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Cumplimentando lo dispuesto en el articulo 34 del Reglamento de
organizacion y funcionamiento del Consejo de Navarra, aprobado por
Decreto Foral 90/2000, de 28 de febrero, tengo el honor de remitir a V.E.
el dictamen 36/2018 emitido por el Consejo de Navarra, en su sesion de
fecha 9 de noviembre de 2018, sobre el “Proyecto de de Ley Foral de
Reforma de la Administracion Local de Navarra”.

Cumpleme, igualmente, recordarle lo dispuesto en los articulos 4.4
y 36 del precitado Reglamento, respectivamente, sobre la férmula de
adopcion y la comunicacion al Consejo de Navarra de las disposiciones y
resoluciones administrativas adoptadas en asuntos informados por el
mismo.

Reciba mi mas alta consideracién.

En Pamplona, a 9 de noviembre de 2018.

EL PRESIDENTE

Alfredo Irujo Andueza

EXCMA. SRA. PRESIDENTA DEL PARLAMENTO DE NAVARRA
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Expediente: 33/2018

Objeto: Proyecto de Ley Foral de Reforma de la
Administracion Local de Navarra

Dictamen: 36/2018, de 9 de noviembre

DICTAMEN
En Pamplona, a 9 de de 2018,

el Consejo de Navarra, integrado por don Alfredo Irujo Andueza,
Presidente; dofia Socorro Sotés Ruiz, Consejera-Secretaria; dofia Maria
Angeles Egusquiza Balmaseda, don José Luis Gofii Sein y don José
Iruretagoyena Aldaz, Consejera y Consejeros,

siendo ponente don José Luis Goiii Sein

emite por unanimidad el siguiente dictamen:
.  ANTECEDENTES

I.12. Formulacion de la consulta

El dia 5 de septiembre de 2018 tuvo entrada en el Consejo de Navarra
un escritoc de la Presidenta del Parlamento de Navarra en el que, de
conformidad con el articulo 14.2 de la Ley Foral 8/2016, de 9 de junio, del
Consejo de Navarra (en lo sucesivo, LFCN), se solicita la emision de
dictamen en relacién con la adecuacién a derecho del proyecto de Ley Foral
de Reforma de la Administracién Local de Navarra elaborado por el
Gobiermno de Navarra, instado por la Junta de Portavoces del Parlamento de
Navarra, mediante Acuerdo adoptado el dia 3 de septiembre de 2018, vy
previa solicitud de dofia Maria Carmen Segura Moreno, Parlamentaria Foral
de Unién del Pueblo Navarro.

A la peticion de dictamen se acompana el texto de la solicitud de
dictamen de Union del Pueblo Navarro, el acuerdo adoptado por la Junta de
Portavoces, en el que se expresa que la peticion se hace con caracter de
urgencia, al amparo del articulo 17 de LFCN, por encontrarse dicha
proposicion de ley foral en tramitacion parlamentaria, y todos los
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antecedentes obrantes en la Camara, incluido el texto del proyecio de Ley
Foral de Reforma de la Administracion Local de Navarra.

Il. CONSIDERACIONES JURIDICAS
II.12. Caracter y alcance del dictamen

En la solicitud de dictamen a este Consejo se invoca, como ha
quedado sefialado, el articulo 14.2 LFCN, que previene que “E/ Consejo de
Navarra emitira (...) dictamen en cuantos asuntos se le sometan a consulta
facultativa (...) por el Parlamento de Navarra, a través de su Presidencia a
instancia de la Junta de Portavoces, de la Mesa de la Camara, de dos
grupos parfamentarios o de una quinta parte de los parlamentarios forales”.

Por otra parte, el proyecto de Ley Foral sometido a consulta tiene por
objeto, como indica el titulo de la proyecto de Ley, la reforma de la
regulacion general sobre la Administracion Local de Navarra actualmente
contenida en varias Leyes Forales, y no incide en las materias a las que se
refiere el articulo 14.1 de la LFCN, en los que el Consejo de Navarra debe
ser consultado preceptivamente.

Asi las cosas, concurren en la solicitud planteada los requisitos
establecidos en los preceptos citados de la LFCN, al haberse instado por la
Junta de Portavoces y haber sido solicitado por la Presidenta del Parlamento
de Navarra, por lo que el presente dictamen, aunque la consulta tenga
caracter facultativo, se emite con caracter preceptivo.

En cuanto al alcance del dictamen, el articulo 1.3 de la LFCN prevé que
se pueda recabar incluso un juicio de oportunidad o conveniencia. En la
peticion cursada se pide examinar Gnicamente la “adecuacién a derecho del
proyecto de Ley Foral de reforma de la Administracién Local de Navarra”.
Por tanto, la peticién se contrae exclusivamente al ambito juridico sin que
tenga cabida en este dictamen el juicio de oportunidad y conveniencia sobre
la materia planteada.

La consulta se formula de manera abierta, sin relacion a una cuestion
especifica concreta, particularmente controvertida, que haya podido ser
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suscitada por la autoridad consuitante, lo cual obliga a este Consejo a
realizar un analisis global de adecuacion del proyecto de Ley foral al
ordenamiento juridico y a valorar, en su caso, las cuestiones formales o de
técnica normativa.

Debe recordarse, como hemos sefialado en anteriores ocasiones (por
todas, Dictamen 38/2014, de 10 de diciembre), que “de acuerdo con el
articulo 36 de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (en adelante, LORAFNA), las
leyes forales unicamente estan sujetas al control de constitucionalidad que
ejerce el Tribunal Constitucional; sin perjuicio, tras la incorporacion de
Espaiia a la Unién Europea, de la obligada consideracion, cuando proceda,
del Derecho comunitario europeo en razon de su aplicabilidad y primacia”.

Desde esas premisas debe abordarse la consulta planteada, sin perder
la perspectiva de la naturaleza de este Consejo como érgano técnico
independiente de asesoramiento juridico; erigiendose en elementos de
contraste de la norma objeto de dictamen, dado su rango, los que vienen
predeterminados por el bloque de constitucionalidad y, ademas en este
caso, las leyes especificas que se entienden implicitas en la consulta.

.22, El texto de proyecto de Ley Foral de Reforma de la
Administracion Local de Navarra

El presente texto de proyecto de Ley Foral nace a iniciativa del
Parlamento de Navarra que, en 2011, aprobé encomendar al Gobierno de
Navarra la presentacion de un proyecto de Ley Foral que propusiera una
nueva organizacion del denominado, por aquél entonces, “mapa local de
Navarra”.

En cumplimiento de dicha encomienda, el Gobierno de Navarra disefo
en 2015 un proceso participativo de ambiciosas expectativas, llevando a
cabo desde el Departamento de Desarrollo Rural, Medioambiente vy
Administracion Local, durante un periodo de dos afios, una serie de
consultas con entidades locales, que dieron lugar a la elaboracion de
documentos previos como base a la propuesta legislativa. El anteproyecto
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de Ley Foral se adopto, finalmente en mayo de 2018, por el Gobierno de
Navarra.

La norma proyectada se enmarca en la iniciativa legislativa que
reconoce al Gobierno de Navarra el articulo 19.1.a) de la Ley Organica
13/11982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra (en adelante, LORAFNA) y desarrollan los articulos 126 y
siguientes de Texto Refundido del Reglamento del Parlamento de Navarra
de 12 de septiembre de 2011.

El proyecto de ley foral se estructura en una exposicion de motivos,
cuatro articulos, -el primero modifica la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la
Administracion Local de Navarra; el segundo, la Ley Foral 2/1996, de 10 de
marzo, de Haciendas Locales de Navarra, el tercero, la Ley Foral 12/20086,
de 21 de noviembre, del Registro de Riqueza Territorial y de los Catastros de
Navarra y, el cuarto, la Ley Forat 20/2005, de 29 de diciembre, por la que se
modifica la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, de Haciendas Locales de
Navarra y se actualizan las tarifas del Impuesto sobre Actividades
Econdémicas-, una disposicién adicional unica, diez disposiciones transitorias,
tres disposiciones derogatorias y dos disposiciones finales.

La necesidad de reforma de la administracion local se justifica, segtn el
preambulo, “sobre la base de una claridad en la distribucion competencial, el
establecimiento de una nueva planta local que regule la excesiva y, en
algunos casos, inoperante proliferacién de entidades supramunicipales (lo
que conlleva una infrautilizacion de los recursos existentes), asi como /la
implantacion de un nuevo modelo de financiacion acorde con los principios
de suficiencia financiera, sostenibilidad presupuestaria, solidaridad y
autonomia local y equilibrio territorial, que constituyen la base de una
concepcion actualizada de la administracion local navarra”. Amén de ello, se
ampara en la modificacion de la legislacion sobre procedimiento
administrativo y tramitacién de expedientes en las instituciones puiblicas en
general y en las locales en particular, que hace necesaria “la dotacion de
nuevos medios materiales y humanos que posibiliten satisfacer los principios
de accesibilidad y transparencia ineludibles hoy dia". A todo ello se une
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también la situacion de “infradotacion de la funcién de secretaria e
intervencion en las entidades locales mas pequerfias, su exagerado nivel de
temporalidad y la situacion de inseguridad laboral de muchas personas que
desempefian estos puestos clave para los ayuntamientos de nuestra
Comunidad Foral’ y la pretension de “dotar de estabilidad en el empleo
publico a la administracion local navarra y reducir los indices de
temporalidad en los contratos”.

El articulo primero del proyecto de ley foral, relativo a la Modificacién
de la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la Administracién Local de Navarra
(en adelante, LFALN), integra treinta y ocho apartados, que se refieren a las
siguientes materias: Uno, supresion de distritos administrativos y la figura
del consorcio como entidad local y la atribucién de la condicidn de entes
locales de Navarra a las comarcas y a las mancomunidades de planificacion
general (articulo 3); Dos, posibilidad de extincion de los municipios y su
integracién en el municipio resultante con la condicién de concejo (articulo
19); Tres, la dispensa de la obligacidon de prestar los servicios minimos por
los municipios (articulo 31. 3 y 4); Cuatro, supresion de los regimenes
especiales (articulo 33); Cinco, funciones de la Comision de delimitacién
Territorial (articulo 35.3); Seis, representacion de los municipios, concejos y
comarcas en la Comision de Delimitacion Territorial (articulo 36); Siete, la
acreditacion de la suficiencia de recursos para tener la condicion de entidad
local concejil (articulo 37); Ocho, posibilidad de constitucion del Concejo
Abierto en concejos con poblacién superior a 50 habitantes que decidan
voluntariamente constituirse como tales (articulo 38.3); posibilidad de los
concejos de funcionar mediante Junta en aquellos concejos regidos en
régimen de Concejo Abierto (articulo 38.3); Nueve, facultad de organizacion
del auzolan o trabajo en beneficio de la comunidad (articulo 39.2), creacion
de un érgano consultivo especifico de participacién concejil (articulo 39.4);
Diez, posibilidad de presentacion de una mocion de censura contra la
Presidencia del concejo (articulo 41,f); Once, articulacion de un nuevo
sistema de relacién concejo-ayuntamiento que va a posibilitar, bajo el
respeto al principio de autonomia local, el ejercicio compartido de
competencias cuando la disponibilidad de recursos materiales y humanos en
las administraciones concejiles no permita llevar a cabo las labores minimas
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exigidas de forma auténoma; Doce, supresion, como causa de extincion de
los concejos, la referida al numero de habitantes, e inclusion, como causa
nueva de extincion, la no presentacion de candidaturas en dos procesos
electorales concejiles sucesivos (articulo 44); Trece, posibilidad de asuncién
de competencias municipales por la comarca (articulo 45); Catorce,
supresion del articulo 46 relativo a las Agrupaciones de municipios; Quince,
supresion del articulo 53 sobre fomento de creacion de Mancomunidades
por el Gobierno; Dieciséis, posible asuncion de los servicios de asistencia y
cooperacion juridica, economica, administrativa y técnica por la comarca
correspondiente; Diecisiete, participacion en la Comision Foral del Régimen
Local de representantes de los municipios y concejos designados por sus
entidades asociativas y de las comarcas constituidas (articulo 65);
Dieciocho, supresién del articulo 90 relativo al funcionamienio de los
concejos; Diecinueve, definicion de la Mancomunidades de Planificacion
General (articulo 213); Veinte, modificaciones del régimen de personal al
servicio de las entidades locales de Navarra, relativas al ejercicio de
funciones publicas de secretaria, intervencion y tesoreria en las comarcas,
Agrupaciones Tradicionales y mancomunidades por el personal propio de la
respectiva entidad local; en los municipios que no cuenten con puestos
propios especificos, y en los concejos (articulo 234); Veintiuno, seleccion de
personal en las comarcas (articulo 236.2); Veintidoés, adopciéon de medidas
organizativas, personales y materiales para una mayor garantia de
cumplimiento de las funciones publicas (articulo 238); Veintitrés,
configuracion del puesto de secretaria propia como necesario en los
ayuntamientos de mas de 1.500 habitantes, en lugar de 2.000; asi como en
las comarcas y en las mancomunidades con puesto de trabajo especifico
(articulo 243); Veinticuatro, ejercicioc de funciones propias de los puestos
especificos de intervencion en los ambitos territoriales correspondientes por
el personal funcionario de las comarcas (articulo 244); encuadramiento de
todos los puestos de trabajo de Interventor en el nivel A (articulo 244 bis);
Veinticinco, convocatoria para la obtencién de la habilitacion y posibilidad
de establecer la valoracion de la fase de concurso con posterioridad a la
finalizacion de la fase de oposicion (articulo 245); Veintiséis, régimen de
toma de posesién de las plazas adjudicadas (articulo 246 ter); Veintisiete,



% CONSEJO e
NAVARRA

cobertura de plazas vacantes (articulo 247); Veintiocho, definicidon por la
comarca del perfil lingliistico de las plazas de secretaria e intervencion,
previa consulta a las entidades locales para las que se presten las
correspondientes funciones publicas necesarias, y con sujecion a la
normativa vigente (articulo 248.2.b ); Veintinueve, acreditacion del
conocimiento del euskera (articulo 250); Treinta, aplicacién subsidiaria,
respecto de las adjudicaciones y tomas de posesion, de lo previsto en el
Decreto Foral 215/1985 (articulo 252); Treinta y uno, supresién, en cuanto a
la incoacién de expedientes disciplinarios e imposicién de sanciones, de la
referencia a las Agrupaciones (articulo 254.1 y 2); Treinta y dos, supresion,
en relacion a las situaciones administrativas, de la referencia a las
Agrupaciones (articulo 255.1); Treinta y tres, supresién, en cuanto al puesto
de tesorero, de la referencia a las Agrupaciones (articulo 257); Treinta y
cuatro, sustitucion de la frase “Los aclos y acuerdos de las entidades
locales de Navarra sujetas al control de la jurisdiccion contencioso
administrativa...” por la de “La actividad administrativa de las entidades
locales de Navarra sujetos al control de la jurisdiccion contencioso
administrativa..."(articulo 333); Treinta y cinco, sobre la interposicion del
recurso de alzada ante el Tribunal Administrativo de Navarra cuando el acto
no fuera expreso, a efectos de adecuar su redaccion a los términos de la
normativa reguladora de la jurisdiccion contencioso administrativa y al
regimen general del silencio administrativo (articulo 337); Treinta y seis,
plazo de resolucion de recurso de alzada (articulo 338); Treinta y siete,
ejecucion subsidiaria de las resoluciones del Tribunal Administrativo de
Navarra, por el Gobierno de Navarra a instancia del Tribunal Administrativo
de Navarra (articulo 340); Treinta y ocho, creacién de un nuevo Titulo X
relativo a las Comarcas que abarca 32 articulos, los comprendidos entre el
352 y el 384, ambos inclusive. El capitulo |, “disposiciones generales” regula
la definicidn, naturaleza y fines de las comarcas (articulo 352), las
potestades de las comarcas (articulo 353), el término comarcal (articulo 354)
la denominacién y sedes de los servicios (articulo 355). El capitulo Il se
refiere a la “creacion de las comarcas” (articulos 356-360). El capitulo |l
regula las “competencias y servicios” de las comarcas (articulos 361-368). El
capitulo IV se ocupa de las “Subcomarcas” (articulo 369). El capitulo V se
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refiere a las “Entidades supramunicipales existentes en la comarca”
(articulos 370-371). El capitulo VI contiene determinaciones sobre
“organizacion y funcionamiento” (articulos 372-375).

El articulo segundo del proyecto de ley foral, relative a la Modificacion
de la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, de Haciendas Locales de Navarra
{(en adelante, LFHLN}), consta de siete apartados. Su propésito es renovar el
sistema de financiacion de las entidades locales, y adaptar la LFHLN a la
nueva estructura territorial. Las materias reguladas son las siguientes: Uno,
los recursos de las comarcas (articulo 9); Dos, los recursos de las
Mancomunidades de servicios y de Mancomunidades de Planificacién
General (articulo 10 bis); Tres, la participacion de los municipios, concejos y
comarcas de Navarra en los ingresos tributarios de la Hacienda Publica de
Navarra con base en un porcentaje fijo {articulo 123); Cuatro, posibilidad de
elaboracion de ponencias de valoracion catastral de alcance comarcal
(articulo 138.10); Cinco, establecimiento de una nueva horquilla entre el
0,25 y el 0,50 por ciento para el tipo de gravamen de la contribucién
territorial urbana (articulo 139); Seis, fijacion de una nueva horquilla entre el
0,10y el 0,50 para el primer afio del Impuesto sobre viviendas deshabitadas
(articulo 188); Siete, modificacion de la Adicional novena de la LFHLN.

El articulo tercero del proyecto de ley foral, relativo a la Modificacion de
la Ley Foral 12/2006, de 21 de noviembre, del Registro de la Riqueza
Territorial y de los Catastros de Navarra (en adelante, LFRRTCN), tiene por
objeto posibilitar la realizacién de ponencias de valoracién catastral de
ambito comarcal. Se compone de cuatro apartados y en ellos se regulan las
siguientes materias: Uno, las Ponencias de valoracion “municipales”,
‘supramunicipales” y “comarcales” (articulo 34); Dos, sustitucion de la
expresion “El acuerdo de subrogacion” por la de “La resolucion de
subrogacion” (articulo 36); Tres, sustitucion del articulo “articufo 34.3.b" por
“articulo 34.4"; Cuatro, incorporacion de un nuevo articulo 37 bis sobre
“Elaboracién, aprobacién, publicacion, eficacia e impugnacion de las
Ponencias de Valoracién Supramunicipal Comarcal”.

El articulo cuarto del proyecto de ley foral, relativo a la Modificacion de
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la Ley Foral 20/2005, de 29 de diciembre, por la que se modifica la Ley Foral
2/1895, de 10 de marzo, de Haciendas Locales de Navarra, y se actualizan
las tarifas del Impuesto scbre Actividades Econdmicas, consta de un unico
apartado, “Disposicion transitoria unica Tipos de Gravamen de la
Contribucion Territorial”. Su objeto es fijar una nueva horquilla entre el 0,25 y
el 0,50 por ciento para el tipo de gravamen de la contribucién territorial
urbana hasta tanto no se efectie la revision de la correspondiente Ponencia
de Valores.

Cierran la proposicién de ley foral:

- Una disposicion adicional unica, en la que se establece que la
referencia a la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona se entendera
realizada a la Comarca “Arga”, una vez constituida la misma.

- Diez disposiciones transitorias que hacen referencia: la primera, a la
delimitacién comarcal de Navarra y la distribucién territorial de sus
municipios que se incorporan a la presente ley foral, como Anexos |, Il y IlI;
la segunda, al plazo maximo de creacion de la respectiva comarca a partir
de la entrada en vigor de la presente ley; la tercera, a {as situaciones de
personal de secretaria e intervencidén durante el proceso de creacion de las
comarcas; la cuarta, al plazo de convocatoria del concurso de meritos
previsto en el articulo 247.1 de la LFALN para la cobertura de las plazas de
secretaria; la quinta, al plazo de convocatoria del concurso de méritos
previsto en el articulo 247.1 de la LFALN para la cobertura de plazas de
intervencién; la sexta, al plazo de un afo para definir y aprobar la plantilla
organica, asi como la oferta de empleo publico, en la comarca; la séptima,
al posible ejercicio, por un miembro de la Junta, de las funciones publicas
necesarias de los concejos en tanto se constituya la comarca en la que se
integren; la octava, a la remision al Parlamento de Navarra de una
propuesta de financiacidbn para sustituir progresivamente las actuales
subvenciones finalistas de los Presupuestos generales de Navarra por los
moédulos de financiacion; la novena, a una encomienda al Gobierno de
Navarra para que inicie los tramites de modificacion de la zonificacién de los
Servicios Sociales de la Comunidad Foral de Navarra, adaptandola a la
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presente ley, la décima, a la obligacion de las entidades locales de Navarra
de adoptar, en el plazo de cinco afios, un sistema de analisis contable de
costes de los servicios que prestan.

- Tres disposiciones derogatorias, una de alcance general para toda
disposicion que se oponga a sus determinaciones y otras dos especificas
que derogan las disposiciones adicionales primera y cuarta de LFALN y las
disposiciones adicionales primera y tercera, asi como las disposiciones
transitorias primera, tercera y cuarta de la Ley Foral 4/2011, de 17 de marzo.

- Dos disposiciones finales: una primera que faculta al Gobierno de
Navarra para el desarrollo de esta ley foral; y una segunda que contempla su
entrada en vigor al dia siguiente de su publicacion.

11.3%. Competencia y marco juridico

En sintesis, desde una perspectiva estructural, la nueva regulacién
proyectada tiene tres finalidades primordiales: A} Definir el marco
competencial de las entidades locales, teniendc en cuenta la estructura de la
planta local con una novedosa organizacién supramunicipal a través de la
figura de la “comarca”; B) Renovar el sistema tributario locat para adaptarlo a
la nueva estructura territorial con ia regulacion de los recursos para las
comarcas y mancomunidades de planificacion general; C) Dotar de
estabilidad en el empleo publico a la administracién local navarra, y acabar
con la interinidad que afecta sefaladamente a las plazas de secretaria y de
intervencion.

Reducido asi el texto sometido a consulta a tres grandes cuestiones,
antes de proceder a su examen juridico, ha de atenderse al marco
competencial y juridico de la Comunidad Foral en que se inserta cada una
de estas areas de intervencion normativa con las que se pretende llevar a
cabo una profunda reforma de la administracion local navarra.

A) Sobre la definicidon del mapa local

La Constitucion espafiola consagra en el articulo 137 el principio de
autonomia local, estableciendo que los municipios, junto a las provincias y

10
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las Comunidades Auténomas, “gozan de autonomia para la gestién de sus
respectivos intereses”. Esta autonomia preside, como ha seialado la STC
104/2000, de 13 de abril, “la organizacidn territorial del Estado, y constituye
uno de los pilares basicos del ordenamiento constitucional”.

El articulo 137 de la Constitucién Espanola se desarrolla mas adelante,
en los articulos 140, 141 y 142 de la Constitucidn. El articulo 140 CE
“garantiza” la autonomia de los municipios, disponiendo que “gozaran de
personalidad juridica plena” y que “su gobierno y administracion corresponde
a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcalde y los
Concejales”. Por su parte, el articulo 141.3 de la CE prevé la posibilidad de
que se puedan “crear agrupaciones de municipios diferentes de la provincia”.
Y el articulo 142 de la Constitucion establece el principio de suficiencia
financiera para la gestién y desarrollo de las funciones que la Ley les
encomiende a los municipios y provincias, precisamente para garantizar
dicha autonomia de manera efectiva.

El Tribunal Constitucional considera que la autonomia instaurada por
los articulos 137, 140 y 141 de la Constitucion es una garantia institucional
que protege el nucleo primario del autogobierno de los municipios y
provincias, y que debe ser respetado por el legislador como umbral minimo
para garantizar su existencia como reales instituciones de autogobierno. En
este sentido, se ha expresado la STC 252/2005, de 11 de octubre,
(fundamento juridico 4°), recogiendo la doctrina establecida en la STC
159/2001, de § de julio, y la STC 51/2004, de 13 de abril (fundamento
juridico 9):

“la autonomia local consagrada en el art. 137 CE (con el complemento

de los arts. 140 y 141 CE) se traduce en una garantia institucional de

los elementos esenciales o del nucleo primario del autogobierno de los
entes locales temitoriales, nucleo que debe necesariamente ser
respetado por el legislador (estatal o autonémico, general o sectorial)
para que dichas Administraciones sean reconocibles en tanto que
entes dofados de autogobiemo. En la medida en que el constituyente
no predetermind el contenido concreto de la aufonomia local, el
legislador constitucionalmente habilitado para regular materias de las
que sea razonable afirmar que formen parte de ese nucleo indisponible

podra, ciertamente, ejercer en uno u otro sentide su libertad inicial de
configuracién, pero no podra hacerlo de manera que establezca un
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contenido de la autonomia local incompatible con el marco general
perfilado en los arts. 137, 140 y 141 CE. So pena de incurrir en
inconstitucionalidad por vulneracion de la garantia institucional de la
autonomia local, el legislador tiene vedada toda regulacién de la
capacidad decisoria de los entes locales respecto de las materias de su
interés que se sittie por debajo de ese umbral minimo que les garantiza
su participacion efectiva en los asuntos que les atafien y, por
consiguiente, su existencia como reales instituciones de autogobiemo”.

Por su parte, el articulo 152 de la Constitucion espariola, que guarda
estrecha conexién con el articulo 141.3, autoriza o habilita al legislador para
establecer entes locales intermedios entre el municipio y la comunidad
autonoma. En tal sentido, dispone el referido precepto constitucional que:
“Mediante la agrupacion de municipios limitrofes, los Estatutos podran
establecer circunscripciones teritoriales propias, que gozaran de plena
personalidad juridica’. La habilitacién al legislador, que contienen el articulo
152.3 vy el articulo 141.3, es abierta y no se constrifne a una determinada
figura, permitiendo constituir entes muy diferentes, incluida, por supuesto,
aunque no se haga referencia expresa a ella, la creacion de comarcas como
un nuevo ente supramunicipal.

Esa habilitacion para la creacion de agrupaciones de municipios
comporta una legitimacién constitucional para restringir las competencias de
los municipios, toda vez que esas agrupaciones podran asumir
competencias que eran anteriormente de los municipios con lo que por esta
via se puede producir una reduccion de la gestion autonoma de los
municipios. Ahora bien, en ningiin caso, ello puede ser un medio para
producir un vaciamiento de las competencias municipales.

Asi lo ha reconocido la STC 214/1989, de 21 de diciembre (fundamento
juridico 13) al declarar que:

“«la aparicion de nuevas entidades territoriales ha de tener una
profunda repercusion sobre la delimitacion de cuél sea el interés propio
de las hasta ahora existentes y, en consecuencia, sobre su ambito
competencial». Doctrina ésta que quedaria, no obstante, incompleta si
no se precisara que en la misma Seniencia y mismo fundamento
juridico que acaba de citarse, se afiade que, si bien «no cabe
establecer a priori cual es el limite constitucional de esta
reestructuracion de las autonomias locales», dichas «autonomias
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garantizadas no pueden ser abolidas, pues la proteccién que la
Constitucion les otorga desborda con mucho de la simple «remision a
la Ley ordinaria en orden a la regulacion de sus competencias». El
legislador puede disminuir o acrecentar las competencias hoy
existentes, pero no eliminarlas por entero y, lo que es mas, el
debilitarniento de su contenido solo puede hacerse con razon suficiente
y nunca en dafio del principio de autonomia que es uno de los
principios estructurales basicos de nuestra Constitucién»".

En consecuencia, una accion del legislador que hiciera desparecer el
municipio como institucién, o que, simplemente, los convirtiera en entes
vacios de contenido de los que solo quedara la denominacién, devendria en
inconstitucional, tal y como senalé el Tribunal Constitucional en la STC
32/1981, de 28 de julio (fundamento juridico 4°), respecto de las provincias,
especificando que el vaciamiento competencial de la provincia a traves de la
transferencia de sus competencias propias a las comarcas 0 a cualquier otra
entidad, “implica una infraccion de los arts. 137, 141 y 142 de la
Constitucion”.

Por otra parte, se ha de notar que el articulo 152.3 de la Constitucion
consagra una interiorizaciéon autondmica de estos posibles entes
supramunicipales, al remitir a “los Estatutos” el posible establecimiento de
las “circunscripciones territoriales propias’. Las “circunscripciones
territoriales” son estructuras especificas de la comunidad auténoma; lo que
se pone aun mas de manifiesto con la utilizacién del calificativo “propias”.
Tienen, como ha sefalado la STC 32/1981 citada, “una clara vocacién
autonémica”.

Este caracter autonémico lo ha subrayado el propio Tribunal
Constitucional en la Sentencia 214/1989 (fundamento juridico 4.b) al valorar
la constitucionalidad de un precepto de la LBRL que permitia al Estado
atribuir directamente competencias a las comarcas, areas metropolitanas y
otras entidades locales no necesarias o contingentes. El Tribunal declara la

nulidad de tal precepto con el razonamiento siguiente:
“Pues bien, tal posibilidad debe estimarse incursa en
inconstitucionalidad por ser contraria al sistema de distribucion de

competencias en materia de régimen local entre el Estado y las
Comunidades Auténomas ya que el Estado viene a incidir sobre unas
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Entidades que sélo las Comunidades Auténomas pueden crear (STC
179/1985, de 19 de diciembre, fundamento juridico 2.°). Eslas
Entidades, en efecto, entran en cuanio a su propia existencia en el
ambito de disponibilidad de las Comunidades Auténomas que
dispongan de la correspondiente competencia.

Se trata, en consecuencia, de unas Entidades con un fuerte grado de
winteriorizacion» autonémica por lo que, en la delerminacion de sus
niveles competenciales, el Estado no puede sino quedar al margen.
Comresponde, pues, en exclusiva a las Comunidades Auténomas
determinar y fijar las competencias de las Entidades locales que
procedan a crear en sus respectivos émbitos territoriales. Asignacion
de competlencias que, evidentemente, conllevara una redistribucion, si
bien con el limite de que esa reordenacion no podra afectar al
contenido competencial minimo a estas ultimas garantizado como
imperativo de la autonomia local que la Constitucién les reconoce,
garantia institucional que sin embargo, no alcanza «a las Entidades
Territoriales de ambito inferior al municipal”.

Y tal caracter autonémico lo ha vuelto a reiterar, refiriéndose en
concreto a las comarcas, en la STC 48/2004, de 25 de marzo, donde se
afirma que las comarcas cuya autonomia no aparece constitucionalmente
garantizada, constituyen entidades locales con un fuerte grado de
interiorizacion autonémica, de forma que debe ser la propia Comunidad
Autdénoma la que proceda a crear tales entidades supramunicipales.

De todas formas esa remisién a los Estatutos de las Comunidades
Autonomas no es absoluta ni impide que la regulacién estatal basica en la
materia imponga ciertos condicionamientos a la competencia autonémica,
como se deduce de la STC 214/1989 (fundamento juridico 13).

Descendiendo del rango constitucional al ambito foral de navarra, el
articulo 46.1 de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién
y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (en adelante, LORAFNA),
dispone que, “en materia de Administracion Local corresponden a Navarra”:

a) “Las facultades y competencias que actualmente ostenta al amparo
de la Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841 y del Real Decreto-Ley
Paccionado de 4 de noviembre de 1925 vy disposiciones
complementarias.

b) Las que, siendo compatibles con las anteriores, puedan
corresponder a las Comunidades Auténomas o a las Provincias,
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conforme a la legislacion basica del Estado’”.

Asi las cosas, en materia de régimen local, la Comunidad Foral de
Navarra disfruta de un doble régimen de competencias: uno, de naturaleza u
origen histérico que se configura en virtud de las potestades que Navarra
venia ejerciendo con anterioridad a la Constitucion de 1978; y ofro, de
naturaleza autonémica.

El articulo 46, en su primer apartado, invoca la competencia histérica
de Navarra sobre su régimen local, esto es, las facultades y competencias
gue actualmente ostenta en virtud de lo establecido en la Ley Paccionada de
16 de agosto de 1841, del Real Decretc de 4 de noviembre de 1925, y
disposiciones complementarias.

La Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841 contiene cuatro preceptos
que hacen referencia al régimen local: los articulos 5, 6, 7 y 10. El articulo 5,
que guarda relacion con la organizacion de los ayuntamientos y la
designacion de sus representantes, iguala el régimen navarro con el régimen
comun del Estado.

Por su parte, el Real Decreto-Ley Paccionado de 4 de noviembre de
1925, dictado para armonizar el Régimen Foral de Navarra y el Estatuto
Municipal, aprobade por Real Decreto Ley, de 8 de marzo de 1924,
establecia, en la base 13, que “Las mancomunidades forzosas que para
servicios municipales tiene establecida o establezca la Diputacion de
Navarra, se regiran por los Reglamentos que se dicten conforme a las bases
precedentes”.

En desarrollo del referidlo Real Decreto-Ley Paccionadc de 4 de
noviembre de 1925 se aprobé el Reglamento, de 3 de febrero de 1928, para
la Administracion Municipal de Navarra (en adelante RAMN). Este
reglamento contenia, a lo largo de sus 716 articulos, una regulacion
exhaustiva y muy completa del derecho local navarro. En su articulo 55 del
Reglamento contemplaba “las uniones de Ayuntamientos, Concejos y
entidades administrativas en general en Navarra, para la realizacién de
obras y servicios encuadrados en el mas amplio concepto de la competencia
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administrativa local’. E| RAMN, vigente en el momento de la aprobacion de
la LORAFNA, es la norma que ha regido la actividad y organizacion de las
entidades locales de Navarra desde 1928 hasta la aprobacion de la Ley
Foral de la Administracion Local de Navarra en 1980.

De este modo, Navarra goza de un régimen local propio que tiene su
fundamento historico en los referidos antecedentes y que, como tal, es
preexistente a la Constitucion. Este régimen local propio esta provisto de un
pleno reconocimiento constitucional, toda vez que en la disposicion adicional
primera, se declara que la “Constituciéon ampara y respeta los derechos
historicos de los territorios forales”.

Por otra parte, en virtud del apartado segundo del articulo 46.1 de la
LORAFNA, la Comunidad Foral Navarra ostenta competencias que puedan
corresponder a las Comunidades Autéonomas o a las Provincias, conforme a
la legislacion basica del Estado”.

La legislacion basica la integran basicamente dos leyes, aunque no
todo el texto de ambas leyes cumple esa funcion, sino tan sélo aquellos
preceptos que entroncan directamente con los articulos 137, 140 y 141 de la
Constitucion:

Por un lado, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, dictada al amparo del articulo 149.1.182 CE, que ha venido a
materializar |la autonomia constitucionalmente garantizada de los entes
locales y a contemplar, de un modo pretendidamente completo, la normativa
basica referente al “régimen local”.

Esta Ley, en su disposicién adicional tercera, establece que: “La
presente Ley regird en Navarira en lo que no se oponga al régimen que para
su Administracion local establece el articulo 46 de la Ley Organica 13/1982,
de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra. A eslos efectos, la normativa estatal que, de acuerdo con las Leyes
citadas en el mencionado precepto, rige en Navarra, se entendera
modificada por las disposiciones contenidas en la presente Ley”,
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Y, por otro lado, la legislacion basica viene determinada por la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracién Local, que, cita de forma conjunta los titulos competenciales
recogidos tanto en el articulo 149.1.182 CE, como en el articulo 149.1.142
CE sobre hacienda general y deuda del Estado, y que se inscribe en el
proceso desencadenado por la reforma del articulo 135 CE y su posterior
desarrollo por la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, incidiendo en las competencias
municipales y en el control econémico financiero de la Administracion local.

No obstanie, esta Ley contempla dos clausulas de excepcion con
respecto de Navarra. En primer lugar, la disposicion adicional segunda
(namero1) , segun la cual “La presenie Ley se aplicara a la Comunidad Foral
de Navarra en los términos establecidos en el articulo 149.1.14.2 y 18.% y
disposicion adicional primera de la Constitucion, sin perjuicio de las
particularidades que resultan de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosio,
de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, y de la
disposicion final tercera de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestania y Sostenibilidad Financiera. En su aplicacién, y
sin perjuicio de las facultades de coordinacion y tutela que les corresponden,
la competencia para decidir sobre la forma de prestacion de servicios a la
que se refiere el articulo 26.2 de la Ley de Bases de Régimen Local
correspondera a la Comunidad Foral de Navarra”.

Y en segundo lugar, el numero 2 de esta misma disposicion adicional
segunda, que previene que “La Comunidad Foral de Navarra, podra, en su
ambito competencial, atribuir competencias como propias a los municipios
de su territorio asi como del resto de las Entidades Locales de Navarra, con
sufecién en todo caso, a los criterios sefialados en los apartados 3, 4 y 5 del
articulo 25 de la Ley reguladora de las Bases de Régimen Local".

Son excepciones vinculadas a la garantia constitucional del régimen
foral reconocido por la disposicion adicional primera de la Constitucion, de
manera que la Ley 27/2013 no ha hecho aqui otra cosa que atender el
propic mandato constitucional, preservando la singularidad misma del
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régimen foral (STC 214/1989). En consecuencia, en el ambito especifico de
Navarra de normas juridicas que regulan el ambito local, el marco regulador
viene determinado por normas del Estado y por normas de la Comunidad
Foral de Navarra. De todas formas, la relacion entre la normativa foral y la
legislacion basica estatal difiere con relacion a la de las Comunidades de
régimen comun. En el caso de Navarra se dispone de un mayor margen de
actuacién normativa en virtud precisamente de sus derechos histéricos en
materia de régimen local, por lo que la competencia basica del Estado se ve
condicionada por estos derechos historicos de Navarra.

Esta singular posicion ha sido reconocida explicitamente por el Tribunal
Constitucional en la Sentencia 186/2016, de 20 de octubre, (fundamento
juridico 5), al declarar que, si bien, como regla general las disposiciones
estatutarias en materia de régimen local no deben prevalecer frente a la
legislacion basica en caso de conflicto, en el caso de Navarra “no es posible,
sin embargo, hacer lo propio (...), pues el marco competencial en materia de
régimen local difiere de un modo esencial en el caso de Navarra, pues las
previsiones de la LORAFNA, en la parte que reflejen derechos historicos,
enraizan en la disposicién adicional primera de la Constitucion que, por lo
que aqui interesa, desplaza respecto a esta entidad foral la competencia
estatal de dictar legislacion bésica ex art. 149.1.18 CE (STC 140/1990, de 20
de noviembre, en cuanto a la legislacion basica sobre funcionarios publicos,
en especial, FJ 2, 3y 4).

Por su parte, el articulo 46.3 de la LORAFNA dispone que: “Los
Municipios de Navarra gozaran, como minimo, de la autonomia que, con
caracter general, se reconozca a los demas Municipios de la Nacién’. Esta
autonomia que se reconoce aqui a los ayuntamientos, es de primer grado y
deriva del articulo 140 de la Constitucion.

Junto a esta autonomia local de primer grado, existe, como se ha
sefialado anteriormente, una autonomia derivada o de segundo grado, que
tiene su base constitucional en los articulo 152.3 y el articulo 141.3 CE, y
que ha de ser reconocida por el legislador foral, de acuerdo con la
LORAFNA. Esta competencia derivada, segln tiene declarado el Tribunal
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Constitucional en las Sentencias 41/2006, (fundamento juridico 5) y STC
168/2016, “entra en cuanfo a su propia existencia en el ambito de
disponibilidad de las Comunidades auténomas que dispongan de la
correspondiente competencia”.

De esta manera, el Parlamento de Navarra podra determinar cuales
son esas entidades locales de segundo grado, sus competencias, las
normas para su creacion y supresion, o su régimen juridico, de organizacion
y funcionamiento, sin que a estas entidades de segundo grado les alcance
directamente la garantia constitucional de la autonomia municipal del articulo
140 CE.

En este contexto normativo, y en ejercicio de la competencia histérica
reconocida en el articulo 46 de la LORAFNA y de la competencia de
naturaleza autonémica que al efecto le corresponde a Navarra, la
Comunidad Foral esta plenamente legitimada para llevar a cabo el proyecto
de Ley Foral de Reforma de la Administracién Local de Navarra, que
pretende modificar la vigente la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio.

B) Sobre la renovacion del sistema de financiacion de las entidades
locales de Navarra

El principio de autonomia local, que la Constitucién garantiza a las
entidades locales en los articulos 137, 140 y 141, implica cbviamente una
capacidad de las entidades locales de obtencion de recursos econdmicos
para la gestion de sus competencias, puesto que no es concebible la
autonomia local sin una suficiencia financiera. De ahi que el articulo 142 de
la Constitucion establezca que “Las Haciendas locales deberan disponer de
los medios suficientes para el desempefic de las funciones que la ley
atribuye a las Corporaciones respectivas y se nutriran fundamentalmente de
tributos propios y de participacion en los del Estado y de las Comunidades
Auténomas”.

En este sentido, el Tribunal Constitucional no ha dudado en reconocer
esa suficiencia financiera tan necesaria para la garantia del principio de
autonomia local. En la STC 104/2000, de 13 de abril (fundamento juridico 2),

19



% CONSEJO e
NAVARRA

afirma que:

“La autonomia de los entes locales va (...) estrechamente ligada a su
suficiencia financiera, por cuanto exige la plena disposicion de medios
financieros para poder ejercer, sin condicionamientos indebidos y en
foda su extension, las funciones que legalmente les han sido
encomendadas (SSTC 179/1985, de 19 de diciembre, FJ 3; 63/1986,
de 21 de mayo, FJ 11; 201/1988, de 27 de octubre, FJ 4; 96/1990, de
24 de mayo, FJ 7 y 14; 13/1992, de 6 de febrero, FJ 6; 132/1992, de 28
de septiembre, FJ 8, 237/1992, de 15 de diciembre, FJ 6; 331/1993, de
12 de noviembre, FJ 2 y 3; 68/1996, de 18 de abril, FJ 10; y 171/1996,
de 30 de octubre, FJ 5; 166/1998, de 15 de julio, FJ 10; y 233/1999, de
16 de diciembre, FJ 22); es decir, para posibilitar y garantizar, en
definitiva, el ejercicio de la autonomia constitucionalmente reconocido
en los arts. 137, 140 y 141 CE (SSTC 96/1990, de 24 de mayo, FJ 7;
331/1993, de 12 de noviembre, FJ 2B; 233/1999, de 16 de diciembre,
FJ 22; y ATC 382/1993, de 1 de diciembre, FJ 4)".

En Navarra, las entidades locales tienen derecho a obtener recursos
econémicos, en atencion al mencionado articulo 142 de la Constitucién, y
sobre todo en virtud de los derechos histéricos. La Comunidad Foral ha
dispuesto histdricamente de un régimen juridico propio y especifico en
materia de Hacienda Local. Un régimen, que por su caracter de integridad,
impedia la aplicacién de la normativa del régimen coman.

Este régimen propio, cuyo origen se remonta a la Edad Media,
cristalizd en ila ya referida Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841, que
atribuyé a los Ayuntamientos navarros las facultades relativas a la
administracidn econdmica interior de los fondos, derechos y propiedades de
los pueblos, bajo la dependencia de la Diputacion Provincial, con arreglo a
su legislacion especial {articulo 6), especificando, ademas, que los entes
locales navarros no habian de ostentar un nivel de competencias inferior al
de las entidades locales del Estado (articulo 7) con lo que habian de tener
atribuidas competencias en materia de Hacienda Local, como todos los
demas entes locales del Reino.

Posteriormente, se plasmo en el Real Decreto-Ley Paccionado de 4 de
noviembre de 1925, en cuyas bases sexta, sétima, octava y novena, se
configuré todo un régimen propio de haciendas locales. En la Base 72 del
Real Decreto-Ley citado, se contemplaba que “/a Diputacion, en el término

20



% CONSEJO e
NAVARRA

de un afo, recopilara las disposiciones vigentes en la maleria de
contribuciones, arbitrios o impuesfos de todas clases que afecten a la
Administracion local y complementara esas disposiciones fijando el limite y
condiciones esenciales dentro de las cuales sea permitida la imposicién o
exaccion de contribuciones y arbitrios”.

Mas tarde, el Reglamento, de 3 de febrero de 1928, para la
Administracion Municipal de Navarra (RAMN), desarrollaria y concretaria en
su titulo V las disposiciones del Real Decreto-Ley citado relativas a la
materia hacendistica local, que habrian de permanecer en vigor hasta 1981.
Luego se han ido sucediendo diversas leyes hasta la vigente Ley Foral
2/1995, de 10 de marzo, de las Haciendas Locales, que es la norma de
desarrollo legislativo de la competencia de Navarra en materia local, y por la
que se rige actualmente la materia hacendistica local en Navarra, incluyendo
todas las reformas de que ha sido objeto.

La actualizacion de los derechos histéricos se ha producido al amparo
del articulo 46.1.a) de la LORAFNA, que, como se ha senalado
anteriormente, reconoce a Navarra, en materia de Administracion Local, “/as
facultades y competencias que actualmente ostenta, al amparo de lo
establecido en la Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841, en el Real
Decreto-ley Paccionado de 4 de noviembre de 1925 y disposiciones
complementarias”.

El reconocimiento de un régimen propio y especifico en materia de
haciendas locales, mejorado y reintegrado a través de la LORAFNA, es
respetado no solo por la Constitucion (Disposicion Adicional Primera), sino
también por las leyes estatales en materia de Haciendas Locales, que no
dejan de reconocer la peculiaridad del régimen foral en la materia.

Cabe destacar, en primer lugar, la disposicion adicional tercera de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en
adelante, LBRL), en la que se indica que “La presente Ley regira en Navarra
en lo que no se oponga al régimen que para su Administracién local
establece el articulo 46 de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de
Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra. A estos
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efectos, la normativa estatal que, de acuerdo con las Leyes citadas en el
mencionado precepto, rige en Navarra, se entendera modificada por las
disposiciones contenidas en la presente Ley’.

Asimismo, el Real Decreto-Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales (en adelante, LRHL), ha realizado un reconocimiento de tal
competencia, en su articulo 1.2, al sefialar que: “Esta ley se aplicara en todo
el territorio nacional, sin perjuicio de los regimenes financieros forales de los
Territorios Histéricos del Pais Vasco y Navarra®.

Mas recientemente, vemos también cdmo la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local (en
adelante, LRSAL), reconoce expresamente la competencia de Navarra en
una extensa disposicion final segunda:

1. “La presente Ley se aplicara a la Comunidad Foral de Navarra en los
términos establecidos en el articulo 149.1.14.% y 18.7 y disposicion
adicional primera de la Constitucién, sin peruicio de las
particularidades que resultan de la Ley Organica 13/1982, de 10 de
agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra, y de la disposicion final tercera de la Ley Organica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.
En su aplicacién, y sin perjuicio de las facultades de coordinacion y
tutela que les corresponden, la competencia para decidir sobre la forma
de prestacion de servicios a la que se refiere el articulo 26.2 de la Ley
de Bases de Régimen Local correspondera a la Comunidad Foral de
Navarra.

2. La Comunidad Foral de Navarra, podra, en su ambito competencial,
atribuir competencias como propias a los municipios de su territorio asi
como del resto de las Entidades Locales de Navarra, con sujecion en
todo caso, a los criterios sefialados en los apartados 3, 4 y 5 del
articulo 25 de la Ley reguladora de las Bases de Régimen Local.

3. Las funciones que los articulos 7.4 y 26.2 de esta Ley atribuyen a la
Administracion que ejerce la tulela financiera, corresponderan a la
Comunidad Foral de Navarra, de conformidad con lo previsto en la
disposicion adicional séptima del Convenio Econémico entre el Estado
y la Comunidad Foral de Navarra, aprobado por la Ley 25/2003, de 15
de julio.

4. De conformidad con la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y con la
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disposicion adicional séptima de la Ley 25/2003, de 15 de julio, la
Comunidad Foral de Navarra recibira también los informes emitidos, en
cumplimiento de la normativa basica, por los érganos interventores de
las Entidades Locales de Navarra, para su remision inmediata al
Ministerio de Hacienda y de Administraciones Publicas. Asimismo, los
organos interventores de las Entidades Locales de Navarra, remitiran
también dicha informacion a la Camara de Comptos, sin perjuicio de las
competencias atribuidas al Tribunal de Cuentas.

5. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 116 ter de la Ley
reguladora de las Bases de Régimen Local, la Comunidad Foral de
Navarra, desarrollara los criterios de célculo del coste efectivo de los
servicios que prestan las Entidades Locales de Navarra, recibiendo la
comunicacion de dicho coste.

6. En el marco de los objetivos de estabilidad presupuestaria y en virtud
de las competencias reconocidas a Navarra, a las que se hace
referencia en el punto primero de esta disposicién, la Comunidad Foral
de Navarra determinara los limites maximos totales del conjunto de las
retribuciones y asistencias de los miembros de las Corporaciones
Locales, del personal eventual y del resto del personal al servicio de las
mismas y su seclor publico. La determinacion de tales retribuciones
atendera a los principios y estructura establecidos, en su caso, por la
legislacion estatal".

Asimismo, es de resaltar que el Convenio Econémico de Navarra, que
rige las relaciones econémico financieras entre el Estado y Navarra, viene
recogiendo, desde 1990, disposiciones relativas a las Haciendas locales de
Navarra, incorporando el principio general de competencia de Navarra para
establecer el régimen de las Haciendas Locales, la exaccion de los tributos
locales y la participacion de las entidades locales de Navarra en los ingresos
tributarios del Estado. De esta manera, el articulo 49 del Convenio
Econdémico permite la exaccion directa a los ayuntamientos de una serie de
tributos, y el articulo 50 otorga a las entidades locales navarras participacion
en los tributos del Estado, cuya exaccién no corresponda a la Comunidad
Foral de Navarra.

A la vista, en suma, del ambito competencial de la Comunidad Foral en
materia de Haciendas Locales, y de que se trata de modificar la Ley Foral
211995, de 1 de marzo, reguladora de las Haciendas Locales Navarras, que
no es sino desarrollo legislativo de la competencia de Navarra en materia de
hacienda local, es evidente que no existe impedimento alguno para producir
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el cambio normativo a través del Proyecto de ley sometido a consulta ante
este Consejo.

C) Sobre el personal al servicio de las entidades locales

Conforme a lo establecido en el articulo 49.1.b) de la LORAFNA, la
Comunidad Foral de Navarra tiene reconocida, en virtud de su régimen foral,
competencia exclusiva en materia de: “Régimen estatutario de los
funcionarios publicos de la Comunidad Foral, respetando los derechos y
obligaciones esenciales que la legislacion basica del Estado reconozca a los
funcionarios publicos”,

El titulo competencial que abarca a los “funcionarios publicos” ha de
entenderse comprensivo de la totalidad de los funcionarios de las distintas
Administraciones publicas navarras, debiendo, por consiguiente, entenderse
incluidos en dicho titulo competencial tanto los funcionarios de la
Administraciéon de la Comunidad Foral como los de las Corporaciones
Locales

La doctrina constitucional asi lo viene reconociendo, habiendo
sefnalado en la STC 140/1990, de 20 de septiembre que

“Navarra ha venido disfrutando historicamente de un regimen singular
respecio de sus funcionarios y de los de la Administracion Local en
Navarra. Hitos claves de esta singularidad son el Decreto-ley de Bases
para la Aplicacion del Estatuto Municipal en la provincia de Navarra, de
4 de noviembre de 1925, declarado vigente por la disposicion adicional
segunda de la Ley Municipal de 31 de octubre de 1935, y en base al
cual se aprobo el Reglamento de Administracién Municipal de Navarra,
cuyo titulo tercero requlo el régimen de los funcionarios navarros, el art.
209 de la Ley de Régimen Local de 24 de junio de 1955, que establece
que la Ley sélo se aplica en lo que no se oponga al Régimen Foral; y la
Disposicion adicional tercera, 1, del Decreto 3.046/1977, de 6 de
octubre, de articulacion de la Ley de Bases del Estatuto del Régimen
Local en lo relativo a los funcionarios publicos. Estas normas estatales
reconocen competencias especificas de Navarra (en virfud de ese
régimen foral para la regulacion del régimen estatutario de sus
funcionarios), de las que ésta ha venido disponiendo efectivamenie y
que configuran asi un derecho histérico™.

Con posterioridad, ha reiterado en la STC 93/2013, de 23 de mayo,
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(fundamento juridico 13) con cita de las SSTC 140/1990, de 20 de
septiembre y 148/2006, de 11 de mayo, que “/a competencia atribuida por el
art. 49.1.b) LORAFNA, incluira (...) las competencias que sobre el régimen
estatutario de los funcionarios ejercia Navarra en el momento de la
promulgacion de la LORAFNA [art. 39.1.a)], teniendo, sin embargo, como
limites, en primer lugar, el que las mismas no afecten a las competencias
estatales inherentes a la unidad constitucional (arts. 2.2 y 3.1 LORAFNA) y,
en sequndo lugar, el respeto de «los derechos y obligaciones esenciales que
fa legislacién basica del Estado reconozca a los funcionarios publicos» [art.
49.1.b) LORAFNAT'.

Y ha afadido mas recientemente, en la STC 154/2017, de 21 de
diciembre (fundamento juridico 5), que:

“Este régimen singular alcanza a los funcionarios propios de la
Administracion Foral como a los de la Administracién local en Navarra,
y sobre él despliegan efecto limitativo no todas las previsiones de la
legislacion estatal basica relativas al régimen estatutario de los
funcionarios que, por lo demas, aun cuando su determinacion concreta
deba quedar remitida al anélisis particularizado de las normas que los
prevean, nos sitan, en principio, ante aquellas situaciones juridicas
caraclenizadoras del propio modelo de régimen estalutario de los
funcionarios, que conforman la sustancia misma de este régimen y sin
las cuales no seria recognoscible ese estatuto.

En este sentido la disposicién adicional tercera.1 de la Ley 7/2007, de
12 de abril, del estatuto basico del empleado publico (LEEP) establecia
su aplicacion “a la Comunidad Foral de Navarra en los términos
establecidos en el articulo 149.1.18 y disposicion adicional primera de
la Constitucion, y en la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de
Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra” y lo
mismo hace ahora el texto refundido de la Ley del estatuto basico del
empleado publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30
de octubre”.

El desarrollo legislativo de la competencia de Navarra en esta materia
se concreta en el Texto Refundido del Estatuto del Personal al Servicio de la
Administracion Pablicas de Navarra, aprobado por Decreto Foral Legislativo
25111993, de 30 de agosto (en adelante, TREP) y en la Ley Foral 6/1990, de
2 de julio, de la Administracién Local de Navarra, que regula, con base en la
mencionada competencia histérica, la funcion puablica local, estableciendo un
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sistema de habilitacion foral y un procedimiento de seleccion propios y
totalmente diferenciado al resto de! Estado.

No obstante, cabe puntualizar que la competencia, que se extiende a la
capacidad de regular la materia de la funcion pidblica local, se debe ejercer
siempre con el respeto de los derechos y obligaciones esenciales que la
legislacién basica del Estado reconozca a tales funcionarios publicos, segun
lo establecido en el articulo 49.1.b) de la LORAFNA.

En este sentido, es preciso recordar, tal y como tiene declarado el
Tribunal Constitucional en la STC 154/2017 (fundamento juridico 10), que “e/
régimen de acceso a la funcion publica establecido por la Ley 7/2007, de 12
de abril, del estatuto béasico del empleado publico (LEEP), ademas de tener
caracter basico ex articulo 149.1.18 CE, constituye parte de ese nicleo de
derechos y obligaciones esenciales que vinculan a la Comunidad Foral de
Navarra ex articulo 49.1 b) LORAFNA (STC 111/2014, FJ 3), afirmacion que
resulta trasladable al régimen de acceso establecido en el Real Decreto
Legislativo 5/2015, que establece una regulacion idéntica a la que establecia
la LEEP. Esta identidad determina que por las mismas razones indicadas en
nuestra STC 111/2014, que los articulos 55.1, 61 y disposicién transitoria
segunda de dicho ftexto refundido deban considerarse formal y
materialmente basicos (STC 238/2015, de 19 de noviembre, FJ 3) y que en
los denominados procesos de funcionarizacion, la exigencia de superacion
de un proceso selectivo y la cormrelativa proscripcion de la integracion
automatica constituyen parte de ese nucleo esencial del estatuto de los
funcionarios publicos, pues estamos ante una cuestion que conecta con ef
derecho fundamental de acceso en condiciones de igualdad a las funciones
publicas y con los principios constitucionales que deben integrario (STC
111/2014, FJ 3). Igualmente, la STC 238/2015, FJ 3, deslacé que «en las
bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos la norma estatal
que prevé que la adquisicion de tal condicion se verificard mediante
convocatorias abiertas. Encajan también, por implicar una modulacion de
dicha norma, las excepciones que eventualmente se puedan prever a tal
regla general. De este modo, el legislador autonémico no actuara dentro de
sus competencias si regula supuestos de acceso a la funcion piblica en que
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la participacion no sea libre mas alla de aquellos que encuentren amparo en
la normativa basica. Asi lo ha declarado este Tribunal a la vista tanto del
régimen basico previsto en la Ley 30/1984 (por todas, SSTC 151/1992, de
19 de octubre, FJ 3, y 302/1993, de 21 de octubre, FJ 3) como del requlado
en la LEEP (STC 111/2014, de 26 de junio, FJ 3), debiendo extender ahora
esta declaracién al previsto en el texto refundido de la Ley del estatuto
basico del empleado publico y actualmente vigente»”.

Asi mismo, tampoco cabe olvidar, seglin lo expresadc por el Tribunal
Constitucional en la STC 45/2017, de 27 de abril, (fundamento juridico 3) con
cita de la STC 32/2002, de 14 de febrero, (fundamentos juridicos & y 8) que
“Las normas destinadas a asegurar la independencia y profesionalidad de
los secretarios e inferventores —los 6rganos de control— respecto de las
corporaciones locales —las entidades controladas—, hallan cobertura en el
articulo 149.1.18 CE como bases en materia de funcién publica local’.

Asi las cosas, debemos resefiar que la modificacion, que, mediante el
Proyecto de Ley, se pretende introducir en la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio,
de la Administracién Local de Navarra, en materia de personal al servicio de
las entidades locales de Navarra, se adopia claramente dentro de las
competencias propias de la Comunidad Foral.

ll. 4. Acerca de la adecuacién a Derecho del Texto sometido a
consulta

Una vez delimitado el marco competencial en que se ampara el
Proyecto de ley de reforma, siguiendo el escrito presentado por la Mesa del
Parlamento, en que se solicita de este érgano consultivo el parecer juridico
sobre la adecuacion a Derecho del Proyecto de Ley de reforma, procede
abordar el analisis juridico del contenido del Texto legal remitido desde el
referido marco competencial y juridico.

El Proyecto de ley conforma un corpus que va mas alla de la mera
reforma de cuatro importantes leyes (la Ley Foral 6/1990, de la
Administracion Local de Navarra, la Ley Foral 271995, de Haciendas Locales
de Navarra, la Ley Foral 12/2006 del Registro de Riqueza Territorial y de los
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Catastros de Navarra, y la Ley Foral 20/2005 sobre actualizacion de tarifas
del IAE). Como ya se ha adelantado, se centra fundamentalmente en
establecer una nueva estructura o mapa de las entidades locales con un
redisefio del marco competencial, basado en un sistema de financiacién
adaptado, y en una estabilizaciénde las funciones pablicas necesarias.

Asi pues, en tanto que la reforma esta informada por estos tres
criterios, el analisis que sigue se hara pivotar sobre estos grandes ejes,
renunciando a seguir la sistematica expositiva del propio Proyecto de ley, de
forma que el analisis se extendera sobre aquellas cuestiones referidas a los
tres referidos ejes del proyecto que susciten una problematica juridica
singular.

A) Estructura o mapa de las entidades locales navarras

En cuanto al disefio de la nueva planta local, el Proyecto ahora
informado sigue reconociendo, en el articulo 2 (intocado), al municipio como
figura principal y basica de la administracién local, y mantiene también en
buena parte la estructura de planta local prevista en el articulo 3 de la LFAL,
en tanto que sigue considerando, como entidades locales, ademas de los
municipios, tres instituciones de gran raigambre en la tradicién local de
Navarra, como son los concejos (donde se introducen algunas novedades),
las agrupaciones tradicionales, y las mancomunidades de municipios (ahora
llamados “mancomunidades de ayuntamientos”).

El planteamiento que subyace en el Proyecto de Ley de reforma es
limitar la proliferacion de entidades supramunicipales, que han venido
generando duplicidades innecesarias y solapamientos en la prestacion de
servicios, racionalizando y mejorando el aprovechamiento de los recursos,
tanto humanos como materiales, mediante la adopcion de medidas de
supresion de las entidades supramunicipales mas inoperantes e ineficientes,
y mediante una apuesta decidida por la creacion de otras figuras que ofrecen
a priori mayores ventajas en cuanto a una mas eficaz consecucién de los
objetivos en la organizacion de los servicios y una mayor eficiencia en la
gestion de los recursos disponibles.
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En este sentido, se opta por suprimir, en el referido articulo 3, como
entidades locales de Navarra, los distritos administrativos, tipologia
contemplada en el apartado a) del articulo 3.1 de la Ley Foral 6/1990, como
una entidad local supramunicipal de base territorial, creada para propiciar la
fusion de municipios rurales de pequena poblacion, y la figura del consorcio,
gue fue introducida como entidad local no territorial en la LFAL mediante la
modificacion operada por la Ley Foral 23/2014, de 2 de diciembre, tras haber
sido considerada con anterioridad como una técnica de colaboracién
administrativa dentro del asociacionismo voluntario.

Asimismo, el Proyecto elimina, como entidad local, las agrupaciones de
servicios administrativos que los municipiocs pueden crear de forma
voluntaria para la prestacion de servicios comunes a todos los municipios
agrupados. Al suprimirse esta figura, se queda sin contenido el articulo 46 de
la vigente LFAL donde se regula actualmente esta figura, sin perjuicio de que
el ambito territorial de las referidas agrupaciones se tome como referencia
para la prestacioén de servicios por parte de la comarca correspondiente.

Los Concejos

La figura del Concejo, institucién tradicional en la Administracién Local
de Navarra, mantiene su identidad de entidad local menor, que tiene
reconocido en el articulo 37 de la LFAL personalidad juridica propia para la
gestion y administracién de sus intereses en el ambito de las competencias
atribuidas a los mismos por esta Ley Foral. No obstante, el Proyecto
introduce algunas modificaciones en los articulos 19 y 37 a 44 de la LFAL.

Ante todo, se suprime la necesidad de un numero minimo de
residentes (15, y que compongan tres unidades familiares) exigido en la
actualidad para tener la condicién de entidad local concejil, bastando para
ello con acreditar la suficiencia de recursos para el adecuado ejercicio de
sus competencias (articulo 19). Al prescindir de tal requisito cuantitativo, se
elimina como causa de extincion de los Concejos la referencia al nUmero de
habitantes minimo, incorporandose, en su lugar, la carencia manifiesta de
recursos econémicos, humanos o materiales suficiente para el ejercicio de
sus competencias y la falta de presentacion de candidaturas en dos
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procesos electorales concejiles sucesivos (articulo 44),

Se permite la constitucion del Concejo abierto en los de pobiacion
superior a 50 habitantes, siempre que decidan voluntariamente constituirse
como tal mediante acuerdo de Junta adoptado por mayoria absoluta de sus
miembros (articulo 38.3). Se establece la posibilidad de funcionar mediante
Junta (articulo 38.5), y, por otra parte, se prevé la obligacién del Concejo
Abierto de dotarse de una Presidencia (articulo 38.3).

En los Ayuntamientos en cuyo término existan concejos, se asegura su
derecho a participar en el proceso de toma de decisiones y seguimiento de
su gestion en aquellos asuntos que afecten directamente a sus intereses,
mediante la creacidn de un érgano consultivo especifico de participacion
concejil (articulo 39.4).

En el articulo 42 bis se articula un sistema voluntaric de relacion
Concejo-Ayuntamiento que va a posibilitar, bajo el respeto al principio de
autonomia local, el ejercicio compartido de competencias cuando la
disponibilidad de recursos materiales y humanos en las administraciones
concejiles no permita llevar a cabo las labores minimas exigidas de forma
auténoma; lo cual, como se indica en la exposicién de motivos, habra de
contribuir a asegurar la certeza de continuidad de los concejos, a la vez que
a mejorar el servicio a las personas residentes en ellos.

Podria pensarse que esta nueva regulacion de los concejos entra en
contradiccion con el articulo 3.2 de la LBRL en la redaccién dada por el
articulo primero, apartado segundo de la LRSAL, al haberse eliminado de la
condicion de entidades locales a “las entidades de ambito inferior al
municipal, instituidas o reconocidas por las Comunidades Auténomas,
conforme al articulo 45 de esta Ley"; y al haberse suprimido, a la vez, el
contenido el articulo 45 de la LBRL, mediante el articulo primero apartado
catorce de la LRSAL.

Se da, ademas, la circunstancia de que el articulo primero, apartado
siete de la LRSAL incluye un nuevo articulo 24 bis en la LBRL, segun el cual:

“1. Las leyes de las Comunidades Autdénomas sobre régimen local
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regularan los enites de ambito tertorial inferior al Municipio, que
careceran de personalidad juridica, como forma de organizacion
desconcentrada del mismo para la administracion de ndcleos de
poblacion separados, bajo su denominacion tradicional de caserios,
parroquias, aldeas, barrios, anteiglesias, concejos, pedanias, lugares
anejos y otros analogos, o aquella que establezcan las leyes.

2. La iniciativa correspondera indistintamente a la poblacién interesada
o al Ayuntamiento correspondiente. Este dltimo debe ser oido en todo
caso.

3. Solo podran crearse este tipo de entes si resulta una opcion mas
eficiente para la administracion desconcentrada de nucleos de
poblacion separados de acuerdo con los principios previstos en la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestarnia y
Sostenibilidad Financiera.”

De lo expuesto se desprenden dos consecuencias: en primer lugar, el
que las comunidades autdbnomas no podran crear entidades locales menores
con personalidad juridica propia; o, dicho de otra manera, solo podran crear
entidades menores desprovistas de la condicion de sujetos de derecho y de
la posibilidad de ser titulares de derechos y de responder de sus
obligaciones; y, en segundo lugar, que Unicamente se podran crear estas
entidades si fueran una opcidon mas eficiente para la administracion

No obstante, la propia LRSAL contempla algunas excepciones en las
disposiciones transitorias cuarta y quinta. En la primera (cuarta) se dispone
que las entidades de ambito inferior al municipio que estuvieran creadas
mantendran su personalidad juridica y la condicion de entidad local,
debiendo presentar sus cuentas antes del 31 de diciembre de 2014 para no
incurtir en causa de disolucion. Ello permitiia mantener las actuales
entidades locales de ambito inferior al municipio como los concejos en
Navarra. Ahora bien, impediria la creacién de nuevas entidades menores,
por lo que constituiria un obstaculo serio a la constitucion de nuevos
concejos.

Con todo, y sin perjuicio de la competencia estatal para dictar normas
basicas, debemos de notar que, tal y como ha sefialado el Tribunal
Constitucional en la Sentencia 179/1985, la creacion, extincion o
determinacién del régimen juridico de estas entidades de ambito inferior al
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municipio, no deja de ser una competencia de las comunidades autbnomas,
por lo que es muy cuestionable la limitacion establecida. Por otra parte,
respecto de Navarra, no cabe ignorar las competencias historicas que tiene
reconocidas en esta materia. La disposicion adicional segunda de la LRSAL
(Regimen aplicable a |la Comunidad Foral de Navarra) recoge esta
excepcion, al disponer que: La presente Ley se aplicara a la Comunidad
Foral de Navarra en los términos establecidos en el articulo 149.1.14.2y 18.2
y disposicién adicional primera de la Constitucion, sin perjuicio de las
particularidades que resultan de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto,
de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, y de Ja
disposicion final tercera de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera”. Por lo que debemos
interpretar que estas limitaciones de la LRSAL no alcanzan a la Comunidad
Foral porque tiene competencia exclusiva para regular los concejos en su
ambito territorial.

Por lo demas, en el articulo 42 bis se establece la posibilidad de los
Concejos de convenir con su ayuntamiento un sistema de gestién
competencial compartida, recogiendo en el convenic regulador una serie de
determinaciones: 1) que las decisiones sobre tasas, contribuciones
especiales y cualesquiera otros recursos econdmicos concejiles seran
adoptados por la Junta concejil o el Consejo Abierto; 2) que los recursos
econdmicos concejiles se destinaran a aquellas actuaciones que decida la
Junta concejil o el Concejo Abierto; y 3) que los contratos y demas
procedimientos administrativos y contables precisos para ejecutar las
actuaciones decididas por el Concejo seran tramitados por su ayuntamiento.

En cualquier caso, si el Ayuntamiento no aceptara convenir con un
Concejo de su término el sistema de gestion competencial compartida, sera
la Comarca a la que pertenezca ese Ayuntamiento la que podra asumirlo.

Como contraprestacion por los gastos de gestion, el Ayuntamiento o,
en su caso, la comarca, percibira la cuantia o el porcentaje de ingresos
concejiles que acuerde el concejo, de conformidad con lo que se determine
en el correspondiente convenio regulador,
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Si un Concejo decide dejar de acogerse a este sistema de gestion
competencial compartida, debera acreditar previamente el cumplimiento de
las obligaciones legales exigidas conforme a i{a legislacion reguladora del
procedimiento administrativo comun (articulo 42.4).

Se articula, asi, un sistema voluntario de relacion Concejo-
Ayuntamiento llamado de “gestion competencial compartida” que va a
posibilitar el ejercicio compartido de competencias propieas del concejo
cuando la disponibilidad de recursos materiales y humanos en las
administraciones concejiles no permita llevar a cabo las labores minimas
exigidas de forma auténoma.

Nada cabe objetar desde el prisma legal a esta forma de colaboracién
entre dos entes locales, prevista en el articulo 27 de la LRBRL, que atiende
a subvenir a las necesidades de los Concejos y a mejorar la eficacia en la
gestion plblica del servicio a las personas residentes en ellos, y que parte
de la voluntariedad, siendo, por tanto, respetuosa con la autonomia local.

No obstante se observa una falta de previsidén normativa respecto a la
decision de dejar de acogerse a este sistema de gestidn competencial
compartida, pues no se especifica ante quién ni como debe acreditarse
previamente el cumplimientc de las obligaciones legales exigidas, ni las
consecuencias que pudieran derivar de un eventual incumplimiento.

En suma, habida cuenta de que los Concejos son entidades locales
territoriales de definicion legal, que deben su existencia al legislador foral, y
dado que las novedades no desconocen el reconocimiento de un ambito de
decisién propio , es posible emitir un juicio global favorable a las
modificaciones introducidas en su régimen juridico.

Consorcios y Mancomunidades de Planificacion General

El articulo diecinueve del Proyecto madifica el capitulo [lI del titulo V de
la LFRL, en lo relativo a los Consorcios y Mancomunidades de Planificacion
General.

Respecto de los Consorcios la novedad radica en que quedan adscritos
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en cada ejercicio presupuestario, a la Administracion Publica que disponga
un mayor numero de votos en su organo superior de gobierno. Cuando
varias administraciones dispongan de igual numero de votos, se designara
aquella que cuente con voto de calidad para casos de empate. En su
defecto, la adscripcion recaera sobre la administracién con mayor poblacion
atendida o mas extension territorial, dependiendo de si los fines definidos en
sus estatutos estan orientados a la prestacion de servicios a personas o al
desarrollo de actuaciones sobre el territorio.

La figura de la Mancomunidad de Planificacién General, figura ya
contemplada en la legislacion vigente hasta el afio 1990, se define en el
nuevo articulo 213 del Proyecto como “las entidades conslituidas para la
prestacion de servicios de competencia local en los que la legislacion
aplicable atribuya al Gobiemo de Navarra un funcion de cooperacion
necesaria”. Su regulacion se antoja verdaderamente parca. El proyecto no
determina las competencias que asumiran estas mancomunidades de
planificacion general. La sola referencia a lo “que la legislacion aplicable
atribuya al Gobiemo de Navarra una funcidon de cooperacion necesaria’,
parece demasiado imprecisa, con lo que deja un amplio margen de
indefinicién en cuanto al papel que jugaran en el sistema institucional.

Hay una relativa ausencia de determinacién sobre la naturaleza
juridica, el procedimiento de creacion, y la composicién y funcionamiento de
sus organos de gobierno, que seran representativos de los Ayuntamientos
que se integren.

El Consejo formuta observacion en relacion a la regulacion contenida
en el 213 de la LFAL, pues considera que debiera ponderarse la
conveniencia de incluir una determinacion sobre su naturaleza juridica, el
procedimiento de creacion y la composicion y funcionamiento de sus
organos de gobierno, que deberan ser representativos de los Ayuntamientos
que se integren.

En todo caso, y a falta de mayores precisiones, cabe decir que, tanto el
articulo 141.3 de la Constitucion, como la competencia historica o
autonémica de la Comunidad Foral en materia de régimen local, amparan la
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creacion de esta entidad supramunicipal, y que, en abstracto, no parece que
afecte a la competencia municipal, puesto que en el apartado tercero se
establece que las entidades locales tendran siempre, en conjunto, mayoria
de votos en su érgano superior de gobierno, lo cual garantiza la autonomia
de las entidades locales frente al Gobierno de Navarra.

Comarcas

Lo mas novedoso de la reforma radica, sin duda, en la inclusion, dentro
de la estructura de la planta local, de ia organizacidon supramunicipal
denominada “comarca”. Una nueva entidad local que sera, como se dice en
la exposicion de motivos del Proyecto, la encargada de ejercer las funciones
que hasta ahora se venian realizando por parte de las diferentes
mancomunidades sectoriales y otras entidades analogas creadas en los
ultimos anos en la Comunidad Foral.

La estructuracién en comarcas responde a una nueva concepcion de la
forma de gestion de los servicios locales de caracter supramunicipal, en la
que el criterio vigente hasta ahora de planificacion sectorial de las
mancomunidades, es reemplazado por una concepcion territorial del
planeamiento de los mismos, en aras a reforzar el principio de equilibrio,
solidaridad e igualdad territorial, tal y como pretende la exposicion de
motivos.

Se argumenta, en tal sentido, en la exposicion de motivos, que esta
nueva concepcion permitird que diversas actividades y servicios que un
municipio no pueda realizar ni prestar por si mismo, y que estan siendo
prestados hasta la fecha medianie contratacion externa con sujetos o
entidades privadas, sean prestados directamente por la comarca, reduciendo
asi en gran medida el recurso al sector privado y el fomento de la iniciativa
publica en la prestacion de servicios de calidad.

A la regulacién de esta institucion, dedica el Proyecto una parte
sustanciai y voluminosa del mismo. Amén de un nuevo titulo X, desarrollado
a lo largo de treinta y dos articulos y organizado en seis capitulos, unos
extensos Anexos donde se establece una distribucion territorial que divide
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Navarra en doce comarcas, tomando como punto de referencia las subzonas
propuestas en su dia por la Estrategia Territorial de Navarra, si bien dando
oportunidad a los ayuntamientos de presentar propuestas alternativas.

Las comarcas son, segun el articulo 352 de! capitulo |, entidades
locales territoriales, de caracter supramunicipal, dotadas de personalidad
juridica propia que gozan de capacidad y autonomia para el cumplimiento de
los fines. Tienen a su cargo la prestacién de servicios y la gestion de
actividades de ambito supramunicipal, representando los intereses de la
poblacién y territorio comarcales en defensa de la mayor solidaridad y
equilibrio territorial en Navarra.

En cuanto a su configuracién, el término comarcal estara constituido
por el conjunto del territorio que se delimite en la ley foral de creacion
(articulo 354.1). Cada municipio podra pertenecer solo a una comarca
(articulo 354.2). y una vez finalizado el proceso de creacion de comarcas,
todos los ayuntamientos navarros deberan encontrarse integrados en alguna
de ellas (articulo 354.5).

La creacion de las comarcas solo es posible mediante una ley foral, y a
través de un procedimiento en el que se garaniice la audiencia y
participacion de los ayuntamientos y entidades supramunicipales que hayan
de integrarla (articulo 356). Ademas, la creacion ha de adaptarse a la
delimitacion comarcal que figura en la Disposicion Transitoria Primera del
Proyecto (articulo 357.1, in fine).

Dicho proceso de creacion de una comarca podra iniciarse, bien a
propuesta de los municipios implicados requiriéndose el acuerdo de los
respectivos plenos, y el voto favorable de la mayoria absoluta de los
miembros integrantes de la corporacion; o bien a propuesta del Gobierno de
Navarra si en el plazo de un aiio aquellos no hubieren adoptado su iniciativa
(articulo 357).

Los municipios que muestren su disconformidad con la integracién en
la comarca en la que se encuentren ubicados segun la distribucion territorial
efectuada por el Proyecto de ley, podran solicitar su incorporacién a otra
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comarca con la que aparezcan como lindantes (articulo 358.2).

En todo caso, se requiere el acuerdo favorable del Gobierno sobre la
procedencia y composicion definitiva de! ente comarcal, no siendo posible tal
pronunciamiento si existiera negativa de al menos dos quintas partes de los
municipios propuestos para constituir la comarca, siempre que tales
municipios representen al menos la mitad del censo electoral del territorio
correspondiente (articulo 359.2).

Si el acuerdo fuera favorable se constituira una Comision Técnica
Comarcal, que habra de informar de forma preceptiva sobre los fraspasos de
personal, funciones, bienes y servicios de las entidades supramunicipales a
la Comarca, numero de integrantes de la Asamblea Comarcal vy
establecimiento, en su caso, de Subcomarcas (articulo 360).

Como competencias y servicios propios de las comarcas se
contemplan los siguientes (articulo 361): a) Servicios sociales de atencion
primaria a escala supramunicipal, de conformidad con la normativa foral
sectorial aplicable, y sin perjuicio de las competencias reservadas a los
municipios por la legislacién basica; b) Redes de abastecimiento de agua en
alta a escala supramunicipal, asi como gestidbn de auxilios y ayudas a
municipios y concejos para obras de ciclo hidraulico, sin perjuicio de la
competencia municipal relativa al abastecimiento domiciliario de agua
potable; ¢) Tratamiento de residuos a escala supramunicipal, en el marco del
planeamiento director del Gobiernc de Navarra, asi como actividades de
valoracion, colaboracion, coordinacion sobre residuos urbanos, sin perjuicio
de las competencias municipales sobre gestion de los residuos soélidos
urbanos; d) Planeamiento comarcal y gestion de los instrumentos de
ordenacién del territorio de nivel comarcal, de conformidad con la normativa
aplicable; y e) Servicios administrativos de secretaria e intervencién en
concejos cuando no haya régimen de gestién competencial compartida y en
ayuntamientos de menos de 1.500 o 3.000 habitantes, respectivamente.

Ademas de las competencias propias, las comarcas podran asumir
otras competencias por delegacién (articulo 363): 1) Unas por delegacion de
los municipios, como los servicios de abastecimiento de agua potable en
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baja, evacuacion y tratamiento de aguas residuales y recogida y gestion de
los residuos sélidos urbanos por tratarse de servicios mancomunados de
forma generalizada, siempre y cuando los municipios titulares de la
competencia no revoquen la delegacion conferida a la mancomunidad
respectiva (articulo 361.2).

2) Otras por delegacion de la Administracion de la Comunidad Foral,
con sujecion al articulo 25.apartados 3,4 y 5 LBRL, en las siguientes
materias: a) Proteccidon del patrimonio cultural; b) [ntervencion para la
proteccién ambiental; ¢) Transporte interurbano en el ambito de la comarca;
d) Sanidad y salubridad publica; e) Desarrollo de medio rural, agricultura,
ganaderia y montes declarados de utilidad publica; f) Juventud; g) Turismo;
h) Deporte, i) Proteccién de los consumidores y usuarios; j) Primer ciclo de
Educacion Infantil; k} Escuela de musica; ) Bibliotecas; m) Otras materias
que se determinen mediante legislacién sectorial (articulo 361.3).

El Proyecto establece que las comarcas podran también ejercer
funciones de apoyo y asistencia a los municipios y concejos de su ambito
territorial, especialmente a los de menor capacidad econdmica y de gestion
(administracion electrénica, materia urbanistica y ambiental, riesgos
laborales, traduccion al euskera, entre oftros) (articulo 362.1}, pudiendo
ademas prestar otros servicios a las entidades locales de su ambito que asi
lo soliciten, mediante delegacion o encomienda de realizacion de actividades
de caracter material, técnico o de servicios (articulo 362.2).

Se prevé la creacion de subcomarcas en aquellos casos en que
concurran caracteristicas de orden social, geografico ¢ administrativo
comunes a solo una parte de los municipios de una comarca que los
diferencien claramente del resto, pero sin llegar a dotarlos de cualidad
suficiente como para la constitucion de una comarca propia (articulo 369).

Por lo que respecta al régimen de las entidades supramunicipales
existentes a la entrada en vigor de la ley foral de creacion de cada comarca,
se establece la subrogacion de las comarcas en la posicion juridica de
aguellas (con excepcion de las agrupaciones tradicionales, que no se
incorporan a la entidad comarcal), asumiendo como sujetos publicos titulares
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las funciones mancomunadas, afadiéndose que la ley foral de creacion
regulard los traspasos de personal, funciones, bienes y servicios de las
entidades supramunicipales absorbidas (articulo 370).

La regulacion de las comarcas se completa con una ultima referencia a
la organizacibn y funcionamiento comarcal (articulos 372-384),
estableciéndose que en todas las comarcas habra los siguientes organos:
Presidencia, Junta de Gobierno y Asamblea Comarcal.

El primer érgano a crear sera la Asamblea comarcal que es objeto de
regulacién en la disposicién transitoria segunda, en la que se detalla que
sera la Junta Electoral la que debe iniciar las actuaciones en el plazo
maximo de un mes a partir de la entrada en vigor de esta Ley, tomando
como referencia los resuliados de las dultimas elecciones municipales
celebradas en los municipios que formen parte de la misma. Una vez
nombradas las personas de la Asamblea que corresponda designar a la
Junta Electoral, los ayuntamientos, en el plazo maximo de un mes, deberan
proceder a la eleccion de sus representantes de conformidad con lo
establecido en el articulo 377 de la Ley Foral 6/1990. La Asamblea comarcal
debera constituirse en sesion publica en la sede de la Comarca en el plazo
maximo de tres meses a partir de la entrada en vigor de la Ley Foral de
creacion de la respectiva Comarca, constituyéndose a tal fin una mesa de
edad.

A proposito de la designacion por la Junta Electoral de las personas de
la Asamblea, este Consejo llama la atenciéon sobre un aspecto que debe
revisarse y es el contenido de la disposicion transitoria segunda del
proyecto. Puede darse la circunstancia de que en el momento en que se
tenga que aplicar la prevision de la disposicion transitoria no haya Junta de
Zona ni Junta Provincial, porque segun el articulo 15.2 de la Ley Organica
5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, el mandato de las
Juntas Provinciales y de Zona concluye en cien dias después de las
elecciones. En el caso de la Comunidad Autonoma de Aragoén este problema
se ha resuelto dando permanencia a la Junta Electoral de la Comunidad
Auténoma, segun lo dispuesto en la Ley 2/1987, de 16 de febrero, Electoral
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de Aragén.

La Asamblea comarcal elegira de entre sus miembros, en la misma
sesion constitutiva, una persona que asumira la Presidencia (articulo 373).

El gobierno y administracion de la comarca corresponde a la Asamblea
comarcal, integrada por la Presidencia y las personas. El numero de
miembros de cada Asamblea comarcal se determinara por cada comarca en
su ley foral de creacién. La designacién de dichos miembros se realizara
atendiendo a un sistema mixto de designacién igual para todas las
comarcas, en el que dos tercios de los integrantes se designan por los
plenos de los ayuntamientos y el otro tercio de forma proporcional al nimero
de votos obtenidos en la Comarca por cada partido, coalicion, federacion y
agrupacion de electores en las ultimas elecciocnes municipales que se hayan
celebrado. En todos los casos las personas elegidas para pertenecer a la
Asamblea deberan ser concejales. Ello obedece a la consideracion de la
comarca como entidad local de segundo grado o nivel, supeditada al primer
nivel basico municipal, lo que hace que su gobierno deba garantizar una
representacion mayoritaria por parte de cargos designados por los propios
ayuntamientos, aunque no de forma necesariamente exclusiva.

La Junta de Gobierno estara integrada por la Presidencia y un nimero
de consejeros y consejeras no superior a un tercio de su nimero legal, todos
ellos miembros de la Asamblea. El numero de miembros de la Junta de
Gobierno sera determinado por la Asamblea. La designacion de los
miembros por la Junta electoral se regula en el articulo 376 y la designacion
por los ayuntamientos en el articulo 377. De la constitucion y de la Asamblea
comarcal y de su funcionamiento se ocupan los articulos 378 y 379,
disponiéndose en el articulo 381 que, con caracter general, tanto la
Asamblea como la Presidencia ejerceran las atribuciones y ajustaran su
funcionamiento a las normas relativas al Pleno del Ayuntamiento y a la
Alcaldia, contenidas en la legislaciéon de régimen local.

La configuracién de la Comarca como nueva entidad local de Navarra
lleva consigo también la necesidad de modificar la composicion, tanto de la
Comision Foral de Régimen Local (articulo 65), como de la Comisidon de
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Delimitacion Territorial (articulo 36), a efectos de prever la integracion en
dichos érganos de representantes de las nuevas entidades locales,
conforme vayan constituyéndose

Finalmente, por lo que se refiere al régimen del personal al servicio de
las comarcas, se establece que se ajustara a lo dispuesto con caracter
general en el Titulo VIl de la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, debiendo contar
la comarca con puestos propios especificos de secretaria e intervencion, con
habilitacién foral suficiente.

En cuanto a la valoracion sobre el ajuste a derecho de la principal
novedad del Proyecto que supone la creacion de esta figura de la comarca,
es relevante constatar, en primer término, que, como ya se ha sefalado
anteriormente, el legislador ejercita aqui la competencia histérica de Navarra
en materia de régimen local, reconocida en el articulo 46 de la LORAFNA (lo
que el RAMN denominaba “agrupacion forzosa”), amparada y respetada por
la Constitucién (disposicion adicional primera), que comprende ia capacidad
de establecimiento y regulacién de entidades supramunicipales.

Esta posibilidad de creacion de entes comarcales viene prevista en el
articulo 42.1 de la LBRL (que no ha sido modificado por la Ley 27/2013),
conforme al cual “las Comunidades Auténomas, de acuerdo con lo dispuesto
en sus respectivos Estatutos, podran crear en su territorio comarcas u otras
entidades que agrupen varios Municipios, cuyas caracteristicas determinen
intereses comunes precisados de una gestion propia o demanden la
prestacion de servicios de dicho ambito”

La instauracién de una entidad comarcal no estad especificamente
prevista en la LORAFNA. Ello, analizado desde la perspectiva de la
disposicién adicional sexta de la Ley 27/2013, podria suponer un problema
en cuanto que el tenor literal de la misma, vendria a exigir que tal posibilidad
de gestion de los servicios supramunicipales ¢ comarcales estuviera
expresamente contemplado en los Estatutos de autonomia.

No obstante, el Tribunal Constitucional (STC 168/2016, de 6 de
octubre, fundamento juridico 4), de acuerdo con una consolidada doctrina
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sobre las condiciones en que es viable |a “interpretacién conforme” como
regla de prevalencia de unas interpretaciones sobre otras, ha entendido en
el caso de la disposiciébn adicional sexta de la Ley 27/2013 que las
previsiones de la reforma local de 2013 se aplicaran respetando toda la
organizacion comarcal estatutariamente prevista, sin por ellc negar o
perjudicar la organizacién comarcal, que, aun no estando prevista en los
Estatutos, pueda eventualmente llegar a instaurar cualquier Comunidad
Auténoma al amparo de su competencia en orden a la creacion y reguiacion
de entidades locales.

De modo que, aunque la LORAFNA no contenga referencia alguna a la
comarca como entidad local, como ocurre con casi todos los Estatutos de las
Comunidades Auténomas excepto el de Aragén, es evidente que puede
instaurar la comarca como entidad local de grado intermedio, de segundo
grado o supramunicipal por cuanto enira dentro del ambito de disponibilidad
que la competencia correspondiente le reconoce, estableciendo mediante
una legislacién estrictamente foral la completa regulacion de la misma.

Por otra parte, en relaciéon con la integracion total en la Comarca de las
entidades supramunicipales prestadoras de servicios actualmente existentes
(diferentes mancomunidades sectoriales y otras entidades analogas creadas
en los ultimos afios), no se observa, en principio, contravencion alguna de
legalidad. El propio Proyecto incorpora consideraciones que lo justifican. Ello
se hace ante la “inoperante proliferacién de entidades supramunicipales” que
infrautilizan los recursos existentes, y en aras al cumplimiento de los mas
elementales principios de simplificacion, subsidiariedad y eliminacién de
duplicidades administrativas. El transito de una planificacion sectorial de los
servicios supramunicipales municipales a una planificacion territorial,
responde a la pretension de obtener una mejora en la organizacion de los
servicios locales de gestion supramunicipal y mas eficacia en la consecucion
de los objetivos y mayor eficiencia en el aprovechamiento de los recursos.

El ejercicio de tal competencia presupone la sustitucion de las
mancomunidades actualmente existentes organizadas en torno a servicios
de caracter sectorial por las comarcas, que se convierten en la nueva forma
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de organizacion de los servicios locales de gestidn supramunicipal en
Navarra. La desaparicion de las Mancomunidades actualmente existentes se
produce en virtud del desapoderamiento y pérdida del fin y de las
competencias.

En otro orden de consideraciones, no debe perderse de vista, que,
tanto desde la perspectiva constitucional como de la legislacion basica, tal
legislacion debe respetar la autonomia local. Si bien la Comunidad Foral
puede crear en su territorio estos procesos de autoorganizacion territorial
traducidos en comarcas, provistas de competencias propias, hay que tener
en cuenta que el consiguiente debilitamiento de las competencias de los
ayuntamientos que ello supone, sélo puede hacerse con razén suficiente y
nunca en dafio del principio de autonomia que es uno de los principios
estructurales basicos de nuestra Constitucion, como tiene declarado la STC
214/1989, de 21 de diciembre (fundamento juridico 13).

Por otra parte, como recuerda la STC 42/2018 (fundamento juridico 5),
citando doctrina previa contenida en la STC 101/2017, de 20 de julio, FJ 5
a), ‘La garantia constitucional de la autonomia local (arts. 137, 140 y 141
CE) obliga al legislador a graduar el alcance o intensidad de la intervencién
local en funcién de la relacion existente entre los intereses locales y
supralocales en el asunto de que se trate (SSTC 32/1981, de 28 de julio, FJ
4, 170/1989, de 19 de octubre, FJ 9, y 51/2004, de 13 de abril, FJ 9}. El
legislador debe, por tanto, asegurar a los entes locales niveles de capacidad
decisoria tendencialmente correlativos a la intensidad de los intereses
locales implicados [entre otras, SSTC 154/2015, FJ 6 a); 41/2016, FFJJ 9, 11
b), y 111/2016, FFJJ 9 y 12 ¢)]. La STC 152/2016, de 22 de septiembre, FJ
6, lo expresa del modo siguiente: para valorar si el legislador ha vulnerado Ia
indicada garantfa ‘corresponde determinar: i) si hay intereses supralocales
que justifiquen esta regulacion; ii} si el legislador... ha ponderado los
intereses municipales afectados; y iii) si ha asegurado a los ayuntamientos
implicados un nivel de intervencion tendencialmente cormrelativo a la
intensidad de tales intereses. Todo ello sobre la base de que [el legislador]
puede efercer en uno u otro sentido su libertad de configuracion a la hora de
distribuir funciones, pero garantizando el derecho de la comunidad local a
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participar a través de organos propios en el gobierno y administracion”.

A fin de determinar si la regulacion proyectada respeta la garantia
constitucional de autonomia local, corresponde valorar la relacion existente
entre los intereses de la regulacion legal proyectada y los intereses locales,
aplicando la metodologia de analisis establecida por el Tribunal
Constitucional en esta Gltima sentencia.

Por lo que respecta al primer elemento de analisis, puede afirmarse
que la creacion de la novedosa figura de la comarca en el Proyecto se
justifica por motivos e intereses supramunicipales relevantes. Se basa en la
necesidad de una clarificacion de la distribucion competencial a nivel local en
la organizacion de la prestacion de los servicios, dada la serie de
disfunciones que se vienen observando (ya han sido expuestos los motivos
que le han llevado al artifice del Proyecto a adoptar tal iniciativa legislativa).
Al mismo tiempo, la creacion de esta nueva figura tiene por objeto
actuaciones que se proyectan territorialmente en un ambito supramunicipal y
que se dirigen a satisfacer intereses publicos, como los relacionados con los
servicios sociales, el restablecimiento de agua, el tratamiento de residuos, el
planeamiento comarcal y gestion de los instrumentos de ordenacion del
territorio de nivel comarcal o servicios administrativos de secretaria e
intervencion, entre otros.

Con la modalidad de comarca como entidad local de segundo grado se
trata de realizar objetivos y tareas, algunas de las cuales ya se venian
realizando por las mancomunidades llamadas a desaparecer, que solo a
nivel superior al municipal se pueden alcanzar de manera eficaz, como es el
fin de disminuir la desigualdad en la recepcion de servicios y conseguir una
mayor cohesién social y territorial entre las distintas zonas de Navarra. Por lo
tanto, en la medida en que el criterio determinante del Proyecto es atender
relevantes intereses supramunicipales que exceden del estricto interés
municipal, concurre el primero de los presupuestos indicados.

En segundo lugar, ha de sefalarse que el legislador ha ponderado los
intereses locales afectados. El Proyecto considera como propias de las
comarcas una serie de competencias que en ningin caso se configuran
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como propias de los municipios por la normativa basica estatal, quedando
asi la autonomia municipal de los ayuntamientos navarros plenamente
garantizada. Si se examina con detenimiento cada una de las competencias
y servicios considerados como propios de las comarcas en el articulo 356
del Proyecto, se observa que en todas ellas, a excepcion de una, se
salvaguarda la competencia que en dichas materias pudieran tener los
municipios, configurandose en realidad, no como competencias exclusivas
de la comarca sinc como competencias compartidas entre la comarca y los
municipios.

Asi, por lo que se refiere a la competencia propia comarcal de los
servicios sociales de atencion primaria a escala supramunicipal [apartado a)
del articulo 361), el Proyecto no atribuye en exclusividad a la comarca dicha
competencia sino que hace la importante salvedad de “sin perjuicio de las
competencias reservadas a los municipios por la legislacién basica” La
proyectada norma foral se mueve, por tanto, en el margen que la legislacion
basica le otorga. A este respecto, debe tenerse en cuenta que el articulo
25.1, e) de la LBRL en la redaccion dada por la Ley 27/2013, reserva
Unicamente a los municipios la competencia de “evaluacién e informacién de
situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a personas en
situacion o riesgo de exclusion social’. Los municipios han dejado de tener
las competencias que antafio tenian atribuidas “en todo caso” por la LBRL
sobre “Prestacién de los servicios sociales y de promocién y reinsercién
social’, habiendo quedado limitada ahora la competencia propia municipal en
la materia Unicamente a la sefialada evaluacién e informacién de situaciones
de necesidad social. Asi las cosas, nada impide a la Comunidad Foral de
Navarra atribuir a las comarcas la competencia sobre los servicios sociales
como una competencia propia, sin perjuicio de la competencia propia
municipal en lo referido a la “evaluacién e informacion de situaciones de
necesidad social y la atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de
exclusion social’. Amén de ello, la norma citada del Proyecto preserva la
autonomia municipal de aquellos ayuntamientos que vinieren realizando una
gestion individual de los Servicios Sociales de Base, al permitirles que
continien efectuando, si asi lo solicitan, siempre que su poblacion sea
superior a 10.000 habitantes.
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Una segunda salvaguarda de la autonomia municipal se contiene
también en la segunda competencia propia comarcal relativa a redes de
abastecimiento de agua en alta a escala supramunicipal, asi como gestion
de auxilios y ayudas a municipios que contempla el apartado b) del articulo
361 del Proyecto. La norma deja intacta la “competencia municipal relativa al
abastecimiento domiciliario de agua potable”. Y ello porque el articulo 25 de
la LBRL, tras su modificacion por la Ley 27/2013, establece como
competencia propia del municipio el “abastecimiento de agua pofable a
domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas residuales”, lo que se reitera
en el articulo 26 LBRL, al indicar que todos los municipios deberan prestar el
servicio de “abastecimiento domiciliario de agua potable’, siendo declarado,
ademas, en el articulo 86.3 de la LBRL, como servicio de caracter esencial

reservado a las entidades locales.

En la tercera competencia propia comarcal sobre el tratamiento de
residuos a escala supramunicipal prevista en el apartado c) del articulo 361,
se salvan también las competencias propias de los municipios sobre gestién
de los residuos solidos urbanos. En este sentido, la LBRL en su articulo
25.2. 1), dispone que el municipio ejercera, en todo caso, como competencia
propia, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades
Autonomas, entre otras, en materia de “tratamiento de residuos”. Y el
articulo 26.1,a) del mismo cuerpo legal establece que todos los municipios
deberan prestar, “en todo caso”, el servicio de “recogida de residuos”. Con
independencia de ello, debe tenerse en consideracion que, segun lo
dispuesto en el articulo 36 de la LBRL en la nueva versién resultante de la
Ley 27/2013, es competencia de las Diputaciones Provinciales (y en
consecuencia de las Comunidades Autdnomas Uniprovinciales como es el
caso de Navarra), asumir “/a prestacion de los servicios de tratamiento de
residuos en los municipios de menos de 5.000 habitantes (...), cuando éstos
no procedan a su prestaciéon’. Ademas, es preciso sefalar que el articulo 5
de la Ley Foral 14/2018, de Residuos y su Fiscalidad, atribuye a la
Administracién de la Comunidad Foral de Navarra, de conformidad con lo
previsto en el articulo 58 de la LFAL, la facultad de coordinar la actuacion de
las entidades locales en el ejercicio de aquellas competencias que
trascienden los intereses locales y estén comprendidas dentro de los
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objetivos de la citada Ley Foral, siendo, en concreto, el Ente Publico de
Residuos de Navarra el que va a ejercer esa labor de coordinacion de la
gestion y prestacién de servicios en materia de residuos, respetando la
competencia de las entidades locales en materia de residuos.

En la cuarta competencia propia referida al “Planeamiento comarcal y
gestion de los instrumentos de ordenacion del territorio de nivel comarcal, de
conformidad con la normativa aplicable”, prevista en el apartado d) del
articulo 361 del Proyecto, no se hace sorprendentemente referencia expresa
a las competencias de las entidades locales con lo cual parece atribuir en
exclusividad a la comarca tales competencias. Ha de sefalarse, sin
embargo, que el articulo 25.1.d} de la LBRL en la nueva versién dada por la
Ley 27/2013, reserva como competencia propia municipal en materia de
urbanismo lo relativo al ‘planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina
urbanistica’, lo que pone de manifiesto la efectiva concurrencia de los
intereses comarcales con los intereses locales.

Por ello, y a fin de que no padezca la autonomia local, el Consejo
considera imprescindible que se incorpore en el apartado d) del articulo 361
del Proyecto una salvedad en el sentido de indicar que las competencias
comarcales en materia de Planeamiento comarcal y gestion de los
instrumentos de ordenacién del territorio de nivel comarcal se ejerceran sin
perjuicio de las competencias municipales sobre planeamiento, gestion,
ejecucion y disciplina urbanistica referidas al propio ambito municipal.

Por ultimo, en la quinta competencia comarcal propia relativa a los
Servicios administrativos de secretaria e intervencion, citade en el apartado
e) del articulo 361 del Proyecto, tampoco se hace mencién alguna a
autocnomia local, pero no se trata de un /apsus del legislador, sino que no
procede la salvedad, pues los municipios no estan obligados a prestar, en
todo caso, como funcién propia, la relativa a los servicios administrativos de
secretaria e intervencion, sin perjuicio de que sea habitual en la Comunidad
Foral de Navarra la prestacion mediante formulas asociadas de dichas
funciones.

En suma, y por lo que respecta al segundo elemento de analisis de la
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garantia constitucional de autonomia local, se puede concluir que el
Proyecto no descuida, salvo en el punto relativo a la competencia de
planeamiento comarcal y de gestion de los instrumentos de ordenacion del
territorio de nivel comarcal del apartado d) del articulo 361 del Proyecto, los
intereses municipales, de forma que la creacion de la comarca no supone la
pérdida por los municipios de la competencias enumeradas en los articulos
25y 26 de la LBAL.

Y ya en tercer lugar, entrando en la cuestion de si el Proyecto asegura
a los ayuntamientos implicados un nivel de intervencién correlativo a la
intensidad de tales intereses, cabe sefialar que se ha optado por una
participaciéon estrecha de los municipios en la conformacion de la voluntad
de creacidn, organizacion y funcionamiento de las comarcas.

Por lo pronto, se articula un sistema voluntarioc de creacion por los
propios ayuntamientos, toda vez que puede iniciarse a propuesta de los
mismos; con establecimiento de un procedimiento en el que se garantice la
audiencia y participacion de los ayuntamientos y entidades supramunicipales
que hayan de integrarla (articulo 356). La creacion de la comarca requiere el
acuerdo de los respectivos Plenocs, y el voto favorable de la mayoria
absoluta de los miembros integrantes de la Corporacion (articulo 357.1). Los
municipios que no estén de acuerdo con la comarca en la que se encuentren
ubicados podran presentar propuestas y alternativas, como solicitar su
incorporacion a otra comarca lindante (articulo 358.2).

Y, aunque el Gobierno de Navarra unilateralmente puede poner en
marcha el proceso de creaciéon cuando en el plazo de un afio no se hubiera
gjercitado dicha iniciativa por los ayuntamientos implicados (articulo 367.2),
el Proyecto respeta la voluntad de los ayuntamientos implicados, porque el
acuerdo del Gobierno sera remitido a todos los que hubieren de integrarse
en la comarca a efectos de que se pronuncien expresamente sobre tal
aceptacién o el rechazo de la misma. Y en el hipotético supuesto de que
existiera una negativa o se opusieran expresamente dos quintas partes de
los municipios propuestos para constituir la comarca, el Gobiernc de Navarra
no podra pronunciarse sobre la constitucion de la comarca, procediéndose al
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archivo del procedimiento, siempre que tales municipios representen, al
menos, la mitad del censo electoral del territorio correspondiente (articulo
359.2).

Con todo, el proyecto acoge una posicién ambigua sobre la potestad de
creacion de las comarcas por los ayuntamientos, mostrando, por un lado, en
el articulo 359.2 respeto a la voluntad municipal, al sefialar que se procedera
al archivo del procedimiento si se opusieran expresamente los municipios, y
obligando, por otro lado, en el articulo 354 a todos los ayuntamientos
navarros a integrarse en alguna de las comarcas al final del proceso de
comarcalizacion. Debe solventarse esta contradiccion.

Por otra parte, en lo que respecta a la organizacion y funcionamiento
comarcal, la efectiva participacion de los ayuntamientos se halla también
plenamente asegurada. Se ha previsto un sistema de designacion de los
miembros de la Asamblea comarcal atendiendo a un sistema mixto, que
combina la designacion de dos tercios de los integrantes designados por los
plenos de los ayuntamientos con la designacion de otro tercio de forma
proporcional al niumero de votos obtenidos en la comarca por los diferentes
partidos politicos (articulo 374). En todos los casos las personas designadas
para pertenecer a la Asamblea, deberan ser concejales. Este sistema hace
que el gobierno de la comarca deba garantizar una representacion
mayoritaria por parte de cargos designados por los propios ayuntamientos.
Asimismo, se establece la necesidad de garantizar, tanto a los
Ayuntamientos, como a los Concejos y a las Comarcas, la presencia de un
representante en los ambitos de representacion institucional,
sefaladamente, la Comision de Delimitacion Territorial (articulo 36) y la
Comisién Foral de Régimen Local (articulo 65).

A propésito de este ultimo articulo se ha de llamar la atencion scbre la
existencia de dos textos con redacciones distintas en el Proyecto presentado
a consulta ante este Consejo. En el articulo Diecisiete del Proyecto, se debe
aclarar la redaccién del articulo 65 de la LFHL que debe prevalecer.

Sobre |a base de lo anteriormente expuesto, no se puede afirmar que el
Proyecto no garantice el derecho de los ayuntamientos a participar a través
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de érganos propios, en el gobierno y administracién de estos entes
comarcales.

En consecuencia, y tras la ponderacién de intereses realizada, el
Consejo llega a la conclusion de que, en términos generales, la regulacién
de las comarcas que contiene el Proyecto no vulnera la autonomia municipal
constitucionalmente garantizada (articulos 137 y 140 CE) y es, por tanto,
conforme a Derecho.

En el Capitulo V (articulos 370 y 371) se regula el régimen de
integracion en la Comarca de las entidades supramunicipales existentes a la
entrada en vigor de la ley foral de creacion de cada Comarca, disponiéndose
la subrogacion de las comarcas en la posicion juridica de las entidades
supramunicipales, salvo en la de las Agrupaciones Tradicicnales. En la
Comarca se integrara todo el personal actual de las mancomunidades y
entidades de ambito supramunicipal en las condiciones funcionariales o
contractuales vigentes en el momento de la entrada en vigor de la ley foral
de creacion de la comarca (articulo 371.1). La comarca sucedera a la
entidad supramunicipal en la percepcion de transferencias para gastos
corrientes e inversiones concedidas a esta ultima; asimismo, asumira las
deudas y remanentes negativos, y garantizara que las actuales redes de
infraestructuras de las mancomunidades que actualmente presten servicio,
continllen bajo su titularidad (articulo 370). Las sociedades publicas se
mantendran pasando a depender de la comarca que preste el
correspondiente servicio (articulo 371.2)

En los supuestos en que una mancomunidad incluya municipios
pertenecientes a una delimitacion comarcal distinta de la comarca que
suceda a esta mancomunidad, se procedera a concretar los fines que deben
ser asumidos por dicha comarca respecto de los municipios pertenecientes a
su propio ambito territorial. Y en el supuesto de las entidades
supramunicipales cuyos fines no coincidan en su totalidad con las
competencias de la comarca en cuyo ambito territorial se encuentren,
perviviran exclusivamente en relacion con dichos fines, debiendo adaptar
sus estatutos a la nueva situacion (articulo 370.6 y 7).
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Se establece la necesidad de que la comarca adopte las medidas
necesarias para la adecuacion a sus necesidades de las estructuras
organizativas, inmobiliarias, de personal y de recursos, en funcién de las
actividades que realice y de los servicios que preste a cuyo fin habra de
aprobar Planes para la ordenacién de recursos humanos (articulo 371.5).

Este proceso de subrogacion no suscita problemas de legalidad. La
sustituciéon de las mancomunidades actualmente existentes organizadas en
torno a servicios de caracter sectorial por las comarcas se justifica en la
racionalizacion de la estructura administrativa local navarra, la evitacion de
duplicidades y en la eficiencia en la gestion. Y no supone ninguna
transgresién del principio de subsidiariedad, como se ha podido sefialar por
algunas voces criticas durante la fase de elaboracion del Proyecto, porque
este principio, recogido en el articulo 4.3 de la Carta Europea de Autonomia
Local del Consejo de Europa de 15 de octubre de 1985, si bien considera
que “el ejercicio de las competencias publicas debe, de modo general,
incumbir preferentemente a las autoridades mas cercanas a los ciudadanos”,
permite actuar a la Administracién de nivel superior en los casos en que la
actuacion de nivel inferior no resulte “suficiente” para el cumplimiento del
objetivo pretendido, teniendo “en cuenta la amplitud o la naturaleza de la
tarea o las necesidades de eficacia o economia”. En el modelo vigente de
administracién local donde se han generado duplicidades innecesarias y
solapamientos, la racionalidad y sostenibilidad financiera en el uso de los
recursos publicos, segun la exposicion de motivos, puede alcanzarse mejor
mediante la extincién de las entidades supramunicipales (mancomunidades)
prestadoras de los servicios y su integracién en la nueva organizacion
comarcal que asumira dichas funciones. Con ello, se pretende ofrecer a los
municipios una prestacion de servicio a un coste mas razonable que e! que
pudieran estar ofreciendo en la actualidad agrupaciones constituidas de
forma voluntarista sin una planificacion estructurada de las necesidades.

B) Nuevos sistema de financiacion de los municipios y de las
nuevas entidades supramunicipales

En el marco del establecimiento de una nueva planta local, el Proyecto
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viene a dotar a los nuevos entes locales de medios financieros para que
puedan ejercer las funciones que legalmente les son encomendadas,
introduciendo un nuevo modelo de la financiacion que se desea, mas acorde
con los principios de suficiencia financiera, sostenibilidad presupuestaria,
solidaridad y autonomia local y equilibrio territorial, que constituyen la base
de una concepcion actualizada de la administracion local.

Ese cambio en el modelo de financiacion se lleva a cabo
fundamentalmente a través de la modificacién de la Ley Foral 2/1995, de
Haciendas Locales de Navarra que trata de adaptar la LFHLN a la nueva
estructura territorial con la regulacion de los recursos tanto de las
mancomunidades de planificacion general como de las comarcas, y de
establecer un nuevo sistema de financiacion sustituyendo las actuales
subvenciones finalistas por modulos de financiacion.

El objetivo, como se indica en la exposicién de motivos del Proyecto de
ley foral, es “conseguir una financiaciéon que garantice la suficiencia
economica para hacer frente a las competencias y obligaciones locales, que
haga visible el principio de equilibrio y cohesion territorial de Navarra, y que
deé valor a la solidaridad entre municipios, los cuales, superando visiones
excesivamente unilaterales, deberan poner en comtn financiacion y recursos
para que la mejora de los servicios a la ciudadania se verifique siempre en el
conjunto del territorio”.

En este sentido, el Proyecio dedica los primeros articulos (articulos 9 y
10 bis de la LFHLN}), a determinar los recursos economicos que dispondran
las nuevas tipologias de entidad local -las Comarcas y las Mancomunidades
de Planificacion General- para el desempenio de sus funciones.

En el caso de las comarcas, tales recursos estaran integrados, segun
preve el articulo 9 LFHL, por los siguientes medios financieros:

A) los contemplados en el articulo 5 de la LFHL para las entidades
locales navarras, esto es: a} Recursos no tributarios (ingresos de
propios o de derecho privado, ingresos procedentes de
aprovechamientos comunales, precios publicos cuotas de
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urbanizacion, multas, otras prestaciones y demas ingresos de
derecho pablico); b) Recursos tributarios por tasas y contribuciones
especiales debiendo estar vinculados a las competencias atribuidas
a las comarcas por el articulo 361 de la LFAL); c) Participacion en
los tributos del Estado; d) Participacion en los tributos de Navarra;
e) Subvenciones; f) Operaciones de crédito.

B) los recursos econémicos que les sean atribuidos por su propia ley
foral de creacion, debiendo precisar la legislacion sectorial los
recursos econdmicos suficientes para el ejercicio de las
competencias que les atribuyan en los supuestos previstos en el
articulo 361 de la LFAL.

C) respecto de aquellas competencias que sean asumidas por las
Comarcas referidas a servicios que venian siendo prestados por los
municipios, los recursos que los municipios deberan aportar para
contribuir a su financiacion.

Existe un punto de friccion y es el relativo al apartado A) donde se ha
trasladade miméticamente lo establecido en el articulo 5 de la LFHL para las
entidades locales navarras, sin reparar en que ciertos recursos (v.gr.
aprovechamientos comunales) son propiamente de las entidades locales.

Por lo que hace a las Mancomunidades de Planificacion General, sus
recursos vendran determinados por los medios financieros previstos en el
nuevo articulo 10 bis de la LFHN, que son los ya fijados para las
Mancomunidades en el vigente articulo 10 LFHN; a saber:

a) Ingresos de derecho privado; b) Subvenciones y otros ingresos de
derecho publico; ¢) Tasas por la prestacion de servicios o la realizacién de
actividades de su competencia; d) Contribuciones especiales para la
ejecucion de las obras o para el establecimiento, ampliacion o mejora de los
servicios de la competencia de dichas entidades; e) Precios publicos; f) Los
procedentes de operaciones de crédito; g) Multas; h) Las aportaciones de las
entidades que formen parte de las mismas; i) Cualquier otro ingreso que
legalmente les corresponda.

Aparte de determinar los recursos, el Proyecto establece, como
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principio, la dotacién del Fondo de Haciendas Locales con base en un
porcentaje fijo y estable de los ingresos tributarios de la Hacienda Publica de
Navarra, lo que constituye la gran novedad del sistema de financiacion de
las entidades locales que pretende introducir el Proyecto.

A diferencia del sistema vigente en que la participacion de las
entidades locales en los tributos de la Hacienda Pablica de Navarra se fija en
las Leyes Forales de Presupuestos Generales, y el importe de la
participacion asignada para cada ejercicio se distribuye a través de
transferencias corrientes, transferencias de capital, u otras ayudas (vigente
articulo 123 LFHLN), el nuevo articulo 123 de la LFHLN prevé la
participacion de municipios, concejos y comarcas de Navarra en los ingresos
tributarios de la Hacienda Publica de Navarra a razén de un porcentaje fijo
anual del total de dichos ingresos, que vendra determinado en la LFHLN, y
que se calculara, tomando como referencia los ingresos tributarios del ultimo
gjercicio contable cerrado por la Hacienda Publica Navarra antes de la
aprobacion del presupuesto de que se trate y una vez descontada la
aportacién economica de la Comunidad Foral de Navarra al Estado, en
funcion de la distribucion competencial entre las entidades locales de
Navarra y la Administracion de la Comunidad Foral vigente en cada
momento, de conformidad con la Disposicion transitoria octava del Proyecto,

En esta disposicion transitoria octava, se establece que el Gobierno de
Navarra remitira al Parlamento, antes de septiembre de 1919, una propuesta
de financiacion a efectos de sustituir progresivamente las actuales
subvenciones finalistas que contienen los Presupuestos generales de
Navarra por médulos de financiacion. La determinacion del porcentaje
resefiado mas arriba se fijara inicialmente partiendo de la suma total que en
el presupuesto correspondiente al afio 2018 corresponda percibir por las
entidades locales de Navarra por transferencias corrientes, transferencias de
capital y transferencias finalistas de cada uno de los Departamentos de la
Administracion de la Comunidad Foral.

Una vez determinada la participacién en los tributos de Navarra, la
distribucion del importe entre las entidades locales de Navarra se realizara,

54



% CONSEJO e
NAVARRA

segun lo dispuesto en el apartado 2° del articulo 123 de la LFHLN, mediante:

1. “Transferencias corrientes para la financiacion de los servicios que
se presten por la entidad local, para los que se hayan establecido
médulos de financiacion por parte del Gobiemc de Navarra. La
cuantia de dicha transferencias vendara determinada por los citados
madulos.

2. Transferencias de capital para la financiacién de inversiones
vinculadas a Planes Directores de Infraestructuras locales,
aprobados por el Gobiermo de Navarra, que concretan la estrategia
de ambito superior al municipio en un servicio determinado

3. Una cuantia de libre determinacién que se asignara a cada entidad
local en funcién de los principios de justicia, proporcionalidad,
cohesion social, equilibrio temitorial y suficiencia financiera, cuyo
destino sera determinado por cada entidad local en ejercicio de su
autonomia y pudiendo aplicarse tanto a la financiacion de su gasto
corriente como a la financiacién de inversiones en infraestructura.
Los criterios para dicha asignacion se determinaran mediante ley
foral

4. Lineas especificas de financiacion”

En cuanto a la valoracion juridica de la regulacion contenida en el
Proyecto sobre la financiacién de las entidades locales, hemos de sefialar
que la competencia histérica de la Comunidad Foral sobre haciendas
locales, actualizada a través del articulo 46.1.a) de la LORAFNA, ampara,
como ya lo hemos hecho saber lineas atras, la reforma, que pretende llevar
a cabo aqui el legislador foral, de la LFHN. La Comunidad Foral tiene plena
competencia para modificar la LFHLN e introducir el sistema de financiacion
que considere mas adecuado a la nueva estructura de planta local que trata
de implementar. Ningun reproche cabe en tal sentido.

Asimismo, el contenido del Proyecto se compadece bien con el
principio constitucional de suficiencia financiera de las Haciendas locales
que consagra el articulo 142 de la Constitucion Espafiola. La transformacion
en la estructura de las entidades locales viene acomparnada de los medios
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financieros necesarios para que los nuevos entes locales puedan ejercer, sin
condicionamientos indebidos y en toda su extension las funciones que
legalmente les van a ser encomendadas, y asi “garantizar el ejercicio de la
autonomia constitucionalmente reconocida en los articulos 137 y 140 CE”
(STC 96/1990, de 24 de mayo, fundamento juridico 7, entre otras). La
Comunidad Foral resulta constitucionalmente obligada a proveer de recursos
a estas nuevas entidades locales y, en linea de principio, tanto las comarcas
como ias mancomunidades de planificacion general que se vayan a crear,
van a poder financiarse con cargo a diversos recursos financieros.

Por lo que respecta al régimen de recursos financieros aplicables a ias
comarcas, el Proyecto prevé, como se ha sefialado antes, la participacion en
los recursos ftributarios, esto es, impuestos, tasas y contribuciones
especiales, precisandose que “deberan estar vinculados a las competencias
atribuidas a las comarcas por el articulo 361 de la Ley Foral 6/1990, de 2 de
julio, de la Administracion Local de Navarra”. El concreto articulo 361 es el
que determinara las competencias y servicios de las comarcas. En el marco
de la coexistencia de competencias compartidas entre las comarcas y los
municipios en relacion con varios de los mencionados servicios en dicho
articulo, el Consejo llama la atencién sobre la importancia de tener en
consideracién este dato como criterio relevante de asignacion de recursos
financieros a fin de no restringir la autonomia de los municipios. Si se
confieren todos los recursos a esta instancia supramunicipal se pone en
riesgo la autonomia municipal sobre aquellas materias en las que mantenga
competencias en virtud de la legislacion basica del Estado (articulos 25 y 26
de la LBRL).

En cualquier caso conviene subrayar que la reforma va mas alla de la
financiacién de los nuevos entes locales supramunicipales y que afecta al
sistema entero de financiacion de las entidades locales. El Proyecto tiene
como inmediata finalidad dotar de recursos a las Comarcas vy
Mancomunidades de Planificacién General, pero al mismo tiempo trata de
instaurar un nuevo sistema de financiacion para todas las ofras entidades
locales, mediante la creacion de un fondo de haciendas locales en base a un
porcentaje fijo y estable de los ingresos tributarios.
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Constituye una decision normativa de primer nivel en materia de
financiacion, pero nada cabe objetar sobre el nuevo criterio de financiacion,
habida cuenta que es un criterio comun que afecta por igual a municipios,
concejos y comarcas, y que la prevision se orienta a la realizacion de
principios generales de buena gestion financiera (articulo 32 .1 CE) y a la
sostenibilidad financiera (articulo 135 CE), también, aunque no se haga
alusion al mismo en el Proyecto.

La ponderacién del porcentaje de participacion que se remite a una
norma posterior, que la establecera una vez realizados los estudios
pertinentes para el calculo de la misma, es lo que, en su caso, puede
comprimir e! espacio de autonomia local si no se delimitan clara y
previamente las competencias que comparten unas y otras entidades locales
sobre determinados servicios o competencias. Hay un margen de
indeterminacidon en la norma proyectada que se vincula a la eventual
determinacién del porcentaje y su aplicacion, lo que es ajeno al proceso de
control abstracto de la norma proyectada, que corresponde realizar en este
dictamen.

En correlacion con dicha reforma, el Proyecto maodifica, en sus articulos
tercero y cuarto, otras dos importantes Leyes Forales:

En primer lugar, la Ley Foral 12/2006, de 21 de noviembre, del Registro
de la Riqueza Territorial y de los Catastros de Navarra (en adelante,
LFRRTCN), que tiene por objeto posibilitar la realizacion de ponencias de
valoracion catastral de ambito comarcal.

Se compone de cuatro apartados: el primero, introduce algunas leves
modificaciones en el articulo 34 de la LFRRTCN, que tienen que ver con las
determinaciones de las Ponencias “municipales”, “supramunicipales" y
“comarcales” de Valoracion Parciales; el segundo, se limita a sustituir en el
apartado 9 del articulo 36, los términos “El acuerdo de subrogacién” por los
de “La resolucién de subrogacion”; el tercero, se contrae a sustituir, en el
articulo 37, la referencia numérica del “articulo 34.3.b" por el “articulo 34.4",
el cuarto, incorpora un nuevo articulo 37 bis sobre “Elaboracion, aprobacion,
publicacién, eficacia e impugnacion de las Ponencias de Valoracion
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Supramunicipal Comarcal”.

En segundo lugar, modifica la Ley Foral 20/2005, de 29 de diciembre,
por la que se modifica la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, de Haciendas
Locales de Navarra (LFHL), y se actualizan las tarifas del Impuesto sobre
Actividades Econdmicas. Consta de un (nico apartado, (“Disposicién
transitoria Unica Tipos de Gravamen de la Contribuciéon Territorial”) y en él se
fijla una nueva horquilla entre el 0,25 y el 0,50 por ciento para el tipo de
gravamen de la contribucion territorial urbana hasta tanto no se efectle la
revision de la correspondiente Ponencia de Valores.

Las modificaciones que se introducen en los articulos de la LFRRTCN
y de la LFHL, se ajustan al ordenamiento juridico.

C) Nuevo régimen de personal al servicio de los municipios y
demas entidades locales con especial referencia a la Secretaria
e Intervencion

En materia de personal al servicio de las entidades locales, el Proyecto
modifica los articulos 234 a 257 de la LFAL y deroga las disposiciones
adicionales primera y tercera, asi como las disposiciones transitorias
primera, tercera y cuarta de la Ley Foral 4/2011, de 17 de marzo, con el
objeto, de resolver dos problemas enquistados en la Administracion Local
Navarra; a saber: la infradotacion de la funcion de secretaria e intervencion
en las entidades locales mas pequefias; y el exagerado nivel de
temporalidad y la situacién de inseguridad laboral de los que desempefian
los puestos de secretaria e intervencion en los ayuntamientos de nuestra
Comunidad Foral.

En concreto, y por lo que respecta al ultimo objetivo, se indica en la
exposicion de motivos, que se trata de dar “una solucién definitiva al
problema de la interinidad permanente que afecta a muchas plazas de
secrefaria e intervencién en los municipios de Navarra, asegurandose un
servicio estrictamente funcionarial de los servicios administrativos de
secrelaria e intervencion a todas nuestras entidades locales”.
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Asi las cosas, habremos de realizar nuestro analisis juridico del
Proyecto dirigiendo la mirada, por un lado, a las modificaciones crientadas al
objetivo de garantizar la prestacion funcionarial en las entidades locales
navarras con puestos especificos de funcionarios con habilitacién especial, y
por otro lado, a las modificaciones que se refieren a las medidas adoptadas
para resolver el problema de la interinidad prolongada de los secretarios e
interventores en sus puestos.

A) Las principales novedades en cuanto de la prestacién de las
funciones publicas necesarias y la creacion de puestos propios especificos
de secretaria e intervencion estriban en lo siguiente:

- Las funciones publicas de Secretaria, Intervencion y de Tesoreria,
que son necesarias en todas las entidades locales de Navarra, no podran
ser ejercidas simultdneamente en diferentes entidades locales que cuenten
con los puestos propios especificos contemplados en los articulos 243.2 y
244 2 del presente proyecto de ley, salvo en el caso de los concejos.

- El puesto propic especifico de Secretaria se configura como
necesario en:

a) los municipios con una poblacion igual o superior 1.500 habitantes,
en lugar de mas de 2.000 habitantes exigido actualmente (articulo 243.2).

b} los municipios de poblacién inferior que asi lo decidan, siempre que,
o bien se trate de municipios compuestos con puesto propio de Secretaria
en los que la dispersion geografica de sus nucleos de poblacién aconsejen
disponer de puesto de Secretaria propio, o bien su gasto corriente anual en
los ultimos cinco afios haya sido superior a 500.000 euros (articulo 361.1.e).

c) en cada una de las Comarcas y Mancomunidades, que se
constituyan, asi como en las Agrupaciones tradicionales, cuyos
Reglamentos, Convenios, Acuerdos, Sentencias o Concordias asi lo
dispongan [art. 243.2.b),c) y d)].

- El puesto propio especifico de Intervencion se establece también
CoMmo necesario en:
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a) aquellos otros municipios de poblacion superior a 2.000 habitantes
que hubieran creado dicho puesto en su plantilla organica conforme a lo
dispuesto en el articulo 1 de la Ley Foral 11/2004, de 29 de octubre, para la
actualizacion del régimen local de Navarra [articulo 244.2.a)], ademas de en
los municipios con una poblacion superior a 3.000 habitanies como hasta
ahora.

b) las Agrupaciones tradicionales, cuyocs Reglamentos, Convenios,
Acuerdos, Sentencias o Concordias cuando asi lo dispongan, siempre y
cuando su gasto corriente anual en los dltimos cinco afios haya sido superior
a tres millones de euros [art. 244.2.b)].

Todos los puestos de trabajo de Interventor, anteriormente sefalados,
estaran encuadrados en el nivel A. Los puestos de Intervencion Grupo B
desempefados por funcionarios habilitados por la Comunidad Foral de
Navarra se mantienen como situacién personal a extinguir, estableciéndose
que su promocion de nivel se realizara de conformidad con lo establecido en
el articulo 15 del Estatuto de Personal al Servicio de las Administraciones
Pulblicas de Navarra.

- En cuanto a las funciones ptblicas anteriormente sefaladas, el
articulo 234.2.a) establece que en las comarcas, agrupaciones tradicionales,
mancomunidades con puesto de trabajo especifico y municipios
contemplados en los referidos articulos 243.2.a) y 244.2.a), se ejerceran por
el personal propio de la respectiva entidad local; y en los municipios que no
cuenten con puestos propios especificos, las funciones publicas de
secretaria o intervencion se ejerceran por personal propio de la comarca
correspondiente.

- En los concejos, el ejercicio de las funciones pulblicas necesarias se
realizara en el supuesto de gestion competencial compartida por perscnal
funcionario del ayuntamiento; y en los demas supuestos, los servicios
administrativos de secretaria e intervencion, se prestaran por personal
funcionario propio de la respectiva comarca [articulo 234.2.b)].

En aquellos concejos que no hayan suscrito con su ayuntamiento el
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convenio de gestion competencial compartida del articulo 42 bis del
Proyecto, y en tanto se proceda a la constitucion de la comarca en la que se
integren, las funciones publicas necesarias a que se refiere el articulo 234
seran ejercidas por un miembro de la Junta o del Concejo Abierto, habilitado
al efecto por dichos 6rganos para su desempefo (disposicion transitoria
séptima).

- Las funciones propias de los puestos especificos de secretaria e
Intervencién seran igualmentie ejercidas en los ambitos territoriales
correspondientes, sin puesto propio especifico, por el personal funcionario
de las Comarcas, con habilitacion conferida por la Administracién de la
Comunidad Foral.

- La comarca procedera, en el plazo de un afo a partir de la entrada en
vigor de su ley foral de creacion, a definir y aprobar su plantilla organica, asi
como la correspondiente oferta publica de empleo y a la provision de
puestos que resulten vacantes, de conformidad con lo establecido en la
normativa que resulte aplicable (disposicién transitoria sexta).

- Los puestos ocupados por el personal de Secretaria e Intervencion
tendran la consideracién de plazas pertenecientes a la plantilla organica de
la comarca, en los supuestos contemplados en el articulo 361.1 e) del
Proyecto o de las entidades locales respectivas, si se trata de puestos
propios especificos regulados en los articulos 243.2 y 244.2.

A dichos efectos, las comarcas incluiran en sus plantillas organicas los
puestos de trabajo reservados a funcionarios con habilitacion foral que
resulten necesarios para garantizar el cumplimiento de las funciones
publicas necesarias en las entidades locales de su término (articuio 236.2)

- Finalmente, por lo que se refiere al personal al servicio de las
comarcas, el articulo 384 establece que se regira por lo dispuesto en el titulo
VII del Proyecto, reiterando que las comarcas deberan contar con puestos
propios especificos de Secretaria e Intervencion, con habilitacién de la
Comunidad Foral de Navarra.
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Con independencia de si la regulacion cumple o no el objetivo principal
del Proyecto consistente en dotar de puestos a la funcién publica necesaria,
se puede afirmar que la modificacion, que el Proyecto pretende introducir en
la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la Administracion Local de Navarra, en
punto a la dotacién de personal al servicio de las entidades locales de
Navarra, se adopta claramente dentro de las competencias propias de la
Comunidad Foral.

La Comunidad Foral tiene, en virtud del articulo 46 de la LORAFNA,
competencia exclusiva para regular el régimen de la funcién plblica de las
entidades locales de Navarra, que alcanza al personal como parte integrante
del régimen local, desplazando ia regulacion que en esta materia contienen
los articulos 89 a 104 de la LBRL. Una competencia que le permite
reorganizar el mapa municipal en lo que hace al gjercicio de las funciones de
Secretaria e Intervencion.

En consecuencia, el Parlamento puede decidir en qué Ayuntamientos
navarros o entidades locales han de existir puestos propios de Secretaria e
Intervencion, y en cudles no, estableciendo en tales casos, la manera de
prestar dichas funciones en forma agrupada por entidades supramunicipales,
ya se trate de mancomunidades de planificacién general o de comarcas.

B) En relacién con el segundo propésito de dotar de estabilidad en el
empleo publico a la administracion local navarra y reducir los indices de
temporalidad en los contratos, en particular respecto de los puestos de
Secretaria e Intervencién, el Proyecto incorpora, en sus disposiciones
transitorias tercera a sexta, las siguientes previsiones:

- La comarca procedera, en el plazo de un afo a partir de la entrada en
vigor de su ley foral de creacion, a definir y aprobar su plantilla organica, asi
como la correspondiente oferta publica de empleo y a la provision de
puestos que resulten vacantes, de conformidad con lo establecido en la
normativa que resulte aplicable (disposicion transitoria sexta)

- El personal al servicio de las actuales Agrupaciones, al igual que el
del resto de entidades supramunicipales, se incorporara a la Comarca en las
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condiciones funcionariales ¢ contractuales vigentes en el momento de la
entrada en vigor de la ley foral de creacidén de la Comarca (disposicién
transitoria tercera).

- Aquellas entidades locales de menos de 1.500 o 3.000 habitantes,
respectivamente, que, a la entrada en vigor de la presente ley foral,
dispongan en su plantilla organica de puestos propios de secretaria o de
intervencién, mantendran dichos puestos hasta el momento de la entrada en
vigor de la ley foral de creacion de cada comarca, sin perjuicio de lo
establecido en el articulo 361.1.e) para los puestos propios especificos de
secretaria o intervencion en ayuntamiento de menor poblacion (disposicion
transitoria tercera).

No obstante, en aquellos puestos de Secretaria de ayuntamientos de
menos de 1.500 habitantes que en el momento de la entrada en vigor de la
Ley Foral de creacién de cada comarca, vinieran siendo desempefiados por
funcionarios habilitados por la Comunidad Foral de Navarra, dichos puestos
se mantendran como situacién personal a extinguir (disposicion transitoria
tercera).

Si los mencionados puestos vinieran siendo desempeiiados por
personal contratado en régimen administrativo, dicho personal sera
incorporado a la comarca en las condiciones contractuales vigenies en el
momento de la entrada en vigor de la ley foral de creaciéon de ia comarca
correspondiente, segun lo previsto en los articulos 370 y 371 del proyecto
(disposicion transitoria tercera).

- En el plazo de tres meses a partir de la entrada en vigor de la
presente ley foral, la Administracion de la Comunidad Foral procedera a
realizar las actuaciones tendentes a la convocatoria del concurso de méritos
previsto en el articulo 247.1 de la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la
Administracién Local de Navarra, para la cobertura de aquellas plazas de
secretaria que, estando comprendidas en los articulos 247.2 y 247.3 de
dicha norma, se encuentren vacantes, de conformidad con lo establecido en
los articulos 245 y siguientes de la misma (disposicion transitoria cuarta).
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En las dos primeras convocatorias que se aprueben, a partir de la
entrada en vigor de la presente ley foral, para la obtencién de la habilitacién
foral y acceso a los puestos de secretaria que no fueran cubiertos en el
citado concurso de meéritos, y sin perjuicio de lo establecido en la normativa
aplicable para la valoracion adicional del euskera, las fases de oposicién y
concurso tendran una valoracion proporcional del 70 y 30 por ciento,
respectivamente, debiéndose poder alcanzar la puntuacién total maxima de
la fase de concurso, tanto con 20 afios de servicios prestados en los puestos
de secretaria de las entidades locales de Navarra, como por la adicion a
éstos de otros méritos (disposicion transitoria cuarta).

- En la disposicidn transitoria quinta se establece un régimen transitorio
para posibilitar el concurso de traslado de los funcionarios que ocupen
puestos de Intervencion encuadrados en el Grupo B, de forma que, una vez
resuelto el mismo, se reclasificaran en el Nivel A las plazas no cubiertas en
el citado concurso.

Por lo que respecta al procedimiento de seleccion de los funcionarios,
se elimina la oposicion como sistema para la obtencion de la habilitacién de
la Comunidad Foral para los puestos de secretaria e intervencion, dejandose
como unico sistema el concurso oposicion (articulo 245).

En cuanto a las pruebas, se introduce la posibilidad, cuando el elevado
numero de aspirantes u otras razones de eficacia asi lo aconsejen, de
invertir el orden, de forma que la valoracion de la fase de concurso se realice
con posterioridad a la finalizacion de la fase previa de la oposicion (articulo
245),

El regimen de las tomas de posesion se adecua a lo previsto con
caracter general tanto en el Reglamento de Provisiéon de puestos como en el
Reglamento de ingreso del personal al servicio de las Administraciones
Publicas navarras (articulo 246 ter).

De esta manera, con las indicadas medidas, el Proyecto pretende
responder a una anémala situacion de inestabilidad, prolongada durante mas
de 28 afios, en la funcién publica necesaria de las entidades locales
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navarras. Haciendo un poco de historia, y sin remontarnos al Acuerdo del
Parlamento de Foral de 29 de enero de 1980 (porque en ese caso
hablariamos de mas afios) en que por primera vez se establece la
vinculacion de la provision de plazas de secretaria e intervenciéon en
determinados ayuntamientos con el disefioc del mapa municipal navarro, es
preciso recordar que el pormenorizado procedimiento de seleccion de los
puestos de trabajo de secretarios e interventores establecido por la LFAL
(Ley Foral 6/1990, en su redaccion originaria) no se llevo a efecto por
decision del propio legislador foral, al quedarse en suspenso, en virtud de la
disposicion transitoria 3? de la propia LFAL.

La causa de dicha paralizacion se encontraria en que, antes de
convocar los puestos de trabajo de secretaria e intervencion se hacia
necesario proceder a una definitiva reestructuracion de esos puestos de
trabajo en toda Navarra mediante la constitucion por leyes forales de
agrupaciones de caracter forzoso para la prestacion en comun de tales
servicios administrativos. E! Gobierno de Navarra no impulso esas leyes de
agrupacion forzosa de secretarias e intervenciones por lo que no se
pudieron dotar los puestos, ni convocar las pruebas para la cobertura de
dichos puestos. Entre tanto, se procedid, en virtud de la disposicion
transitoria tercera, a cubrir las vacantes mediante “contratacion temporal de
personal con titulacion propia del cargo”. Como los puestos de secretario e
interventor son funciones publicas que solo pueden ser ejercidas por
funcionarios publicos, dichos puestos han sido cubiertos mediante contratos
en regimen administrativo.

La Ley Foral 14/2004, de 29 de octubre, intento resolver esta situacion
mediante la reforma de la Ley 6/1990, eliminando la previa reserva legal
para la constitucion de las agrupaciones de municipios y desvinculando ese
proceso de reforma del mapa municipal navarro en lo relativo al sistema de
acceso y provisién de puestos en relaciéon con las funciones de secretaria e
intervencion de las entidades locales de Navarra. Su disposicion adicional
primera, deroga de hecho la disposicion transitoria tercera de la LFAL, y
procede a la articulacion de un procedimiento restringido de habilitacion y
provision de los puestos vacantes. En la exposicién de motivos de la Ley
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Foral 11/2004 se explica que la convocatoria restringida para acceder a la
condicion de Secretario e Interventor de las entidades locales de Navarra es
para “paliar la situacién creada por la Disposicion transitoria Tercera de la
Ley Foral de la Administracion Local de Navarra, derogandola y regulando
una alternativa, para regulanzar la anémala situacion de la provision de los
puestos de Secretaria e Intervencién, necesarios en la Administracién local
como garantia del correcto y ordenado desarrollo de las actividades locales
para la satisfaccion del interés publico local".

El sistema de provision de los puestos de Secretaria e Intervencién se
concibe con caracter excepcional, y restringido Unicamente a quienes en el
momento de publicacion de la convocatoria para obtener la citada
habilitacién, vinieran ocupando plaza en interinidad por un periodo
ininterrumpido de al menos un ano o de forma discontinua de hasta dos afos
durante los cuatro precedentes a la convocatoria mencionada, y que
estuviesen en posesion de los titulos académicos exigidos en la Ley Foral de
la Administracion Local. El proceso para la obtencién de la habilitacion
consistiria en la superacién de pruebas selectivas de concurso-oposicién
realizadas con sujecion a los programas y baremos de méritos que se
determinen por el Gobierno de Navarra, y de los cursos de formacién que a
tal efecto se organicen por el instituto Navarro de Administracién Publica.

Como el procedimiento excepcional de habilitacién suscitaba dudas de
compatibilidad con el derecho fundamental a acceder en condiciones de
igualdad a las funciones y cargos publicos del articulo 23.2 de la
Constitucion, el Tribunal Superior de Justicia de Navarra planteé cuestion de
inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional. Dicha cuestién seria
resuelta en la STC 130/2009, de 1 de junio, en la que el Tribunal declard
inconstitucional y nula la restriccion en la participacion en las pruebas
conducentes a la obtencion de la habilitacion para acceder a la condicion de
Secretario e Interventor establecido por la referida disposicion adicional
primera de la Ley Foral 11/2004. Entiende el Tribunal que esta situacion “no
retne las notas de excepcionalidad que, conforme a nuestra doctrina,
permitirian una diferencia de ltrato a favor del personal que desempefiaba
interinamente estas funciones del calibre de la aqui examinada, que excluye
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de los procedimientos de seleccién de funcionarios de carrera, con el
consiguiente sacrificio de su derecho fundamental , a todos aquellos que no
reunan tal condicion (...), pues, aun siendo cierto que, conforme a nuestra
doctrina, el liempo efectivo de servicios prestados puede reflejar la aptitud o
capacidad para desarrollar un empleo publico tal apreciacién no puede ser
entendida de forma tal que se haga imposible el acceso de olras personas a
dichos empleos”.

Esta sentencia dejo, mas o menos, las cosas como estaban, y el
presente Proyecto se propone ahora revertir definitivamente esta situacién
anomala de interinidad que vienen padeciendo quienes desempefian los
puestos de secretaria y de intervencion en las entidades locales de Navarra,
mediante las medidas y el procedimiento establecido.

En cuanto a la valoracion juridica, en primer lugar, de las medidas de
consolidacion de empieo estable en la funcidon pulblica necesaria, las
previsiones legales de continuidad ipso iure de las relaciones funcionariales
o administrativas de quienes ocupan actualmente los puestos de secretaria e
intervencion en las distintas entidades locales “inframunicipales” o
supramunicipales, durante o después del proceso de extincion e integracion
en las comarcas, cabe sefalar que se ajustan a la legalidad. La subsistencia
de la relaciones, tanto durante el proceso de creacién de las comarcas,
como despues, resulta obligada en el caso de los Secretarios e Interventores
a los que la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra les haya
conferido una habilitacion, dada su condicién de funcionarios. Igualmente, en
el caso de los contratados administrativos, y a pesar de su régimen juridico
distinto, nada cabe objetar a la aplicacién de la subrogacion, en tanto que la
entrada de una nueva entidad local en la posicion juridica de la anterior
entidad local, no debe ser motivo de extincion de la relacién, al permanecer
objetivamente inalterada la relacion administrativa que se constituyé con la
anterior manteniendo su identidad.

Por lo que respecta al procedimiento de provision disefado en el
Proyecto para acabar con la temporalidad y dar estabilidad a la funcion
publica necesaria, puede plantear dudas de compatibilidad con e! articulo 23.
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2 de la Constitucién en la medida en que se otorga un trato de favor a los
que acrediten haber prestado servicios en los puestos de secretaria e
intervencién en las entidades locales navarras, frente a los que no poseen
antigiiedad alguna en dichos puestos.

Para enjuiciar tal cuestion resulta oportuno recordar las lineas maestras
de la doctrina constitucional acerca del derecho a la igualdad en el acceso a
las funciones y cargos publicos, que garantiza el referido articulo 23.2 de la
Constitucion.

Asi, en primer lugar, ha de tenerse en cuenta, que como sefiala la
sentencia STC 86/2016 (fundamento juridico 4), el derecho de acceso en
condiciones de igualdad a los cargos publicos del art. 23.2 CE, es “un
derecho de configuracion legal “que supone que las normnas reguladoras del
proceso selectivo han de asegurar a los ciudadanos una situacion juridica de
igualdad en el acceso a las funciones publicas, con la inmediata interdiccion
de requisitos de acceso que tengan caracter discriminatorio (SSTC
193/1987, de 9 de diciembre; 47/1990, de 20 de marzo, o 353/1993, de 29
de noviembre), o de referencias individualizadas (STC 67/1989, de 18 de
abril)”. No obstante, en determinados supuestos extraordinarios, se ha
considerado acorde con la Constitucién que, en procesos selectivos de
acceso a funciones publicas, se establezca un trato de favor en relacion a
unos participantes respecto de otros. Esta excepcion a la regla general se ha
considerado legitima en supuestos verdaderamente singulares, en los que
las especiales circunstancias de una Administracion y el momento concreto
en el que se celebraban estas pruebas, justificaban la desigualdad de trato
entre los participantes, beneficiando a aquéllos que ya habian prestado en el
pasado servicios profesionales en situacion de interinidad en la
Administracion convocante. Estos supuestos varian desde la celebracién de
pruebas restringidas (STC 27/1991, de 14 de febrero) a pruebas en las que
se primaba de manera muy nolable los servicios prestados en la
Administracion, pero en uno y otro caso, ha existido siempre justificacion de
las singulares y excepcionales circunstancias que de manera expresa se
explicaban en cada una de las convocatorias (SSTC 67/1989, de 18 de abril;
185/1994, de 20 de junio; 12/1999, de 11 de febrero; 83/2000, de 27 de
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marzo, o 107/2003, de 2 de junio). En definitiva, para que sea
constitucionalmente legitimo establecer un proceso selectivo restringido o
uno en el que se prime notablemente un determinado mérito en relacién a
ofros, debe existir una justificacién amparada en una situacion excepcional,
ya que en otro caso, la desigualdad de trato lesionaria el art. 23.2 CE (STC
27/2012, FJ §)”

Por otra parte, como recuerda esa misma doctrina constitucional,
reproduciendo lo ya sefnalado en la STC 111/2014 (fundamento juridico 5),
en cuanto a la previa valoracion de los servicios prestados a Ia
Administracién, se debe tener presente que ‘la consideracion de los servicios
prestados no es ajena al concepto de merito y capacidad, pues el tiempo
efectivo de servicios puede reflejar la aptitud o capacidad para desarrollar
una funcion o empleo publico y, suponer ademds, en ese desemperio, unos
meéritos que pueden ser reconocidos y valorados’ [SSTC 67/1989, de 18 de
abril, FJ 3, y 107/2003, de 2 de junio, FJ 5 b)]. Pero no puede llegar a
convertirse en un requisito que excluya la posibilidad de concurrencia de
ferceros, ni tener una dimension cuantitativa que rebase el ‘limite de lo
tolerable’ [SSTC 67/1989, FFJJ 3 y 4, 185/1994, FJ 6, y 73/1998, FJ 3 b)].
Por ello dijimos en la STC 38/2004, de 11 de marzo, que serian admisibles
unas pruebas de acceso a la funcién publica de personal laboral fijo ‘cuya
excepcionalidad cabria entender que consistirfa en la prevision de que se
valorasen los servicios efectivos prestados como personal laboral y las
pruebas selectivas superadas para acceder a tal condicion, pero que no
quedaria excluida de raiz la concurrencia de olras personas que no hubieran
prestado aquel tipo de servicios’ (fundamento juridico 4; en el mismo sentido,
ATC 68/2012, de 17 de abril, FJ 3)".

Conforme a tales premisas, haciendo un examen de las normas de
funcionarizacion del Proyecto, lo primero que cabe sefialar es que, aungue el
procedimiento disenado en ias disposiciones transitorias cuarta y quinta del
proyecto de Ley Foral, es también de caracter excepcional y provisicnal,
puesto que solo podra ser utilizado por un maximo de dos veces (la norma
refiere “dos primeras convocatorias que se aprueben, a partir de la entrada
en vigor de la presente ley foral’), no se trata de unas pruebas restringidas
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para el acceso a la funcién publica de unos pocos con antigiiedad en el
puesto; esto es, unas pruebas restringidas que, en general, hayan de
considerarse como un procedimiento proscrito por el articulo 23.2 de |la CE,
salvo en casos excepcionales en que “/a diferencia de trato establecida en la
ley en favor de unos y en peijuicio de ofros pueda considerarse como
razonable proporcional y no arbitraria a los efectos de la desigualdad de trato
que establece, siempre que dicha diferenciacién se demuestre como un
medio excepcional y adecuado para resolver una situacién también
excepcional, expresamente prevista en una norma con rango de ley y con el
objeto de alcanzar una finalidad constitucionalmente legitima, entre las que
se integra también la propia eficacia de la Administracion Puablica” (por todas,
STC 154/2017, de 21 de diciembre). Y no son pruebas restringidas porque el
procedimiento de funcionarizacion de personal contratado con experiencia
en funciones de secretaria y de intervencion local disefiado en el Proyecto,
es un mecanismo en el gue no se excluye el acceso de otras personas que
no hubieren estade vinculados a la Administracion de Navarra
desempeifiando esos cargos.

Del propio tenor literal de las disposiciones cuarta y quinta se deduce
que no va referido solo a quienes acreditan un tiempo efectivo de servicios
prestados en los referidos puestos. La obtencion de la habilitacién y acceso
a los puestos de Secretaria e Intervencion se condiciona a la superacion,
“sin perjuicio de lo establecido en la normativa aplicable para la valoracién
adicional del euskera, (de} las fases de oposicion y concurso (que) tendran
una valoracion proporcional del 70 y 30 por ciento, respectivamente
debiéndose poder alcanzar la puntuacion total méaxima de la fase de
concurso, tanto con 20 arfios de servicios prestados en los puestos de
secretaria de las entidades locales de Navarra, como por la adicion a éstos
de otros méritos”. Nada del tenor literal expuesto hace pensar que se trate
de un mecanismo cerrado que impida el acceso a aquellas personas que no
hayan desempaiiado tales funciones. Al contrario, el proceso disefiado por el
legislador foral se muestra como un proceso abierto en el que pueden
participar terceros que no hubieran prestado este tipo de servicios en las
entidades locales de Navarra.
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Por otro lado, tampoco plantea problemas de igualdad la consideracién
como merito de los servicios prestados, porque se hace una valoracion de
los servicios prestados no como requisito de acceso, sino como mérito vy,
ademas, no como Unico merito, con lo que no quedaria excluida de raiz la
concurrencia de otras personas que no hubieran prestado aquel tipo de
servicios'.

En la STC 67/1989, el Tribunal Constitucional considerd que exigir
como requisiio de acceso el haber prestado servicios un nimero minimo de
anos en la plaza, vulnera el derecho a acceder en condiciones de igualdad a
las funciones publicas; esta exigencia se considera contraria al articulo 23.2
CE al impedir acceder a los que no cumplieran sin concurrir una razén
justificada (STC 60/1994). En cambio, admitio la valoracion de los servicios
prestados cuando se hace una valoraciéon como mérito y no como requisito
de acceso y, ademas, se efectla una valoracion proporcionada de los
mismos. Y lo admitié en un caso en el que, en la fase de concurso, solo se
tenia en cuenta la antigledad y ningin otro meérito mas. Justifica la
desigualdad en que viene impuesta en atencién a una finalidad y a un interés
publico legitimo gue se conecta con las especiales circunstancias de la
puesta en marcha de la Administracion Autonémica y la necesidad de contar
inmediatamente con personal propio.

En el caso que nos ocupa, el Proyecto ha previsto un proceso de
funcionarizacién de personal contratado con experiencia previa a través de
un concurso oposicion que ha de convocarse por un maximo de dos
convocatorias, en el que se conceden algunas facilidades o beneficios al
personal que haya prestado servicios como secretario e interventor en las
entidades locales navarras, y ello en atencion a la necesidad de dotar de
estabilidad a la funcién publica necesaria en la Comunidad Foral de Navarra
dada la existencia de un numero importante de personas en situacion de
interinidad o precariedad prolongada. Aunque se puede discutir que la
medida venga amparada en una situacion excepcional, porque ya el Tribunal
Constitucional advirtié en la STC 130/2009, que esa situacion de precariedad
de los Secretarios e Interventores de las entidades locales de Navarra es
imputable a la desidia del legislador por no haber puesto en marcha el
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proceso de provision de dichos puestos previsto en la Ley Foral 6/1990, es lo
cieto que en este caso los méritos no se contraen solo a los servicios
prestados y que se pueden alegar otros y que, por tanto, no responde al
propésito de excluir a nadie de la posibilidad efectiva de acceso a la funcién
publica necesaria en la administracion local navarra.

Las dudas que, si acaso, pudiera suscitar el sistema de acceso
adoptado por el Proyecto, radican en la relevancia cuantitativa que se
concede a la valoracién como mérito de los servicios prestados. Ya se ha
dicho que la consideracion como mérito de los servicios prestados no
plantea problemas de igualdad si se efectia una valoracién proporcionada
de los mismos.

En este caso, la valoraciéon definitiva de los méritos de la fase de
concurso de los aspirantes que han superado la fase de oposicidon en las
pruebas selectivas que se convoquen por la Administracion de la Comunidad
Foral de Navarra para la obtenciéon de la habilitacion foral y acceso a los
puestos de secretaria e intervencion, en el marco del proceso de
consolidacion de empleo temporal y estabilidad en el empleo del personal
sanitario, es hasta un maximo del 30 por ciento de la puntuacion total, siendo
el 70 por ciento restante correspondiente a la fase de oposicion. Y ese 30
por ciento maximo se puede alcanzar con veinte anos de servicios prestados
en los puestos de secretario e intervencion de las entidades locales de
Navarra, sin perjuicio de la adicion de otros méritos.

Aun cuando la atribucién de un 30 por ciento atribuye una ventaja a los
que han prestado servicios previamente en la administracion local navarra
como secretarios o interventores, cabe defender la legitimidad de esta
ponderacion en atenciéon a que no supone sobrepasar los limites de
razonabilidad. Los que parten de cero puntos de antigiiedad, para situarse a
igual nivel que los actuales contratados, deben acreditar unos mayores
conocimientos en la fase de oposicion, pero ello no supone un obstaculo que
les excluya por entero de la competicion. Por otra parte, la valoracion como
mérito no se contrae exclusivamente a los servicios prestados en los puestos
de secretario o interventor, de forma que siempre puede alguien que accede
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por libre compensar esa diferencia derivada de la ausencia de prestacion de
servicios anteriormente en los referidos puestos con otros méritos. En este
sentido, nada impide que se puedan valorar otros méritos como, por
ejemplo, la antigliedad en otros servicios afines en la Administracion Publica,
la formacién, y cualquier otro mérito relacionado con la investigacion, o la
buena praxis profesional. Corresponde en todo caso a la Administracién de
la Comunidad Foral tomar en consideracion estos otros criterios de mérito
para posibilitar la concurrencia de terceros.

En suma, y a la vista de lo expuesto, este Consejo entiende que las
pruebas previstas para la funcionarizacién de personal contratade que se
materializan a través del concurso oposicion previsto en las disposiciones
transitorias cuarta y quinta del Proyecto, tienen una dimensidén cuantitativa
que no rebasa “el limite de lo tolerable” (SSTC 67/1989, 111/2014) vy, en
consecuencia, son respetuosas con el principio de igualdad en el acceso a la
funcién pablica, consagrado articulos 23.2 de la Constitucion.

lll. CONCLUSION

El Consejo de Navarra, en relacibn con la consulta formulada,
dictamina que el proyecto de Ley Foral de Reforma de la Administracién
Local de Navarra, una vez consideradas las observaciones formuladas en el
cuerpo del dictamen se ajusta al blogue de constitucionalidad.

En el lugar y fecha sefalados en el encabezamiento

EL PRESIDENTE LA CONSEJERA-SEQRETARIA
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