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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

457 Pleno. Sentencia 132/2018, de 13 de diciembre de 2018. Recurso de
inconstitucionalidad 3774-2016. Interpuesto por el Gobierno de la Generalitat
de Catalufia en relacién con diversos preceptos de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de régimen juridico del sector publico. Competencias sobre régimen
juridico de las administraciones publicas, funcién publica y administracion
local: inconstitucionalidad de los plazos perentorios fijados para la produccién
de los efectos de la resolucién de convenios. Voto particular.

ECLI:ES:TC:2018:132.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas,
Presidente, dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando
Valdés DalRé, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don
Pedro José Gonzélez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo
Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, don Candido Conde-Pumpido Tourén y
dofia Maria Luisa Balaguer Callején, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 3774-2016, interpuesto por la Abogada de
la Generalidad de Catalufa, en representacion de su Gobierno, contra los articulos 39;
49 h), parrafo segundo, en conexiéon con la disposicién adicional octava, apartado 1;
52.2, desde «teniendo en cuenta» hasta el final; 81.3; 83.2, letra c), en conexidn con la
disposicion adicional octava, apartado 2; 120.2; 121; 122; 126; 129.2; 157.3, ultimo
parrafo, y, por conexion, la disposicion final decimocuarta de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de régimen juridico del sector publico. Ha sido ponente el Magistrado don
Antonio Narvaez Rodriguez, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 29 de junio de 2016, la
Abogada de la Generalidad de Cataluia, en representacion de su Gobierno, interpuso
recurso de inconstitucionalidad contra varios preceptos de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de régimen juridico del sector publico, por entender que vulneran el
articulo 202.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (en adelante, EAC) y desbordan
las competencias estatales con invasién de las autonémicas relativas a la funcién publica
(art. 136 EAC), el régimen local (art. 160 EAC), asi como a la organizacion, el régimen
juridico y el procedimiento de las administraciones publicas catalanas (arts. 150 y 159
EAC).

2. Después de una serie de consideraciones generales sobre los origenes y
propdsitos de la Ley 40/2015, el recurso de inconstitucionalidad razona que los
numeros 13 (bases y coordinacién general de la economia) y 14 (hacienda general) del
articulo 149.1 CE no proporcionan cobertura a la Ley 40/2015 ni, por tanto, a los
preceptos especificamente impugnados [cita la STC 41/2016, FJ 3, letras ¢c) y b), y el
dictamen 247-2015 del Consejo de Estado, apartado IIl.C) 2]. Sefala, igualmente, que
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los preceptos controvertidos tampoco pueden ampararse en el articulo 149.1.18 CE
(bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y procedimiento
administrativo comun), que es el Unico que podria ser tomado en consideracion en este
proceso (cita las SSTC 76/1983, FJ 38; 50/1999, FJ 3, y 130/2013, FJ 6).

A fin de argumentar sobre las impugnaciones, el recurso agrupa los preceptos
recurridos en funcién de la materia.

a) Respecto de la administracion electrénica, se impugnan los articulos 39 y 157.3,
ultimo parrafo.

(i) El articulo 39 define el «portal de internet» como «el punto de acceso electrénico
cuya titularidad corresponda a una Administracion Publica, organismo publico o entidad
de Derecho Publico que permite el acceso a través de internet a la informacion publicada
y, en su caso, a la sede electrénica correspondiente». Este precepto, interpretado en
conexion con los articulos 13 a) y 53.1 a) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
procedimiento administrativo comun de las Administraciones publicas, configuraria el
portal de internet como punto de acceso Unico y general, que centraliza las
comunicaciones electrénicas del ciudadano con todas las administraciones publicas, esto
es tanto la estatal como las autonémicas y locales. Vulneraria, por ello, la autonomia
organizativa de las Comunidades Auténomas y los entes locales, salvo que el Tribunal
Constitucional impusiera la interpretacion de que el portal de internet no coincide con el
punto de acceso general regulado en la Ley 39/2015.

(i) El apartado 3 del articulo 157, bajo la rubrica general de este precepto sobre
«reutilizacion de sistemas y aplicaciones de propiedad de la Administracion», se refiere
al «directorio general de aplicaciones, dependiente de la Administracién General del
Estado». El mencionado directorio incluye «tanto las aplicaciones disponibles de la
Administracién General del Estado como las disponibles en los directorios integrados de
aplicaciones del resto de Administraciones» (parrafo segundo). Las administraciones
publicas, «con caracter previo a la adquisicién, desarrollo o al mantenimiento a lo largo
de todo el ciclo de vida de una aplicacion, tanto si se realiza con medios propios o por la
contrataciéon de los servicios correspondientes deberan consultar en el directorio ... si
existen soluciones disponibles para su reutilizacién, que puedan satisfacer total o
parcialmente las necesidades, mejoras o actualizaciones que se pretenden cubrir, y
siempre que los requisitos tecnolégicos de interoperabilidad y seguridad asi lo permitan»
(parrafo primero).

La impugnacién se dirige especificamente al parrafo tercero, conforme al cual «en el
caso de existir una solucién disponible para su reutilizaciéon total o parcial, las
Administraciones publicas estaran obligadas a su uso, salvo que la decisién de no
reutilizarla se justifique en términos de eficiencia conforme al articulo 7 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera». La reutilizacion de las aplicaciones de propiedad publica deja asi de ser
facultativa para erigirse en obligatoria, lo que vulneraria la potestad de autoorganizacion
y la autonomia financiera, en su vertiente de capacidad de gasto, de la Generalitat de
Cataluna (arts. 150 y 202.2 EAC). Se trataria de una medida genérica e imprecisa que
no es seguro que coadyuve a contener el gasto publico. Antes bien, segun destaca la
recurrente, podria entrafiar el efecto contrario de generar gastos adicionales asociados a
la adaptacion de la aplicacion reutilizable a las particularidades del entorno informatico
propio. No se trataria de una solucién que tenga una relacion directa con los objetivos de
eficiencia, estabilidad presupuestaria y suficiencia financiera indicados en los
articulos 103.1 y 135 CE, a los que se remite el articulo 7 de la Ley Organica 2/2012 [cita
la STC 41/2016, FJ 3 a)].

b) Respecto de los convenios administrativos, el recurso razona que la regulacion,
tanto la basica estatal, ex articulo 149.1.18 CE, como la autondmica de desarrollo, no
pueden ser completas ni pormenorizadas. Han de establecer un marco de particular
flexibilidad, de modo tal que las distintas administraciones, en ejercicio de su autonomia
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organizativa, puedan alcanzar los acuerdos convencionales que estimen oportunos para
lograr objetivos comunes de interés publico. Sobre esta base, el recurso impugna el
articulo 49 h) 2 y, por conexion, la disposiciéon adicional octava, apartado 1, asi como el
articulo 52.2 a partir del inciso «teniendo en cuenta las siguientes reglas» hasta el final
de dicho apartado.

(i) El articulo 49, que establece el contenido minimo de los convenios, regula en su
letra h) la determinacion de su plazo de vigencia y, después de establecer, en el
apartado 1, un plazo maximo de cuatro anos, que normativamente puede prever un
plazo superior, contiene un apartado 2, que dispone que «en cualquier momento antes
de la finalizacion del plazo previsto en el apartado anterior, los firmantes del convenio
podran acordar unanimemente su prérroga por un periodo de hasta cuatro afos
adicionales o su extincién». Segun refiere la recurrente, esta prevision fijaria un concreto
plazo, sin dejar opcion al legislador autonémico para establecer plazos superiores en
determinadas circunstancias y supuestos. Vulneraria, por ello, las competencias de la
Generalitat de Cataluna relativas a la autoorganizacién (art. 150 EAC), el régimen
juridico de las administraciones publicas (art. 159.2 EAC) y el régimen local, que incluye
las relaciones de cooperacion y colaboracion y las formas asociativas, mancomunadas,
convencionales y consorciales [art. 160.1 a) EAC], asi como el articulo 177 EAC, sobre
el «régimen de los convenios entre la Generalitat y el Estado». En consecuencia,
impugna el citado articulo 49 h) 2.

Ademas, sefiala que en tales infracciones incurriria, por conexion, la disposicion
adicional octava, apartado 1, que extiende la aplicacion del referido limite a los
convenios ya suscritos a la entrada en vigor de la Ley 40/2015 «que no tuvieran
determinado un plazo de vigencia o, existiendo, tuvieran establecida una prérroga tacita
por tiempo indefinido en el momento de la entrada en vigor de esta Ley». En particular,
establece para estos que «el plazo de vigencia del convenio sera de cuatro afios a
contar desde la entrada en vigor de la presente Ley» (parrafo segundo). Los demas
convenios deberan adaptarse a la Ley 40/2015 «en el plazo de tres afnos a contar desde
la entrada en vigor de esta Ley» (parrafo primero).

(ii) El articulo 52 regula los efectos de la resolucion de los convenios y, en concreto,
su liquidacion. Conforme a su apartado 2 a), «si de la liquidacién resultara que el importe
de las actuaciones ejecutadas por alguna de las partes fuera inferior a los fondos que la
misma hubiera recibido del resto de partes del convenio para financiar dicha ejecucion,
aquella debera reintegrar a estas el exceso que corresponda a cada una, en el plazo
maximo de un mes desde que se hubiera aprobado la liquidacién». A su vez,
«transcurrido el plazo maximo de un mesy, sin que se haya producido el reintegro, «se
debera abonar a dichas partes, también en el plazo de un mes a contar desde ese
momento, el interés de demora aplicable al citado reintegro, que sera en todo caso el
que resulte de las disposiciones de caracter general reguladoras del gasto publico y de la
actividad econdmico-financiera del sector publico». El apartado 2 b) regula el supuesto
inverso de importe superior: «el resto de partes del convenio, en el plazo de un mes
desde la aprobacién de la liquidacion, debera abonar a la parte de que se trate la
diferencia que corresponda a cada una de ellas, con el limite maximo de las cantidades
que cada una de ellas se hubiera comprometido a aportar en virtud del convenio. En
ningun caso las partes del convenio tendran derecho a exigir al resto cuantia alguna que
supere los citados limites maximos».

Segun la Letrada autondémica, estas previsiones constituirian una regulacién
pormenorizada y acabada sobre el procedimiento y plazos para proceder a los reintegros
y abonos reciprocos. Este nivel de densidad normativa no se compadeceria con el
caracter de minimo comun denominador normativo al que debe constrefirse la
legislacion basica estatal. Por consiguiente, habria de declararse la inconstitucionalidad
del articulo 52.2 a partir del inciso «teniendo en cuenta las siguientes reglas», hasta el
final de dicho apartado.
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c) Respecto del sector publico institucional, los consorcios y las fundaciones del
sector publico, se impugnan el articulo 83.2, letra c), y, por conexion, la disposicion
adicional octava, apartado 2; los articulos 120.2, 121, 122, 126 y 129.2; y, por conexién
con todos los anteriores, el articulo 81.3.

(i) Conforme al articulo 83.2, letra c), «para la asignacion del Numero de
Identificacion Fiscal definitivo y de la letra identificativa que corresponda a la entidad, de
acuerdo con su naturaleza juridica, por parte de la Administracién tributaria sera
necesaria la aportacion de la certificacion de la inscripcién de la entidad en el inventario
de entidades del sector publico estatal, autondmico y local». La Abogada de la
Generalidad no discute la competencia estatal para la creacién del indicado inventario en
el que habran de inscribirse las entidades del sector publico estatal, autonémico y local.
Cuestiona que se condicione la obtencion del numero de identificacién fiscal (NIF) a la
presentacion de la certificacion de inscripcion. La inscripcion, asi regulada, tendria de
facto efectos constitutivos, encubriendo un control jerarquico de la Administracion
General del Estado sobre las Comunidades Auténomas y los entes locales que no
responde a la finalidad de ofrecer informacién y publicidad de modo centralizado. Al
desnaturalizar el caracter informativo y ordenador del inventario de referencia, esta
previsién no hallaria cobertura en el articulo 149.1.18 CE, al invadir las competencias de
la Generalitat en materia de régimen local y régimen juridico de las Administraciones
publicas (arts. 159 y 160 EAC). Al instaurar un mecanismo de tutela, imprevisto en el
articulo 153 CE, vulneraria la autonomia constitucionalmente garantizada a las entidades
territoriales (art. 137 CE; con cita de la STC 152/1988, FJ 6). En estas vulneraciones
incurriria igualmente, por conexion, la disposicion adicional octava, apartado 2, que
otorga un plazo de tres meses a partir de la entrada en vigor de la Ley 40/2015 para
inscribir en el inventario a todos los organismos y entidades, vinculados o dependientes
de cualquier Administracion publica.

(i) El articulo 120, apartados 1 y 2, reproduce la disposicién adicional vigésima,
apartados 1y 2, de la derogada Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico
de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comuan, afiadida por
la disposicion final segunda de la Ley 27/2013. La Letrada autonémica pone de relieve
que el recurso de inconstitucionalidad num. 2006-2014, interpuesto por el Gobierno
catalan contra la Ley 27/2013 cuestiond, por excesivamente exhaustivos, los criterios de
prioridad decreciente establecidos (en aquella disposicion adicional vigésima de la
Ley 30/1992) para determinar la Administracién a la que procede adscribir el consorcio y
el correspondiente régimen de presupuestacion, contabilidad y control. El presente
recurso reitera esta misma queja. Denuncia, en consecuencia, que el articulo 120.2 de la
Ley 40/2015 invade las competencias de la Generalitat en materia de autoorganizacion,
que incluye las distintas modalidades organizativas e instrumentales de gestién
administrativa, asi como de desarrollo de las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas y del régimen local, que comprende las relaciones con los
entes locales y las técnicas organizativas y de colaboracién y cooperacion (arts. 150,
159.2 'y 160 EAC).

(iii) A fin de razonar la impugnacién del articulo 121, la Letrada autonémica pone de
manifiesto que la disposicion adicional vigésima, apartado 5, de la Ley 30/1992, en la
redaccion dada por la Ley 27/2013, establecia que el personal al servicio de los
consorcios ha de «proceder exclusivamente de una reasignacién de puestos de trabajo
de las Administraciones participantes». El ahora controvertido articulo 121 de la
Ley 40/2015 incluye un parrafo segundo, ausente en la disposiciéon impugnada y
procedente de la Ley Organica 6/2015, que viene a permitir que el consorcio cuente con
personal no proveniente de las Administraciones participantes: «Excepcionalmente,
cuando no resulte posible contar con personal procedente de las Administraciones
participantes en el consorcio en atencion a la singularidad de las funciones a
desempenar, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, u 6rgano
competente de la Administracion a la que se adscriba el consorcio, podra autorizar la
contrataciéon directa de personal por parte del consorcio para el ejercicio de dichas
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funciones». La Abogada de la Generalitat destaca que la nueva regulacion «rompe la
rigidez absoluta del régimen del personal del consorcio» que resultaba de la redaccion
originaria de la disposicion adicional vigésima de la Ley 30/1992. No obstante, la
posibilidad, configurada como excepcional, de autorizar la contratacion directa de
personal no seria suficiente para eliminar la inconstitucionalidad, por exceso
competencial, que vicia el parrafo primero del articulo 121. Invadiria las competencias
atribuidas a la Generalitat por los articulos 136, 150, 159 y 160 EAC.

(iv) El articulo 122 regula el régimen presupuestario, de contabilidad, control
econdémico-financiero y patrimonial de los consorcios. Segun la recurrente, este precepto
reitera las previsiones de la disposicidon adicional vigésima, apartado 4, de la
Ley 30/1992, afnadiendo dos nuevas (apartados 2 y 5). Incurriria en la misma invasion
competencial (arts. 150, 159 y 160 EAC) que denuncio el recurso de inconstitucionalidad
num. 2006-2014. Incluiria una regulacién excesivamente detallada, completa e
inmodificable que no podria ampararse en el articulo 149.1.14 CE; no fijaria criterios de
ingreso o de gasto, sino un régimen para los consorcios que se subsume en la materia
régimen juridico de las Administraciones publicas.

(v) Respecto del articulo 126, la Letrada autondmica propugna Unicamente la
inconstitucionalidad de su apartado 1, que dispone que «el ejercicio del derecho de
separacion produce la disolucion del consorcio salvo que el resto de sus miembros, de
conformidad con lo previsto en sus estatutos, acuerden su continuidad y sigan
permaneciendo en el consorcio, al menos, dos Administraciones, o entidades u
organismos publicos vinculados o dependientes de mas de una Administracion». La
condicion de que permanezcan al menos dos entidades publicas para evitar la disolucién
procede del articulo 13.1 de la Ley 15/2014, que no fue impugnado, lo que no impide
discutir ahora su constitucionalidad (cita la STC 8/2013, FJ 2). La demanda no se refiere
a esta condicion en si, que juzga coherente con el requisito impuesto a la creacién,
previsto en el articulo 118.1, y con la propia naturaleza del consorcio como ente
instrumental de base asociativa. Lo discutido es el automatismo ex lege de la disolucion.
El precepto no se remite a la legislacion autonémica ni permite que esta pueda modular
temporalmente el efecto de disolver el consorcio, derivado de la separaciéon de un
miembro mismo. Por ejemplo, sefala la recurrente que podria haber fijado un plazo
razonable para la incorporacion de otra Administracion o ente del sector publico
institucional que evitara la disolucion.

(vi) EIl articulo 129 establece unas reglas de adscripcion de las fundaciones del
sector publico muy similares a las previstas para los consorcios. Sus apartados 2 y 3
incurririan, por tanto, en la misma invasion competencial al incluir una regulacion
completa y excesivamente detallada que agota toda la regulacién normativa, sin dejar
espacio para el desarrollo autonémico.

(vii) Conforme al articulo 81.3, «los organismos y entidades vinculados o
dependientes de la Administracion autondmica y local se regiran por las disposiciones
basicas de esta ley que les resulten de aplicacion, y en particular, por lo dispuesto en los
capitulos | y VI y en los articulos 129 y 134, asi como por la normativa propia de la
Administracion a la que se adscriban». Esta prevision se remite a los impugnados
articulos 83.2, letra c), 120.2, 121, 122, 126 y 129. Segun la Letrada autonémica, como
quiera que estos preceptos los impugna por reputarlos inconstitucionales, lo seria
también, por conexidn, el articulo 81.3.

d) Conforme a la disposicion final decimocuarta, apartado 1, la Ley 40/2015 «se
dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.18 de la Constitucion Espafola que
atribuye al Estado competencia exclusiva sobre las bases régimen juridico de las
Administraciones Publicas, asi como al amparo de lo previsto en el articulo 149.1.13,
relativo a las bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica,
y del articulo 149.1.14, relativo a la Hacienda Publica general». Los preceptos
impugnados en este recurso no hallarian cobertura en las indicadas atribuciones, por lo
que la disposicion final decimocuarta, apartado 1, incurriria en los mismos excesos
competenciales (cita la STC 95/2016, FJ 7).
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3. Mediante providencia de 19 de julio de 2016, el Pleno del Tribunal Constitucional
acordd admitir a tramite el presente recurso, dar traslado de la demanda y documentos
presentados al Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno, al objeto de que
pudieran personarse en el proceso y formular alegaciones, asi como ordenar la
publicacién de la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado», lo que tuvo
lugar en el «cBOE» nim. 184, de 1 de agosto de 2016.

4. Por escrito registrado en este Tribunal el dia 6 de septiembre de 2016, el
Presidente del Senado comunicé el acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en
el proceso ofreciendo su colaboracion a los efectos del articulo 88.1 LOTC. Lo mismo
hizo la Presidenta del Congreso de los Diputados, mediante escrito registrado el dia 9
del mismo mes.

5. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 7 de septiembre de 2016, el
Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, comparecié en el
proceso Y solicité la ampliacion en ocho dias del plazo de quince conferido para formular
alegaciones, habida cuenta del nimero de asuntos que pendian en la Abogacia del
Estado. En virtud de providencia de 12 de septiembre de 2016, el Pleno del Tribunal
Constitucional acordé tenerle por personado y concederle la prérroga solicitada.

6. El dia 3 de octubre de 2016 el Abogado del Estado presentd su escrito de
alegaciones en el registro general de este Tribunal Constitucional.

Tras exponer la doctrina constitucional sobre el articulo 149.1.18 CE (en especial, las
SSTC 50/1999 y 31/2010), el Abogado del Estado se refiere a las concretas
impugnaciones formuladas por el Gobierno catalan.

a) No incurririan en inconstitucionalidad los impugnados articulos 39 y 157.3, ultimo
parrafo, por las siguientes razones:

(i) El articulo 39 se limita a definir lo que se entiende legalmente por portal de
internet y no especifica la Administracion, organismo o entidad a la que se refiere, dando
margen a la potestad de autoorganizacion de las Comunidades Auténomas. El precepto
no impide que cada Administracion cree su propio portal web. Los preceptos de la
Ley 39/2015 que se traen a colacidon deben enjuiciarse en si mismos en el marco del
correspondiente recurso. El Real Decreto 1671/2009, al regular la sede electronica,
condicionaba la conexion al portal estatal a la celebracion del correspondiente convenio.
Sin embargo, la previa conformidad no ha de ser necesariamente un presupuesto de la
conexion. No podria desconocerse que las bases ex articulo 149.1.18 CE pueden ser
mas incisivas cuando se refieren a las relaciones externas de la Administracion con los
ciudadanos.

(i) En cuanto al articulo 157.3, ultimo parrafo, la obligacion de consulta del
directorio general de aplicaciones seria ldgica. El sentido del directorio integrado de
aplicaciones de todas las Administraciones es, precisamente, facilitar la adquisicion,
desarrollo o mantenimiento de aplicaciones. La obligacién de consulta seria, ademas,
minima, por cuanto que resulta imprescindible para la construccion de un real y efectivo
catalogo general que verdaderamente contribuya a la simplificacion y al ahorro. Si la
consulta dependiera de la voluntad de los érganos administrativos necesitados de
aplicaciones, el sistema perderia eficacia, frustrandose objetivos que responden a
principios constitucionales (arts. 31, 103, 135 CE). A su vez, cabe no utilizar aplicaciones
existentes, si tal decision puede justificarse en términos de eficiencia, conforme al
articulo 7 de la Ley Organica 2/2012. El precepto se remite asi a una norma basica
estatal, aplicable a todas las Administraciones publicas (se cita la STC 215/2014).

b) Debe ser desestimada la impugnacion del articulo 49 h) 2 y, por conexion, la de
la disposicion adicional octava, apartado 1, asi como la del articulo 52.2 a partir del
inciso «teniendo en cuenta las siguientes reglas». El articulo 150 EAC se refiere mas
bien a la organizaciéon funcional interna de la Administracion autondémica (cita la
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STC 31/2010, FJ 93). La competencia en materia de régimen local prevista en el
articulo 160.1 EAC esta subordinada a lo que establezca el Estado en virtud del
articulo 149.1.18 CE (cita la STC 31/2010, FJ 100). El articulo 177 EAC, sobre «régimen
de convenios entre la Generalidad y el Estado», es una previsidon breve y genérica, que
atribuye a la ley autondmica una regulacion, pero siempre, ha de entenderse, dentro del
sistema constitucional de competencias. Respecto de cada uno de los preceptos
concretamente impugnados se alega lo siguiente:

(i) El convenio, como toda figura de vinculacion entre partes, debe tener un plazo
maximo de vigencia. En el presente caso, se ha previsto el de cuatro afos, salvo que
normativamente se prevea otro mayor. Segun destaca el Abogado del Estado, no puede
dejarse a una Administracion indefinidamente vinculada a otra o a un tercero, maxime si
la plurianualidad administrativa de compromiso de sus presupuestos de gasto y su
control previo es, con caracter general, de cuatro anos (arts. 29 y 30 de la Ley 47/2003,
de 26 de noviembre, general presupuestaria). La prérroga de un convenio, como nuevo
compromiso de voluntades o renovacion del ya existente, no deberia l6gicamente tener
una duracion mayor que la del periodo originario. La disposicion adicional octava,
apartado 1, prevé un régimen de adaptacion de los convenios existentes. Establece una
alternativa de ordenacién que no es susceptible de reproche en cuanto tal.

(ii) El articulo 52.2, letras a) y b), dificiimente podria decir menos en lo concerniente
a la liquidacion de convenios resueltos. Conforme a la justicia conmutativa, si alguna de
las partes hubiera realizado menos actividad respecto de las aportaciones recibidas, es
justo que devuelva la diferencia y, a la inversa, si ejecutdé por mas valor, ha de ser
reintegrada por los demas en la diferencia. Resulta légico que, ante un régimen de
obligaciones reciprocas, el retraso en reintegrar genere intereses moratorios. El
legislador basico ha querido establecer un mismo periodo de devengo de intereses de
demora para todas las Administraciones publicas. Tal periodo es una norma esencial
desde la perspectiva del Derecho financiero y del gasto de las Administraciones publicas.
Contando el Estado con competencia para establecer normas esenciales comunes de
una regulacién que viene a ser de estabilidad financiera, debe forzosamente concluirse
que la referencia al plazo mensual desde la aprobacion de la liquidacién no es
inconstitucional (cita las SSTC 197/1996, FJ 5, y 4/2013, FJ 5).

c) El Abogado del Estado solicita igualmente la desestimacion de la impugnacién
del articulo 83.2, letra c), y, por conexién, de la disposicién adicional octava, apartado 2;
de los articulos 120.2, 121, 122 y 126, 129.2 y, por conexion con todos los anteriores, del
articulo 81.3.

(i) El articulo 83 establece una regulacion minima ajustada a la doctrina
constitucional relativa a registros estatales (SSTC 152/1988, FJ 6, y 85/2015, FJ 5).
Impone al érgano directivo de la institucion correspondiente una sola obligacion de
realizar en el plazo de treinta dias una comunicacién acompanada de la documentacion
imprescindible de acreditacion de la creacion y prevé su publicacion en el plazo de
quince dias. No se soslaya ni controla competencia autondmica alguna. La exigencia del
certificado para la asignacion del NIF se refiere al ejercicio de competencias, no de las
Comunidades Auténomas, sino del Estado. Se trata de una actividad técnica de
coordinacion en el ambito de las competencias tributarias estatales que no incide en las
competencias ejecutivas de las Comunidades Auténomas. La disposicién adicional
octava seria una norma transitoria imprescindible, como directriz basica de coordinacion
y adaptacion de un régimen basico a otro en el tiempo.

(i) Tras traer a colacion determinados parrafos de la STC 41/2016, FJ 8, relativos a
los consorcios, el Abogado del Estado razona que los criterios de adscripcién previstos
en el articulo 120.2 son evidentes, incluso inevitables, si quiere establecerse
adecuadamente un régimen juridico basico de la relacion de dependencia de un ente
dotado de funciones publicas respecto de otro; tales criterios son indicativos de una
fuerte o sodlida dependencia respecto de la Administraciéon matriz. La relacién de
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adscripcion seria uno de los aspectos esenciales de la naturaleza de los consorcios
comprendidos en el régimen juridico basico atribuido al Estado.

(i) En cuanto al articulo 121, que el personal proceda de las Administraciones
participantes y que el régimen de retribuciones coincida con el de la Administracion de
adscripcion, tratandose de un ente instrumental, serian normas basicas elementales de
ordenacion, perfectamente coherentes con la relacion de adscripcion (cita la
STC 4/2013, FJ 5). En todo caso, el precepto salvaguarda margenes de actuacion a las
Administraciones participantes, a través de la excepcioén prevista en su parrafo segundo.

(iv) EIl articulo 122 solo regularia lo imprescindible del régimen presupuestario,
patrimonial y de control financiero, haciéndolo particularmente respecto de las
obligaciones de: formar presupuesto, que se incluira en la cuenta general de la
Administracién de adscripcion; tomar en consideracion la financiacion real del consorcio,
incluyendo, por tanto, las aportaciones efectivamente realizadas, aunque no estuvieran
estatutaria o convencionalmente previstas; auditar las cuentas anuales; y respetar las
normas patrimoniales de la Administracion de adscripcién. Una regulacién como esta,
por la sola mencion de la Ley Organica 2/2012, no puede considerarse agotadora o
inconstitucional (cita las SSTC 215/2014 y 41/2016).

(v) EI Abogado del Estado subraya que la propia Letrada autonémica ha valorado
que el requisito de la permanencia de, al menos, dos Administraciones en el consorcio,
previsto en el articulo 126.1, es coherente con la exigencia legal establecida para la
creacion (art. 118.1). El «automatismo ex lege» reprochado al precepto es una norma
basica minima y logica. La salida unilateral no tiene por qué provocar la disolucién del
consorcio. No puede considerarse que el precepto exceda de la competencia atribuida al
Estado por el articulo 149.1.18 CE.

(vi) Respecto del articulo 129, el Abogado del Estado subraya que los criterios de
adscripcion previstos para las fundaciones son muy similares a los recogidos en el
articulo 120.2 para los consorcios. También en este caso se trataria de pautas
funcionales coherentes con la naturaleza de la relacién de dependencia administrativa y
control efectivo en que consiste la adscripcion. Se trataria, también en este caso, de
normas minimas de organizacion adoptadas al amparo del articulo 149.1.18 CE.

(vii) Dificilmente podria negarse al articulo 81.3 el caracter basico; se limita a
enunciar la sujecién de las entidades institucionales autonémicas y locales a las normas
basicas de la Ley 40/2015. Como quiera que las normas a las que se remite contienen
una regulacion medular o esencial, debe entenderse que el precepto controvertido halla
igualmente cobertura en el articulo 149.1.18 CE.

d) Finalmente, sefala que la disposicion final decimocuarta, apartado 1, habria
invocado con acierto el articulo 149.1.18 CE, a la vista de la doctrina constitucional (cita
las SSTC 50/1999 y 31/2010).

7. Por providencia de 11 de diciembre de 2018, se sefialé para deliberacién y
votacion de la presente Sentencia el dia 13 del mismo mes y afo.

Il. Fundamentos juridicos

1. Objeto del recurso. La Abogada de la Generalitat de Cataluia, en representacion
de su Gobierno, interpone recurso de inconstitucionalidad contra varios preceptos de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico (en adelante, la
Ley 40/2015), por vulnerar el articulo 202.2 del Estatuto de Autonomia de Cataluia (en
adelante, EAC) y desbordar las competencias estatales con invasion de las autonémicas
relativas a la funcién publica (art. 136 EAC), el régimen local (art. 160 EAC), asi como a
la organizacion, el régimen juridico y el procedimiento de las Administraciones publicas
catalanas (arts. 150 y 159 EAC). El Abogado del Estado se opone al recurso, solicitando
su integra desestimacion.
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2. Consideracion previa. La Ley 40/2015 pretende sistematizar «el ordenamiento de
las relaciones ad intra e inter Administraciones», esto es, su régimen de organizacion,
funcionamiento interno y relaciones entre si (preambulo). Compendia normas
procedentes, tanto de legislacion basica aplicable a todas las Administraciones
(Leyes 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones
publicas y del procedimiento comun, y 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de
los ciudadanos a los servicios publicos) como de leyes reguladoras de la Administracion
General del Estado (Leyes 6/1997, de 14 de abril, de organizacién y funcionamiento de
la Administracidon general del Estado y 28/2006, de 18 de julio, de agencias estatales),
dejando fuera la disciplina presupuestaria (Leyes Organica 2/2012, de 27 de abril, de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y 47/2003, de 26 de noviembre,
general presupuestaria). Segun su preambulo, esta Ley no se ocupa de las «relaciones
ad extra» con «los ciudadanos y empresas», que se confian a la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del procedimiento administrativo comun de las Administraciones publicas. No
obstante, aborda cuestiones tan sustantivas como los principios de la potestad
sancionadora y la responsabilidad patrimonial y asuntos claramente procedimentales con
incidencia externa, como la llamada «actuacién administrativa automatizada».

La Ley 40/2015, ademas de compilar legislacion precedente, introduce algunas
novedades significativas, que hacen referencia, entre otras materias, a la denominada
Administracion electronica, los convenios administrativos y las entidades publicas
instrumentales. El presente recurso de inconstitucionalidad impugna preceptos relativos
a estas tres cuestiones, si bien, antes de abordar las impugnaciones, hemos de
encuadrar la controversia competencial suscitada entre la Generalitat de Catalufia y el
Estado.

3. Titulos competenciales. La Abogada de la Generalitat enmarca la controversia
competencial en el articulo 149.1.18 CE, que atribuye al Estado la competencia para
aprobar las «bases del régimen juridico de las Administraciones publicas». Descarta la
entrada en juego de los numeros 13 («bases y coordinacién de la planificacion general
de la actividad econdmica») y 14 («hacienda general») del articulo 149.1 CE. Por su
parte, el Abogado del Estado acepta este planteamiento y trae a colacién Unicamente el
articulo 149.1.18 CE, en su caso, para afirmar que las Cortes han dictado validamente
los preceptos impugnados como bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas. Este encuadramiento resulta, a su vez, de la disposicién final decimocuarta,
apartado 1, primer inciso, de la Ley 40/2015.

No obstante, conforme al segundo inciso del apartado 1 de la disposicion final
decimocuarta, la Ley hallaria cobertura, ademas, en los numeros 13 y 14 del
articulo 149.1 CE. El preambulo sefala en este sentido que «una economia competitiva
exige unas Administraciones publicas eficientes, transparentes, agiles y centradas en el
servicio a los ciudadanos y las empresas» y, en relacion con la «denominada
Administracion institucional», agrega que la Ley pretende «dar cumplimiento» al
articulo 31.2 CE, «que ordena que el gasto publico realice una asignacién equitativa de
los recursos publicos, y que su programacion y ejecuciéon respondan a los criterios de
eficiencia y economia», en conexién con el articulo 135 CE, que «establece que todas
las Administraciones publicas adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad
presupuestariay.

La cobertura competencial propuesta por las partes o enunciada por la Ley puede
ser, desde luego, indicativa, pero, naturalmente, no vincula a este Tribunal, pues, como
de modo reiterado asi lo ha declarado: «Para llegar a una calificacion competencial
correcta hay que atender, tanto al sentido o finalidad de los varios titulos competenciales,
como al caréacter, sentido y finalidad de las disposiciones traidas al conflicto, es decir, el
contenido del precepto controvertido» (por todas, STC 45/2015, de 5 de marzo, FJ 3).

A este respecto, el andlisis de los preceptos impugnados permite llegar a la
conclusién de que tienen estos por objeto cuestiones que afectan al régimen juridico de
las Administraciones publicas por lo que cabe encuadrar el conflicto suscitado en el
articulo 149.1.18 CE. Por el contrario, frente a lo establecido en la propia Ley 40/2015
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(disposicién final decimocuarta, apartado 1), no cabe aceptar que los numeros 13 y 14
del articulo 149.1 CE contribuyan a dar cobertura a los preceptos impugnados. Estas
previsiones, aunque en algin caso respondan a fines de ahorro o eficiencia, abordan
cuestiones de régimen juridico de las Administraciones publicas: «La atribucion al Estado
de competencias normativas (art. 149 CE) [en este caso, bases del régimen juridico de
las Administraciones publicas] significa, principalmente, el reconocimiento de su
capacidad para decidir politicamente fines y orientar hacia ellos la regulacion de una
materia. Cuando el Estado decide orientar una regulaciéon hacia fines de racionalizacion
de los recursos publicos y estabilidad presupuestaria, esta elaborando politicas y, con
ello, desarrollando el genuino sentido de que la Constitucion le haya atribuido
competencias en el ambito regulado. El Estado llena asi de contenido politico la
competencia que tiene formalmente habilitada en la materia correspondiente, sin que
esas finalidades puedan por si justificar la consideracion de que la materia regulada es
otra o la entrada en juego de un diverso titulo competencial» (SSTC 41/2016, de 3 de
marzo, FJ 4; y 55/2018, de 24 de mayo, FJ 3, excluyendo que aquellos dos titulos
proporcionen cobertura a previsiones de la Ley 39/2015). A ello cabe afadir las
consideraciones siguientes:

a) El articulo 149.1.13 CE, respecto del que hay que evitar «una lectura
excesivamente amplia» que pudiera «constrefiir de contenido o incluso vaciar las
competencias sectoriales legitimas de las Comunidades Autéonomas» [por todas,
STC 141/2014, de 11 de septiembre, FJ 2 c)], «tiene como objeto caracteristico la
actividad econdmica privada, mas que la racionalizacién de las estructuras
administrativas» [STC 41/2016, FJ 3 c)]. La eficiencia en el uso de los recursos publicos
es primariamente «una exigencia constitucional que deben tener en cuenta las propias
entidades locales en el ejercicio de su poder de autoorganizacion (STC 214/1989, de 21
de diciembre, FJ 6), asi como las Comunidades Auténomas y el Estado en el ejercicio de
sus respectivas competencias sobre organizaciones, procedimientos, empleados, bienes
y haciendas publicos» [STC 41/2016, FJ 3 c)].

En aplicacion de esta doctrina, este Tribunal ha descartado el titulo competencial del
articulo 149.1.13 CE al examinar regulaciones orientadas a estos fines, por lo general en
respuesta a problematicas relacionadas con la crisis econdmica. Asi, en relacion con:
subvenciones (STC 130/2013, de 4 de junio, FFJJ 5 a 8); vacaciones, licencias o
permisos de funcionarios publicos (STC 156/2015, de 9 de julio, FJ 8); horario lectivo del
profesorado en el ambito educativo no universitario [STC 26/2016, de 18 de febrero, FJ 6
a)]; jornada minima de trabajo del personal del sector publico (STC 99/2016, de 25 de
mayo, FJ 7); el régimen organizativo y competencial de los entes locales (STC 41/2016,
FJ 4), incluidos los topes maximos de personal eventual, trabajadores con dedicacion
exclusiva y retribuciones (STC 54/2017, de 11 de mayo, FJ 4); la elaboracion de
proyectos normativos [SSTC 91/2017, de 6 de julio, FJ 6; y 55/2018, FFJJ 3y 7 ¢)] y el
procedimiento administrativo (STC 55/2018, FJ 3).

b) La materia «hacienda general» (art. 149.1.14 CE) abarca las relaciones entre las
distintas haciendas (estatal, autonémicas y locales) (STC 233/1999, de 16 de diciembre,
FFJJ 4 y 5) y el sistema de ingresos publicos (tributarios o de otro tipo) (STC 192/2000,
de 13 de julio, FJ 6). Se trata de cuestiones por completo externas a la Ley 40/2015, sin
perjuicio de lo que después se dira con relacion al articulo 83.2, letra c).

Ciertamente, la doctrina constitucional ha admitido que el articulo 149.1.14 CE puede
llegar a dar cobertura a normas estatales relativas a la hacienda publica desde la
perspectiva del gasto. Ahora bien, lo ha hecho con cautela para considerar amparadas
en ese titulo competencial regulaciones sobre «la actividad financiera de las distintas
haciendas que tiendan a asegurar los principios constitucionales que, conforme a
nuestra Constitucién, han de regir el gasto publico: legalidad (art. 133.4 CE); eficiencia y
economia (art. 31.2 CE); asignacion equitativa de los recursos publicos (art. 31.2 CE);
subordinacién de la riqueza nacional al interés general (art. 128.1 CE); estabilidad
presupuestaria (art. 135 CE; STC 134/2011, de 20 de julio); y control (art. 136 CE)»
[SSTC 130/2013, FJ 5, y 41/2016, FJ 3 b)]. Asi, en particular, con relacién a los deberes
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del beneficiario de subvenciones publicas destinados a garantizar la igualdad, la
concurrencia y la eficiencia en el uso de los recursos publicos [STC 130/2013, FJ 10 e)];
el régimen de los rendimientos financieros generados por las subvenciones libradas a los
beneficiarios [STC 130/2013, FJ 9 j)]; y el «régimen de controles internos de la actividad
local destinado a proteger la integridad de los caudales publicos, asi como la legalidad,
eficacia y eficiencia en su gestion» [SSTC 111/2016, de 9 de junio, FJ 5 b), y 45/2017,
de 27 de abril, FJ 3 c)]. No es el caso de las previsiones impugnadas de la Ley 40/2015.

4. Concrecion del titulo competencial. Para abordar las impugnaciones, es preciso
concretar el alcance del titulo competencial que enmarca la controversia suscitada por el
recurrente.

El titulo relativo a las «bases del régimen juridico de las Administraciones publicas»
(art. 149.1.18 CE) permite «establecer los elementos esenciales que garanticen un
régimen juridico unitario aplicable a todas las Administraciones publicas» (STC 50/1999,
de 6 de abril, FJ 3); esto es, los principios y reglas basicos sobre los aspectos
organizativos y de funcionamiento de todas las Administraciones publicas, garantizando
un régimen juridico unitario para todas ellas (SSTC 32/1981, de 28 de julio, FJ 5,
y 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 24). Incluye normas sobre la «composicion,
estructura y competencias de los o6rganos de las Administraciones publicas»
(SSTC 32/1981, FJ 6; 50/1999, FJ 3; 143/2013, de 11 de julio, FJ 5), «las potestades
administrativas que se confieren a dichas entidades para el cumplimiento de sus fines»
(STC 227/1988, FJ 24) o las «relaciones interadministrativas» (STC 76/1983, de 5 de
agosto, FJ 18). La densidad de las bases «podra ser tanto mayor cuanto mas directa sea
la finalidad de garantizar un trato comun a los ciudadanos en sus relaciones con la
Administracién» [SSTC 93/2017, de 6 de julio, FJ 7, y 55/2018, FJ 4 a), citando la
STC 50/1999, FJ 3]. No cabe «atribuir a las bases estatales la misma extension e
intensidad cuando se refieren a aspectos meramente organizativos internos que no
afectan directamente a la actividad externa de la Administraciéon y a la esfera de
derechos e intereses de los administrados, que en aquellos aspectos en los que se da
esta afectacion» [SSTC 93/2017, FJ 7, y 55/2018, FJ 4 a), citando la STC 50/1999, FJ 3].

La garantia de un tratamiento comun ante las Administraciones es «el objetivo
fundamental, aunque no unico, de las bases en esta materia»; su «establecimiento cabe,
por tanto, que responda a otros intereses generales superiores a los de las respectivas
Comunidades Auténomas, que hagan igualmente necesario y justificado el
establecimiento de un comun denominador normativo» (STC 130/2013, FJ 6). En este
sentido, la STC 93/2017, FJ 7, ha considerado bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas determinadas previsiones de la —-ahora derogada—
Ley 30/1992 sobre los consorcios (en particular, la obligacién de adscripcion y la serie
cerrada y jerarquizada de criterios para cumplirla), que responden a los «principios de
seguridad juridica (art. 9.3 CE) y responsabilidad de los poderes publicos (art. 9.3 CE),
en conexion con los principios de legalidad (arts. 103.1 y 133.4 CE) y control del gasto
publico (art. 136 CE)».

En cualquier caso, las bases, tanto si «responden a la necesidad de garantizar un
tratamiento comun a los administrados como a la consecucion de otros intereses
generales», no pueden alcanzar «un grado tal de detalle y de forma tan acabada o
completa que practicamente impida la adopcion por parte de las Comunidades
Auténomas de politicas propias en la materia mediante el ejercicio de sus competencias
de desarrollo legislativo» (STC 130/2013, FJ 6). La competencia relativa a la libre
organizacién de la propia Administracion autonémica (art. 150 EAC), que invoca la
Abogada de la Generalitat de Catalufia, «ha sido reconocida por este Tribunal en
diversas ocasiones como algo inherente a la autonomia (STC 227/1988, FJ 24); y «tiene
como contenido la potestad para crear, modificar y suprimir los érganos, unidades
administrativas o entidades que configuran las respectivas Administraciones
autondmicas o dependen de ellas» [STC 93/2017, FJ 7 a), citando la STC 50/1999,
FJ 3].
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En definitiva, pues, el titulo competencial del Estado que debe regir el enjuiciamiento
de la controversia competencial suscitada es el del articulo 149.1.18 CE, esto es el de
las «bases del régimen juridico de las Administraciones publicas».

5. Portal de internet: El articulo 39 de la Ley 40/2015. Respecto de la
Administracion electrénica, la demanda impugna, en primer lugar, el articulo 39 de la
Ley 40/2015.

a) El articulo 39 define el «portal de internet» como «el punto de acceso electronico
cuya titularidad corresponda a una Administracién publica, organismo publico o entidad
de Derecho publico que permite el acceso a través de internet a la informacién publicada
Y, €n su caso, a la sede electrdénica correspondiente».

Segun la Letrada autondémica, este precepto, interpretado en conexion con los
articulos 13 a) y 53.1 a) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento
administrativo comun de las Administraciones publicas (en lo sucesivo, la Ley 39/2015),
configuraria la indicada plataforma como punto de acceso unico y general, que centraliza
las comunicaciones electronicas del ciudadano con todas las Administraciones publicas,
tanto estatal como autonémicas y locales. Vulneraria, por ello, la autonomia organizativa
de las Comunidades Auténomas y los entes locales, salvo que el Tribunal Constitucional
impusiera la interpretacion de que el portal de internet no coincide con el punto de
acceso general regulado en la Ley 39/2015.

b) El articulo 39 de la Ley 40/2015, en primer lugar, se limita a establecer una mera
definicién de lo que ha de entenderse como portal de internet y, en segundo término, no
concibe este «portal de internet» como el punto Unico de acceso electrénico para todas
las Administraciones publicas. Antes bien, sefala que es el portal de cada
«Administracion publica, organismo publico o entidad de Derecho publico». La
interpretacion de este precepto en conexion con la Ley 39/2015 no solo no altera, sino
que confirma esta conclusion.

En lo que atafie al régimen de las comunicaciones y actos de noatificacion
electrénicos la Ley 39/2015 configura el «punto de acceso general electronico de la
Administracién» como «portal de acceso», que permite al interesado conocer el érgano
competente para la instruccion y resolucion de su procedimiento, el sentido del silencio
administrativo, el estado de la tramitacién y los actos de tramite dictados; también
acceder a (y obtener copia de) las notificaciones y documentos del procedimiento [arts.
43.4 y 53.1 a)]. Tal como ha puesto de relieve la STC 55/2018, FJ 10 b); el articulo 53.1
a), parrafo segundo, Ultimo inciso, asi como la disposicién adicional segunda de la
Ley 39/2015 permiten descartar la interpretacion de que el «punto de acceso general
electrénico de la Administracién» sea uUnico para todas las Administraciones espafolas.
El primero se refiere al «punto de acceso general electrénico de la Administracion
competente»; da asi a entender que ha de haber tantos puntos de acceso general
electrénico como Administraciones publicas. La segunda sefala que «las Comunidades
Auténomas y las entidades locales podran adherirse voluntariamente y a través de
medios electrénicos a las plataformas y registros establecidos al efecto por la
Administracion general del Estado», incluido el «punto de acceso general electronico de
la Administracion» (parrafo primero).

Si esas instancias territoriales pueden optar «por mantener su propio registro o
plataforma» (parrafo segundo de la disposiciéon adicional segunda), parece claro que el
«punto de acceso general electronico» es, no un directorio nacional con enlaces a los
servicios electréonicos de todas las administraciones espafiolas, sino el «portal de
entrada» de cada una de esas Administraciones, que aglutina (o conduce a) las sedes
electrénicas de sus 6rganos.

En realidad, la invasion competencial denunciada no seria achacable al articulo 39
de la Ley 40/2015, sino a las normas infralegales y actuaciones administrativas que
aprovecharan la indefinicién normativa para configurar el «portal de internet» como punto
de acceso electronico unico para todas las Administraciones publicas. Sin embargo,
nuestro enjuiciamiento debe limitarse a la previsiéon legal impugnada. Esta no produce
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por si las consecuencias temidas por la demandante, por lo que el recurso reviste en
este punto un «caracter preventivo» [por todas, STC 101/2017, FJ 6 b)]. Este Tribunal
exige «la existencia de un efectivo y real despojo de la competencia por el ente territorial
invasor que genere una correlativa vindicatio potestatis por el ente invadido que se ve
despojado de su competencia»; no admite los planteamientos meramente «cautelares»,
«virtuales» o «hipotéticos» (STC 166/1987, de 28 de octubre, FJ 2, citando las
SSTC 67/1983, de 22 de julio, y 95/1984, de 18 de octubre).

En todo caso, respecto de las normas y actuaciones administrativas que definan,
regulen o establezcan el llamado «portal de internet», cabra plantear los recursos o
conflictos correspondientes dentro de la jurisdiccidon contencioso-administrativa o ante
este Tribunal [en el mismo sentido, STC 55/2018, FJ 10 b), refiriéndose a los articulos 13
a) y 53.1 a), parrafo segundo, de la Ley 39/2015].

Consecuentemente, procede desestimar la impugnaciéon del articulo 39 de la
Ley 40/2015.

6. Directorio general de aplicaciones. El articulo157.3, parrafo tercero, de la
Ley 40/2015. En relacion con la Administracion electrénica, se impugna también el
articulo 157.3, parrafo tercero, de la Ley 40/2015.

a) El articulo 157.3 regula el «directorio general de aplicaciones, dependiente de la
Administracion general del Estado». Incluira «tanto las aplicaciones disponibles de la
Administracién general del Estado como las disponibles en los directorios integrados de
aplicaciones del resto de Administraciones» (parrafo segundo). Las Administraciones
publicas, «con caracter previo a la adquisicidn, desarrollo o al mantenimiento a lo largo
de todo el ciclo de vida de una aplicacion, tanto si se realiza con medios propios o por la
contrataciéon de los servicios correspondientes deberan consultar en el directorio ... si
existen soluciones disponibles para su reutilizacién, que puedan satisfacer total o
parcialmente las necesidades, mejoras o actualizaciones que se pretenden cubrir, y
siempre que los requisitos tecnolégicos de interoperabilidad y seguridad asi lo permitan»
(parrafo primero).

La impugnacion se dirige especificamente al parrafo tercero, conforme al que «en el
caso de existir una soluciéon disponible para su reutilizacion total o parcial, las
Administraciones publicas estaran obligadas a su uso, salvo que la decisién de no
reutilizarla se justifique en términos de eficiencia conforme al articulo 7 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera». El articulo 7 de la Ley Organica 2/2012, bajo el rétulo «Principio de eficiencia
en la asignacion y utilizacion de los recursos publicos», obliga a todas las
Administraciones publicas a: «valorar» las «repercusiones y efectos» sobre los «gastos o
ingresos publicos presentes o futuros» de cada una de sus actuaciones (tanto si
consisten en iniciativas legales o reglamentarias como si son actos administrativos,
contratos o convenios de colaboracién) con sujecion «estricta» a «las exigencias de los
principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera» (apartado 3); orientar
la gestion de sus recursos a «la eficacia, la eficiencia y la calidad», aplicando al efecto
«politicas de racionalizacion del gasto y de mejora de la gestion del sector publico»
(apartado 2); y encuadrar sus politicas de gasto publico «en un marco de planificacion
plurianual y de programacion y presupuestacion, atendiendo a la situacion econémica, a
los objetivos de politica econémica y al cumplimiento de los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera» (apartado 1).

Segun la Abogada de la Generalitat de Catalufa, el precepto controvertido impondria
la obligacion de reutilizar las aplicaciones de propiedad publica, lo que vulneraria la
potestad de autoorganizacién y la autonomia financiera de la Generalitat de Catalufia
(arts. 150 y 202.2 EAC). Se trataria de una medida genérica e imprecisa que no es
seguro que coadyuve a contener el gasto publico. Antes bien, podria entrafar el efecto
contrario de generar gastos adicionales asociados a la adaptacion de la aplicacién
reutilizable a las particularidades del entorno informatico propio. No se trataria de una
solucién que tenga una relacion directa con los objetivos de eficiencia, estabilidad
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presupuestaria y suficiencia financiera indicados en los articulos 103.1 y 135 CE, a los
que se remite el articulo 7 de la Ley Organica 2/2012.

b) Antes de abordar la impugnacion, conviene traer a colacién la doctrina de la
STC 55/2018, FJ 11, respecto de la disposicion adicional segunda de la Ley 39/2015,
que impone igualmente a las Comunidades Auténomas y a los entes locales una
obligacién de justificar «en términos de eficiencia conforme al articulo 7 de la Ley
Organica 2/2012». Se trata de la obligacion de justificar la decisiéon de no adhesion a «las
plataformas y registros establecidos al efecto por la Administracién General del Estado»
para «cumplir con lo previsto en materia de registro electronico de apoderamientos,
registro electrénico, archivo electrénico uUnico, plataforma de intermediacion de datos y
punto de acceso general electrénico de la administracion».

Aquella sentencia ha declarado que el Estado puede sin duda promover validamente
al amparo del articulo 149.1.18 CE la implantacién generalizada, al menor coste posible,
de las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacion en los procedimientos y
servicios administrativos. Ahora bien, insistid igualmente en que las previsiones que
establezca han de respetar la autonomia de las Comunidades Auténomas (arts. 2, 137
y 156 CE y Estatutos de Autonomia) y los entes locales (arts. 137, 140 y 141 CE),
teniendo en cuenta que «el disefio, creacion y mantenimiento de "servicios de
administracion electrénica" es un aspecto central de la "potestad de autoorganizacion”
inherente a la autonomia» [STC 55/2018, FJ 11 a), citando la STC 111/2016, FJ 11].

La disposicion adicional segunda de la Ley 39/2015 presupone que la decision
respecto a la adhesién a las plataformas centrales ha de ajustarse a los mandatos de
eficiencia, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. No por ello infringe el
principio de autonomia (arts. 2 y 137 CE): «se trata de obligaciones ya establecidas por
la Constitucion (arts. 31.2 y 135) y la Ley Organica 2/2012, a cuyo articulo 7 se remite
expresamente la disposicién controvertida». Estos textos son, en ultima instancia, los
que «condicionan la instauracion de sistemas electrénicos propios o el mantenimiento de
los ya creados a que, dentro de un marco de planificacién plurianual, los gastos
resultantes no desequilibren las balanzas (principio de estabilidad presupuestaria) ni
desborden los limites de déficit, deuda publica y morosidad (principio de sostenibilidad
financiera) y a que los beneficios consecuentes (en términos no solo econémicos, sino
también de calidad del servicio o de otro tipo) compensen los costes que ahorraria la
adhesion a las plataformas centrales (principio de eficiencia)». Son, pues, «restricciones
a la capacidad de autoorganizacion de las Comunidades Autdbnomas y los entes locales
derivadas de la propia Constituciéon o de previsiones legales perfectamente legitimas
(STC 215/2014, de 18 de diciembre, con relacién a la Ley Organica 2/2012), sin que la
Ley 39/2015 pueda vulnerar los articulos 2 y 137 CE por el solo hecho de recordar que
limitan también la decisién publica favorable al mantenimiento o creacion de plataformas
electrénicas propias» [STC 55/2018, FJ 11 b)].

Por otro lado, la mencionada disposiciéon adicional segunda de la Ley 39/2015
impone ex novo la exigencia de motivar que el mantenimiento o instauracion de sistemas
electronicos propios cumple, precisamente, aquellas obligaciones prestablecidas de
eficiencia, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. Establece asi un
«requerimiento de caracter formal que, en cuanto tal, tampoco puede vulnerar la
autonomia organizativa de las Comunidades Auténomas y los entes locales». Consiste
en «una explicaciéon razonada de que los gastos necesarios al efecto no desestabilizan
las cuentas publicas ni superan los limites de déficit, deuda publica y morosidad, y en
una ponderacioén, igualmente razonada, de los beneficios y costes especificos (no solo
econdémicos) resultantes de operar con una plataforma propia en comparacion con los
beneficios y costes (no solo econémicos) de trabajar con los recursos electrénicos
comunes o centrales». Consecuentemente, «la Comunidad Auténoma o ente local, si no
presentase unas cuentas publicas equilibradas situadas en los limites de déficit, deuda
publica y morosidad o si no explicase las ventajas operativas de una plataforma propia o
si, haciéndolo, no justificara minimamente que compensan los desembolsos que
ahorraria la adhesion a los recursos electrénicos estatales, incumpliria, no solo la
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exigencia de motivacién que el precepto controvertido impone especificamente, sino
también los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y eficiencia
que imponen la Constitucién (arts. 135 y 31.2 CE) y la Ley Organica 2/2012»
[STC 55/2018, FJ 11 b)].

En suma, «la exigencia de justificar la no adhesién a las plataformas electrénicas
estatales en términos de eficiencia, de acuerdo con el articulo 7 de la Ley
Organica 2/2012, es una base del régimen juridico de las administraciones publicas (art.
149.1.18 CE) que no vulnera la autonomia organizativa de las Comunidades Autbnomas
(arts. 2, 137 y 156 CE y Estatutos de Autonomia) y los entes locales (arts. 137, 140
y 141 CE)» [STC 55/2018, FJ 11 b)].

c) La Abogada de la Generalidad de Catalufia no discute en el presente recurso la
creacion de un directorio general comprensivo de las aplicaciones de todas las
Administraciones publicas (art. 157.3, parrafo segundo). Tampoco la obligacién impuesta
a todos los entes publicos de consultarlo antes de adquirir una aplicacion, desarrollarla o
mantenerla durante todo el ciclo de vida (art. 157.3, parrafo primero). Discute Unicamente
la obligacién de justificar «en términos de eficiencia conforme al articulo 7 de la Ley
Organica 2/2012» la decision contraria a la reutilizacion de «una solucion disponible» en
el directorio general de aplicaciones (art. 157.3, parrafo tercero).

El articulo 157.3, parrafo tercero, de la Ley 40/2015 no infringe el principio de
autonomia (arts. 2 y 137 CE) por obligar a decidir eficientemente en torno a la
adquisicién, desarrollo o mantenimiento de aplicaciones. Tal como ha razonado la
STC 55/2018, FJ 11 b), los mandatos de eficiencia, estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera son «obligaciones ya establecidas por la Constitucion (arts. 31.2
y 135) y la Ley Organica 2/2012, a cuyo articulo 7 se remite expresamente la disposicion
controvertida». Estos textos son, en ultima instancia, los que condicionan la decisiéon
contraria a la reutilizacion de aplicaciones del directorio general a que, dentro de un
marco de planificacion plurianual, los gastos resultantes no desequilibren las balanzas
(principio de estabilidad presupuestaria) ni desborden los limites de déficit, deuda publica
y morosidad (principio de sostenibilidad financiera) y a que los beneficios consecuentes
(en términos no solo econémicos, sino también de calidad del servicio o de otro tipo)
compensen los costes que ahorraria la reutilizacién (principio de eficiencia). Se trata,
pues, de restricciones a la capacidad de autoorganizacion de las Comunidades
Auténomas y los entes locales derivadas de la propia Constitucion o de previsiones
legales perfectamente legitimas (STC 215/2014, de 18 de diciembre, con relacién a la
Ley Organica 2/2012), sin que la Ley 40/2015 pueda vulnerar los articulos 2 y 137 CE
por el solo hecho de recordar que limitan también la decision publica contraria a la
reutilizacion de aplicaciones de otras Administraciones publicas.

El articulo 157.3, parrafo tercero, de la Ley 40/2015 tampoco infringe el principio de
autonomia (arts. 2 y 137 CE), por obligar a justificar que la no reutilizacion cumple
aquellas obligaciones prestablecidas de eficiencia, estabilidad presupuestaria vy
sostenibilidad financiera. Partiendo de la STC 55/2018, FJ 11 b), cabe apreciar que la
prevision controvertida establece «un requerimiento de caracter formal que, en cuanto
tal, tampoco puede vulnerar la autonomia organizativa de las Comunidades Auténomas y
los entes locales». Consiste en acreditar y razonar en el expediente administrativo que
los gastos necesarios para la adquisicidon, desarrollo o mantenimiento de soluciones
propias no desestabilizan las cuentas publicas ni superan los limites de déficit, deuda
publica y morosidad y que los beneficios netos (no solo econémicos) resultantes superan
los derivados de emplear alguna de las aplicaciones presentes en el directorio general.

El articulo 157.3, parrafo tercero, de la Ley 40/2015 describe la reutilizaciéon de
aplicaciones como una exigencia u obligacion de la que la entidad territorial puede
liberarse justificando en términos de eficiencia la decision favorable a adquirir, desarrollar
o mantener soluciones propias: «las Administraciones publicas estaran obligadas a su
uso, salvo que la decision de no reutilizarla se justifique en términos de eficiencia». En
cambio, la disposicion adicional segunda de la Ley 39/2015 describe la adhesién a las
plataformas estatales como una opcién o derecho de la entidad territorial cuyo ejercicio
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conlleva la carga de justificar en términos de eficiencia la decision favorable a crear o
mantener recursos propios: «las Comunidades Auténomas y las entidades locales
podran adherirse voluntariamente», si bien la «no adhesion debera justificarse en
términos de eficiencia».

Por encima de las diferencias terminoldgicas expuestas, ambos preceptos se refieren
a una misma situacion juridico-subjetiva compleja, que se descompone en una posicidon
activa o de poder (autoorganizacion) y en una posicion pasiva o de deber (justificacion
«en términos de eficiencia»). A fin de resolver sobre si el articulo 157.3, parrafo tercero,
de la Ley 40/2015 vulnera el principio de autonomia lo relevante no es la expresiéon, mas
o menos afortunada, que ha elegido el legislador para describir esa situacion juridico-
subjetiva, sino que el precepto impugnado, al igual que la disposicion adicional segunda
de la Ley 39/2015, no impide que las Comunidades Auténomas y los entes locales
ejerzan su potestad de autoorganizacion con sujecidon a los principios de eficiencia,
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, esto es, que decidan
autébnomamente en torno a la reutilizacion de soluciones presentes en el directorio
general de aplicaciones, pero garantizando que los gastos derivados de la decisidon
tomada no desequilibren las balanzas ni desborden los limites de déficit, deuda publica y
morosidad y que los beneficios resultantes superen los que produciria la alternativa
descartada.

En fin, el articulo 157.3, parrafo tercero, de la Ley 40/2015, a diferencia de la
disposicion adicional segunda, parrafo segundo, de la Ley 39/2015, no dispone que la
justificacion en términos de eficiencia haya de realizarse «ante el Ministerio de Hacienda
y Administraciones publicas». Los organismos de intervencion de las administraciones
publicas y, en ultima instancia, los jueces y tribunales son quienes habran de controlar el
cumplimiento de las exigencias de eficiencia, estabilidad presupuestaria, sostenibilidad
financiera y justificacion vinculadas a la opcién contraria a reutilizar soluciones presentes
en el directorio general de aplicaciones. En consecuencia, no es preciso desarrollar
respecto del articulo 157.3, parrafo tercero, de la Ley 40/2015 una interpretacion de
conformidad como la realizada a la disposicién adicional segunda, parrafo segundo, de la
Ley 39/2015 [STC 55/2018, FJ 11 f)].

A la vista del razonamiento expuesto, procede desestimar la impugnacion del
articulo 157.3, parrafo tercero, de la Ley 40/2015.

7. Convenios administrativos (1). En materia de convenios administrativos, la
Letrada autondmica impugna en primer lugar el articulo 49 h) 2, en conexién con la
disposicion adicional octava, apartado 1, de la Ley 40/2015.

a) La Ley 40/2015 regula los convenios administrativos en su capitulo VI (arts. 47
a 53). A diferencia de la regulacion precedente (arts. 6 a 8 de la Ley 30/1992), aplicable
Unicamente a los convenios entre las Administraciones estatal y autondémica, esta Ley
aborda todos los celebrados por las Administraciones publicas entre si y con los
particulares con algunas exclusiones: los tratados o acuerdos internacionales de
contenido «administrativo» [art. 47.2 c)], las «prestaciones propias de los contratos»,
sometidas a la legislacion de contratos del sector publico (art. 47.1, parrafo tercero), los
convenios finalizadores del procedimiento administrativo, regulados en el articulo 88 de
la Ley 39/2015 (art. 48.9), las encomiendas de gestidn, reguladas en el articulo 11 de la
Ley (art. 48.9) y los convenios administrativos entre Comunidades Autdbnomas previstos
en el articulo 145.2 CE [art. 47.2 a), parrafo segundo].

La nueva regulacién no establece un régimen juridico completo del convenio
administrativo. Se contrae sustancialmente a la fijacién de limites relacionados con la
eficiencia del gasto publico y la estabilidad presupuestaria, en consonancia con las
recomendaciones de la mocion del Tribunal de Cuentas a las Cortes Generales sobre «la
necesidad de establecer un marco legal para el empleo del convenio de colaboracion por
las Administraciones publicas» (citada en el preambulo de la Ley como Dictamen num.
878 de 30 de noviembre de 2010).
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La Ley 40/2015 reconoce la capacidad de todas las Administraciones publicas para
suscribir convenios sin limitaciones materiales (art. 48.1, ultimo inciso). Partiendo de esta
amplitud de contenido, la Ley se limita a: recordar que los convenios no pueden ceder la
titularidad de las competencias que las leyes atribuyan a una Administracion publica y
que deben respetar las exigencias de eficiencia, eficacia y estabilidad presupuestaria
(art. 48, apartados 1, 3, 5 y 6); indicar la serie de elementos que debe reflejarse
necesariamente en el texto del convenio [art. 49, letras a) a g)]; y regular su duracion. A
este ultimo respecto, dispone que los convenios «deberan tener una duracién
determinaday; que esta «no podra ser superior a cuatro afios, salvo que normativamente
se prevea un plazo superior»; y que «en cualquier momento antes de la finalizacién del
plazo previsto en el apartado anterior, los firmantes del convenio podran acordar
unanimemente su prorroga por un periodo de hasta cuatro afios adicionales o su
extincién» [art. 49 h), puntos 1y 2].

La disposicion adicional octava aborda la adaptacion de los convenios ya suscritos
por las Administraciones publicas a la nueva regulacion. Concede al efecto un plazo de
tres afios a contar desde la entrada en vigor de la nueva regulacion que, de acuerdo con
la disposicidn final decimoctava, se produjo al afio de su publicacidon en el «Boletin
Oficial del Estado» de 2 de octubre de 2015. Ahora bien, impone la adaptacion
«automatica», por imperativo legal, de la duracién de aquellos convenios cuyo «plazo de
vigencia» no estuviera «determinado» o que, estandolo, «tuvieran establecida una
prérroga tacita por tiempo indefinido». En estos casos, de acuerdo con el ultimo inciso
del parrafo segundo, «el plazo de vigencia del convenio sera de cuatro afios a contar
desde la entrada en vigor de la presente Ley».

El Gobierno de la Generalitat de Catalufia impugna especificamente el articulo 49 h)
2 vy, por conexion, la disposicion adicional octava, apartado 1, parrafo segundo. Al
establecer una duracion maxima de las prorrogas, sin dejar opcidn al legislador
autondmico para establecer plazos superiores, el Estado habria vulnerado Ilas
competencias de la Generalitat de Catalufia relativas a la autoorganizacién (art. 150
EAC), el régimen juridico de las Administraciones publicas (art. 159.2 EAC) y el régimen
local, que incluye las relaciones de cooperacion y colaboracién y las formas asociativas,
mancomunadas, convencionales y consorciales [art. 160.1 a) EAC], asi como el
articulo 177 EAC, sobre el «régimen de los convenios entre la Generalitat y el Estado».

b) Segun hemos puesto de relieve en el fundamento juridico 4 de esta Sentencia,
las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas (art. 149.1.18 CE)
pueden regular relaciones de las Administraciones entre si y con los ciudadanos, asi
como responder a fines de eficacia, eficiencia y estabilidad presupuestaria. El Estado
tiene, por tanto, competencia para establecer una regulacién general de convenios
administrativos bajo su consideracién como fuente muy relevante de gasto publico.
Ahora bien, en principio, la fijacion de plazos concretos desborda el ambito de lo basico,
salvo que sea imprescindible para lograr una finalidad basica o cuando pueda apreciarse
la subsistencia de margenes suficientes para el desarrollo autonémico.

El articulo 49 h) y la disposiciéon adicional octava, apartado 1, parrafo segundo, no
impiden la adaptacion del periodo de vigencia de los convenios a las concretas
necesidades de las Administraciones involucradas. El punto 1 dispone que la duracién
del convenio «no podra ser superior a los cuatros afios», pero precisa de inmediato que
podra preverse «normativamente un plazo superior». El tope temporal es pues
subsidiario; rige en defecto de previsidn legal o reglamentaria que disponga otra cosa.
Las Comunidades Autéonomas pueden establecer plazos superiores mediante normas
legales o reglamentarias, adoptadas en ejercicio de sus competencias sectoriales o de
desarrollo de las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas. También,
los entes locales mediante ordenanzas locales en el ambito de sus competencias. Mas
aun, a la vista del tenor y finalidad del precepto, la legislacion autonémica y las
ordenanzas locales pueden incluso fijar un plazo menor, esto es, obligar a las partes del
convenio administrativo a acordar una duracion inferior a los cuatro afos. Para el
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legislador basico lo relevante es que la duracién del convenio esté siempre determinada
y que la acuerden las partes sin superar un plazo normativamente establecido.

Ciertamente, la disposicion adicional octava, apartado 1, parrafo segundo, impone el
plazo de cuatro afios a los convenios suscritos antes de la entrada en vigor de la Ley
cuya duraciéon no estuviera determinada. Se trata, no obstante, de una norma de
Derecho transitorio vinculada a la competencia estatal para regular «el ambito temporal
de aplicacién» del nuevo régimen basico [STC 49/2018, de 10 de mayo, FJ 7 b)]. A su
vez, conforme a la disposicién final decimoctava, el nuevo régimen de los convenios
administrativos «entrara en vigor al afio» de la publicacién de la Ley en el «Boletin Oficial
del Estado». De modo que las Comunidades Autdbnomas y los entes locales han contado
con un afo para establecer normativamente plazos de vigencia superiores o inferiores al
cuatrienal establecido por el Estado, asi como para ajustar a los mismos la duracién de
los convenios administrativos previamente suscritos.

En fin, para el caso de que los firmantes prevean la prérroga del convenio, el punto 2
del articulo 49 h) establece igualmente el tope de los cuatro afos. La restriccion se aplica
directamente, sin que las Comunidades Auténomas puedan aumentar el plazo maximo
mediante norma legal o reglamentaria. En consonancia con esta regla, la disposicion
adicional octava, apartado 1, parrafo segundo, impone el plazo cuatrienal a los
convenios suscritos antes de la entrada en vigor de la Ley que «tuvieran establecida una
prérroga tacita por tiempo indefinido». El legislador estatal ha previsto de este modo,
respecto de la prorroga de los convenios administrativos, la regla tradicional del Derecho
presupuestario espafol, igualmente recogida en el texto refundido de la Ley de finanzas
publicas de Catalufia, segun hemos visto.

Esta prevision cristaliza una opcién politico-legislativa que imposibilita las prérrogas
superiores. Sin embargo, hay que tener en cuenta, de una parte, que se trata de una
prevision estrechamente vinculada al ciclo politico y al acervo presupuestario espanol
que racionaliza el gasto publico y facilita el control econémico-financiero, sin imposibilitar
la regulacion y la utilizacién del convenio como instrumento para atender necesidades
duraderas o permanentes. Y de otro lado, no ha de olvidarse que, mediante una norma
legal o reglamentaria, las Comunidades Autdbnomas pueden regular plazos de duracion
de los convenios tan largos como quieran [art. 49 h).1]. La prohibicién de proérrogas por
tiempo superior a los cuatro afios se configura, pues, como una norma encaminada a
completar el ciclo temporal del convenio suscrito sin que, en realidad, llegue a impedir el
ejercicio de las competencias de las Comunidades Auténomas, desde el momento
mismo en que la duracién de los convenios puede ser la que estas estimen conveniente
y, en consecuencia, dispondran de discrecionalidad para adaptar el periodo inicial de
vigencia a la consecucién de los fines que hayan establecido en la suscripciéon de los
convenios, alargando o reduciendo su marco temporal de duracion.

El legislador estatal, a la vez que permite a la normativa autonémica o local fijar
discrecionalmente la duracion del convenio administrativo, le impide hacer lo propio
respecto de la duracion de la eventual prorroga. Ello es plenamente coherente con el
sentido mismo de la prérroga convencional. Esta, por su propia naturaleza, carece de
vocacion de generalidad. Resulta aplicable unicamente en los concretos supuestos en
que no haya sido posible la ejecucion definitiva del convenio. Por eso, desde la
perspectiva de la autonomia organizativa y las competencias de las Comunidades
Auténomas, lo mas relevante es que el legislador autonémico pueda regular libremente
la duracién de los convenios administrativos sin mas limite que la exigencia de
determinacion.

Por ello, el régimen de duracién temporal de los convenios, asi como el del periodo
de adaptacién de los suscritos con anterioridad a las prescripciones de la nueva ley,
previstos, respectivamente, en el articulo 49 h).2 y en la disposicion adicional octava,
apartado 1, parrafo segundo, de la Ley 40/2015 cumplen con el mandato constitucional
de establecer las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas (art.
149.1.18 CE), sin invadir las competencias de la Generalitat de Cataluia, ni vulnerar su
Estatuto de Autonomia. Procede, en consecuencia, desestimar la impugnacion.
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8. Convenios administrativos (2). Continuando el enjuiciamiento del régimen juridico
establecido en materia de convenios administrativos, el recurso de inconstitucionalidad
impugna, igualmente, el articulo 52.2, a partir del inciso «teniendo en cuenta las
siguientes reglas», hasta el final del apartado.

a) El articulo 52 de la Ley 40/2015, regula los «efectos de la resolucion de los
convenios» y dedica el apartado 1 (no impugnado por el recurrente) a la liquidacion de
los mismos, una vez cumplidos y resueltos. Seguidamente, el apartado 2 (que si es
objeto de impugnacion) se refiere a la liquidacion de los convenios administrativos que
acarreen compromisos financieros. Dispone que el convenio se entendera cumplido
cuando su objeto se haya realizado en los términos y a satisfaccién de ambas partes, de
acuerdo con sus respectivas competencias, «teniendo en cuenta las siguientes reglas»,
que son las establecidas en las letras a) y b).

La letra a) dispone que «si de la liquidaciéon resultara que el importe de las
actuaciones ejecutadas por alguna de las partes fuera inferior a los fondos que la misma
hubiera recibido del resto de partes del convenio para financiar dicha ejecucién», en tal
caso, «aquella debera reintegrar a estas el exceso que corresponda a cada una, en el
plazo maximo de un mes desde que se hubiera aprobado la liquidacion». A su vez,
«transcurrido el plazo maximo de un mes», sin que haya procedido al reintegro, «se
debera abonar a dichas partes, también en el plazo de un mes a contar desde ese
momento, el interés de demora aplicable al citado reintegro, que sera en todo caso el
que resulte de las disposiciones de caracter general reguladoras del gasto publico y de la
actividad econdmico-financiera del sector publico».

Por su parte, la letra b) regula el supuesto inverso: el importe de las actuaciones
ejecutadas por una de las partes es superior a los fondos recibidos. Dispone que «el
resto de partes del convenio, en el plazo de un mes desde la aprobacién de la
liquidacién», debera abonar «la diferencia que corresponda», con el limite maximo de las
cantidades que cada una «se hubiera comprometido a aportar en virtud del convenio».
En ningun caso «las partes del convenio tendran derecho a exigir al resto cuantia alguna
que supere los citados limites maximos».

Segun la Letrada autondémica, estas previsiones constituirian una regulacion
pormenorizada y acabada sobre el procedimiento y plazos para proceder a los reintegros
y abonos reciprocos. Este nivel de densidad normativa no se compadeceria con el
caracter de minimo comun denominador normativo de la legislacién basica estatal. Por
consiguiente, habria de declararse la inconstitucionalidad del articulo 52.2 a partir del
inciso «teniendo en cuenta las siguientes reglas».

b) El articulo 52.2 de la Ley 40/2015 obliga a las partes del convenio administrativo
a corregir el desequilibrio producido cuando el importe de las actuaciones ejecutadas por
una de ellas es distinto al de los fondos aportados por las demas para financiar esas
actuaciones. También, conmina a abonar intereses moratorios si hay incumplimiento de
la obligacién anterior, singularmente si no hay devolucién del exceso que resulta de
actuaciones ejecutadas por importe inferior a los fondos recibidos. Se trata de un
régimen de ejecucién del convenio ajustado a la igualdad de las partes y a la justicia
conmutativa. El precepto establece como directrices basicas las consecuencias naturales
del principio pacta sunt servanda, que es fundamental en el régimen de todo contrato o
convenio bilateral. En consecuencia, cabe declarar que el articulo 52.2 halla cobertura en
el titulo «bases del régimen juridico de las Administraciones publicas» (art. 149.1.18 CE),
en lo que se refiere al procedimiento de liquidacion y a los reintegros compensatorios
que el precepto impugnado asi establece. Por lo que atafie a la impugnacién relativa a
los plazos de realizacion de tales operaciones de liquidacion, nos referiremos a
continuacion, de modo especifico.

El Estado esta autorizado a promover la rapida liquidacién de los convenios
administrativos con compromisos financieros e, incluso, a encuadrar la regulacién
autondmica del plazo para la liquidacion y abono de los intereses moratorios dentro de
topes temporales minimos y maximos. Sin embargo, el articulo 52.2 no se ha limitado a
establecer el marco normativo dentro del cual las Comunidades Auténomas han de
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regular la liquidacion de los convenios administrativos, de acuerdo con sus competencias
estatutarias en materia de régimen juridico de las Administraciones publicas. El precepto
concede a las partes del convenio el plazo maximo de un mes para corregir el
desequilibrio. Regula, asimismo, un plazo de igual duracion para abonar los intereses
moratorios.

Al fijar plazos maximos concretos y de tal perentoriedad (un mes), el articulo 52.2 ha
impedido que las Comunidades Autdnomas regulen otros distintos, con mayor duracion,
para todos los convenios o para algunos de ellos. En este caso, no se vislumbran las
razones por las que la realizacién de directrices basicas exigiria la imposicion maxima de
términos mensuales, cuando, en el ejercicio de sus competencias sectoriales o en el
desarrollo de las basicas, las Comunidades Auténomas pudieran verse en la tesitura de
tener que establecer otros plazos de mayor duracion a la fijada por la norma estatal, en
funcion de la complejidad o naturaleza de algunos de los convenios suscritos. La fijacion
de este plazo para devolver los excesos, asi como para abonar los intereses moratorios
no puede, pues, ampararse en la competencia estatal para aprobar las bases del
régimen juridico de las administraciones publicas (art. 149.1.18 CE). Ha desbordado, por
ello, el ambito de lo basico, invadiendo las competencias de la Generalitat de Catalufia
en materia de régimen juridico de las Administraciones publicas, en general, y sobre el
régimen local, en particular [arts. 159.1 y 160.1 a) EAC].

En consecuencia, procede declarar la inconstitucionalidad de los incisos siguientes
del articulo 52.2, letras a) y b), de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico
del sector publico. En la letra a): «en el plazo maximo de un mes desde que se hubiera
aprobado la liquidaciony, «transcurrido el plazo maximo de un mes, mencionado en el
parrafo anterior,» y «también en el plazo de un mes a contar desde ese momento,». En
la letra b): «en el plazo de un mes desde la aprobacion de la liquidaciony».

Esta declaracién de inconstitucionalidad no conlleva nulidad. Los incisos sefialados
se aplican también a los convenios administrativos de los que son parte la
Administracion General del Estado, las entidades vinculadas a ella o las Universidades
publicas (art. 47.1 de la Ley 40/2015), sin que ello haya suscitado controversia alguna en
el presente proceso. De modo que, para remediar la invasion competencial denunciada,
basta declarar que aquellos incisos son contrarios al orden constitucional de
competencias y que, en consecuencia, no son aplicables a los convenios suscritos por
las Administraciones de las Comunidades Auténomas, las corporaciones locales y las
entidades vinculadas a unas y otras [SSTC 50/1999, FFJJ 7 y 8; 55/2018, FFJJ 7 b) y c)].

9. Sector publico institucional. Respecto del sector publico institucional, se
impugnan, en primer lugar, el articulo 83.2, letra c), y, por conexion, la disposicion
adicional octava, apartado 2, de la Ley 40/2015.

a) La Ley 40/2015 regula el inventario de entidades del sector publico estatal,
autondmico y local (arts. 82 y 83). Se trata de un «registro publico administrativo que
garantiza la informacion publica y la ordenacion de todas las entidades integrantes del
sector publico institucional cualquiera que sea su naturaleza juridica» (art. 82.1, parrafo
primero). Han de inscribirse en él, al menos, los actos de «creacion, transformacion,
fusion o extincion de cualquier entidad integrante del sector publico institucional,
cualquiera que sea su naturaleza juridica» (art. 82.3). Conforme al articulo 83.2, letra c),
«para la asignacion del Numero de Identificacién Fiscal definitivo y de la letra
identificativa que corresponda a la entidad, de acuerdo con su naturaleza juridica, por
parte de la Administracion Tributaria sera necesaria la aportacion de la certificacion de la
inscripcion de la entidad en el Inventario de Entidades del Sector Publico Estatal,
Autonémico y Local».

La disposicion adicional octava, apartado 2, dispone: «Todos los organismos y
entidades, vinculados o dependientes de cualquier Administracion Publica y cualquiera
que sea su naturaleza juridica, existentes en el momento de la entrada en vigor de esta
Ley deberan estar inscritos en el Inventario de Entidades del Sector Publico Estatal,
Autonémico y Local en el plazo de tres meses a contar desde dicha entrada en vigor».
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La Abogada de la Generalitat no discute la competencia estatal para crear y regular
el inventario de entidades del sector publico estatal, autonémico y local. Tampoco la
obligacion impuesta al titular del maximo o6rgano de direccion de la entidad
correspondiente de comunicar los actos de creacién, transformacion, fusion o extincion,
acompafando la informacidon necesaria para la inscripcion definitiva [art. 83, apartados 1
y 2, letras a) y b)]. Controvierte Unicamente que la Ley condicione la obtencion del
numero de identificacion fiscal (NIF) a la presentacion de la certificacion de inscripcion en
el indicado registro [art. 83.2, letra c¢)]. La inscripcién, asi regulada, tendria de facto
efectos constitutivos, encubriendo un control jerarquico de la Administracion General del
Estado sobre las Comunidades Auténomas y los entes locales que no responde a la
finalidad de ofrecer informacién y publicidad de modo centralizado. No hallaria cobertura
en el articulo 149.1.18 CE, invadiendo las competencias de la Generalitat en materia de
régimen local y régimen juridico de las Administraciones publicas (arts. 159 y 160 EAC).
Al instaurar un mecanismo de tutela imprevisto en el articulo 153 CE, vulneraria la
autonomia constitucionalmente garantizada a las entidades territoriales (art. 137 CE). En
estas vulneraciones incurriria igualmente, por conexién, la disposicion adicional octava,
apartado 2, al obligar a inscribir en el inventario a todos los organismos y entidades,
vinculados o dependientes de cualquier Administracién publica existentes en el momento
de entrada en vigor de la Ley 40/2015 y hacerlo en el plazo de tres meses a contar
desde el comienzo de dicha vigencia.

b) Conforme a la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, general tributaria, las personas
juridicas que vayan a ser titulares de «relaciones de naturaleza o con trascendencia
tributaria» han de contar con «un numero de identificacion fiscal», «facilitado por la
Administraciéon General del Estado» (disposicion adicional sexta). ElI Real
Decreto 1065/2007, de 27 de julio, desarrolla esta regulacion, refiriéndose
especificamente al NIF de las Administraciones publicas y de los organismos o entidades
dependientes de ellas. La entidad publica interesada debera dirigir la solicitud a la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria, indicando «las razones que motivan la
peticiony», y haciendo constar datos e informaciones censales (art. 23, apartados 3 y 4).
Para obtener el NIF con caracter definitivo, deberan aportar, en particular, «copia de la
escritura publica o documento fehaciente de su constitucion y de los estatutos sociales o
documento equivalente, asi como certificacion de su inscripcion, cuando proceda, en un
registro publico» (art. 24.2). La Administracion tributaria «podra comprobar la veracidad
de los datos comunicados por los interesados en sus solicitudes», lo que incluye, entre
otras facultades, la de «requerir la presentacion de las declaraciones censales, la
aportacion de la documentacién que deba acompanarlas, su ampliacion y la subsanacién
de los defectos advertidos» (arts. 24.1y 144.1).

La Ley 40/2015, tras regular el inventario de entidades del sector publico estatal,
autondmico y local como «registro publico administrativo» (art. 82.1), se refiere al NIF de
las entidades instrumentales, condicionando su asignacion a la aportacion de la
certificacion de la inscripcién en el indicado inventario [art. 83.2, letra c)]. Al establecer
este requisito para entablar «relaciones de naturaleza o con trascendencia tributaria», la
prevision controvertida facilita las tareas de acreditacion y comprobacion que la
legislacion tributaria atribuye a las entidades publicas interesadas y a la Agencia Estatal
de Administracion Tributaria. A la vista de su objeto y finalidad, el precepto se relaciona
con la materia «hacienda general», cuya regulacion corresponde al Estado (art. 149.1.14
CE). Ahora bien, el precepto cumple, igualmente, una funcién de ordenacién del sector
publico institucional, por cuanto que esta claramente destinado a impulsar la inscripcion
de todas las entidades instrumentales en el inventario de entidades del sector publico
estatal, autonémico y local. A la vista de esta finalidad y del contexto sistematico, el
articulo 83.2, letra c) conecta también con el régimen juridico de las Administraciones
publicas, cuyas bases corresponden, asimismo, al Estado (art. 149.1.18 CE).

A los efectos del presente proceso, lo relevante no es si la previsiéon impugnada debe
encuadrarse en uno u otro titulo competencial o en los dos, sino de lo que se trata es de
determinar si el Estado, al ejercer su indubitable competencia para regular el NIF vy
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adoptar normas de ordenacion del sector publico institucional, ha instaurado un control
jerarquico contrario a la autonomia constitucionalmente garantizada a las Comunidades
Auténomas (arts. 2, 137 y 156.1 CE y Estatutos de Autonomia) y a las corporaciones
locales (art. 137 CE), tal como denuncia la Abogada de la Generalitat de Catalufia.

La inscripcion registral del acto de creacion, transformacion, fusiéon o extincion de la
entidad instrumental correspondiente esta regulada como una potestad de mera
comprobacion de caracter estrictamente reglado. La Ley 40/2015 se limita a exigir al
titular del maximo 6rgano de direccion de la entidad una comunicacion electronica,
acompafiada de «la copia o enlace a la publicacién electrénica del «Boletin Oficial» en el
que se publicé la norma, o copia del acto juridico de creacién, asi como el resto de
documentacion justificativa que proceda, como los Estatutos o el plan de actuaciony [art.
83, apartados 1 y 2, letra a)]. Efectuada la comunicacion, la Intervencién general de la
Administracion del Estado «practicara» la inscripcion dentro del plazo de quince dias
habiles [art. 83.2, letra b)].

En consecuencia, la creacion, transformacion, fusion o extincion de entidades
publicas sigue dependiendo de las opciones organizativas que desarrollen las
Comunidades Auténomas y los entes locales. El inventario de entidades del sector
publico estatal, autondmico y local se limita a reflejar estas decisiones. No es ni puede
ser un instrumento que permita a la Administracién general del Estado interferir en la
autonomia organizativa de las Comunidades Auténomas y las corporaciones locales.
Consecuentemente, la exigencia de certificacion de la inscripcién para librar el NIF a una
entidad instrumental no supone una tutela estatal de las opciones organizativas de las
Comunidades Auténomas y los entes locales. El precepto controvertido no vulnera la
autonomia de unas y otros ni pone en cuestidon «el criterio general conforme al cual la
Administracién general del Estado no controla la actividad de las Comunidades
Auténomas, salvo en las formas y con las condiciones especificamente previstas en la
Constitucion» [STC 55/2018, FJ 11 €)].

Por tanto, el articulo 83.2, letra c), de la Ley 40/2015 no incurre en la
inconstitucionalidad denunciada. La impugnacion de la disposicién adicional octava,
apartado 2, se funda en el mismo motivo, por lo que ha de correr la misma suerte.
Procede, pues, desestimar la impugnacion de los articulos 83.2, letra c¢), y la disposicion
adicional octava, apartado 2, de la Ley 40/2015.

10. Respecto del régimen de los consorcios y las fundaciones del sector publico, la
Abogada de la Generalitat de Catalufa impugConsorcios y fundaciones del sector
publico. na varios preceptos. Abordaremos, en primer término, la impugnacion de los
articulos 120.2 y 129, apartados 2 y 3, de la Ley 40/2015.

a) El articulo 120, apartados 1 y 2, reproduce casi literalmente la disposicién
adicional vigésima, apartados 1 y 2, de la derogada Ley 30/1992, afiadida por la
disposicion final segunda de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion local. Dispone que «los estatutos de cada consorcio
determinaran la Administracion publica a la que estara adscrito de conformidad con lo
previsto en este articulo». El consorcio «quedara adscrito, en cada ejercicio
presupuestario y por todo este periodo», de acuerdo con una serie de «criterios,
ordenados por prioridad en su aplicacion y referidos a la situacién en el primer dia del
ejercicio presupuestario». El articulo 129, apartados 2 y 3, regula en muy parecidos
términos la adscripcién de las fundaciones del sector publico.

La Letrada autondmica pone de relieve que ella misma interpuso, también en
representacion del Gobierno de Catalufia, el recurso de inconstitucionalidad num.
2006-2014 contra la Ley 27/2013, cuestionando, por excesivamente exhaustivos, los
criterios establecidos para determinar la Administracién de adscripcion del consorcio y el
correspondiente régimen de presupuestacion, contabilidad y control. La presente
demanda reitera la queja. Denuncia pues que los articulos 120.2 y 129, apartados 2 y 3,
de la Ley 40/2015 invaden las competencias de la Generalitat en materia de
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autoorganizacion, asi como de desarrollo de las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas y del régimen local (arts. 150, 159.2 y 160 EAC).

b) La STC 93/2017, FJ 7 d), ha resuelto el precitado recurso de inconstitucionalidad
num. 2006-2014, interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia contra, entre
otras, la disposicion adicional vigésima, apartados 1y 2, de la Ley 30/1992, afiadida por
la disposicion final segunda de la Ley 27/2013. En resumen, ha declarado lo siguiente:

(i) El legislador «ha establecido con caracter general, por vez primera en nuestro
ordenamiento, la obligacion de adscripcidon de los consorcios a una Administraciéon
publica». Conforme a ella, «corresponde al estatuto consorcial determinar Ila
Administracién de adscripcion... mediante la aplicacién de una serie taxativa de criterios
jerarquizados entre si... solo cabe utilizar el criterio posterior cuando resulte inaplicable
el enunciado con anterioridad».

(i) El régimen de adscripcién sirve al principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE).
Pretende «superar las incertidumbres que subsistian en torno al régimen juridico
aplicable a los consorcios; incertidumbres que derivaban, en parte, de la confluencia en
una unica personificacion de varias Administraciones, habitualmente de distintos niveles
territoriales y sometidas a legislacion diversa». La consecuencia juridica de la
adscripcion es la identificacion precisa de la regulacién aplicable en materia de
presupuestos, contabilidad, control y personal. De acuerdo con la nueva regulacion, «el
régimen juridico de estos aspectos de la organizacion consorcial es el correspondiente al
nivel territorial al que pertenece la Administracion de adscripcion (estatal, autonémica o
local)».

(i) La nueva obligacion de adscripcidn sirve, igualmente, al principio de
responsabilidad de los poderes publicos (art. 9.3 CE), «en conexion con los principios de
legalidad (arts. 103.1 y 133.4 CE) y control del gasto publico (art. 136 CE)». Trata de
«superar la dificultad de exigir responsabilidades publicas a las Administraciones que
operan a través de instrumentos de Administracién "mixta"». Estas «férmulas de
actuacion conjunta son fundamentales para la efectividad del principio de colaboracién,
consubstancial al Estado autonémico», pero «no pueden servir para eludir
responsabilidades propias ni para ejercer las competencias que el sistema constitucional
ha atribuido a otras Administraciones». La obligaciéon de adscripcion pretende, de este
modo, «evitar que la confusién de varias Administraciones en el seno de una Unica
personificacion consorcial suponga, a la postre, que parte de las finanzas de aquellas
dejen de controlarse y consolidarse en un presupuesto publico». Las finanzas del
consorcio «deberan formar parte de los presupuestos e incluirse en la cuenta general de
la Administracién publica de adscripcidén». A su vez, es «responsabilidad del érgano de
control de la Administracion de adscripcion» llevar a cabo «una auditoria de las cuentas
anualesy.

(iv) Ciertamente, las Administraciones que participan en el consorcio, al decidir
sobre la adscripcién, deben aplicar aquella serie cerrada y jerarquizada de criterios. Sin
embargo, «los términos en que se regula esta obligacion de adscripcién y sus
consecuencias juridicas son menos detallados de lo que da a entender el Gobierno
autonémico recurrente». Los diversos «criterios de prioridad» enunciados se reducen
esencialmente a dos: la Administracién de adscripcion ha de ser la «dominante», esto
es, la que ejerza efectivamente el control del consorcio o aporte la mayor parte de sus
fondos [letras a), b), c), d), e), f) y g)] o, en supuestos de participacién igualitaria, la de
mayor tamafo en términos poblacionales o territoriales [letra h)]. En cualquier caso, este
«grado de densidad normativa no conlleva en este punto la invasién competencial
denunciada, pues solo de ese modo la norma puede cumplir la finalidad uniformadora
que la justifica».

Las previsiones de la disposicién adicional vigésima, apartados 1y 2, de la derogada
Ley 30/1992 han sido reproducidas, casi sin variaciones, en el articulo 120, apartados 1
y 2. Por tanto, los razonamientos de la STC 93/2017, FJ 7 d), son por completo
extensibles al precepto impugnado. Su doctrina es igualmente trasladable a la
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impugnacion del articulo 129.2 de la Ley 40/2015, que regula el régimen de adscripcion
de las fundaciones participadas por mas de una Administracion o entidad publica
mediante una serie jerarquizada de criterios practicamente idéntica, como ha subrayado
la Letrada autondmica.

Procede, en consecuencia, desestimar la impugnacién de los articulos 120,
apartados 1y 2,y 129.2 de la Ley 40/2015.

11. Consorcios; régimen de personal. Se impugna el articulo 121 de la Ley 40/2015,
relativo al «régimen de personal».

a) El parrafo primero, primer inciso, del articulo 121 dispone: «El personal al
servicio de los consorcios podra ser funcionario o laboral y habra de proceder
exclusivamente de las Administraciones participantes». El parrafo siguiente establece:
«Excepcionalmente, cuando no resulte posible contar con personal procedente de las
Administraciones participantes en el consorcio en atencion a la singularidad de las
funciones a desempefiar, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, u
o6rgano competente de la Administracién a la que se adscriba el consorcio, podra
autorizar la contratacion directa de personal por parte del consorcio para el ejercicio de
dichas funciones».

A fin de argumentar la impugnacién, la Letrada autonémica subraya que la
disposicion adicional vigésima, apartado 5, de la Ley 30/1992, en la redaccion dada por
la Ley 27/2013, establecia ya que el personal al servicio de los consorcios ha de
«proceder exclusivamente de una reasignacion de puestos de ftrabajo de las
Administraciones participantes». El ahora controvertido 121 de la Ley 40/2015 recoge
esta regla, pero incluye un parrafo segundo, que viene a permitir que el consorcio cuente
con personal no proveniente de las Administraciones participantes. De este modo, la
nueva regulacion romperia la rigidez absoluta del régimen del personal del consorcio que
resultaba de la redaccion originaria de la disposicion adicional vigésima de la
Ley 30/1992. No obstante, segun la Abogada de la Generalitat de Catalufa, la
posibilidad, configurada como excepcional, de autorizar la contratacion directa de
personal no seria suficiente para eliminar la inconstitucionalidad, por exceso
competencial. En consecuencia, el articulo 121 invadiria las competencias de la
Comunidad Auténoma de Catalufia (arts. 136, 150, 159 y 160 EAC).

b) El precitado recurso de inconstitucionalidad nim. 2006-2014 también impugné el
régimen del personal consorcial establecido en la Ley 30/1992. Sin embargo, la
STC 93/2017, FJ 7, no se pronuncié sobre el mismo al apreciar la pérdida de objeto de la
impugnacién, como consecuencia de la derogacion sobrevenida del precepto recurrido
(disposiciéon adicional vigésima, apartado 5, de la Ley 30/1992, afiadida por la
Ley 27/2013) y de que la regulacion vigente (art. 121 de la Ley 40/2015) no planteaba la
controversia competencial en los mismos términos.

El articulo 149.1.18 CE autoriza al Estado a establecer como régimen basico de los
consorcios «los criterios de racionalidad econémica que exige la realizacion de mandatos
constitucionales (arts. 31.2, 103.1, 135, 137, 140 CE)» [STC 41/2016, FJ 8 b)]. Por
ejemplo, puede prohibir que los consorcios constituidos demanden mas recursos de los
inicialmente previstos o atribuir preferencia a la «férmula convencional en detrimento de
la consorcial» a fin de promover una «politica de contencidon de personificaciones
publicas» situada «dentro de los amplios margenes de configuracion legislativa que abre
la Constitucion y amparan los apartados 14 y 18 del articulo 149.1 CE» [STC 41/2016,
FJ 8 b)]. Previsiones como estas pueden discutirse politicamente. Con independencia de
su eficacia real, lo relevante bajo la 6ptica del orden constitucional de competencias es
que «se situa[n] dentro de los amplios margenes de configuracion legislativa que abre la
Constitucion» [STC 41/2016, FJ 8 b)].

El articulo 121 de la Ley 40/2015 responde también a finalidades de eficiencia y
estabilidad presupuestaria. Quiere evitar en lo posible que la creacién de consorcios
suponga contrataciones innecesarias de personal que aumenten el gasto publico, con
riesgo de desequilibrio de las balanzas publicas. No establece ya «un régimen rigido o
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cerrado» que prohiba la contratacion de personal externo a las Administraciones
participantes [STC 93/2017, FJ 7 b)]. Exige solo que tal contratacién tenga lugar «cuando
no resulte posible contar con personal procedente de las Administraciones participantes
en el consorcio en atencién a la singularidad de las funciones a desempefiar». Se trata
de una directriz basica que enmarca, sin llegar a lesionarla, la autonomia organizativa de
las Comunidades Auténomas y los entes locales.

En consecuencia, procede desestimar la impugnacion del articulo 121 de la
Ley 40/2015.

12. Consorcios; Régimen presupuestario, de contabilidad, control econdmico-
financiero y patrimonial. Se impugna el articulo 122 de la Ley 40/2015, relativo al
«régimen presupuestario, de contabilidad, control econémico-financiero y patrimonial».

a) El articulo 122 reitera previsiones de la disposicion adicional vigésima,
apartado 4, de la Ley 30/1992: «Los consorcios estaran sujetos al régimen de
presupuestacion, contabilidad y control de la Administracion publica a la que estén
adscritos, sin perjuicio de su sujecion a lo previsto en la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril» (apartado 1); «En todo caso, se llevara a cabo una auditoria de las cuentas
anuales que sera responsabilidad del érgano de control de la Administracion a la que se
haya adscrito el consorcio» (apartado 3); «Los consorcios deberan formar parte de los
presupuestos e incluirse en la cuenta general de la Administracién Publica de
adscripcion» (apartado 4). Introduce dos previsiones nuevas: «A efectos de determinar la
financiacion por parte de las Administraciones consorciadas, se tendran en cuenta tanto
los compromisos estatutarios o convencionales existentes como la financiacion real,
mediante el analisis de los desembolsos efectivos de todas las aportaciones realizadas»
(apartado 2) y «Los consorcios se regiran por las normas patrimoniales de la
Administracién Publica a la que estén adscritos».

Segun la Abogada de la Generalidad de Catalufia, el articulo 122 de la Ley 40/2015
incurriria en la misma invasién competencial (arts. 150, 159 y 160 EAC) que denuncié el
recurso de inconstitucionalidad num. 2006-2014 respecto de la disposicién adicional
vigésima, apartado 4, de la Ley 30/1992, afhadida por la Ley 27/2013. Incluiria una
regulaciéon excesivamente detallada, completa e inmodificable que no podria ampararse
en el articulo 149.1.14 CE; no fijaria criterios de ingreso o de gasto, sino un régimen para
los consorcios que se subsume en la materia «régimen juridico de las Administraciones
publicas».

b) La STC 93/2017, FJ 7 d), descarté que la disposicion adicional vigésima,
apartado 4, de la Ley 30/1992, relativa al régimen presupuestario, de contabilidad y
control econémico-financiero de los consorcios, desbordara «el ambito correspondiente a
las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas (art. 149.1.18 CE)»; «no
impide que las Comunidades Auténomas, en ejercicio de sus competencias sobre
autoorganizacion y régimen local, en general, y sobre relaciones interadministrativas, en
particular, desarrollen verdaderas politicas propias dentro de un marco de coordinadas
fundamentales». Destacd, en particular, que la «legislacion autondémica y los propios
estatutos consorciales pueden decidir cual es el régimen juridico de los consorcios en
todo lo no regulado por la disposiciéon controvertida, lo que incluye buena parte de su
organizacion y funcionamiento».

La regulacion controvertida «no establece por si un concreto régimen sobre
presupuestos, contabilidad, control y personal que pudiera llegar a invadir las
competencias de las Comunidades Autdnomas respecto de la organizacion de sus
servicios». Se limita esencialmente a «indicar que a esas cuestiones resultara aplicable
el régimen juridico del nivel correspondiente a la Administracion de adscripcion».
Consecuentemente, «si la Administracién de adscripcidén es autondmica, la legislacion
aplicable sera la de la Comunidad Auténoma, sin perjuicio que pueda serlo también la
basica o general dictada por el Estado para el conjunto de las Administraciones
publicas».
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Tales consideraciones son trasladables al articulo 122 de la Ley 40/2015, que recoge
las previsiones de la disposicidén adicional vigésima, apartado 4, de la Ley 30/1992. El
precepto impugnado incluye dos previsiones nuevas: el régimen patrimonial del
consorcio es el aplicable a la Administracion de adscripcién (apartado 5); y, a fin de
determinar la financiacién, debe tenerse en cuenta la «financiacion real», computando
los «desembolsos efectivos de todas las aportaciones realizadas» (apartado 2). Estas
normas pueden reputarse igualmente basicas ex articulo 149.1.18 CE partiendo de la
doctrina de la STC 93/2017. La primera extiende al consorcio un régimen juridico
aplicable a la Administracion de adscripcidén, en consonancia con otras previsiones
basicas a la que hemos hecho ya referencia. La segunda establece un criterio elemental
de contabilidad y control econdmico-financiero.

Consecuentemente, procede desestimar la impugnacion del articulo 122 de la
Ley 40/2015.

13. Consorcios. Efectos de la separaciéon. Se impugna el articulo 126 de la
Ley 40/2015, que lleva por rubrica «Efecto del ejercicio del derecho de separacion de un
consorcioy.

a) El articulo 126 se refiere, pues, al «derecho de separacién de un consorcio»
reconocido a las entidades participantes. Conforme a su apartado 1, su ejercicio
«produce la disoluciéon del consorcio salvo que el resto de sus miembros, de conformidad
con lo previsto en sus estatutos, acuerde su continuidad y sigan permaneciendo en el
consorcio, al menos, dos Administraciones, o entidades u organismos publicos
vinculados o dependientes de mas de una Administracion».

La demanda no discute la exigencia de que permanezcan al menos dos entidades
publicas para evitar la disoluciéon. Mas aun, la juzga coherente con el articulo 118.1 de la
Ley 40/2015 y con la propia naturaleza del consorcio, como ente instrumental de base
asociativa. Lo discutido es el automatismo ex lege de la disolucion. El precepto
controvertido no se remite a la legislacién autonémica ni permite que esta pueda modular
temporalmente el efecto de disolucion derivado de la separacion de un miembro del
consorcio. Sefiala el recurso que, por ejemplo, podria haber fijado un plazo razonable
para la incorporacion de otra Administracion o ente del sector publico institucional que
evite la disolucion. Invadiria por ello las competencias estatutarias de la Generalitat de
Catalufia.

b) Tal como reconoce la Letrada autondmica, la permanencia de, al menos dos
entidades publicas como condicion para la subsistencia del consorcio, es
indudablemente una prevision basica. La disolucion ope legis del consorcio que no
satisfaga el requisito, después de que uno de los miembros haya ejercido su derecho a
la separaciéon, puede afectar a la capacidad organizativa de las Administraciones
publicas, por cuanto que, en efecto, estas pudieran preferir otra solucion, como por
ejemplo la que ofreciera un plazo destinado a promover la incorporacién de otras
entidades. Sin embargo, la doctrina constitucional ha admitido como bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas previsiones que imponen la desaparicion ope
legis de estructuras de diverso tipo [SSTC 41/2016, FJ, 11 c); 44/2017, de 27 de abril,
FJ 3; 54/2017, FJ 6]. A su vez, el precepto controvertido en modo alguno impide la
creacion de un nuevo consorcio, que suceda al previamente constituido, si finalmente
hay dos 0 mas entidades publicas interesadas en convenir su constitucion y se cumplen
las restantes condiciones derivadas de la legislacion basica estatal y autondmica de
desarrollo.

Consecuentemente, procede desestimar la impugnacion del articulo 126 de la
Ley 40/2015.

14. Otras impugnaciones. Finalmente, se impugnan el articulo 81.3 y la disposicion
final decimocuarta, apartado 1, de la Ley 40/2015.
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a) El articulo 81, relativo a los «principios generales de actuacion», abre el capitulo
I, «Del Sector publico institucional», del titulo Il, «Organizacién y funcionamiento del
sector publico institucional». Su apartado 3 establece lo siguiente: «Los organismos y
entidades vinculados o dependientes de la Administracion autonémica y local se regiran
por las disposiciones basicas de esta ley que les resulten de aplicacion, y en particular,
por lo dispuesto en los capitulos | y VI y en los articulos 129 y 134, asi como por la
normativa propia de la Administracion a la que se adscriban». De este modo, el
articulo 81.3 declara el caracter basico de los impugnados articulos 83.2, letra c¢), 120.2,
121,122,126 y 129.2.

Por su parte, la disposicion final decimocuarta, apartado 1, de la Ley 40/2015
establece: «Esta Ley se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.18 de la
Constitucion Espafiola que atribuye al Estado competencia exclusiva sobre las bases
régimen juridico de las Administraciones Publicas, asi como al amparo de lo previsto en
el articulo 149.1.13, relativo a las bases y coordinacion de la planificaciéon general de la
actividad econdmica, y del articulo 149.1.14, relativo a la Hacienda Publica general».

Segun la Letrada autonémica, ambas previsiones incurririan en inconstitucionalidad
al afirmar la cobertura competencial de los preceptos impugnados en el presente
proceso, que invadirian las atribuciones estatutarias de la Generalidad de Cataluia.

b) Hemos desestimado todas las impugnaciones relativas al régimen basico del
sector publico institucional y las fundaciones del sector publico [arts. 83.2, letra c), 120.2,
121, 122, 126 y 129.2]. En consecuencia, el articulo 81.3 de la Ley 40/2015 no puede
incurrir en exceso competencial por declarar el caracter basico de tales preceptos.
Tampoco la disposicion final decimocuarta, apartado 1, una vez que hemos declarado
que los incisos del articulo 52.2, relativos a plazos son contrarios al orden constitucional
de competencias y, por tanto, inaplicables a los convenios que suscriban las
Administraciones de las Comunidades Autdénomas, las corporaciones locales y las
entidades vinculadas a unas y otras.

Procede, en consecuencia, desestimar la impugnacion del articulo 81.3 y la
disposicion final decimocuarta, apartado 1, de la Ley 40/2015.

FALLO

En atencién 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 y, en consecuencia:

1.° Declarar que son contrarios al orden constitucional de competencias, en los
términos del fundamento juridico 8 b) de esta Sentencia, los siguientes incisos del
articulo 52.2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico:
«en el plazo maximo de un mes desde que se hubiera aprobado la liquidacion»,
«Transcurrido el plazo maximo de un mes, mencionado en el parrafo anterior,» y
«también en el plazo de un mes a contar desde ese momento,», en la letra a) y «en el
plazo de un mes desde la aprobacion de la liquidacion,» en la letra b).

2.° Desestimar el recurso de inconstitucionalidad en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a trece de diciembre de dos mil dieciocho.—Juan José Gonzalez
Rivas.—Encarnacién Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—
Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo
Enriquez Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—
Firmado y rubricado.

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-457



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Martes 15 de enero de 2019 Sec. TC.

Voto particular que formula la Magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon a la
Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 3774-2016

En ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, y con pleno respeto a la opinién de la mayoria reflejada en la
Sentencia, formulo el presente Voto, dejando constancia sucintamente de los
fundamentos de mi posicion parcialmente discrepante con el fallo y con los
razonamientos que lo sustentan, de acuerdo con los argumentos que defendi en la
deliberacion del Pleno.

A pesar del notable esfuerzo realizado por el Ponente de este recurso de
inconstitucionalidad a la hora de examinar con un mas que destacable rigor la
impugnacién de determinados preceptos de la Ley de régimen juridico del sector publico,
de tanta trascendencia en sus determinaciones para todas las Administraciones publicas,
no puedo estar de acuerdo, sin embargo, con todas las conclusiones que en la Sentencia
se alcanzan. Mi discrepancia, como justificaré a continuacién, se concreta en tres
extremos: la regulacion contenida en los articulos 49 h) 2, en relacion con la disposicion
adicional octava, apartado 1, 83.2, en relacién con la disposicion adicional octava,
apartado 2, y 157.3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, respecto de los cuales, en mi
opinién, deberia haberse producido un fallo estimatorio del recurso.

1. Siguiendo el orden expositivo de la Sentencia aprobada por la mayoria,
comenzaré por el articulo 157.3, que ha sido considerado plenamente constitucional.
Dicho precepto establece que las Administraciones publicas, antes de la adquisicion,
desarrollo o mantenimiento de una aplicacién, tanto si se realiza con medios propios o
por la contratacion de los servicios correspondientes, deberan consultar en el directorio
general de aplicaciones, dependiente de la Administracion General del Estado, si existen
soluciones disponibles para su reutilizacion que puedan satisfacer total o parcialmente
las necesidades, mejoras o actualizaciones que se pretenden cubrir, y siempre que los
requisitos tecnoldgicos de interoperabilidad y seguridad asi lo permitan. Y en su parrafo
tercero dispone: «En el caso de existir una solucién disponible para su reutilizacion total
o parcial, las Administraciones publicas estaran obligadas a su uso, salvo que la decisién
de no reutilizarla se justifique en términos de eficiencia conforme al articulo 7 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera».

Como se sefala en la Sentencia de la que disiento, el problema estriba en la
obligacién de reutilizacion de aplicaciones informaticas que impone el ultimo parrafo del
articulo 157.3, problema que se resuelve recurriendo a la doctrina establecida en la
STC 55/2018, FJ 11 b), en relacion con la disposicion adicional segunda de la
Ley 39/2015, entendiendo que el precepto impugnado no impide que las Comunidades
Auténomas y los entes locales ejerzan su potestad de autoorganizacién con sujecion a
los principios de eficiencia, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
Comoquiera que discrepé en su dia de la argumentacion que sirvido para no declarar
inconstitucional la referida disposicion adicional segunda de la Ley 39/2015, por los
motivos que expuse en el voto particular formulado a la STC 55/2018, no puedo sino
reiterar esa discrepancia en este caso, remitiéndome a cuanto alli sostuve.

Me parece coherente con los principios de cooperaciéon y colaboracion entre
Administraciones publicas la existencia de un directorio general de aplicaciones al que
aquéllas puedan acudir voluntariamente para encontrar si existe alguna que permita
atender satisfactoriamente las necesidades inherentes al ejercicio de sus competencias
0 a la prestacion de sus servicios. Lo que no resulta constitucionalmente admisible, en mi
opinién, es ese binomio consulta obligatoria-uso obligatorio, que supone imponer a las
Administraciones publicas —en este caso, a la Comunidad Auténoma de Catalufia— no
s6lo el deber de consultar el directorio, sino, ademas, la obligacién de usar las
aplicaciones de ese directorio que puedan ser reutilizadas total o parcialmente, con la
Unica excepcién de que la decision de no reutilizarlas se justifique en términos de
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eficiencia, conforme al articulo 7 de la Ley Organica de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.

Como es sabido, son inherentes a la autonomia constitucionalmente garantizada a
las Comunidades Autdnomas la potestad de autoorganizacion asi como la autonomia
financiera. En cuanto a esta ultima, ha dicho este Tribunal que la Constitucién garantiza
a las Comunidades Auténomas la «autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion
de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacién con la hacienda estatal
y de solidaridad entre todos los espafioles» (art. 156.1 CE), principio que exige que
«disfruten de la plena disposicion de los medios financieros precisos para poder ejercer,
sin condicionamientos indebidos y en toda su extension, las funciones que legalmente
les han sido encomendadas; es decir, para posibilitar y garantizar el ejercicio de la
autonomia constitucionalmente reconocida en los articulos 137 y 156 CE»
[SSTC 13/2007, de 18 de enero FJ 5, y 76/2014, de 8 de mayo, FJ 4 c)], ejerciendo su
poder de gasto (art. 202.2 EAC) en todo aquello que se refiera al ejercicio de sus
competencias propias, lo que constituye la «auténtica clave de béveda» de su autonomia
financiera (STC 68/1996, FJ 10). Ciertamente, esa potestad de autoorganizacion y esa
autonomia financiera no estan exentas de limites, pues se encuentran sujetas a los
mandatos constitucionales de eficiencia en el uso de los recursos publicos (art. 31.2 CE)
y estabilidad presupuestaria (art. 135 CE), al igual que el resto de los entes territoriales,
mandatos que deberan ser tenidos en cuenta en el ejercicio de sus competencias
propias, sin que el Estado pueda monopolizar o establecer todas las medidas de
racionalizacién y eficiencia en el uso de los recursos publicos, como se dijo en la
STC 41/2016, de 3 de marzo, FJ 3 a).

Pues bien, partiendo de las anteriores consideraciones, se puede afirmar que nada
hay en este caso que justifique la imposicién a las demas Administraciones publicas, y a
las Comunidades Autdbnomas en particular, de una obligacién como la contenida en el
ultimo parrafo del articulo 157.3 de la Ley 40/2015. La potestad de autoorganizacion, asi
como la autonomia financiera, les permiten decidir qué aplicaciones utilizar en cada caso
para el mejor ejercicio de sus competencias, sin estar vinculadas a lo que el Estado
determine; decisién en la que, obviamente, habran de tomar en consideracién el principio
de eficiencia asi como el cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, tal y como determina el articulo 7 de la Ley Organica 2/2012,
adoptando las decisiones que en cada caso consideren oportunas. Como se afirmé en la
STC 101/2016, de 25 de mayo, FJ 6, dicha Ley Organica, tanto en su redaccién
originaria, como en la que le ha dado la Ley Organica 9/2013, «deja en manos de las
Comunidades Auténomas la decision de las politicas a adoptar de cara a la consecucion
de los objetivos de estabilidad y de sostenibilidad financiera, de manera que es la
Comunidad Auténoma la que en el ejercicio de su autonomia politica y financiera decide
como cumplir con el mandato constitucionalmente impuesto adoptando las decisiones
presupuestarias y de tesoreria necesarias para la aplicacion efectiva de aquellos
objetivos (art. 135.6 CE). Unicamente cuando las medidas dirigidas al cumplimiento de
ese mandato sean inexistentes o insuficientes y, sélo entonces, sera cuando el Estado,
en el ejercicio de sus facultades de direccion general de la actividad econémica (art.
149.1.13 CE), como titular de la potestad de coordinacién de las haciendas autonémicas
(art. 156.1 CE), garante del equilibrio econémico general (arts. 131 y 138 CE), y como
responsable del cumplimiento ad extra de los objetivos de estabilidad presupuestaria
(arts. 4.3 del Tratado de la Unién Europea, 126.1 Tratado de funcionamiento de la Unién
Europea y 3 del protocolo nim. 12 anejo al Tratado de funcionamiento de la Unién
Europea), podra promover la adopcion por las Comunidades Autéonomas de
determinadas medidas de cara a impedir que queden sin efecto los objetivos de
estabilidad y/o de sostenibilidad, pues el Estado ha de garantizar el equilibrio de la
politica econémica general (STC 134/2011, de 20 de julio, FJ 11) y también la
STC 215/2014, de 18 de diciembre, FFJJ 2 b) y 7 a)».

En este supuesto, no hay justificacion constitucional legitima alguna que dé
fundamento a esa exigencia de sumisién al control que supone la necesidad de justificar
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la no reutilizacién en términos de eficiencia. La norma legal parece partir de dos
apriorismos que son mas que discutibles y que no quedan debidamente acreditados: que
la reutilizacion de aplicaciones responde siempre al principio de eficiencia, y que la no
reutilizaciéon es, como regla general, contraria al mismo. En definitiva, que lo que hace el
precepto es someter a las demas Administraciones publicas, sin fundamento, a una
limitacion en el ejercicio de sus competencias carente de respaldo constitucional, al
tiempo que establece un control estatal, por mas que se diga en la Sentencia de la que
disiento que quienes controlaran el cumplimiento del deber de justificar la eficiencia de la
medida seran los jueces y tribunales, puesto que éstos actuaran normalmente a
instancia del Estado, cuando considere que no ha existido la debida justificacién o que
ésta es insuficiente. Y ese control —a mi juicio— no es constitucionalmente admisible en
ningin caso. Por tanto, el articulo 157.3, parrafo tercero, debié ser declarado
inconstitucional.

2. Oftro precepto respecto del cual entiendo que se deberia haber estimado el
recurso de inconstitucionalidad es el articulo 49 h) 2, impugnado en relacion con la
disposicion adicional octava, apartado 1, que limita la posibilidad de prérroga de los
convenios a un maximo de cuatro afios. En la Sentencia se justifica ese limite por
corresponderse con el limite a los compromisos de gasto plurianuales, vinculado al ciclo
politico, que es tradicional en el Derecho presupuestario espafiol, y que racionaliza el
gasto publico y facilita el control econémico-financiero, pero sin impedir el ejercicio de las
competencias de las Comunidades Auténomas, porque pueden establecer el plazo de
duracion inicial de los convenios que estimen conveniente.

No puedo estar de acuerdo con este razonamiento, pues, ante todo, no es coherente
que se oponga el limite de los gastos plurianuales para fijar un plazo maximo de cuatro
afios de duracién inicial a los convenios, pero se permita que, como excepcion, las
Comunidades Auténomas puedan establecer legal o reglamentariamente un plazo
superior en cuanto a la duracion inicial del convenio, sin que se contemple igual reserva
para el supuesto de las prérrogas, respecto de las cuales no se alcanza a comprender
qué peculiaridad concurre para que sean objeto de una norma mas rigida en cuanto a su
duracion. Si partimos de la base de que los convenios son instrumentos voluntarios de
colaboracion (STC 245/2012, de 18 de diciembre, FJ 18), la légica impone que se
respete la autonomia de la voluntad de quienes, en ejercicio de sus facultades
constitucional o legalmente reconocidas, han decidido libremente suscribir el convenio
para la satisfaccion de un fin publico que redunde en beneficio de la comunidad, y se
esté a lo que libremente decidan. Por otra parte, intentar reducir a ese plazo comun la
prérroga de todos los convenios supone constrefiir en una regla unica la mas diversa
variedad de convenios, con objetos muy dispares, y en muchos de los cuales puede no
haber compromisos econdmicos, mientras que, en otros, pueden existir circunstancias
sobrevenidas que exijan prorrogas mas amplias para su correcta ejecucion, o, incluso,
tender hacia prorrogas sucesivas, sin mas limite que la propia voluntad de quienes lo
suscriben para asegurar la debida satisfaccién del fin que persiga la formalizacion del
convenio y, en definitiva, el interés general representado en el mismo. La sujecion a esos
estrechos limites puede generar incluso disfunciones que perjudiquen esa finalidad al
imponer como consecuencia la finalizacién obligatoria del convenio y la subsiguiente
necesaria tramitacion y suscripcion de un nuevo convenio.

Por todo ello, considero que el articulo 49 h).2 no puede considerarse norma basica
amparada en el articulo 149.1.18 CE, y, en consecuencia, se deberia haber declarado su
inconstitucionalidad y, por conexién, la de la disposicién adicional octava, apartado 1.

3. Por ultimo, he de referirme al articulo 83.2 c) de la Ley de régimen juridico del
sector publico que considero radicalmente inconstitucional. El articulo 83 regula la
inscripcion en el denominado inventario de entidades del sector publico estatal,
autondémico y local, en el cual han de inscribirse los actos relativos a la creacion,
transformacion, fusiéon o extincién de las citadas entidades. La inscripcion la sujeta el
apartado 2 a una serie de reglas, y, entre ellas, la contemplada en el parrafo c), que
exige para la asignacion del numero de identificacion fiscal definitivo y de la letra
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identificativa que corresponda a la entidad, por parte de la Administracion tributaria, «la
aportacion de la certificacion de la inscripcion de la entidad en el inventario de
entidades del sector publico estatal, autonémico y local». La Sentencia de la que
discrepo ha argumentado para descartar la tacha de inconstitucionalidad que la
inscripcion registral esta regulada como una potestad de mera comprobacion de
caracter estrictamente reglado y que, en consecuencia, la creacién, transformacion,
fusiéon o extincion de entidades publicas sigue dependiendo de las opciones
organizativas que desarrollen las Comunidades Auténomas y los entes locales, sin que
pueda ser un instrumento que permita a la Administracion general del Estado interferir
en la autonomia organizativa de las Comunidades Auténomas y las Corporaciones
Locales. «Consecuentemente —concluye—, la exigencia de certificacion de la inscripcion
para librar el NIF a una entidad instrumental no supone una tutela estatal de las
opciones organizativas de las Comunidades Auténomas y los entes locales».

No es sin embargo esa, la funcion del nimero de identificacién fiscal, que es un
requisito imprescindible para que cualquiera de esas entidades pueda comenzar a
desarrollar su actividad, ya que de su obtencién depende la posibilidad de llevar a cabo
la prestacidon, adquisicion o contratacidon de bienes o servicios, la contratacién de
personal, la realizacidn de pagos o cobros, y, especialmente, de operaciones tributarias.
Si se hace depender la obtencién de dicho numero de identificacion fiscal de la
acreditacion de la inscripcion, quiere decir que, en la practica, esa inscripcion es
constitutiva porque, hasta que no se produzca y se acredite, la entidad de que se trate no
podra obtener el citado nimero de identificacidn fiscal ni, consiguientemente, desarrollar
la actividad para la que fue creada. Por tanto, esa inscripcién en el inventario regulado
en el articulo 83 de la Ley esconde, en realidad, un control jerarquico del Estado sobre
las Comunidades Auténomas y las entidades locales, que no es respetuoso ni con la
autonomia ni con las competencias que, en particular, corresponden a las Comunidades
Auténomas. Por mas que en la Sentencia aprobada por la mayoria se diga que la
creacion, transformacion, fusion o extincién de entidades publicas sigue dependiendo de
las opciones organizativas de las Comunidades Auténomas y las entidades locales, lo
cierto es que se instrumenta un mecanismo de control estatal que no resulta
constitucionalmente admisible ya que coloca a las instancias politicas autonémicas y
locales en una situacion de dependencia jerarquica respecto del Estado (STC 85/2016,
de 28 de abril, FJ 5), de manera incompatible con el principio constitucional de
autonomia (art. 137 CE) y con el listado taxativo de tipos de control de la actividad de las
Comunidades Autonomas establecido en el articulo 153 CE, cercenando, en suma, sus
competencias con la condicidbn impuesta, con afeccibn a sus potestades de
autoorganizacion.

En consecuencia, el articulo 83.2 c) y, por conexion, la disposicidon adicional octava,
apartado 2, deberian haber sido declarados inconstitucionales por resultar incompatibles
con la autonomia y las competencias que el bloque de la constitucionalidad reconoce a
las Comunidades Autonomas.

Y en este sentido emito mi Voto particular.

Madrid, a trece de diciembre de dos mil dieciocho.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—
Firmado y rubricado.
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