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MARCO TEORICO DE LA AUTONOMIA LOCAL Y LA SUFICIENCIA FINANCIERA

1. INTRODUCCION

La Suficiencia Financiera de las Entidades Locales como garantia de su
Autonomia es un debate recurrente en Espana tanto a nivel politico como
a nivel juridico. La falta histérica de recursos de las Entidades Locales
para atender las necesidades de sus vecinos ha provocado que
periddicamente el debate sobre la financiacidn local estuviera de
actualidad y que diera lugar a diferentes cambios normativos, aunque
ninguno de gran calado ni valiente que afrontara el problema desde una
perspectiva global desde la promulgacion de la ley 7/1985 de Bases de
Régimen Local y la ley 39/1988 de Haciendas Locales. Estas dos leyes
vienen a resolver la necesidad de normativa basica y de referencia en el

ambito local una vez aprobada la Constitucién Espafiola de 1978.

Recientemente, la crisis financiera y urbanistica supuso un agravante para
muchos Ayuntamientos, quedando algunos en auténtica quiebra, y dando
lugar a que el Estado pusiera en marcha diferentes mecanismos para
“salvarlos”, como el Fondo de Ordenacion, el Fondo de Impulso Econdmico
o el obligatorio mecanismo de pago a proveedores establecido por el Real
Decreto-ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se crea el Fondo para la

financiacién de los pagos a proveedores.

Si a eso sumamos el desarrollo de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPS), la
consagracion de los principios de estabilidad presupuestaria, el techo de
gasto y las restricciones a la aplicacién de los superavits derivados de las
liquidaciones presupuestarias, tenemos el escenario perfecto para que el
debate sobre autonomia local y su relacién con la suficiencia financiera

vuelva a estar de actualidad.

Actualmente, ademas, se ha creado una comisidn de trabajo entre la FEMP

y el Estado para abordar el nuevo modelo de financiacion local.

Dado el interés del debate, este TFM pretende estudiar el marco tedrico
normativo y doctrinal en materia de autonomia local y suficiencia
financiera como primer paso de un estudio mds ambicioso en esta

materia.
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2. OBJETO

El objeto del presente TFM es fijar el marco tedrico de los principios
constitucionales de autonomia local y suficiencia financiera, y consistira en
una conceptualizacion normativa, jurisprudencial y doctrinal, asi como en
una primera identificacion de las posibles lineas de continuacién del
trabajo de cara a determinar bases para un nuevo modelo de financiacién
local que garantice la suficiencia financiera de los Entes Locales para el

ejercicio de su autonomia.
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3. EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA LOCAL

3.1. PROYECCION DE LA AUTONOMIA LOCAL EN EL AMBITO
NORMATIVO

La autonomia local estd caracterizada por ser un poder limitado, un
derecho de participacion, una garantia constitucional y el resultado de la

distribucién territorial del poder.

El principio de autonomia local se configura como uno de los principios
constitucionales de la organizacién del Estado, y queda consagrado en los
articulos 137, 140 y 141 de la Constitucidon, entendiendo como tal la
capacidad de las Entidades Locales de gestionar sus propios intereses.
Esta autonomia, obviamente, no implica soberania o autosuficiencia, plena
independencia o0 que los Entes Locales dispongan de facultades
omnimodas para determinar sus actuaciones. La autonomia se desarrolla
dentro del marco competencial que define el Estado, que a su vez esta

obligado a respetarla.

Asimismo, la autonomia local queda recogida como derecho de las
Entidades Locales en la Carta Europea de la Autonomia Local de 1985,
ratificada por Espafia en 1988, que define en su articulo 3 la autonomia

local como:

“"El derecho y la capacidad efectiva de las Entidades Locales de ordenar y

gestionar una parte importante delos asuntos publicos en el marco de la

1 ”

ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes

! RODRIGUEZ ALVAREZ, JM realiza las siguientes consideraciones en “La Carta Europea de la
Autonomia Local y el Pacto Local”, E/ Consultor de los Ayuntamientos y los Juzgados, num. 10,
1999, pag. 1625 :

“a) Se reconoce como derecho, pero debe concurrir la nota de “capacidad efectiva, por lo que la
carta ha huido del mero reconocimiento formal o nominal.

b) Incluye no sélo capacidad de “gestionar”, sino también la de “ordenar” -es decir, “regular”’-, lo
que tendra extraordinarias consecuencias practicas para la defensa de la autonomia local.

c) Por lo que se refiere al aspecto objetivo o sustantivo de la autonomia local, esta debe incidir
sobre una parte importante de los asuntos publicos.

d) Finalmente, en lo que se refiere al aspecto funcional de esta autonomia, la misma se ejerce
bajo la propia responsabilidad de las Entidades Locales, y en beneficio de sus habitantes.”
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El articulo 137 de la Constitucién Espafiola (en adelante CE) recoge la
autonomia como un elemento identitario de la organizacidn territorial del
Estado, estableciendo los municipios y provincias como entes

configuradores de ella, y por lo tanto atribuyéndoles autonomia:

“"El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en
las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades

gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses.”

Son por tanto los municipios y las provincias los titulares de la autonomia
local protegida constitucionalmente. En adelante nos referiremos a ellos

como Entes Locales o Entidades Locales.

La Constitucion nos indica los elementos basicos que caracterizan el
concepto de autonomia, asi en primer lugar va asociada a la distribucién
territorial de poder, constituyendo el territorio el primer limite a la

autonomia y el ambito de desarrollo de la misma.

También este mismo articulo nos acota la autonomia centrandola en los
intereses que le son propios®. Esta gestion de intereses tiene que venir de
la mano necesariamente de la atribucion de una serie de competencias en

exclusiva asociadas a los mismos.

Por lo tanto, la determinacién del marco competencial, una vez fijado el
limite territorial, es esencial para fijar la autonomia local, en tanto en
cuanto ésta no es absoluta. Es al Estado al que corresponde la
determinacion de este marco competencial en virtud de las competencias
que le otorga el articulo 149.1.18 de la CE para establecer las bases del

régimen juridico de las Administraciones Publicas.

’PABLOS MATEOQOS, F. en Autonomia y suficiencia financiera en la Hacienda Local, UNEX, 2015,
pag 91: “Analiza la profesora ALARCON GARCiA, dos elementos de la autonomia municipal, el
mencionado elemento sustantivo o material, es decir, los intereses propios del municipio y de
otro lado, el elemento formal o instrumental, que estaria integrado por las competencias
administrativas, y por tanto consecuentemente, por las funciones o actividades encaminadas a la
consecucion de los intereses municipales y por los poderes juridicos concedidos para la
consecucion de dichos intereses. Con ello admite y diferencia la existencia de dos tipos de
autonomia en el ambito municipal. La autonomia politica vinculada a los intereses propios del
municipio y la autonomia administrativa, vinculada a las competencias administrativas.
(Autonomia municipal..., op. cit., pag. 44 y siguientes). Destaca también los intereses propios
como elemento objetivo o sustantivo, integrante de la autonomia local, RODRIGUEZ ALVAREZ,
J.M., “La Carta Europea...” op. cit., pag. 1625. "

Pagina 5 de 56



MARCO TEORICO DE LA AUTONOMIA LOCAL Y LA SUFICIENCIA FINANCIERA

El articulo 140 de la CE avanza un paso mas en materia de autonomia,
pues la garantiza y erige a la propia Constitucion como garante de la

misma, es decir, establece su garantia al maximo nivel normativo.

Ademads en el mismo articulo (y en el 141 para las provincias) la propia CE
encomienda a los gobiernos locales la gestién de los intereses propios?,
encomendandoles de manera implicita la vigilancia del cumplimiento del
principio de autonomia. Ademas no lo hace de cualquier manera, ya que
les otorga la maxima legitimidad para ello, que es el caracter
representativo de los mismos y la eleccidn directa de los concejales por

los vecinos.

Una vez establecido el marco constitucional, la ley 7/1985 de 2 de abril,
Reguladora de Bases de Régimen Local (en adelante LRBRL) determina el
ambito de la autonomia, estableciendo los limites que a la postre la

configuran y que la Constitucién deja abiertos.

La LBRL queda conformada dentro del bloque constitucional?,
estableciendo los preceptos estatutarios configuradores de la autonomia

local en sus articulos 2.1, 25.2, 26 y 36.

En este sentido es clave el articulo 2.1, que establece una relacion directa

entre atribucion de competencias y garantia de intervenir en los asuntos

3pABLOS MATEOS, F. op. cit pdg 5, pag 96: “La profesora ALARCON GARCIA, diferencia en la
autonomia politica dos elementos, la capacidad de tomar decisiones y la legitimacion democratica
de los que toman las decisiones y responsabilidad frente a los ciudadanos. (Autonomia
municipal..., op. cit. pag. 77)"

GARCIA FERNANDEZ, “Sin la representatividad democratica de los Ayuntamientos, de las
Diputaciones Provinciales, y de los Cabildos y Consejos Insulares, la autonomia local no seria mas
que descentralizacion o desconcentracion pero no autogobierno auténomo.”(“Derecho
constitucional y Entidades Locales. Sistema de fuentes y autonomia como fundamentos
constitucionales basicos del derecho local.”, Parlamento y Constitucién. Anuario, num. 6, 2002,
pags. 225y 226)

* PABLOS MATEOS op. cit pag 5, pag 418: “Otras de las peculiaridades destacables de la LRBRL
es su encaje en el bloque de constitucionalidad. Su integracion o no en el bloque de
constitucionalidad tiene respuesta en el articulo 28 de la LOTC. Si partimos del hecho constatado
de que la LRBRL es una ley que delimita competencias entre el Estado y las CCAA en materia de
régimen local, parece ser claro su incardinacion al bloque de constitucionalidad. Recordemos que
el articulo 28 de la LOTC indica que para declarar la inconstitucionalidad de una ley estatal o
autonomica deberd de tenerse en cuenta la Constitucion ademas de “las Leyes que, dentro del
marco constitucional, se hubieran dictado para delimitar las competencias del Estado y las
diferentes Comunidades Auténomas o para regular o armonizar el ejercicio de las competencias
de éstas.”
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que le son propios, lo que es lo mismo, la garantia de la autonomia local.
Las competencias como elementos esenciales y posibilitadores de la
autonomia real aparecen de esta forma claramente indicados en la

legislacion basica.

El marco competencial viene definido en los articulos 7, 25 y 36. Teniendo
en cuenta que el desarrollo de las competencias se hace a través de la
prestacion de servicios, cobran especial importancia también los articulos
26 y 86 de la mencionada LRBRL, que si bien no definen competencias, si
definen los servicios obligatorios a prestar por las Entidades Locales en el

articulo 26 y los servicios de caracter econdmico en el 86.

Una cuestién recurrente es la poca concrecidon de las competencias que el
legislador aborda, no solo en esta ley, sino en sus sucesivas
modificaciones, huyendo siempre de hacer una lista cerrada de
competencias locales y dejando esta funcidén a las leyes sectoriales, en lo
que, a mi juicio, es una incongruencia, ya que es el marco competencial

que se defina el que permitird el ejercicio real de la autonomia local.

La LBRL ha tenido varias modificaciones, siendo las introducidas por la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local (en adelante LRSAL) las de mayor calado. Esta
reforma, entre otras cosas, incorpora los principios de estabilidad
presupuestaria tras la modificacién del articulo 135 de la CE, poniéndolos
al mismo nivel que el de autonomia. Aunque la justificacién de esta
reforma ha sido la adaptacion de la misma a la estabilidad presupuestaria,
lo cierto es que los cambios introducidos, especialmente en el marco
competencial y consecuentemente en los limites de la autonomia de los

Entes Locales, van mucho mas alla>.

> VILLAR ROJAS, F.J. “Los cambios normativos introducidos en el régimen de organizacion y
funcionamiento de las Entidades Locales con ocasién de la necesidad de dar respuesta al impacto
de la crisis financiera sobre las cuentas publicas, en particular, sobre las haciendas locales,
incorporan mecanismos y técnicas de direccion y de control de la Administracién estatal -
también, en determinados supuestos, de las Administraciones autondmicas- sobre las
Administraciones locales, de modo especial sobre los Municipios, que exceden de la causa o razén
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera que se esgrime para justificarlas.”
(“Tutela de las Entidades Locales por causa de estabilidad presupuestaria: limites
constitucionales.”, en la obra colectiva Sostenibilidad financiera y administracién local, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2014, pag. 183).
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Hay que destacar que, en lo relativo al marco competencial, intimamente
ligado a la autonomia local, la ley de 1985 habilitaba a los Entes Locales a
ejercer competencias en ciertos ambitos que la LRSAL ha eliminado,
siendo por lo tanto la ley en vigor mucho mas restrictiva. En este sentido
podemos destacar el articulo 28 del texto original que ha sido suprimido,
que daba cobertura a los municipios para actuar complementariamente a
otras Administraciones en materias como cultura, educacion, vivienda o
sanidad, o el modificado articulo 25.1 de la LRBRL, que en su redaccidén
original recogia que los municipios podian “promover toda clase de
actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer
las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”, las comUnmente
llamadas competencias impropias®. Esta situacion ha generado una
situacion de incertidumbre sobre las actividades complementarias que
hasta ahora venian desempefiando los Entes Locales que la nueva norma

no despeja.

Aunque el principio de autonomia local quedd consagrado en la CE de
1978 y pronto se establecieron por parte del Estado las bases de régimen
local, la indefinicion del mismo ha provocado que fuera causa de
numerosa jurisprudencia por parte del Tribunal Constitucional,
estableciendo el mismo los criterios para interpretar el concepto de
autonomia local dentro de nuestro marco constitucional, dada su

complejidad conceptual y los numerosos matices que puede tener.

3.2. JURISPRUDENCIA Y DOCTRINA

Desde muy pronto tras la entrada en vigor de nuestra Carta Magna la
presunta vulneracién de la autonomia local consagrada en los articulos
137, 140 y 141 de la CE ha sido causa de recursos de inconstitucionalidad,

lo que ha dado lugar a numerosa jurisprudencia al respecto, estableciendo

® RODRIGUEZ MARQUEZ y ROMERA JIMENEZ, competencia impropia: “aquella que la legislacién
estatal o autondmica no contempla como obligatoria para los Entes Locales, pero que estd siendo
ejercida por la administracion local sin tener titulo competencial especifico, como una respuesta
basada en una valoracién técnica que procede de una demanda ciudadana no atendida por la
administracidon competente, quien ademas no ofrece una cobertura financiera suficiente.”, (“Un
estudio sobre el gasto impropio en la administracién local espafiola”, Documentos de trabajo,
Instituto de Estudios Fiscales, num. 3/2014, pag. 22).
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el Tribunal Constitucional la doctrina para la interpretacion del principio de

autonomia.

Dada la limitacion de este TFM, y por ser sus argumentos y fundamentos
juridicos invocados en numerosisimas sentencias posteriores, traeremos a
colacion las SSTC 4/1981 y 32/1981, que son las que fijan desde el inicio
las lineas basicas en materia de autonomia local dentro del marco

constitucional.

Para ver la evolucién de la doctrina también analizaremos la STC
159/2001, posterior a la LRBRL, y la STC 41/2016 que considera el
impacto de la LRSAL; ya que como se ha expuesto, tras la aprobacién de
la Constitucidén son los dos hitos mas destacados en materia de autonomia

local.

3.2.1.La STC 4/1981

La STC 4/1981 es la primera que establece las bases para la
interpretacion del concepto de autonomia local. Con ella, el TC marca las
bases que con pronunciamientos complementarios posteriores, modelan la
autonomia de los Entes Locales en nuestro pais y fijan los limites de la

misma.

Cabe destacar que esta sentencia se pronuncia sobre regulacion
preconstitucional, siendo muy interesantes las consideraciones que el TC
hace sobre la aplicacidon de criterios temporales (o derogatorios) frente a
criterios jerarquicos para justificar su pronunciamiento, aunque esta

disyuntiva quede fuera del alcance de este TFM.

El TC sefala que el principio de autonomia es uno de los principios
generales de la organizacién del Estado plasmados en la Constitucion vy
tiene caracter informador de todo el Ordenamiento juridico, e
indirectamente insta al legislador a dictar una nueva legislacion de
régimen local al amparo de los articulos 148.1.2 y 149.1.18. Interesa el
matiz que el TC le da en esta sentencia a estos articulos, que mas que
determinar competencias del Estado, a juicio del TC constituyen un

mandato implicito de desarrollo del marco legal. Obviamente este aspecto
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de mandato se convierte en competencial una vez que entra en vigor la
LRBRL en 1985, pues podemos considerar que el mandato se ha cumplido,

quedando cerrado con la ley 39/1988 de Haciendas Locales.

Es en FJ 3 donde el TC establece su propia funcién respecto al criterio de
autonomia de municipios y provincias, que es “fijar unos limites cuya
inobservancia constituiria una negacioén del principio de autonomia, pero
dentro de los cuales las diversas opciones politicas pueden moverse
libremente”. Se define la autonomia local desde el principio como un
concepto abierto, sin concretar, la autonomia local no es una lista mas o
menos cerrada de atribuciones de los Entes Locales, esta asociada a la
propia existencia e identidad de los mismos. Este concepto de autonomia
acompafard a toda la jurisprudencia del TC en la materia, aunque con la
reciente modificacion del articulo 135 de la Constitucion sera matizado con

una interpretacién mas economicista.

Tal como sefiala en el mismo FJ el TC, el articulo 137 de la CE refleja una
concepcion amplia y compleja del Estado, y es necesario delimitar cudl es
el ambito del principio de autonomia, recordando que autonomia no es
soberania y hace referencia a un poder limitado. Incide el TC que el
principio de autonomia no puede oponerse al de unidad (articulo 2 de la
CE), y que es precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero

sentido.

La primera acotacién del principio de autonomia viene dada por la propia
CE, cuando la circunscribe a “la gestién de sus propios intereses” en el
articulo 137, acotacion que el TC utiliza para afirmar que “se exige que se
dote a cada ente de todas las competencias propias y exclusivas que sean
necesarias para satisfacer el interés respectivo”. Hay que subrayar que
van apareciendo elementos que se van a ir conformando con el tiempo
como los verdaderos configuradores de la autonomia local como son las

competencias.

Desde los inicios del periodo constitucional la determinacion de

competencias y materias es el asunto central de la autonomia. En la
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misma sentencia ya se indica la dificultad de concretar las mismas’ en
relacién a los intereses, teniendo por un lado las competencias propias y
exclusivas y por otro aquellas que hay que atribuir en funciéon de un

interés predominante.

Vemos que el debate entre competencias propias e impropias aparece
desde los inicios constitucionales. En este sentido hay que tener en cuenta
un aspecto que muchas veces se olvida cuando se aborda este tema
desde la distancia a la Administracion Local, como es que los Entes
Locales empiezan a desarrollar actividades y prestar servicios en materias
que no son de su competencia cuando existe una necesidad real de los
mismos en la comunidad local que no es satisfecha por los niveles de
gobierno competentes. Por lo tanto, el ejercicio de competencias
impropias, la mayoria de las veces, no responde a un capricho o Iujo
despilfarrador de las Entidades Locales, como a veces se ha querido

trasladar desde otras Administraciones, especialmente la estatal.

No obstante, hay una linea que el TC marca también desde el inicio y que
es una de las bases para concretar la autonomia: el Ordenamiento
juridico. En este sentido recuerda el Tribunal que “Este poder” (la
autonomia) “para la gestion de sus respectivos intereses se ejerce —por lo
demas- en el marco del Ordenamiento. Es la Ley, en definitiva, la que
concreta el principio de autonomia de cada tipo de entes, de acuerdo con
la Constitucion”. El TC sefala el camino que con posterioridad seguira el
legislador y el propio Tribunal para el desarrollo de la autonomia local

marcado por el desarrollo del Ordenamiento. De manera indirecta se

” EANLO LORAS, A. ante esta dificultad: “En primer lugar, esta operacién ha estado y esta
condicionada por la configuracion del modelo de organizacion territorial del Estado. La
Constitucion establece, en estos casos, el reparto de funciones entre los distintos poderes
territoriales que integran al Estado, pero es excepcional que se refiera a las competencias
locales...en segundo lugar, la gran heterogeneidad de las Entidades Locales (la asimetria cada vez
mas marcada en la planta local) que dificulta extraordinariamente la adopcién de medidas
generales y uniformes en la delimitacidon de las competencias de entidades tan diversas en cuanto
a su capacidad. En tercer lugar, el sistema de financiacién de las Administraciones Publicas es un
factor esencial para el reparto y ejercicio de competencias, pues sin suficiencia financiera no
existe verdadera autonomia administrativa o politica. En cuarto lugar,... el caracter “bifronte” del
Régimen local, esto es, la participacidon conjunta del Estado y de las Comunidades Auténomas en
la regulacion del régimen juridico de las Entidades Locales, tanto en aspectos organizativos como,
de manera particular, en los competenciales...” (“La atribucion de competencias a los Entes
Locales en la Ley Estatal de Régimen Local”, El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados,
num. 7 bis, 2006, pag. 1429).
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vuelve a hacer referencia al articulo 149.1.2 de la CE, y se indica el
Ordenamiento como el limitador de la autonomia, y por ende de las
competencias, sin listas cerradas pero siempre de acuerdo con la

Constitucion.

El TC también marca desde esta sentencia, y todavia en el completo FJ-3,
la linea que se va a seguir relativa al control de legalidad respecto de las
competencias que el Estado puede ejercer sobre los Entes Locales,
determinando el TC que este control es compatible con la autonomia,
aunque especifica que los controles de legalidad no pueden ser genéricos
e indeterminados que sitien a la Administracidon local en situacidon de

dependencia jerarquica del Estado.

Esta interpretacion no es baladi, ya que introduce dos aspectos esenciales
configuradores de la autonomia, que hacen de ésta un concepto variable:

el tiempo y el marco politico.

Una vez asegurada la autonomia local, el TC en su FJ 10, y tomando como
referencia los articulos 140 y 141.2 de la CE, encomienda a los gobiernos
locales, y a su caracter representativo y auténomo, el ejercicio de la
autonomia local, declarando inconstitucional su destitucion salvo por
incidir de manera negativa en los intereses generales de la Nacién o de los

intereses generales distintos de los de la propia entidad.

Podemos resumir seflalando que desde los inicios el TC asocia autonomia
local a atribucién de competencias, pero entendiendo que éstas no son
una lista cerrada y que es el Estado a través de la Ley el que marca los
limites, siendo el gobierno local, de caracter representativo, el
encomendado a desarrollarla, siempre garantizando el cumplimiento del

mandato constitucional.

El debate competencial es complejo y constituye desde el inicio, como
podemos comprobar, el verdadero nudo gordiano de la autonomia local.
En este sentido me gustaria poner de manifiesto un aspecto que muchas
veces se olvida en el debate, como es el fin Ultimo de las competencias,
que no es mas que la prestacion de servicios a los ciudadanos

independientemente de quien las tenga o las ejerza. En este sentido, una
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mayor coordinacidon entre Administraciones seria deseable. Este debate
sobre competencias ha sido recurrente con el paso de los afios, hasta tal
punto que el desarrollo de las competencias impropias por parte de los
Entes Locales ha supuesto en algunos casos la quiebra de los mismos, y
en la mayoria una carga extra tanto financiera como procedimental y de
servicios. Esta situacién ha intentado aclararla, a mi juicio sin demasiado
éxito y no de la manera adecuada la LRSAL, con el principio de una
administracion una competencia, entre otras cosas porque queda sin

resolver qué pasa con las competencias compartidas.

3.2.2.La STC 32/1981

Otra sentencia clave del TC y que marca la linea jurisprudencial en
materia de autonomia local es la STC 32/1981. Una vez marcadas las
bases por la STC 4/191, esta sentencia desarrolla y amplia el concepto de
autonomia local y sus consecuencias. Ambas sentencias y sus
fundamentos juridicos serdn continuamente invocadas en sentencias
posteriores, constituyendo el criterio interpretativo que el TC ha
establecido respecto a la autonomia local establecida en los articulos 137,
140 y 141 de la CE.

Comienza el TC el FJ 3 recordando que el orden juridico establecido por la
Constitucion asegura la existencia de determinadas instituciones, a las
que se considera como componentes esenciales de la arquitectura del
orden constitucional, e indispensables para asegurar los principios
constitucionales. Sobra observar que entre estas instituciones se
encuentran los Entes Locales. Vuelve el TC a ligar la determinacién del
marco competencial con la autonomia de los Entes Locales y con su propia
existencia, ambas garantizadas por la Constitucion en sus articulos 137,
140y 141.

Es cierto que la garantia institucional no fija un contenido concreto o un
ambito competencial determinado, pero significa “la preservacion de una
institucion en términos reconocibles para la imagen que de la misma tiene
la conciencia social en cada tiempo y lugar”. Introduce el TC de este modo

y de manera explicita una variabilidad en los limites, cuya determinacién
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estd encomendada al legislador ordinario y no al constituyente, que
dependen del momento y el lugar, es decir, no son algo estatico, aspecto
éste que tendrd su importancia en futuras sentencias de este Tribunal
respecto de variaciones del marco competencial derivados de
modificaciones en las leyes basicas. EI TC lanza esta interpretacién
considerando que la Constitucién no contiene la regulacidn de las
competencias de estas instituciones como sucede con las instituciones

supremas del Estado, pero si su garantia institucional.

La Constitucidn no precisa cudles son los intereses de las Entidades
Locales ni el haz minimo de competencias que para atender a su gestiéon
debe el legislador atribuir a las Entidades Locales para garantizar su
autonomia, pero el TC indica que hay que “efectuar una redistribucion de
competencias en funcion del respectivo interés entre las diversas
entidades, para que el modelo de Estado configurado por la Constitucion

tenga efectividad practica”.

Por lo tanto, vuelve a aparecer el cambio, la transformacion o el
movimiento como una de las caracteristicas de la autonomia local, ya que
en funcidon de las competencias que se le atribuyan a los Entes Locales,
ésta puede ser ampliada o reducida, con el limite de su existencia

garantizada, no puede ser abolida ni de derecho ni de hecho.

Esta interpretacion del TC queda aun mas patente en el FJ 4, cuando el TC
afirma que “la garantia institucional de las autonomia locales no se reduce
a incluir dentro de la materia reservada a la Ley la determinacion del
contenido competencial de estas autonomias, pues es precisamente la
necesidad de preservar la autonomia frente al legislador lo que da razén
de ser a esta garantia”. Es decir, la propia Constitucion encomienda al
legislador el establecimiento de los limites de la autonomia local a través
de la determinacién del marco competencial, pero con el limite
precisamente de su propia existencia garantizada por Ila propia

Constitucion.

Finalmente el TC en este mismo FJ hace la primera definicion formal de
autonomia local, estableciéndola no ya como un principio informador del

Ordenamiento, sino como un derecho de la comunidad local:
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“La autonomia local ha de ser entendida como un derecho de la
comunidad local a participar a través de érganos propios en el gobierno y
administraciéon de cuantos asuntos le atanen, graduandose la intensidad
de esta participacién en funcion de la relacién entre intereses locales y
supralocales dentro de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de esa
participacién en el gobierno y administracién en cuanto le atafie, los
organos representativos de la Comunidad local han de estar dotados de

las potestades sin las que ninguna actuacién autonémica es posible.”

Obsérvese cémo en la definicion del TC aparecen los conceptos
fundamentales que mas tarde también apareceran en la definicién que
hace el articulo 3 de la Carta Europea de la Autonomia Local, a saber, es
un derecho dentro de un marco legal y es ejercida por o6rganos

representativos.

Vemos como queda conformada la autonomia local ligada a derechos de la
comunidad, independencia y autonomia de sus gobiernos y el marco
competencial, desarrollado a través de la relacion entre los intereses

locales y supralocales.

Llegado este punto, toca discernir a quién corresponde la determinacion
del marco competencial, que como vemos es clave para que las Entidades
Locales puedan ejercer su autonomia. Hay que tener en cuenta que tanto
el Estado como las Comunidades Autdnomas tienen competencias en
materia de régimen local, por lo que la delimitacion competencial entre

ambos tiene transcendencia capital.

En este asunto el TC es contundente y no deja el menor resquicio de duda
interpretativa del articulo 149.1.18 de la CE, en el FJ 5. Recuerda el
Tribunal que el apartado primero del articulo 149 enumera competencias
exclusivas del Estado en el sentido mas restringido del término, y que la
autonomia local es wun derecho de las comunidades locales
constitucionalmente garantizado, siendo esta garantia de caracter general

y configuradora de un modelo de Estado.

Con estas premisas el TC interpreta que el articulo 149.1.18 establece que

corresponde al Estado la fijacion de principios o criterios basicos en
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materia de organizaciéon y competencia de general aplicacidon en todo el
Estado, es decir, establecer la legislacidon basica y por ende como parte
esencial de la misma las competencias en materia de régimen local que
garantice que las comunidades locales puedan ejercer su derecho a la

autonomia garantizado constitucionalmente.

Ahora bien, estamos hablando de ley basica y el propio Tribunal advierte
que establecer condiciones basicas no quiere decir uniformidad para todas
las entidades del Estado, abriendo la puerta a la diversidad en virtud de la
potestad normativa de las Comunidades auténomas en materia de

régimen local.

Esta interpretacion ha dado lugar a numerosa litigiosidad, estando todavia
abierto el debate de porqué la ley basica no marca una lista cerrada de
competencias. No olvidemos que la LRSAL aparentemente intenta hacer
eso pero en el fondo deja la lista abierta limitdndose a endurecer la

delegacion de competencias.

En conclusidn, es al Estado al que corresponde mediante legislacion basica
establecer los limites a la autonomia a través de la definicion del marco
competencial. Esto, como ya hemos sefalado anteriormente, implica que
estamos ante condiciones del ejercicio de la autonomia variables en el
tiempo, en funcibn de las ampliaciones o disminuciones de las

competencias que la ley determine para las Entidades Locales.

Esta interpretacion abierta del marco competencial del TC, fue
desarrollada en la LRBRL de 1985, en la que el legislador, en pleno
proceso descentralizador del Estado, fijé un marco competencial abierto,
dando margen tanto a las Comunidades Auténomas como a las propias
Entidades Locales. Este planteamiento a modo de ley de péndulo tuvo su
reaccion contraria con la reforma de la ley de bases introducida por la
LRSAL que, si bien dentro del ambito competencial del Estado, ha
reducido las competencias de los Entes Locales y, como consecuencia su
autonomia. Basta con comparar las redacciones de los articulos 2.1y 7 de

la LRBRL antes y después de la modificacién de la ley.
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3.2.3.La STC 159/2001

El desarrollo de la legislacién basica en materia de régimen local marca el
ejercicio del principio de autonomia de los Entes Locales. En este sentido
los dos hitos mas importantes han sido la promulgacion de la ley de bases
de 1985 y la reforma de la misma a finales del afio 2013. Si las SSTC
4/1981 y 32/1981 marcan las bases de la doctrina en materia de
autonomia local, no debemos dejar pasar que en el fondo el TC se estaba
pronunciando sobre preceptos preconstitucionales, por lo que para
completar el andlisis tedrico es necesario estudiar como la doctrina ha
evolucionado tras el desarrollo de la ley de bases, que recordemos era un
mandato constitucional al legislador en virtud del articulo 149.1.18 de
nuestra Carta Magna. Por esta razén se ha elegido esta sentencia del TC
como referencia, por el momento y por recoger referencias a numerosa

jurisprudencia posterior a las SSTC 4/1981 y 32/1981 mencionadas.

Comienza el F] 4 haciendo referencia a la relacion entre autonomia local y
competencias y derivando a sus pronunciamientos al respecto de las
sentencias 4/1981 y 32/1981, analizadas en apartados anteriores, asi
como a sus reiteraciones en las SSTC 27/1987, 170/1989 o 109/1998,
especificando que el marco competencial que han de respetar los
legisladores estatal y autondmicos debe ser entendido como un derecho
de la comunidad local a participar, a través de dérganos propios, en el
gobierno y administracién de cuantos asuntos les atafen, constituyendo
en todo caso un poder limitado que no debe oponerse al principio de
unidad estatal, insistiendo en que la garantia institucional no fija mas

limite que el reducto indisponible o nucleo esencial de la institucién.

Como se ha indicado varias veces a lo largo del presente trabajo, el
Estado ejerce su capacidad normativa en materia basica de régimen local
en primera instancia con la ley 7/1985 Reguladora de las Bases de
Régimen Local. Interesante es la reflexién que el TC hace en el mismo FJ]
4 sobre la doble vertiente de la ley, por un lado conteniendo los rasgos
definitorios de la autonomia local y, por otro, aspectos mas secundarios

como puedan ser la regulaciéon legal del funcionamiento o la planta
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organica de los Entes Locales, volviendo a insistir en la concrecién de las

competencias de los Entes Locales como el aspecto clave.

Asi el TC marca los articulos 2.1, 25.2, 26 y 36 de la LRBRL como los
preceptos estatutarios y legales que configuran la autonomia local, o lo
que es lo mismo, los articulos que son reflejo de los principios contenidos
en los articulos 137, 140 y 141 de la Constitucidon. Este pronunciamiento
ya habia sido realizado por el mismo Tribunal en la SSTC 214/1989 y
27/1987.

Podemos comprobar como tras la aprobaciéon de la ley de bases de 1985 y
tras el paso del tiempo, la autonomia local sigue ligada al marco
competencial que marca la ley, siendo éste el que verdaderamente marca

el intervalo donde la autonomia se puede desarrollar.

En esta sentencia es importante la interpretacion que hace el TC de los
intereses compartidos, entendiendo como tales aquellos que afectan al
Estado, las Comunidades Auténomas y los Entes Locales. Desde un punto
de vista de intereses compartidos, es complejo establecer los niveles de
decision o competenciales de manera que se respeten por un lado las
atribuciones respecto de unidad nacional y competencias del Estado
(articulo 149.1 de la CE), la competencias y autonomia de las
Comunidades Auténomas (articulo 148.1 de la CE), y la autonomia de los
Entes Locales (articulo 137 de la CE) y sus competencias establecidas en

la ley de bases de régimen local.

Llama la atencién como se olvida en esta interpretacion y en el posterior
desarrollo normativo el principio de subsidiariedad, en el sentido de que
ejerza la competencia la Administracion mas cercana al ciudadano,
quedando limitadas al articulo 28 y 25.1 de la LRBRL, y de esta forma
dejandolo en manos del voluntarismo de los Entes Locales. Huelgan
comentarios en este sentido sobre la derogacidn de los mismos que
posteriormente hace la LRSAL, dejando este principio ordenador del

sistema legal europeo en papel mojado.

De esta forma la Ley 7/1985 concreta el debate que la STC 32/1981

indicaba sobre la habilitacion estatal frente a la autondmica para definir
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las competencias locales derivada del articulo 149.1.18 de la Constitucion,
cerrando el mismo definiendo las competencias basicas y dando pleno
sentido al articulo 137 de la CE. En este sentido ademas el propio TC
advierte que las Comunidades Auténomas no pueden desconocer los
criterios generales establecidos en los articulos 2.1, 25.2, 26 y 36 de la
ley 7/1985, dado que los legisladores autondmicos tienen necesariamente
que atribuir competencias a las Entidades Locales en aquellas materias en

las que el Estado no tiene competencias plenas.

Concreta ademas el TC que las competencias que las Comunidades
Auténomas otorgan a las Entidades Locales tienen que hacer que se
respete el nlicleo minimo de identificable de facultades, competencias y
atribuciones para que dichas entidades sean reconocibles por los
ciudadanos como una instancia de toma de decisiones auténoma e

individualizada.

En esta determinacion de las competencias en materia de intereses
compartidos, la ley 7/1985 juega un papel esencial, y mas concretamente
los articulos indicados que determinan el marco competencial, porque tal y
como especifica el TC en el F] 11 de la sentencia que estamos analizando,
y recordando lo ya indicado en el FJ 3 de la STC 214/1989, “las leyes
basicas deberan decir qué competencias corresponden en una materia
compartida a las Entidades Locales por ser ello necesario para
garantizarles su autonomia”. Este mandato, como ya se ha indicado,
nunca se ha cumplido, remitiéndose la legislacion basica a la sectorial

para la determinacion de las competencias locales.

Pero, para complicar mas el asunto, el TC advierte que la mera
determinacién en la ley basica no basta para asegurar la
constitucionalidad de la determinacidon de una competencia local, ya que,
si ésta excede de lo necesario para garantizar la autonomia local, y se
trata ademds de wuna competencia autondmica, sera por ello
inconstitucional. Pero por otro lado debemos anadir que, si no garantiza la
autonomia local en los términos indicados de ser reconocibles por los
ciudadanos, también serd inconstitucional. Se pone de manifiesto la

complejidad del asunto, salvado con voluntariedad por la LRBRL con una
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determinacién flexible del marco competencial, flexibilidad que elimina la
LRSAL posteriormente con el principio de una Administracion una

competencia.

En la misma sentencia 214/1989 el TC se pronuncia a favor de la
constitucionalidad de los articulos 25.1, 28, 26.1 y 36 de la LRBRL. En el
caso del articulo 28 porque pese a ser competencias autonémicas habilita
a los municipios a desarrollar actividades complementarias, lo que no
menoscaba la competencia autondmica. Los articulos restantes, pese a
que no fueron impugnados el TC, los juzgd legitimos. Este matiz,
especialmente la constitucionalidad del articulo 28, cobra importancia hoy
tras la imposiciéon del falso principio de la duplicidad como fuente de
ineficiencia, principio que no se sostienen ni siquiera desde el mas puro

criterio economicista.

Como conclusidon, podemos decir respecto a las competencias de las
Entidades Locales que, como hemos podido comprobar son el corazén de

la autonomia local:

- No es un listado cerrado e invariable.

- Es determinado por el Estado mediante ley basica vy
complementado por las Comunidades Auténomas.

- Tiene que asegurar el ejercicio por parte de la entidad local de su
derecho a la autonomia.

- En caso de intereses y competencias compartidas con las
Comunidades Auténomas, no puede exceder de lo necesario para
asegurar la autonomia local ni menoscabar las competencias

autondmicas.

3.2.4.La STC 41/2016.

La ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion Local (LRSAL) supone la mayor modificacion realizada
hasta la fecha de la ley de bases. Se incluye en este trabajo el analisis de
la STC 41/2016 por ser la primera que responde a recursos de

inconstitucionalidad de esta ley y, contener aspectos interesantes que
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muestran como se ha matizado el criterio de interpretacidn del concepto
de autonomia local por parte del TC. Hasta ahora hemos visto como el TC
consideraba la autonomia como uno de los principios constitucionales
prevalentes y tomaba posiciones que favorecian el desarrollo de la
autonomia local, haciendo una interpretacién flexible de los niveles
competenciales autonémicos y estatales, si bien siempre habia advertido
del margen discrecional del Estado para atribuir competencias que
hicieran efectiva la autonomia. El punto culminante ha sido, como se ha
indicado, la declaracién de constitucionalidad de los articulos de la ley de
bases de 1985 que suponian una habilitacion general para los municipios
para desarrollar actividades complementarias a otras Administraciones o a
prestar servicios a los que aspirara la comunidad local (articulos 25.1 y 28
de la LRBRL).

La modificacion del articulo 135 de la Constitucion y la introduccion de los
principios de estabilidad presupuestaria en nuestra Carta Magna tienen
impacto en la legislacion basica en materia de régimen local, aunque las
modificaciones introducidas por la LRSAL van mas alla de la inclusidon de

este principio en la legislacién.

En este punto vamos a analizar, por su impacto en la autonomia local, los

aspectos que en esta sentencia tienen que ver con las competencias.

El TC comienza el F]J 3 invocando el articulo 149.1.18 y recordando la
competencia basica del Estado en cuanto a la regulacion del régimen local,
doctrina ya conocida. Asimismo refresca las dos funciones de la legislacién
basica ya comentadas en apartados anteriores: concretar la autonomia
local (advirtiendo ademdas que las leyes basicas pueden aumentarla o
disminuirla) y concretar aspectos del régimen juridico basico de los Entes

Locales.

Asimismo el Tribunal incide en que la modificacién del articulo 135 de la
Constitucion tiene que tener necesariamente consecuencias en la

legislacion basica.

Desde el principio el TC deja ver sus intenciones cuando interpreta que el

mismo articulo 149.1.18 de la CE ampara al Estado para dictar normas
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basicas que introduzcan criterios de racionalidad y estabilidad, uniéndolo
ademas al 149.1.14 que recoge las competencias exclusivas del Estado en

Hacienda general y deuda del Estado.

Ademas también introduce el TC en el debate competencial, lo que
finalmente determina los limites de la autonomia, los principios de eficacia
administrativa y eficiencia en el gasto publico (articulos 103.1 y 31.2 de la

Constitucion)

Interpreta el Tribunal que el Estado tiene que hacer compatible en la
legislacion basica los criterios de racionalidad y eficiencia y el principio de
estabilidad con el principio de autonomia. En tal sentido el TC marca una
linea clara que es novedosa con las interpretaciones que hasta ahora se
venian haciendo de la autonomia local al afirmar que tal autonomia debe
traducirse en espacios para que las Entidades Locales puedan establecer
instrumentos con los que dar cumplimiento a las exigencias de eficacia en
la actuacion administrativa (art. 103.1), eficiencia en el uso de los
recursos publicos (articulo 33.2) y estabilidad presupuestaria (articulo
135).

El cambio interpretativo es de mucho calado, ya que hasta ahora los
limites a la autonomia local siempre los habia planteado el TC en términos
de minimos, entendiendo como tal la propia garantia institucional y
constitucional de la autonomia, pasando ahora a que la autonomia esta

condicionada por la eficacia, la eficiencia y la estabilidad.

Este cambio en la interpretacion de la autonomia tiene por supuesto
reflejo en el marco competencial, que como se ha indicado sufre

alteraciones de calado con la LRSAL.

En este sentido, el TC en el F] 9 se reafirma en argumentos sostenidos en
numerosas sentencias e insiste en que la Constitucidn no precisa las
competencias de los Entes Locales, pero que deben tener competencias
propias en ambitos de interés exclusivo para no dejar vacio el ejercicio del
derecho a la autonomia, y que el legislador estatal debe establecer el
marco competencial mediante ley basica en virtud del articulo 149.1.18 de

la Constitucion.
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Pero el TC introduce nuevos factores a la hora de analizar los articulos
competenciales, hasta ahora en conexién directa con el principio de
autonomia recogido en el articulo 137 de la Constitucién, pero a partir de
ahora también condicionados por los de eficiencia, eficacia y estabilidad

recogidos en los articulos 31.2, 103.1 y 135.

De esta manera el TC da cobertura a un cambio de modelo politico en el
marco competencial, pasando del modelo abierto del texto original de la
ley de 1985 a un modelo cerrado muy restrictivo con las modificaciones
derivadas de la LRSAL.

Asi, en el F]J 10 el TC reconoce que el nuevo régimen competencial esta
orientado a definir con precision las competencias a desarrollar por las
Entidades Locales, atribuyéndose a través de leyes pero teniendo en
cuenta el principio de estabilidad, que no generen mayor gasto, la
existencia de una memoria econdmica y que no haya duplicidad, aspectos
recogidos en los articulos 7 y 27 de la nueva redacciéon de la ley. De esta
manera quedan eliminados los intereses compartidos y las aspiraciones de
la comunidad como elementos a tener en cuenta a la hora de fijar el

marco competencial.

Formalmente la ley no excluye que las Comunidades Auténomas atribuyan
competencias a los Entes Locales, pero si condiciona cdmo y en qué
condiciones ha de hacerse, condicionantes que a juicio del TC tienen

cobertura en el articulo 149.1.18 de la Constitucion.

Es decir la reforma suprime las reglas generales de atribucion de
competencias recogidas en los antiguos articulos 25.1 y 28 de la LRBRL y
los sustituye por exigentes condiciones formales y materiales recogidas en

los nuevos articulos 7.4 y 27.1 de la nueva redaccidon de la misma ley.

El cambio es de tal calado que, como bien dice el Tribunal, nos
encontramos con un nuevo régimen competencial que va mucho mas alla

de un aumento o disminucién de las competencias locales.

El propio TC reconoce que los articulos 7.4 y 27 de la LRBRL mencionados
alteran el sentido politico de la delegacion de competencias,

transformando la delegacidn como mecanismo de extension del poder
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local a la delegacion como mecanismo de reduccién de costes. Queda en
evidencia de nuevo el condicionamiento del principio de autonomia que la
Constitucion recoge en el articulo 137 por los de eficacia en la accién
administrativa, eficiencia en el gasto publico y estabilidad presupuestaria

recogidos en los articulos 103.1, 33.2 y 135 de la CE respectivamente.

De esta manera tan cuestionable se pone la autonomia local de al servicio
de los principios de reduccion de gasto y para ello se reducen de facto las
competencias de los Entes Locales y se ponen trabas y dificultades a que
éstas puedan gastar ejerciendo competencias fuera de las materias
indicadas en el nuevo articulo 25.2. de la LRBRL Pero vuelve a quedar sin
resolver el problema que tienen muchas Entidades Locales de insuficiencia
financiera, al que se anade el de las entidades que generan excedentes

financieros.

A esta situacion, que supone un cambio esencial en la concepcién y el
desarrollo practico de la autonomia local, el TC le da cobertura legal. En el
caso del articulo 7.4 de la nueva redaccién de la LRBRL argumentando que
la inconstitucionalidad sélo puede devenir de una incorrecta aplicacion del
mismo, en tanto en cuanto no se impida con la aplicacion del mismo una
intervencion local relevante en ambitos de interés exclusivo o
predominante, ya que los controles no vulneran per se el principio de
autonomia. En el caso del articulo 27 argumentando que queda dentro de
las competencias que la Constitucidon atribuye al Estado en los articulos
149.1.14 y 149.1.18, pues asegura los principios constitucionales de
eficacia y economia de las distintas haciendas y regula competencias

delegadas sin implicar la supresidn del instrumento de delegacion.

El ejercicio del derecho a la autonomia por las Entidades Locales esta
intimamente ligado a las competencias atribuidas a las mismas. Hemos
visto cdmo las modificaciones introducidas por la LRSAL cambiaban el
régimen competencial, vamos a finalizar el analisis de la STC 41/2016 con
el listado de materias sobre las que los municipios tienen competencias

propias recogido en el articulo 25.2. de la LRBRL modificada por la LRSAL.

En el F] 10 el TC advierte que este articulo no atribuye competencias, lo

que hace es identificar las materias donde “en todo caso” el municipio

Pagina 24 de 56



MARCO TEORICO DE LA AUTONOMIA LOCAL Y LA SUFICIENCIA FINANCIERA

tienen que tener competencias propias, es decir, introduce condiciones a
la legislacion que las confiera, correspondiendo la atribucién en sentido
estricto a la sectorial estatal y autondémica en funciéon de las competencias

de cada uno.

Se pronuncia el Tribunal con mas profundidad al respecto en el F] 12,
estableciendo que el citado articulo 25.2 no es un listado numerus
clausus, es un listado de materias en las que necesariamente han de
atribuirse competencias propias a los municipios. Aunque el TC no lo diga
abiertamente, para las materias enumeradas implicitamente se mantiene
el principio que hasta ahora habia mantenido el tribunal de establecer
limites minimos pero no maximos a las mismas, poniendo éste en la

garantia constitucional de la autonomia.

El listado, a juicio del TC, no es excluyente, ya que para el resto de
materias tanto el Estado como las Comunidades Auténomas, si bien no
estan obligadas, pueden atribuir o quitar competencias sin mas
restricciones que la propia Constitucion (articulos 103.1, 135, 137 y 140),
los apartados 3, 4 y 5 del nuevo articulo 27 de la LRBRL, y en su caso de

los Estatutos de Autonomia.

Obsérvese la evolucion del criterio del TC, que de invocar en materia
competencial hasta este momento a los articulos 137 y 140 de la
Constitucion, a partir de ahora pone al mismo nivel los principios

economicistas recogidos en el 103.1 y el 135.

La realidad de facto de la aplicacién de esta reforma ha sido una
disminuciéon de competencias de los Entes Locales y su capacidad de
respuesta a las demandas de sus vecinos en servicios y actividades
complementarias a otras Administraciones por el establecimiento de unas
condiciones muy restrictivas formales y materiales para desarrollar
competencias mas alla del articulo 25.2 de la LRBRL. Se puede admitir
que el nuevo enfoque, aunque no se esté de acuerdo con él,
constitucional, porque el propio TC ya advertia desde la STC 4/1981 que
la autonomia no era algo estatico, que tendria variaciones en el tiempo y
que estaba sujeta a criterios politicos en tanto en cuanto el Estado es

quien esta habilitado en primera instancia a acotarla definiendo el marco
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competencial. Pero dificilmente se puede compartir la afirmacién del TC de
que la nueva redaccién del articulo 25.2 no solo no vulnera la garantia
constitucional de la autonomia local, sino que la eleva en alguna medida
en la linea con la redaccién anterior, ya que este articulo hay que tenerlo
en cuenta en conexion con el 7.4, los apartados 3, 4 y 5 del propio
articulo 25 y el 27, todos de la LRBRL, que son los que definen de manera
completa el nuevo marco competencial, en la practica mucho mas
restrictivo que el anterior y en consecuencia poniendo limites mas

estrictos al ejercicio del derecho de las Entidades Locales a la autonomia.

Para terminar nos podemos cuestionar si establecer condiciones que
hagan casi imposible el ejercicio de la automia y la delegacién de
competencias, como hace la LRSAL, no entra en contradicciéon con la STC
32/1981 cuando advertia que la autonomia no se podia dejar vacia de

contenido ni dejarla irreconocible.
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4. EL PRINCIPIO DE SUFICIENCIA FINANCIERA

4.1. PROYECCION NORMATIVA DE LA SUFICIENCIA
FINANCIERA

El reconocimiento de la capacidad de cada colectividad local para
autogestionar sus propios intereses queda desprovisto de contenido si no
viene acompafiado de los recursos financieros necesarios. Es decir, el
segundo aspecto para determinar y garantizar la autonomia local, y no

menos importante, es la suficiencia financiera.

La Suficiencia Financiera se alcanzard por las Entidades Locales en la
medida en que los recursos sean adecuados para alcanzar sus fines,

desarrollar sus competencias y prestar los correspondientes servicios.

En este sentido, es la propia Constitucion la que en su articulo 142
establece los tributos propios y la participacién en los del Estado y las
Comunidades como los ingresos (recursos) esenciales de las Entidades

Locales®.

La suficiencia financiera como garantia de la autonomia local es el
principio que la Constitucion establece como configuraciéon basica del
sistema financiero de las Haciendas Locales en el articulo 142, en el que
ademas define los recursos de las Entidades Locales: los tributos propios y

la participacidon en los del Estado y las Comunidades Auténomas:

"Las Haciendas locales deberan disponer de los medios suficientes para el
desempefio de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones
respectivas y se nutriran fundamentalmente de tributos propios y de

participacion en los del Estado y de las Comunidades Auténomas.”

® FERREIRO LAPATZA, “La suficiencia... tiene... un significado interno o aislado de adecuacién de
medios a fines como un significado “externo” en relacién con el Estado y las Comunidades
Auténomas: tanto el uno como las otras deben respetar los medios que las Corporaciones locales
necesiten para el cumplimiento de sus funciones. Respecto que ha de manifestarse tanto en las
leyes estales o autondmicas que fijen las participaciones de las Corporaciones locales en tributos
estatales o autonémicos como en las que atribuyan a dichas Corporaciones ciertos tributos o fijen
el espacio en que ellas pueden establecer tributos.”, (“La Hacienda local. Antecedentes
histéricos”, pag. 43, CIVITAS).
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Podemos comprobar que la Constitucion marca de manera clara la relacién
entre los recursos econdmicos y la autonomia local. Para ello define el
origen de los mismos, dando incluso poder tributario a los Entes Locales, y
ordenando que sean suficientes para el desempefio de las funciones
atribuidas® por ley, es decir sus competencias, lo que a la postre significa

el ejercicio de su autonomia.

Esta idea, la relacion entre suficiencia financiera y autonomia local va a
ser el pilar sobre la que se van a construir el sistema de Haciendas

locales.

Es importante el matiz de suficiencia, que en ningln caso es equivalente a
autonomia financiera, estando ésta asociada a la vertiente del gasto® y la

suficiencia a los ingresos.

En este mismo sentido se pronuncia la Carta Europea de Autonomia Local,
que en el articulo 9.2 recoge la necesidad de que los recursos financieros

sean proporcionales a las competencias.

Con el desarrollo de la legislacién basica es en primera instancia la ley
7/1985 LRBRL la que recoge esa proporcionalidad entre recursos y
competencias, entendiendo éstas como cumplimientos de los fines, en su
articulo 105.1, desarrolldndose éste aspecto fundamental en un texto
especifico, antes la ley 39/1988 reguladora de las Haciendas Locales (LHL)
y ahora el texto refundido recogido en el Real Decreto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley

Reguladora de las Haciendas Locales (TRLHL).

? VALENZUELA VILLARUBIA, I. “..aquel principio que garantiza un sistema de recursos bastante
para cubrir los costes que generan los servicios publicos y las actividades administrativas
legalmente exigibles a los Entes Locales.”, (“La suficiencia financiera en las Haciendas Locales y
sus carencias como principio.”, Impuestos, num. 17, 2010, pag. 191).

RAMALLO MASSANET J.y ZORNOZA PEREZ,J.: “La suficiencia financiera ha de entenderse, pues,
de acuerdo con el art. 142 CE en relacién a las funciones, actividades, competencias y servicios
que la ley atribuye a las Corporaciones locales, de modo que los medios o recursos financieros de
que dispongan han de ser bastantes para desempefiar el conjunto de tareas que tienen
legalmente atribuidas.”, (“Autonomia y suficiencia en la financiacién de las Haciendas locales.”,
Revista de Estudios de la Administracién local y Autonémica, num. 259, 1993., pags. 503 y 504).

10 LOPEZ DiAZ, A.: “..esta autonomia del gasto, en cuanto actividad instrumental de los entes
publicos, no se convierte en un titulo material en si, sino que ve limitado su campo de actuacién a
aquéllas materias sobre las que el ente publico tenga atribuidas competencias”, (“Autonomia y
suficiencia de las Corporaciones Locales”, Dereito, Vol. 13, nim. 1, 2004, pag. 61).
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Vemos como autonomia, competencias y recursos van de la mano,
permitiendo estos ultimos el desarrollo de las competencias y esto, el

ejercicio de la autonomia.

La Ley de Haciendas Locales establece las bases del régimen juridico
financiero de la Administraciéon Local, y se dicta en virtud de las
competencias estatales recogidas en los articulos 149.1.18 de |la
Constitucion, asi como se establece el sistema tributario local al amparo
del articulo 133 y se establece la participacidon en los tributos del Estado

dando respuesta a las exigencias del ya mencionado articulo 142 de la CE.

No es objeto del presente trabajo el analisis pormenorizado de esta
normativa. Desde el punto de vista de la suficiencia financiera hay que
tener en cuenta que esta norma establece los recursos que tienen que dar
respuesta a la misma. De esta forma el articulo 2 establece los recursos

que constituyen las haciendas locales:

- Ingresos procedentes de su patrimonio y demds de Derecho
privado

- Tributos propios

- Participacion en los tributos del Estado y las Comunidades
Auténomas

- Subvenciones

- Precios publicos

- Operaciones de crédito

- Multas y sanciones

- Las demas prestaciones de Derecho publico.

Aunque toda la Hacienda local tiene como objetivo la suficiencia
financiera, son los tributos propios y la participacién en los del Estado y
las Comunidades Auténomas los que el articulo 142 de la Constitucidon

marca como fundamentales.

Vemos como Suficiencia Financiera y Autonomia Local son dos principios
intimamente ligados, sin el primero no es posible el segundo. Sin medios

no podemos alcanzar los fines.
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Es por eso que, al estar ligados ambos principios, la suficiencia o
insuficiencia de los recursos también viene marcada por la profundidad
con la que se ejerza el derecho a la autonomia'’. En virtud de cémo quede
acotada la autonomia podremos evaluar si los recursos son suficientes
para el ejercicio de la misma, es decir, si se cumple el principio de
suficiencia financiera, pero sin olvidar que la disponibilidad de recursos va

a condicionar na profundidad del ejercicio de la autonomia.

La determinacidon original del campo competencial de las Entidades
Locales era abierta en la redaccién original de la LRBRL, lo que introduce
dificultades en la evaluacién del cumplimiento del principio de suficiencia
financiera. Esta indeterminacién la ha intentado eliminar la LRSAL con el
nuevo régimen competencial, aunque sin éxito ya que lo que lo Unico que
ha introducido son dificultades formales y materiales para que los Entes
Locales puedan desarrollar competencias impropias y delegadas, pero
sigue remitiéndose a la legislacidn sectorial para determinar con

concrecion el marco competencial.

4.2. JURISPRUDENCIA Y DOCTRINA

El principio de suficiencia financiera de las Entidades Locales ha sido
objeto de numerosos pronunciamientos del TC al respecto. Ademas en
muchos casos estas consideraciones, como veremos posteriormente,
vienen ligadas al efectivo ejercicio del derecho de autonomia de las

comunidades locales.

En este sentido ya desde las primeras sentencias relativas al ambito local
aparece el concepto de suficiencia financiera, como la sentencias 4/1981,

que como se ha indicado en el analisis jurisprudencial de la autonomia

1 SIMON ACOSTA, E.: “La suficiencia estd supeditada no sélo por el volumen de ingresos, sino
por las necesidades de gasto que han de cubrirse con ellos. Y estas necesidades dependen no
solo de las competencias municipales, sino del grado, la cuantia o intensidad con el que el
municipio quiere ejercer sus funciones. En definitiva, no puede calibrarse la suficiencia o
insuficiencia de los recursos sin compararlos con la cantidad y calidad de los servicios que se
quieran prestar.”, (“Reflexiones sobre la reforma de los impuestos y las tasas municipales”,
Revista del Instituto de Estudios Econémicos, nim. 4, 2000, pag. 182).
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local configura los principios de la doctrina del TC en materia local junto a
la STC 32/1981.

Desde el punto de vista de las finanzas de los Entes Locales, el hito
normativo mas importante es sin duda la promulgacién de la ley 39/1988
de Haciendas Locales, por lo que son de interés las consideraciones que
desde ese momento hace el TC respecto al cumplimiento del principio
constitucional de suficiencia financiera y la propia norma. Es por ello por lo
gue se incluyen en el andlisis de manera intensa la STC 90/1996 que
marca los criterios de interpretacion, y posteriores sentencias que ilustran
como ha evolucionado la doctrina hasta la LRSAL, por lo que se incluyen
en el analisis las sentencias 237/1992, 104/2000, 48/2004 y 41/2016.

4.2.1.La STC 4/1981

Como se ha advertido, el TC pronto se pronuncia sobre el concepto y
significado de la suficiencia financiera de las Entidades Locales recogido en

el articulo 142 de la Constitucion.

Asi, en el FJ 15 de la STC 4/1981'2 el TC se pronuncia claramente cuando
afirma que “la Constitucidon no garantiza a las Corporaciones Locales una
autonomia econdmico-financiera en el sentido de que dispongan de
medios propios -patrimoniales y tributarios- suficientes para el
cumplimiento de sus funciones. Lo que dispone es que estos medios seran

suficientes, pero no que hayan de ser en su totalidad propios”.

Vemos como el TC separa la autonomia de la suficiencia, y recuerda
ademas en la misma sentencia que para el desempefio de sus funciones el
articulo 142 de la Constitucién establece como recursos fundamentales de
las Haciendas locales ademas de los tributos propios la participacién en los

del Estado y las Comunidades Auténomas.

12 MARTIN QUERALT, J. analiza el alcance que para el TC tiene el concepto de autonomia

municipal, reconociendo el valor normativo inmediato que la STC 4/1981 otorga al principio de
autonomia, su caracter limitado, su necesaria adecuacion con el principio de unidad o qué
entiende el TC por autonomia financiera local. en “La autonomia municipal en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional”, en Revista Espafiola de Derecho Financiero, num. 35, 1982
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4.2.2.La STC 96/1990

Interesa de manera singular algunos pronunciamientos del TC contenidos
en esta sentencia que centran el concepto del principio constitucional de

suficiencia financiera.

Asi, en el F] 6 el TC recoge las consideraciones de la Abogacia del Estado,
que considera que las cuantias de la participacion en los tributos del
Estado por parte de las Entidades Locales deben ser consideradas como
gastos publicos estatales destinados a proveer a los Entes Locales de
fondos que hagan posible la consecucion efectiva de la autonomia que la
Constitucion les reconoce. De esta manera el TC senala el camino para
relacionar la suficiencia financiera y la autonomia local, pronunciamiento

gue se hace de manera explicita en el FJ 7.

Retoma esta sentencia la STC 4/1981 vy las diferencias entre suficiencia y
autonomia financiera. Por otro lado el Tribunal trae a colacién la funcion
encomendada por la Constitucién a la participacién de los Entes Locales en
los tributos del Estado, a saber, ser una de las principales fuentes de
financiaciéon de éstos para conseguir la suficiencia financiera, y de este
modo “posibilitar y garantizar, en definitiva, el ejercicio de la autonomia
constitucionalmente reconocida (articulos 137, 140 y 141 de la CE)”,
guedando definitivamente cerrada la relacién entre suficiencia financiera y
autonomia local, siendo la primera la que hace posible y garantiza la

segunda.

Para mayor claridad aun, el TC afirma de la determinacién de la
participacidon en los tributos del Estado que recoge la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1985 que persigue “no otra finalidad distinta
que la de garantizar en el marco de las disponibilidades presupuestarias la
suficiencia financiera de todas y cada una de las Corporaciones Locales
para  posibilitar la  consecucién efectiva de la autonomia

constitucionalmente garantizada”.

Aparece un primer condicionante general para la consecucién de la
suficiencia financiera y consiguientemente para el ejercicio de la

autonomia local: la disponibilidad presupuestaria. Este condicionante,
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l6gico por otro lado, enlaza con las atribuciones del Estado recogidas en el
articulo 149.1.14 de la CE. De esta forma el TC abre una nueva via al
Estado para condicionar la autonomia local, ademas del establecimiento
del marco competencial, con los condicionantes presupuestarios. Esta
manera de intervencion del Estado aumentara con la incorporacién a la
Constitucion del principio de estabilidad presupuestaria y la promulgacion
de la ley 2/2012 Ley Organica de Estabilidad Presupestaria vy
Sostenibilidad Financiera. Este condicionante, a pesar de ser ldgico, asi
expuesto es tremendamente arbitrario y otorga al Estado facultades
exorbitantes, ya que no se establecen unos minimos de garantia.
Obviamente esta inexistencia de minimos esta relacionada con la falta de
determinaciéon de competencias concretas en materia de autonomia. Esta
situacion pone en una posicion comoda al Estado, que tiene numerosos

instrumentos para condicionar la autonomia de los Entes Locales.

Hay que recordar en este punto que el articulo 142 de la Constituciéon no
solo considera la participacion en los tributos del Estado como una de los
elementos esenciales para garantizar la suficiencia financiera, también lo
hace con la participacidon en los tributos de las Comunidades Auténomas.
Sin embargo en esta misma sentencia y también en el F] 7 el TC le da la
coartada a las Administraciones autonémicas para evitar esa participacion,
cuando dispone que es al Estado a quien corresponde la garantia de la
suficiencia financiera de los Entes Locales en virtud de la reserva de ley en
materia de fijacidn de los criterios de distribucion de la participacién de los
Entes Locales en los tributos del Estado, ligando ademas el principio de
suficiencia recogido en el articulo 142 con el de solidaridad y equilibrio
territorial recogido en el articulo 138 de la Constitucion, y haciendo
ademas referencia a las competencias estales en materia de
Administraciones publicas y Hacienda general recogidas en los articulos
149.1.18 y 149.1.14 de nuestra Carta Magna.

De esta manera el TC consagra la participacién en los tributos del Estado
en garante del funcionamiento de la Hacienda local y por ende del
principio de suficiencia financiera recogido en el articulo 142 de la
Constitucion y como consecuencia también del ejercicio del derecho de

autonomia local recogido en el articulo 137 de la misma.
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4.2.3.La STC 237/1992

Viene al caso esta sentencia como reafirmacion de los preceptos
expuestos en la STC 96/1990 con alguna consideracion mas relativa a

jurisprudencia anterior.

El TC pone sobre la mesa la vertiente econdémica del principio de
autonomia de la organizacion territorial del Estado cuando afirma que la
“amplitud de los medios determina la posibilidad real de alcanzar los

fines”, argumento que se repite en el F] 6 de la STC 237/1992

Por otro, lado esta misma sentencia recuerda que ello implica “la plena
disponibilidad de sus ingresos sin condicionamientos indebidos y en toda
su extension para poder ejercer las competencias propias, y en especial
las que se configuran como exclusivas”, como ya se indicaba en las SSTC
63/1986, 201/1988 y 96/1990. Obviamente esta plena disponibilidad no

implica libertad absoluta presupuestaria.

De estos criterios, que se tomaron teniendo como punto de referencia las
Comunidades Autéonomas, establece el TC en esta sentencia que son
transportables al ambito local, teniendo en cuenta que los Entes Locales
tienen garantizada constitucionalmente la suficiencia financiera,
relacionando directamente medios con fines, es decir, suficiencia y
autonomia, en tanto en cuanto ésta viene marcada por los fines, intereses
o competencias, como se ha indicado en el andlisis de la autonomia local

del presente trabajo.

En una posterior sentencia, la STC 109/1998, el TC acota el alcance de la
autonomia de gasto trasladado de las Comunidades Auténomas a las
restricciones que tanto el Estado como las Comunidades Auténomas
puedan establecer dentro de los limites establecidos en el bloque de

constitucionalidad.

Continuando con la STC 237/1992, acerca de estos medios, que tienen
que ser suficientes, expone el TC que tienen soporte en los tributos
propios y en la posibilidad de participar en los ajenos, estatales y de las

respectivas comunidades en virtud del articulo 142.
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Es destacable que el TC interprete la participacion en los tributos estatales
y autondmicos sélo como posibilista y no como obligatoria.

Esta interpretacién, unida a la competencia constitucional estatal de
salvaguarda de la autonomia local y la doble competencia indicada en la
STC 96/1990 recogida en los articulos 149.1.14 y 149.1.18 de la CE
determinan definitivamente la doctrina y responsabilizan al Estado
exclusivamente del cumplimiento de suficiencia financiera, convirtiéndose
los tributos propios y la participacidon en los del Estado en los verdaderos
ingresos esenciales de los Entes Locales, ambos responsabilidad del
Estado, los primeros en virtud de la reserva de ley tributaria del articulo
133 de la Constitucidn y los segundos por los argumentos expuestos en el

analisis de esta sentencia.

Salvo raras excepciones, como Andalucia y Castilla-Ledn, las CC.AA. han
hecho una verdadera dejacién de funciones en este asunto, pero también
es cierto que la doctrina del TC les ha dado una coartada, como acabamos
de comprobar, determinando que es al Estado a quien incumbe en ultima
instancia hacer efectivo el principio de suficiencia financiera, derivado del

articulo 149.1.14 de la Constitucion.

Esta garantia la desarrolla el Estado estableciendo los tributos haciendo
uso de la reserva de ley en materia tributaria, pero dando a los municipios
autonomia y capacidad de decisidon sobre ciertos aspectos de los mismos,
y a través de la Participacion en los Tributos del Estado, desarrollada en el
capitulo VI del TRLHL.

El debate en este sentido es complejo ya que, desde el punto de vista
financiero, los municipios que se encuentren en Comunidades Auténomas,
que no afronten sus responsabilidades en materia de financiacién local
pueden ver peligrar su suficiencia financiera y, por ende, su autonomia.
Pero dado que a la postre es el Estado quien tiene la responsabilidad de
hacerla efectiva, son los tributos propios y la participacion en los del
Estado los recursos que tienen que garantizar la suficiencia financiera de
los Entes Locales, poniendo a aquellos cuyas Comunidades Auténomas
cumplan en situacién de “ventaja competitiva”, pero garantizando la

autonomia de todos.
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4.2.4.La STC 104/2000

Se incluye en el andlisis esta sentencia por ser muy clara en su exposicion
en los FF1J 4 y 5, ademas de hacer referencia a numerosa jurisprudencia
anterior a la misma, que la hace ser una suerte de “recopilatorio” en este

sentido.

Afirma el TC en el F] 4, tras hacer referencia al concepto de autonomia
asentado en el F] de la STC 32/1981 y recordar la relacion entre medios y
fines recogida en el F]J] 8 de la STC 135/1992, de manera totalmente
clarificadora que “la autonomia de los Entes Locales va, entonces,
estrechamente ligada a su suficiencia financiera, por cuanto exige la plena
disposicion de medios financieros para poder ejercer, sin
condicionamientos indebidos y en toda su extensién, las funciones que

legalmente les han sido encomendadas”.

Esta relacion entre autonomia y suficiencia ya se indicd en las SSTC
179/1985, 63/1986, 201/1988, 96/1990, 13/1992, 132/1992, 237/1992,
331/1993, 68/1996, 171/1996, 166/1998 y 233/1999.

También indica el Tribunal que esta ligazén estrecha entre autonomia y
suficiencia es “para posibilitar y garantizar, en definitiva, el ejercicio de la
autonomia constitucionalmente reconocido en los articulos 137, 140 y
141”. Argumento éste ya indicado en las SSTC 96/1990, 331/1993 y
233/1999.

Incide el TC en esta sentencia en el concepto de autonomia financiera que
el propio Tribunal introdujo en la STC 237/1992 en analogia con las
Comunidades Auténomas, sentencia ya analizada, asociando autonomia a
gasto y suficiencia financiera a recursos. Con esta similitud, la suficiencia
financiera estda conectada con la capacidad de articular un sistema
suficiente de ingresos para garantizar el ejercicio de la autonomia,
teniendo por un lado el sistema tributario como fuente principal de
ingresos de Derecho publico y por otro, dada la insuficiencia de éste, la

participacién de los tributos del Estado.
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De esta manera el TC consagra los tributos propios y la participacién en
los del Estado como los ingresos que tienen que garantizar la suficiencia

financiera y la autonomia local.

Insiste de nuevo en esta idea el TC cuando indica que esta doble vertiente
de gasto e ingreso, y la garantia de autonomia local y suficiencia
financiera son competencia estatal. El legislador la desarrolla primero con
la ley 7/1985 de Bases de Régimen Local primero y posteriormente con la
Ley 39/1988 de Haciendas Locales, que concreta los recursos financieros
de las Entidades Locales en orden a la consecucidn de su suficiencia
financiera (articulo 142 de la Constitucién), integrado, fundamentalmente
por la existencia de tributos propios y por la participacién en los del
Estado.

Vemos como insistentemente el TC descarga la responsabilidad del
cumplimiento del articulo 142 de la Constituciéon en el Estado, dejando la
participacidon en los tributos de la Comunidad Auténoma como una opcion
gue seran las propias Comunidades las que decidiran si la ponen en
marcha o no. La realidad es que tan sdlo Andalucia y recientemente
Castilla y Ledn han decidido asumir responsabilidades en esta materia. Tal
y como especifica el TC, el resto han quedado como meros canales para
gue los Entes Locales reciban la participacion que le corresponda, como ya
indicaba el propio TC en la STC 96/1990.

4.2.5.La STC 48/2004

En la STC 48/2004, el TC recopila las principales ideas que la doctrina ha
fijado sobre los principios de autonomia local y suficiencia financiera. Asi,

podemos extraer del FJ 10 las siguientes ideas:

- Los articulos 137, 140 y 141 de la Constitucion suponen una
garantia inequivoca de la autonomia local para la gestidon de sus
intereses.

- La autonomia local en lo que al ambito econdmico se refiere tienen

dos vertientes: ingresos y gastos.
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- En cuanto a los ingresos, en virtud del articulo 142 de la
Constitucion, la autonomia local presupone la existencia de medios
suficientes para el desempefio de las funciones que la ley atribuye
a las corporaciones locales.

- La suficiencia de medios no garantiza la autonomia financiera en el
sentido de que las Entidades Locales dispongan de medios propios
suficientes para el cumplimiento de sus funciones, lo que dispone
es la suficiencia de aquellos medios.

- El principio de suficiencia de ingresos y no el de autonomia
financiera es el que garantiza la Constitucion para los Entes
Locales.

- La suficiencia de medios constituye el presupuesto indispensable
para posibilitar la consecucion efectiva de la autonomia
constitucionalmente garantizada.

- La autonomia local tiene una vertiente econdmica muy importante,
pues es la amplitud de los medios la que determina la posibilidad
real de alcanzar los fines.

- La autonomia estd estrechamente ligada a la suficiencia financiera,
por cuanto exige la plena disposicibn de medios, sin
condicionamientos indebidos y en toda su extension, las funciones
que legalmente les han sido encomendadas, es decir, para
posibilitar y garantizar, en definitiva, el ejercicio de la autonomia
constitucionalmente reconocido en los articulos 137, 140 y 141.

- Al Estado, a tenor de la competencia exclusiva que en materia de
Hacienda general le otorga el articulo 149.1.14 de la Constitucidn,
es a quien corresponde, a través de la actividad legislativa y en el
marco de las disponibilidades presupuestarias, incumbe en ultima
instancia hacer efectivo el principio de suficiencia financiera de las
Entidades Locales.

- Si bien el articulo 142 de la Constitucion sélo contempla de modo
expreso la vertiente de los ingresos, implicitamente, y en conexién
con el articulo 137, consagra ademas la autonomia en la vertiente
de gasto publico.

- La autonomia financiera de las Entidades Locales debemos

entenderla desde la vertiente del gasto, como la capacidad genérica
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de determinar y ordenar, bajo la propia responsabilidad, los gastos
necesarios para el ejercicio de las competencias legalmente
atribuidas.

- La autonomia en la vertiente del gasto puede ser restringida por el
Estado y las Comunidades Autonomas siempre que dicha restriccion
se lleve a cabo dentro de los limites establecidos en el bloque de la

constitucionalidad.

4.2.6.La STC 41/2016

La reforma de la LRBRL del afo 2013 (LRSAL) introduce variaciones
importantes en los condicionantes para que los Entes Locales puedan
ejercer su autonomia. La estrecha relacién los principios constitucionales
de autonomia local y suficiencia financiera provoca que el impacto de esta

reforma en la autonomia se haga notar en la suficiencia.

Ya hemos visto anteriormente coémo los nuevos articulos 7.4 y 27 de la
LRBRL introducen un marco muy restrictivo para que los municipios
puedan ejercer competencias mas alld de las que la legislacion sectorial le

atribuya en las materias recogidas en el articulo 25.2 de la misma ley.

En sentido estricto, estas restricciones al ejercicio de competencias, en
caso de que los recursos no disminuyan, mejora la suficiencia financiera
de las Entidades Locales. Pero no debemos olvidar que se esta haciendo a
costa de una disminucién de su capacidad de intervenir en asuntos que

atafnen a la comunidad.

El TC se pronuncia ademas claramente en este sentido en esta sentencia,
cuando en el FJ 11 indica, analizando el mencionado articulo 27 de la
LRBRL, su “relacién directa con la suficiencia financiera del municipio”,
recordando la exigencia de que la delegacién vaya siempre acompanada
de la correspondiente financiacion con la consiguiente dotacion
presupuestaria adecuada y suficiente en los presupuestos de la
Administraciéon delegante para cada ejercicio econémico correspondiente

recogida en el apartado 6.
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También se pronuncia el TC sobre la incidencia positiva del articulo 27 de
la LRBRL en la suficiencia financiera local cuando invoca, dentro del mismo
articulo, la capacidad del municipio de renunciar a la delegaciéon en caso
de incumplimiento de la Administracion delegante, y la posibilidad de

compensar las obligaciones financieras incumplidas.

Asimismo, en el mismo FJ] 11, el TC se pronuncia claramente en favor de
la disposicion adicional novena de la LRSAL, reconociendo que, aunque
imprecisa, esta disposiciéon estda destinada asegurar el cumplimiento por
parte del Estado y las Comunidades Auténomas del principio de suficiencia

financiera de los Entes Locales en general.

El tribunal enmarca tanto el controvertido articulo 27.6 como la
disposicién adicional novena de la modificada LRBRL dentro de las
facultades exclusivas que la Constitucion atribuye al Estado en sus
articulos 149.1.14 y 149.1.18.

Del mismo modo interpreta el TC el articulo 25.4 de la nueva redaccién de
la LRBRL, como un refuerzo de la suficiencia financiera de los Entes

| A\

Locales, al “exigir que al disenar politicas, en general, y redistribuir
competencias y recursos entre Administraciones, en particular, debe
quedar asegurada la suficiencia financiera de los Entes Locales y la

estabilidad presupuestaria”.

A modo de observacion, y enlazando con lo expuesto en el analisis de esta
misma sentencia desde el punto de vista de la autonomia local, aparece,
como no podia ser de otra forma, el principio de estabilidad

presupuestaria condiciona la suficiencia financiera.

Por otro lado, el razonamiento del TC es inmaculado, pero es légico que
una reforma entre cuyos principios inspiradores esta el recorte del gasto
publico y la reduccion de competencias, si no disminuyen los recursos,

favorezca la suficiencia.

El problema es, que si bien se cierra desde un punto de vista
estrictamente financiero la financiacion de competencias delegadas e
impropias, quedan sin abordar dos aspectos importantes desde el punto

de vista de la suficiencia financiera y la autonomia de los Entes Locales.
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En primer lugar, y desde el aspecto estrictamente economicista del
ejercicio de las competencias propias, la reforma se olvida de como se
garantiza la suficiencia financiera del desarrollo de las mismas, no

aportando ninguna novedad o intencién al respecto.

Es aqui donde reside de verdad el problema: Cémo garantizar y con qué
mecanismos que los tributos locales y la participacion en los del Estado

aseguren la suficiencia de recursos financieros para ejercer la autonomia.

Es logico, aunque hasta la LRSAL no se hubiera planteado asi, que la
delegacion de competencias venga de la mano de recursos. Otro asunto
muy cuestionable son las durisimas condiciones que plantea la norma para

poder hacerlas.

La pregunta es por qué no establece la ley alguna medida que garantice la
financiacién de las competencias propias que actualmente ejercen los
Entes Locales. Una respuesta posible es porque el fin Gltimo es reducir
competencias y gasto, y no solucionar problemas. De esta manera la
reforma de LHL, que sigue siendo el verdadero problema en el ambito

local, queda sin resolver.

En segundo lugar, y en este caso desde el punto vista de las aspiraciones
de la comunidad local, la reforma no da respuesta a aquellas que
aplicando precisamente los principios inspiradores de la nueva ley de
eficacia, eficiencia y estabilidad, generen excedentes financieros que les

permitan aumentar sus competencias y por ende su autonomia.
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5. EL PODER TRIBUTARIO LOCAL

Hemos visto que los ingresos que garantizan la suficiencia financiera de
las Entidades Locales y en consecuencia el ejercicio del derecho de

autonomia son los tributos propios y la participacién en los del Estado.

Los ingresos mayoritarios en los Municipios provienen de los tributos
propios. De entre ellos destaca el IBI, con una recaudacion total del
22,67% del total de ingresos. Le sigue en volumen de recaudacion las
tasas, cuyas cifras arrojan el dato del 10,19% sobre el total de ingresos.
El montante total de ingresos enddgenos, sumando todos los recursos
asciende al 53,4% sobre el total de ingresos no financieros. En
contraposicién a este dato, los recursos exdgenos, constituyen el 29,8%
de los ingresos totales no financieros. De los cuales, corresponde un
17,13% del total de ingresos a las transferencias corrientes de la
Administraciéon General del Estado y el 5,78% del total de ingresos, a las

transferencias corrientes de las CCAA®3,

Dada la especial importancia del poder tributario local como uno de los
mecanismos para asegurar la suficiencia financiera y la autonomia local,

era necesario incluir en este trabajo un pequefio analisis del mismo.

5.1. LA PROYECCION NORMATIVA DEL PODER TRIBUTARIO
LOCAL

El poder tributario local estda reconocido en el articulo 133.2 de la
Constitucion y se ejerce en el marco de los principios esenciales y normas
juridicas generales que establece el Estado a través de la ley 58/2003
General Tributaria, en virtud de las competencias exclusivas que le
confiere la Constitucién en los apartados 1.1, 1.8, 1.14 y 1.18 del articulo
149.

En primera instancia es la Ley 7/1985 Reguladora de Bases de Régimen
Local, en su articulo 106 la que contempla las potestades tributarias de los

Entes Locales en el periodo constitucional.

3 pABLOS MATEOQS, F, op. cit. pag 5. Datos extraidos de Haciendas locales en cifras. Afio 2012
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Estas potestades quedan finalmente conformadas con la ley 39/1988 de
Haciendas Locales (hoy recogidas en el texto refundido aprobado por el
RDL 2/2004). Esta ley ordena definitivamente las figuras tributarias

locales y delimita la materia imponible reservada a los Entes Locales.

No es objeto de este trabajo hacer un analisis de las figuras tributarias
que la LHL recoge, sino poner de manifiesto la importancia del poder
tributario local como uno de los principales elementos garantizadores de la
suficiencia financiera de las Entidades Locales consagrada por nuestra

Constitucion.

Los tributos locales estan clasificados en impuestos, contribuciones

especiales y tasas.

Los impuestos que contempla la citada LHL son sobre Bienes Inmuebles;
Actividades Econdmicas; Vehiculos de Traccidn Mecanica; Construcciones,
Instalaciones y Obras; el Incremento de Valor de los Terrenos de

Naturaleza Urbana; y gastos suntuarios.

Se puede observar cémo la riqueza inmobiliaria es especialmente gravada,
quedando otros tipos sin contribuir a las Haciendas Locales. Esta realidad
hace que nos cuestionemos si el sistema tributario local cumpla con los
principios de equidad y progresividad, entre otros, recogidos en el articulo
31 de la Constitucidon y en el 3 de la LGT.

Los hechos imponibles por los que las Entidades Locales pueden
establecer tasas vienen recogidos en el articulo 20 de la LHL y pueden ser
la utilizacién privativa y el aprovechamiento especial del dominio publico
local, la prestacion de servicios publicos o la realizacion de actividades
administrativas de competencia local que beneficien o afecten de manera

particular a los sujetos pasivos.

Hay numerosas tasas que los Entes Locales pueden establecer, teniendo
una fuente de incremento de ingresos importantes en el desarrollo de las
mismas. Sélo como referencia téngase en cuenta los Ultimos
pronunciamientos de los tribunales sobre las ocupaciones de dominio
publico que realizan las empresas de telecomunicaciones, eléctricas, de

gas o de agua.
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No es objeto del presente trabajo, como ya se ha dicho el andlisis de las
actuales figuras tributarias y su idoneidad, aunque parece claro que en su
revisidon, tanto de definicion como de gestién de las mismas, si se puede
apuntar que hay un margen de mejora de los ingresos locales v,

consiguientemente de la suficiencia financiera de estas entidades.

5.2, JURISPRUDENCIA Y DOCTRINA

La concreciéon del poder tributario local recogido en el articulo 133.2 de la
Constitucion y el margen de libertad que la LHL da a las Entidades Locales
para establecer las condiciones de sus tributos, han sido objeto de
litigiosidad en el TC. Se analizan dos sentencias que definen el

posicionamiento del Tribunal en esta materia.

5.2.1.STC 6/1983

Aborda el TC con esta sentencia el alcance de la exclusividad estatal en
materia tributaria que pueda darse en funcién de la interpretacion mas o

menos restrictiva del articulo 133.1 de la Constitucion.

En este sentido el TC determina en el F] 4 que este articulo establece una
general reserva de ley sin ningun tipo de duda a favor del Estado, pero
matiza el TC que esta reserva debe entenderse referida a la potestad
“originaria” del establecimiento de los tributos, pero no a cualquier tipo de

regulacion tributaria.

El mismo razonamiento aplica al articulo 133.3 de la Constitucion,
correspondiendo al Estado el establecimiento de los beneficios fiscales,
entre los que se encentran las exenciones y bonificaciones, pero no

cualquier regulacion de ellos.

Abre de esta manera el TC la posibilidad de regulacion de parte de los
tributos a los Entes Locales, lo que refuerza sin duda alguna el
cumplimiento del principio de autonomia local, e introduce indirectamente

una nueva variable en la suficiencia financiera: la corresponsabilidad, al
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otorgar a los Entes Locales capacidad para poder determinar parte de sus
tributos.

5.2.2.La STC 19/1987

En esta sentencia el TC se pronuncia sobre las disposiciones legales que
contienen habilitaciones que el legislador hace a favor de otras
instituciones, pudiendo derivar en un trato tributario diferenciado entre los
contribuyentes del pais que pudiera contravenir el articulo 14 de la

Constitucion, que establece el principio de igualdad ante la ley.

El TC es claro cuando afirma que “tratandose de tributos de caracter local,
nada impide que las normas que los ordenen, atiendan a esta
diferenciacién de situaciones y finalidades a conseguir, estableciendo
regimenes juridicos que pueden ser, por lo menos parcialmente,

distintos”, diferenciando los conceptos de igualdad y uniformidad.

Por otra parte, en el F] 4, el TC se vuelve a pronunciar sobre la
interpretacion de la reserva de ley tributaria a favor del Estado, pero esta
vez vista desde el punto de vista del articulo 31 apartados 1 y 3 de la
Constitucion, y no desde el del 133 como hizo en la STC 6/1983.

Entiende el TC que la reserva de ley que introduce el articulo 31.1 no
puede entenderse desligada del sistema de autonomias territoriales
consagrado por la Constituciéon en el 137, de forma que es la propia
Constitucion la que integra las exigencias de autonomia territorial con la

reserva de ley estatal en los articulos 133.1y 2.

Respecto a los tributos propios de los municipios, la reserva de ley no
puede extenderse hasta tal punto que se prive a los mismos de cualquier
intervenciéon en la ordenacion del tributo o en su exigencia para el propio
ambito territorial, dejando a los Entes Locales en meros mediadores, pero
tampoco puede el legislador abdicar de toda regulacién directa en el

ambito parcial que le reserva la Constitucion.
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Asi la reserva legal estatal debe ejercerse para la creacién de las figuras

tributarias, asi como para su ordenacién, siquiera de modo parcial en
mérito de la autonomia de los municipios.

Esta interpretacion de la reserva de ley es la que el legislador aplica

cuando promulga la ley 39/1988 de Haciendas Locales.
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6. CONCLUSIONES

La autonomia local es un principio constitucional de organizacién territorial
del Estado que otorga a los Entes Locales el derecho a gestionar sus
propios intereses, a través de sus representantes y dentro del marco legal

establecido por el Estado.

La suficiencia financiera es un principio constitucional que establece que
los Entes Locales deben disponer de recursos financieros suficientes para

poder ejercer las competencias que legalmente se les atribuyan.

Por autonomia financiera local entendemos la plena disposicién por parte
de los Entes Locales de los recursos, sin condicionantes pero dentro del
marco legal, para determinar y ordenar, bajo su responsabilidad, los
gastos necesarios para el ejercicio de las competencias que legalmente les

hayan sido atribuidas.

Suficiencia Financiera y Autonomia Local son dos principios intimamente

ligados, sin el primero no es posible el segundo.

La autonomia no es un valor absoluto ni estatico, se desarrolla en los

limites que marca la Ley.

La determinacion del marco competencial es el primer paso para fijar los
limites de la autonomia local. Actualmente este marco competencial viene
definido en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, concretamente en los articulos 7 y 25. Teniendo en cuenta
que el desarrollo de las competencias se hace a través de la prestacion de
servicios, cobran especial importancia también los articulos 26 y 86 de la
mencionada LRBRL, que si bien no definen competencias, si definen los
servicios obligatorios a prestar por las Entidades Locales en el articulo 26

y los servicios de caracter econdmico en el 86.

El marco queda cerrado con las disposiciones que recogen los articulos 7 y
27 para poder desarrollar competencias delegadas e impropias. La LRSAL
ha impuesto, con estos articulos, condiciones muy restrictivas materiales y

formales para que se puedan hacer efectivas.
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La suficiencia financiera como garantia de la autonomia local es el
principio que la Constitucion establece como configuracion basica del
sistema financiero de las Haciendas Locales, siendo los tributos propios y
la participaciéon en los del Estado los que tienen que garantizar ambos

principios.

Por lo tanto, para abordar este asunto es necesario establecer la relacion
entre competencias y recursos necesarios para desarrollarlas. Es cierto
gue competencias y servicios son conceptos diferentes, pero también lo es
que el desarrollo de las mismas se materializa a través de la prestacion de
éstos, de los que podemos hacer multitud de clasificaciones en funcion de
su tipologia. Por ello es necesario tomar como referencia la prestacién de
servicios para medir las necesidades reales de financiacion de las
Entidades Locales, en tanto en cuanto son éstos los que van asociados a

costes y por lo tanto a necesidades econdémicas.

Para garantizar la suficiencia financiera de los municipios, ademas de
establecer los niveles o cuantias que la garanticen también es necesario
definir los origenes de los recursos, e incluso su vinculacién, aunque sea

parcial, a la prestacion de determinados servicios.

Para ello debemos medir en qué medida tributos propios y participacion
en los del Estado garantizan el ejercicio de las competencias actualmente
atribuidas, y particularmente los servicios obligatorios del articulo 26 de la
LRBRL.

Visto de otro modo, determinar qué recursos hacen falta para el
cumplimiento efectivo del articulo 137 de la Constitucién y por tanto el

campo competencial actual.

Mientras no se aborde con rigor cientifico esta cuestién no podemos saber
si se cumple efectivamente con el principio constitucional de suficiencia

financiera.

Existe una necesidad real en el ambito local de analizar y exponer desde
un punto de vista critico la realidad actual de los municipios espafioles de
régimen comun en relacion al principio de suficiencia financiera

establecido en el articulo 142 de la CE, identificar y recoger las lineas de
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trabajo que se estan siguiendo para determinar el nuevo modelo de
financiacién local, asi como establecer posibles lineas actuacién en este
sentido, especialmente en materia tributaria.
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7. LINEAS DE CONTINUACION

Este trabajo pretende ser el inicio de uno mucho mds ambicioso en
relacibn a la autonomia local, la suficiencia financiera, vy
consecuentemente sobre la financiacién de los Entes Locales. Por esta
razon se sefalan posibles lineas de investigacion que continlen el trabajo

iniciado.

Por todo lo expuesto en apartados anteriores, y derivado del marco legal y
la doctrina constitucional, el analisis de la suficiencia financiera y el debate
sobre la nueva financiacion local debe centrarse en los tributos propios, la
participacién de los municipios en los del Estado, y la relacion de éstos

recursos con los servicios publicos

7.1. LA SITUACION ACTUAL

Es necesario determinar la realidad, hacer una foto objetiva de la situacion
actual de la autonomia local en relaciéon a la suficiencia financiera. Para
ello se propone realizar un analisis de los principales ingresos locales, su
relacién con los servicios que prestan los ayuntamientos y sus costes, vy
con el estado financiero de los mismos, especialmente respecto a los

resultados y endeudamiento.

Los ingresos en los que hay que centrarse son los impuestos, las tasas y
precios publicos por prestacién de servicios, las tasas por ocupaciones de
dominio publico y similares, y la participacién en los tributos del Estado,
entendiendo que son las principales fuentes de financiacién de los
Ayuntamientos, y las que tienen que garantizar la prestacion de los
servicios publicos municipales de manera estable y sostenida en el tiempo,
asi como las que deben crear los excedentes necesarios para financiar
inversiones, es decir, los que marcan la verdadera suficiencia y solvencia

financiera.

Desde el punto de vista de los servicios podemos partir de una
clasificacion basica, que en el fondo esta muy relacionada con los ingresos

indicados:
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- Servicios generales (Area de Gasto 9 de la clasificacién por
programas recogida en la Orden EHA/3565/2008)

- Servicios publicos obligatorios (servicios incluidos en el articulo 26
de la LBRL)

- Servicios publicos basicos (Area de gasto 1 de la clasificacion por
programas recogida en la Orden EHA/3565/2008)

- Otros servicios publicos locales

Uno de los objetivos serd determinar en qué medida existe correlacion
entre los diferentes ingresos y los diferentes tipos de servicio, su grado de

cobertura y sus costes.

7.2, FUENTES DE DATOS E INFORMACION

Hay que tener en cuenta que actualmente existe gran informacion
econdmico-financiera de los ayuntamientos derivada de la rendicion de
cuentas constante que éstos hacen al MINHAP a través de la plataforma
de envio de informacién. Esta situacion ha generado una gran base de
datos de todos los municipios con informaciéon sobre ingresos, gastos,
costes unitarios de servicios, ratios econdmico-financieros, etc. que tiene

un gran potencial para comparar situaciones y hacer andlisis estadisticos.

7.3. LINEAS BASICAS PARA UN NUEVO MODELO DE
FINANCIACION

Como linea de continuacion del trabajo, se plantea determinar también la
relacién entre la riqueza del municipio y sus ingresos. Sera importante
qué tipo de riqueza esta gravada por los impuestos municipales, asi como
si existe correlacién entre la PIE y los distintos tipos de impuestos
estatales, mas alld de lo indicado en la ley de haciendas locales para los
municipios del titulo X de la ley 7/1985 LRBRL.

Todos estos analisis se tendran que ver desde diferentes perspectivas:
territorial y/o geografica, por tamafo de la poblacion, por extensidon

superficial, nivel de renta, nivel de desempleo. Este Ultimo aspecto puede
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ser un factor a analizar también desde el punto de vista de las

consecuencias, al igual que algunos parametros relacionados con la salud.

Una vez determinados los datos del contexto actual el objetivo es plantear
las bases de un nuevo modelo de financiacién que recoja una nueva cesta
de impuestos municipales, tasas/precios por servicio y otras posibles
tasas, asi como un replanteamiento de la participacion en los tributos del
Estado como mecanismo garantizador de la igualdad en el acceso a los
servicios publicos basicos. Aumentar la autonomia local a través de la
suficiencia financiera, pero teniendo en cuenta la responsabilidad y la
solidaridad territorial. Se pueden replantear qué servicios estan sometidos
a tasa o precio, e incluso métodos de fijacion de los mismos en funcién de
los costes unitarios del tipo de municipio. Ademas se pueden llegar a
determinar mecanismos que premien la excelencia en la gestion en
funcidn de los costes de los servicios, la recaudacion tributaria, la calidad

en la prestacion, etc.

7.4. METODOLOGIA A SEGUIR

Es necesario comparar los recursos (ingresos) y la aplicacién de los
mismos (gastos), asi como la capacidad de los primeros para financiar los
segundos desde una perspectiva de prestacion de servicios, de forma
estable y sostenida en el tiempo como reflejo del cumplimiento real o no
del principio de suficiencia financiera de las Entidades Locales como
mandato constitucional. Derivado de este andlisis critico se deben plantear
lineas y directrices para un nuevo modelo de financiacién, profundizando

especialmente en los recursos de origen tributario.

Una vez determinado el marco tedrico procede el trabajo de campo. Gran
parte de esta fase consistira en la recopilacién y tratamiento estadistico de
datos de ingresos y gastos de los municipios. Este analisis debe incidir en
la relacion entre ingresos y gastos, centrandose en el primer caso en los
tributos propios de los municipios y su participacion en los del Estado, y
en el segundo en el desarrollo de las competencias municipales a través

de la prestacién de servicios publicos.
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Posteriormente, comparando el marco tedrico y los datos reales, se deben
extraer conclusiones sobre el cumplimiento efectivo y real del principio de

suficiencia financiera.

Por ultimo, la culminacion del proyecto debe ser establecer directrices
para abordar un nuevo modelo de financiacién local que garantice la
suficiencia financiera partiendo de las deficiencias encontradas en el
analisis del actual modelo y en las lineas de trabajo que actualmente se

estan abordando entre la FEMP y el Estado.
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