Tribunal Constitucional, Pleno, Sentencia 331/1993 de 12 Nov. 1993,
Rec. 1051/1987

Ponente: Gonzalez Campos, Julio Diego

El Pleno del Tribunal Constitucional compuesto por don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer,
Presidente; don Luis Lopez Guerra, don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, don Carlos
de la Vega Benayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Alvaro Rodriguez Bereijo, don Vicente Gimeno
Sendra, don José Gabaldén Lopez, don Julio Diego Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villalon y
don Carles Viver Pi-Sunyer, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1.051/87, interpuesto por el Presidente del Gobierno
de la Nacion, representado por el Abogado del Estado, contra los arts. 32.1; 148.2; 165.3; 168.3
c)y 181 a) en relacion con el art. 182 y 287.2 de la Ley del Parlamento de Cataluha 8/1987, de 15
Abr., Municipal y de Régimen Local de Catalufia, publicada en el «Diario Oficial de la Generalidad
de Cataluna» num. 832, de 27 Abr. 1987. Han sido partes la Generalidad de Catalufia,
representada por el Abogado don Ramén Llevadot i Roig y el Presidente del Parlamento de
Catalufia, don Miguel Coll i Alentorn. Ha sido Ponente el Magistrado don Julio Diego Gonzélez
Campos, quien expresa el parecer del Tribunal.

ANTECEDENTES DE HECHO

1. Por escrito presentado en este Tribunal el dia 29 Jul. 1987, el Abogado del Estado, en
representacion del Gobierno de la Nacion, interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los
preceptos referidos de la Ley del Parlamento de Catalufia 8/1987, de 15 Abr., Municipal y de
Régimen Local de Catalufia, invocando expresamente, a los oportunos efectos, el art. 161.2 C.E.

2. En el escrito de formalizacién del recurso se exponen las alegaciones que, en lo sustancial, a
continuacion se resumen:

A) Comienza senalando el Abogado del Estado que una vez dictada por el Estado la legislacion
basica, formal y material, en la materia de régimen local (art. 149.1.18 C.E.), es absolutamente
claro que la normativa autonémica de desarrollo, aunque no viene a ser un desarrollo similar al
desarrollo reglamentario de la ley, debe respetar esa legislacién basica, sin que pueda haber
ninguna contradiccion, desviacion, inconsistencia o apartamiento de la misma. Pues bien, en el
presente supuesto, los articulos de la Ley autondmica impugnados incurren en contradicciones



insalvables con la Ley 7/1985, de 2 Abr., reguladora de las Bases del Régimen Local (L.R.B.R.L.)
y aun con otras normas estatales basicas, lo que ha de conducir a la declaracién de
inconstitucionalidad que se pretende.

B) El art. 181, a), en conexion con el art. 182.1 y 2, a pesar de lo establecido por el art. 178 de la
misma Ley catalana, viene a regular una materia de competencia estatal, tal como se desprende
de lo dispuesto en los arts. 149.1.14y 18 C.E. y 5 E) L.R.B.R.L.

En concreto, los referidos preceptos autondmicos, en relacién a los criterios de distribucién de las
participaciones de los Municipios y Diputaciones en los ingresos del Estado, adoptan una
regulacion diferente a la establecida por la legislacién estatal, contenida en los arts. 394.1, 2, 5y
6 y 410 del Real Decreto legislativo 781/1986, de 18 Abr., por el que se aprueba el Texto
Refundido de las Disposiciones Legales vigentes en materia de Régimen Local (T.R.R.L.). De
este modo, esa regulacion autondmica opuesta a los principios contenidos en esa legislacion
basica estatal se plasma en los tres siguientes principios: que las participaciones en los ingresos
estatales de las Entidades Locales se destinan a integrar el Fondo de Cooperaciéon Local de
Cataluia; que la legislacién sobre finanzas locales de Catalufia es la que regula los criterios de
distribucion y otras participaciones; y que dichas participaciones se concretaran a través de lo
establecido anualmente por la Ley de Presupuestos de la Comunidad Autonoma de Catalufa.

C) El art. 165.3 infringe, primero, directa y frontalmente lo prevenido en el art. 68.2 L.R.B.R.L.,
cuya condicion de norma basica es evidente, por ser norma de régimen local, de procedimiento
comun administrativo y norma claramente procesal (arts. 149.1, 6 y 18 C.E.). La imposibilidad de
interpretacion conforme a la Constituciéon Espafiola del precepto impugnado y la existencia de la
contradiccion, hace patente su inconstitucionalidad.

D) El art. 32.1 permite excepcionar la exigencia resultante del art. 47.2 d) L.R.B.R.L. si se da el
voto favorable de las dos terceras partes del numero de hecho de los miembros de las
Corporaciones, de manera que lo que en la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local es
acumulativo -«y, en todo caso»- en la Ley autondmica se convierte en alternativo. La
contradiccion pues, resulta clara, proyectandose, ademas, en una cuestidn esencial para la vida
municipal cual es la relativa a la alteracién de la capitalidad del Municipio.

E) El art. 148.2 se refiere a la declaracién que ya esta prevista en el art. 75.5 L.R.B.R.L. Pero en
éste se establece que la declaracion se formulara antes de la toma de posesion, presentando un
caracter material basico dicha prevision, pues en ella viene a garantizarse la imparcialidad de los
miembros de la Corporacion. La contradiccion, por tanto, aparece con suficiente claridad.

F) El art. 168.3, c), al permitir que por Decreto se creen 6rganos de coordinacion para el ejercicio
de funciones de asistencia y cooperacion atribuidas a la Administracién de la Generalidad por la
legislacion de régimen local, desconoce la garantia que el art. 58 L.R.B.R.L. ha previsto mediante
la reserva de ley para la creacion de dichos 6rganos. De nuevo la contradiccién es paladina,
pidiéndose la declaracion de inconstitucionalidad.



G) Finalmente, el art. 287.2 vulnera la legislacion basica del Estado en materia de contratacion
administrativa. En efecto, las facultades a las que se refiere dicho precepto, en los arts. 102 y 109
de la Ley de Contratos del Estado (L.C.E.) estan atribuidas al Ministerio de Economia y Hacienda
y al Gobierno, respectivamente. Por lo demas, el art. 102 esta incluido en el Real Decreto
legislativo 931/1986, siendo, por tanto, formalmente basico. Y el art. 109 lo es sin duda
materialmente, pues atribuye una facultad de extension normativa que supone una alteracién
juridica que afecta a una pieza basica del sistema de contratacién administrativa, cual es la
tipologia de los contratos administrativos, y dentro de ella el instrumento de la clasificacion, que
puede exigirse como requisito previo para concurrir, integrandose en la definicion de la porcidn
juridica basica de los contratistas frente a la Administracion. Consideracion ésta que también es
extensible al art. 102. Dado pues, el caracter basico de las referidas normas estatales y de las
facultades que atribuyen, la norma autonémica que las contradice incurre en inconstitucionalidad.

H) Concluye el Abogado del Estado suplicando de este Tribunal dicte Sentencia por la que
declare la inconstitucionalidad de los preceptos impugnados. Mediante otrosi, al amparo del art.
161.2 C.E., suplica se acuerde la suspension de los preceptos objeto del recurso.

3. Por providencia de 1 Ago. 1987, la Seccion de vacaciones de este Tribunal acordé admitir a
tramite el recurso de inconstitucionalidad, adoptar las medidas dispuestas en el art. 34.1 LOTC,
tener por invocado el art. 161.2 C.E. y, consecuentemente, a tenor del art. 30 LOTC, por
suspendida la vigencia y aplicacion de los preceptos impugnados y publicar, asimismo, la
incoacion del recurso y la suspension en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de
la Generalidad de Catalufia» para general conocimiento.

4. Mediante escrito de su Presidente, presentado el 11 Sep. 1987, el Congreso de los Diputados
manifestd no hacer uso de las facultades de personacion y formulacion de alegaciones, poniendo
a disposicion del Tribunal las actuaciones de la Camara que pudiera precisar.

Mediante escrito de su Presidente, presentado el 16 Sep. 1987, el Senado se persond en el
procedimiento y ofrecio su colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC.

5. Con fecha 13 Sep. 1987 tuvo entrada el escrito de alegaciones del Abogado de la Generalidad
de Cataluia, en el que concluye suplicando sea dictada Sentencia desestimatoria del recurso,
declarando que los preceptos de la Ley autondmica impugnados se ajustan a la Constituciéon
Espafola y al Estatuto de Autonomia de Cataluia. Se fundamenta la oposicion al recurso en las
siguientes consideraciones, resumidamente expuestas:

A) Con caracter previo, se puntualiza de una parte, que el legislador estatal no tiene libertad
absoluta pues la competencia basica del Estado encuentra su limite en la correlativa competencia
autondmica de desarrollo. Y de otro lado, se afiade que la competencia autonémica de desarrollo
legislativo no tiene, en modo alguno, naturaleza reglamentaria, sino politica, lo que constrifie la
competencia basica estatal, cifiéndola a la regulacion de los aspectos nucleares o esenciales de
la materia, ya que en otro caso se desconoceria la capacidad de elegir entre las diversas
opciones legislativas que es consustancial a la competencia de desarrollo legislativo.



Asimismo, considera el Abogado de la Generalidad que en la relacion bases-desarrollo no existe
una situacion concurrencial al estilo de una doble titularidad simultanea sobre una misma
competencia, sino propiamente una division de la potestad legislativa, con lo cual no puede
decirse --tal como parece pretender hacerlo el Abogado del Estado-- que cualquier situacion de
conflicto debe resolverse siempre a favor de la competencia basica del Estado. En todo caso, la
clausula de prevalencia del art. 149.3 C.E. no ha de ser utilizada por el Tribunal Constitucional,
dado que es el érgano que actua vinculado exclusivamente por los parametros constitucionales y
estatutarios en la interpretacion de los diversos titulos competenciales del Estado y de las
Comunidades Auténomas.

B) La impugnacién del art. 168.3 c) de la Ley autondmica no puede justificarse desde la
consideracion del art. 58 L.R.B.R.L.tal como pretende el Abogado del Estado--, por cuanto el
precepto autonémico en cuestion, en su conjunto, contiene todos los elementos caracteristicos de
la técnica de coordinacion prevista en el art. 59 de la referida L.R.B.R.L. Lo cierto, ademas, es
que no podia ser de otra forma, ya que el art. 36.2 a), in fine, de la Ley Reguladora de las Bases
del Régimen Local dispone que las Comunidades Autonomas han de establecer la coordinacion
de las funciones de asistencia y cooperacién de las Diputaciones Provinciales pre cisamente «de
acuerdo con lo previsto en el art. 59 de esta Ley». Por lo demas, la menciéon que en el precepto
impugnado se hace a la creacion de 6rganos de coordinacidon con participacion de Entes locales,
dentro del contexto general del precepto no supone sino la concrecion del derecho de
participacion que el art. 59 L.R.B.R.L. garantiza, o, visto desde otra perspectiva, uno de los limites
que se establecen para el ejercicio de las funciones de coordinacion.

En cuanto a la reserva de Ley que establece la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local
para la creacion de organos de colaboracion con los Entes locales, y dejando al margen la
inaplicabilidad en el presente caso del art. 58 L.R.B.R.L., el hecho de considerar basico un
elemento estrictamente formal, como es el establecimiento de una reserva de Ley, no se ajusta
en nada a la nocion material de las bases, sin perjuicio de que con esa exigencia se esta
interviniendo en el sistema de fuentes interno de la Comunidad Auténoma. Pero es que, ademas,
aun dando por valida esa reserva legal, no debe olvidarse el principio general de que la reserva
legal admite normalmente la colaboracion normativa del reglamento.

C) En relacion a la impugnacion del art. 181 a), en conexién con el art. 182, de la Ley autondmica,
puntualiza el Abogado de la Generalidad que en la medida en que la asignacion de recursos debe
estar en relacion de correspondencia con el contenido competencial atribuido a cada entidad,
cualquier modificacién del régimen competencial habra de tener su reflejo en los ingresos
publicos, ya que no es posible disociar ambos aspectos. Por tanto, la potestad en materia de
régimen local y organizacion territorial debe llevar inherente la capacidad de poder adecuar a la
nueva situacion legal e institucional el sistema de recursos econdmicos, asi como también, por
ejemplo, el del personal o los medios naturales relativos a los servicios afectados. Pues bien, la
Generalidad de Catalufia ostenta la competencia exclusiva en materia de régimen local (art. 9.8
E.A.C.), sin perjuicio de la reserva estatal que establece el art. 149.1.18 C.E., y dentro de la
materia régimen local se encuentra incluido el sistema de financiacién local.

De otra parte, aunque es cierto que el Estado es, a su vez, competente en materia de Hacienda
General (art. 149.1.14 C.E.), esa competencia no puede en modo alguno subsumir integramente
todo el régimen de la financiacién local, privando asi a las Comunidades Auténomas de la
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competencia de desarrollo legislativo. Consecuentemente, cuando se trata de establecer el
régimen general y permanente de la Hacienda Local, el Estado debe limitarse a regular los
criterios basicos, permitiendo a la Generalidad su desarrollo, funcién en la que deben caber
diferentes opciones, como es propio de la naturaleza legislativa de la competencia autonémica,
sin que pueda oponerse a ello la Disposicion final séptima del Texto Refundido en materia de
Régimen Local, pues la pretension de que todo el titulo VIII de dicho Texto Refundido debe
considerarse basico, es claramente inconstitucional.

Asimismo, el art. 48, ultimo parrafo, del E.A.C. refuerza aun mas si cabe la tesis que se mantiene,
pues si se entendiera que los criterios legales los fija totalmente el Estado, no tendria razén de
ser el mandato estatutario. El caracter bifronte del régimen local nos lleva también a una
interpretacion del precepto estatutario en el sentido de garantizar una intervencion material de la
Generalidad en la distribucion de los recursos. Por todo ello, los arts. 181 a) y 182 impugnados se
ajustan plenamente al régimen constitucional y estatutario de las competencias en materia de
Hacienda Local. La Generalidad es la que ha de distribuir las participaciones en ingresos propios
y del Estado (art. 48 E.A.C.) y es perfectamente posible que, a dicho efecto, cree un Fondo de
Cooperacion Local, si bien ese Fondo ha de distribuirse teniendo en cuenta los criterios basicos
establecidos por el Estado sobre la distribucion de las participaciones en sus ingresos destinados
a los Entes locales de Cataluia.

D) El art. 287.2 de la Ley de Catalufia impugnado no altera el régimen legal de la clasificacion de
los contratistas. No se modifica, en efecto, la regulacion basica estatal, sino que unicamente se
engarza la misma con el sistema organizativo propio de las Corporaciones locales, en linea, por lo
demas, con la propia modificacién del Reglamento General de Contratacién del Estado por el
Real Decreto 2.528/1986, de 28 Nov. (Disposicién final segunda).

Todo ello, en fin, sin que pueda olvidarse que la reserva de funciones basicas en el ambito
reglamentario y aun mas en el ejecutivo, solo puede justificarse en casos excepcionales, de
manera que, en el presente supuesto, la potestad del Estado para establecer la regulacion
general en materia de clasificacion de los contratos (a nivel legal y reglamentario) parece
suficiente para asegurar el minimo comun denominador normativo que la competencia estatal
debe asegurar.

E) Por ultimo, los arts. 32.1, 148.2 y 165.3 de la Ley autondmica contienen ciertamente
contradicciones con la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, pero ello no se debe a la
voluntad expresa de modificar la normativa basica, sino a errores terminoldgicos que han pasado
inadvertidos en la elaboracion de la Ley. El caso del art. 32.1, por ejemplo, es bien ilustrativo de lo
que se dice, ya que en el art. 112.2 d) de la misma Ley 8/1987 se trata esta cuestidon
correctamente, estableciendo el sistema de votaciéon reforzada que prevé la Ley Reguladora de
las Bases del Régimen Local. En consecuencia, anuncia el Abogado de la Generalidad que es
intencion de ésta proceder de inmediato a la subsanacidn de estos errores a través del
procedimiento que en cada caso corresponda, con lo cual el presente recurso quedara sin objeto
en lo que se refiere a la impugnacién de estos tres preceptos.

6. El Presidente del Parlamento de Cataluia, mediante escrito que tuvo entrada en este Tribunal
el 21 Sep. 1987, formuld las siguientes alegaciones, resumidamente expuestas ahora:



A) La impugnacién del art. 181 a), en conexidn con el art. 182, es la que mayor trascendencia
practica presenta. Los arts. 149.1.14 y 18 C.E. no dan, sin embargo, apoyatura suficiente para
impedir la competencia legislativa de la Comunidad Auténoma de Catalufia en orden a fijar los
criterios de distribucion de las participaciones de los Entes locales en los ingresos estatales, pues
dichos preceptos constitucionales reservan al Estado solo la regulacion principal de la materia,
dejando abierta la posibilidad de que el desarrollo de la misma corresponde a las Comunidades
Autéonomas.

De este modo, los criterios legales a los que alude el art. 48.2 del E.A.C. deben necesariamente
encontrarse tanto en la legislacion basica estatal como en la de desarrollo de la Generalidad, ya
que, si no fuese asi, no tendria razén de ser el mandato claro y expreso de que los ingresos se
perciban a través de la Generalidad. Ademas, el art. 48 E.A.C. se refiere a las subvenciones que
califica de incondicionadas, agrupandolas con las participaciones en impuestos y excluyendo a
las subvenciones condicionadas, lo que quiere decir que el legislador era consciente de que estos
ingresos podian ser redistribuidos por la Generalidad. Y, de otra parte, el referido precepto
estatutario utiliza la expresion «criterios legales», sin distinguir si se trata de leyes estatales o
autondmicas, con lo que viene a admitirse que esas leyes puedan ser de la Generalidad. Anade el
Presidente del Parlamento de Catalufia que el Real Decreto legislativo 781/1986, por el que se
aprueba el Texto Refundido en materia de Régimen Local desconoce las competencias de la
Generalidad y amplia a exclusiva la competencia estatal, siendo la légica de dicho Texto
Refundido la que preside el recurso ahora planteado, a pesar de lo declarado en el art. 178 de la
propia Ley autondmica impugnada.

B) En relacion con el art. 168.3 c), la tesis del Abogado del Estado es que no solo existe en la
materia a la que se refiere una reserva de ley, sino que esta reserva tiene caracter de absoluta.
Sin embargo, en materia de organizacion administrativa, aunque rige el principio de la primacia de
la Ley, la Ley no es el fundamento imprescindible, ni debe necesariamente contener los
elementos arquitecturales basicos de la normativa (art. 103.2 C.E.). Es asi como debe
interpretarse el art. 58 L.R.B.R.L., pues dicho precepto no pretende establecer una reserva
absoluta de ley, la referencia aqui a la Ley es debida a la obligacion de participar en el érgano de
otras Administraciones Publicas, pero en todo lo demas, la materia es interna y abierta al
Reglamento. Por tanto, dada la habilitacion legal contenida en el precepto impugnado, nada
impide la remision al Reglamento. Asi lo evidencia, ademas, el propio art. 58.1, parrafo 2.,
L.R.B.R.L., sin que haya motivo alguno para pensar que los 6rganos de colaboracion con los
Entes locales creados por las Comunidades Auténomas afecten mas a la autonomia local que los
creados por el Estado y que respecto a aquéllas la reserva legal deba tener menos alcance. De
ahi que sea correcta la utilizacion por la norma impugnada de la misma técnica empleada por la
legislacion estatal.

A mayor abundamiento, hay que considerar que dificilmente puede resultar lesiva para la
autonomia local la constitucion de unos 6rganos en que participen los Entes locales, cuando su
funcion, de acuerdo con la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, es meramente
consultiva y la decisién corresponde al Gobierno de la Generalidad.

C) En la impugnacion del art. 287.2, el Abogado del Estado no distingue entre la regulacion
material que tiene caracter basico y la atribucion organica de la competencia, que obviamente no
la tiene, pues la aplicacidon de la legislacidon estatal de contratos no supone, en ningun caso, que
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los érganos estatales sean 6rganos de contratacion de las demas Administraciones Publicas. En
este sentido, debe tenerse en cuenta, ademas, que de lo dispuesto en las Disposiciones finales
primera y segunda del Real Decreto 2.528/1986, de 28 Nov., que modifica el Reglamento de
Contratacion del Estado, se desprende una declaracién formal en el sentido del caracter no
basico de la atribucién de competencia a 6rganos estatales. Por tanto, es correcta la solucién
adoptada por el articulo impugnado.

D) Tras senalar que el Parlamento de Cataluia renuncia a formular alegaciones acerca de los
demas preceptos que han sido objeto de impugnacion, concluyé suplicando de este Tribunal dicte
Sentencia por la que, desestimando las peticiones contenidas en la demanda, se declare
expresamente la constitucionalidad de los arts. 181 a); 168.3 c); y 287.2 de la Ley impugnada.

7. Con fecha 16 Dic. 1987, y tras el preceptivo tramite de alegaciones, por Auto del Pleno de este
Tribunal se acorddé mantener la suspension de la vigencia de los arts. 32.1; 148.2; 165.3 y 287.2,
y el levantamiento de la suspension de los arts. 168.3 ¢) y 181 a), de la Ley 8/1987, Municipal y
de Régimen Local de Catalufia impugnada.

8. Por providencia de fecha 10 Nov. 1993, se sefialé el dia 12 del mismo mes y afio para la
deliberacion y votacion de esta Sentencia.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Se impugnan en este recurso de inconstitucionalidad determinados preceptos de la Ley 8/1987,
de 15 Abr., Municipal y de Régimen Local de Catalufa. Siguiendo el orden establecido por el
Abogado del Estado en su demanda, los preceptos impugnados son los siguientes: los arts. 181
a)y 182.1 y 2, relativos a los ingresos de los Entes locales consistentes en participaciones en
ingresos estatales y en subvenciones incondicionadas; el art. 32.1 concerniente al cambio de
capitalidad del Municipio; el art. 148.2 sobre régimen de incompatibilidades de los miembros de
las Corporaciones locales; el art. 165.3 relativo al plazo para efectuar el requerimiento previo a la
impugnacion de los actos de un ente local por parte de la Comunidad Autébnoma; el art. 168.3, c),
sobre creacion de 6rganos de coordinacidon. Todos estos preceptos serian, segun el Abogado del
Estado, contrarios a la legislacion estatal basica en materia de régimen local (Ley 7/1985, de 2
Abr., Reguladora de las Bases del Régimen Local). Se impugna también el art. 287.2, referente a
la clasificacion de contratistas, por supuesta infraccion de la legislacion basica estatal en materia
de contratacion administrativa.

2. La primera de las impugnaciones realizadas por el Gobierno de la Nacion contra la Ley
Municipal y de Régimen Local de Cataluia se refiere a los arts. 181 a) y 182.1 y 2 de la precitada
Ley, preceptos que establecen la competencia de la legislacion catalana sobre finanzas locales
para fijar los criterios de distribucién de los ingresos de los Entes locales consistentes en
participaciones en ingresos estatales y de la Generalidad y en subvenciones incondicionadas [art.
181 a)]. Asimismo, establece la Ley catalana que el importe de dichas participaciones se
destinara a integrar el fondo de cooperacion local de Catalufia cuya distribucion, de conformidad



con lo dispuesto en el art. 48.2 del Estatuto de Autonomia, correspondera a la Generalidad,
mediante la Ley anual de Presupuestos.

A) Segun el Abogado del Estado, los preceptos impugnados, a pesar de lo establecido en el art.
178 de la misma Ley («La Generalidad regulara las finanzas de los Entes locales de Catalufia en
el marco de lo establecido por la Legislacion basica del Estado»), regulan una materia de
competencia estatal [arts. 149.1.14 y 18 C.E. y 5 E) de la L.R.B.R.L.]. En concreto, argumenta el
Abogado del Estado, los preceptos autondmicos impugnados adoptan una regulacion diferente a
la establecida por la legislacién estatal en los arts. 394.1, 2, 5 y 6 y 410 del Real Decreto
Legislativo 781/1986).

Frente a ello, tanto la Generalidad como el Parlamento de Cataluna defienden Ia
constitucionalidad de los preceptos impugnados invocando la competencia de la Comunidad
Autéonoma en materia de régimen local (arts. 9.8 y 48 E.A.C.), dentro de la que se incluye el
sistema de financiacion local. La Generalidad es la que ha de distribuir las participaciones de los
Entes locales en ingresos propios y del Estado, si bien esa distribuciéon, a través del Fondo de
Cooperacion Local, ha de hacerse teniendo en cuenta los criterios basicos establecidos por el
Estado sobre la distribucion de las participaciones en sus ingresos destinados a los Entes locales
de Cataluna. A ello anade el Parlamento catalan que el art. 48 E.A.C. se refiere a las
subvenciones que califica de incondicionadas y excluye a las condicionadas, lo que quiere decir
que el legislador era consciente de que estos ingresos podian ser redistribuidos por la
Generalidad.

B) Planteada en estos términos, la cuestion que se suscita ha de ser resuelta teniendo presente la
doctrina contenida en nuestras SSTC 96/1990 y 237/1992 acerca de las competencias del Estado
sobre la regulacion de los ingresos de los Entes locales consistentes en participaciones en
ingresos estatales y en subvenciones incondicionadas.

En estas Sentencias, que declararon conformes con la Constitucidon los preceptos de Leyes
estatales de Presupuestos Generales que fijaban criterios para el reparto de los ingresos antes
mencionados, que habian sido impugnados por las Comunidades Autéonomas de Catalufia,
Galicia y Pais Vasco en el caso de la STC 96/1990 y por el Pais Vasco y Galicia en la STC
237/1992, este Tribunal declar6é la competencia del Estado para establecer dichos criterios. Al
respecto, hemos dicho que la participacion de las Corporaciones locales en los tributos del Estado
prevista en el art. 142 C.E. constituye una de las fuentes de financiacion constitucionalmente
posible, a través de la cual se pretende dotar al conjunto de Entes locales de la necesaria
suficiencia de fondos para el cumplimiento de las funciones que legalmente les han sido
encomendadas, esto es, para posibilitar y garantizar, en definitiva, el ejercicio de la autonomia
local constitucionalmente reconocido (arts. 137, 140 y 141 C.E.). Es justamente el caracter que
reviste la participacion de las entidades locales en los tributos del Estado, en cuanto garantia de
su autonomia, lo que convierte a aquella participacién en garante del funcionamiento de la
Hacienda Local dentro del conjunto de la Hacienda General y, en consecuencia, lo que la
constituye en elemento basico de ésta. Por ello hemos declarado que es precisamente al
legislador estatal a quien incumbe dar efectividad a los principios de suficiencia de las Haciendas
Locales (art. 142 C.E) y de solidaridad y equilibrio territorial (art. 138 C.E.), de ahi que le
corresponda el sefalamiento de los criterios para el reparto de la participacién que se les conceda
en los ingresos estatales.



Debemos concluir ahora --en el mismo sentido en que lo hicimos respecto del art. 49.2, ultimo
parrafo, del Estatuto Autonémico de Galicia, de idéntico contenido que el art. 48.2, ultimo parrafo
del Estatuto catalan-- que en este ultimo precepto, que es el que ahora nos incumbe, aparece con
claridad la existencia de una fuente --el Estado-- y de un canal o cauce --la Comunidad
Auténoma-- con un marco normativo, la Ley, que ha de ser la Ley estatal (STC 237/1992,
fundamento juridico 6.). Asi, pues, es al Estado, y no a la Comunidad Autbnoma de Catalufia,
como ha dispuesto el art. 181 a) de la Ley impugnada, extralimitdndose, por consiguiente, de la
competencia que constitucional y estatutariamente tiene atribuida, a quien corresponde fijar los
criterios de distribucion de los ingresos de los Entes locales consistentes en participaciones en
ingresos estatales.

C) Lo dicho resulta aplicable tanto a los ingresos de los Entes locales consistentes en
participaciones en los ingresos del Estado, como a las denominadas subvenciones
incondicionadas. Como hemos tenido oportunidad de manifestar al respecto, se trata de
subvenciones que no responden a una finalidad o accion de fomento y que, si bien formalmente
estan caracterizadas como subvenciones, en realidad encubren meras dotaciones
presupuestarias destinadas a cubrir las necesidades de financiacién de un determinado ente, en
este caso los Entes locales, o servicio publico y que solo impropiamente o en una acepcién muy
genérica pueden asimilarse a las subvenciones en sentido estricto, constituyendo en realidad
transferencias presupuestarias para asegurar la suficiencia financiera del ente publico receptor
(como es el caso de las subvenciones a las entidades locales destinadas a asegurar su equilibrio
financiero), o sencillamente, una forma de financiacion del mismo (STC 13/1992, fundamento
juridico 6.).

Es claro, como dijimos en la Sentencia que se acaba de citar, que el Estado tiene competencia
para otorgar a los Entes publicos territoriales subvenciones con cargo a los Presupuestos
Generales destinadas a cubrir su déficit real y a asegurar el equilibrio financiero de las Haciendas
Territoriales. Competencia que encuentra su titulo mas apropiado en el de «Hacienda General»
del art. 149.1.14 C.E. cuando tal medida coyuntural tiene por objeto directo la relacion entre la
Hacienda estatal y las Haciendas Locales. Y es igualmente claro, como también se dijo en la STC
179/1985 (fundamento juridico 1.), que una medida de este género ha de incluir necesariamente
todos los preceptos que se consideren necesarios para alcanzar el fin previsto, respecto del cual
tienen un caracter puramente «instrumental». Pues bien, el hecho de que las denominadas
subvenciones incondicionadas no tengan una vinculacién o afectacion a una accion de fomento
concreto no altera la competencia del Estado para fijar los criterios de reparto de las mismas entre
sus destinatarios (Entes locales en el presente caso), pues ambos conceptos --vinculacion de las
subvenciones y reparto de las mismas entre los Entes locales-- no son sinébnimos ni estan en una
relacion de reciprocidad. Quiere decirse con ello que las subvenciones del Estado a los Entes
locales, con o sin vinculacion especifica a una accion de fomento concreta, no dejan de ser una
fuente de financiacion estatal a dichos Entes que, al igual que la participacién en los ingresos del
Estado, constituye una garantia de funcionamiento de la Hacienda Local dentro del conjunto de la
Hacienda general, lo que en ultimo término significa garantia del ejercicio de la autonomia
constitucionalmente reconocido (arts. 137, 140 y 141 C.E.). Siendo ésta la finalidad de dichas
subvenciones, es claro que incumbe al Estado la determinacién de unos criterios homogéneos y
uniformes de distribucion de los mismos entre los distintos Entes locales, con independencia de
cual sea su destino material concreto.



D) No puede decirse lo mismo, ni lo pretende tampoco el Abogado del Estado, respecto de la
referencia que el art. 181 a) de la Ley impugnada hace a los ingresos de los Entes locales
procedentes de las participaciones en ingresos de la Generalidad y de las subvenciones
incondicionadas que ésta les otorgue.

El poder de gasto de las Comunidades Autbnomas con cargo a su propio Presupuesto (SSTC
39/1982, fundamento juridico 5., 14/1989, fundamento juridico 2., y 13/1992, fundamento juridico
6.), que es consecuencia de la vinculacién de su autonomia financiera «al desarrollo y ejecucion
de las competencias que, de acuerdo con la Constitucién, les atribuyan las Leyes y sus
respectivos Estatutos» (arts. 156.1 C.E. y 1.1 L.O.F.C.A.), de un lado, y la titularidad, con caracter
exclusivo --sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 149.1.18 C.E. en materia de régimen local (art.
9.8 E.A.C.), de otro, legitiman a la Comunidad Auténoma de Cataluna para establecer los criterios
de reparto de los ingresos que los Presupuestos de la Generalidad destinen a los Entes locales
de Catalufa. Razon por la cual la tacha de inconstitucionalidad, que como ha quedado dicho,
afecta al art. 181 a) de la Ley 8/1987, no alcanza a lo dispuesto en este precepto en relacién con
los ingresos consistentes en participaciones en ingresos de la Generalidad.

3. En conexidén con el art. 181 a) de la Ley catalana 8/1987 impugna el Abogado del Estado el art.
182, apartados 1 y 2 que considera igualmente contrario a la legislacion basica estatal por crear
un Fondo de Cooperacion Local, nitidamente catalan, que se nutrira, entre otros ingresos, con los
del Estado. Razona el Abogado del Estado que las condiciones de distribucién de los ingresos
gue nos ocupan, establecidas para todo el Estado, resultarian alteradas con la incorporacion de
nuevos criterios de distribucidn que resulten de la especificacion concreta que se aplica al hecho
catalan. A las alegaciones del Abogado del Estado se opone la Generalidad de Cataluha
argumentando que si ésta es competente para distribuir las participaciones en ingresos propios y
del Estado (art. 48 E.A.C.) es perfectamente posible que a dicho efecto cree un Fondo de
Cooperacion Local, alegacion que debe ser acogida por las razones que inmediatamente se
expresan.

A) En efecto, como ha quedado dicho en nuestra STC 96/1990 (fundamento juridico 7.), el art.
48.2 E.A.C. no atribuye a la Comunidad Auténoma la fijacion de los criterios de distribucién de la
participacion de los Entes locales en los tributos del Estado, porque dicha participacion constituye
un elemento basico de la Hacienda General que, como tal, incumbe regular al Estado en su
condicion de titular de la doble competencia, convergente aqui, sobre la Hacienda General y para
establecer las bases del régimen juridico de Administraciones Publicas (arts. 149.1, 14y 18 C.E.).
Lo que si se deriva, por el contrario, del mencionado art. 48.2 E.A.C. es la competencia de la
Comunidad Auténoma para distribuir entre los Entes locales de su territorio la participacion de
éstos en los tributos del Estado (SSTC 96/1990, fundamentos juridicos 7. y 8. y 237/1992,
fundamento juridico 6.). Asi, pues, si, conforme a esta doctrina, la Comunidad Autdbnoma actua
como canal o cauce de distribucion de estos ingresos (STC 237/1992, fundamento juridico 6.)
nada se opone, por cuanto no constituye un elemento basico de la Hacienda General, a que la
Comunidad Autonoma de Cataluia instrumente ese reparto a través de un Fondo de Cooperacion
Local, siempre que, al efectuarlo, respete los criterios de distribucion establecidos por el Estado
en el ejercicio de una competencia que constitucionalmente le corresponde. En consecuencia ha
de entenderse, por todo cuanto se ha dicho en relacidén con el apartado a) del art. 181 de la Ley
impugnada, que el art. 182.1 y 2 de la citada Ley no es inconstitucional, siempre que se entienda
que la alusion a los «criterios que legalmente se establezcan» que contiene el apartado 2 del
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citado precepto se refiere a la legislacion estatal, relativa, a su vez, a la participacion en ingresos
del Estado.

B) No es obstaculo para lo que acaba de mantenerse la alegaciéon del Abogado del Estado en el
sentido de que la distribucion por medio de un Fondo de Cooperacion Local nitidamente catalan
alteraria las condiciones de reparto establecidas para todo el Estado. Y no lo es porque no puede
olvidarse el caracter bifronte del régimen local (SSTC 84/1982, fundamento juridico 4., y
214/1989, fundamentos juridicos 11, 12 y 20) que posibilita férmulas e instrumentos de
cooperaciéon de las Comunidades Auténomas con los Entes locales como el previsto en el
precepto impugnado.

Junto a la relacion directa Estado-Corporaciones locales, existe también una relacion, incluso mas
natural e intensa, entre éstas y las propias Comunidades Autonomas (STC 214/1989, fundamento
juridico 29). Y en el aspecto concreto que ahora nos interesa, Catalufia no solo tiene competencia
exclusiva en materia de régimen local (sin perjuicio de lo establecido en el art. 149.1.18 C.E.),
sino que al igual que el resto de las Comunidades Auténomas esta obligada a velar por su propio
equilibrio territorial y por la realizacion interna del principio de solidaridad (art. 2.2 L.O.F.C.A.). En
tal sentido resulta indiscutible su competencia para crear un Fondo de Cooperacién Local,
integrado por las participaciones de los Entes locales en ingresos del Estado y de la Generalidad,
que repartira atendiendo a las peculiaridades especificas de los Entes locales de su territorio, en
el ejercicio de la tutela financiera que sobre los mismos le corresponde en virtud de lo establecido
en el art. 48.1 de su Estatuto de Autonomia. Todo ello sin perjuicio de que la distribucién haya de
hacerla respetando los criterios de reparto establecidos por el Estado, cuando se trate de
ingresos estatales, y aplicando los criterios que la propia Comunidad Auténoma establezca
cuando se trate de participacion en ingresos propios.

4. En un segundo bloque de alegaciones se encuentran los arts. 32.1, 148.2 y 165.3 de la Ley
8/1987 que el Abogado del Estado impugna invocando su supuesta contradiccién con los arts.
47.2 d), 75.5 y 68.2, respectivamente, de la L.R.B.R.L., preceptos cuya condicion de norma
basica es evidente, segun el Abogado del Estado.

A) El art. 32.1 de la Ley 8/1987 establece que el cambio de capitalidad del Municipio debera ser
adoptado por su Ayuntamiento con el voto favorable de las dos terceras partes del numero de
hecho o el de la mayoria absoluta del numero legal de miembros de la corporacion. Por su parte,
el art. 47.2 d) L.R.B.R.L. exige para la alteracion de la capitalidad del Municipio el voto favorable
de las dos terceras partes del numero de hecho y, en todo caso, de la mayoria absoluta del
numero legal de miembros de la Corporacion.

La contradiccion entre ambos preceptos es manifiesta por cuanto, como advierte el Abogado del
Estado, lo que en la Ley estatal aparece como una regla acumulativa exigible en todo caso (la
mayoria absoluta junto a las dos terceras partes del numero de hecho), en la Ley catalana
aparece como una alternativa, de tal manera que el cambio de la capitalidad de los Municipios de
esa Comunidad Autdbnoma puede efectuarse, segun el art. 32.1 de la Ley 8/1987, con el voto
favorable de las dos terceras partes del numero de hecho o con el de la mayoria absoluta del
numero legal de miembros de la Corporacion.
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Constatada, asi, la patente contradiccion entre el precepto estatal y el autonémico, reconocida,
por cierto, por la propia Generalidad, solo nos resta determinar si la prevision contenida en el art.
47.2 d) L.R.B.R.L. tiene o no el caracter basico que le atribuye el Abogado del Estado y que la
Comunidad Auténoma tampoco discute. A lo que ha de responderse que en efecto lo tiene, y asi
lo declaramos en nuestra STC 33/1993 (fundamento juridico 3.) a propdsito del art. 47 L.R.B.R.L.
al decir que de los aspectos esenciales del modelo de autonomia local garantizado en todo el
Estado atafie al funcionamiento democratico de los érganos de gobierno de las Corporaciones
locales y, dentro de él, en concreto, a lo que afecta al quérum y mayorlas necesarias para la
adopcidn de los acuerdos de los érganos colegiados superiores, ya que los preceptos relativos a
estas cuestiones definen precisamente un modelo de democracia local. Siendo ello asi, y
constatada la contradiccion existente entre la norma basica del Estado y la norma autondmica
que se impugna, debemos acoger la pretensién del Abogado del Estado de declarar la
inconstitucionalidad del art. 32.1 de la Ley 8/1987.

Esta conclusién no puede quedar enervada por la alegacidn hecha por la Generalidad de
Cataluna en el sentido de que la contradiccion, ciertamente existente, no se debe a la voluntad
expresa de modificar las normas basicas, sino a errores terminolégicos que la Generalidad tiene
intencién de subsanar de inmediato. Prueba de ello, razona la Generalidad, es que el art. 112.2 d)
de la Ley 8/1987 trata la cuestion correctamente, estableciendo el sistema de votacion reforzado
que prevé la L.R.B.R.L. Pues bien, en contra de lo que sostiene la Generalidad, debemos concluir
que el que se califica como error terminoldgico no ha sido modificado o derogado por norma con
rango de Ley posterior alguna, razon por la cual el objeto del juicio de constitucionalidad no puede
ser otro que el vigente art. 32.1 de la Ley 8/1987, con independencia de que otros preceptos de la
Ley referidos al régimen de adopcién de acuerdos hayan regulado la materia correctamente, esto
es, respetando la legislacion basica estatal.

B) El art. 148.2 de la Ley catalana se refiere a la declaracion de los bienes y actividades privadas
por parte de todos los miembros de las Corporaciones locales. Pero cabe observar que esta
exigencia también se contiene en el apartado 1 de este precepto, donde se dispone que los
miembros de las Corporaciones locales han de formular la mencionada declaracion «antes de
tomar posesién del cargo», lo que se acomoda con lo establecido en el art. 75.5 L.R.B.R.L.
Mientras que el precepto impugnado, el art. 148.2, pese a referirse a la misma declaracion,
contiene una prevision distinta respecto al momento en que ha de presentarse, al disponer que se
formulara «dentro del mes siguiente a la fecha de acceso pleno a la condicion de miembro de la
corporacion...». De manera que, con independencia de la contradiccidn existente entre uno y otro
apartado del art. 148 de la Ley catalana, es evidente la contradiccion entre la norma estatal y la
autondmica como, por lo demas, asi se admite por la Generalidad.

Asi, pues, dada la evidente contradiccion del art. 148.2 de la Ley catalana con una norma estatal
(art. 75.5 L.R.B.R.L.) de indiscutible caracter basico, por cuanto atafie al régimen de
incompatibilidades de los miembros de las Corporaciones locales (SSTC 49/1988, fundamento
juridico 21; 178/1989, fundamento juridico 6. y 61/1993, fundamento juridico 3.), el precepto
impugnado ha de ser declarado inconstitucional, sin que las alegaciones de la Generalidad,
idénticas a las formuladas para el art. 32.1 puedan enervar la anulacion del precepto, por las
razones que han quedado expuestas en el parrafo anterior.
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C) Finalmente, por lo que respecta al segundo bloque de impugnaciones efectuadas por el
Abogado del Estado, el art. 165.3 de la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia establece
un plazo de dos meses para formular el requerimiento que con caracter facultativo puede
preceder a la impugnacion de los actos y Acuerdos de un ente local por parte de la Comunidad
Autonoma. Frente a ello, el art. 65.2 L.R.B.R.L.y no el art. 68.2 que inadvertidamente invoca el
Abogado del Estado-- establece que dicho plazo es de quince dias habiles a partir de la recepcion
de la comunicacion del acuerdo. La contradiccion es, una vez mas, evidente, y asi lo admite,
también para este caso, la propia Generalidad de Cataluia. Ello ha de llevarnos necesariamente
a la conclusion de que, siendo el art. 65.2 L.R.B.R.L. una norma de caracter basico, por cuanto
que regula un aspecto esencial del régimen juridico de las Administraciones locales (la
impugnacion de sus actos y Acuerdos por parte de la Administracion del Estado y de las
Comunidades Auténomas), el art. 165.3 de la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia
(L.M.R.L.C.) debe ser declarado inconstitucional.

La oposicion que la Generalidad formula a la pretensién del Abogado del Estado --idéntica a la de
los arts. 32.1 y 148.2 L.M.R.L.C., antes examinados-- debe ser rechazada por las razones que
han quedado expuestas.

5. Se impugna también en el presente recurso de inconstitucionalidad el art. 168.3 c) L.M.R.L.C.,
por considerar que, al permitir que por Decreto se creen 6rganos de coordinacion para el ejercicio
de las funciones de asistencia y cooperacion atribuidas a la Administracion de la Generalidad por
la legislacion de régimen local, desconoce la garantia que el art. 58 L.R.B.R.L. ha previsto,
mediante la reserva de Ley, para la creacidon de dichos 6rganos.

La Generalidad de Catalufia, por su parte, en defensa de la constitucionalidad del precepto citado,
alega que éste se incardina en las previsiones del art. 59 L.R.B.R.L, y no en el art. 58 de la misma
Ley, en contra de lo que sostiene el Abogado del Estado. Ademas, considerar basico un elemento
estrictamente formal, como es el establecimiento de una reserva de Ley, no se ajusta a la nocion
material de las bases, sin perjuicio de que con esa exigencia se esta interviniendo en el sistema
de fuentes interno de la Comunidad Autonoma. El Parlamento de Catalufia, por su parte, alega
que es correcta la utilizacion que el precepto impugnado hace de la técnica de remision al
Reglamento; técnica que, por lo demas, utiliza el propio art. 58.1, parrafo segundo, de la
L.R.B.R.L. para la creacion de estos 6rganos por parte del Estado.

A) Lo primero que debemos determinar es si, por su contenido, el precepto impugnado [art. 168.3
c) L.M.R.C.L.] ha de considerarse desarrollo legislativo del art. 58 L.R.B.R.L. o, por el contrario,
del art. 59 de la misma Ley, ya que el Abogado del Estado basa su impugnacion en la
deslegalizacién que la Ley Autondmica habria operado respecto de la reserva de Ley contenida
en el apartado 1 del art. 58 L.R.B.R.L.; reserva que, sin embargo, no aparece en el art. 59 de la
Ley basica estatal.

Al respecto, procede sefalar, ante todo, que los arts. 58 y 59 L.R.B.R.L. no constituyen
precisamente un ejemplo de buen cumplimiento de la exigencia de claridad y precision que,
segun hemos dicho, al igual que de las normas basicas, resulta predicable de las normas
coordinadoras (STC 182/198, fundamento juridico 5.). No obstante la referencia comun por parte
de ambos preceptos (arts. 58 y 59 L.R.B.R.L.) a la coordinacién administrativa, este Tribunal ha
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distinguido entre coordinacién y cooperacion, declarando al respecto que la diferencia existente
entre las técnicas de cooperacion y las de coordinacion --voluntariedad en la primera frente a
imposicidn en la segunda-- encuentra una adecuada expresion en la Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local, que junto a los arts. 57 y 58, en los que se expresan esas técnicas
cooperativas, en los arts. 10.2, 59 y 62, se concretan facultades de coordinacion de las
Administraciones Publicas [STC 214/1989, fundamento juridico 20 f)].

B) Volviendo al precepto impugnado debemos poner de manifiesto ahora que los dos apartados
primeros del art. 168 L.M.R.L.C. se refieren a la cooperacion, mientras que el resto del precepto lo
hace a técnicas de coordinacidn. Es evidente, pues, que el precepto impugnado regula las
facultades de coordinacion que sobre los Entes locales corresponde ejercer a la Generalidad de
Cataluna, por lo que, en consecuencia,y de conformidad con la STC 214/1989 antes citada, el
marco de legislacion basica que limita esas previsiones legislativas contenidas en el precepto
impugnado no puede ser el art. 58 L.R.B.R.L., que, segun hemos dicho, regula la cooperacion,
sino el art. 59 de la misma Ley, que es el que contempla las técnicas de coordinacién [STC
214/1989, fundamento juridico 20 f)]. Prueba de ello es la referencia del precepto citado al art.
10.2 de la propia Ley.

Pues bien, una vez enmarcado el precepto impugnado dentro de las técnicas de coordinacién, es
manifiesto que la legislacion autonémica al facultar al Gobierno de la Generalidad para crear por
Decreto los 6rganos de coordinacion pertinentes ha respetado la legislacion basica del Estado
que, al respecto, prevé la posibilidad de que las Leyes de las Comunidades Autbnomas atribuyan
al Consejo de Gobierno la facultad de coordinar la actividad de la Administracion Local. Eso es
exactamente lo que ha hecho la Ley catalana 8/1987 al prever que corresponde al gobierno
autonomico establecer los criterios de coordinacidn sobre los Entes locales, y, en concreto, crear
por Decreto los 6rganos de coordinacion pertinentes. Todo lo cual ha de llevarnos a afirmar la
constitucionalidad del art. 168.3 L.M.R.L.C.

C) A la conclusién anterior llegariamos incluso si, como pretende el Abogado del Estado,
aplicasemos, como parametro de nuestro juicio de constitucionalidad, el art. 58 y no el 59
L.R.B.R.L. En tal hipétesis, que podria encontrar algun apoyo en el argumento de que el precepto
impugnado en realidad mezcla técnicas de coordinacion con técnicas de cooperacion (...«criterios
de coordinaciéon en el ejercicio de las funciones de... cooperacion...), la conclusion,como
acabamos de decir, seria la misma por cuanto, por las razones que inmediatamente se expresan,
no puede considerarse como un elemento basico la reserva de Ley que hace el art. 58.1
L.R.B.R.L.

En efecto, como declaramos en nuestra STC 214/1989 [fundamento juridico 20 f)], es
constitucionalmente legitimo que el Estado haya previsto con caracter general la creacion e
institucion de estos 6rganos de colaboracién. Tal previsidn genérica es plenamente constitucional,
pues constituye una manifestacion organica del principio de colaboracién al que la propia
estructura territorial del Estado necesariamente aboca [STC 214/1989, fundamento juridico 20 e)].

Ahora bien, es de observar que el Abogado del Estado no ofrece argumento alguno sobre la
naturaleza basica de la reserva de Ley contenida en el art. 58.1 L.R.B.R.L. Y no se justifica, ni se
alcanza a saber por qué ha de ser basico que los 6rganos que las Comunidades Autdbnomas
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instrumenten para la coordinacién de los Entes locales sean creados por Ley. Antes, al contrario,
por la finalidad que persiguen [flexibilizar y prevenir disfunciones derivadas del propio sistema de
distribucion de competencias, segun la STC 214/1989, fundamento juridico 20 f)] los instrumentos
de coordinacion han de ser flexibles, lo que se compadece mal con la rigidez que es
consustancial a la Ley. Baste pensar que el propio art. 58.1 de la L.R.B.R.L., en el parrafo
siguiente a aquél que contiene la reserva de Ley, habilita al Gobierno para crear en cada
Comunidad Autonoma una Comisién Territorial de Administracion Local. Por todo ello debemos
desestimar la pretensién del Abogado del Estado de declarar inconstitucional el art. 168.3 c) de la
L.M.R.L.C.

6. Finalmente, se impugna el art. 287.2 de la Ley catalana 8/1987. Dicho precepto otorga al pleno
de la Corporacion local las competencias que, sobre suspension de la clasificacién de contratistas
y extensién de las normas de clasificacion del contrato de obras al contrato de suministro, otorgan
los arts. 102 y 109, respectivamente, de la Ley de Contratos del Estado (L.C.E.) a 6rganos
estatales. En este caso, evidentemente, la inconstitucionalidad del precepto en cuestién vendria
determinada por la infraccion de la legislacion estatal basica en materia de contratacion
administrativa.

A) En apoyo de su pretension de declaracién de inconstitucionalidad, el Abogado del Estado
argumenta que el art. 102 L.C.E. esta incluido en el Real Decreto Legislativo 931/1986, siendo,
por tanto, formalmente basico. El art. 109 L.C.E., argumenta el Abogado del Estado, lo es
materialmente por cuanto atribuye una facultad de extension normativa que supone una alteracion
juridica que afecta a una pieza basica del sistema de contratacion administrativa cual es la
tipologia de los contratos. A ello se opone la Generalidad de Cataluiia alegando que el precepto
impugnado no modifica la regulacién basica estatal, sino que la engarza con el sistema
organizativo propio de las Corporaciones locales, en linea con la propia modificacion del
Reglamento General de Contratacién del Estado por el Real Decreto 2.528/1986 (Disposicion final
segunda). El Parlamento de Cataluia, por su parte, sostiene que el Abogado del Estado no
distingue entre la regulacion material, que tiene caracter basico, y la atribucion organica de la
competencia que, obviamente, no lo tiene; pues la aplicacion de la legislacion estatal de contratos
no supone que los Organos estatales sean oOrganos de contratacion de las demas
Administraciones Publicas.

B) Importa destacar, ante todo, que el precepto impugnado (art. 287.2 L.M.R.L.C.) parte de que
los criterios de clasificacion de los contratistas seran los establecidos, con caracter general, por la
Ley de Contratos del Estado. Nada hay que objetar, y nada objeta, por lo demas, el Abogado del
Estado a la disposicion que acaba de mencionarse. La impugnacion que ante nosotros se hace se
refiere, por ello, al parrafo del precepto que a continuacién afiade que en cualquier caso las
competencias otorgadas a 6rganos estatales por los arts. 102 y 109 de dicha Ley (L.C.E.)
corresponderan al pleno de la Corporacion. Se trata, pues, de la atribucion a un 6rgano local de
unas potestades que la legislacion del Estado atribuye al Ministro de Hacienda y al Gobierno.

Estas dos normas estatales (arts. 102 y 109 L.C.E.) contienen una regulacién distinta que exige,
por ello, un analisis diferenciado, a fin de determinar si la atribucién de facultades realizada por la
Ley catalana al pleno de las Corporaciones locales excede 0 no en cada caso de la competencia
de la Comunidad Auténoma. El art. 102 L.C.E. regula las causas de suspension de las
clasificaciones de los contratistas de obras (arts. 98 y ss. L.C.E.), atribuyendo la competencia
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para acordar la suspensién al Ministro de Economia y Hacienda, a propuesta de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa. Pues bien, el caracter basico del citado precepto es
evidente, por cuanto la clasificacion de los contratistas es un medio de acreditacion ante el rgano
de contratacion correspondiente de la capacidad financiera, econémica y técnica del contratista.
Y, lo que es mas importante, constituye un requisito de obligado cumplimiento para contratar con
la Administracién la ejecucion de obras de determinado presupuesto (art. 98 L.C.E.). A su vez, la
presentacion del certificado de clasificacion expedido por el Registro Oficial de Contratistas exime
a los empresarios, en todas las licitaciones de obras de la Administracién, de presentar los
documentos probatorios de su personalidad y capacidad juridica, técnica, financiera y econdmica
(art. 312 R.C.E.).

Lo dicho es ilustrativo de que las normas reguladoras de la clasificacion de los contratistas
afectan a los intereses de éstos y, mas en general, a las condiciones de la contrataciéon
administrativa y al desarrollo de las actividades econdmicas privadas en régimen de libre
competencia. Son normas que tienen por objeto garantizar la igualdad y la seguridad juridica en la
contratacidon publica, asegurando a los ciudadanos un tratamiento comun por parte de todas las
Administraciones, lo que las convierte en un elemento basico de la legislacién sobre contratos
(art. 149.1.18 C.E.). La finalidad perseguida por esas normas en general (garantia de la igualdad
y la seguridad juridica en la contratacion) esta, sin duda, presente en el art. 102 que regula las
causas de suspension, temporal o indefinida, de las clasificaciones acordadas por la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa, y ello justifica la decisidon del legislador de otorgar la
facultad de suspension a un érgano estatal (Ministerio de Hacienda) como medio de garantizar un
tratamiento comun de todos los contratistas frente a las distintas Administraciones.

C) Es cierto, como argumenta la Generalidad de Catalufa, que el Real Decreto 2.528/1986
(Disposicion final segunda) declara que siempre que en el texto de los articulos comprendidos en
el Real Decreto (entre los cuales se incluye el art. 316 que reproduce, a su vez, el art. 102 L.C.E.)
se mencione a organos de la Administracion del Estado el concepto se entendera referido al
organo de la Comunidad Autonoma o entidad local que, en su caso, fuere competente para
adoptar el acuerdo. Pero no es menos cierto que esta Disposicion no opera una traslacion
automatica y en bloque de la atribucion organica de competencias del Estado a las Comunidades
Autonomas y entidades locales. Baste notar que la Disposicidon final segunda del Real Decreto
mencionado dice que la competencia sera del érgano autonémico o local «que, en su caso, fuere
competente para adoptar el acuerdo», lo que significa que la citada Disposicién no atribuye
competencias distintas ni al margen de las que correspondan a las Comunidades Auténomas y a
las Corporaciones locales en virtud del bloque de constitucionalidad.

Quiere decirse con ello que existen competencias que, por su naturaleza, desbordan las que son
propias e inherentes al 6rgano contratante. Esto es lo que sucede con las facultades de
suspension de las clasificaciones de los contratistas. EI hecho de ser facultades que afectan a los
intereses de los contratistas y, mas genéricamente, a las condiciones generales de contratacion
administrativa y al desarrollo de las actividades econdmicas privadas en régimen de libre
competencia hace que sea constitucionalmente legitima la decision del legislador de atribuir su
ejercicio a un organo estatal, como medio de garantizar un tratamiento juridico igualitario a todos
los ciudadanos en la contratacion publica. Asi, pues, por cuanto acaba de decirse debemos
acoger la pretension del Abogado del Estado y declarar inconstitucional el art. 287.2 de la Ley
8/1987, Municipal y de Régimen Local de Catalufia.
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D) Por las mismas razones que han quedado expuestas debemos declarar la inconstitucionalidad
del art. 287.2 L.M.R.L.C. por lo que se refiere también a las competencias que el art. 109 L.C.E.
atribuye al Gobierno. Se trata de una norma, sin duda basica, por cuanto supone la decisién del
legislador de facultar al Gobierno para extender a los contratos de suministros la aplicacion de las
normas de clasificacién del Capitulo Primero del Titulo | del Libro Il de la L.C.E., referidas a los
contratos de obra. La decisidbn de aplicar a los contratos de suministros las normas de
clasificacion de los contratos de obras, incluida la posibilidad de exigir dicha clasificacion para
determinado tipo de aquéllos, es, sin duda, un elemento basico de la legislacion de contratos ya
que constituye un medio que tiende a proporcionar las garantias de publicidad, igualdad, libre
concurrencia y seguridad juridica, necesarias para asegurar a los ciudadanos un tratamiento
comun por parte de todas las Administraciones Publicas (STC 141/1993 , fundamento juridico 5.).

FALLO

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

Ha decidido

Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad planteado por el Gobierno de la Nacién v,
en su virtud,

1. Declarar inconstitucionales y, en consecuencia, nulos los arts. 32.1, 148.2, 165.3, 181 a),
excepto la referencia a las participaciones en ingresos de la Generalidad, y 287.2 de la Ley
8/1987, Municipal y de Régimen Local de Catalufa.

2. Declarar que el art. 182.2 de la Ley 8/1987, Municipal y de Régimen Local de Catalufia, es
conforme a la Constitucion, siempre que se interprete en el sentido expresado en el fundamento
juridico 3. A) de esta Sentencia, y

3. Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado.»

Dada en Madrid, a 12 Nov. 1993.
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