatal para determinar las necesidades de redes publicas de
telecomunicaciones, afadiéndose que esos instrumentos de planificacion territorial o urbanistica deberdn recoger las
necesidades de establecimiento de redes publicas de telecomunicaciones, sefialadas en los informes elaborados en ese
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Ahora bien, «a falta de solicitud del preceptivo informe, no podra aprobarse el
correspondiente instrumento de planificacion territorial o urbanistica en lo que se
refiere al ejercicio de las competencias estatales en materia de telecomunicaciones».

La STS de 9 de marzo de 2011 (RJ 2011, 1297) (Recurso de casacion num.
3037/2008) anula la aprobacion definitiva de un plan general de ordenacion urbana por
omision del informe preceptivo en materia de telecomunicaciones, calificando también
tal infraccion como nulidad de pleno derecho del art. 62.2 de la Ley 30/1992 y
diciendo que:

«Es evidente que en el caso enjuiciado nos encontramos con la redaccion
de un instrumento de ordenacion urbanistica, al tratarse de un Plan General de
Ordenacion Urbana Municipal, claramente contemplado en el tan repetido
articulo 44.3 de la Ley General de Telecomunicaciones 11/1998, de 24 de abril,
que adolece de la falta de informe del Ministerio de Fomento con el fin de
determinar las redes publicas de telecomunicaciones, defecto que, como vicio
sustancial en la elaboracion de una disposicion de caracter general, debe
acarrear su nulidad de pleno derecho, conforme a lo establecido en el articulo
62.2 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun y, en consecuencia, el cuarto motivo
de casacion esgrimido por el Ayuntamiento y aducido también por las entidades
mercantiles recurrentes debe ser desestimado al igual que todos los demés» .

330 INFORME EN SECTOR ELECTRICO DE LA DIRECCION GENERAL DE
POLITICA ENERGETICA Y MINAS” U ORGANO AUTONOMICO QUE RESULTE
COMPETENTE.

El articulo 3.4 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico
dispone que corresponde a la Administracion General del Estado la competencia de

trdmite por el drgano estatal competente. En similares términos se mueve la posterior Ley General de Telecomunicaciones
32/2003 (RCL 2003, 2593 y RCL 2004, 743) , en su articulo 26.2».

7® Doctrina reiterada, en relacién con igual informe, por la STS de 7 de febrero de 2013 (R] 2013, 2063) (recurso de
casacién nim. 4199/2010) que anula la aprobacién de un plan de ordenacién territorial.

7! Independientemente de las dificultades para conformar y hermanar las competencias concurrentes en un mismo espacio
fisico, lo cierto es que la ordenacién de las actividades extractivas se desvincula mecdnicamente de una supuesta titularidad
estatal de los yacimientos en cuanto confluye con la ordenacién del territorio (competencias autonémicas o locales) y
conformando una complicada malla de correspondencias entre los diferentes grados de planificacién, dado que la
planificacién autonémica puede llegar a circunscribir, cefir y cercar extraordinariamente las funciones del titular del
dominio publico, segtn se infiere de las resoluciones judiciales (vgr. vid STS de 11 de febrero de 1995, RJ 2061 y STS]
Baleares 3 de mayo de 1996), que sostienen la priorizacién de las previsiones de la legislacién y planeamiento autonémicos
medioambientales frente a los permisos de investigacién previamente otorgados por la autoridad minera estatal.
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«Ejercer las facultades de planificacion eléctrica» teniendo caracter vinculante la
planificacion de la red de transporte con las caracteristicas técnicas que en la misma se
definen, y requiriéndose para ello la «necesaria coordinacion de la planificacién con
los planes urbanisticos» (Exposicion de Motivos epigrafe 111° de la Ley 24/2013, de 26
de diciembre). Y, por su parte, el Real Decreto 1955/2000, de 1 de diciembre, por el que
se regulan las actividades de transporte, distribucion, comercializacion, suministro y
procedimientos de autorizacion de instalaciones de energia eléctrica, impone en su
articulo 154 que «en la elaboracion por parte de las distintas Administraciones
publicas de [...] planes que puedan variar el tendido de una linea ya existente, se dara
audiencia a la entidad titular de la linea, con objeto de que formule las alegaciones
pertinentes sobre los aspectos técnicos, economicos y de cualquier otro orden respecto
a la variacion que se proyecte» (parrafo 1° del precitado articulo), y en dicho
expediente ha de emitir informe la Direccion General de Politica Energética y Minas o
el 6rgano autondémico gue resulte competente -Direccion General de Industria, Energia
y Minas; Consejerfa de Empleo, Empresa y Comercio”- (pérrafo 2° del indicado
articulo del Real Decreto 1955/2000). Precisando que «la Administracion competente
sobre el [...] plan del que derive la necesidad de variacion de la linea, una vez que éste
haya sido aprobado, abonara al titular de la linea el coste de la variante y los
perjuicios ocasionados» (parrafo 3° del resefiado articulo 154 del Real Decreto
1955/2000).

Asimismo, se prevé la necesaria coordinacion entre la planificacion de las
instalaciones de transporte y distribucion de energia eléctrica y la planificacion
urbanistica’™ (ex art. 5.1 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico).
Sobre ello, es de citar el articulo 11.1 de la Ley 2/2007, de 27 de marzo, de fomento de
las energias renovables y del ahorro y eficiencia energética de Andalucia que dispone
gue «la Consejeria competente en materia de energia elaborard un Programa de
Fomento de las Energias Renovables, que tendra en cuenta los condicionantes
territoriales, ambientales, culturales, urbanisticos y de infraestructuras establecidos en

72 Segtin previene el articulo 4.1 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre «La planificacién eléctrica tendrd por objeto
prever las necesidades del sistema eléctrico para garantizar el suministro de energfa a largo plazo, asi como definir las
necesidades de inversién en nuevas instalaciones de transporte de energia eléctrica, todo ello bajo los principios de
transparencia y de minimo coste para el conjunto del sistema. Unicamente tendrd caricter vinculante la planificacién de
la red de transporte con las caracteristicas técnicas que en la misma se definen», requiriendo, a su vez, informe de la
Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia.

73 Vid también la Orden de 6 de febrero de 2015, por la que se dispone la publicacién de los Presupuestos de Explotacién
y de Capital y del Programa de Actuacién de Inversién y Financiacion de la Agencia Andaluza de la Energfa.

74 «La planificacién de las instalaciones de transporte y distribucién de energfa eléctrica, que se ubiquen o discurran en
cualquier clase y categorfa de suelo, deberd tenerse en cuenta en el correspondiente instrumento de ordenacién del
territorio y urbanistico, el cual deberd precisar las posibles instalaciones y calificar adecuadamente los terrenos,
estableciendo, en ambos casos, las reservas de suelo necesarias para la ubicacién de las nuevas instalaciones y la proteccién
de las existentes».
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otras planificaciones». Programa de fomento tendra la consideracion de plan con
incidencia en la ordenacion del territorio (Apartado | del anexo de la Ley 1/1994, de
11 de enero, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia),
teniendo que garantizar la planificacion territorial y los planes urbanisticos «que en los
espacios vinculados a la generacién y transporte de energias renovables previstos en
las areas preferentes contenidas en los programas territoriales [...] tenga preferencia
este uso respecto a otros» (art. 11.3 de la Ley 2/2007, de 27 de marzo), y siendo
consideradas estas instalaciones como «Actuaciones de Interés Publico» (art. 12.1 de la
Ley 2/2007, de 27 de marzo), pudiendo declararse de Interés Autondémico «las
instalaciones de generacion, en régimen ordinario y especial, y las infraestructuras de
transporte y distribucion energéticas» (Disposicion Adicional 12 de la Ley 2/2007, de
27 de marzo).

En lo atinente a las actividades extractivas mineras, debemos significar que
tradicionalmente, en nuestro acervo urbanistico y territorial, el subsuelo se ha instituido
como el gran relegado, arrinconado y postergado por la planificacion, no habiendo
existido una idonea articulacién o acoplamiento con la planificacién socioeconomica,
teniendo que ponderarse en cada caso la importancia para la economia nacional de la
explotacion minera de que se trata y el dafio que pueda producir, por ejemplo, al medio
ambiente. Tomando las palabras de nuestro Tribunal Constitucional «se ha de
armonizar la utilizacion racional de esos recursos con la proteccion de la
naturaleza»’,

Ahora bien, la planificacion urbanistica no debe desconocer las actividades
extractivas que en ese momento dispongan de la correspondiente concesion
administrativa, al objeto de no hacerla desaparecer con la consiguiente responsabilidad
patrimonial al otorgar prevalencia del interés medio ambiental y/o urbanistico sobre el
minero. Y ello porque (i) la titularidad de los derechos mineros no se erige como limite
para una innovacion del plan, (ii) la legislacion urbanistica no obliga al planificador a
pronunciarse de forma expresa sobre las zonas de uso extractivo, ni otorga derechos de
explotacion, y (ii) no puede hablarse de derechos mineros adquiridos que puedan
impedir o dificultar la revision o modificacién del planeamiento®.

75 STC 64/1982, de 4 de noviembre (FJ 2). Y afiade que «Estas consideraciones son aplicables a las industrias extractivas
como cualquier otro sector econémico y supone, en consecuencia, que no es aceptable la postura del representante del
Gobierno, repetida frecuentemente a lo largo de sus alegaciones, de que exista una prioridad absoluta del fomento de la
produccién minera frente a la proteccién del medio ambiente».

7¢ Dice la Sentencia de 14 de octubre de 2010 del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5%
RJ 201017260 que «/a titularidad de los derechos mineros (art. 105 de la Ley de Minas (RCL 1973, 1366)) no se erige en
limite para la modificacion del Planeamiento y tampoco existen en la Legislacion Urbanistica precepto que obligue al
planificador a un pronunciamiento expreso sobre las zonas de uso extractivo ni a otorgar derechos de explotacion, pues
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Por otra parte, y en relacion con los Planes de Ordenacion de los Recursos
Naturales (PORN), evocar que la ya derogada Ley 4/1989 de 27 de marzo de
Conservacion de Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, en su articulo 13.2
permitia que en los Parques Naturales se pudiera limitar el aprovechamiento de los
recursos naturales, prohibiéndose las actividades que sean incompatibles con las
finalidades que hayan justificado su creacién’’. Si bien esta prohibicion queda
plenamente vigente en Andalucia con el articulo 6.1.1° de la Ley 2/1992, de 15 de junio,
Forestal de Andalucia’. Y hoy, ademés, en ese afan de ir coordinando, conciliando y
ajustando la planificacion socioecondémica a la medioambiental, el articulo 18 de la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad (en sus
apartados "c)" y "d)") establece que son objetivos de los PORN, entre otros, (i) el
«identificar la capacidad e intensidad de uso del patrimonio natural y la biodiversidad
y geodiversidad y determinar las alternativas de gestion y las limitaciones que deban
establecerse a la vista de su estado de conservacion», y (ii) el «formular los criterios
orientadores de las politicas sectoriales y ordenadores de las actividades econdmicas y
sociales, publicas y privadas, para que sean compatibles con las exigencias contenidas
en la presente ley».

Pero no entendamos una prevalencia categérica y absoluta de uno respecto del
otro, pues habra de analizarse caso a caso mediante un juicio de compatibilidad”,

para ello han de seguirse especificamente los trimites marcados por la legislacion especifica en materia de minas, sin que
ésta contenga obligaciones al respecto que se deban contemplar en un instrumento de planeamiento. Dicho en otras
palabras, no puede hablarse de derechos mineros adquiridos que puedan impedir o dificultar la revision o modificacion del
planeamiento, lo que en su caso ha de tener el correspondiente tratamiento bien a través de los supuestos indemnizatorios
0 a través de los instrumentos de gestion que materialicen la equidistribucidn.

77 Expone la Sentencia de 7 de abril 2009 del Tribunal Superior de Justicia de Andalucfa, Sevilla (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 3% RJCA 2010\265) que «E/ criterio de la parte en el sentido de que el respeto a los derechos
adquiridos supone la imposibilidad de aplicar restricciones a aquellas concesiones que fueron aprobadas antes de la
declaracion de Parque Natural, no puede ser aceptado por este Tribunal, ya que, como se ha dicho, tanto la Ley 4/1989 de
27 de marzo de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres (articulo 13.2), como la ley
2/1981 de 18 de julio (sic) (LAN 1989, 237) de Inventario de Espacios Naturales Protegidos de Andalucia (articulo 23)
permiten con cardcter general la limitacion del aprovechamiento de los recursos naturales, prohibiéndose los que sean
incompatibles con la finalidad que haya justificado la creacion del Plan. Todo ello sin perjuicio de la indemnizacidn que,
en su caso, pudiese corresponder».

78 Que textualmente impone que «Para el cumplimiento de los objetivos previstos en la presente Ley, la Comunidad
Auténoma ostenta las potestades siguientes: 1.° Ordenar y planificar los recursos forestales, clasificando los terrenos
forestales en funcién de los recursos naturales que sustentan y limitando los usos y aprovechamientos en razén de las
determinaciones contenidas en los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales». Vid también art. 8 de dicho cuerpo
legal.

79 E] Tribunal Constitucional, en su Sentencia 64/1982, de 4 de noviembre, resolviendo el recurso de inconstitucionalidad
formulado por el Presidente del Gobierno contra la Ley catalana 12/1981, de 24 de diciembre, de proteccién de espacios
de especial interés natural afectados por actividades extractivas, resolvié que era inconstitucional el prohibir con cardcter
general la realizacién de actividades extractivas en un extenso espacio (con el fin de proteger el medio ambiente), por
cuanto tal previsién vulneraba el articulo 128.1 de la Constitucién. Lo que deduce al analizar dos valores protegidos en la
Constitucidn: el interés publico minero y el interés puiblico en la proteccién del medio ambiente, imponiendo la necesidad
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resultando preciso para ello el atender con caracter previo al elenco de técnicas®® y
requisitos que el legislador ha provisto, a fin de posibilitar y armonizar (si se puede)
actividad minera y proteccion del medio ambiente.

340.- INFORME DEL CONSE]JO DE SEGURIDAD NUCLEAR.

Segun el articulo 3 bis (punto 1°) del Real Decreto 1836/1999, de 3 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento sobre instalaciones nucleares y
radiactivas «Las Administraciones competentes para la concesion de una [...]
modificacion significativa de una instalacion o actividad, que por sus caracteristicas o
situacion pudieran suponer un impacto sobre una instalacion nuclear o radiactiva de
primera categoria, con caracter previo a la emision de dicha [...] modificacion, daran
traslado al Consejo de Seguridad Nuclear del informe de seguridad o informacion
suficiente sobre la cuestion, a fin de que por este organismo publico se emita informe
preceptivo, que sera vinculante en los términos que establece la Ley 15/1980, de 22 de
abril, de creacion del Consejo de Seguridad Nuclear. Si de la evaluacion de esta
informacion por parte del Consejo de Seguridad Nuclear, este organismo concluyera
que no se puede descartar un incremento del riesgo de la instalacion nuclear o
radiactiva, como resultado de la nueva instalacion o actividad, o la modificacion de la
instalacion o actividad ya existente, podran derivarse medidas a implantar, tanto en la
instalacion nuclear o radiactiva como en la instalacion o actividad no nuclear». Y
afiade en su parrafo 2° que «En caso de que no se produzca la comunicacién prevista en
el apartado anterior, el Consejo de Seguridad Nuclear podra dirigirse de oficio a los
organos de la Administracion competente y recabar la informacion necesaria para la
elaboracion de dicho informe. Los referidos drganos, en colaboracion con el Consejo
de Seguridad Nuclear, estableceran protocolos de comunicacion que aseguren que los
establecimientos asi determinados y las instalaciones nucleares y radiactivas de
primera categoria consideradas, se intercambien de manera adecuada los datos
necesarios, para posibilitar que los titulares tomen en consideracion el caracter y la
magnitud del riesgo general de accidente grave en sus politicas de prevencion de
accidentes graves, sistemas de gestion de la seguridad, informes de seguridad y planes
de emergencia interior»®".

de llegar a un equilibrio, mediante un juicio de compatibilidad caso por caso entre la proteccién del medio ambiente
(articulo 45 CE) y el desarrollo del sector econémico minero (articulo 130.1).

8 Como por ejemplo el Plan de Restauracién previsto por el Real Decreto 2994/1982, de 15 de octubre, sobre
restauracion de espacio natural afectado por actividades mineras, o la Evaluacién ambiental estratégica, etc.

81 Vid también los articulos 28, 30 y 38 bis de la Ley 25/1964, de 29 de abril, de energfa nuclear.
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35°.- LA COORDINACION, QUE NO INFORME, SOBRE HIDROCARBUROS.

El articulo 5 de la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos
impone que «la planificacion de instalaciones de transporte de gas y de
almacenamiento de reservas estratégicas de hidrocarburos asi como los criterios
generales para el emplazamiento de instalaciones de suministro de productos
petroliferos al por menor, deberan tenerse en cuenta en el correspondiente instrumento
de ordenacidon del territorio, de ordenacion urbanistica o de planificacion de
infraestructuras viarias segun corresponda, precisando las posibles instalaciones,
calificando adecuadamente los terrenos y estableciendo las reservas de suelo
necesarias para la ubicacién de las nuevas instalaciones y la proteccion de las
existentes».
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EPILOGO

Seriamos pocos exhaustivos (y ello sin animo de serlos), si nuestro
posicionamiento gravitara s6lo entorno a dichos informes, y marginar el elenco de
estudios, planes y resto de determinaciones a tener presente en la elaboracion de un
instrumento de planificacion, tal y como pudiera suceder con el Resumen Ejecutivo de
los planes %, el repertorio de criterios del articulo 20 del TRLS/2015, los planes
territoriales®, la planificacion medioambiental®® y los planes sectoriales®®, el Plan

8 Ex art. 25.3 del TRLS/2015 («En los procedimientos de aprobacién o de alteracién de instrumentos de ordenacién
urbanistica, la documentacién expuesta al publico deberd incluir un resumen ejecutivo expresivo de los siguientes
extremos: a) Delimitacién de los dmbitos en los que la ordenacién proyectada altera la vigente, con un plano de su
situacién, y alcance de dicha alteracién. b) En su caso, los dmbitos en los que se suspendan la ordenacién o los
procedimientos de ejecucién o de intervencién urbanistica y la duracién de dicha suspensiény), y art. 19.3 de la LOUA
(«Los instrumentos de planeamiento deberdn incluir un resumen ejecutivo que contenga los objetivos y finalidades de
dichos instrumentos y de las determinaciones del Plan, que sea comprensible para la ciudadania y facilite su participacién
en los procedimientos de elaboracién, tramitacién y aprobacion de los mismos de acuerdo con lo establecido en el articulo
6.1, y que deberd expresar, en todo caso: a) La delimitacién de los émbitos en los que la ordenacién proyectada altera la
vigente, con un plano de su situacidn, y alcance de dicha alteracién. b) En su caso, los dmbitos en los que se suspenda la
ordenacién o los procedimientos de ejecucién o de intervencién urbanistica y la duracién de dicha suspensién, conforme a
lo dispuesto en el articulo 27»).

8 Como el Plan de Proteccién del Corredor del Litoral de Andalucfa (Decreto 141/2015, de 26 de mayo -BOJA n° 139,
de 20/07/2015-) y el resto de planes de dmbito subregional.

8 Como el Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad (art. 12 de la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad), o los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales (ex 16 de
la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad). Téngase también en cuenta la Ley
2/1989, de 18 de julio, de Inventario de Espacios Naturales Protegidos de Andalucia por la que se aprueba el inventario de
espacios naturales protegidos de Andalucia.

% Fundamentalmente (i) en Aguas, los Planes Hidroldgicos, (ii) en atmésfera, los Planes de mejora de calidad del aire, (iii)
en biodiversidad, entre otros, los Planes de conservacién y recuperacién de especies amenazadas, (iv) los Planes de Calidad
Ambiental, (v) los Planes de Caza y pesca (como el Plan Andaluz de Caza -Decreto 232/2007, de 31 de julio y modifica el
Reglamento de Ordenacién de la Caza aprobado por Decreto 182/2005, de 26 de julio-), (vi) el Plan Andaluz de
Humedales -Resolucién de 4/11/2002, de la Direccién General de la Red de Espacios Naturales Protegidos y Servicios
Ambientales-, (vii) el Plan Forestal Andaluz -Acuerdo de Consejo de Gobierno el 7 de febrero de 1989- y el Plan de
Emergencia por Incendios Forestales de Andalucia (Plan INFOCA) [debe tenerse presente los Planes de ordenacién de los
recursos forestales ex art. 31 de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes; y previene en su apartado 8° que
«Cuando exista un plan de ordenacidn de recursos naturales (PORN) de conformidad con la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre , del Patrimonio Natural y la Biodiversidad, u otro plan equivalente de acuerdo con la normativa autondmica
que abarque el mismo territorio forestal que el delimitado segiin el apartado 5, la parte forestal de estos planes podrd tener
el cardcter de PORF, siempre y cuando cuenten con el informe favorable del drgano forestal competenter], (viii) la
Planificacién autondémica en materia de residuos [como el Plan Director Territorial de Gestién de Residuos No Peligrosos
de Andalucia 2010-2019 -el Decreto 397/2010 de 2 de noviembre -, o el Plan de Prevencién y Gestién de Residuos
Peligrosos de Andalucfa, 2012-2020], (ix) el Plan de Recuperacién y Ordenacién de Vias Pecuarias de Andalucia
(aprobado mediante el Acuerdo de 27 de marzo de 2001), etc.
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Andaluz de Vivienda y Suelo®, los estudios complementarios «de suelo [..] y de
trafico, aparcamiento y transportes»®, [teniendo que afiadir como estudios
complementarios los exigidos por el Reglamento de Planeamiento, a saber: (i) del
Planeamiento vigente con anterioridad, (ii) el resultado del tramite de participacion
publica, (iii) las caracteristicas naturales del territorio (como las geoldgicas,
topograficas, climaticas, ...), (iv) el aprovechamiento de que sea susceptible el territorio
(desde la dptica agricola, forestal, ganadera, cinegética, minera, ...), (v) uso a que el
terreno esté destinado (edificaciones e infraestructuras existentes), (vi) la diferente
aptitud de los terrenos para su utilizacion urbana, (vii) sefialamiento de los valores
paisajisticos, ecoldgicos, urbanos e historicos y artisticos existentes en el ambito
territorial del Plan, (viii) posible incidencia de la legislacion sectorial (espacios
naturales, montes, costas, aeropuertos, cauces publicos, embalses, defensa nacional, ...),
(ix) caracteristicas de la poblacion asentada sobre el territorio, sus condiciones
econdmicas y sociales y las previsiones de su evolucion, etc.)®, el «estudio econémico-
financiero» del Plan®, o el tener presente las areas de transporte de mercancias en la
Comunidad Auténoma de Andalucia®, o el Plan de Infraestructuras para la
Sostenibilidad del Transporte en Andalucia®™ (en coherencia con el Plan Estratégico de
Infraestructuras y Transporte 2005-2020), o el estudio que pondere cualitativamente y
analice las distintas alternativas de planeamiento posibles que hayan podido formularse
inicialmente, justificando el modelo elegido™, etc.

Asi se conforma en nuestro entorno el poliedro de la planificacion, con lo que de
por si casa mal con las exigencias de simplificacion y agilizacion que se reclaman desde
la economia (inversion) y la sociedad, naciendo la norma casi inerte, vetusta y
anquilosada.

% Vid arts. 11, siguientes y concordantes de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en
Andalucia («La Administracién de la Junta de Andalucia y los ayuntamientos elaborardn sus correspondientes planes de
vivienda y suelo, conforme a lo dispuesto en la presente Ley y disposiciones que la desarrollen).

8 Ex art. 19.1.a), regla 12 de la LOUA.

8 Ex articulo 38.2 del Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento (de
aplicacién ex Disposicion Transitoria 92, "a)" de la LOUA).

8 Entre otros vid art. 19.1.a), regla 32 de la LOUA («que incluird una evaluacién analitica de las posibles implicaciones del
Plan, en funcién de los agentes inversores previstos y de la légica secuencial establecida para su desarrollo y ejecucién»).

% Vid Ley 5/2001, de 4 de junio (en especial vid arts. 5, 16, 17 y 20).

9! La planificacién estratégica de las infraestructuras de transporte parte de la ordenacién del territorio. Plan previsto en el
programa de actuaciones del POTA (Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia, aprobado por el Decreto 206/2006,
de 28 de noviembre y publicado en BOJA de 29 de diciembre de 2006) y formulado como plan con incidencia en la
ordenacién del territorio con los efectos previstos en la LOTA.

2 Ex articulos 14.2 y 38 del Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de
Planeamiento (de aplicacién ex Disposicidn Transitoria 92, "a)" de la LOUA).
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COMPRENDIENDO LA GARANTIA INSTITUCIONAL DE LA
AUTONOMIA LOCAL: DESDE CARL SCHMITT HASTA LA REFORMA DEL
ART. 135 DE LA CONSTITUCION ESPANOLA

Manuel JARAMILLO FERNANDEZ

Secretario General del Ayuntamiento de Cantillana

El rechazo por determinados sectores doctrinales y politicos de las reformas
realizadas en el régimen local espafiol por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL), suscita un
mayor interés por el cuestionamiento que desde hace algunos afios realizan algunos
autores de la doctrina de las garantias institucionales. La pretendida superacion de
dicha doctrina, creada por Carl Schmitt y recibida por el Tribunal Constitucional de
Alemania, asi como por el Tribunal Constitucional espafiol, por la llamada doctrina de
la garantia constitucional podria incidir en la resolucion del conflicto en defensa de la
autonomia local interpuesto contra determinados preceptos de la LRSAL, puesto que el
cambio de doctrina constitucional ampliaria el ambito de la autonomia local
indisponible para el legislador.

SUMARIO:
1. Introduccion
2. La Teoria de las Garantias Institucionales: Origen y desarrollo histérico.
3. Critica de da Teoria de las Garantias Institucionales
4. Insuficiencias de la Teoria de la Garantia Constitucional de la Autonomia Local
5. La fuerza expansiva del Principio de estabilidad presupuestaria consagrado en

el art. 135 de la Constitucién y su incidencia en el Principio de Autonomia
Local

6. Una curiosidad histérica: La recepcion de la Teoria de las Garantias
Institucionales por los Padres de la Constitucion

7. Apuntes de actualidad: La STC de 3 de marzo de 2016

8. Conclusiones
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1. INTRODUCCION

Las reformas operadas en el régimen local espafiol por la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL),
han generado el rechazo de amplios sectores doctrinales y politicos que consideran que
muchas de sus disposiciones lesionan la autonomia local constitucionalmente
garantizada. La oposicion a determinados preceptos de la LRSAL se ha formalizado en
el conflicto en defensa de la autonomia interpuesto por 2.302 municipios que
representan a una poblacion de 16.496.185 habitantes. A la vista del dictamen del
Consejo de Estado 338/2014, de 26 de mayo, asi como de las ultimas sentencias del
Tribunal Constitucional en esta materia (SSTC 103/2013, 143/2013 y 161/2013), pocas
posibilidades de éxito pueden augurarse a los promotores del conflicto si se mantiene la
aplicacion de la teoria de las garantias institucionales como mecanismo de proteccion de
la autonomia local. S6lo una mutacion de la doctrina constitucional que sustituyese la
teoria de las garantias institucionales por la denominada teoria de las garantias
constitucionales podria alterar estas previsiones. En este trabajo, sin embargo,
intentaremos demostrar la inconveniencia de desplazar la teoria de las garantias
institucionales y las insuficiencias de la teoria de las garantias constitucionales.
Delimitado de este modo el objeto del presente trabajo, aclararemos que no
abordaremos el examen de la constitucionalidad de preceptos concretos de la LRSAL vy,
menos aun, por motivos distintos que la lesion de la garantia institucional de la
autonomia local. Sin embargo, no se descarta por el autor de estas lineas, aventurarse en
el futuro en tan ardua y apasionante tarea.

2. LA TEORIA DE LAS GARANTIAS INSTITUCIONALES: ORIGEN Y
DESARROLLO HISTORICO

La teoria de las garantias institucionales tiene un desarrollo histérico casi
centenario, de modo que es conveniente ilustrar al lector con su origen y
desenvolvimiento hasta nuestros dias como paso previo a la valoracion de las criticas
que le han sido realizadas y su operatividad en la actualidad.

1. Origen doctrinal

Carl Schmitt es el creador de la teoria de las garantias institucionales, tal y como
afirma en su obra Derechos de libertad y garantias institucionales en la Constitucion
del Reich (1931): «Yo concebi la idea de garantia institucional en mi Teoria de la
Constitucion (1928)». Es en estas dos obras donde expone con mayor amplitud su
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doctrina de las garantias institucionales como una técnica constitucional limitadora del
poder legislativo. En todo caso, debemos ir adelantando que la teoria de las garantias
institucionales esta inserta en la compleja Teoria de la Constitucion schmittiana -cuya
primera traduccion al espafiol se debe a mi paisano Francisco Ayala-, es decir, no se
puede comprender adecuadamente sin atender al sistema de ideas de este autor.

El concepto de garantia institucional lo trata Schmitt en el apartado IV del
Capitulo 14 de su Teoria de la Constitucion, distinguiéndolo de los derechos
fundamentales. Segin Schmitt,

«mediante la regulacion constitucional, puede garantizarse una
especial proteccion a ciertas instituciones. La regulacion constitucional
tiene entonces la finalidad de hacer imposible una supresion en via
legislativa. Con terminologia inexacta se suele hablar aqui de derechos
fundamentales, si bien la estructura de tales garantias es por completo
distinta, logica y juridicamente, de un derecho de libertad. Ni aun cuando
siquiera cuando se aseguran la garantia institucional derechos subjetivos
de individuos o de corporaciones —lo que no es obligado-, hay ahi derechos
fundamentales ningunos. La garantia institucional es, por su esencia
limitada. Existe solo dentro del Estado, y se basa no en la idea de una
esfera de libertad ilimitada en principio, sino que afecta a una institucién
juridicamente reconocida, que, como tal, es siempre una cosa circunscrita
y delimitada, al servicio de ciertas tareas y ciertos fines».

De hecho, el ejemplo paradigmatico de garantia institucional es el de la
autonomia municipal consagrada por el art. 127 de la Constitucion de 1919. Asi lo
manifiesta un poco més adelante:

«El instituto de la autonomia queda garantizado por ley
constitucional del Reich, de manera que la institucion de la administracion
municipal autébnoma como tal no puede ser suprimida, y todas las leyes
que por su contenido objetivo nieguen esta administraciéon auténoma del
municipio, o arrebaten su esencia, son inconstitucionales. Por el contrario,
no se garantiza en esa prescripcion un derecho a la existencia del
municipio en particular, o de la asociacion de municipios en particular. Por
eso son posibles también anexiones de municipios, segin derecho del pais
y contra la voluntad del municipio. Tampoco se fija el statu quo del
contenido, existente en 14 de agosto de 1919, de las normas de
administraciéon auténoma contenidas en el derecho de los paises; estas
normas pueden ser cambiadas en cualquier momento por simple ley del
pais».
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Asimismo es muy interesante esta otra consideracion de Schmitt en la
delimitacion del concepto de garantia institucional, por la cual aun admitiendo el
caracter de sujeto de derecho de los municipios y demas entidades locales los derechos
de los que fueran titulares nunca pueden tratarse como «auténticos derechos
fundamentales en el sentido del principio basico de distribucion del Estado burgués de
Derecho. Todas estas instituciones existen dentro del Estado, no antes y por encima de
¢l. El auténtico derecho fundamental parte del individuo con su esfera de libertad
ilimitada en principio. Una institucion no puede darse como supuesta en manera
semejante. El Estado moderno es una unidad politica cerrada y, por esencia, el Status, es
decir, un status total, que relativiza en su seno todos los otros statu. No puede reconocer
en su seno ningun Status de Derecho publico dado antes que ¢l o sobre €l, y por ello
juridicamente equiparado, y mucho menos miembros intermedios que sobresalgan por
encima de ¢l o junto a ¢l, con independencia respecto de él, no puede tener relaciones de
Derecho politico, es decir, internas, sino s6lo de Derecho internacional». Schmitt viene
a explicar el fundamento teorico de la distincion entre los derechos fundamentales y las
garantias institucionales. Ambas limitan al legislador, pero mientras los primeros se
fundamentan el iusnaturalismo racionalista de la Ilustracion en el que se sostiene la
ideologia liberal burguesa, las garantias institucionales obedecen a decisiones del
constituyente por las que considera adecuado proteger instituciones que se consideran
socialmente valiosas y, por ello, dignas de una especial proteccion frente al legislador.
Al no hallarse en el nucleo esencial de la ideologia liberal burguesa que predomina en la
Constitucion weimariana (cuestion esencial a la que dedica Schmitt especial atencion en
la obra para determinar el marco interpretativo de la misma, pues su Teoria de la
Constitucion es realmente una teoria del constitucionalismo liberal), la eficacia de las
garantias institucionales no puede equipararse a la de los derechos fundamentales. Solo
un iusnaturalismo municipalista podria justificar que se otorgara a la garantia
institucional de la autonomia local un tratamiento analogo al de los derechos
fundamentales, lo que es una tesis inasumible por un jurista positivista.

Asimismo, esta reflexion nos acerca a otra idea esencial en la Teoria de la
Constitucion schmittiana, con la que vamos a enlazar el concepto material de
Constitucion de Schmitt con la teoria de las garantias institucionales. Nos referimos a la
distincion entre Constitucion y ley constitucional. Se trata de una distincion critica con
el formalismo juridico kelseniano. Desde un constitucionalismo formalista y relativista
todas las determinaciones constitucionales tienen la misma trascendencia, por lo que
advierte Schmitt que «con tal formalizacion no reciben caracter fundamental en ningin
modo aquellas prescripciones particulares, sino al contrario, las auténticas
prescripciones fundamentales son rebajadas al grado de detalles de la ley
constitucional». Para Schmitt una Constitucion «es una Constitucion porque contiene
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las decisiones politicas fundamentales sobre la forma de existencia politica concreta de
un pueblo». Esto es, identifica Constitucion con el nucleo ideologico de una
constitucion determinada, nucleo que determina el contenido y la interpretacion del
resto de la constitucion escrita y de todo el ordenamiento juridico. Por el contrario, las
leyes constitucionales son determinaciones constitucionales, que a pesar de su
relevancia en la arquitectura constitucional, no se integran en ese nicleo ideologico
central de la Constitucion. Asi, comenta Schmitt la tactica partidista por la que «se
convertia en constitucional una prescripcion para protegerla por cualesquiera razones
practicas frente al legislador, es decir, frente a las cambiantes mayorias parlamentariasy.

Las garantias institucionales se asocian con caracter general a las prescripciones
de las denominadas por Schmitt leyes constitucionales, es decir, aquellas prescripciones
constitucionales que no forman parte de su nucleo central, incluso aunque se consideren
instituciones esenciales de la arquitectura organizativa del Estado, puesto que realmente
no se integran en la esencia del régimen politico que se refleja en una determinada
constitucion. El que las garantias institucionales sean con caracter general el contenido
de leyes constitucionales explica la flexibilidad que admite Schmitt en su configuracion
legal: aquello que no afecta a la esencia de la Constitucion no debe compartir la misma
rigidez de reforma y de proteccion frente al legislador que las determinaciones que si
representan la esencia del régimen politico reflejado en la Constitucion. Como denuncia
en Legalidad y legitimidad (1932), el abuso de las leyes constitucionales actuando como
garantias institucionales provoca disfunciones en el modelo tradicional de legalidad
positivista formal.

Desarrolla con mas amplitud y con mdas precision Schmitt su teoria de las
garantias institucionales en la citada Derechos de libertad y garantias institucionales en
la Constitucion del Reich. No nos extenderemos en el analisis de supuestos concretos ni
en la poco lograda diferenciacioén de las garantias institucionales de derecho publico y
de derecho privado (institutos), sino que atenderemos sélo a los pasajes que definen los
elementos principales de su teoria. Partiendo de la sefialada distincion entre
Constitucion y ley constitucional, Schmitt diferencia la garantia constitucional estricta
del resto de garantias constitucionales al afirmar que «sélo se puede hablar de garantia
constitucional en sentido estricto, cuando la propia Constitucion se identifica con la
garantia que provee, y cuando, por consiguiente, una infraccion de la garantia implica,
sin mas, un dafo a la misma Constituciony». Se trataria de un concepto muy restringido
de garantia institucional que excluiria de su ambito la mayoria de las instituciones
consideradas como tales. Incluso podria considerarse que la autonomia local no es una
garantia institucional al ser dudoso que se identifique con las decisiones fundamentales
de la Constitucion. Siguiendo la argumentacion schmittiana nadie consideraria un delito
de alta traicion un ataque contra el principio de autonomia local. Pero a continuacion,
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afladiendo cierta confusion, distingue entre la garantia institucional y la garantia
constitucional de un contenido puramente politico y contingente. La segunda obedece
mas a cuestiones de tactica politica y por ello concluye en que «se excluye la garantia
constitucional del sentido especifico que corresponde a la categoria de la garantia, por
su reforma dificultada, es decir, porque s6lo mira a la defensa frente al legislador, es
decir, frente a la mayoria parlamentaria». Por el contrario,

«el concepto de la garantia institucional presupone una
auténtica garantia y efectivamente implica para nuestro derecho
constitucional vigente una garantia constitucional, pero con un objeto
determinado, a saber, una institucién, porque en caso contrario no
cabria hablar de “garantia institucional”. Este tipo de garantia se
refiere en toda ocasion a algo presente, algo existente, organizado y
formado, disponible. Es la garantia de una sustancia existente y de una
situacion juridica, y contiene siempre elementos de la garantia de un
status quo».

Este requisito de la preexistencia configuradora de la garantia institucional
ayuda a entender mejor la teoria pero también serd motivo de grandes dificultades para
la aplicacion al caso concreto. El problema interpretativo se produce principalmente al
existir dos alternativas divergentes en la concepcion de las garantias institucionales: una
concepcion de mera garantia petrificadora de un determinado Status quo y otra
concepcion de proteccion genérica o nominal de una institucion. Sin mucha claridad
Schmitt propone que «entre estos dos extremos, es decir, entre una extremada garantia
de status quo y una garantia institucional minima, deberia moverse la interpretacion
correctay.

Finalizaremos esta exposicion general de la teoria de las garantias institucionales
con un breve esquema-resumen de los niveles o ambitos de aplicacion de la misma:

GARANTIAS INSTITUCIONALES EN SENTIDO
ESTRICTO—LAS RELACIONADAS CON EL NUCLEO ESENCIAL DE LA
CONSTITUCION

GARANTIAS INSTITUCIONALES EN SENTIDO AMPLIO—LAS
NO RELACIONADAS CON EL NUCLEO ESENCIAL DE LA
NIVEL MEDIO CONSTITUCION, PERO QUE SI RESPONDEN A INSTITUCIONES
PREEXISTENTES CON RELEVANCIA EN LA ARQUITECTURA
CONSTITUCIONAL

APLICACION DE LA TECNICA DE LAS GARANTIAS
INSTITUCIONALES— PROTECCION DE DERECHOS
NIVEL INFERIOR | FUNDAMENTALES Y POLITICAS DE CONTINGENCIA QUE SE
PRETENDEN BLINDAR FRENTE A LA MAYORIA PARLAMENTARIA
DEL MOMENTO

NIVEL SUPERIOR
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2. La teoria de las garantias institucionales en Alemania

La teoria de las garantias institucionales tuvo una gran aceptacion doctrinal
desde su formulacion y de ahi su recepcion por el Tribunal Constitucional Federal
aleman y los de sus Estados federados tras la Ley Fundamental de Bonn de 1949.

Curiosamente, el dmbito de la autonomia local es aquél en el que mayor
trascendencia y aplicacion ha tenido la doctrina de las garantias institucionales.
Recogiendo el testigo del art. 127 de la Constituciéon weimariana, la Ley Fundamental
de Bonn garantiza la autonomia administrativa local en su art. 28.2.

Centrandonos en la perspectiva objetiva, la garantia institucional de la
autonomia local protege la institucion de la «autonomia» o «autoadministraciony, esto
es, el ejercicio de un ambito propio de competencias bajo la propia responsabilidad, si
bien hay que matizar que la intensidad de la proteccion es distinta para los municipios
que para las agrupaciones de los mismos o entidades supramunicipales, como los Kreis
de origen prusiano, pues mientras a los primeros se les garantiza el llamado principio de
universalidad al corresponderles la gestion de «todos los asuntos de la comunidad
local», para los segundos la garantia se limita al «ambito de sus competencias legales».

Respecto a la dimension objetiva de la «propia responsabilidad», con ella se
garantiza un margen de actuacion y configuracion de los entes locales para organizarse
y tomar decisiones conforme a sus propios criterios y para ejercer las tareas que tengan
atribuidas sin instrucciones ni tutelas del resto de sujetos publicos, especialmente del
Land, pues no olvidemos que en Alemania la Administracion Local es interiorizada por
los Land. Esto impide los controles de oportunidad sobre las competencias locales de su
circulo de accién propio, pero no excluye los controles de legalidad.

El legislador recibe, pues, el encargo constitucional de delimitar el contenido y
alcance de la autonomia local, dentro de los limites sustantivos que se derivan del citado
art. 28.2. Por tanto, aplicando la teoria de las garantias institucionales de Schmitt no se
admite cualquier configuracion legal ni todo tipo de injerencia en dicha autonomia.
Ahora bien, en la practica surge la dificil tarea de determinar los limites que debe
respetar el legislador. Se han dado diferentes respuestas en el tiempo por parte de la
doctrina y la jurisprudencia alemanas. Si en un principio se admitié el uso de las
técnicas de proteccion desarrolladas en el ambito de los derechos fundamentales como
la del principio de proporcionalidad, desde la trascendental sentencia «Rastede», el
Tribunal Constitucional Federal rechaza expresamente la aplicacion del principio de
proporcionalidad al &mbito de la garantia institucional del articulo 28.2 y sostiene que la
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proteccion de la autonomia local derivada de este precepto se proyecta en dos
direcciones fundamentales: por un lado, el respeto de un ambito nuclear o contenido
esencial de la autonomia local; y por otro lado, se introduce un principio material que
apunta a un «reparto de tareas a favor del municipio».

La determinacion del contenido inalterable por el legislador se ha pretendido
llevar a cabo a través distintos métodos, fundamentalmente el de «evolucion histérica»
o el que atiende a la «forma tipica o imagen caracteristica» de la autonomia local.

Debido a esta indeterminacion de la garantia institucional de la autonomia local,
debe advertirse que no se protege un catdlogo, preciso o determinable a priori de
competencias locales. Asimismo, se cuenta dentro del ntcleo esencial de la autonomia
local la suficiencia financiera, es decir, una minima dotacién financiera que debe
relacionarse con el &mbito competencial de las entidades locales, de modo que también
puede considerarse lesivo de la autonomia local la atribucién de competencias sin la
correspondiente asignacion de recursos econdémicos y financieros para su adecuado
desarrollo. Este aspecto no se ha tenido suficientemente en cuenta por la doctrina
espafiola a la hora de valorar el garantismo de la autonomia local en las diferentes
normas reguladoras de nuestro régimen local y, sobre todo, en la LRSAL.

Asi, tan contrario a la autonomia local se considera la imposicion de
competencias a los municipios sin la correspondiente provision financiera —y en este
sentido ha operado la reforma constitucional alemana de 2006-, como que el legislador
atribuya una competencia local a otra entidad publica distinta al municipio
justificandola en motivos de simplificacion administrativa o concentracion de
competencias. Unicamente pueden retirarse competencias a los municipios por motivos
de interés general, de tal modo que no sea posible asegurar de otra manera el ejercicio
conforme al ordenamiento juridico de dichas competencias. Asimismo, los argumentos
de la economicidad y el ahorro solo se admiten excepcionalmente en los supuestos en
que mantener la competencia en el ambito municipal produjese un incremento
desproporcionado de los costes. En este sentido debemos apuntar que en Alemania, las
reordenaciones del régimen local justificadas en motivos economicistas, sobre todo para
la aplicacion de economias de escala mas eficientes, no tomaron la direccion de limitar
las competencias de las entidades locales, sino que se centraron en la reforma territorial,
fundamentalmente en una drastica disminucién del nimero de municipios. En este
sentido, siguiendo a Hellmutt Wollman en su colaboracion («La reciente reforma de
Gobierno Local en Espafia. Reflexiones desde una perspectiva comparaday») a la obra
coordinada por F. Garcia Rubio Las reformas locales en el entorno comparado, pueden
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distinguirse dos grupos de paises: los paises en los que el tamafio medio de los
municipios es mediano o grande como consecuencia de una politica de fusion
determinada coercitivamente por el Estado (o los Land en Alemania) y los paises en los
que existe un gran numero de pequefios municipios. En el primer grupo se encuentran
fundamentalmente paises noreuropeos como Reino Unido, Suecia y la propia Alemania.
En estos paises se optd por un modelo en el que se atribuian importantes competencias a
las entidades locales en la prestacion de servicios sociales, es decir, se configuro a las
entidades locales como piezas claves en el modelo del Estado del Bienestar. Pero una
planta territorial fragmentada hacia econdmicamente inviable esta apuesta, de modo que
en los afios sesenta y setenta se disminuy6 drasticamente el nimero de municipios y de
entidades supramunicipales. Segiin Wollmann,

«la razdén y la legitimacion para esta —en ultima instancia-
coercitiva estrategia de reforma territorial tiene su raiz en la
conviccidn politica y cultural de que el Parlamento, como intérprete
y protagonista de una racionalidad coercitiva superior a la
racionalidad local, posee la potestad y legitimidad de decidir y fijar
los confines y el tamafio de los municipios».

En este sentido, desde un punto de vista subjetivo, se entiende por la doctrina y
la jurisprudencia alemana que la garantia institucional de la autonomia local viene
referida al conjunto de entidades locales, no individualmente a cada una de las
existentes, lo que convierte en admisibles estos procesos de reforma territorial siempre
que se otorgue audiencia a los municipios afectados y se justifiquen suficientemente las
causas que motivan la medida. Esta necesidad de racionalizacion de la planta municipal
se manifiesta en cuanto se incrementa el intervencionismo estatal y participan de ese
proceso las entidades locales, como ya fue advertido en la Alemania de comienzos de
los afios treinta por Johannes Popitz y recogié Schmitt en El defensor de la
Constitucion. Schmitt ya venia advirtiendo en obras anteriores sobre la creciente
intervencion del Estado en todas las areas, especialmente en la econémica, y coémo ello
afectaba a la tradicional dicotomia liberal Estado/Sociedad. Se trata de la evolucion al
Estado social al que ¢l denomina Estado total. Pues bien, considera en cierto modo
incompatible con la pretension de racionalizar o planificar esta ampliacion de la esfera
de actuacion del Estado con la autonomia municipal que «permite una extension casi
ilimitada de la economia municipal». Por ello sentencia que «todo intento de establecer
y llevar a la practica un amplio programa financiero y econdémico con directrices
homogéneas para el régimen de la economia publica choca con los estorbos y
obstaculos de esta policracia tan diversa, que esta parapetada, en el Estado de Derecho,
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detrds de una muralla legal, y que goza, al mismo tiempo, de la proteccion de las
normas constitucionales». Sobre esta interesante idea volveremos mas adelante.

Por el contrario, en los paises del sur de Europa la tradicién municipalista hace
inconcebible reordenar la planta municipal de forma coercitiva; so6lo se admiten
procesos voluntarios de fusion, lo que impide grandes reformas territoriales y es la
razon de que la mayor parte de los municipios no tengan el tamafio necesario para
beneficiarse de las economias de escala y cuenten con los recursos financieros
suficientes como para prestar adecuadamente muchos de los servicios que son propios
del Estado social de nuestros dias. Ante esta dificultad de partida, no es de extrafiar que
en los paises sureuropeos se atribuyan menos competencias a las entidades locales,
municipales o supramunicipales.

3. Larecepcion de la teoria de las garantias institucionales en Espafia

Se sefiala como introductores en el &mbito doctrinal espafiol de la teoria de las
garantias institucionales a Nicolas Pérez-Serrano y sobre todo a Luciano Parejo
Alfonso, esencialmente en virtud de su trabajo Garantia institucional y autonomias
locales (1981), cuestion discutible —sin merma de la innegable trascendencia de esta
obra- dada la temprana recepcion de la obra schmittiana, que se remonta a los afios
veinte y treinta del pasado siglo y sobre la que ahondaremos en el epigrafe VI. Partiendo
de la recepcion doctrinal, el Tribunal Constitucional de nuestro pais también acepté la
teoria de las garantias institucionales desde los primeros pronunciamientos que tuvieron
por objeto la proteccion de la autonomia local constitucionalmente garantizada (SSTC
4/1981, 32/1981, 38/1983, 27/1987, 213/1988, 259/1988, 214/1989), linea
jurisprudencial que ha llegado con minimos matices hasta la actualidad. Desde estas
primeras resoluciones del Alto Tribunal se pueden reconocer con claridad los mismos
caracteres de la teoria schmittiana que hemos analizado anteriormente. Merece la pena
transcribir este amplio fragmento del FJ 3 de la STC de 28 de julio de 1981:

«El orden juridico-politico establecido por la Constitucion
asegura la existencia de determinadas instituciones, a las que considera
como componentes esenciales y cuya preservacion se juzga
indispensable para asegurar los principios constitucionales,
estableciendo en ellas un nucleo o reducto por el legislador. Las
instituciones garantizadas son elementos arquitecturales indispensables
del orden constitucional y las formaciones que las protegen son, sin
duda, normaciones organizativas, pero a diferencia de lo que sucede con
las instituciones supremas del Estado cuya regulacion organica se hace
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en el propio texto constitucional, en éstas la configuracion institucional
concreta se refiere al legislador ordinario al que no se fija mas limite
que el del reducto indisponible o nicleo esencial de la institucion que la
Constitucion garantiza. Por definicion, en consecuencia, la garantia
institucional no asegura un contenido concreto o un ambito
competencial determinado fijado de una vez por todas, sino la
preservacion de una instituciéon en términos recognoscibles para la
imagen que de la misma tiene la conciencia social de cada tiempo y
lugar. Dicha garantia es desconocida cuando la institucion es limitada
de tal modo que se le priva practicamente de sus posibilidades de
existencia real como institucién para convertirse en un simple nombre.
Tales son los limites para su determinacion por las normas que la
regulan y por la aplicacion que se haga de éstas. En definitiva, la tnica
interdiccion claramente discernible es la ruptura clara y neta con esa
imagen comunmente aceptada de la institucion que, en cuanto
normacién juridica viene determinada en buena parte por las normas
que en cada momento la regulan y la aplicacion que de las mismas se
hace».

En todo coincide esta concepcion general del Tribunal Constitucional con la
teoria schmittiana, aunque quizas resulte excesiva la afirmaciéon de que las garantias
institucionales son «componentes esenciales y cuya preservacion se juzga indispensable
para asegurar los principios constitucionales». No toda garantia institucional resulta
imprescindible para asegurar los principios y valores constitucionales que fundan el
régimen politico espafiol, sino solo las garantias institucionales en sentido estricto.
Desde luego que una reforma constitucional que suprimiese la autonomia local no
tendria que afectar a la esencia de nuestro régimen politico-constitucional, pues dicha
autonomia es solo una opcion de organizacion territorial de los poderes publicos que no
implica necesariamente que el Estado deje de ser social, democratico y de Derecho y
que ya no se propugnen los valores superiores de la libertad, la justicia, la igualdad y el
pluralismo politico. Se alega en los ultimos afios que la autonomia local es clave para
nuestro régimen democratico destacando dos argumentos de filosofia politica liberal
complementarios relacionados con la calidad democratica: la mayor proximidad a la
democracia directa y la division del poder. La Administraciéon Local al ser la mas
cercana al ciudadano es la que mas se aproxima al ideal de la democracia directa y por
ello se considera a la misma la mas adecuada desde un punto de vista de calidad
democratica. Por otro lado, partiendo de la premisa de que la democracia se caracteriza
de forma esencial por la desconcentracion del poder, la articulacion de distintos niveles
de gobierno desde la perspectiva territorial devendria en una técnica complementaria a
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la division horizontal o funcional de poderes propuesta por Locke y Montesquieu.
Separacion de poderes y descentralizacion territorial del poder no serian otra cosa que
dos caras de la misma moneda. Habilmente se ha llegado a invertir la relacion entre
democracia y régimen local: no es el principio democratico el que condiciona la
organizacion y funcionamiento de las entidades locales, sino que considerando la
descentralizacion del poder requisito sine qua non de la democracia, es el principio de
autonomia el que condiciona al democratico. Veamos el caso de la sesgada lectura que
se hace de STC 103/2013, a través de la que se invierten las premisas de su
razonamiento. En la misma, partiendo de una perspectiva material del principio
democratico, al modo schmittiano, se proyecta el mismo a la organizacion de los
organos de gobierno municipal, lo que implica que forzosamente dichos 6rganos deban
tener cardcter representativo y no se permita en ellos la presencia de personas que no
han sido elegidas democraticamente. Por el contrario, en muchos comentarios sobre la
relacion democracia-gobierno local se invierte la perspectiva: el gobierno local no es un
ambito en el que se proyecta la democracia, sino que sin gobierno local no puede haber
auténtica democracia. Este pensamiento ya ha empezado a calar incluso en la
jurisprudencia constitucional, y asi ya empieza a dejarse sentir en las SSTC 103 y
163/2013. No obstante, a mi juicio, en dichas sentencias no se ha invertido todavia la
relaciéon entre ambos principios, pues en ellas es el principio democratico el que se
proyecta en el gobierno local y no la autonomia local la que incide en aquél.
Extranamente, aplicando este radical parametro de calidad democratica, un pais tan
centralista como Francia, la patria de Tocqueville, referente del mundo municipalista,
no seria un verdadero Estado democratico. Pero la realidad es tozuda y no siempre
discurre por los mismos senderos que abre parte del mundo académico. Asi, si
atendemos a las diversas propuestas de supresion de las Diputaciones Provinciales y a la
poca conviccion con la que han sido defendidas por sus valedores, se puede constatar
que frente a lo expresado por el TC, las mismas no son consideradas por una gran parte
de la poblacion como uno de los pilares maestros de nuestro edificio constitucional.
También es significativo que en los debates electorales de las ultimas elecciones a las
Cortes Generales, apenas se haya tratado la cuestion de la reforma del régimen local y
cuando se ha hecho ha sido para abrir un debate sobre la privatizacion de los servicios
publicos y no para reflexionar sobre el gobierno local en si mismo considerado, ni
tampoco se estd considerando como uno de los puntos clave en los pactos
postelectorales que puedan producirse. Todo ello revela el escaso interés que suscita en
los ciudadanos lo que para algunos especialistas en la materia es uno de los puntos
centrales de nuestro sistema democratico. En definitiva, regresando a la teoria
constitucional schmittiana, son los valores superiores del art. 1.1 y en general los
principios del Titulo preliminar los que constituyen el auténtico nticleo esencial de la
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Constitucion de 1978, de modo que sélo las garantias institucionales directamente
vinculadas con este nticleo primario son «componentes esenciales y cuya preservacion
se juzga indispensable para asegurar los principios constitucionales». Como explicamos
anteriormente, la mayor parte de las garantias institucionales, incluso cuando
constituyen elementos constitucionales relevantes, no son Constitucion en el sentido
schmittiano, sino leyes constitucionales.

Por otro lado, la flexibilidad que permite la teoria de las garantias institucionales
concuerda con la doctrina de autolimitaciéon a la que se disciplina nuestro Tribunal
Constitucional y que se fundamenta en la especial prudencia que debe presidir la
fiscalizacion del méximo intérprete constitucional sobre un legislador dotado de
legitimidad democratica y atendiendo al valor superior del pluralismo politico que debe
admitir diversas politicas legislativas posibles en el seno de una sociedad democratica.
Como manifiesta Manuel Zafra Victor en su articulo Garantia estatutaria de la
autonomia local (Anuario del Gobierno Local 2008, Fundacién Democracia y Gobierno
Local) y que repite con casi igual redaccion en la pagina 71 de su obra Respaldo politico
para buenas ideas:

«El juez constitucional no precisa la mejor o la tinica respuesta
posible, s6lo constata el caso extremo. Cumplido el requisito elemental
de participar o emitir informe y cubierto el minimo, debe dejar a la
configuracion legal del legislador ordinario el margen comprendido
entre lo razonable (nucleo esencial) y el Optimo. Entre uno y otro punto
se hallan los mojones del control judicial, lo razonable como limite a
partir del cual la actuacion del poder publico (legislador sectorial) no es
justiciabley.

Muy ilustrativo al respecto es el siguiente fragmento de la STC de 2 de febrero
de 1981 (FJ 2):

«En un sistema de pluralismo politico (articulo 1 de la
Constitucion) la funcion del Tribunal Constitucional es fijar los limites
dentro de los cuales pueden plantearse legitimamente las distintas
opciones politicas, pues, en términos generales, resulta claro que la
existencia de una sola opcidn es la negacion del pluralismo. Aplicado
este criterio al principio de autonomia de municipios y provincias, se
traduce en que la funcidén del Tribunal consiste en fijar unos limites
cuya inobservancia constituiria una negaciéon del principio de
autonomia, pero dentro de los cuales las diversas opciones politicas
pueden moverse librementey.
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Pero la recepcion de la teoria de las garantias institucionales es mucho mas
profunda que una mera aceptacion por parte de la doctrina cientifica o de la
jurisprudencia constitucional; es incluso perceptible como un elemento sistematico de
nuestra Carta Magna. En efecto, el art. 53.1 de la Constitucion Espafiola, en términos
similares al art. 19.2 de la Ley Fundamental de Bonn («en ningin caso un derecho
fundamental podra ser afectado en su esenciay), dispone que «so6lo por Ley, que en todo
caso debera respetar su contenido esencial, podra regularse el ejercicio de tales derechos
y libertades». Estos preceptos constitucionales suponen una asuncidon estructural y
expansiva de la teoria de las garantias institucionales, al aplicarla ticitamente en el
ambito de los derechos y libertades, &mbito que aunque parecia quedaba excluido en la
formulacion schmittiana, realmente demuestra la versatilidad y la vis expansiva de la
teoria de las garantias institucionales. No en vano expresa el jurista de Plettenberg que

«la razén por la que la idea de la garantia institucional resulta
esclarecedora es que en cada una de las garantias de los tradicionales
derechos fundamentales, incluso cuando no esté garantizada ninguna
institucion en sentido estricto, se puede encontrar la garantia de una
regulacion en el sentido tipico tradicional».

3. CRITICA DE LA TEORIA DE LAS GARANTIAS INSTITUCIONALES

Es un lugar comun de un importante sector doctrinal la consideracion de la
debilidad de la autonomia local y la insuficiente regulacion que le dedica nuestra
Constitucion, sobre todo si se compara con la dada a las Comunidades Auténomas
(CCAA). La insatisfaccion de ese sector doctrinal municipalista con la flexibilidad de la
teoria de las garantias institucionales y la indeterminacion en la que queda el concepto
de autonomia local ha servido de motivacién para diversos intentos de critica y
superacion de tal teoria. Muchos son los trabajos que tratan esta cuestion, pero el mas
logrado de los que he tenido ocasion de estudiar es el publicado por Jorge Fernandez-
Miranda y titulado El principio de autonomia local y la posible superacion de la teoria
de la garantia institucional. El gran mérito de este trabajo reside en la sobresaliente
sintesis de la argumentacion favorable al concepto positivo de autonomia local, en la
que se funden erudicion y claridad expositiva. Por ello, en adelante me remitiré al
mismo como obra representativa de tal sector doctrinal.

La critica de Fernandez-Miranda incide en tres puntos fundamentales:

a) Los desfases derivados de la importacion del principio del
Derecho aleman al Derecho espaiiol. Siguiendo a Esteve Pardo, Fernandez-
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Miranda advierte que no existen en el caso espafiol las premisas necesarias para
una traslacion acritica de la teoria de las garantias institucionales respecto al
principio de autonomia local. Opina que la autonomia local no era una
institucion asentada en la conciencia colectiva espafiola en el momento
constituyente de 1978 y que incluso aunque se tratase de una institucion social y
juridicamente consolidada, el periodo franquista de la autonomia local y la
tradicion centralista espafiola suponen un lastre que impide una aplicacion
aceptable del método historicista de la teoria de las garantias institucionales -que
considera intrinseco en la concepcion alemana- en nuestro Estado democratico.
No obstante, Fernandez-Miranda también reconoce que la ausencia de una
conciencia social consolidada por carecer de un pasado que le permita delimitar
una esfera irreductible, no es un obsticulo que necesariamente impida la
aplicacion de la teoria de las garantias institucionales al principio de autonomia
local puesto que «podia haber favorecido el dinamismo de la concepcion,
haciendo mas facil la adecuacion del principio a las nuevas tendencias, si bien
no ha sido asi». En este sentido, afirma con cierto optimismo «que con el
transcurso del tiempo ese vacio —de un pasado con una autonomia local
aceptable segun sus parametros- sea subsanado por la practica diaria de los
municipios y de los propios administrados. Poco a poco, la Administracion local
ird concienciandose del lugar que ocupa en el entramado constitucional, al
tiempo que los particulares irdn exigiendo de aquélla determinadas prestaciones
que se le presuponen, desde un punto de vista tanto material como formaly.

b) Como teoria de caracter limitador o negativo, no la considera una
herramienta adecuada para construir un principio de autonomia local positivo.
Tomando como base las ideas de Garcia Morillo proclama que el perfil negativo
de la teoria de las garantias institucionales como elemento de resistencia pasiva
frente al legislador «no ofrece una garantia valiosa para dibujar un contenido
competencial minimamente exigible». En opinion de estos autores «la forma en
que la Constitucion reconoce la autonomia local trasciende de la mera garantia
institucional». Para el sector doctrinal que aspira a la superacion de la teoria de
las garantias institucionales, la autonomia local no es una garantia de minimos,
sino que desde ella se articula un auténtico concepto positivo de como debe ser
el régimen local. En una extensa cita de la obra de Garcia Morillo La
configuracion constitucional de la autonomia local (Seminario de Régimen
Local, Madrid, Marcial Pons, 1998), se sintetiza esta critica contra el caracter
negativo de la teoria de las garantias institucionales:

«La CE va mas alla del mero establecimiento de una garantia
institucional. En efecto, la Constitucion no s6lo protege a los drganos
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locales, sino que regula sus caracteristicas basicas, reitera su caracter
autonomo y los inviste de uno de los valores superiores del
ordenamiento constitucional, el de ser expresiones del pluralismo
politico y manifestaciones del principio democratico en lo referente a
los organos de gobierno de la colectividad. No parece, por ello,
aventurado afirmar que la autonomia local es algo mas que una mera
garantia institucional o, dicho de otra forma, no parece atrevido
asegurar que el concepto de garantia institucional es insuficiente para
describir la regulacion constitucional de la autonomia local. Una
regulacion del tenor que la CE realiza de la autonomia local es mas
bien propia de una auténtica garantia constitucional, esto es, de unos
organos que la Constitucion no s6lo quiere que existan, sino que desea
que cumplan wunas funciones determinadas -de considerable
importancia- y que, en consecuencia, se elijan de acuerdo con los
requerimientos del principio democratico. Desde esta perspectiva, la
Constitucion no solo garantizaria la pervivencia de la institucion, sino
que afadiria a esa garantia de pervivencia un plus, el del disefio de los
rasgos constitutivos de la institucion garantizada.»

c) Finalmente, entiende Fernandez-Miranda que la teoria de las
garantias institucionales es incapaz de proporcionar un criterio seguro que
permita delimitar lo que se entiende por «nucleo esencial» e infranqueable para
el legislador ordinario. Las dificultades para precisar en el caso concreto el
nucleo esencial e indisponible de una institucion han generado graves problemas
interpretativos que en Alemania el Tribunal Constitucional ha intentado
solventar con diversos métodos interpretativos, partiendo del método histérico y
evolucionando después a otros métodos como el de la sustraccion. Este mismo
problema hermenéutico ha dado lugar a la aparicion de nuevas tesis en la
doctrina cientifica como la teoria de las garantias constitucionales propugnada
por el propio Fernandez-Miranda. En resumen, existe un sector doctrinal que no
considera aceptable la teoria de las garantias institucionales desde el momento
en que no resulta operativa en el caso concreto y que, sobre todo, no consigue
alcanzar el objeto de proteger efectivamente la autonomia local reconocida por
la Constitucion. Para Cruz Villalon, «si el constituyente ha pretendido realizar
una “operacion de salvamento” al incorporar a la Constitucion determinados
institutos, dicha pretension resultaria ilusoria si en definitiva el respectivo
precepto constitucional no vinculase en modo alguno al legislador. De lo que se
trata, pues, es de salvar la normatividad del precepto sobre la base de identificar
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un contenido institucionalizado social e incluso juridicamente reconocido». Una
adecuada funcionalidad del principio de autonomia local propia del caracter
normativo de la Constitucion de 1978 -que al igual que la Ley Fundamental de
Bonn sobrepasaria en este sentido la regulacion del art. 127 de la Constitucion
de Weimar- exigiria una interpretacion de maximos y no una interpretacion de
minimos. Con la teoria de las garantias constitucionales se superarian las criticas
a la técnica de la garantia institucional basadas en la dificultad de delimitacion
de su contenido minimo o esencial utilizando la naturaleza del concepto juridico
indeterminado que la garantia institucional de la autonomia local contiene y que
puede ser determinable realizando una interpretacion integradora junto con los
grandes valores y principios constitucionales. Es decir, frente a la doctrina
constitucional fiscalizadora de la razonabilidad que permite distintos desarrollos
al legislador, se preconiza una teoria que delimitaria unos maximos de la
autonomia local y que como en el caso del concepto juridico indeterminado solo
daria lugar a una solucién valida.

4., INSUFICIENCIAS DE LA TEORIA DE LA GARANTIA CONSTITUCIONAL
DE LA AUTONOMIA LOCAL

Expuestas las criticas a la teoria de las garantias institucionales y la propuesta de
superacion de la misma que consiste en la llamada teoria de la garantia constitucional,
es momento de someterla a su vez a critica o réplica, siguiendo la misma estructura
tripartita, respondiendo a sus tres frentes o puntos de ataque de la teoria de las garantias
institucionales.

a) Respecto a la critica sobre los desfases derivados de la
importacion del principio del Derecho aleman al Derecho espafiol se debe
objetar que parte de un error de hecho y de una valoracién excesivamente
pesimista de la historia de nuestro régimen local. Fernandez-Miranda solo cita
los cuarenta afios de historia franquista como si nuestro régimen local no hubiera
vivido mas historia. Como demuestra el preambulo de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL), nuestro régimen
local tiene una antigua y rica historia que permite reconocer una institucion
historica y socialmente reconocida. Aun sabiendo de antemano que los
preambulos legislativos son proclives a los excesos retdricos no debe ignorarse
el siguiente pasaje del mismo:

«Como demuestra nuestra historia y proclama hoy la
Constitucion, decir régimen local es decir autonomia. La pervivencia
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misma, a lo largo del tiempo y bajo las mas diversas circunstancias
politicas, de esta nota caracterizadora, muestra, no obstante, la
indeterminacién y ambigiliedad del concepto. Solo su configuracion
positiva desde unos postulados y en un contexto juridico-politico
determinado, es capaz de dotarlo de un contenido preciso».

La determinacion concreta de la autonomia local puede ser cambiante en
cada momento histdrico, pero la institucion nunca ha llegado a desaparecer. Otra
cosa es que el contenido tradicional de la autonomia local sea insuficiente para
determinados sectores en el nuevo modelo de Estado democratico y social de
derecho surgido de la transicion y para la sociedad espafiola actual, pero ahi
reside precisamente una de las grandes ventajas de la teoria schmittiana de las
garantias institucionales, pues la misma evita la petrificacion de las instituciones
y permite su adaptacion a las nuevas realidades sociales. El que la historia de
una institucion no responda a la idealidad deseada no impide que sirva de punto
de partida desde el que avanzar hacia el objetivo del ideal particular, que en una
democracia pluralista ni siquiera puede que sea el ideal de toda la sociedad.

Asimismo, debemos destacar que la autonomia administrativa reconocida
por el art. 127 de la Constitucion de Weimar no protegia una institucion de
caracter moderno, sino mas bien una institucion enraizada en las tradiciones y
privilegios del Antiguo Régimen. El art. 127 suponia cierta continuidad con el
pasado del Imperio guillermino y la Constitucion de 1871, una constitucion
federal de Estados mondrquicos en su gran mayoria, es decir, de Estados en los
que todavia pervivian las instituciones del Antiguo Régimen.

b) Por lo que respecta a la afirmacion de que la teoria de las
garantias institucionales es una teoria negativa incapaz de construir un principio
de autonomia local positivo, curiosamente designaremos como paladin de la
teoria schmittiana a su mayor rival académico: Hans Kelsen. Al tratar la
estructura jerarquica del ordenamiento juridico en el Capitulo V de su Teoria
pura del derecho (1934), admite en su sistema formal que una norma juridica
superior no solo regule el procedimiento de creacion de otra norma, sino
también su contenido. Para Kelsen, la funcion esencial de una constitucion

«es la de regular los oOrganos y el procedimiento para la
creacion del derecho que tenga un carécter general, o sea, la de regular
la actividad legislativa. Puede prever asimismo el contenido de las
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futuras leyes, y de hecho las constituciones positivas lo hacen con no
escasa frecuencia al imponer o prohibir determinados contenidosy.

Y un poco después afiade que

«es mucho mas eficaz que la constitucion impida Ia
promulgacion de leyes que posean ciertos contenidos. Una parte que
es tipica de las constituciones modernas es la que recoge un catalogo
de derechos y libertades fundamentales; pues bien, dicha parte no es
en definitiva otra cosa que una limitacion de caracter negativoy.

Podemos encontrar en la misma obra la justificacion de esta afirmacion,
pues al abordar el problema de la interpretacion en el Capitulo VI, se refiere
Kelsen a la indeterminacion intencionada de la norma superior al delimitar la
norma inferior. Expone Kelsen que «la indeterminacién puede ser abiertamente
intencionada, lo que significa que en tal caso esa indeterminacion forma parte de
la intencion del 6rgano que ha impuesto la norma superior. Por eso, cuando se
emite una norma general se hace siempre —teniendo en cuenta su naturaleza- al
amparo de la suposicion de que la norma individual que se cree como ejecucion
de aquella dard continuidad al proceso de determinacion del sentido en los
sucesivos niveles normativos». Y en el caso de las garantias de contenido
normativo establecidas en una constitucion no se puede sino afirmar que la
indeterminacion ha sido querida por el constituyente, pues ningin poder
constituyente es tan ambicioso como para que pretender predeterminar de forma
exhaustiva todo el desarrollo legislativo posterior. Por el contrario, la teoria de
las garantias institucionales permite un justo equilibrio entre la garantia de un
contenido minimo que debe respetar el legislador y la posibilidad de desarrollar
politicas legislativas adaptadas a las circunstancias y a las cambiantes
convicciones de la sociedad.

Avanzando en el Capitulo VI de la Teoria pura del derecho, Kelsen
proclama que «en todos estos casos de indeterminacion —intencional o no
intencional- del nivel normativo inferior, se ofrecen a la ejecucion varias
posibilidades». Lo que se completa con el siguiente pasaje: «Conseguir, a partir
de la ley, la sentencia judicial o el acto administrativo correctos, es una tarea que
es esencialmente la misma que la consistente en promulgar la ley correcta dentro
del marco de la constitucion. No hay posibilidad de obtener leyes correctas por
medio tan solo de la mera interpretacion de la constitucion, como tampoco es
posible conseguir sentencias correctas por medio de la interpretacion de la ley.
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Ciertamente hay una diferencia entre ambos supuestos, pero se trata solo de una
diferencia cuantitativa y no cualitativa; consiste en que, desde una perspectiva
material, la vinculacion del legislador es mucho menor que la del juez, siendo el
primero mucho mas libre que el segundo a la hora de crear derecho».
Deberiamos apreciar esta disertacion emitida por el teérico de la jurisdiccion
constitucional concentrada y magistrado constitucional durante mas de diez
afios.

C) Por ultimo, nos centraremos en el argumento por el cual se
considera la teoria de las garantias institucionales como inutil para imponer
limites al legislador debido a la dificultad para determinar el niicleo esencial de
las instituciones indisponible para el mismo. Se trata de uno de los tres
argumentos que ya utilizara Anschiitz, otro de los grandes iuspublicistas
alemanes, contra la teoria schmittiana y al que respondi6 Schmitt en su citada
Derechos de libertad y garantias institucionales en la Constitucion del Reich.
Lo denomina Schmitt «argumento de la “conclusion ilimitada”, puesto que de la
dificultad de limitacion, deduce la ausencia de limites». Schmitt replica
reduciendo el argumento de Anschiitz al absurdo:

«Tanto el derecho publico como el privado conocen casos de
dificil limitacion de los que nadie puede colegir una ausencia de limites.
Por ejemplo, en circunstancias y momentos criticos, resulta
extremadamente dificultoso precisar de manera univoca y sin que quepa
lugar a duda, si una medida de la policia o un decreto del presidente del
Reich son verdaderamente necesarios para conservar el orden publico y
la seguridad, o precisar qué es lo que teniendo por fundamento esa
autorizacion se encuentra exactamente permitido. Pero, ;quién podria
llegar a pensar en deducir de lo dicho que la competencia del presidente o
de la policia no conoce a resultas limite alguno? En lo que concierne en
particular al concepto de autonomia administrativa municipal, nuestros
conceptos juridicos no estan todavia tan equivocados como para
impedirnos distinguir actualmente, con buena voluntad y con cierto
conocimiento del tema, cuando nos encontramos ante un supuesto
extremo en el que en vez de limitar el autogobierno de una comunidad, se
opta por dejarlo de lado. Si lo que se pretende sugerir con esa conclusion
sobre la ausencia de limitacion es que existe un método para socavar y
vaciar discretamente una institucion que no puede ser protegida por
ninguna garantia institucional, esto, dependiendo del tipo legislativo y de
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su composicion, puede ser acertado y ademas bastante peliagudo. Ahora
bien, no parece el criterio mas apropiado para la interpretacion juridica
de una disposicion constitucional y resulta sorprendente que, si en aras a
la planificacion se puede incurrir en la practica de dejar
constitucionalmente indeterminada una garantia, de ello deba concluirse
que esa garantia constitucional no existe o que jcarece de cualquier
significado desde un punto de vista practico! Tal logica permitiria privar
de sentido a numerosas disposiciones del derecho privado, del derecho
penal y del tributario. Justamente un jurista orientado al positivismo

, . p i ».
deberia rechazar esa conclusion de la manera mas radical

Con su elegancia habitual Schmitt ha rebatido el «argumento ilimitado» e
identifica su posicion como la auténticamente positivista, la que reafirma el caracter
normativo de la constitucidon. Y es que resulta absurdo el argumento por el cual la teoria
de las garantias institucionales es previa a una consideracion normativa de la
constitucion, cuando Schmitt es un jurista plenamente positivista y precisamente el
primero que desarrolld una teoria constitucional atendiendo a su naturaleza y de caracter
material. Esta critica manifiesta el gran desconocimiento de la obra de Schmitt por
aquellos que impugnan la teoria de las garantias institucionales.

Pero quizas, el argumento definitivo contra la denominada teoria de la garantia
constitucional consiste en que frente a lo afirmado por el sector doctrinal que la apoya,
¢ésta realmente no consigue una mayor operatividad que las garantias institucionales. En
ningiin momento se determina con precision absoluta la configuracion de la autonomia
local, solo se describe una metodologia interpretativa que amplia el minimo o nticleo
esencial de la institucion indisponible para el legislador. Se trata, pues, de una teoria que
no constituye una superacion de la teoria anterior desde un punto de vista técnico, sino
que tiene una finalidad ideoldgica que pretende legitimar juridicamente un concepto
determinado de como debe ser el régimen local espanol. Precisamente, justo en la
misma pagina en la que se encuentra la anterior cita que hemos transcrito, Kelsen
realiza la siguiente advertencia: «Los comentarios “cientificos” en los que se apoya la
actividad aplicativa de la ley son de naturaleza absolutamente politico-juridica.
Constituyen propuestas que hay que consultar de cara a la actividad legislativa, intentos
de influir en la funcién creadora del derecho que es propia de los tribunales y de las
autoridades administrativas». Es el Derecho Constitucional la rama juridica mas
proxima a la politica y todo escrito en esta materia —incluido el presente- puede tener
cierto caracter polémico; cuanto mas cuando en vez de determinar un modelo abierto al
posterior desarrollo legal, es el jurista el que impone un modelo tnico y exclusivo que
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deben acatar los politicos, limitdndose la tarea del legislador a concretar el desarrollo de
ese modelo preestablecido.

En esta misma linea se pronuncian autores como Carro Fernandez-Valmayor y
Zafra Victor. Asi, regresando al articulo sobre la Garantia estatutaria de la autonomia
local, Zafra Victor abunda en el problema de la inevitable indeterminacion de toda
garantia constitucionalmente establecida:

«La servidumbre de la autonomia local como principio
constitucional aqueja su contenido de la inevitable indeterminacién y
consiguiente imprevisibilidad de las normas que le afecten. No salva sus
carencias interpretar el articulo 137 de la Constitucion, en lugar de como el
minimo de la garantia institucional, como un mandato de optimizacion al
legislador, en ambos casos la apertura del margen proporciona demasiada
libertad para considerar salvaguardada la calidad de las competencias
locales en el sentido del articulo 3 de la Carta Europea de la Autonomia
Local: ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicosy.

Y partiremos otra vez de la obra del profesor Zafra Respaldo politico para
buenas ideas, para aportar un ultimo argumento contra una interpretacion expansiva de
la garantia institucional de la autonomia local: el peligro de un exceso de protagonismo
judicial. Cita Zafra la obra de Diez-Picazo «Constitucion, Ley y Juez» (Revista Espafiola
de Derecho Constitucional, nimero 15):

«... una revaluacion de la ley y por consiguiente un nuevo
jacobinismo, acompafiado naturalmente de la necesaria mejora de la
calidad técnica de las leyes; una buena dosis de escepticismo y una
tendencia restrictiva en la aplicacion directa de la Constitucion, no yendo
nunca mas alla de los genuinos supuestos en que la aplicacion directa es
posible y aun en estos casos no perdiendo nunca el hilo de la
intermediacion de la ley; abandonar la tentaciéon de un Derecho judicial
dando un nuevo énfasis al mandato del art. 1.7 del Cédigo civil de resolver
los asuntos ateniéndose al sistema de fuentes establecido».

En realidad, Diez-Picazo toma esta argumentacion contraria a los excesos de la
justicia constitucional de una larga tradicion de pensadores como Bentham vy
Montesquieu que abomina de la inseguridad juridica que causa la creacion judicial del
Derecho. Es sobresaliente en este sentido la doctrina de otro de los grandes maestros del
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Derecho publico alemén, Ernst Forsthoff, quizas no por casualidad el discipulo mas
aventajado de Carl Schmitt. Forsthoff, que ocupd el exotico cargo de Presidente del
Tribunal Constitucional de Chipre, trato el problema de la creacion judicial en el &mbito
de la justicia constitucional en su trabajo sobre la Vinculacion a la ley y al Derecho. En
la correspondencia con su maestro, Forsthoff, expone las ideas principales respecto a
esta cuestion: «Mi conclusion es que el actual Estado es un Estado de jueces pues es el
juez quien decide cuiando se encuentra vinculado a la ley y cudndo, invocando el
Derecho, puede desvincularse de ellay. «El Estado de Derecho, por el contrario,
garantiza la certeza de la libertad acomodada a la ley, que es justamente lo que disuelve
el Estado de jueces». «La moderna interpretacion de la Constitucion lleva a la
inseguridad del Derecho constitucional y a un aumento del poder de los jueces».

Si nos atenemos a los comentarios y argumentos que hemos citado, dejaré
perplejo al lector saber que el profesor Zafra predica la inconstitucionalidad de la mayor
parte de la LRSAL. Si este prestigioso profesor es consciente de las limitaciones de la
teoria de las garantias constitucionales y de los riesgos de la creacion judicial, ;como
puede ser su juicio tan radicalmente contrario a la LRSAL? Parece claro que la
frustracion al contemplar que el régimen local sigue un camino opuesto al que planted
en su aventura en dos direcciones generales le impide valorar con objetividad la nueva
normativa. Sin embargo, el espiritu democratico y pluralista es bien otro: aceptar que si
bien uno considera su opcidén normativa la mas razonable y oportuna, debe aceptar que
existen otras formas de concebir lo mas oportuno, existen otras politicas legislativas
legitimas en el marco de la Constitucion. En este sentido, como cierre y dedicatoria al
recientemente fallecido gran maestro, citaremos de nuevo el articulo de Diez-Picazo
antes resefiado:

«Hablaba hace un momento de la ley zarandeada y de la ley sin
«auctoritas». No aludo con ello a una mayor dosis de conductas contrarias a lo
que la ley dispone. Creo que por regla general las leyes se observan y se
cumplen. Aludo a otro fendomeno: a las presiones que todos los grupos
interesados llevan a cabo para que las leyes contengan cldusulas que sean
conformes con sus deseos, con sus aspiraciones o con sus intereses; en sentido
inverso, al rechazo que en ocasiones la ley suscita y las formas de manifestacion
de este rechazo. La ley les parece ademas a muchos como algo originariamente
viciado, contrario a los rectos principios. Las leyes que no nos gustan se tildan
de inconstitucionales. No creo que sea s6lo un problema nacido al calor del
sistema constitucional. Mas bien puede ser un reflejo de las conductas que
adoptabamos en el sistema preconstitucional. Se trataba dentro de lo posible de
rectificar, de corregir la ley. Los principios generales del derecho eran para ello
un arma insustituible y a partir de una concepcion iusnaturalista radical se ha
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podido sostener entre nosotros la rectificacion de las normas legales por el valor
superior de los principios del derecho».

S. LA FUERZA EXPANSIVA DEL PRINCIPIO DE ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA CONSAGRADO EN EL ART. 135 DE LA CONSTITUCION Y
SU INCIDENCIA EN EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA LOCAL

Comienza el preambulo de la LRSAL con el siguiente parrafo:

«La reforma del articulo 135 de la Constitucién espanola, en su
nueva redaccion dada en 2011, consagra la estabilidad presupuestaria como
principio rector que debe presidir las actuaciones de todas las
Administraciones Publicas. En desarrollo de este precepto constitucional se
aprobé la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que exige nuevas adaptaciones
de la normativa bésica en materia de Administracion local para la adecuada
aplicacion de los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad
financiera o eficiencia en el uso de los recursos publicos locales. Todo ello
exige adaptar algunos aspectos de la organizacion y funcionamiento de la
Administracion local asi como mejorar su control econdémico-financiero».

Desde el primer momento, el legislador muestra la estrecha vinculacion de la
reforma que implica la LRSAL con la nueva redaccion del art. 135 de la Constitucion y
la Ley Orgénica 2/2012. Es evidente que la motivacion fundamental de la norma reside
en reformar aquéllos aspectos del régimen local espafiol que den lugar a gasto publico
ineficiente. La racionalidad de la organizacion y el sistema competencial de las
entidades locales se pone al servicio de la estabilidad presupuestaria con el fin de
asegurar la sostenibilidad a largo plazo de todo el sistema.

Acertadamente, el Dictamen del Consejo de Estado 567/2013, de 26 de junio,
sobre el anteproyecto de la LRSAL, integra en su evaluacion de la norma la relacion de
la misma con el principio de estabilidad presupuestaria consagrado por el art. 135 de la
Constitucion en su actual redaccion y como la reforma de dicho art. 135 en septiembre
de 2011 causa la alteracion del canon o pardmetro de constitucionalidad cuando se trata
de enjuiciar si un precepto legal vulnera o no la garantia institucional de la autonomia
local consagrada por la Constitucion. En términos schmittianos, el art. 135 ha quedado
integrado en el ntcleo esencial de la Constitucion, es Constitucion en sentido estricto, lo
que otorga al principio de estabilidad presupuestaria una capacidad de irradiacion sobre
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todo el ordenamiento juridico. Se puede afirmar sin temor que la fuerza expansiva del
principio de estabilidad presupuestaria es tal que ha redefinido el principio de
autonomia local. Transcribiremos al efecto los ilustrativos siguientes parrafos del
Dictamen del Consejo de Estado 567/2013:

«El anteproyecto de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local trae causa, segun pone de manifiesto la exposicion de
motivos, de la necesidad de adaptar el régimen juridico de las entidades locales
a las previsiones contenidas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, aprobada en desarrollo
del articulo 135 de la Constitucion que, tras la reforma aprobada el 27 de
septiembre de 2011, menciona expresamente como principio que debe inspirar
la actuacion de las Administraciones Publicas el de estabilidad presupuestaria.

El alcance de esta reforma fue examinado por el Consejo de Estado en
el dictamen 164/2012, relativo al anteproyecto de la que posteriormente fue
aprobada como Ley Orgénica 2/2012, en el que se recordaba que, tal y como
manifiesta la exposicion de motivos de la reforma, "la estabilidad
presupuestaria adquiere un valor verdaderamente estructural y condicionante
de la capacidad de actuacion del Estado, del mantenimiento y desarrollo del
Estado Social que proclama el articulo 1.1 de la propia Ley Fundamental y, en
definitiva, de la prosperidad presente y futura de los ciudadanos".

De esta forma, continuaba el dictamen, "la estabilidad presupuestaria se
configura como un limite constitucional, cuya contravencion podra acarrear
inconstitucionalidad y nulidad, y también como una orientacién constitucionalmente
vinculante, que prescribe un programa constitucional obligatorio para la actividad
financiera publica". Y recordaba que, como habia sefialado el Tribunal Constitucional
en la primera de sus sentencias relativas a los recursos de inconstitucionalidad
presentados contra la legislacion sobre estabilidad presupuestaria en la que se tomaba en
consideracion el nuevo articulo 135 de la Constitucion (STC 157/2011, de 18 de
octubre), "la consagracion constitucional del principio de estabilidad presupuestaria
introduce un nuevo canon de constitucionalidad al que debe atenerse al resolver tales
recursos", resultando asi que "el mandato -constitucional de que todas las
Administraciones Publicas deben adecuar sus actuaciones al principio de estabilidad
presupuestaria vincula a todos los poderes publicos y, en su sentido principal, queda
fuera de la disponibilidad del Estado y de las Comunidades Autonomas"».
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El principio de estabilidad presupuestaria consagrado por el art. 135 legitima,
por tanto, la reordenacion del ambito competencial de las entidades locales y otras
medidas como el redimensionamiento del sector publico local o determinados controles
de caracter econémico-financiero que sin llegar a vaciar completamente la autonomia
local, si que sean medios necesarios para el cumplimiento de la estabilidad
presupuestaria y la sostenibilidad financiera.

Estas medidas han sido acusadas de recentralizadoras, tanto por disminuir la
esfera de la autonomia local como por otorgar un mayor protagonismo al Estado frente a
unas CCAA que habian intentado interiorizar en los afios anteriores el régimen local
inspirandose en el modelo federal alemén y buscando anclaje en los llamados estatutos
de nueva generacion. Pero dejando al margen cuestiones de oportunidad, la
recentralizacion, por la que el Estado reafirma su normativa basica e impone los
controles financieros previstos en la LO 2/2012 y en la LRSAL, es un hecho. Por un
lado, la STC 31/2010, de 28 de junio, ha certificado la prevalencia de la normativa
basica estatal sobre los estatutos de autonomia. Por otro lado, la mayor parte de la
doctrina ha asumido que la reforma del art. 135 de la Constitucion ha fortalecido la
competencia estatal ex art. 149.1.14 sobre Hacienda general. Sobre esta cuestion se
expresa también el Dictamen del Consejo de Estado 567/2013:

«Asi lo reconocio expresamente el Tribunal Constitucional en la
Sentencia 157/2011 al entender que la reforma del articulo 135 de la
Constitucion, de 27 de septiembre de 2011, supuso la confirmacién de la
competencia del Estado en materia de estabilidad presupuestaria, ya que la
nueva redaccion de dicho precepto encomienda el desarrollo de los principios
a que se refiere el precepto a una ley organica -apartado 3- y no hay duda de
que la remision a una norma de este tipo presupone la competencia del Estado
en la materia que a través de ella se pretende regulary.

En realidad, ya habiamos visto en el epigrafe 1.2 como Popitz y Schmitt, a
comienzos de los afios treinta del pasado siglo, ya habian advertido que en un Estado
intervencionista es necesario que en algin momento se racionalice su actuacion desde
un punto de vista economico y ello conlleva ineludiblemente un proceso recentralizador
que ordene la ingente actuacion de los poderes publicos. Popitz y Schmitt ya habian
visto la necesidad de racionalizar desde arriba el régimen local en los afios treinta. En
los paises noreuropeos se acometio tal racionalizacion simplificando la planta municipal
en los afios sesenta y setenta. En la Espafia actual, ante la resistencia social y doctrinal a
una racionalizacion profunda de la planta municipal (en este sentido es representativo el
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citado Dictamen 567/2013), la unica alternativa que le ha quedado al legislador ha
consistido en redefinir el &mbito competencial de las entidades locales y redimensionar
la Administracion institucional de las mismas.

6. UNA CURIOSIDAD HISTORICA: LA RECEPCION DE LA TEORIA DE LAS
GARANTIAS INSTITUCIONALES POR LOS PADRES DE LA CONSTITUCION

Resulta sorprendente que se acepte acriticamente y circule de autor en autor la
idea de que la recepcion de la teoria de las garantias institucionales corresponde a Pérez-
Serrano y a Parejo Alfonso -sin perjuicio de la altura intelectual de ambos maestros-
cuando estd bien documentada la temprana recepcion de la obra de Schmitt en Espafia
desde los afios veinte y treinta, que se intensifica en los afios cuarenta, cincuenta y
sesenta de la mano del Instituto de Estudios Politicos. Jeronimo Molina Cano, en su
obra Contra el “mito Carl Schmitt”, relaciona una importante nomina de juristas
espafioles del s. XX influenciados por Carl Schmitt: Francisco Javier Conde, Carlos
Ollero, Sanchez Agesta, Manuel Garcia-Pelayo, Diez del Corral, Galan Gutiérrez, Jests
Fueyo, Fernandez de la Mora, Antonio Truyol y Serra, Tierno Galvan o Fernandez-
Carvajal. Culmina la vinculacion de Schmitt con Espafia con el matrimonio de su hija
Anima con el profesor Alfonso Otero y con la designaciéon de Schmitt como Miembro
de Honor del Instituto de Estudios Politicos en 1962, presidido por Manuel Fraga en
aquellos momentos. En el acto de investidura, Fraga, estudioso conocedor de la obra del
autor alemdn, dedico un elogioso discurso al jurista de Plettenberg.

Pues bien, se conoce como «padres de la Constitucion» a los siete ponentes que
se encargaron de la redaccion de la Constitucion espaiola de 1978, a saber: Gabriel
Cisneros Laborda, Miguel Herrero Rodriguez de Mifién, José Pedro Pérez-Llorca
Rodrigo, Gregorio Peces-Barba Martinez, Manuel Fraga Iribarne, Jordi Solé Tura y
Miquel Roca y Junyent. Todos ellos eran eximios juristas especialistas en Derecho
Constitucional. Su dominio del Derecho Constitucional comparado es evidente a la vista
de las multiples influencias que se perciben en nuestra Carta Magna. De hecho se suele
afirmar que la Constitucion espafiola de 1978 constituye un mosaico del
constitucionalismo europeo de la segunda posguerra mundial. De hecho, ya hemos
seflalado anteriormente las similitudes de la Constitucion de 1978 con la Ley
Fundamental de Bonn en lo que se refiere a la influencia estructural de la teoria de las
garantias institucionales y, en concreto, respecto a la garantia de la autonomia local. Cae
asi por su propio peso la tesis de los defensores de la teoria de la garantia constitucional
de la autonomia local por la cual la verdadera intencion de nuestra Constitucion no es
proteger unos minimos de contenido de la autonomia local conforme a la teoria de las
garantias institucionales, sino que la misma determina un mandato al legislador para la
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construccion positiva de un modelo de autonomia local de méximos. Los «padres de la
Constituciéon» sabian muy bien lo que hacian: la indeterminacién de la garantia
institucional de la autonomia local fue totalmente intencionada e inspirada directamente
en el modelo aleman.

7. APUNTES DE ACTUALIDAD: LA STC DE 3 DE MARZO DE 2016

Cuando hacia meses que estaba terminada la redaccion del presente articulo y
era inminente su publicacion, ha recaido la trascendental STC de 3 de marzo de 2016.
Aunque no aborda todos los preceptos controvertidos por la doctrina en cuanto que la
asamblea legislativa extremefa no recurrid los preceptos relacionados con las
competencias provinciales (entre los que se encuentra el conflictivo art. 26.2) si que nos
sirve para poder ratificar la tesis principal de este trabajo: que el grueso de la reforma
introducida por la LRSAL es constitucional y que en realidad la mayor parte de los
preceptos que han sido o pueden ser declarados inconstitucionales lo seran por vulnerar
reservas de ley organica o la autonomia de las CCAA, pero no por lesionar la garantia
institucional de la autonomia local.

La sentencia comentada contiene unas afirmaciones doctrinales que merecerian
un articulo independiente por lo que intentaré ser breve. Como proclama la propia
sentencia se articula en cuatro ejes tematicos: planta municipal y entes locales no
necesarios, clarificacion de la interpretacion conjunta de los preceptos sobre
competencias municipales, el plan econémico-financiero y la retenciéon de cantidades
adeudadas por las Comunidades Autonomas con cargo al sistema de financiacion
autonomica. De estos cuatro ejes el mas relevante es el referente a las competencias
municipales y respecto a ¢l realiza el Alto Tribunal una elaboracién doctrinal
impecable. Y digo esto porque ya me pronuncié respecto a la interpretacion conjunta de
los preceptos sobre competencias municipales en mi articulo La reforma del régimen
local y el problema constitucional del Titulo Il del Estatuto de Autonomia para
Andalucia® en el mismo sentido que ahora lo ha hecho el maximo intérprete de la
Constitucion. Podemos sistematizar y resumir la doctrina constitucional del siguiente
modo:

1. La relacion de materias del art. 25.2 de la LRBRL es abierta, pues
la interpretacion sistematica permite una mejor armonizacion de la LRSAL con
el modelo de organizacion territorial del Estado de nuestra Carta Magna y, sobre

' JARAMILLO FERNANDEZ, M., La reforma del régimen local y el problema constitucional del Titulo ITI del Estatuto
de Autonomia para Andalucia, El Consultor de los Ayuntamientos, n° 10, 30 de mayo de 2015.
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todo, con el principio de autonomia, referido tanto a las Entidades Locales como
a las CCAA. Para adoptar una medida de tan hondo calado como la limitacion
de la potestad legislativa de la CCAA en materias de competencia propia el
legislador estatal basico deberia haber sido mas explicito y tajante, de modo que
existiendo duda debe realizarse la interpretacion que menos desajustes pueda
causar en el ordenamiento juridico. Una interpretacion distinta dificilmente seria
conforme a la Constitucion. Pero esto no debe entenderse como un éxito para los
contrarios a la LRSAL, pues el TC interpreta que las leyes sectoriales que
otorguen competencias a los municipios en materias distintas de las enumeradas
en el art. 25.2 también deberan cumplir los requisitos exigidos en los apartados
siguientes —reviviendo por via interpretativa el apartado 6 non nato del art. 25-.
De este modo, sin cumplir los requisitos formales y la dotacion financiera
necesaria para que los municipios puedan desarrollar esas competencias sin
perjuicio para su estabilidad presupuestaria y suficiencia financiera las CCAA
no podran atribuir competencias propias a los mismos.

Una especial consideracion merece el problema de la legislacion sectorial
dictada con anterioridad a la LRSAL. A mi parecer dichas leyes no estdn exentas
del cumplimiento de los requisitos materiales exigidos por los apartados 3,4y 5
del art. 25 de la LRBRL en la redaccion dada por la LRSAL; si bien, los
requisitos formales no serian exigibles aplicando anal6gicamente la doctrina del
TC sobre las normas preconstitucionales, las cuales debian sujetarse a las
determinaciones materiales de la Constitucion pero no a las nuevas exigencias
formales de la misma. Ahora quedaria por determinar qué se consideraria por
incumplimiento material. A mi juicio el incumplimiento por parte de la
Comunidad Auténoma de realizar la dotacién econdémica que permita a los
municipios el ejercicio de la competencia otorgada en perjuicio de su suficiencia
financiera. Recordemos aqui que la suficiencia financiera de las entidades
locales esta constitucionalmente garantizada por el art. 142 de la CE y que ya la
doctrina alemana consideraba tan lesivo de la garantia institucional de la
autonomia local el vaciamiento competencial como la asignacion competencial
sin los medios financieros suficientes como para poder prestarlas
adecuadamente. En este caso considero que si las CCAA quieren hacer eficaz su
legislacion sectorial a efectos de la nueva redaccion dada al art. 25 de la LRBRL
deberian ir realizando las oportunas dotaciones presupuestarias. Me atreveré¢ a
afirmar que, por ejemplo en el caso de Andalucia, no creo que ninguna ley
sectorial atributiva de competencias a los municipios haya realizado la oportuna
dotaciéon de medios econdomicos o materiales para el desenvolvimiento de las
mismas. Ni siquiera el art. 9 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia
Local de Andalucia (LAULA) podria entenderse operativo dado que no es
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aceptable pensar que con la participacion en los tributos de la comunidad
autonoma (PATRICA) cumpla los parametros del art. 25.4 de la LRBRL. Y es
que a pesar de que el art. 24.1 de la LAULA haya parecido vincular las
competencias del art. 9 a la financiacion de la Ley 6/2010, dicha financiacion no
cumple minimamente los pardmetros de la norma estatal, sino que mas bien
parece desempefiar una funcidon de financiacion genérica de los municipios
andaluces como demuestra un somero analisis de la determinacion y distribucion
de los fondos de la PATRICA. La Ley 6/2010 se inspira en el modelo de la PIE
disefiada en el TRLRHL, por lo que simplemente establece unas férmulas para
determinar el volumen de los fondos a repartir entre los ayuntamientos, asi como
los criterios para distribuirlos entre los mismos. Para su reparto se clasifican los
municipios en distintos grupos y luego se aplican diferentes coeficientes que
terminan de fijar la cantidad que corresponde a cada uno. Desde luego que esta
metodologia no tiene nada que ver con la finalidad del nuevo art. 25.4 de la
LRBRL, que no es sino concretar para cada atribucion competencial los recursos
financieros necesarios para su ejercicio, lo que conecta a su vez con el coste
efectivo de los servicios. A mayor abundamiento debemos referir que la misma
redaccion del citado art. 24.1 de la LAULA tampoco determina realmente que
con la PATRICA queden cubiertas las competencias propias del art. 9, sino que
realmente expresa que “la aportacion de la Comunidad Auténoma de Andalucia
a la financiacion de las competencias locales propias y transferidas se realizara
fundamentalmente a través del mecanismo de participacion en los tributos de la
Comunidad Autéonoma”. Es decir, cubre todas las competencias propias -que
desde luego exceden con mucho de la ya amplia relacion del art. 9- y las
transferidas —conforme a lo dispuesto en la misma LAULA-, y ni siquiera dice
que constituya la financiacién integra de las mismas, sino la financiacion
fundamental. En definitiva, es hora de que las CCAA demuestren su
compromiso con el municipalismo con hechos y no con palabras.
Lamentablemente, la experiencia nos hace temer que la Ley no se cumplira: ni
las CCAA realizaran la dotacion financiera correspondiente a favor de los
municipios ni éstos dejaran de ejercer competencias impropias en caso de no
tenerla.

2. Poco cabe decir sobre la configuraciéon de las competencias
delegadas en la nueva redaccion del art. 27 pues pocas dudas habia sobre su
constitucionalidad.

3. Respecto al ejercicio de competencias distintas de las propias y de
las delegadas deberd adecuarse necesariamente al nuevo art. 7.4 de la LRBRL.
El TC es tajante al negar la posibilidad de que las CCAA puedan establecer las
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clausulas generales de competencia o desvirtuar de cualquier otra manera el
modelo competencial fijado por la LRSAL. Siguiendo nuestro razonamiento
debemos entender contrario a la LRBRL el art. 8 de la LAULA —del que ya se
puede afirmar sin tapujos que ha devenido inconstitucional y deberia declararse
como tal aplicando la doctrina sentada en las SSTC 1/2003 y 66/2011, si bien
siempre me ha parecido mas préctica y razonable la solucion del desplazamiento
propuesta en los correspondientes votos particulares-, asi como el art. 2.3 del
Decreto-Ley 7/2014, de 20 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes
para la aplicacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local, que ha sido inconstitucional ab initio.
Ya no cabe la excusa de que existen dos leyes vigentes y el operador juridico
desconoce cudl aplicar; la STC de 3 de marzo, al rechazar la
inconstitucionalidad de los preceptos de la LRSAL enjuiciados ya ha resuelto a
su favor, de modo que anteponer normativa autonémica a la LRSAL supone una
clara ilegalidad —y si se me apura incurriria en prevaricacion-. Parafraseando al
fallecido maestro Luis Ortega Alvarez la contrarreforma autonémica contra la
LRSAL habia «pretendido ir demasiado lejos»”.

4. En cuanto al blindaje estatutario de competencias de los
municipios de las CCAA cuyos Estatutos recogen un listado de competencias
propias como los de Catalufia y Andalucia, el TC se remite a la doctrina fijada
en la STC 31/2010, de modo que las previsiones estatutarias s6lo se considera
que vinculan al legislador autondémico, pero nunca pueden limitar al legislador
basico estatal. Debemos sacar a la luz la gravedad del conflicto constitucional
que generan o pueden generar estos preceptos estatutarios. Unos preceptos
estatutarios capaces de limitar al legislador basico estatal tienen una
trascendencia maxima, pues afectan al nlcleo del modelo de organizacion
territorial del Estado. En el momento en el que se limita al Estado en el ejercicio
de una competencia exclusiva se estd sobrepasando un limite sagrado en el
modelo de distribucion de competencias entre el Estado y las CCAA delimitado
por los arts. 148 y 149 de la CE. El art. 149.1 establece las minimas
competencias que corresponden al Estado para asegurar el principio de unidad.
Este es el auténtico fundamento teodrico de la doctrina constitucional junto a que
los Estatutos de Autonomia s6lo son leyes organicas, de modo que su relacion
con las leyes basicas estatales no es de jerarquia, sino de competencia.

2 ORTEGA ALVAREZ, L., La posicién de los estatutos de autonomia con relacién a las competencias estatales tras la
Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio, sobre el Estatuto de Autonomia de Cataluia, Revista
Espafiola de Derecho Constitucional ndm. 90, septiembre-diciembre (2010).
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Todo ello, unido a la declaracion de inconstitucionalidad de las tres primeras
disposiciones transitorias de la LRSAL nos deja en una situacién en la que lejos de
haberse debilitado el articulado de la LRSAL se ha fortalecido, pues ademas de verse
avalada su constitucionalidad y su prevalencia sobre los Estatutos de Autonomia, ya no
existen disposiciones que atrasen su aplicacion inmediata en el &mbito competencial, de
modo que deberian dejar de prestarse de forma inmediata todos los servicios
municipales que no tuvieran cobertura en una ley sectorial que cumpla los requisitos del
art. 25 de la LRBRL o que hubiera sido delegada conforme al art. 27 de la misma
norma, aunque como ultimo recurso quedaria la tramitacion del expediente previsto en
el art. 7.4.

Pero tras este sucinto excursus, al que no me he podido resistir, sobre la
situacion en que queda el sistema competencial municipal, me gustaria recoger algunas
de las consideraciones doctrinales con las que el TC arma su sentencia y que vienen a
coincidir con las reflexiones realizadas a lo largo de este trabajo. Ademas de que a lo
largo de la sentencia es evidente la omnipresencia de la reforma del art. 135 CE, que
altera el canon de constitucionalidad que favorece a los preceptos enjuiciados,
transcribiremos el siguiente fragmento de la sentencia (FJ 3°), crucial en mi opinion por
su fuerza axiologica:

Por eso una legislacién estatal que, respetando aquellos limites,
pretendiera reducir la autonomia local al minimo constitucionalmente
garantizado podria ser tan basica y legitima como la que tratara de ensancharla
al maximo. Ambas soluciones se corresponden con los polos dentro de los que
puede moverse el legislador basico del régimen local en el marco de un sistema
constitucional basado en el principio democratico (art. 1 CE).

La doctrina constitucional a este respecto se ha edificado sobre normas
basicas habitualmente destinadas a consolidar o incrementar la autonomia de
los entes locales. No obstante, de esta doctrina se desprende que para valorar si
se estd ante bases del régimen local que cumplen aquel primer cometido,
resulta determinante que el precepto enjuiciado afecte a la autonomia de entes
locales con relieve constitucional, no estrictamente su sentido ampliador o
reductor de esa autonomia. A este criterio responden claramente las SSTC
103/2013, FJ 3, letras e), f) y g) y 143/2013, FJ 5. Abordaron el régimen
organico de los denominados —municipios de gran poblacionl introducido en
la LBRL por la Ley 57/2003, de 16 de 27 diciembre, de medidas para la
modernizacion del gobierno local, que prevé la creacion preceptiva de los
—organos de gestion desconcentradal (art. 128 LBRL), la —comision especial
de sugerencias y reclamacionesl (arts. 20 y 132 LBRL) y el —consejo social de
la ciudadl (art. 131 LBRL). Este Tribunal considerd que ese régimen es
constitucionalmente legitimo y basico por referencia a la directa afectacion de
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los intereses de un ente local con autonomia constitucionalmente garantizada
con independencia de que los llamados —municipios de gran poblacionl
perdieran parte de su capacidad decisoria en un ambito tipicamente local
(organizacion interna).

Interpretar que la competencia normativa estatal empieza alli donde la
legislacion bésica pretende incrementar esa autonomia local conduciria a
concebir los arts. 149.1.18, 137, 140 y 141 CE como una suerte de garantia de
irreversibilidad de las cotas de autonomia local alcanzadas mediante la ley; con
ello el Estado careceria de competencia para derogar o modificar las normas
previamente dictadas por ¢l que ampliaban la autonomia local.

Pluralismo politico, reversibilidad de las politicas legislativas y garantia
institucional son conceptos que estan inextricablemente unidos. En consecuencia, una
concepcidon maximalista de la autonomia local es contraria al principio democratico.

8. CONCLUSIONES

A lo largo del presente trabajo hemos intentado demostrar la conveniencia de
mantener la vigencia de la teoria de las garantias institucionales creada por Carl Schmitt
y que tan fructifera ha sido en Alemania y Espana pese a las dificultades interpretativas
que en la aplicacion al caso concreto supone la concrecion del nucleo irreductible de
una institucion. Sin embargo, son diversos los argumentos a favor del mantenimiento de
la teoria de las garantias institucionales:

1. El mismo problema hermenéutico en la fijacion de limites
concretos al legislador aflora en la teoria de la garantia constitucional de la
autonomia local que un sector doctrinal propugna como superadora de la teoria
de las garantias institucionales.

2 La congruencia de la teoria de las garantias institucionales con el
valor superior del pluralismo politico que se refleja en la metodologia
constitucional del juicio de razonabilidad.

3. La intencion de los «padres de la Constitucion» de incorporar esta
teoria de origen germano a nuestra Carta Magna debido al conocimiento previo
de los origenes doctrinales y de los frutos que habia dado la misma en Alemania.

No estamos, pues, ante una disquisicion intelectual sin trascendencia practica.
Todo lo contrario: sin un cambio de la doctrina constitucional, es previsible que como
ya anticip6 el dictamen del Consejo de Estado 338/2014, de 26 de mayo, el grueso de la
reforma operada por la LRSAL saldra indemne del conflicto en defensa de la autonomia
local interpuesto contra la misma. Pero es mads, la superacion de la teoria de las
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garantias institucionales supondria un cambio radical en la metodologia de trabajo y el
peso politico de nuestro Tribunal Constitucional, puesto que supondria sustituir el
modelo de juicio de razonabilidad constitucional por un modelo de estricta subsuncion
que limitaria la accion del poder legislativo hasta extremos hoy dia inconcebibles,
causando graves trastornos en el equilibrio de los poderes del Estado. Y es que si uno
considera la cuestion con amplitud de miras, ;por qué no trasladar la teoria de las
garantias constitucionales a otros ambitos? El régimen local seria s6lo un ejemplo de
ambito determinado constitucionalmente casi al detalle y vedado al legislador, salvo en
la concrecion de pormenores. Cuando se quiere sustituir lo viejo por lo nuevo se deben
sopesar previamente todas las consecuencias. La reflexion y el espiritu critico no
pueden desaparecer o verse arrastrados por la seduccion del cambio, de lo nuevo.
Afortunadamente la primera sentencia recaida sobre la LRSAL se mantiene en la
tradicional doctrina de la garantia institucional.
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1. EL SECTOR PUBLICO INSTITUCIONAL DE LA LEY 40/2015.

1.1. Introduccioén.

De todos es conocida la incidencia que la crisis economica ha tenido en la reforma
de las administraciones publicas, reflejado en las normas de los Ultimos afios de
procedencia estatal y autondmica, especialmente dirigidas a la Administracion
institucional.
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Y en sentido en el &mbito local uno de los objetivos de la Ley 27/20013, de 27 de
diciembre de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local, como es sabido,
ha sido la redimension el sector publico instrumental, mediante medidas dirigidas a la
disolucion de entes deficitarios o en situacién de desequilibrio, la prohibicion temporal en
determinados casos de constituir o participar en entes y prohibicion de entes de segundo
grado A ello se unen otras limitaciones en cuanto a su organizacién y retribucion de sus
directivos.

Un paso mas lo da la Ley 40/2015, de 1 de octubre de Régimen Juridico del Sector
Publico (LRJSP en adelante) objeto de nuestro comentario, que como expresa en su
preambulo: “En el &mbito de la denominada Administracion institucional, la Ley culmina
y hace efectivas las conclusiones alcanzadas en este &mbito por la CORA y que son
reflejo de la necesidad de dar cumplimiento a lo previsto en el mencionado articulo 31.2
de la Constitucion, que ordena que el gasto publico realice una asignacion equitativa de
los recursos puablicos, y que su programacién y ejecucion respondan a los criterios de
eficiencia y economia. De forma congruente con este mandato, el articulo 135 de la
Constitucion establece que todas las Administraciones Puablicas adecuaran sus
actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria”.

Esta Ley dedica el Titulo Il a la organizacion y funcionamiento del sector publico
institucional, en el que se contiene una regulacion de los distintos entes y organismo que
constituyen el sector publico instrumental con dos claros objetivos.

De una parte, contiene una clarificacion de los entes del sector publico instrumental
del Estado de forma “unificada” ante la dispersion de normas hasta el momento, dado
que si bien inicialmente se contenian en la Ley 6/1997 de 14 de abril, de Organizacién y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado, posteriormente diversas leyes
regularon otras figuras como, entre otras, la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de
Fundaciones y, la Ley 28/2006, de 18 de julio, de las Agencias estatales, a la vez que se
adoptan medidas concretas de racionalizacion del sector publico estatal.

De otra parte, con caracter basico, aplicables por tanto también a la administracion
autonomica y local, recoge unos principios generales de actuacion y medias para asegurar
que los entes institucionales cumplen con su finalidad, y se establece la obligatoriedad de
inscribir cualquier ente del sector publico en el Inventario del Sector Publico Estatal,
Autondmico y Local.

Por ultimo, si los entes instrumentales locales han venido tradicionalmente
regulandose entre los modos de gestion de los servicios publicos, tanto en el Reglamento
de Servicios de las Corporaciones Locales de 1955, como en la Ley 7/1985, de Bases de
Régimen Local (LBRL), lo que se ha mantenido en la Ley 27/2013 de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracién Local (art. 85) con excepcion de los consorcios y
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fundaciones (aungue se incluyen en dicha regulacion en algunas normas autondmicas),
tras la LRJSP continda la dicotomia de regular el sector instrumental estatal en las normas
de organizacion, y en el &mbito local entre las formas de gestion, sin perjuicio de los
Consorcios y alguna norma sobre las fundaciones como veremos.

1.2. Normativa aplicable a la administracion Local.

Centrdndonos en el contenido de la LRISP, como hemos dicho el capitulo | tiene
caracter basico, abarcando los articulos 81 y 82.

En ellos se establecen los principios generales a que estan sometidas en su
actuacion las entidades que integran el sector publico institucional: legalidad,
eficiencia, estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y de transparencia en su
gestion. Y en particular se sujetaran en materia de personal, incluido el laboral, a las
limitaciones previstas en la normativa presupuestaria y en las previsiones anuales de los
presupuestos generales (art. 81.1).

En realidad este precepto que no es mas que una reiteracion de lo previsto en el
articulo 3 de la misma Ley (legalidad, eficiencia, y principio de transparencia), y de
algunos principios recogidos en otras normas basicas (Ley 39/2015, de trasparencia, acceso
a la informacidn publica y buen gobierno y Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera) en cuyo ambito de
aplicacion se incluye la administracion institucional. Y en cuanto a los limites de
personal, sabido es que ya las leyes de presupuestos generales del estado de cada
afo se encargan de aplicarle las limitaciones generales o de establecer las normas
especificas para algunos de estos entes.

De mayor interés es la prevision legal, dentro la de filoséfica de control del
sector publico instrumental y su sostenibilidad financiera, de un control de su
eficacia para comprobar que cumplen con el fin para el que fueron creados

En este orden se exige alas Administraciones Publicas establecer un sistema de
supervision continua de sus entidades dependientes, con el objeto de comprobar la
subsistencia de los motivos que justificaron su creacion y su sostenibilidad financiera, y
que deberd incluir la formulacion expresa de propuestas de mantenimiento,
transformacion o extincion (art. 81.2).

Acto seguido, sin caracter basico, referido al sector institucional estatal (art. 85),
desarrolla en que consiste el control de eficacia (plan de actuacion en el momento de la
creacion) y sistema de supervision (verificacion de la subsistencia de circunstancias que
justificaron su creacion, su sostenibilidad financiera y concurrencia de causa de
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disolucion referida al incumplimiento de fines que justificaron su creacion o que su
subsistencia no resulte el medio més idoneo).

En consecuencia, se trata de evitar lo que ha sido una realidad mas frecuente de la
deseada, de tras crear un ente que en dicho momento se considera idoneo y sostenible este
se mantenga a todas luces si no cumple con sus fines o no resulta sostenible
financieramente, dicho de otro modo no solo ha de cumplir sus fines sino ademas de
forma eficiente

De otra parte, el art. 82 regula a nivel legal de forma unificada el Inventario de
Entidades del Sector Publico Estatal, Autonomico y Local, configurandolo como un
registro publico administrativo que garantiza la informacion publica y la ordenacion de
todas las entidades integrantes del sector publico institucional cualquiera que sea su
naturaleza juridica.

En el ambito local dicho inventario se establecid inicialmente en el Real Decreto
1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la
Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de Estabilidad Presupuestaria, en su aplicacion a las
Entidades Locales.

Se exige inscribir en dicho inventario, al menos la creacién, transformacion,
fusion o extincion de cualquier entidad integrante del sector publico institucional,
cualquiera que sea su naturaleza juridica.

Para ello el titular del maximo drgano de direccion de la entidad (hay que
entender que el Alcalde) notificara, a través de la intervencion general de la
Administracion correspondiente, la informacion necesaria para la inscripcion definitiva en
dicho Inventario de Entidades del Sector, en los términos previstos reglamentariamente, en
el plazo de 30 dias habiles a contar desde que ocurra el acto inscribible .Con ello se
amplia el plazo establecido con anterioridad de 15 dias en el RD1463/2007 citado para
que las entidades locales comuniquen dichos acuerdos, que la Orden MAP 2105/2012 , de
1 de octubre fijo posteriormente en un mes’.

En cualquier caso, todos los entes vinculados o dependencientes de cualquier
Adminsitraicon Publica cualquiera que sea su naturaleza, existentes a la entrada en vigor
de la LRJSP deberan estar inscritos en este Invenetario del Sector Publico en el plazo de
tres meses desde dicha enteada en vigor (disposicion adicional octava.2 LRJISP).

Pero la verdadera novedad de la LRJSP es que esta inscripcion es requisito
necesario para obtener la asignacion del Nimero de Identificacion Fiscal definitivo y

!.Siendo ahora 30 hébiles por ello algo mayor dada la exclusién del cémputo los sibados, los domingos y los declarados festivos
conforme al art. 30 Ley 39/2015 de Procedimiento Administrativo Comin, de entrada en vigor junto con la LRJSP.
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de la letra identificativa que corresponda a la entidad, de acuerdo con su naturaleza
juridica, por parte de la Administracion Tributaria, ya que se requiere para ello la
aportacion de la certificacion de la inscripcion de la entidad en el Inventario de
Entidades del Sector Publico Estatal, Autonémico y Local (art. 83.2.c).

2.LOS CONSORICOS
2.1. De la Ley de Bases de Régimen local a la LRJSP.

Si hemos dicho en el epigrafe primero que la crisis econémica ha tenido
incidencia en el sector publico institucional, ello unido al informe del Tribunal de
Cuentas de falta de control de los entes integrados por distintas administraciones
publicas, cobra especialmente fuerza en relacion con los consorcios, maxime los de
caracter local, figura que ha sido objeto de especial atencién por el legislador estatal en
los ultimos afos.

Y ello frente a su escueta regulacion tradicional del consorcio. En efecto,
contemplado en el RSCL en varios los articulos 37 a 40 de forma breve, la LBRL de
1985 le dedica unicamente el art. 87 (sin perjuicio de alguna referencia en el art. 57
incluido en las relaciones interadministrativas) y uno también, el 110, Real Decreto
Legislativo 781/1986 por el que se aprueba el Texto Refundido de Disposiciones
Vigentes en el &mbito de local.

En la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comun por la modificacion operada con la Ley 4/1999, se recogi6 en
apartado 5 del art. 6 como forma de gestionar los convenios entre el Estado y
Comunidades Auténomas.

La Ley 27/2013, de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
administracion local, como sabemos incluyo en la Ley de Régimen Juridico y
Procedimiento Administrativo Comun una nueva disposicion con carécter basico,
denominada régimen juridico de los consorcios (anquen pese a su denominacién como
veremos no regulaba de forma completa su régimen), ademas de otras disposiciones
aplicables exclusivamente a la administracion local.

Ha sido opinién compartida, las importantes limitaciones que establece esta
norma para la creacién y mantenimiento de los Consorcios® .Y es evidente que ello
obedece ademas de las razones apuntadas con anterioridad en relacién a todo el sector
institucional, al aumento tan significativo de esta figura asociativa durante las Ultimas
décadas.

2 Toscano Gil, F. El consorcio en la encrucijada, REALA N° 3 .enero-junio 2015.
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Casi nueve meses después, la Ley 15/2014, de septiembre, de racionalizacion del
sector publico y otras medidas de reforma administrativa, también de caracter basico
regulo por primera vez el derecho de separacién y disolucion del consocio.

La LRJSP dedica un capitulo a los consocios, comprendiendo los articulos 118 a
127, todas ellos basico salvo el apartado segundo del art. 123. Esta nueva Ley no solo
recoge lo dispuesto en las dos leyes antes citadas sino que contiene una regulacion mas
completa y detallada. En los siguientes epigrafes analizaremos los aspectos mas
significativos y novedosos asi como en ver si resuelve los problemas que se han venido
suscitando en torno a la figura del consorcio.

2.2. Definicion.

Como novedad en una norma bésica, la LRJISP, define el consorcio, en el articulo
118, como entidades de derecho publico, con personalidad juridica propia y diferenciada,
creadas por varias Administraciones Publicas o entidades integrantes del sector publico
institucional, entre si o con participacion de entidades privadas, para el desarrollo de
actividades de interés comun a todas ellas dentro del &mbito de sus competencias.

Pese a su configuracion en los términos que tradicionalmente lo ha hecho la
doctrina, debemos detenernos en efectuar algunas consideraciones.

En primer lugar, en relacion con el art. 6 de la LRJPAC la novedad consiste en la
posibilidad de constituir consorcios con entidades privadas, prevision contenida en el
ambito local a partir de la Ley 7 /1985 de Bases de Régimen Local si bien con el requisito
de ser dichas entidades privadas sin animo de lucro.

La LRJSP no exige que sean sin &nimo de lucro, pero acto seguido, en concreto en
el articulo 120.3 sefiala que cuando participen en el consorcio entidades privadas, el
consorcio no tendra &nimo de lucro.

En segundo lugar, el consorcio no solo pueden constituirlo la administracion del
Estado, Comunidad Autonoma y Entidades Locales sino también sus entes dependientes,
lo que se deducia del art. 6 LRIJPAC pero no se preveia en la LBRL.

Sin embargo, como veremos esto no se aplica de momento a la administracién
local, por la disposicién adicional novena de la LBRL en redaccién dada por la LRSAL,
en las que nos detendremos con detalle al tratar de la creacion del Consorcio, al prohibir a
los entes institucionales participar en la creacion de otros entes .

A las dos observaciones expuestas debemos afiadir un interrogante clasico ¢puede
constituirse un consorcio solo por municipios?, polémica debida a la referencia del art. 87



Revista digital CEMCI 4’%
Ndmero 29: enero a marzo de 2016

Pégina 7 de 25 CEMCi

LBRI a la posibilidad de crear consorcios con “otras” administraciones publicas, sin
especificar que tengan que ser de distinto orden o ambito territorial.

Vaya por delante que hay consorcios constituidos Unicamente por municipios. Si
bien, para la mayoria de la doctrina deben participar entidades de distinto orden, y solo
caben entre Entidades Locales si son de distinto nivel, esto es municipio y provincia pero
no entre municipios.® Y esta fue la postura mantenida por el Consejo Consultivo de
Andalucia en su dictamen 22/2001, de 14 de marzo, negando la posibilidad de consorcios
integrados exclusivamente por municipios considerando que la composicion de los
consorcios ha de ser necesariamente heterogénea. En el mismo sentido el TS Comunidad
Valenciana en sentencia de 3 de julio de 2006 (RJ 2007,234111) respecto a la prestacion
por ayuntamientos del servicio obligatorio de suministro de agua potable a través de un
Consorcio.

Las leyes autondmicas de régimen local en su mayoria recogen los mismo términos
del art. 87 LBRL, esto es la referencia a “otras “administraciones publicas, no obstante la
Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion Local de Aragdn, la Ley 1/2003, de 3 de
marzo, de la Administracion Local de La Rioja y la actual Ley 5/2010 de Autonomia
Local de Andalucia aclaran expresamente que las Entidades Locales pueden constituir
consorcios con Entidades Locales de distinto nivel territorial. Por el contrario, la Ley
8/2010 de Régimen Local de la Comunidad Valenciana admite con consorcios con otras
entidades locales de igual nivel territorial® .

A mi entender cuando la LRJSP se refiere a diversas administraciones se esta
refiriendo a administraciones de distinto nivel, pues el termino parece algo mas
clarificador que el empleado por la LBRL, si bien no podemos por menos reprochar al
legislador mayor precisién pues de sobra es conocida la polémica sefialada entre los
profesionales y estudiosos de la vida local.

Desde el ambito objetivo, los consorcios podran realizar actividades de fomento,
prestacionales o de gestiobn comun de servicios publicos y cuantas otras estén previstas en
las leyes (art. 118.2).

No hace falta recordar que los fines del consorcio deberan ser competencia de los
entes que le integren, habiendo muchos campos con intereses comunes donde las distintas
administraciones tienen distinto grado de competencias (una la direccion ,planificacion ,
coordinacion , el Municipio la ejecutiva y la Diputacién la colaboracién) siendo una forma

3 Entre otros, Rebollo Puig, Manuel. Los consorcios entre entes locales como forma de cooperacién. Anuario de Gobierno local.1997.

# Articulo 108 1 LRLC: “En el marco de la coordinacién y cooperacién administrativa, las entidades locales valencianas podrin
constituir consorcios con otras entidades locales de igual o distinto nivel territorial, asi como con otras administraciones publicas para
finalidades de interés comuin y con entidades privadas sin 4nimo de lucro que tengan finalidades de interés ptiblico concurrentes”.
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asociativa idonea para prestar servicios municipales de forma compartida, y a ello se refiere
el art. 26.2 de la LBRI ,en redaccion dada por la LRSAL lo que choca con los grandes
impedimentos que dicha ley pone a los consorcios, sobre esto me detendré mas adelante.

El apartado tercero del articulo que comentamos se refiere a los consorcios
transfronterizos para la gestion de servicios publicos, que pueden constituirse de acuerdo
con los convenios Internacionales ratificado por Espafa, lo que fue incorporado en la
LBRL por la Ley 57/2003 de Medias de Modernizacion del Gobierno local y que por ello
no nos vamos a detener.

Finaliza el precepto disponiendo que la denominacion de los consorcios debera
figurar necesariamente la indicacion «consorcio» o0 su abreviatura «C», con el objeto de
aclarar en el inventario su naturaleza, lo que se exige no solo respecto de esta figura sino
de todos los entes institucionales ante la confusion que puede producir las diferentes
denominaciones gque se adoptan (especialmente los organismo auténomos figuran en los
estatutos como patronatos, institutos ect).

2.3 Régimen Juridico

Con la, denominacion “Régimen juridico” el art. 119 LRJSP sefiala la legislacion
aplicable, siendo en primer lugar, dado su caracter basico, lo establecido en esta Ley,
permitiendo su desarrollo por la normativa autondmica, la cual deberd en muchos casos
adaptarse a la LRJSP en el plazo de un afio a partir de su entrada en vigor como prevé la
disposicién final decimo séptima.

Acto seguido es de aplicacion los estatutos a los que la LRJISP se remite en diversos
preceptos (art. 124, 126 y 127), asi como la legislacion autondémica, a lo que hay que
afiadir - adelantandonos a lo que diremos en el lugar correspondiente — que exigiendo la
LRJSP un convenio para crear un consorcio, los estatutos deberan desarrollar o ajustarse a
las previsiones en el contenidas.

Por lo demaés, ningln problema presenta en principio este apartado, al ser obvia la
prelacion que establece.

Dejaremos de momento a parte el apartado 2 referido la normativa sobre el
régimen del derecho de separacién, disolucion, liquidacién y extincién, para tratarlo en el
epigrafe correspondiente a la separacion y disolucion, para ver las novedades que
introduce.

Finalmente en el apartado 3 dispone que las normas establecidas en la Ley 7/1985
LBRL y en la Ley 27/2013, RSAL sobre los Consorcios locales tendran carécter
supletorio respecto a lo dispuesto en esta Ley.
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Llama la intencion que la LRSAP declare supletorias leyes basicas, si bien
conforme a la doctrina del TC en lo que el Estado tiene competencias puede declarar que
es supletorio a mi juicio ello no puede entenderse en su sentido literal en referencia a la
administracion local, porque como veremos persisten vigentes por ejemplo el art. 57
LBRL vy disposicion adicional novena de la LBRL, modificados por la LRSAL con
caracter béasico, en base no solo al art. 149.1.18 sino también a149.1.14 sobre la Hacienda
general y deuda del Estado (predmbulo y disposicion final quinta LRSAL), debiendo
entenderse en el sentido que la LBRL y LRSAL son normas especificas locales, sobre
ellas volveré al tratar la creacion del consorcio.

No podemos finalizar este epigrafe sin recordar que la LRSAP deroga
expresamente por lo que se refiere a los consorcios:

-Art. 87 LBRL.
- Articulos 37 a 40 del RSCL.
- Art. 110 del TRRL.

- Articulos 12, 13, 14 y 15 y disposicion adicional sexta de la Ley 15/2014, de 16
de septiembre, de racionalizacion del Sector Publico y otras medidas de reforma
administrativa .

Ademas simultdneamente a la entrada en vigor de la LRJISP lo hara la Ley 39/2015,
de Procedimiento administrativo Comun (LPAC), que deroga la Ley 30/1992, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo
Comun y por ello regulacion contenida en su disposicion adicional vigésima sobre los
consorcios® .Obsérvese que la LRISP no contiene dispensa alguna lo que hace pensar que
todos los consocios quedaran también sometidos a sus normas.

No obstante lo dicho, no se ha derogado expresamente la disposicion final decima
de la ley 15/2014 que modifica la Ley 15/1997 respecto a los consorcios sanitarios, Si
bien dicha norma se remite a la regulacién general de los consocios y por tanto a esta
nueva regulacion (LRJSP) sin perjuicio de determinadas peculiaridades en cuanto a su
personal segln se vera.

2.4. Adscripcion.

La mayor novedad de la regulacion de los consorcios introducida por la LRSAL,
con caracter basico fue la adscripcion de los mismos a una administracion publica, lo cual

>Y puede entenderse que también la disposicién adicional decimocuarta por la remisién a aquella que exceptuaba determinados
consorcios sin perdidas y no subvencionados.
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adquiere importancia ante la problematica tradicional de su naturaleza juridica, en
concreto cuando estd constituido por entidades locales y el Estado o la Comunidad
Auténoma si se considera entidad local y por ello es de aplicacion de normativa
autonomica sobre régimen local y demas normativa de aplicacion a las entidades locales.

No me puedo detener aqui en esta problemética que he tratado en otras ocasiones,’
solo recordar que prescindiendo de antecedentes historicos la polémica se suscita en la
LBRL al no incluir los consorcios en el art. 3 al enumerar las Entidades Locales .

Pese a las distintas posturas doctrinales, la jurisprudencia ha sido bastante unanime
en este aspecto. Destacaré por conocida y reiterada, la sentencia del TS de 30 de abril de
1999 (RJ 4692), en la que se analizan los estatutos del Consorcio de Extincion de
Incendios y, Salvamento y Proteccion civil del Principado de Asturias constituido por los
ayuntamientos y el Principado de Asturias. EI TS se centra en dos consideraciones
fundamentales. En primer lugar, que los fines que le atribuyen los estatutos a este del
consorcio son competencias locales. En segundo lugar, declara el caracter no cerrado de
la enumeracion de entidades locales en el articulo 3 de la LBRL, considerando que el
hecho de que no se incluyan los consorcios en tal articulo se debe a la amplitud de fines
que pueden asumir los Consorcios, permitiendo que en cada caso, segun las
circunstancias concurrentes, pueda determinarse si el Consorcio constituido es 0 no una
entidad local. En base a lo expuesto concluye la sentencia que en dicho caso se trataba de
una entidad local.

A esta sentencia han seguido otras posteriores referidas también a consorcios entre
entidades locales y la comunidad autdnoma, declarando su carécter local por ser sus
competencias locales y estar participada mayoritariamente por entidades locales®.

No obstante, los distintos legisladores comenzaron a regular cuando el consorcio
pertenece al sector publico estatal, autonémico o local, con distinto criterio®.

Ante este panorama normativo divergente entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, podia dar lugar a dificultades de adscripcion bien por tener que adscribirse
simultaneamente a dos administraciones (por diferentes criterios) o no quedar adscrito (si
se exige la concurrencia de varios simultaneamente).

Era pues necesaria una norma basica estatal que estableciera un criterio unificador.
Y es asi que la LRSAL de diciembre de 2013, en su disposicion final segunda de la

¢ Koninckx Frasquet, Amparo. De nuevo sobre los consorcios, en el libro colectivo Reforma del Régimen Local. La Ley de
racionalizacién y sostenibilidad de la administracién local: veinte estudios, Thomson Reuters .Aranzadi 2014 pdginas 569 a 578.

7 En consecuencia, también se omiten los consorcios en el RD 382/1986, de 10 de febrero, por el que se regula el Registro de
entidades locales del Estado.

8 SSTS 28 de noviembre de 2007 y de 20 de julio de 2011; STS] Madrid de de 23 de marzo de 2012, de 25 de abril de 2012y 5 de
noviembre de 2013.

%Al respecto puede verse con més detalle, Koninckx Frasquet, Amparo obra citadas p4ginas 580 y 581.
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LRSAL modifica la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun para incluir una
nueva disposicion adicional, la vigésima, sobre el régimen juridico de los consorcios, ,con
caracter basico aplicable a todas las administraciones puabicas sin perjuicio de otras
disposiciones especificamente aplicables a las entidades locales que veremos mas
adelante.

Si con la regulacion del régimen juridico de los consorcios podria haberse
solucionado el problema tradicional del ordenamiento juridico aplicable, no fue asi, pues
conforme a la filoséfica de la LRSAL se centra en el control de gasto, sin entrar en su
naturaleza juridica, y solo preve que el régimen presupuestario, de contabilidad, control y
personal serd el de la administracién de adscripcion.

Ello dio lugar a una nueva polémica, esto es porque ordenamiento se rige en lo
demas, habiendo distintas posturas .Para unos hay que estar a lo que dispongan sus
estatutos, seguin otros a las normas autonémicas de régimen local que regulen con detalle
los consorcios, si bien no son todas y, una tercera interpretacion por razones de seguridad
juridica aun conscientes de que no lo dice la ley, defiende que se rigen por el
ordenamiento juridico de la administracion de adscripcion.

Veamos lo que establece la LRJSP.

Con cierta mejora técnica respecto a la LRSAL, el articulo 120 LRJSP dispone que
los estatutos de cada consorcio determinaran la Administracion Publica a la que estara
adscrito, pero dicha adscripcidn no se deja al arbitrio de sus 6rganos sino que se hara de
acuerdo con los criterios que indica la propia Ley, (los mismos que introdujo la
LRSAL) , ordenados por prioridad en su aplicacion y referidos a la situacion en el primer
dia del ejercicio presupuestario, los cuales determina a que administracion queda el
consorcio adscrito, en cada ejercicio presupuestario y por todo este periodo. Dichos
criterios son:

a) Disponga de la mayoria de votos en los 6rganos de gobierno.

b) Tenga facultades para nombrar o destituir a la mayoria de los miembros de los
drganos ejecutivos.

c) Tenga facultades para nombrar o destituir a la mayoria de los miembros del
personal directivo.

d) Disponga de un mayor control sobre la actividad del consorcio debido a una
normativa especial.

e) Tenga facultades para nombrar o destituir a la mayoria de los miembros del
érgano de gobierno.

CEMCi
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f) Financie en mas de un cincuenta por ciento, en su defecto, en mayor medida la
actividad desarrollada por el consorcio, teniendo en cuenta tanto la aportacion del fondo
patrimonial como la financiacién concedida cada afio.

g) Ostente el mayor porcentaje de participacion en el fondo patrimonial.

h) Tenga mayor nimero de habitantes o extension territorial dependiendo de si los
fines definidos en el estatuto estan orientados a la prestacién de servicios a las personas,
0 al desarrollo de actuaciones sobre el territorio.

Los criterios enumerados han sido valorados de forma diversa por la doctrina®™,
pero no era facil la tarea del legislador dada la diversidad de consorcios existentes, por
ello entiendo razonable que optara por un gran nimero de los mismos.

Cuestion distinta es que afectivamente algunos criterios absorban otros , piénsese
por ejemplo que el ente que ostente mayor nimero de votos normalmente sera el que su
representante sea el Presidente y por ende tener facultad para designar el personal
directivo, si bien la practica demuestra que esto no puede generalizarse dado que ello
depende de lo que se establezca en los estatutos respecto a las atribuciones de los diversos
érganos de gobierno, por lo que en este aspecto no considero del todo justas las criticas ,
casi podria decirse que cada consorcio es un mundo.

Ahora bien, por el criterio prioritario puede resultar que un consorcio constituido en
su mayoria por entidades locales cuyos fines sean competencia municipal, quede
finalmente adscrito a la Comunidad Auténoma porque esta ostente mayor namero de
votos (considerados los entes integrantes individualmente) aunque las suma de votos de
todas las entidades locales sea superior al de la Comunidad Auténoma, pero
definitivamente el legislador ha optado por este criterio frente al predominante en la
doctrina (quiza influenciada por la jurisprudencia) de atender a las competencias y
naturaleza de las entidades que lo integran (no sin alguna excepcion como Nieto Garrido).

Ademas igual que la LRSAL aclara, que en el supuesto de que participen en el
consorcio entidades privadas, estard adscrito a la Administracion Publica que resulte de
acuerdo con los criterios establecidos en el apartado anterior. Esto es, que para determinar
la adscripcion se excluye a la entidad privada y se aplican los criterios vistos a las demas
administraciones publicas que conformen el consorcio, para determinar actual de ellas
queda adscrito.

Ello es acorde con su naturaleza “publica” y con la postura doctrinal que venia
defendiendo que la intervencién de un sujeto privado no podia llega a condicionar el

19 Muy critica es Nieto Garrido, Eva. La reforma de las entidades instrumentales por la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la
administracién local. REDA n° 165. 2014 pagina 122.
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régimen juridico del consorcio, existiendo otras formulas para someterse a un régimen
privado.

Ademas dada la exigencia de que conste en los estatutos la administracién de
adscripcion se exige que cualquier cambio de adscripcion a una Administracion
Publica, cualquiera que fuere su causa, conllevara la modificacion de los estatutos del
consorcio en un plazo no superior a seis meses, contados desde el inicio del ejercicio
presupuestario siguiente a aquel en se produjo el cambio de adscripcion.

La importancia de la adscripcion del consorcio es debida a determinar la aplicacion
del régimen presupuestario, contabilidad, cuentas, personal y normas patrimoniales de la
administracion de adscripcion.

Pero ¢en que se rige por todo lo demas? .Logicamente esto ya no se contesta desde
el debate tradicional de su naturaleza juridica, no procede ya cuestionarnos si €s 0 no una
entidad local, el planteamiento es otro, pues es clara la configuracion del consorcio como
un ente institucional que debe adscribirse a una administracion matriz, cuestion distinta es
si estd justificado el tratamiento diferenciado con respecto a las mancomunidades siendo
igualmente una asociacion de entidades. La problematica de la legislacion aplicable (sin
duda disminuida en los Ultimas décadas por la inclusion de los consorcios en normas
basicas como LEBEP , TRLCSP, LEPSF y ahora por la mayor regulacion contendia en la
LRJSP), en todo lo que pudiera quedar como fleco ,entiendo que se rige por la legislacién
de la administracion de adscripcion, solucion que alguna doctrina ha defendido ante la
imprecision de la LRSAL por razones de seguridad juridica segun se ha dicho, y que
ahora tendré sustento legal en la primacia de la LRJSP (art. 119.1), pues el art. 81 de
caracter basico antes comentado dispone que los entes dependientes de la administracion
autonémica y local se regiran por los preceptos basicos de esta ley asi como la propia de
la administracion a que se adscriben.

2.5. Creacion del consorcio

Regulado en el art. 123, este precepto es solo basico en su apartado primero al
establecer el apartado segundo a ciertas reglas para su creacion por el Estado.

Se impone a los consorcios su creacién mediante convenio suscrito por las
administraciones, organismo publico o entidades participantes.

La necesidad de un convenio para constituir un consorcio se prevé en el art.6 la
LRJPAC para los consorcios entre el Estado y las Comunidades auténomas, pero no en la
LBRL ni TRRL ni RSCL, solo aisladamente alguna norma autonomia de régimen local lo
exige (vr.gr. art. 47 de la Ley 20/206, Municipal y de Régimen Local llles Balears y art.
80 LALA).

CEMCi



Régimen Juridico del Sector Pdblico, con especial referencia a los

Tribuna: El sector pablico local institucional en la Ley 40/2015 de f%
consorcios.

CEMCi

AMPARO KONINCKX FRASQUET

Pagina 14 de 25

En todo caso parece logico que dado el caracter asociativo de los consorcios, las
entidades a consorcial atinen sus voluntades en un convenio.**Asi requiriéndose en el art.
47 .2 g) LBRL para constituir un consorcio el voto favorable de la mayoria absoluta del
numero legal de miembros de la Corporacion (art. 47.2 g LBRL), ello sera extensible al
convenio de creacion.

Ahora bien aqui no acaba todo lo que se requiere para constituir un consorcio por
parte de las entidades locales ya que la LBRL en la modificaciéon introducida por la
LRSAL afiadio al art. 57 los apartados 2 y 3.

A titulo de anécdota sefialar que en el anteproyecto de LRJSP de enero de 2015 en
la disposicion derogatoria se incluia el art.57, y el Consejo de Estado en su dictamen asi
lo sefiala sin objetar nada al efecto, sin embargo en el proyecto que remitio finalmente el
Gobierno al Congreso de Diputados ya no se incluia entre los expresamente derogados, y
asi ha quedado definitivamente.

Sin perjuicio de las criticas de que ha sido objeto la nueva redaccién del art. 57
LBRL, en todo caso ninguna dificultad plantea el apartado segundo del mismo en cuanto
exige que los convenios y consorcios deben mejorar la eficacia de la gestion publica y
cumplir con la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, lo
cual se requiere también en la LRJSP en relacion a los convenios (art. 48.3 LRJSP) por lo
que es de aplicacion igualmente con caracter basico al ser necesario un convenio para
crear el consorcio. *?

Mas problematico es el apartado 3 al art. 57 al disponer que la constitucion de un
consorcio solo podré tener lugar cuando la cooperacion no pueda formalizarse a través
de un convenio y siempre que, en términos de eficiencia econémica, aquélla permita una
asignacion mas eficiente de los recursos econémicos.

Esta subordinacion del consorcio a los convenio, objeto de criticas doctrinales y
politicas, sin lugar a dudas se debe como hemos reiterado al exceso incremento de los
consorcios participados por entidades locales en las ultimas décadas, ahora bien un gran
numero de ellos lo han sido a iniciativa de las Comunidades Auténomas .

El Consejo de Estado en su dictamen 338/2014, de 22 de mayo de 2014 con motivo
de la cuestion de conflicto de autonomia local plantado por el ayuntamiento de Barcelona
y otros ayuntamientos catalanes, ha sefialado que los requisitos del 57.3 responden, a las
exigencias propias del articulo 135 de la Constitucion, desarrollado por la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. En todo
caso, cabe observar que la "eficiencia" en la asignacion de recursos no significa que la

" En este sentido con anterioridad ya lo sefialaba Sosa Wagner, Francisco, los modos de gestién de los servicios publicos locales,
Thomson Civitas, 2007 , pag, 3781

12 Declarado constitucional por la reciente sentencia del TC de 3 de marzo de 2016.
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LRSAL obligue a las Entidades Locales a optar por la alternativa que suponga un menor
gasto en términos absolutos sino por aquella que, dentro de la sostenibilidad financiera de
la Hacienda local en su conjunto, consiga una mejor relacion entre costes previstos y
beneficios esperados. En tales términos, los requisitos establecidos en el articulo 57.3 de
la LBRL para la constitucion de un consorcio deben considerarse compatibles con el
derecho de las Entidades Locales a asociarse con otras Administraciones de la misma o
distinta naturaleza. Por lo demaés, la necesidad de que las Entidades Locales que
pretenden constituir un consorcio acrediten ambos requisitos no es sino consecuencia del
deber de motivacion que incumbe a cualesquiera Administraciones publicas en la toma de
decisiones que afecten al interés general y que entronca, en ultima instancia, con el
principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos previsto en el articulo
9.3 de la Constitucion.

Y al respecto el TC en la reciente sentencia de 3 de marzo de 2016 ,resolviendo el
recurso de inconstitucionalidad num.1792-2014 interpuesto por la Asamblea de
Extremadura, ha declarado que la preferencia de la formula convencional en detrimento
de la consorcial puede discutirse politicamente ,pero constituye una directriz directamente
encaminada a desarrollar una politica de contencion de personificaciones publicas que se
sittia dentro de los amplios margenes de configuracion legislativa que abre la
Constitucién y amparan los apartados 14 y 18 del art. 149.1 de la Constitucion .

En todo caso, y como he dicho en otro lugar ** antes de la citada sentencia del TC -
y hoy considero acorde con su pronunciamiento-, no podemos hacer interpretaciones tan
restrictivas, debiendo entenderse que la finalidad del legislador es evitar consorcios
incensarios simplemente para organizar determinados eventos, lo que puede gestionarse
mediante un convenio con prevision de 6rganos mixtos.

Ahora bien, si se trata de gestionar servicios pubicos que en principio son
permanentes parece mas adecuada la constitucion de una entidad con personalidad
juridica donde los entes implicados participan de continuo en las decisiones.

Pero no son estas las Unicas limitaciones a la creaciéon de un consorcio, sin duda
superables como se ha visto.

Mayor incidencia tiene la disposicion adicional novena de la LBRL , introducida
por la LRSAL (denominada redimension del sector publico local), en la que no me
detendré mas de lo necesario, al vetar a las entidades locales adquirir, constituir o
participar en la constitucion de nuevos entes instrumentales , y entre ellos , los consorcio,
durante el tiempo de vigencia de su plan econémico-financiero o de su plan de ajuste, se
trata pues de un impedimento temporal a la prestacion de servicios publicos de forma
compartida mediante consorcio, si bien en algunos momentos puede tener gran

13 Koninckx Frasquet, Amparo obra citada pdginas 564 a 569.
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envergadura por el nimero de ayuntamientos que se puedan encontrarse en dicha
situacion.

Puede decirse que la dicha exigencia se encuentra también en la LRJSP porque en
el convenio de creacion ha de incluirse los compromisos econdmicos debiendo ser
financieramente sostenible y tener capacidad para financiarlos quienes los suscriban (art.
48.5), pero precisamente la formula consorcial podria ser la soluciéon a su situacion
financiera haciendo mas sostenibles la prestacion de algunos servicios de forma conjunta

Por ultimo, no menos importante es el apartado 3 de la citada disposicién novena
,al prohibir a los organismos, entidades, sociedades, consorcios, fundaciones, unidades y
demas entes que estén adscritos, vinculados o sean dependientes, a efectos del Sistema
Europeo de Cuentas, a cualquiera de las Entidades Locales del articulo 3.1 de esta Ley o
de sus organismos auténomos, no podran constituir, participar en la constitucion ni
adquirir nuevos entes de cualquier tipologia, independientemente de su clasificacion
sectorial en términos de contabilidad nacional

Siendo esta prohibicidn de crear entes instrumentales de segundo grado, cualquiera
que sea la situacion economico-financiera de la entidad, de caréacter definitivo, y
volviendo a la definicién del consorcio en la LRJSP vista con anterioridad, podemos
preguntarnos: ¢Deroga la LRJSP la prohibicion de participar los entes dependientes de
administracion local en un consorcio?

A mi entender la definicion de consorcio con caracter general no deroga esta
disposicion especifica local, ni puede considerarse supletoria a lo que disponga la
administracion autondémica, motivada en la exposicion de motivo de la LRSAL, por
razones de eficiencia econdmica en base a la competencia exclusiva del Estado, como he
sefialado con anterioridad .**

En todo caso habré que estar finalmente a lo que diga el TC, pues esta disposicion
ha sido cuestionada por violacion de la autonomia local por el Ayuntamiento de
Barcelona y otros, si bien en opinion del Consejo de Estado como la prohibicion no afecta

Y en relacién a la competencia estatal para establecer dicha prohibicién puede tenerse en cuenta: STC 103/2013,
respecto al recurso de inconstitucional contra la ley 57/2003 en concreto respecto la competencia del Estado para establecer
las especialidades de los organismos publicos locales en el art. 85 bis LBRL, declaro: Forma parte de la competencia estatal
para regular la organizacion de las entidades instrumentales locales, ex art. 149.1.18 CE, aquellos aspectos que son necesarios
para establecer un modelo comtn que, en todo caso, garantice un tratamiento comdn a los administrados, sin que exista
razén alguna, que tampoco alega la representacién del Parlamento de Catalufia, que permita afirmar que la competencia del
Estado solo alcanza el establecimiento de un modelo, comin para el Estado y las entidades locales —mediante la técnica de la
remisién a la LOFAGE-, debiendo ser las Comunidades Auténomas las que, en ejercicio de su competencia de desarrollo
legislativo de las bases estatales, lo modulen para las entidades locales. Y la reciente sentencia TC de 3 de marzo de 2016 en
cuyo caso no se impugnaba dicha disposicion, si bien respecto a la redaccién dada por la ley 27/2013 al art. 85 .2 LBRL
respecto a las preferencias de unas soluciones sobre otras e en cuanto a las forma de gestién directa ha declarado que ello
condiciona la autonomia local, pero no la vulnera en absoluto, ajustindose plenamente a los principios generales de buena
gestién financiera parcialmente garantizados por el art. 31.2 CE.
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a la Corporacion matriz sino a los entes dependientes no parece vulnerar la autonomia
local (dictamen 338/2014).

2.6. Personal

Por lo que se refiere al personal, el apartado primero del art.121, con el fin no
implicar incremento de gasto, dispone que el personal al servicio de los consorcios
podra ser funcionario o laboral y habrd de proceder exclusivamente de las
Administraciones participantes, sometiéndolo al régimen juridico de la Administracion
Publica de adscripcion y sus retribuciones en ningan caso podran superar las
establecidas para puestos de trabajo equivalentes en aquélla.

Si bien la disposicidon adicional decimotercera de la LRSAL exceptia a los
consorcios constituidos antes de la entrada en vigor de dicha Ley, que presten servicios
minimos a los que se refiere el articulo 26 de la LBRL, en cuyo caso les permite tener
personal propio . Asi mismo la Ley 14/2015 en su Disposicion final décima modifica la
Ley 15/1997, de 25 de abril, sobre habilitacién de nuevas formas de gestion del Sistema
Nacional de Salud, para incluir una nueva disposicion adicional Unica, en cuyo apartado 3
dispone que el personal al servicio de los consorcios sanitarios podra ser funcionario,
estatutario o laboral procedente de las Administraciones participantes o laboral en caso de
ser contratado directamente por el consorcio.

Al margen de estas excepciones, la obligada reutilizacion del personal de las
administraciones participantes, prevista ya en la disposicion adicional vigésima LRJAPC
en un momento que hacia afios estaba congelada la oferta publica de empleo supuso un
obstdculo més a afadir a la creacion de los consorcios, pues no parece que a la
administracion matriz le sobrara personal para destinarlo a los Consorcios. De hecho |,
acto seguido la disposicion adicional séptima LPGE para 2015 permitié a los consorcios
de ciencia, tecnologia e investigacion puedan realizar contratos indefinidos con un limite
de 50 por ciento de su tasa de reposicion (cuando para las demas administraciones se
prohibia aplicar la consolidacion de empleo prevista en DT 4 EBEP)y dicha permisibilidad
se extiende en la Ley 48/2015, de 29 de octubre, de Presupuestos Generales del Estado
para 2016 todos los consocios pudiendo realizar contratos indefinidos hasta un cincuenta
por ciento de la tasa de reposicion.

Parece que el Gobierno consciente de los escollo que supuso la LRSAL, en el
apartado 2 del art 121 que comentamos, como novedad afiade que excepcionalmente,
cuando no resulte posible contar con personal procedente de las Administraciones
participantes en el consorcio en atencion a la singularidad de las funciones a desempefiar, el
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, u oOrgano competente de la

CEMCi



Régimen Juridico del Sector Pdblico, con especial referencia a los

Tribuna: El sector pablico local institucional en la Ley 40/2015 de f%
consorcios.

CEMCi

AMPARO KONINCKX FRASQUET

Pagina 18 de 25

Administracion a la que se adscriba el consorcio, podra autorizar la contratacion directa de
personal por parte del consorcio para el ejercicio de dichas funciones.

Ahora bien el apartado transcrito contiene importantes limitaciones comenzando por
la excepcionalidad, que como tal no puede convertirse en regla general.

Pero ademas, la autorizacion viene determinada por la singularidad de las funciones a
desempefiar, concepto juridico indeterminado que habra que determinar.

La nocion de puesto singularizado procede del Reglamento General de Ingreso del
personal al servicio de la administracion del Estado y provisién de puestos de trabajo y
promocion profesional, del afio 1995, en cuyo art. 59 dispone que los funcionarios que
ocupen puestos no singularizados podran ser adscritos por necesidades del servicio con
caracter definitivo a otros puestos de la misma naturaleza y nivel de complemento de
destino y especifico.

Realmente la singularidad o no de los puestos obedece a cuestiones organizativas, y
se establece en cada relacion de puestos de trabajo. Pero a ello se ha referido la
jurisprudencia, asi por significativa la STSJ de Galicia de 24 de marzo de 2010 (recurso
890/2006) declara que la singularidad debe atenerse a las funciones que debe desempefiar
su titular y no a los cometidos especificos de cada trabajo, no existiendo por regla general
singularidad dentro de la administracion general entre si ni tampoco entre los de la
administracion especial si pertenecen a la misma carera u oficio. Asi la singularidad los es
por la funcion particular que lo distingue de los restantes puestos de la organizacion,
como los desempefiados por los funcionarios de habitacion nacional (Secretario,
Interventor y Tesorero) Director de biblioteca o museos, jefe del Servicio de extincion de
incendio, por requerir unos conocimientos especificos que no pueden desempafiarse por
todos los funcionarios y no puede aceptarse que la singularidad sea simplemente porque
ejerza funciones distintas a otros funcionarios, porque entonces todos los puestos, salvo
los més bajos, serian singularizados cuando en realidad son de la misma naturaleza.

Ante esto, el problema sigue latente si realmente lo que se necesita es un titulado
superior para tramitar expedientes de contratacion y todos los incidentes que surgen
durante la vida de los mismos o cuestiones de personal, pues no parece que este perfil
entre en la singularidad.

En segundo lugar, lo que se permite es la “contratacion”, y estando sometidos los
consorcios al EBEP y normativa autonémicas sobre el empleado publico mal se resuelve
el problema si las tareas a realizar son de las que deben desempafiarse por funcionarios
por tratarse de funciones propias de la actividad administrativa y de con caracter
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permanente, pues como sabemos el termino contratacion hace referencia a los laborales,
los funcionarios se nombran.™

Por ultimo es evidente que queda excluido del consorcio, el personal eventual, tanto
propio como adscrito, lo que se desprende de este precepto y en el &mbito local se recoge
con toda claridad en el art. 104 bis LBRL .Y en cuanto este adscrito a un ente local por
aplicacion de su régimen de personal deberan desempefiarse las tareas de secretaria e
intervencion por habilitados nacionales.

2.7. Régimen presupuestario, de contabilidad, control economico-financiero y
patrimonial.

Como habiamos adelantado, los consorcios estardn sujetos al régimen
presupuestario, de contabilidad, control y normas patrimoniales de la Administracién
Plblica a la que estén adscritos, sin perjuicio de su sujecién a lo previsto en la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

Reflejo de la preocupacion por la viabilidad financiera del consorcio, se requiere
para determinar la financiacion tener en cuenta los compromisos convencionales o
estatuarios ademas de la financiacion real, exigiendo un andlisis de los desembolsos
efectivos de las aportaciones realizadas.

Y los consorcios deberan formar parte de los presupuestos e incluirse en la cuenta
general de la Administracion Publica de adscripcion. A su vez la adscripcion conlleva la
obligacion de esta de realizar una auditoria de las cuentas del Consorcio.

Esta regulacion provoca en principio reticencias al consorcio, dada la situacion de
muchos de ellos, al computarle a la administracion de adscripcion para determinar si
cumple con el periodo medio de pago o regla del gasto que es consolidado, siendo
comprensible que no esté dispuesta a asumir una administracion las consecuencias de que
otras administraciones o entes que participen en el consorcio no cumplan los
compromisos econémicos al menos en plazo, si bien como veremos a continuacion la ley
establece mecanismo que pueden ser contundentes si se aplican para evitar esto ultimo.

15 Sin embargo, el termino contratacién ha venido utilizdndola el legislador en disposiciones adicionales de las leyes de
presupuestos generales del estado referido a “coneratar personal funcionario o laboral “(véase disposicion adicional decimocuarta LPGE
para 2016). Habrd que ver si las leyes de presupuestos de cada afio aclaran en qué medida se permite la incorporacién de personal. y si
se estd refiriendo a temporales o fijos, lo que tampoco se concreta.

16 Este apartado que no se encontraba en la DA vigésima LRJPAC.
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2.8. Contenido de los estatutos.

La LRJSP establece el contenido de los estatutos, con caracter de minimos,
pudiendo completarse por lo que dispongan las Comunidades Autdnomas.

Los estatutos deben determinar la Administracion Publica a la que estara
adscrita el consorcio, asi como su régimen organico, funcional y financiero de acuerdo
con lo previsto en esta Ley, y ya hemos visto que sera en funcion de la administracién de
adscripcion, sin perjuicio de las adaptaciones oportunas en su traslacion a esta figura.

Asi mismo, han de concretar la sede, objeto, fines y funciones; identificacion de
participantes en el consorcio asi como las aportaciones de sus miembros; organos de
gobiernos y administracion, su composicion '’y funcionamiento, con indicacion expresa del
régimen de adopcion de acuerdos y causas de disolucidn, estas Gltimas algunas previstas
en la propia ley.

Pero, lo mas destacable y novedoso del contenido de los estatutos, es la
preocupacion de la nueva ley por que se cumplan los compromisos financieros y
aportaciones que se hubieren asumido .En efecto se exige incluir (imperativamente)
clausulas que limiten las actividades del consorcio si las entidades consorciadas
incumplieran los compromisos de financiacion o de cualquier otro tipo, asi como
formulas tendentes al aseguramiento de las cantidades comprometidas por las
entidades consorciadas con caracter previo a la realizacion de las actividades
presupuestadas.

Por otra parte, podran (ahora con carécter potestativo) incluirse clausulas que
contemplen la suspension temporal del derecho de voto o a la participacion en la
formacion de los acuerdos cuando las Administraciones o entidades consorciadas
incumplan manifiestamente sus obligaciones para con el consorcio, especialmente en lo
que se refiere a los compromisos de financiacion de las actividades del mismo.

Esta prevision se ha venido recogiendo con anterioridad en algunos estatutos,
elevandose ahora a nivel legal, siendo del todo acertada porque la realidad demuestra que
efectivamente se producen retrasos importantes por parte de algunos miembros del
consorcio, sin que ello tuviera consecuencias practicas.

Y en este orden debe traerse aqui a colacion otra medida del todo dréastica, de
aplicacion directa sin necesidad de prevision en los estatutos, me estoy refiriendo a la
disposicion adicional décima, que permite a las Administraciones Publicas o cualquiera

17 Sobre la composicidn de sus érganos adquiere importancia la derogacién del art. 110 TRRL, sobre la incidencia de la
disposicién adicional duodécima de la LBRL, en redaccién dada por la LRSAL me remito a mi comentario en la obra citada

pagina 595 a 597.
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de sus organismos publicos o entidades vinculados o dependientes miembros de un
consorcio, no efectuar la aportacién al fondo patrimonial o la financiacion a la que se
hayan comprometido para el ejercicio corriente si alguno de los demas miembros del
consorcio no hubiera realizado la totalidad de sus aportaciones dinerarias
correspondientes a ejercicios anteriores a las que estén obligados.™®

Si he considerado acertada la posibilidad de suspender el derecho de voto, por el
contrario la no obligacion de efectuar las aportaciones porque otro miembro no cumpla
puede producir una rueda de impagos por efecto domino, que sin lugar a dudas hagan
inviable el consorcio y lleve a su disolucion.

2.9. Separacion y disolucion.

Como hemos apuntado inicialmente, la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de
racionalizacion del sector publico y otras medidas de reforma administrativa, regulé con
caracter basico y ex novo el derecho de separacién de los miembros del consorcio
administrativo y reglas sobre la disolucion,

En la practica la separacion de un miembro y disolucion del consorcio, daba lugar a
importantes interrogantes ante su escasa regulacion tanto en la legislacion autondmica
sobre régimen local como en la mayoria de estatutos, teniéndose que acudir en muchos
casos a lo previsto en le legislacién autondémica respecto a las mancomunidades.

La Ley 15/2014 vino a corregir esta deficiencia porque ademas de establecer unas
normas de basicas, contiene criterios mas detallados aplicables en defecto de prevision
estatutaria.

Dicha regulacion ha pasado a la LRJSP (articulos 125, 126 y 127), con algunas
modificaciones, aunque de escasa entidad y no muy afortunadas

Por lo que se refiere a la separacion de un miembro, se distinguen, sin caracter
tasado, tres supuestos de separacion:

-Consorcios que no tengan plazo de duracion, en cuyo caso sus miembros, podran
separarse del mismo en cualquier momento, sin que precise la ley motivo especifico
alguno, coherente con su caracter asociativo y voluntario del consorcio.

- Cuando el consorcio tenga una duracién determinada, cualquiera de sus miembros
podré separarse antes de la finalizacion del plazo determinado si alguno de los miembros
del consorcio hubiera incumplido alguna de sus obligaciones estatutarias y, en particular,

"8Prevista en la Ley 15/2014, si bien solo con referencia al Estado (Disposicién adicional sexta).
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aquellas que impidan cumplir con el fin para el que fue creado el consorcio, como es la
obligacion de realizar aportaciones al fondo patrimonial.

Ya he insistido en la preocupacion del legislador por la sostenibilidad financiera del
consorcio, y como a esta alternativa de pedir la separacion se preveé la de no efectuar las
aportaciones si otras no han cumplido.

-Cuando un municipio deje de prestar un servicio, de acuerdo con lo previsto en la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local, y ese servicio sea uno de los prestados por el Consorcio al que
pertenece: el municipio podra separarse del mismo.

Este supuesto obedece a la realidad existente de consorcios que prestan servicios
que no son de competencia municipales, especialmente tras la LRSAL que redujo las
Competencias municipales, por lo que pretende facilitarse el salirse del mismo por propia
decision.

De otra parte, la ley realmente no regula el procedimiento de separacién, solo un
requisito: se ejercitara mediante escrito notificado al maximo 6rgano de gobierno del
consorcio, debiendo constar en dicho escrito, en su caso, el incumplimiento que motiva la
separacion si el consorcio tuviera duracion determinada, la formulacion de requerimiento
previo de su cumplimiento y el transcurso del plazo otorgado para cumplir tras el
requerimiento.

Un aspectos procedente de la Ley 14/2015, que no por ello debemos dejar de
destacar por sorprendente es la prevision de que el ejercicio del derecho de separacion
produce la disolucién del consorcio salvo que el resto de sus miembros, de conformidad
con lo previsto en sus estatutos, acuerden su continuidad y sigan permaneciendo en el
consorcio, al menos, dos Administraciones, o dos entidades u organismos publicos
vinculados o dependientes de méas de una Administracion.

En cuanto a la exigencia de continuar dos administraciones o entes, debe
entenderse como un minimo que puede elevarse en los estatutos adaptandose al consorcio
de que se trate. Piénsese que en la practica hay consorcios que careceria de sentido de
continuarse no solo aungue permanecieran dos sino incluso mas administraciones. Vr, gr.
Consorcios de tratamiento de residuos algunos con mas de cincuenta entidades publicas
en algunos casos para prestar conjuntamente ese servicio.

Y obsérvese que ademas se exige se acuerde expresamente su continuidad por los
deméas miembros. Con ello entiendo se trata de prevenir que antes de liquidar la cuota de
separacion de un ente se asegure que los demas quieren continuar, pues si no fuera asi
deberia procederse a la disolucion y liquidacion del consorcio.
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Para cuando el ejercicio del derecho de separacién no conlleve la disolucion del
consorcio la Ley establece las reglas por la que se calculara su cuota de separacion, en
defecto de previsidn estatutaria en los mismos términos que antes la ley 15 /2014, por lo
que no nos detenemos™® .

Como consecuencia de la necesaria adscripcion, si la Administracion que ha
ejercido el derecho de separacion del consorcio es a la que estaba adscrito, tendra que
acordarse por el consorcio a quien se adscribe, de las restantes Administraciones o
entidades u organismos publicos vinculados o dependientes de una Administracion que
permanecen en el consorcio, en aplicacion de los criterios establecidos en la Ley.

Por ultimo se regula a la disolucion del consorcio, la cual produce su liquidacion y
extincion (art. 127 LRJISP).

Las causas de disolucion deben establecerse en los estatutos (art. 124), siendo en
todo caso el incumplimiento de los fines para en que fue creado el consocio.

Ahora bien, pese a la denominacion del articulo que comentamos (disolucién) mas
bien lo que regula es solo la liquidacidn, estableciendo, al igual que para la separacion, las
reglas para determinar la cuota de liquidacion en defecto de prevision estatutaria (art.
127.3).

La novedad que introducela LRJSP, respecto a la 15 /2014 es a quien se encarga de
realizar la Liquidacion.

Segln establece la Ley 15/2014 el consorcio nombra al liquidador y a falta de
acuerdo serd el administrador del consorcio, figura de administrador que no existe o
encaja realmente en el consorcio. Ello nos llevé al modificar los estatutos para adaptarlos
a dicha ley a atribuirle tal funcién al gerente o un 6rgano del propio consorcio.

En la LRJISP, el maximo drgano del consorcio nombrara un liquidador, que sera un
organo o entidad dependiente o vinculada a la administracion pablica que esta adscrita el
consorcio (art.127.2).

1 Se calculard la cuota de separacion que corresponda a quien ejercite su derecho de separacion, de acuerdo con la participacion
que le hubiera correspondido en el saldo resultante del patrimonio neto, de haber tenido lugar la liquidacién, teniendo en
cuenta el criterio de reparto dispuesto en los estatutos. A falta de previsién estatutaria, se considerard cuota de separacién la que
le hubiera correspondido en la liquidacién. En defecto de determinacién de la cuota de liquidacion se tendrdn en cuenta, tanto
el porcentaje de las aportaciones al fondo patrimonial del consorcio que haya efectuado quien ejerce el derecho de separacidn,
como la financiacién concedida cada afio. Si el miembro del consorcio que se separa no hubiere realizado aportaciones por no
estar obligado a ello, el criterio de reparto serd la participacién en los ingresos que, en su caso, hubiera recibido durante el
tiempo que ha pertenecido al consorcio. Se acordard por el consorcio la forma y condiciones en que tendrd lugar el pago de la
cuota de separacidn, en el supuesto en que esta resulte positiva, asi como la forma y condiciones del pago de la deuda que
corresponda a quien ejerce el derecho de separacidn si la cuota es negativa. La efectiva separacion del consorcio se producird una
vez determinada la cuota de separacién, en el supuesto en que ésta resulte positiva, o una vez se haya pagado la deuda, si la
cuota es negativa.
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Si bien, a mi entender en su literalidad no parece del todo adecuado, que sea el
consorcio que decida el érgano de la administracion de adscripcion ¢va a decir el
consorcio si es el Alcalde, la Junta de Gobierno o el Pleno? En todo caso acto seguido de
su regulacion, se entiende que dicha administracién lo encarga a un empleado de la
misma.

Retomando de nuevo el art.119, cuyo apartado segundo habiamos indicado que
analizariamos en este apartado, como derecho supletorio a lo previsto en esta ley, en la
normativa autonémica y en sus estatutos se aplicara: respecto al derecho de separacion,
disolucién .y extincion lo dispuesto en el Cadigo Civil para la sociedad civil, y respecto al
régimen de liquidacion lo dispuesto en el art. 97 de la propia LRJSP, (esto es lo relativo a
la liquidacién de los organismos publicos estatales) y en su defecto en el Real Decreto
legislativo 1/2010, de 2 de julio (Texto Refundido de la Ley de sociedades de capital).

La diferencia con la Ley 14/2014, es que esta remite la liquidacidn supletoriamente
a la TR Ley de sociedades de capital, lo que fue objeto de alguna critica dada la dista
naturaleza juridica, siendo méas propio remitirse a las formulas de disolucion de entes
publicos.

Y en efecto en este sentido se ha hecho, lo que ocurre es que la remision al art. 97 a
mi entender es en vano ,porque lo Unico que afiadiria es la prevision de que el activo y
pasivo pasa a la Administracion General del Estado, y esta queda subrogada en
relaciones juridicas que tuviera el organismo que se liquida frente a acreedores, y si bien
ello es légico cuando el Estado u otra administracion liquida un organismo suyo , no es
extrapolable al consorcio donde precisamente en la liquidacion lo que se pretende es
determinar que la cuota que corresponde pagar a cada miembro en su caso.?’

Finalmente, se da una solucion para continuar la actividad del consorcio: se podra
acordar, con la mayoria que se establezca en los estatutos, o a falta de prevision estatutaria
por unanimidad, la cesion global de activos y pasivos a otra entidad del sector publico
juridicamente adecuada ,implicando esta cesion la extincion sin liquidacion del consorcio
cedente®.

20127.3. El liquidador calculard la cuota de liquidacién que corresponda a cada miembro del consorcio de conformidad con lo
previsto en los estatutos. Si no estuviera previsto en los estatutos, se calculard la mencionada cuota de acuerdo con la participacién que
le corresponda en el saldo resultante del patrimonio neto tras la liquidacién, teniendo en cuenta que el criterio de reparto serd el
dispuesto en los estatutos. A falta de previsién estatutaria, se tendrdn en cuenta tanto el porcentaje de las aportaciones que haya
efectuado cada miembro del consorcio al fondo patrimonial del mismo como la financiacién concedida cada afo. Si alguno de los
miembros del consorcio no hubiere realizado aportaciones por no estar obligado a ello, el criterio de reparto serd la participacién en

los ingresos que, en su caso, hubiera recibido durante el tiempo que ha pertenecido en el consorcio.

% Tomado de la Ley 15/2014.



Revista digital CEMCI

Ndmero 29: enero a marzo de 2016

Péagina 25 de 25

BIBLIOGRAFIA

KONINCKX FRASQUET, Amparo. ‘De nuevo sobre los consorcios’, en el libro
colectivo Reforma del Régimen Local. La Ley de racionalizacion y sostenibilidad
de la administracion local: veinte estudios, Thomson Reuters .Aranzadi 2014.

NIETO GARRIDO, Eva. ‘La reforma de las entidades instrumentales por la Ley de
racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local’. REDA n° 165. 2014.

REBOLLO PUIG, Manuel. ‘Los consorcios entre entes locales como forma de
cooperacion’, Anuario de Gobierno local.1997.

SOSA WAGNER, Francico. Los modos de gestion de los servicios publicos locales,
Thompson Civetas, 2007.

TOSCANO GIL, Francisco. ‘El consorcio en la encrucijada’, REALA N° 3 .Enero-junio
2015.

CEMCi






Revista digital CEMCI Z

Nuamero 29: enero a marzo de 2016

Péagina 1 de 23 CEMCi

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE LOS MUNICIPIOS TRAS LA
LRSAL: UN EXAMEN DESDE LA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL.

Jorge Daniel GONZALEZ FOL.

Secretario General.
Excmo. Ayuntamiento de Arévalo (Avila).

Trabajo de evaluacion presentado al Curso de Competencias y gestion de los
servicios municipales ante la reforma local (Segunda edicion). CEMCI

INDICE
1. Introduccion.
2. La doctrina constitucional sobre la autonomia local: lineas principales.

3. La estructura del sistema competencial municipal y sus rasgos generales tras la
Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad.

3.1. El ejercicio de las competencias distintas de las propias y de las atribuidas
por delegacion: el art. 7.4 LrBRL.

3.2. El régimen de competencias delegadas: examen del nuevo art. 27.

3.3. Caracterizacion de la nueva estructura de las competencias propias
municipales y sus implicaciones.

3.4. El nuevo articulo 26.2: la coordinacion por las Diputaciones Provinciales.

4. Conclusiones.

1. INTRODUCCION.

La aprobacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local, ha producido un importante revuelo, y un no
menor desconcierto en numerosas Entidades que integran la Administracion Local —
fundamentalmente municipios y, como es frecuente, con mayor intensidad en los de
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menor capacidad técnica — asi como en otras Administraciones Publicas notablemente
atafiidas, en principio, por la Ley — Comunidades Auténomas, sobre todo — tanto desde
la perspectiva juridica cuanto desde el punto de vista de los responsables politicos.

En efecto, es generalmente aceptado por los profesionales que prestan sus
servicios en la Administracion Local que la citada Ley (en adelante, “LRSAL”), incide
gravemente en el régimen competencial local (fundamentalmente de los municipios), al
modificar los articulos de la Ley 7/85, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local consagrados a esta cuestion (cabe citar, por ejemplo, los arts. 7, 25, 26,
27, el ya derogado art. 28, entre otros). Seréa objeto del presente trabajo tratar de valorar
en qué medida, de qué modo y con qué alcance se produce esta afectacién, desde la
perspectiva del sistema competencial.

Pero, ademés, debe recordarse que la autonomia local es una garantia
institucional recogida en la Constitucion espafiola (arts. 137 y siguientes) y, por
consiguiente, resulta pertinente una lectura de la reforma local a la luz de la norma
suprema del ordenamiento juridico y del alcance de sus prescripciones de conformidad
con la jurisprudencia de su supremo intérprete: el Tribunal Constitucional.

Por ultimo, resulta pertinente sefialar en la presente Introduccion que el
Predmbulo de la LRSAL aclara que no es ésta una norma que busque una reordenacion
del régimen juridico de las Entidades Locales por razones meramente organizativas y de
funcionamiento de éstas, sino que se trata de una norma enraizada en el principio de
estabilidad presupuestaria constitucionalizado mediante la reforma de 27 de septiembre
de 2011, y en el desarrollo del mismo y del principio de sostenibilidad financiera a
través de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril. Asi, sefiala literalmente que: “La
reforma del articulo 135 de la Constitucién espafiola, en su nueva redaccion dada en
2011, consagra la estabilidad presupuestaria como principio rector que debe presidir
las actuaciones de todas las Administraciones Publicas. En desarrollo de este precepto
constitucional se aprobd la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que exige nuevas adaptaciones de la
normativa béasica en materia de Administracion local para la adecuada aplicacion de
los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en el
uso de los recursos publicos locales. Todo ello exige adaptar algunos aspectos de la
organizacion y funcionamiento de la Administracion local asi como mejorar su control
econdmico-financiero.

Por todo lo expuesto, transcurridos casi treinta afios desde la entrada en vigor
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Regimen Local, y con més
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de una veintena de modificaciones de su texto original, cabe sefialar que ha llegado el
momento de someter a una revision profunda el conjunto de disposiciones relativas al
completo estatuto juridico de la Administracion local.

Con este proposito se plantea esta reforma que persigue varios objetivos
basicos: clarificar las competencias municipales para evitar duplicidades con las
competencias de otras Administraciones de forma que se haga efectivo el principio
«una Administracion una competencia», racionalizar la estructura organizativa de la
Administracién local de acuerdo con los principios de eficiencia, estabilidad y
sostenibilidad financiera, garantizar un control financiero y presupuestario mas
riguroso y favorecer la iniciativa econdmica privada evitando intervenciones
administrativas desproporcionadas.”.

De esta suerte, puede verse que la LRSAL es, en el fondo, una norma de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, antes que una norma propiamente
de “régimen local”, por lo que su objeto no es realmente “transformar” el régimen local
espafiol por una mera ambicion modernizadora 6 funcionalista, sino garantizar que las
Entidades que integran la Administracion Local no incurren en déficit estructural, de
una parte, y se limita, en términos absolutos, el gasto publico de otra parte; todo ello sin
perjuicio de buscar favorecer en numerosos sectores economicos la iniciativa privada
frente al desarrollo de actividad econdémica por los Entes locales.

Visto lo anterior, trataremos en lo sucesivo de exponer como la LRSAL ha
afectado al esquema competencial local, tratando de relacionar el contenido y fines de la
reforma con lo dispuesto constitucionalmente sobre la autonomia local.

2. LA DOCTRINA CONSTITUCIONAL SOBRE LA AUTONOMIA LOCAL:
LINEAS PRINCIPALES.

Debemos comenzar por exponer el contenido del texto constitucional en este
punto, y asi recordar el art. 137 de la Constitucion que sefiala que: “El Estado se
organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades
Autonomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la
gestion de sus respectivos intereses.”.

Asimismo, el art. 140, referido a los municipios dispone que “La Constitucion
garantiza la autonomia de los municipios. Estos gozaran de personalidad juridica
plena. Su gobierno y administracion corresponde a sus respectivos Ayuntamientos,
integrados por los Alcaldes y los Concejales. Los Concejales seran elegidos por los
vecinos del municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, en la
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forma establecida por la ley. Los Alcaldes seran elegidos por los Concejales o por los
vecinos. La ley regulara las condiciones en las que proceda el régimen del concejo
abierto.”.

Tampoco podemos dejar de mencionar el art. 141, cuyos apartados 1 y 2
sefialan:

“l. La provincia es una entidad local con personalidad juridica propia,
determinada por la agrupacion de municipios y division territorial para el
cumplimiento de las actividades del Estado. Cualquier alteracién de los limites
provinciales habra de ser aprobada por las Cortes Generales mediante ley organica.

2. El gobierno y la administracion autonoma de las provincias estaran
encomendados a Diputaciones u otras Corporaciones de caracter representativo.”.

Finalmente, el art. 142 que establece que las Haciendas Locales dispondran de
recursos suficientes para el ejercicio de las competencias atribuidas por la Ley a las
correspondientes Corporaciones y se nutriran fundamentalmente de tributos propios, asi
como de la participacién en los del Estado y las Comunidades Auténomas.

Exponemos sucintamente a continuacion las interpretaciones que de los
citados preceptos se ha venido haciendo, notablemente por parte de la jurisprudencia
constitucional, que resultan mas relevantes desde nuestra perspectiva:

i) Las Entidades Locales gozan de autonomia para la gestion de sus
intereses respectivos, autonomia que, segun ha sefialado el Tribunal
Constitucional en su temprana Sentencia de 2 de febrero de 1981, presenta
como notas caracteristicas, en primer término, ser de caracter
“administrativo”, por cuanto no tienen estas Entidades potestad legislativa
sino reglamentaria — como sabemos, esta concepcién constitucionalista
clasica es altamente criticada hoy en dia por considerarse que la potestad
legislativa no es la Unica clave de la autonomia de caracter politico, que en
buena medida asiste a las Corporaciones Locales — y en segundo término, no
ser “soberania”, es decir, no constituir un poder absoluto e inalterable sobre
un determinado territorio, sino una potestad de intervenir en la gestion de los
asuntos que afectan al ambito de sus intereses, que sin embargo si es
alterable por los poderes estatales y autondémicos que disponen de
competencias para configurar el régimen juridico local. Esta facultad de
intervenir en la gestion de sus intereses se materializa mediante la atribucion
necesaria de un haz de facultades en forma de competencias que sean
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suficientes para permitir identificar al ente como "autdbnomo”, es decir,
aquéllas competencias atribuidas como propias sin las cuales no existe
ejercicio alguno de autonomia (STC 32/1981, Fundamento Juridico 4°).

ii) El precepto relativo a la autonomia de los Municipios les atribuye
“personalidad juridica plena”, lo que ha sido interpretado por la doctrina y la
legislacion positiva (cfr. Art. 11 de la Ley de Bases del

Régimen Local) como “personalidad juridica y plena capacidad” para
el cumplimiento de sus fines, en tanto que es considerado la entidad "béasica”
de la organizacién territorial del Estado, identificAndose nuestros municipios
en buena medida hasta presente con el municipio como entidad natural
creada por la realidad sociologica de los lazos de vecindad entre diversas
personas que componen un nucleo de poblacion. Mas alla de esta cuestion,
en todo caso el Municipio es la Administracién mas proxima al ciudadano,
en virtud del acceso directo a su organizacion y los integrantes de ésta, lo
que ha conllevado tradicionalmente, ya desde el Estatuto Municipal de 8 de
marzo de 1924, la posibilidad de que éste realizara aquéllas actuaciones que,
demandadas por la comunidad vecinal, no fueran asumidas por otras
Administraciones, en virtud de la aplicacion del principio de subsidiariedad.

iii) En contraposicion, la Constitucion sefiala que la Provincia es una
Entidad con "personalidad juridica propia“, formada por la agrupacion de
municipios, amén de una divisién territorial para el cumplimiento de
actividades estatales. Asi, en esta faceta de Entidad local que caracteriza a la
Provincia, podria concebirse que el legislador constituyente ha pretendido
diferenciar de algin modo la autonomia propia de los Municipios de la que
corresponde a las Provincias, en cuanto que ésta parece dotada de menor
intensidad, al no hacer la Constitucion referencia a esa "plena™ personalidad
que se predica de aquéllos, y describirla expresamente como entidad
formada por agrupacién de municipios. Pues bien, debe sefialarse que, en
este sentido, la jurisdiccion constitucional ha entendido que la autonomia
provincial es de la misma naturaleza que la autonomia municipal (una
autonomia "administrativa" y que implica la garantia de un haz minimo de
facultades 6 competencias que le permitan intervenir en los asuntos de su
interés), que no obstante ha sido caracterizada desde un punto de vista
funcional o instrumental y, por ello, de diverso contenido respecto de la
autonomia municipal. Asi, la importante STC 244/1989 sefiala que la
autonomia de la Provincia y, por consiguiente, las competencias minimas
que debe ejercer su Institucion de Gobierno propia, la Diputacion, para
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considerar que se respeta el nucleo minimo de la autonomia provincial
conforme a lo sentado en la STC 32/81, arriba mencionada, son las que la
caracterizan como ente supramunicipal, esto es, las de cooperacion con los
Municipios radicados en su territorio, facilitando su actuacion, velando por
un cierto equilibrio intermunicipal e intermediando entre los Municipios, de
una parte, y el Estado y las Comunidades Auténomas, de otra.

iv) Por altimo, por cuanto hace al art. 142 CE, Unicamente sefialar
gue su objetivo no es otro que paliar el cronico déficit de financiacion de las
Haciendas Locales, arrastrado, al menos, desde el siglo XIX. Busca asi
garantizar que la atribucion de competencias a las Entidades Locales se
acomparia de una adecuada financiacion.

Examinado todo lo anterior, pasamos a continuacion a tratar la incidencia
de la reforma de 2013 sobre la estructura competencial local, centrandonos en el &mbito
municipal, a la luz de lo expuesto mas arriba.

3 LA ESTRUCTURA DEL SISTEMA COMPETENCIAL MUNICIPAL Y SUS
RASGOS GENERALES TRAS LA LEY DE RACIONALIZACION Y
SOSTENIBILIDAD.

3.1. El ejercicio de las competencias distintas de las propias y de las atribuidas por
delegacion: el art. 7.4 LrBRL.

El nuevo art. 7 de la Ley 7/85, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local, tras redaccion dada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, establece
en primer término que las competencias de las Entidades Locales son propias 0
atribuidas por delegacion.

A continuacidn establece una reserva de Ley respecto de la determinacion de las
competencias de las Entidades Locales "territoriales" (léase no instrumentales, si bien
los llamados propiamente “entes locales"” siempre tienen caracter territorial), afiadiendo
que se ejercerdn dichas competencias en régimen de autonomia y bajo la propia
responsabilidad (igual que la redaccion anterior de la Ley), pero precisando que ello se
hara sin perjuicio de la debida coordinacion con las restantes Administraciones en la
programacion y ejecucion de las mismas.

Adicionalmente se establece en el apartado tercero la posibilidad de que el
Estado y las Comunidades Autdnomas deleguen el ejercicio de sus competencias en las
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Entidades Locales, sefialandose que ello se hara en los términos del art. 27 de la misma
Ley, y que dichos acuerdos "preveran” técnicas de direccién y control de oportunidad y
eficiencia, es decir, que parece obligatorio (y no potestativo, como ocurria en la anterior
redaccion del articulo) establecer dichas técnicas de direccion y control por el ente
delegante sobre el delegado.

A continuacion, el apartado 4 del art. 7 dispone: " Las Entidades Locales solo
podran ejercer competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion
cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda
municipal, de acuerdo con los requerimientos de la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto de ejecucion
simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion Publica. A estos efectos,
seran necesarios y vinculantes los informes previos de la Administracién competente
por razon de materia, en el que se sefiale la inexistencia de duplicidades, y de la
Administracion que tenga atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad
financiera de las nuevas competencias.

En todo caso, el ejercicio de estas competencias deberd realizarse en los
términos previstos en la legislacion del Estado y de las Comunidades Autonomas.".

Asi, este precepto de nuevo cufio introducido por la LRSAL indica que sélo
podran ejercerse competencias distintas de las que la Ley encomienda directamente a las
Entidades Locales y de aquéllas que el Estado y las CC.AA. delegan en éstas cuando
ello sea financieramente sostenible y acorde con el principio de estabilidad
presupuestaria y no se incurra en "duplicidades". La comprobacion de estos extremos
exigira un informe previo favorable de la Administracion competente por razon de la
materia (respecto a las posibles duplicidades) y de la Administracién que ejerza la tutela
financiera (respecto de la sostenibilidad).

Pues bien, si en principio el informe sobre cumplimiento de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera no plantea mayores problemas, al
tratarse de una cuestion regulada profusamente por normas legales y reglamentarias,
distinta es la cuestion de las "duplicidades".

En primer lugar, debemos sefialar que el precepto se refiere en principio al
gjercicio de competencias e, inmediatamente, a prestacion de servicios.
Razonablemente, cabe colegir que el precepto tiene vocacion de aplicacion general a
toda competencia, y no sélo a las actividades de prestacion de servicios pablicos, por la
propia redaccion del precepto que emplea ambos términos de manera indistinta. Lo
contrario, ademas, seria incoherente y carente de toda justificacion aparente.
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En segundo término, debe aclararse qué se entiende por "duplicidad". Parece
razonable, en este punto, asumir que se incurrird en un supuesto de ejercicio de la
misma competencia por otra Administracién cuando la misma funcién ¢ actividad
sobre la misma materia sea asumida, como propia, por una Administracion distinta de
aquélla que pretende su ejercicio, esto es, no se trata de que alguna Administracién
ejerza alguna funcion en relacion un determinado asunto, sino que ésa funcién concreta
esté atribuida a otras Administraciones. Ello es asi porque, de lo contrario, la propia
norma estaria vacia de contenido 6 seria sistematicamente incoherente, y esto por tres
razones: i) no tiene sentido imponer la emision de informe favorable por la
Administracion “"competente por razon de la materia” si se identifica "competencia” con
"materia”, pues en tal caso dicho informe favorable no podria existir; ii) es dudoso que
exista alguna funcion en alguna materia que esté encomendada como competencia
propia a las Entidades Locales en que no tenga algun grado de intervencion el Estado 6
la Comunidad Autdénoma, en ejercicio de otras funciones; vy, iii) la identificacion de
-"competencia” con "materia" no es frecuente en el Iéxico juridico, y s6lo se da en
contadas ocasiones respecto de ciertas competencias denominadas "exclusivas" en las
que no tiene sentido la intervencion de otros niveles de gobierno distintos al que la
asume, en la ldgica de la organizacion territorial del poder en el Estado. La ley, al
referirse expresamente a que no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del
mismo servicio publico parece refrendar esta concepcion restringida del término
“competencia” que acabamos de propugnar.

En tercer lugar, debe precisarse qué es "Administracion competente por razén de
la materia”. Respecto de las competencias exclusivas, y aun respecto de las
concurrentes, no hay demasiados problemas pero, ¢qué ocurre en las materias donde
existen competencias compartidas de acuerdo con el Blogque de la Constitucionalidad?

Mas alla de estas cuestiones, se indica que el ejercicio de estas competencias,
que el anteproyecto de Ley denominaba aberrantemente "impropias"” (como ya puso de
manifiesto el Dictamen a dicho anteproyecto del Consejo de Estado), estara sujeto a la
legislacion del Estado y de las CC.AA... Evidente, ya que las Entidades Locales deben
respetar la Ley y no pueden actuar al margen de ella (art. 9.1 de la Constitucion).

Este precepto se completa, por lo que hace a los Municipios, en los que pretende
centrarse este trabajo, con la modificacion del art. 25.1 y la derogacién del art. 28 de la
Ley de Bases.

Asi, el antiguo art. 25.1 rezaba "El Municipio, para la gestién de sus intereses y
en el ambito de sus competencias, puede promover toda clase de actividades y prestar
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cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal.”. La redaccion dada por la LRSAL a este articulo ha suprimido las
expresiones "toda clase de" y "cuantos™ para referirse a las actividades y servicios, y
afiadido al final "en los términos previstos en este articulo".

Este articulo, como es sabido, se consagra a regular las competencias propias, 1o
que en la préactica supone "desactivar" la funcionalidad del precepto como cauce para la
realizacion de actividades y prestacion de servicios distintos de los que la Ley
encomendase al Municipio como competencias propias, 0 de los que estuvieran
delegados en los mismos. Todo ello sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 7.4 antes
expuesto.

Lo anterior unido a la derogacion del art. 28 que disponia que: "Los Municipios
pueden realizar actividades complementarias de las propias de otras Administraciones
publicas y, en particular, las relativas a la educacién, la cultura, la promocion de la
mujer, la vivienda, la sanidad, y la proteccion del medio ambiente.”, regulando asi las
Ilamadas competencias complementarias (de las del Estado y CC.AA.), y que
completaba y concretaba lo dispuesto en el antiguo art. 25.1, suponen una importante
limitacion del radio de accion de los Municipios.

Pero, en realidad, si atendemos a la letra de la Ley, esta fuerte limitacién no
siempre opera, y es aqui donde aparece lo llamativo de la reforma, donde
verdaderamente se aprecia el caracter y la motivacién econdmica de la Ley frente a una
verdadera preocupacién por la realidad local, la modernizacién administrativa y el
funcionamiento de las Administraciones municipales. Méas alla de la cuestion de la
duplicidad (segun lo amplio ¢ restringido de la interpretacion del precepto, puede
resultar facil ¢ casi imposible encontrar competencias no asumidas por otros niveles de
gobierno, mas o menos concretas), lo que importa a la hora de "salirse” o no del
esquema de competencias propias y, en su caso, delegadas, son... jlos recursos
financieros de los que se disponga! Y ello es asi porque, al final, como bien ponia de
manifiesto el Dictamen de la Abogacia del Estado de 10 de diciembre de 2014, la
verdadera diferencia entre el anterior régimen y el actual en este punto son los requisitos
del art. 7.4. Pero, como se ha visto, el requisito de la inexistencia de duplicidades
adolece de una exquisita indefinicion, por lo que, en la préctica, este precepto parece
decir a los municipios que pueden hacer lo que quieran, siempre que cumplan dos
condiciones (igualmente importantes, en apariencia):

- una de ellas no estd bien definida y, como consecuencia, su
aplicabilidad inmediata queda en entredicho;
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- la otra estd muy clara: que tengan dinero, sin perjuicio de que sean
austeros (gasto publico minimo, en los términos impuestos por la regla de gasto).

Como se ha visto, el nucleo de la autonomia local constitucionalmente
garantizado esta formado por un conjunto de competencias, que pueden ser alteradas
por la Ley, que asumidas como competencias propias permitan caracterizar a la
Institucion y que ésta disponga de un margen de decision que suponga un ejercicio
efectivo de autonomia. Asi, si las condiciones de ejercicio de estas competencias
distintas de las propias y de las delegadas no afecta per se, al nucleo de la autonomia
local constitucionalmente garantizado y, por consiguiente, no vulnera la garantia
institucional (en este sentido se pronuncia el Consejo de Estado en Dictamen de 22 de
mayo de 2014 previo al conflicto en defensa de la autonomia local promovido por
varios Ayuntamientos contra la LRSAL), no es menos cierto que su asuncion supone
una mayor autonomia de los Municipios que las ejerzan, lo que supone a su vez que,
mas alla del nacleo minimo de autonomia local garantizado para todos (sin perjuicio de
lo que mas adelante expondremos), dicha autonomia, que se traduce en ejercicio de
competencias, es de geometria variable segin la situacion financiera de cada
Municipio.  Los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera,
han llegado, por tanto, hasta la médula espinal del régimen local espafiol.

De otra parte, debe apuntarse que la presumible constitucionalidad de esta
medida de liquidacion del principio de subsidiariedad - 6, al menos, de su caracter
generalizado, siendo que de otro modo no seria tal principio general del Derecho Local
espaiiol - no significa que sea completamente conforme a Derecho, pues debe
recordarse que el art. 4° de la Carta Europea de Autonomia Local, que forma parte del
ordenamiento juridico interno en una posicion subordinada a la Constitucion, pero
superior a la Ley, en virtud del art. 95 de la Constitucion, establece este principio. Asi,
aun asumiendo que la autonomia local en la Carta Europea se dota de contenido real a
través de las Leyes de los Estados miembros, no es menos cierto que puede
considerarse, haciendo una interpretacion teleologica de la Carta, en relacién con la
propia configuracion del régimen municipal en la Constitucién y ain con la concepcion
legal del municipio (art. 11 LrBRL), que el principio de subsidiariedad debe ser
observado por nuestra legislacion interna. Esta cuestibn queda a expensas de su
valoracion por el Tribunal Constitucional cuando emita la pertinente Sentencia.
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Finalmente, y sin animo de desviarnos del tema principal de este trabajo,
quisiéramos hacer un breve excursus a fin de formular una observacion adicional a las
prescripciones del art. 7.4.

Hemos sefialado que el citado precepto dice basicamente que quienes dispongan
de recursos financieros, y ademas no gasten excesivamente, pueden asumir
competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacién. Y,
lamentablemente, poco mas dice. En efecto, si bien el preambulo de la Ley se refiere al
principio de eficiencia, reiterado en otras ocasiones en la parte dispositiva como
veremos (por ejemplo respecto de las competencias delegadas), el art. 7.4 no hace
mencion expresa a este importante principio, que bien podria ser objeto de evaluacion
(prospectiva, 0 a posteriori para reevaluar periédicamente si procede 6 no continuar con
el ejercicio de la competencia en cuestion) en un informe preceptivo y vinculante. De
hecho, incluso, y para evitar interferencias en la autonomia municipal, habria sido un
acierto a juicio de quien suscribe que el legislador encomendara a la Intervencion
municipal esta funcion, provista por funcionarios que se hayan capacitados para mucho
mas que la fiscalizacion previa 0 la mera auditoria de regularidad. Quizas, al ciudadano
le interesara mas saber cuanto rinde el dinero publico (qué se consigue a cambio de
cuanto), mas que cuanto se ha gastado (magnitud ésta muy dificil de apreciar
valorativamente).

3.2. El régimen de competencias delegadas: examen del nuevo art. 27.

Como se ha sefialado, el art. 7.3 relativo a las competencias delegadas se remite
al art. 27 en la regulacion de éstas Unicamente transformando el establecimiento
facultativo de medios de direccién y control de oportunidad del ejercicio de las mismas
en una direccion y control de oportunidad y eficiencia de caracter preceptivo para el
ente delegante.

Asi, el art. 27 dispone actualmente en su apartado 1 que: "El Estado y las
Comunidades Autonomas, en el ejercicio de sus respectivas competencias, podran
delegar en los Municipios el ejercicio de sus competencias.

La delegacion habra de mejorar la eficiencia de la gestion publica, contribuir a
eliminar duplicidades administrativas y ser acorde con la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

La delegacion debera determinar el alcance, contenido, condiciones y duracion
de ésta, que no podra ser inferior a cinco afos, asi como el control de eficiencia que se
reserve la Administracion delegante y los medios personales, materiales y econémicos,
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que ésta asigne sin que pueda suponer un mayor gasto de las Administraciones
Publicas.

La delegacion debera acompariarse de una memoria econdémica donde se
justifiquen los principios a que se refiere el parrafo segundo de este apartado y se
valore el impacto en el gasto de las Administraciones Publicas afectadas sin que, en
ningln caso, pueda conllevar un mayor gasto de las mismas.".

Respecto a la primera parte, es de destacar - loables objetivos - que la delegacion
deba mejorar la eficiencia de la gestion publica y ser acorde con la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera que, como hemos visto con
anterioridad, viene a insertarse tras la reforma, de lleno en el régimen juridico de las
Entidades Locales. No obstante, llama poderosamente la atencion el segundo objetivo:
"contribuir a eliminar duplicidades administrativas”. Es tarea ardua comprender cOmo
es posible gue la delegacion contribuya a eliminar duplicidades (entendidas como "una
Administracion, una competencia” o lo que es lo mismo, ejercicio de por una sola
Administracion de cada competencia sobre cada materia), porque si esto es asi dentro
del esquema de atribucion de competencias a los Entes locales que dibuja la LRSAL y a
la vista de lo expuesto en el anterior epigrafe, sélo puede ser porque la competencia
objeto de delegacion es ya una competencia propia de los Municipios y se opta por
cesar su ejercicio por el ente delegante para evitar la duplicidad. Y en este caso no
tendria ningun sentido hablar de facultades de direccion y control de oportunidad y
eficiencia por el 6rgano delegante; al menos no en los términos de la autonomia local
constitucionalmente protegida....

La uUnica interpretacion posible que dote al conjunto de la Ley de coherencia
interna y utilidad practica a sus diversos preceptos es, en fin, entender que emplea un
significado variable de los términos "competencia™ y "duplicidad" segun los casos, lo
que constituye cuando menos una puesta en practica "apresurada” de la técnica
legislativa.

Por ultimo, en relacidn con esta cuestion cabe plantear la siguiente cuestion: si
una delegacion mejora la eficiencia, contribuye a "eliminar duplicidades” y es acorde
con la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera... ¢;por qué la
Ley estatal o autondmica, segun corresponda, no atribuye la competencia a las
Entidades Locales como propia? En efecto, puede afirmarse que si este régimen de
competencias delegadas tampoco lesiona en principio la autonomia local como ha sido
previamente expuesta, no es menos cierto que, desde luego, no la potencia. Cabria en
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este punto cuestionarse hasta qué punto es acorde con la voluntad del legislador
constituyente esta prescripcion del art. 27.

Cabria aqui también, a partir de lo anteriormente expuesto, considerar que estas
condiciones de delegacién pueden lesionar la autonomia local garantizada en el texto de
la Carta Europea de Autonomia Local que impone que las competencias locales "deben
ser normalmente plenas y completas” (art.4°.4), siempre, como se ha sefialado, de
acuerdo con la legislacion interna. Podemos dar por reproducidos los argumentos
expuestos ut supra.

A continuacion se establece que el alcance y la duracion de la delegacion, que no
podra ser inferior a cinco afios, el control de eficiencia (que, por tanto, se da por hecho
en toda delegacion) y los medios personales, materiales y econémicos que asigne la
Administracion delegante se estableceran en el acuerdo o norma de delegacion.

Es relevante sefialar que dicha asignacion de medios es: de una parte, necesaria,
pues la delegacion sin financiacion es nula (se entiende que de pleno Derecho - apartado
6). Ademas, se prevé el mecanismo de compensacion automatica con otras obligaciones
pendientes de pago al Ente delegante por la Entidad delegada en caso de impago. De
otra parte, no puede conllevar un mayor gasto del conjunto de las Administraciones
Publicas, es decir, que ademas de ser mas eficiente la gestion por la Entidad delegada
que por el Ente delegante (en términos, debe entenderse, de medios en relacién con los
objetivos conseguidos), debe ser mas econémica (simple ahorro de medios financieros).
Aqui deja de nuevo entrever el legislador su preocupacion por la sostenibilidad
financiera, entendida simplemente como una contencién del gasto publico més alla de
otras consideraciones.

El apartado 4 del art. 27 preceptia que "La Administracion delegante podra,
para dirigir y controlar el ejercicio de los servicios delegados, dictar instrucciones
técnicas de caracter general y recabar, en cualquier momento, informacion sobre la
gestion municipal, asi como enviar comisionados y formular los requerimientos
pertinentes para la subsanacién de las deficiencias observadas. En caso de
incumplimiento de las directrices, denegacion de las informaciones solicitadas, o
inobservancia de los requerimientos formulados, la Administracion delegante podra
revocar la delegacion o ejecutar por si misma la competencia delegada en sustitucion
del Municipio. Los actos del Municipio podran ser recurridos ante los drganos
competentes de la Administracion delegante.".

Asi, se confirma lo dispuesto en el art. 7.3 en relacion con la obligatoriedad de
establecer medios de direccion y control de oportunidad por parte de los delegantes
sobre las delegadas, exponiéndose un listado de técnicas para materializar dichos
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medios, entre las que destaca la posibilidad de enviar "comisionados™ a las Entidades
correspondientes. No resulta problematico desde la perspectiva juridica el control de
oportunidad (y, por supuesto, de legalidad) por parte de la Administracion delegante del
ejercicio de la competencia delegada. Sin embargo, cabe considerar que la técnica del
envio de comisionados, por su caracter fuertemente intervencionista, deberia emplearse
solo si el Municipio, requerido para enviar informacion sobre su gestion, no lo hiciera o,
al menos, no adecuadamente. Lo contrario parece incongruente en la logica de la lealtad
institucional, y de la confianza mutua que se deriva de dicha lealtad y del recto
cumplimiento de la necesaria cooperacion entre Administraciones que ella impone. Este
principio de lealtad, aunque regulado en normas de rango legal, emana de la propia
Constitucién y ha sido explicitado y caracterizado por el propio Tribunal Constitucional
en reiteradas ocasiones (desde la STC 25/1981), sobre todo como principio informador
de las relaciones Estado-CC.AA., pero también, por coherencia, de las relaciones de
éstos con el tercer nivel de Gobierno: el local.

Se establece también una lista de competencias concretas en el apartado 3 cuya
delegacion, en opinion del legislador estatal, contribuye a los fines del apartado 1 de la
Ley, amén de ahorrar recursos, mejorar la transparencia y el servicio a la ciudadania. Se
trata, segn ha sefialado el propio Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
en sus notas interpretativas de la LRSAL, de una mera "sugerencia”, que logicamente
no puede conllevar obligacion de delegar para la Administracion delegante respecto a
estas materias (lo contrario seria absurdo desde la perspectiva de la delegacion
competencial, que es voluntaria para delegante y delegado), ni constituye un listado
exclusivo (lo cual supondria afectar, no ya a la autonomia local, sino a la de las propias
Administraciones delegantes, singularmente las CC.AA.). Amen de hallarnos aqui ante
una técnica legislativa que introduce confusion y dificulta la adecuada comprension del
precepto, ya de por si largo y un tanto complejo, debemos sefialar de nuevo que si tan
beneficioso considera el legislador que los municipios ejerzan esas competencias, ¢por
qué no se les atribuyen como propias, lo que eliminaria el control de oportunidad sobre
su ejercicio, reforzando asi, ademas de los principios a que se refiere el propio articulo,
el de autonomia local previsto en la Carta Magna?.

Finalmente, debe resaltarse la necesaria aceptacion de la delegacion por el
Municipio interesado (apartado 5) y la regulacién de las causas de revocacion por falta
de financiacion 6 imposible ejercicio correcto y efectivo de la competencia (apartado 7).
Acaba el articulo, en su octavo apartado, con la mencién a la necesidad de ejercer estas
competencias con respeto a la legislacion estatal y autonémica lo que, destacamos de
nuevo, es mera reiteracion del mandato del art. 9.1 de la Constitucion.
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3.3. Caracterizacion de la nueva estructura de las competencias propias
municipales y sus implicaciones.

El apartado segundo del art. 25, en redaccion dada por la LRSAL, sefiala: “El
Municipio ejercera en todo caso como competencias propias, en los términos de la
legislacion del Estado y de las Comunidades Autonomas, en las siguientes materias:

[.17

Se ha producido asi un cambio en la letra del precepto, que antes sefialaba “El
Municipio ejercera en todo caso, competencias, en los términos de la legislacion del
Estado y de las Comunidades Auténomas, en las siguientes materias: [...].”.

La diferencia entre una y otra redaccion — si bien, debe sefalarse, la actual
resulta un tanto confusa, probablemente por el orden de los términos — es que si la
anterior enumeraba una serie de materias dejando al legislador estatal 6 autonémico
competente en cada caso la determinacion de las competencias concretas de las
Entidades Locales, debiendo en todo caso garantizarse una intervencién minima para
hacer efectivo el principio de autonomia local, la actual en cambio determina
directamente esas competencias que los municipios ejercerdn como propias. Esta
técnica supone, asi, la ruptura con el tradicional sistema de determinacion de las
competencias locales desde el Estatuto de 1924.

Pero mas alla de esa consideracion, lo mas relevante es el caracter abierto 6
cerrado que se atribuya a este precepto.

En este sentido, es destacable que el propoésito inicial del legislador, segln se
desprende del PreAmbulo de la Ley, es dotar al listado de un caracter de numerus
clausus. Sin embargo, el propio Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas en
su Nota explicativa de la reforma y, posteriormente, la circular de la FEMP en este
sentido, han sefialado expresamente que entienden que se establece “sin perjuicio de lo
que puedan prever las leyes sectoriales estatales y autondémicas”. Es decir, que dichas
Leyes pueden encomendar competencias propias a los Municipios, de acuerdo, claro
estd, con el sistema constitucional de distribucion competencial entre ambos niveles de
gobierno.

En efecto, debemos recordar en este punto que la doctrina constitucional sobre la
autonomia local (STC 32/1981, por todas), ha establecido que el rol del legislador a la
hora de determinar el régimen juridico basico de la Administracion Local al amparo del
art. 149.1.18? de la Constitucion es el de garante de dicha autonomia, concretando que
competencias de las Entidades Locales son las minimas que, entiende el legislador
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estatal basico deben asumir como propias, para permitir la efectividad de dicha
autonomia constitucionalmente protegida. Sobre este ndcleo indisponible para el
legislador “no basico” en materia de régimen local (estatal o autondémico), debe
efectuarse el resto de la regulacion legal en esta materia.

Asi, si la legislacion basica es, como ha sefialado el Tribunal Constitucional en
numerosas Sentencias en relacion con una multiplicidad de materias, el “minimo comun
denominador” a la regulacion sobre una materia, interpretando el Tribunal que dicha
regulacion basica no debe abarcar todos los aspectos sobre esa determinada materia,
sino Unicamente los necesarios para garantizar la igualdad basica de los ciudadanos o
una minima coherencia y cohesion institucional, que en ningin caso es uniformidad, a
partir de los cuales la legislacion de desarrollo puede: a) regular nuevos aspectos sobre
la materia, pero también; b) desarrollar los aspectos regulados por la normativa béasica
respetando el contenido de ésta, en este caso, sélo cabe interpretar que el apartado 2 del
art. 25 expone un numerus apertus de competencias propias municipales, y ello por la
necesidad de hacer una interpretacién conforme con la Constitucion de la reforma local.

La siguiente cuestion que surge es hasta donde llega este caracter de numerus
apertus en relacion con la legislacion autonémica sobre régimen local. Asi, si no
parecen existir problemas con la atribucién por las leyes sectoriales estatales y
autonomicas, en el ambito de sus respectivas competencias legislativas, de
competencias propias a los municipios con base en lo anteriormente sefialado, cuestion
distinta son las leyes de régimen local, de las CC.AA.

En este punto, la cuestion a dilucidar es hasta qué extremo incide la calificacion
de la asuncion de competencias por parte de una Comunidad Auténoma en materia de
régimen local en su potestad para legislar sobre ésta, en tanto coexisten en nuestro
ordenamiento los enfoques diversos de los Estatutos de primera y de segunda
generacion que, generalmente, asumen competencias en materia de régimen local de
“desarrollo normativo y ejecucion” (los primeros) 6 “exclusivas”, sin perjuicio de lo
dispuesto en el art. 149.1.182 de la Constitucion (los segundos).

Asi, denominar la competencia sobre la materia “régimen local” como exclusiva
de una Comunidad Auténoma cuando el art. 149.1.18% constitucional impone que el
Estado dicte la legislacion basica sobre la materia constituye, en primer lugar, una
imprecision importante. Y ello porque si lo que se pretende es hacer referencia a la
asuncion en exclusiva de determinadas funciones sobre la materia, deberia buscarse la
férmula de delimitar éstas; si por el contrario se busca afirmar la exclusividad “total” —
no parece ser el caso — estariamos ante un precepto inconstitucional. Ademas se
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entiende, cabalmente, que la legislacion que no es “basica” de las Comunidades
Autdénomas en una materia es “de desarrollo”, porque desarrolla esa legislacion basica,
pero ademas puede, esa misma legislacion, regular extremos no abarcados por la norma
basica. Asi parece desprenderse de la doctrina constitucional. Ahora bien, si se entiende
que, en puridad, existe la diferencia entre la legislacion de desarrollo de lo recogido en
la legislacion bésica y la legislacion de nuevo cufio de otros aspectos no basicos que
regulen las CC.AA. y que, ademas, ambas coexisten en los mismos Cuerpos legales sin
que éstos hagan distincion alguna al respecto, entonces, si se considera cabal — y
funcional, més dudosamente — toda esta construccion tedrica, debe entenderse que
ambos titulos competenciales tienen significados y contenidos distintos. A partir de
aqui, si se asume esto ultimo, si puede concebirse que las Leyes de régimen local de las
Comunidades cuyos Estatutos que asumen competencias “exclusivas” en régimen local
introduzcan nuevas competencias propias, y que no lo hagan las de aquéllas que tengan
competencias de desarrollo normativo y ejecucion.

En todo caso, siempre quedaran las leyes sectoriales en las materias de sus
competencias.

Adicionalmente, mas alla del concreto listado del art. 25.2, los apartados 3 y 4
de este articulo inciden especialmente en que las normas con rango de Ley que
determinen las concretas competencias municipales en las materias del articulo
(interpretacion del propio legislador que refuerza el caracter de numerus apertus al que
haciamos antes referencia) deberan valorar la conveniencia de implantar los
correspondientes servicios conforme a principios de descentralizacion, eficiencia,
estabilidad y sostenibilidad financiera, haciendo mencién especifica a éstos Gltimos de
estabilidad y sostenibilidad el apartado 4 con el aseguramiento de la suficiencia
financiera.

Debe aplaudirse la voluntad del legislador en este apartado, del mismo modo que
en su correlativo del art. 27 por lo que hace a las competencias delegadas, por cuanto
pretende corregir el déficit de financiacion de las Haciendas Locales, haciendo efectivo
- 0, al menos, acercandose al cumplimiento del — principio de suficiencia financiera del
art. 142 constitucional.

En cuanto al resto de su contenido, es otro signo del calado de fondo de los
principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera en el régimen local,
con lo que conlleva de atribucién a estos principios de un caracter constitutivo de la
autonomia local.

En efecto, la problemaética que plantea este articulo es similar y diversa de la
formulada respecto del art. 7.4 arriba examinado. Similar, porque se puede apreciar que
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los principios de estabilidad y sostenibilidad financiera afectan al contenido mismo de
la autonomia local. Diferente, no obstante, en que si la incidencia de los mismos
respecto del art. 7.4 se valora Unicamente en términos de autonomia real, en el presente
supuesto se valora en términos de autonomia legal. Ello, unido a la consideracion de
que el legislador basico debe, a través de este precepto, garantizar el nicleo indisponible
de la autonomia local para el resto de la legislacion sobre régimen local, en la
interpretacion que éste hace de la garantia institucional, lleva a afirmar que el legislador
basico entiende que dicha garantia institucional depende de los recursos econémicos. Y
ello no solo de facto — lo que, en extremo, es casi inevitable — sino de iure, lo que lleva
a considerar que dicha garantia institucional es diferente para cada Municipio — 6 grupo
de Municipios — segun su situacion financiera factica (entendiendo que el mandato de
realizar una memoria economica que determine el impacto del ejercicio de las
competencias propias sobre los recursos de las Administraciones afectadas que contiene
el art. 25.4 se pretende realizar de manera rigurosa).

Esta Gltima interpretacion resultaria contraria, incluso, a la finalidad misma de
esta normativa bésica que es garantizar una minima igualdad entre los ciudadanos y una
minima homogeneidad institucional para dotar de una cohesién politica al Estado que
permita su recognoscibilidad en cuanto tal; lo que, sin duda, es contrario a los mandatos
del legislador constituyente en una interpretacion teleoldgica del art. 149.1.18% en
relacion con los arts. 137 y 140 de la Constitucion.

3.4. El nuevo articulo 26.2: la coordinacion por las Diputaciones Provinciales.

Tras establecer en su apartado primero el art. 26 LrBRL los servicios minimos,
que sufren alguna modificacion respecto al régimen precedente (es notable la
desaparicion del “control de alimentos y bebidas” como servicio obligatorio en todos
los municipios sin importar poblacion ni medios técnicos, lo cual resultaba irrealizable
en la practica), el apartado segundo del citado articulo se consagra a la coordinacién de
la prestacion de servicios municipales por las Diputaciones Provinciales.

Asi, es del siguiente tenor literal:

“En los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes serd la
Diputacion provincial o entidad equivalente la que coordinara la prestacion de los
siguientes servicios:

a) Recogida y tratamiento de residuos.
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b) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion vy
tratamiento de aguas residuales.

c) Limpieza viaria.

d) Acceso a los nucleos de poblacion.
e) Pavimentacion de vias urbanas.

f) Alumbrado publico.

Para coordinar la citada prestacion de servicios la Diputacion propondra, con
la conformidad de los municipios afectados, al Ministerio de Hacienda Yy
Administraciones Publicas la forma de prestacion, consistente en la prestacion directa
por la Diputacién o la implantacién de formulas de gestién compartida a través de
consorcios, mancomunidades u otras formulas. Para reducir los costes efectivos de los
servicios el mencionado Ministerio decidira sobre la propuesta formulada que debera
contar con el informe preceptivo de la Comunidad Auténoma si es la Administracion
que ejerce la tutela financiera.

Cuando el municipio justifique ante la Diputacién que puede prestar estos
servicios con un coste efectivo menor que el derivado de la forma de gestion propuesta
por la Diputacion provincial o entidad equivalente, el municipio podra asumir la
prestacion y coordinacion de estos servicios si la Diputacion lo considera acreditado.

Cuando la Diputacion o entidad equivalente asuma la prestacion de estos
servicios repercutira a los municipios el coste efectivo del servicio en funcién de su uso.
Si estos servicios estuvieran financiados por tasas y asume su prestacion la Diputacion
o0 entidad equivalente, sera a ésta a quien vaya destinada la tasa para la financiacion
de los servicios.”.

Este precepto encomienda a las Diputaciones Provinciales la facultad de
coordinar, respecto de los Municipios de menos de 20.000 habitantes, la prestacion de
servicios municipales coincidentes con la préactica totalidad de los servicios minimos
que todo municipio debe prestar (excepto el de cementerio). Esta facultad de
coordinacion se traduce en: a) prestacion directa por la Diputacion, ¢; b) gestion
compartida con los Municipios a través de entidades creadas al efecto “u otras
formulas”. En todo caso, la férmula debe aprobarse por el Ministerio con la
aquiescencia de los Municipios y la Diputacion implicados en cada caso.

En la definicién de la autonomia provincial efectuada por la jurisprudencia
constitucional (por todas, en la ya citada STC 244/89), se encomienda a la Provincia
una autonomia instrumental para cooperar con los Municipios a fin de garantizar la
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correcta prestacion de sus servicios — horizontal, en plano de igualdad - y coordinar —
vertical, dotada de poderes directivos — la realizacion de actuaciones que trasciendan al
interés municipal y, en su caso, comarcal.

De esta suerte, el principal problema que plantea este precepto es qué sucede si
ninguna de estas formulas es aceptada por un Municipio afectado. Esta cuestion ya ha
sido puesta de manifiesto por el Consejo de Estado en su Dictamen previo al Conflicto
en Defensa de la Autonomia Local sobre esta Ley de 22 de mayo de 2014.

Asimismo, debemos sefialar que las posibilidades que ofrece la Ley para
materializar esa coordinacion resultan excesivamente intervencionistas en la autonomia
local. Asi, la prestacion directa del servicio por la Diputacion (con cargo al
Ayuntamiento), no es coordinacion, es prestacion directa, como su propio nombre
indica. La gestion compartida puede ser una formula de coordinacion, pero ni siquiera
parece la mas eficiente, por cuanto implica crear un organismo al efecto.

En efecto, la coordinacion supone que se ejercen funciones directivas sobre las
actuaciones de otros. Asi, cabe razonablemente considerar que, desde la perspectiva
constitucional, las facultades coordinadoras que cabe encomendar ex lege a las
Diputaciones Provinciales son aquéllas que resulten imprescindibles para garantizar la
satisfaccion de los intereses publicos supramunicipales y, en su caso, supracomarcales,
en cuanto que la Diputacion es el ente encargado de tutelar y realizar el interés publico
provincial. 'Y no puede afirmarse, en términos absolutos, que esas facultades
coordinadoras pasan necesariamente por la gestion directa (exclusiva o compartida), de
los servicios municipales. Por consiguiente, la Ley impone una intervencion en la
autonomia municipal desproporcionada y excesiva, siendo que deberia permitirse una
mayor flexibilidad a Diputaciones y Ayuntamientos para escoger qué formulas permiten
realizar dicha coordinacion de modo efectivo con la menor repercusién posible en la
autonomia municipal. Esta parece la interpretacion constitucionalmente mas correcta.

A continuacién, cabe sefialar que la prioridad en la prestacion de los servicios
obligatorios no puede conducirnos a afirmar que, cuando esté en riesgo la sostenibilidad
de un Municipio, éste no podra, en Derecho, prestar mas servicios que los obligatorios.
Asi, si como indicabamos en el apartado anterior, la atribucion de las competencias
propias no puede condicionarse a la situacion financiera de cada Municipio, por lo que
tiene de expresién misma del nacleo irreductible de la autonomia local interpretado por
el legislador béasico en su alcance y por el propio caracter basico de la Ley y su
significado constitucional, el ejercicio de estas competencias propias, una vez atribuidas
a los Municipios, tampoco puede ser de iure limitado por razones financieras, pues es
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obligacion del Estado y la Comunidad Autonoma facilitar la adecuada financiacion para
su correcta materializacion. Otra cuestidn, es que por lo general, sea de sentido comun
dar prioridad a los servicios obligatorios (precisamente por su caracter esencial para la
comunidad).

4. CONCLUSIONES.

En mérito de todo lo expuesto con anterioridad, podemos extraer las siguientes
conclusiones sobre el tema de nuestro interés:

i) ElI nuevo régimen de las competencias distintas de las propias y de las
atribuidas por delegacion termina con el principio general de subsidiariedad el cual -
amén de util para mejorar la eficacia de la Administracion en dar respuesta a las
necesidades de los ciudadanos y, por tanto, conveniente para permitir a esta
organizacion cumplir con los fines que justifican su propia existencia - se halla recogido
en la Carta Europea de Autonomia Local como parte importante de la autonomia local,
la cual tiene la consideracion de Tratado Internacional y, como tal, forma parte de
nuestro ordenamiento juridico interno en una posicion subordinada a la Constitucion,
pero superior a las Leyes internas, que deben acomodarse a ella. La supeditacion de la
eficacia del contenido de la Carta a la Ley interna no puede obviar su contenido y
significado esencial, y habria que realizar una interpretacién armoniosa y conforme del
principio de autonomia local en este sentido en la Constitucién, en la Carta y en la Ley
interna.

ii) El régimen de las competencias delegadas presenta luces y sombras. Asi, la
regulacién detallada de ciertas condiciones de delegacién (plazo, contenido del acuerdo
0 norma de delegacion, condicién de homogeneidad de la misma), asi como la
necesidad absoluta de financiarla y el mantenimiento de la necesidad de aceptacion por
los Municipios delegados son elementos a valorar muy positivamente. Sin embargo, la
regulacion de los presupuestos de la delegacion resulta incoherente con otros preceptos
de la misma Ley, en particular en lo que se refiere a la reduccién de duplicidades vy,
ademas, resulta evidente que si la delegacion de ciertas competencias presenta tantas
bondades, deberia plantearse que éstas fueran competencias propias de los Municipios,
lo que conseguiria los mismos efectos de que plantea la Ley, ademas de ser mas acordes
con el principio de autonomia local que contemplan la Constitucion y la Carta Europea
de Autonomia Local.

iii) Por cuanto hace a las competencias propias, el nuevo art. 25 parece pretender
cerrar el elenco de éstas de manera total, pero esta pretension es incompatible con la
propia significacion que la doctrina constitucional atribuye a la legislacion basica sobre
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el régimen local, asi como a la autonomia de las Comunidades Auténomas. En este
punto, cabe efectuar una distincion entre las que asumen competencias "exclusivas"
sobre régimen local, y las que lo hacen de “desarrollo normativo y ejecucion” si bien, a
nuestro juicio, esta distincion a la luz del art. 149.1.18% de la Constitucion es en buena
medida artificial, amén de no estar contemplada en las legislaciones autonémicas
positivas de unas y otras Comunidades, y de resultar poco funcional. Ademas, no puede
negarse que, en el &mbito de sus propias competencias, las legislaciones sectoriales de
Estado y CC.AA. pueden atribuir competencias propias a los Municipios, con lo que el
listado del art. 25.2 debe considerarse, definitivamente, numerus apertus, lo contrario
parece claramente inconstitucional.

De otra parte, el legislador basico ha establecido como requisito para la
atribucion de competencias propias a los Municipios la valoracién del impacto sobre la
estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera de éstas. Pero la jurisprudencia
constitucional sefiala que la legislacion basica opera como garantia de la autonomia
local, al fijar el concreto contenido de ésta expresado a través de las competencias
propias de los Entes Locales, estableciendo la Constitucién como limite minimo a dicha
autonomia que estos Entes intervengan en la gestion de sus intereses con un margen de
decision y accion que permita la identificacion de la Institucion como tal. Asi, el
legislador basico hace depender la autonomia municipal legalmente reconocida a la
situacion financiera de los Municipios, generando una asimetria en la atribucion de
competencias propias y por ello una asimetria en la autonomia local protegida por la
Ley basica, lo que podria resultar contrario a la finalidad misma de dicha legislacion
basica como garantia de una minima homogeneidad institucional en el conjunto del
Estado que, ademas, permita una igualdad basica de los ciudadanos en ejercicio de sus
derechos. Lo razonable en términos constitucionales, por tanto, no es distribuir de iure
el nucleo bésico de la autonomia municipal de modo variable, sino hacerlo de modo
homogéneo, permitiendo su real ejercicio con la adecuada financiacion, sin perjuicio de
que se establezcan normas para evitar la mala gestion de dichos recursos. Otras
formulas siempre son posibles, pero quizas ello implique, incluso, una reforma de los
preceptos constitucionales relativos a la autonomia local.

iv) Las Diputaciones Provinciales han visto modificado sensiblemente su rol
respecto de los Municipios de su ambito territorial, pasando de asistir a éstos y asegurar
la prestacion de servicios minimos municipales con respeto escrupuloso a la autonomia
municipal, a asumir obligatoriamente la prestacion, directa 6 compartida con los
Municipios, de la gran mayoria de los servicios minimos en Municipios de menos de

20.000 habitantes. La necesariedad de la concurrencia de la voluntad municipal (por
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otra parte imprescindible en el marco de la Constitucion), junto con la obligatoriedad de
estas formulas de gestion, conduce a un callejon sin salida en el caso de que no presten
su consentimiento y, de hacerlo forzadamente, a una violacion encubierta de la
autonomia municipal. En cualquier caso, se ha modificado el significado de la
autonomia provincial contemplada en la jurisprudencia constitucional, que ha pasado de
cooperar y coordinar los intereses supramunicipales, a gestionar directamente las
competencias propiamente municipales. Este incremento de autonomia provincial se
hace en detrimento de la autonomia municipal, lo que es dudosamente constitucional
haciendo una lectura relacional de los arts. 140 y 141 CE, por cuanto implica de
sustitutivo del rol de algunos Municipios (los que no cumplen con los requisitos
establecidos por la Ley) por las propias Diputaciones Provinciales, quedando unos
reducidos a la nada, y asumiendo las otras un papel que trasciende el ambito de lo
supramunicipal para entrar de pleno en el ambito de lo propiamente municipal, un rol
que no parece encajar en su configuracion constitucional.
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CATASTRO

CATASTRO: REGULARIZACION CATASTRAL: MUNICIPIOS

Resolucién de 16 de febrero de 2016, de la Direccién General del Catastro, del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, por la que se determinan
municipios y periodo de aplicacion del procedimiento de regularizacion catastral (BOE
de 22 de febrero de 2016, numero 45).

CONTRATACION

TRIBUNAL DE CUENTAS: EXPEDIENTES DE CONTRATACION:
REGISTRO TELEMATICO

Resolucion de 7 de marzo de 2016 del Tribunal de Cuentas, por la que se amplia
el ambito de funcionamiento del Registro Telematico a la informacion y documentacion
relativa a los extractos de los expedientes de contratacion y a las incidencias en la
ejecucion de los contrato celebrados por las entidades del Sector Publico Local (BOE de
12 de marzo de 2016, nUmero 62).

CONTRATACION: DIRECTIVAS COMUNITARIAS: EFECTO DIRECTO
CONTRATOS ARMONIZADOS: RECOMENDACION DE LA JUNTA
CONSULTIVA: MODIFICACION

Resolucién de 16 de marzo de 2016 de la Direccion General del Patrimonio del
Estado, del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, por la que se publica
la Recomendacion de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, sobre el
efecto directo de las nuevas Directivas comunitarias en materia de contratacion publica
(BOE de 17 de marzo de 2016, nimero 66).

La Recomendacion afecta a los contratos armonizados.

ECONOMIA Y HACIENDA

HACIENDAS LOCALES: PRUDENCIA FINANCIERA

Resolucion de 11 de enero de 2016 de la Direccion General del Tesoro del
Ministerio de Economia y Competitividad, por la que se actualiza el anexo 1 incluido en
la Resolucion de 31 de julio de 2015, de la Secretaria General del Tesoro y Politica
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Financiera, por la que se define el principio de prudencia financiera aplicable a las
operaciones de endeudamiento y derivados de las comunidades autonoma y entidades
locales (BOE de 13 de enero de 2016, nimero 11).

HACIENDAS LOCALES: INFORMACION TRIBUTARIA

Resolucion de 28 de enero de 2016, de la Secretaria General de Coordinacion
Autonomica y Local del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, por la
que se desarrolla la informacion a suministrar por las corporaciones locales elativa al
esfuerzo fiscal y su comprobacion en las Delegaciones de Economia y Hacienda (BOE
de 5 de febrero de 2016, numero 31).

HACIENDAS LOCALES: PRUDENCIA FINANCIERA

Resolucion de 29 de febrero de 2016 de la Direccion General del Tesoro del
Ministerio de Economia y Competitividad, por la que se actualiza el anexo 1 incluido en
la Resolucion de 31 de julio de 2015, de la Secretaria General del Tesoro y Politica
Financiera, por la que se define el principio de prudencia financiera aplicable a las
operaciones de endeudamiento y derivados de las comunidades auténoma y entidades
locales (BOE de 1 de marzo de 2016, nimero 52).

AGENCIA ESTATAL DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA:
ORGANIZACION TERRITORIAL

Resolucidn de 10 de febrero de 2016, de la Presidencia de la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria, del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, por
la que se modifica la de 21 de septiembre de 2004, por la que se establece la estructura y
organizacion territorial de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (BOE de 11
de febrero de 2016, nimero 36).

MEDIO AMBIENTE

PLANES HIDROLOGICOS: REVISION

Real Decreto 1/2016, de 8 de enero, del Ministerio de Agricultura, Alimentacion
y Medio Ambiente por el que se aprueba la revision de los Planes Hidroldgicos de las
demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, melilla,
Segura y Jucar, y de la parte espafiola de las demarcaciones hidrogréaficas del Cantabrico
Oriental, Mifo-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro (BOE de 19 de enero de 2016,
namero 16).
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PLANES HIDROLOGICOS: APROBACION

Real Decreto 11/2016, de 22 de enero, del Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente por el que se aprueban los Planes Hidroldgicos de las
demarcaciones hidrograficas de Galicia-Costa, de las Cuencas Mediterraneas
Andaluzas, del Guadalete y Barbate y del Tinto, Odiel y Piedras (BOE de 19 de enero
de 2016, nimero 16).

RIESGO DE INUNDACION: PLANES

Real Decreto 18/2016, de 15 de enero, del Ministerio de la Presidencia, por el
que se aprueban los Planes de gestion del riesgo de inundacion de las demarcaciones
hidrograficas del Guadalquivir, Segura, Jiacar y de la parte espafiola de las
demarcaciones hidrogréaficas del Mifo-Sil, Duero, Tajo, Guadiana, Ebro, Ceuta y
Melilla (BOE de 19 de enero de 2016, numero 16).

RIESGO DE INUNDACION: PLANES

Real Decreto 21/2016, de 15 de enero, del Ministerio de la Presidencia, por el
que se aprueban los Planes de gestién del riesgo de inundacion de las cuencas internas
de Andalucia: demarcaciones hidrograficas del Tinto, Odiel y Piedras; Guadalete y
Barbate; y Cuencas Mediterraneas Andaluzas (BOE de 19 de enero de 2016, niUmero
16).

PERSONAL

FUNCIONARIOS DE ADMINISTRACION LOCAL: HABILITADOS
NACIONEALES: CLASIFICACIONES DE PUESTOS DE TRABAJO

Resolucion de 21 de enero de 2016, de la Direccion General de la Funcion
Publica, del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, por la que se dispone
la publicacion conjunta de las clasificaciones de puestos de trabajo reservados a
funcionarios de administracion local con habilitacion de caracter nacional (BOE de 9 de
febrero de 2016, nimero 34).

TRAFICO
CIRCULACION: MEDIDAS ESPECIALES

Resolucion de 8 de enero de 2016, de la Direccion General de Trafico del
Ministerio del Interior, por la que se establecen medidas especiales de regulacion del
trafico durante el afio 2016 (BOE de 18 de enero de 2016, nimero 15).
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VIVIENDA

PLAN DE VIVIENDAS: PRESTAMOS: TIPOS DE INTERES:
MODIFICACION

Resolucion de 2 de marzo de 2016 de la Secretaria de Estado de Infraestructuras,
Transporte y Vivienda, del Ministerio de Fomento, por la que se publica el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 26 de febrero de 2016, por el que se revisan y modifican los
tipos de interés efectivos anuales vigentes para los préstamos cualificados o convenidos
concedidos en el marco de los programas 1995 del Plan de Vivienda 1992-1995, el
programa 1998 del Plan de Vivienda 1996.1999, Plan de Vivienda 1998-2001, Plan de
Vivienda 2002-2005 y Plan de Vivienda 2005-2008 (BOE de 15 de marzo de 2016,
namero 64).
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ACTUALIDAD JURIDICA: RECOPILACION DE LEGISLACION DE ANDALUCIA

ACTIVIDADES ECONOMICAS

ACTIVIDADES: DECLARACION RESPONSABLE

Decreto 1/2016, de 12 de enero, de la Consejeria de Economia y Conocimiento, por
el que s