El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez, dofia
Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré¢, don Juan
José Gonzalez Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don
Pedro Gonzalez-Trevijano Sanchez y don Enrique Loépez y LoOpez, Magistrados, ha

pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1741-2004, interpuesto por el Gobierno de
Aragén contra la disposicién final primera de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas
para la modernizacion del gobierno local (LMMGL), en cuanto declara basicos los siguientes
articulos de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local (LBRL): art.
4.2, en el inciso que dice “excepto en el supuesto de las mancomunidades, que se rigen por lo
dispuesto en el apartado siguiente”; art. 4.3; art. 13.3; art. 20.1.d); art. 36.1.c) y d); art. 70.1,
parrafo segundo; art. 70 bis.1; art. 85.2.b); art.85 bis.1, desde “con las siguientes especialidades”
hasta el final; art. 85 bis.2; art. 123.1.c); art. 131 y art. 132; y, subsidiariamente, contra los arts.
20.1.d); 70.1, péarrafo segundo; art. 70 bis.1; art.85 bis.1, desde “con las siguientes
especialidades” hasta el final; art. 85 bis.2; art. 123.1.c); art. 131 y art. 132 LBRL. Estos articulos



han sido redactados por el articulo primero, apartados 1 y 3, de la LMMGL. Ha formulado
alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Juan Antonio Xiol

Rios, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 17 de marzo de 2004, el Letrado de la
Comunidad Auténoma de Aragon, en la representacion que legalmente ostenta, interpuso recurso
de inconstitucionalidad contra la disposicién final primera de la Ley 57/2003, de 16 de
diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local (LMMGL), que declara basicos
los articulos citados en el encabezamiento. Igualmente, de manera subsidiaria, impugna los arts.
20.1.d); art. 70 bis.1; art.85 bis.1, desde “con las siguientes especialidades” hasta el final; art. 85
bis.2; art. 123.1.c); art. 131 y art. 132 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de
régimen local (LBRL), en la redaccion dada por la LMMGL, por infringir el principio de
autonomia local (arts. 137 y 140 CE); y el art. 70.1, parrafo segundo, LBRL, en la redaccion
dada por la LMMGL, por ser contrario al principio democratico (art. 1.1 CE), la seguridad
juridica (art. 9.3 CE) y el derecho a participar directamente en los asuntos publicos (art. 23.1
CE).

La demanda comienza con las siguientes consideraciones generales: a) la Ley 57/2003,
con el pretexto de imponer un determinado modelo de gobierno local basado en ejecutivos con
gran capacidad de gestion, ha invadido la competencia que atribuye a la Comunidad recurrente el
art. 35.1.2° de su Estatuto de Autonomia, al declarar basicos preceptos que materialmente
carecen de tal caracter; b) se vulneran la autonomia local y las normas democréaticas y
participativas propias de los gobiernos locales; c) las bases del régimen local ya habian sido
reguladas por el Estado mediante la Ley reguladora de las bases de régimen local de 1985
(LBRL) en desarrollo de la cual se dictd la Ley aragonesa 7/1999, de 9 de abril, de
Administracion local de Aragon, habiéndose producido una interiorizacion de la competencia
por la Comunidad Auténoma, por lo que la modificacion de las bases establecidas debe
efectuarse con una mayor justificacion y de forma que se lesione lo menos posible el contenido

de la competencia autonémica.



En cuanto a la impugnacion del art. 4.3, en relacion con el ultimo inciso del art. 4.2
LBRL, que se remite a aquél, la demanda dice que a partir de la doctrina de la STC 214/1989 (FJ
4.b) las mancomunidades son entidades interiorizadas por lo que el Estado no puede determinar
sus competencias, y existe, ademas, la posibilidad de que entre en conflicto con la comarca sobre
la que gira la politica local de la Comunidad Auténoma recurrente.

Por lo que se refiere al art. 13.3 LBRL, tras admitir que su redaccion es anterior a la
reforma impugnada, mantiene que formalmente es un nuevo precepto en cuyo analisis de fondo
debe entrar el Tribunal Constitucional porque cuando se incluyo en la Ley por primera vez no
todas las Comunidades Autonomas habian asumido competencias en la materia. Se afirma en la
demanda que el precepto invade la competencia autonémica porque, habiendo asumido las
Comunidades Autonomas la competencia para desarrollar las bases y la de ejecucion, la
competencia del legislador estatal se limita a lo bésico y no puede incidir en una politica
autondémica que no contemple la fusion de municipios y que, por el contrario, propicie la
creacion de entidades supramunicipales, como es el caso de Aragon cuyo Estatuto contempla que

una ley podra ordenar la constitucién y regulacién de las comarcas (art. 5 EAAT)

Sobre el art. 20.1.d) LBRL, que regula la Comision Especial de Sugerencias y
Reclamaciones como 6rgano complementario, se mantiene que la regulacion de los 6rganos
complementarios corresponde a la Comunidad Auténoma y que se invade la autonomia local al

establecer este drgano como preceptivo en los municipios de gran poblacion.

Por lo que se refiere al articulo 23.1.c) LBRL, la prevision de que “tendran en todo caso
naturaleza organica” anula la competencia autonomica en relacion con los 6rganos
complementarios —Consejo Social de la Ciudad, Comision Especial de Sugerencias y
Reclamaciones, procedimientos de participacion ciudadana, y Distritos- y su caracter preceptivo
lesiona la autonomia local. Estos mismos argumentos sustentan la impugnacion de los arts. 131y
132 LBRL.

Se impugnan también los apartados c) y d) del art. 36.1 LBRL. Este precepto atribuye a
las Diputaciones la prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y supracomarcal
en todo caso, por lo que impone a las Comunidades Auténomas una decision que solo puede

estar atribuida a estas Ultimas. El Letrado del Gobierno aragonés invoca la interiorizacion



operada por el art. 65 de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion local de Aragon y
sostiene que el precepto de la Ley autondmica es mas respetuoso con la estructura territorial de
los entes locales. Sobre el apartado d) defiende que debe entenderse que esta privado de un
verdadero alcance normativo porque si lo tuviera vulneraria las competencias del legislador

autonémico.

En cuanto al art. 70.1, parrafo segundo, LBRL, que establece que las sesiones de la Junta
de Gobierno Local no son publicas, se sostiene que es inconstitucional porque excede de las
bases, por haber sido interiorizada la competencia por la Comunidad Auténoma de Aragén, que
contempla una excepcidn al secreto de las sesiones cuando la Junta de Gobierno Local actiia por
delegacion del Pleno (art. 118 Ley de Administracion local de Aragon). Subsidiariamente,
plantea que este articulo, por establecer la no publicidad de las sesiones de la Junta de Gobierno
Local incluso respecto de las competencias delegadas del Pleno, que obligatoriamente debe
celebrar sesiones publicas, es contrario al principio democratico (art. 1.1 CE), al principio de
seguridad juridica (art. 9.3 CE) y al derecho a la participacion en los asuntos pablicos (art. 23.1

CE), yaque

En relacion con el art. 70 bis.1 LBRL se argumenta que vulnera la competencia
autonémica porque obligar a los Ayuntamientos a establecer y regular en normas de caracter
organico procedimientos y organos para la efectiva participacion de los vecinos, eliminando la

participacion autondémica en la materia.

En este mismo argumento, la eliminacién de la intervencion autondémica, se apoya la
inconstitucionalidad del art. 85.2.b) LBRL, que remite la gestién indirecta de los servicios

publicos a la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas.

Por altimo, del art. 85 bis LBRL se impugnan el apartado 1, desde “con las siguientes
especialidades” hasta el final, y el apartado 2. Considera el Letrado autonémico que la remision a
la Ley de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado seria
constitucional si el inciso “en cuanto les resulte de aplicacion” permitiera a las Comunidades
Autonomas ir modulando la norma; pero como la normativa estatal se aplica en todo caso al
incluir las especialidades de las entidades locales, debe considerarse inconstitucional y anularse.

Con el mismo argumento se impugna el apartado segundo que, al establecer el contenido de los



estatutos de los Organismos Auténomos locales, desconoce las competencias autondmicas y

vulnera la autonomia organizativa por el contenido obligatorio de los estatutos.

Por los argumentos expuestos, suplica que se declare la inconstitucionalidad de la
disposicion final primera de la ley 57/2003, de 16 de diciembre, por declarar basicos los articulos
precitados, la nulidad parcial de dicha disposicion en cuanto incluye tales articulos y la total
nulidad de éstos porque carecen del caracter material de norma basica y el Estado carece de titulo
competencial; subsidiariamente, solicita que se declare la inconstitucionalidad y nulidad de los
articulos que se ha denunciado que vulneran la autonomia local o el principio democratico, la

seguridad juridica o el derecho a participar directamente en los asuntos publicos.

2. El Pleno del Tribunal Constitucional, mediante providencia de 13 de abril de 2004,
acordd admitir a tramite este recurso de inconstitucionalidad, dar traslado de la demanda y
documentos presentados al Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno de Espafia para
que pudieran personarse y formular alegaciones, y ordeno la publicacién de la incoacion del

recurso en el Boletin Oficial del Estado.

3. El Presidente del Senado, mediante escrito registrado en este Tribunal el 28 de abril de
2004, se persond en el procedimiento y ofrecié su colaboracion a los efectos del articulo 88.1
LOTC. El Presidente del Congreso de los Diputados, mediante escrito registrado en este Tribunal
el 30 de abril de 2004, comunic6 que no se personaria en el proceso aungue se puso a disposicion
del Tribunal a los efectos procedentes.

4. El Abogado del Estado, mediante escrito registrado en este Tribunal el 7 de mayo de

2004, present0 las alegaciones que se resumen a continuacion.

Comienza exponiendo los aspectos esenciales de la garantia constitucional que deriva del
art. 149.1.18 CE (SSTC 32/1981, 84/1982, 214/1989 y 159/2001), segun la cual corresponde al
Estado establecer los elementos esenciales que garanticen un régimen juridico unitario aplicable
a todas las administraciones locales, cuya intensidad es menor en lo que se refiere al
funcionamiento interno y organizacion de sus 6rganos, y mayor en aquellas cuestiones que
inciden mas directamente en su actividad externa. No obstante, la finalidad de garantizar a los

administrados un tratamiento comun ante todas las administraciones locales conlleva que las



bases establecidas por el Estado en materia de organizacion y funcionamiento puedan acentuar
su caracter basico cuando inciden sobre el propdsito mencionado, destacando que el Tribunal
Constitucional ha considerado como bésica la calificacion como funciones necesarias en todas
las corporaciones locales las de “secretaria” y de “control y fiscalizacion interna de la gestion
econdémico-financiera y presupuestaria y la contabilidad, tesoreria y recaudacion” que se
reservan a funcionarios con habilitacion de caracter nacional. Afiade que el principio de
suficiencia y autonomia financiera de las Administraciones locales tiene un limite derivado de las
exigencias de la politica econémica general de caracter presupuestario, dirigida a la consecucion
de la estabilidad interna y externa, que legitima al Estado para hacer compatibles el principio de
suficiencia de las Haciendas locales y el de solidaridad y equilibrio territorial derivado de la

estabilidad econdmica interna.

En relacion a los apartados 2 y 3 del art. 4 LBRL, el Abogado del Estado sostiene que,
dado el origen convencional de las mancomunidades, éstas disfrutaran de las potestades que, en
virtud de su autonomia, incluyan los municipios constituyentes en los estatutos, habiendo
declarado el Tribunal Constitucional que la supresion de la potestad de aprobacién por los
6rganos autondmicos de los estatutos de las mancomunidades es una de las formulas
constitucionalmente posibles, pues el legislador estatal puede validamente optar por ampliar el

alcance de la autonomia municipal, lo que no puede considerarse un exceso competencial.

Sobre el articulo 13.3 LBRL se remite el Abogado del Estado a la STC 214/1989, que
declar6 la constitucionalidad del mencionado articulo, afiadiendo que la competencia de
“fomento” no es una actividad estricta de ejecucion ni esta dirigida en exclusiva a las entidades
.municipales sino que puede dirigirse también a las Comunidades Auténomas, lo que deja

intactas en este punto las competencias de estas ultimas.

En cuanto al art. 20.1.d) LBRL sostiene que el caracter basico de la regulacion relativa a
la organizaciéon se acentla cuando afecta a las relaciones de las entidades locales con los
administrados, requisito que concurre en el caso de la Comision Especial de Sugerencias y

Reclamaciones.

Continda con el analisis del articulo 36.1.c) y d) LBRL, defendiendo que el derecho a la

autonomia local de las Diputaciones provinciales impide que la regulacion de sus competencias



sea dejada a la interpretacion de cada Comunidad Auténoma, aunque el Estado deba permitir
opciones diversas. No hay una vulneracion estatutaria porque el haber establecido una
competencia como integrante de la autonomia provincial constitucionalmente garantizada no
impide que cada Comunidad Auténoma desarrolle su modelo de gestion provincial, pues es
l6gico pensar que en Aragon el papel de las Diputaciones serd menor que en otras donde la
organizacion provincial adquiera mas relevancia. En el mismo sentido las competencias de
fomento del desarrollo econémico y social y en la planificacion estaran supeditadas al nivel de
intervencion que la legislacion autondmica reserva a las Diputaciones, de modo que en cada

ambito autondmico el papel de estos entes locales no sera uniforme.

En relacion con el articulo 70.1, parrafo segundo, LBRL alega que la organizacion
disefiada para las corporaciones municipales se basa en la intensificacion de las funciones
representativas, de deliberacion y decision, por lo que las sesiones son publicas salvo para
salvaguardar los derechos del art.18.1 CE. El reforzamiento del perfil ejecutivo de la Junta de
Gobierno Local justifica que no celebre las sesiones de forma publica, sin perjuicio de las
obligaciones de publicacién y notificacion de los acuerdos, concepcion que responde al modelo
de la Carta Europea de la Autonomia Local.

Sobre el art. 70.bis, 1y 3 LBRL, considera que el art. 9.2 CE contiene un mandato a los
poderes publicos para que promuevan las condiciones que faciliten la participacion ciudadana,
por lo que no puede resultar extrafio que, siendo la Administracion Local la mas proxima a los
administrados, las bases incluyan un mandato dirigido a promover dicha participacion, que
corresponde desarrollar a las Comunidades Autdnomas y que deja a los municipios establecer el
ritmo de implantacion de los procedimientos técnicos sin vulneracién de su autonomia y

suficiencia financiera.

Rechaza el Abogado del Estado los reparos expuestos sobre el art. 85.2.b) LBRL,
alegando que el Estado tiene competencia para dictar la legislacion basica sobre el régimen
juridico de las administraciones publicas, contratos y concesiones, y la eliminacion del
arrendamiento como sistema de gestion indirecta no permite fundamentar la inconstitucionalidad
del mencionado precepto. Solo existe una prohibicion en cuanto a los sistemas de gestion
indirecta 0 de prestacion mediante sociedades mercantiles, que son los servicios publicos que

impliquen el ejercicio de autoridad, pero que constituye un precepto de contenido bésico.



Sobre el art. 85 bis LBRL sostiene que ninguno de los requisitos exigidos por la norma
béasica es desproporcionado en relacion con la imagen que se tiene de un organismo autbnomo o
de una entidad publica empresarial y no impide el desarrollo de las bases por las Comunidades

Autonomas, respetando las potestades de autoorganizacion local.

En relacion con el art. 123.1.c) LBRL, el Abogado del Estado destaca que parece
razonable y adecuado a los principios constitucionales exigir que la fuente productiva de los
reglamentos organicos sea el Pleno, principalmente porque todos ellos tienen en mayor o menor
medida una eficacia normativa ad extra por estar referidos a érganos administrativos que se

relacionan con los administrados.

Finalmente, el Abogado del Estado entiende que los articulos 131 y 132 LBRL tienen la
consideracion de legislacién béasica porque entre las bases del régimen juridico de las
Administraciones locales se encuentran aquellas cuestiones que afectan al disefio organico y
funcional cuando su finalidad es la de promover la participacion ciudadana (art. 9.2 CE), la
audiencia de los ciudadanos (art. 105 CE) y los principios de eficacia y coordinacion (art. 103.1
CE) y las funciones que se les atribuyen van encaminadas a la consecucion de los mencionados

principios.

5. Por providencia de 24 de septiembre de 2013 se sefialé para deliberacion y votacion de

la presente Sentencia el dia 26 del mismo mes y afio.

I1. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el Gobierno de Aragon
contra la disposicion final primera de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacion del gobierno local (LMMGL), en cuanto declara basicos los siguientes articulos
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local (LBRL): art. 4.2, en el
inciso que dice “excepto en el supuesto de las mancomunidades, que se rigen por lo dispuesto en
el apartado siguiente”; art. 4.3; art. 13.3; art. 20.1.d); art. 36.1.c) y d); art. 70.1, parrafo segundo;
art. 70 bis.1; art. 85.2.b); art.85 bis.1, desde “con las siguientes especialidades” hasta el final; art.



85 bis.2; art. 123.1.c); art. 131 y art. 132; por excederse materialmente de la legislacion basica.
Subsidiariamente, se impugnan los arts. 20.1.d); 70.1, parrafo segundo; art. 70 bis.1; art.85 bis.1,
desde “con las siguientes especialidades” hasta el final; art. 85 bis.2; art. 123.1.c); art. 131 y art.
132 LBRL, por ser contrarios al principio de autonomia local (arts. 137 y 140 CE) y, ademas, el
art. 70.1, parrafo segundo, LBRL, por infraccion de los principios democratico (art. 1.1 CE) y a
la seguridad juridica (art. 9.3 CE) y del derecho a participar directamente en los asuntos publicos
(art. 23.1 CE). Estos articulos han sido redactados por el articulo primero, apartados 1y 3, de la
LMMGL.

El Abogado del Estado sostiene que la declaracion contenida en la disposicion final
primera LMMGL forma parte de la competencia que atribuye al Estado el art. 149.1.18 CE
para establecer la legislacién bésica en materia de régimen local. Igualmente, niega la
existencia de las vulneraciones alegadas respecto del resto de preceptos impugnados, por lo

que suplica la desestimacion integra del recurso.

2. Antes de analizar los preceptos impugnados deben hacerse las siguientes

precisiones:

a) El objeto del presente proceso constitucional es parcialmente coincidente con el de
los recursos de inconstitucionalidad resueltos por las SSTC 103/2013, de 25 de abril, y
143/2013, de 10 de julio, por lo que la respuesta a algunas de las cuestiones planteadas lo sera
por remisién a lo que en aquellas se dijo. Las impugnaciones que se plantean por primera vez
0 son objeto de nuevos argumentos para sustentar su inconstitucionalidad son las referidas a
los arts. 36.1.d); 70.1, parrafo segundo; 70 bis.1; 85.2.b) y 85 bis.2 LBRL.

b) La impugnacion, que se dirige contra la disposicion final primera de la LMMGL, en
cuanto declara basicos determinados preceptos de la LBRL, no es auténoma porque su
constitucionalidad depende de la de los preceptos que se impugnan por motivos
competenciales. Varios de los preceptos se impugnan, ademas, por vulneraciones sustantivas
de la Constitucion, como los relativos a la autonomia local o al principio democratico y al

derecho de participacion.
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c) El control de las normas que incurren en un posible exceso competencial debe
hacerse de acuerdo con las normas del bloque de constitucionalidad vigentes en el momento
de dictarse la Sentencia (STC 103/2013, de 25 de abril, FJ 3). Asi, hay que destacar que
después de la interposicion del presente recurso de inconstitucionalidad el Estatuto de
Autonomia de Aragon (EAAr) ha sido modificado por la Ley Orgénica 5/2007, de 20 de abril.
El art. 71.5 EAAr, actualmente vigente, atribuye a la Comunidad Auténoma competencia
exclusiva “en materia de régimen local, la determinacion de las competencias de los
municipios y demas entes locales en las materias de competencia de la Comunidad Auténoma
de Aragon; el régimen de los bienes locales y las modalidades de prestacion de los servicios
publicos locales, asi como las relaciones para la cooperacion y colaboracion entre los entes

locales y entre éstos y la Administracion de la Comunidad Auténoma de Aragén™.

3. El recurso de inconstitucionalidad esta basado parcialmente en la invasion de las
competencias asumidas por la Comunidad Autonoma de Aragon en materia de régimen local,
por haberse excedido el Estado del &mbito material de las normas bésicas. Las SSTC 103/2013,
de 25 de abril, FJ 4, y 143/2013, de 10 de julio, FJ 3, recogiendo la doctrina constitucional
anterior, declaran que: (i) en virtud del art. 149.1.18 CE corresponde al Estado fijar los principios
0 bases relativos a los aspectos institucionales (organizativos y funcionales) y a las competencias
de los entes locales; (ii) las bases estatales “tienen los dos cometidos de concretar la autonomia
local constitucionalmente garantizada para establecer el marco definitorio del autogobierno de
los entes locales directamente regulados por la Constitucion, en primer lugar, y, en segundo
lugar, de concretar los restantes aspectos del régimen juridico basico de todos los entes locales
que son, en definitiva, Administraciones publicas”; y (iii) las competencias autonémicas en
materia de régimen local son de desarrollo de las bases estatales, y el titulo que en esta materia
otorga al Estado el art. 149.1.18 CE no ha desaparecido por la modificacion estatutaria y la

calificacion de la competencia como exclusiva.

4. La impugnacion de la disposicién final primera de la LMMGL, en cuanto declara
béasico el articulo 4.3, en relacion con el articulo 4.2, ultimo inciso, LBRL —regulacion de las
potestades de las mancomunidades-, ha sido resuelta en la STC 103/2013, de 25 de abril, FJ
5.a), concluyéndose que la declaracion de que constituye legislacion béasica del Estado en

materia de régimen local no es contraria a la Constitucion.
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5. La impugnacion de la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara
bésico el articulo 13.3 LBRL —potestad estatal para establecer medidas de fomento de la
fusion de municipios-, ha sido resuelta en la STC 103/2013, de 25 de abril, FJ 5.b),
concluyéndose que la declaracion de que constituye legislacion basica del Estado en materia

de régimen local no es contraria a la Constitucion.

6. La impugnacion de la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara
basicos los articulos 20.1.d), 123.1.c), 131 y 132 LBRL —obligacién para los municipios de
gran poblacion de establecer la Comision de Sugerencias y Reclamaciones y el Consejo
Social de la Ciudad y su regulacién en el reglamento organico-, y, subsidiariamente, de estos
articulos por ser contrarios a la autonomia local ha sido resuelta en la STC 103/2013, de 25 de
abril, FJ 5.f) y k), concluyéndose que la declaracion de que constituyen legislacion basica del
Estado en materia de régimen local no es contraria a la Constitucion y que su contenido

tampoco vulnera la autonomia local.

7. La impugnacion de la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara
béasico el articulo 36.1.c) LBRL —atribucion a las Diputaciones provinciales de competencia
para la prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su caso,
supracomarcal-, ha sido resuelta en la STC 103/2013, de 25 de abril, FJ 5.c), concluyéndose
que la declaracion de que constituyen legislacion basica del Estado en materia de régimen

local no es contraria a la Constitucion.

8. La impugnacion de la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara
basico el articulo 36.1.d) LBRL, va a ser analizada en este fundamento. El precepto declarado
basico establece como competencia propia de las Diputaciones provinciales la cooperacién en
el fomento del desarrollo econdmico y social y en la planificacion en el territorio provincial,
de acuerdo con las competencias de las demas Administraciones publicas en este &mbito. La
parte recurrente alega que la declaraciéon como legislacion basica del art. 36.1.d) LBRL es
inconstitucional porque corresponde a la Comunidad Auténoma reconocer y prever la

participacion de la Provincia en los procedimientos de planificacion y desarrollo.

La STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 2, afirma que el Estado tiene competencia
para fijar los principios basicos sobre las competencias que deba reconocerse a las entidades

locales, garantizando su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al
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circulo de sus intereses, y fijando al respecto unas directrices para llevar a cabo la asignacién
de tales competencias. La cooperacion en el fomento del desarrollo econémico y social y de
planificacion en el territorio provincial forma parte del disefio basico y comdn de la
autonomia provincial, al ser aspectos que afectan directamente a intereses provinciales. Por
tanto, no hay objecién alguna para considerar que es una competencia que, por configurar el
modelo de autonomia provincial, corresponde realizar al legislador estatal. Por otra parte, al
no haberse incidido en el desarrollo de cauce procedimental alguno para el ejercicio de la
mencionada competencia, se han salvaguardas las competencias del resto de Administraciones
publicas para establecer su normativa de desarrollo. Asi lo establece, ademas, el precepto
impugnado al decir que la competencia reconocida se ejercera “de acuerdo con las

competencias de las demas administraciones publicas en este ambito”.

En consecuencia, la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara que el
art. 36.1.d) LBRL constituye legislacion basica del Estado en materia de régimen local, no es

contraria a la Constitucion.

9. La impugnacion de la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara
bésico el articulo 70.1, parrafo segundo, LBRL, Yy, subsidiariamente, de este articulo por
infraccion de los principios democratico (art. 1.1 CE) y a la seguridad juridica (art. 9.3 CE) y
del derecho a participar directamente en los asuntos publicos (art. 23.1 CE) va a ser analizada
en este fundamento. El articulo declarado basico establece que “no son publicas las sesiones
de la Junta de Gobierno Local”. EI Gobierno recurrente alega, como motivo principal de
impugnacion, que esta materia ya ha sido asumida por la legislacion aragonesa, que mantiene
la publicidad de las sesiones de la Junta de Gobierno Local cuando afectan a asuntos
delegados por el Pleno, por lo que el parrafo impugnado vulnera la competencia de la

Comunidad Autonoma por exceso de lo que debe considerarse legislacion basica.

La forma de las deliberaciones de un érgano de gobierno local constituye un aspecto
esencial de su funcionamiento porque determina el modo en que debe ejercitar sus
competencias. Con ella se pretende garantizar un modelo comdn basado en el favorecimiento
de la eficacia del dérgano local ejecutivo por antonomasia y, ademas, tiene una especial
incidencia en los administrados cuyo conocimiento de la actuacion de este érgano se ve

directamente afectado por la regla impugnada.
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Por otra parte, la existencia de una normativa autondmica previa a la modificacion de
la legislacion basica no impide al Estado modificar la regulacion de los aspectos basicos del
funcionamiento de la Junta de Gobierno siempre que no se exceda de lo que materialmente
forma parte de las bases. Como declara el FJ 5.e) de la STC 103/2013, de 25 de abril, la
normativa bésica en materia de régimen local debe ir dirigida a identificar aquel nacleo del
ordenamiento que requiere de elementos comunes o uniformes en funcion de los intereses
generales a los que sirve el Estado. Las bases asi configuradas pueden alcanzar una mayor

intensidad cuando afectan a las relaciones de las entidades locales con los administrados.

En consecuencia, la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara que el
art. 70.1, parrafo segundo, LBRL constituye legislacion bésica del Estado en materia de

régimen local, no es contraria a la Constitucion.

El Gobierno recurrente alega, subsidiariamente, que el art. 70.1, parrafo segundo,
LBRL, al establecer que no son publicas las sesiones de la Junta de Gobierno Local, sin
excepcionar los asuntos en que actla por delegacion del Pleno, vulnera el principio
democratico (art. 1.1 CE), la seguridad juridica (art. 9.3 CE) y el derecho a la participacion en
los asuntos publicos (art. 23.1 CE). Se argumenta que las corporaciones locales son un ambito
de democracia cercano al ciudadano y si todas las sesiones de la Junta Local son secretas,
incluso las que resuelven competencias delegadas del Pleno, se crea un mecanismo para
alterar la obligacion del caracter publico de las sesiones del Pleno de las corporaciones

locales.

El Gobierno de Aragdn no impugna la totalidad de la no publicidad de las sesiones de
la Junta de Gobierno Local, sino, exclusivamente, la prohibicion del caracter publico de las
deliberaciones de la Junta respecto de los asuntos en que actta por delegacion del Pleno. De
ese modo, tomando en consideracion que la posibilidad de delegacion de las atribuciones del
Pleno en la Junta de Gobierno Local queda excluida del régimen de organizacion de los
municipios de gran poblacién (art. 123.3 LBRL), esta impugnacion solo afecta a la Junta de
Gobierno Local en la configuracion legal y con las atribuciones establecidas en el art. 23
LBRL para el resto de municipios que no sean de gran poblacién y en los que, de
conformidad con el art. 20.1.b) LBRL, debe existir esta Junta.



14

La jurisprudencia constitucional establece, en relacion con el principio democratico
proclamado en el art. 1.1 CE, que garantiza la participacion de los ciudadanos en la vida
publica y en el destino colectivo en aspectos que inciden en la democracia representativa,
mediante la participacion periodica en las elecciones de representantes en las diferentes
esferas, nacional, autondmica y local. También se ha destacado que esta regla general de la
democracia representativa aparece ‘“complementada con determinados instrumentos de
democracia directa, que han de operar, como es l6gico y constitucionalmente exigido, no
como minusvaloracion o sustitucion sino como reforzamiento de esa democracia
representativa” (STC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 2). Del mismo modo, la
jurisprudencia constitucional ha puesto en relacion directa el principio estructural del caracter
democratico del Estado con el derecho fundamental de los ciudadanos a participar en los
asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, establecido en el art. 23.1 CE
(SSTC 51/1984, de 25 de abril, FJ 2, 0 212/1993, de 28 de junio, FJ 4).

La exigencia de publicidad de la actividad desarrollada por los 6rganos de caracter
representativo se constituye como un instrumento que posibilita el control politico de los
elegidos por los electores y se proyecta en relacién con la publicidad de sus sesiones, la
publicacién de las deliberaciones y los acuerdos adoptados, y el acceso a la documentacion
que los sirva de soporte. Esta exigencia de publicidad es, por tanto, no solo una genérica
manifestacion del principio democratico del Estado (art. 1.1 CE), sino también una
manifestacion del derecho de los ciudadanos a la participacién directa en los asuntos publicos
(art. 23.1 CE).

Dentro de las corporaciones locales, esta exigencia de publicidad, incluyendo la de sus
sesiones, es aplicable a la actividad del Pleno municipal, en tanto que 6rgano de caracter
representativo de una colectividad politica territorial que somete a un procedimiento
democratico decisiones, que incorporan fines politicos propios, reflejo del principio de
pluralismo politico y del ambito de poder atribuido en virtud de la autonomia local

garantizada en el art. 137 CE.

En principio, esta exigencia de publicidad de las sesiones del Pleno municipal, como
organo de representacion politica, no cabria hacerla extensiva a las sesiones de la Junta de
Gobierno Local, que esta configurado legalmente como un 6rgano municipal ejecutivo tanto

por su conformacion organica como por la naturaleza de sus competencias. La Exposicion de
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Motivos LMMGL pone de manifiesto que el cambio de la tradicional denominacion de la
Comision de Gobierno a la vigente de Junta de Gobierno Local tiende a destacar el carécter
ejecutivo de dicho dérgano. Ese caracter ejecutivo, ademas, se deriva, en primer lugar, de su
composicion organica, ya que no se integra de conformidad a los principios de
representatividad y proporcionalidad del Pleno, sino por el Alcalde y una serie de concejales
nombrados y separados libremente por el Alcalde (art. 23.1 LBRL), y, en segundo lugar, de la
Unica competencia que le es propia: la asistencia al Alcalde en el ejercicio de sus atribuciones
[art. 23.2.a) LBRL] y de la posibilidad de que le sean delegadas determinadas atribuciones por
parte del Alcalde [art. 23.2.b) y 23.4 LBRL]. La existencia de este tipo de drganos
municipales ejecutivos estd también reconocida en el art. 3.2 de la Carta Europea de
Autonomia Local (BOE num. 47, de 24 de febrero de 1989), al afirmar que la autonomia local
se ejerce por Asambleas o Consejos integrados por miembros elegidos por sufragio libre,
secreto, igual, directo y universal y que pueden disponer de érganos ejecutivos responsables
ante ellos mismos, siempre que su existencia no cause perjuicio al recurso a las asambleas de
vecinos, al referéndum o a cualquier otra forma de participacion directa de los ciudadanos, alli

donde esté permitido por la Ley.

Ahora bien, como plantea el Gobierno recurrente, la Junta de Gobierno Local de los
municipios que no sean de gran poblacion no solo tiene las competencias ya sefialadas, sino
que, ademas, también le corresponden las atribuciones que otro érgano municipal le delegue
[art. 23.2.b) LBRL], incluyendo el Pleno municipal (art. 22.4 LBRL). El art. 22.4 LBRL
establece la posibilidad de que el Pleno delegue el ejercicio de determinadas atribuciones que
le son propias en el Alcalde y en la Junta de Gobierno Local. Esas atribuciones delegables
son: el ejercicio de acciones judiciales y administrativas y la defensa de la corporacién en
materias de competencia plenaria [art. 22.2.j) LBRL]; la declaracion de lesividad de los actos
del Ayuntamiento [art. 22.2.K) LBRL]; la concertacion de las operaciones de credito cuya
cuantia acumulada, dentro de cada ejercicio econémico, exceda del 10 por ciento de los
recursos ordinarios del Presupuesto -salvo las de tesoreria, que le corresponderan cuando el
importe acumulado de las operaciones vivas en cada momento supere el 15 por ciento de los
ingresos corrientes liquidados en el ejercicio anterior- todo ello de conformidad con lo
dispuesto en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales [art. 22.2.m) LBRL]; la aprobacion
de los proyectos de obras y servicios cuando sea competente para su contratacion o concesion,
y cuando aln no estén previstos en los presupuestos [art. 22.2.f) LBRL]; y las deméas que

expresamente les confieran las leyes [art. 22.2.q) LBRL]. Entre estas Gltimas cabe destacar,
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por ejemplo, las contrataciones de obras, de suministro, de servicios, de gestioén de servicios
publicos, los contratos administrativos especiales, y los contratos privados cuando su importe
supere el 10 por ciento de los recursos ordinarios del presupuesto y, en cualquier caso, la
cuantia de seis millones de euros, incluidos los de caracter plurianual cuando su duracién no
sea superior a cuatro afos, siempre que el importe acumulado de todas sus anualidades supere
el porcentaje indicado, referido a los recursos ordinarios del presupuesto del primer ejercicio,
0 la cuantia sefialada; o la adjudicacion de concesiones sobre bienes y la adquisicion de bienes
inmuebles y derechos sujetos a la legislacion patrimonial cuando su valor supere el 10 por
ciento de los recursos ordinarios del presupuesto o el importe de tres millones de euros, asi
como la enajenacion del patrimonio, cuando su valor no supere el porcentaje ni la cuantia
indicados, y de los bienes declarados de valor historico o artistico cualquiera que sea su valor
(disposicion adicional segunda, apartados 1y 2, del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de contratos del sector publico).

Algunas de las atribuciones que el Pleno puede delegar en la Junta de Gobierno Local
no son meras decisiones administrativas de caracter estrictamente reglado en que esté ausente
la necesidad de valorar y ponderar criterios discrecionales. Hay atribuciones que afectan a las
mas importantes decisiones sobre operaciones crediticias, contrataciones y concesiones de
toda clase, aprobaciones de proyectos de obras y servicios y adquisiciones de bienes y
derechos y su enajenacion. El Legislador otorga estas atribuciones al Pleno para que sean
adoptadas en sesiones dotadas de una completa publicidad que garantice el control ciudadano
en la toma de posicion y en el proceso de deliberacion de sus representantes municipales,
como una manifestacion de participacién directa de los ciudadanos en los asuntos publicos,
tomando en consideracion la importancia y relevancia politica de esas decisiones en lo que
afecta a los intereses municipales y la necesidad de que sean adoptadas con la maxima
transparencia. La circunstancia de que, aprovechando el caracter preceptivo de la no
publicidad de las sesiones de la Junta de Gobierno Local y mediante la mera delegacion de
atribucion del Pleno en la Junta, quedara imposibilitado el control de la ciudadania sobre el
proceso de la toma de decisiones, que, por su importancia, legalmente estdn sometidas al
régimen de publicidad, supondria un menoscabo del principio democratico (art. 1.1 CE) y una
vulneracion de las posibilidades de participacion directa del ciudadano en los asuntos publicos
(art. 23.1 CE), en su concreta dimension de control del ejercicio del cargo de sus
representantes electos, sometidos a mandato representativo. Esto es, se configuraria como uno

de esos supuestos referidos en el ya citado art. 3.2 de la Carta Europea de Autonomia Local en
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que la existencia de un 6rgano municipal ejecutivo, por la conjuncion de la posibilidad de que
le sean atribuidas competencias delegadas por el Pleno municipal y de que sus sesiones no

sean publicas, podria ir en detrimento de la participacion directa de los ciudadanos.

A esta conclusion no cabe oponer la posibilidad prevista legalmente de que estas
mismas atribuciones sean delegadas en el Alcalde, toda vez que, por lo que respecta a lo ahora
debatido, al ser un 6rgano unipersonal no resulta predicable la proyeccién del principio de
publicidad de la toma de decision. Igualmente, tampoco resulta suficiente que los acuerdos de
delegacion se adopten por el Pleno con las debidas garantias de publicidad que ostentan las
deliberaciones del Pleno. Esto permite a la ciudadania realizar un control politico sobre ese
proceso deliberativo de delegacion, pero no sobre la toma de decisién de la atribucion
delegada que, en los términos expuestos, es una atribucion que legalmente queda sometida por

su importancia a la exigencia de publicidad.

Por ultimo, el hecho de que los acuerdos adoptados por delegacion del Pleno deban ser
objeto de publicacion o notificacion de acuerdo con lo establecido en la legislacion vigente
tampoco resulta concluyente. Como se ha afirmado anteriormente, estos actos de publicacion
0 notificacion también son manifestaciones de la exigencia de publicidad y posibilidades de
control ciudadano, y estan més vinculados al principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE)
(entre otras, STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 9), pero no pueden ser considerados

sustitutivos de la exigencia de publicidad de las sesiones.

En consecuencia, el art. 70.1, parrafo segundo, LBRL, en tanto que establece que las
sesiones de las Juntas de Gobierno Local no son publicas, es conforme con el principio
democratico (art. 1.1 CE) y el derecho a la participacién en los asuntos publicos (art. 23.1
CE), siempre que se interprete en el sentido de que no incluye las decisiones relativas a las

atribuciones delegadas por el Pleno.

10. La impugnacion de la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara
béasico el articulo 70 bis.1 LBRL, y, subsidiariamente, de este articulo por ser contrario a la
autonomia local va a ser analizada en este fundamento. El precepto declarado basico dice que
“los ayuntamientos deberan establecer y regular en normas de caracter organico
procedimientos y 6érganos adecuados para la efectiva participacion de los vecinos en los

asuntos de la vida publica local, tanto en el &ambito del municipio en su conjunto como en el
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los distritos, en el supuesto de que existan en el municipio dichas divisiones territoriales”. Se
alega que al declarar béasico el contenido del art. 70 bis.1 LBRL se ha eliminado la
intervencion autonomica, por atribuirse a los ayuntamientos la competencia para la regulacion
de procedimientos y 6rganos de participacion. Subsidiariamente, se alega que el contenido del
art. 70 bis.1 LBRL seria contrario a la autonomia local al establecer el caracter preceptiva de

esta regulacion.

El precepto declarado béasico se incluye en el titulo “informacion y participacion
ciudadanas” y contiene un mandato dirigido a garantizar que en todos los municipios existan
cauces de participacion organicos y procedimentales que garanticen el principio de
participacion de los ciudadanos. Exige, ademas, que tanto los procedimientos como los
organos de participacion se regulen en una norma de caracter organico adoptada, por tanto,
con un cudrum reforzado. La STC 103/2013, de 25 de abril, FJ 5.e), declara que en materia
organizativa local la Constitucion contempla tres ambitos normativos: el estatal, el
autonomico y el local. El Estado, al definir las bases debe establecer, en funcion de los
intereses a los que este sirve, los elementos comunes o uniformes que permitan establecer el
marco normativo unitario de aplicacion a todo el territorio nacional, pero esta regulacion no
puede agotar todo el espacio normativo que debe corresponder al legislador autonémico en
relacion con las cuestiones relacionadas con la organizacién. De acuerdo con la doctrina
expuesta, el mandato contenido en el precepto impugnado, que no agota en modo alguno todo
el espacio normativo, no elimina la competencia de desarrollo de las bases en él establecidas
erigiéndolas en el Unico limite a la competencia autoorganizatoria municipal. El precepto
impugnado se limita a establecer una regla basica conforme a la cual se impone la regulacién
por los reglamentos organicos de procedimientos y 6rganos de participacién en el marco de la
legislacién aplicable. Esta regulacion, por su parte, comprende tanto las bases estatales —que
varian en intensidad segun se trate o no de municipios de régimen comun- como la legislacion

autonomica de desarrollo.

Por tanto, la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara que el art. 70
bis.1 LBRL constituye legislacion basica del Estado en materia de régimen local, no es
contraria a la Constitucion.

La alegacion subsidiaria de que el art. 70 bis.1 LBRL vulnera la autonomia local ha
sido resuelta en la STC 143/2013, de 10 de julio, FJ 6, concluyéndose que tampoco puede ser

considerado inconstitucional por ese motivo.
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11. La impugnacion de la disposicion final primera de la LMMGL en cuanto declara
basico el articulo 85.2.b) LBRL, va a ser analizada en este fundamento. EI Gobierno
recurrente afirma que la declaracion como legislacion basica de un precepto que exige que la
gestion indirecta de los servicios publicos se realice mediante las formas previstas para el
contrato de gestion de servicios publicos de la Ley de Contratos de las Administraciones
Pablicas, elimina la competencia autonomica para el desarrollo de las bases en materia

organizativa.

La gestion indirecta consiste en encomendar a un tercero la funcién de prestacion de
determinados servicios de competencia de la administracion y tiene por objeto una prestacion
tipica de los contratos regulados por la legislacion de contratos publicos segun el art. 149.1.18
CE. Por esta razon, la definicion de los contratos mediante los que se podra instrumentar la
gestion indirecta es esencial para de determinar la intensidad con que se aplicaran los
preceptos de la legislacion contractual, tanto en cuanto a la preparacion y adjudicacion del
contrato como en cuanto al régimen juridico aplicable. Por tanto, forma parte de la legislacion
béasica del Estado en materia de contratos. No puede admitirse la conclusion a la que nos
Ilevaria el argumento de la parte recurrente de que las bases deben ser mas reducidas en lo que
respecta a la contratacion local por la necesidad de dejar espacio a las Comunidades

Autdnomas para regular los aspectos organizativos locales.

En consecuencia, la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara que el
articulo 85.2.b) LBRL constituye legislacion béasica del Estado, no es contraria a la

Constitucion.

12. La impugnacion de la disposicion final primera de la LMMGL, en cuanto declara
basico el articulo 85 bis.1 y 2 LBRL -regulacion de las especialidades que resultan de
aplicaciéon a las entidades instrumentales locales como consecuencia de la obligacién de
regirse por lo dispuesto en la Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacion y funcionamiento de
la Administracion General del Estado y de cual debe ser el contenido de los estatutos de las
entidades instrumentales locales-, y, subsidiariamente, de ambos preceptos por ser contrarios
a la autonomia local ha sido resuelta en la STC 103/2013, de 25 de abril, FJ 5.d),
concluyéndose que la declaracién de que constituyen legislacion basica del Estado en materia
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de régimen local no es contraria a la Constitucién y que su contenido tampoco vulnera la

autonomia local.

FALLO

En atencidn a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido
1° Declarar constitucional el art. 70.1, parrafo segundo, de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las bases de régimen local, en la redaccion dada por el articulo primero de la Ley
57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local, siempre que
se interprete en el sentido de que no se refiere a las decisiones relativas a las atribuciones

delegadas por el Pleno, conforme se ha expuesto en el fundamento juridico noveno.

2° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid, a 26 de septiembre de dos mil trece.



