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Resumen

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado en fechas recientes
(sentencias 124/2023 y 143/2023) sobre la constitucionalidad de diversos
preceptos de la Ley 5/2021, de 5 de noviembre, reguladora del Fondo de
Cooperacion Municipal de los Municipios y Entidades Locales Menores
de la Comunidad Valenciana. El primero de estos pronunciamientos
sintetiza la doctrina sobre dos aspectos fundamentales del régimen
local: la garantia constitucional de la autonomia local y las limitaciones
al ejercicio de facultades de coordinacion por las comunidades
auténomas, por un lado; y la dimensién financiera de la autonomia
local y la suficiencia de las Haciendas locales, por otro lado. Al proyectar
esta doctrina sobre la regulacion legal del citado fondo, el Tribunal
Constitucional no ha apreciado en ella vicios de inconstitucionalidad,
salvo por lo que respecta a la vulneracion del Estatuto de la Comunidad
Autdnoma. Sin embargo, el criterio adoptado resulta discutible y deja
algunas incognitas en el aire, como lo prueba la formulacién de dos
votos particulares.

Palabras clave: financiacion local; autonomia provincial, coordinacion;
Haciendas locales; suficiencia financiera.
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The law governing the municipal cooperation fund of the
Valencian Community before the Constitutional Court: lights
and shadows

Abstract

The recent judgments (124/2023 and 143/2023) of the Constitutional
Court have shed light on the constitutionality of various provisions of
Law5/2021, of 5 November, which regulates the Municipal Cooperation
Fund for municipalities and smaller local entities within the Valencian
Community. These judgments encapsulate the Court’s stance on
crucial aspects of the local governance framework: the constitutional
safeguard of local autonomy and the constraints on the exercise of
coordination powers by autonomous communities, alongside the
financial realm of local autonomy and the adequacy of local finances.
While the Constitutional Court found no unconstitutional flaws in
the regulation of the Fund, except for the breach of the Autonomous
Community’s Statute, the adopted criterion invites debate and leaves
certain ambiguities, as underscored by two dissenting opinions.

Keywords: local finance; autonomy at the provincial level; coordination;
municipal finances; financial sustainability.

1
Introduccién

Las recientes sentencias del Tribunal Constitucional 124/2023, de 26 de sep-
tiembre, y 143/2023, de 24 de octubre, hos han permitido conocer su vision
respecto de la naturaleza y configuracion de uno de los instrumentos de
financiacion local implementados por las comunidades auténomas durante
los ultimos anos con el fin de dar cumplimiento al articulo 142 de la Cons-
titucion. Se trata del Fondo de Cooperacién Municipal de los municipios y
entidades locales menores de la Comunidad Valenciana (en adelante FCM),
creado por la Ley 5/2021, de 5 de noviembre.

Nuestro analisis se centrard en el primero de esos pronunciamientos,
que a pesar de la amplitud del objeto del recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por el Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Dipu-
tados se ha traducido en una declaracion de inconstitucionalidad circuns-
crita a solo dos preceptos de la ley autondmica, en concreto a sus articulos
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5.6y 7. En cambio, la Sentencia 143/223 reviste escaso interés, pues tras de-
clarar extinguida, por pérdida sobrevenida de su objeto, la impugnacion de
esos dos preceptos', desestima también con una breve argumentacion el
cuestionamiento de otros aspectos puntuales de la Ley 5/2021 realizado en
el recurso interpuesto por el Grupo Parlamentario Vox?.

Un acercamiento en clave constitucional a las relaciones financieras en-
tre las Haciendas autondmicas y las Haciendas locales (via transferencias de
las primeras hacia las segundas) resulta de especial interés por su indudable
trascendencia en el funcionamiento de nuestro modelo descentralizado de
gobierno multinivel, maxime si tenemos en cuenta que son muy escasos los
pronunciamientos recaidos sobre el tema hasta la fecha.

El mas relevante es, sin duda, la Sentencia 40/2021, de 18 de febrero, que
enjuicié las modificaciones introducidas en 2020 en los dos instrumentos
de financiacion y cooperacion econdmica local general implementados por
la Ley 10/2014, de 22 de diciembre, de Medidas Tributarias y de Financiacién
de las Entidades Locales vinculada a ingresos impositivos de la Comunidad
de Castilla y Ledn: el Fondo de participacion en los impuestos propios, por
un lado, y el Fondo de cooperacién econdmica local general vinculado a in-
gresos derivados de los impuestos cedidos por el Estado de gestion directa
por la Comunidad Autdnoma, por otro lado®.

Mucho mas atras en el tiempo hay que remontarse a la Sentencia
150/1990, de 4 de octubre, desestimatoria de los recursos de inconstitucio-
nalidad interpuestos contra la Ley de la Asamblea de la Comunidad Au-
tonoma de Madrid 15/1984, de 19 de diciembre, del Fondo de Solidaridad
Municipal de Madrid”.

Las comunidades autonomas tienen, en virtud del articulo 142 de nues-
tra norma fundamental y de las competencias exclusivas en materia de régi-
men local asumidas en sus respectivos estatutos de autonomia, una obliga-
cion de contribuir activamente a la suficiencia de medios de las Haciendas

1. Fundamento juridico 2.

2. Fundamento juridico 3, donde se desestiman los motivos de impugnacion esgrimidos
en relacion con los articulos 9.1y 11, apartados 1.d) y 2.e), y la disposicion final primera de la Ley
5/2021.

3. La Sentencia 40/2021 desestimé el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra las
modificaciones introducidas en la Ley 10/2014 a través del Decreto-ley de la Junta de Castillay
Ledn 6/2020, de 2 de julio, de medidas urgentes para incentivar las medidas de recuperacion
econdémica y social en el ambito local. Para una revision critica de este pronunciamiento pue-
den consultarse Ramos Prieto (2021: 153-157) y Lago Montero (2022: 34-40).

4. Esta sentencia tuvo en su dia una amplia resonancia por avalar la constitucionalidad del
recargo del 3 % sobre la cuota liquida del IRPF, creado por la comunidad auténoma con el fin
de obtener ingresos destinados a la dotaciéon del fondo autondmico de solidaridad munici-
pal. Pero en sus fundamentos juridicos 10 a 12 se contienen aclaraciones importantes sobre el
alcance y los limites de la competencia autonédmica para establecer un instrumento de estas
caracteristicas y su compatibilidad con el principio constitucional de autonomia local.
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locales. De ahi que ese precepto constitucional contemple la participacion
en los tributos de las comunidades autdnomas como uno de sus tres recur-
sos fundamentales, junto a los tributos propios y la participaciéon en los tri-
butos del Estado. Tras muchos afios de inaccion, la Ley 5/2021 buscé atender
esta obligacion constitucional y estatutaria, dando carta de naturaleza al
FCM como instrumento de financiacion incondicionada o no finalista en el
ambito de la Comunidad Valenciana. No obstante, la ley fue mas alld de la
mera creacion de un mecanismo de transferencias desde la Hacienda auto-
némica hacia los municipios y entidades locales menores. En el ejercicio de
su potestad de coordinacién de las competencias locales, concretamente
de la competencia de las provincias en materia de asistencia y coopera-
cion juridica, econdmica y técnica a los municipios, la comunidad auténo-
ma ha obligado ademas a las diputaciones provinciales a participar en la
dotacion econdmica del fondo mediante aportaciones dinerarias con cargo
a sus presupuestos. De esta forma, el fondo sirve a dos objetivos de manera
simultdnea: financiar a las entidades locales con recursos procedentes del
presupuesto autondmico, y coordinar la cooperacion econdémica que las di-
putaciones llevan a cabo en favor de los pequenos municipios. Como cons-
tataremos enseguida, en esa dualidad radica el germen de la controversia
residenciada ante el Tribunal Constitucional.

2
Origen de la controversia: la configuraciéon dual del Fondo
de Cooperaciéon Municipal de la Comunidad Valenciana

2.1
Antecedentes®

En su version inicial, el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana,
aprobado por la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, guardaba silencio sobre
la implicacion de la entonces naciente comunidad auténoma en el soste-
nimiento de las Haciendas locales. Pero tras su modificacion a través de la
Ley Orgénica 1/2006, de 10 de abril, su articulo 64.3 asumioé un compromiso
inequivoco:

“Para potenciar la autonomia local sobre la base del principio de sub-

sidiariedad, por Ley de Les Corts, se creard el Fondo de Cooperacion

5. Para un examen mas detenido de estos antecedentes nos remitimos a Macarro et. al.
(2022: 269-273).



Municipal de la Comunitat Valenciana con los mismos criterios que el

fondo estatal”.

Pese a ser muy escueta, se trata de una clara exigencia al legislador
para que posibilite la transferencia de ingresos desde el presupuesto de la
comunidad autéonoma al menos hacia los municipios (de ahi el calificativo
de “municipal”, gue en principio no incluiria a otras entidades locales). Ello
engarza, a su vez, con un mandato de velar por la suficiencia de recursos de
las Haciendas locales mediante una financiacion acorde a una distribucion
de competencias basada en los principios de descentralizacién, subsidiarie-
dad y simplificacién administrativa, segun dispone el articulo 70.2 del pro-
pio estatuto.

En cualquier caso, conviene advertir que el panorama previo a 2006 no
era del todo baldio. Desde 2005 se puso en marcha un fondo de cohesidn
territorial®, encaminado a promover el equilibrio territorial intermunicipal
mediante una linea especifica de ayudas, canalizadas en forma de subven-
ciones y destinadas a la cobertura de determinados gastos corrientes y de
inversion de los municipios de menor capacidad econdmica y de gestion’.
Este fondo, que alcanzdé una dotacién presupuestaria maxima de 10 403 400
euros en los gjercicios 2007 y 2008, operod hasta el gjercicio 2016 inclusive.

Pese al anuncio de la reforma estatutaria de 2006, el primer paso para
la creacion del FCM no se produjo hasta la aprobacion de la Ley 8/2010, de
23 de junio, de régimen local de la Comunidad Valenciana. Su articulo 201
(derogado después por la Ley 5/2021) lo abridé a todos los municipios, aun-
gue con el requisito de cumplir la obligacién de presentar la cuenta general
aprobada ante la Sindicatura de Cuentas y de tener, en su caso, un plan
de estabilidad financiera. Y lo concibid como un instrumento destinado a
financiar sus servicios, infraestructuras y equipamientos basicos, mediante
las dotaciones que se establecieran para cada ejercicio en la ley de presu-
puestos de la comunidad auténoma. La concrecion de los criterios de dis-
tribucién fue remitida en su integridad a las disposiciones reglamentarias,
aunque recogiéndose una garantia de posible crecimiento de los recursos
en paralelo a la mejora de la financiacion de la propia comunidad auténo-
ma respecto a la media nacional de financiacién autondmica por habitante.

Sin embargo, aun tuvieron que pasar siete anos hasta la implemen-
tacion efectiva del FCM como instrumento de financiacion local de carac-

6. Ley 14/2004, de 29 de diciembre, de presupuestos de la Generalitat Valenciana para el
ejercicio 2005.

7. En 2005 y 2006 las convocatorias de ayudas quedaron restringidas a los municipios y
entidades menores cuya poblacién no excediera de 1500 habitantes. No obstante, a partir de
2007 el fondo se abrid parcialmente a los municipios y entidades de hasta 5000 habitantes.
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ter incondicionado y no finalista, en forma de transferencias excluidas de la
consideracion de subvenciones, a causa de la falta de desarrollo reglamen-
tario de la Ley 8/2010 por parte del Gobierno regional.

Su andadura se inicid por fin en 2017 con una dotacidn inicial por parte
de la comunidad autonoma de cuarenta millones de euros (no incremen-
tada en ejercicios posteriores)®, merced a la aprobacién por el Consell del
Decreto 51/2017, de 7 de abril. A efectos de este estudio nos interesa subrayar
gue esta disposicion reglamentaria ya abordd dos aspectos que después se
plantearon en la regulacidn del fondo plasmada en la Ley 5/2021y que die-
ron lugar a la impugnacion ante el Tribunal Constitucional. Por un lado, se
contempld su posible configuracion como instrumento mixto, dotado con
aportaciones econdmicas tanto de la comunidad auténoma como de las
diputaciones provinciales. Por otro lado, se detallaron los criterios de dis-
tribucion de los recursos entre las entidades locales beneficiarias. Ademas,
se regularon en sus articulos 9 a 11 la composicidn, el funcionamiento y las
funciones de una comisién de seguimiento del FCM, como érgano de com-
posicion mixta responsable de su implementacion, seguimiento y control
de ejecucion anual.

En cuanto al primer extremo, el articulo 8.1 del Decreto 51/2017 contem-
pld la posible adhesion al FCM, con caracter voluntario, de las diputaciones
provinciales de Alicante, Castelldn y Valencia, mediante el correspondiente
acuerdo de su drgano competente, en el gjercicio de sus competencias de
vertebracion del territorio y en el marco de las relaciones interadministrati-
vas de coordinacidn y cooperacion. Tal incorporacidon implicaba participar a
través de sus presupuestos anuales con aportaciones dinerarias a los munici-
pios y entidades menores de su provincia®, conformando asi un bloque de
recursos adicional al provisto por la comunidad auténoma'®. El preambulo
de la citada norma reglamentaria justificd esta participacién de las provin-
cias en sus fines propios y especificos de garantizar los principios de soli-
daridad y equilibrio intermunicipales, y de asegurar la prestacién integral y
adecuada de los servicios de competencia municipal mediante una asisten-

8. Ley 14/2016, de 30 de diciembre, de presupuestos de la Generalitat para el ejercicio 2017.

9. Tales aportaciones dinerarias entre diferentes Administraciones publicas, para financiar
globalmente la actividad de la Administracion a la que vayan destinadas, quedan excluidas del
ambito de aplicacion de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, en virtud
de lo dispuesto en su articulo 2.2.

10. En virtud de la disposicidn final cuarta del Decreto 51/2017, la cuantia inicial a aportar
en 2017 por cada diputacion provincial que se adhiriese al FCM seria igual a la que distribuye
la comunidad autdnoma en ese ejercicio entre todos los municipios y entidades menores de
su provincia. Los posibles incrementos en las cuantias a aportar por las Haciendas provinciales
en los ejercicios sucesivos respecto del montante inicial para 2017 debian consensuarse previa-
mente con la comunidad auténoma.



cia econdmica y financiera que potencie la autonomia local. Como después
constataremos, este esquema voluntario de colaboracidon entre Hacienda
autondmica y Haciendas provinciales experimentdé un cambio profundo a
raiz de la Ley 5/2021.

El otro aspecto concretado por el Decreto 51/2017 fueron las reglas de
distribucién para determinar los recursos que correspondian a cada entidad
beneficiaria, mediante un procedimiento impulsado de oficio por el depar-
tamento competente en materia de Administracion local. Con relacion a las
aportaciones de la comunidad auténoma, su articulo 7 previd una férmula
mixta que combinaba dos criterios: una cantidad fija para cada municipio o
entidad menor mas una cantidad variable en funcién de la poblacién de de-
recho segun el ultimo padrén municipal vigente, ponderada por coeficien-
tes correctores decrecientes aplicables a cada tramo poblacional de cada
entidad beneficiariay sin computar los habitantes de las entidades menores
en la poblacién del municipio. Estos coeficientes, que han venido aplican-
dose sin variacion hasta el ejercicio 2023, son los siguientes:

De 1 a 500 habitantes 4
De 501 a 1000 habitantes 3
De 1001 a 2000 habitantes 25
De 2001 a 5000 habitantes 2
De 5001 a 10 000 habitantes 15
De 10 001 a 20 000 habitantes 1

De 20 001 a 50 000 habitantes 0,75
De 50 001 a 100 000 habitantes 0.5
Mas de 100 000 habitantes 0.25

Se aprecia con claridad que el Gobierno regional entendié que dispo-
nia de un amplio margen de configuracién para disehar y ponderar esos
criterios de reparto, sin que ello supusiera una vulneracién del articulo 64.3
del Estatuto antes transcrito. Después volveremos sobre este particular al
hilo de la Sentencia 124/2023.

Por su parte, el articulo 81 del Decreto 51/2017 dispuso que las dipu-
taciones provinciales que decidieran adherirse al FCM podrian utilizar las
mismas reglas de distribucion (con sujecién a idéntico régimen de transfe-
rencias incondicionadas) que las contempladas para las aportaciones auto-
ndmicas, o, alternativamente, adoptar su propio régimen juridico y sus re-
glas de reparto atendiendo a los principios de objetividad y equidad.
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2.2
Caracteristicas basicas del Fondo de Cooperacion Municipal
conforme ala Ley 5/2021. Exigencia de aportaciones
obligatorias de las diputaciones provinciales

Cumplido el primer lustro de funcionamiento del FCM (2017-2021), la vigente
Ley 5/2021 optd por proporcionarle un marco normativo de rango legal mas
amplio que las escuetas pautas marcadas por la Ley 8/2010 (cuyo articulo
201 derogd). No obstante, se aprovechd la ocasidon para introducir algunos
cambios significativos en su configuraciéon, aunque, eso si, la aportacién au-
tondmica se mantuvo congelada en la cuantia inicial de cuarenta millones
de euros, cifra que se ha incrementado en un 25 % (hasta cincuenta millo-
nes de euros) en el presupuesto para el presente ejercicio 2024".

Se preservaron como fines basicos del fondo garantizar la suficiencia fi-
nanciera de las Haciendas locales, reforzar la autonomia local mediante una
financiacion global de sus actividades y servicios, y promocionar el equilibrio
econdmico de los entes locales y la realizacion interna del principio de soli-
daridad, contribuyendo a que los diferentes nucleos y entidades de pobla-
cidn cuenten con una dotacién adecuada para la prestacion de los servicios
de su competencia (articulo 2).

También se mantuvo invariable su naturaleza incondicionada y no fina-
lista, estando las entidades locales facultadas para destinar los recursos reci-
bidos al desarrollo general de sus competencias, sin vinculacion a objetivos
o finalidades concretos (articulo 3).

Tampoco se introdujeron variaciones sustanciales con respecto al elen-
co de entidades beneficiarias (articulo 4), que continuan siendo todos los
municipios y entidades menores de la Comunidad Valenciana, bajo condi-
cidon de cumplir la obligaciéon de presentar la cuenta general ante la Sindica-
tura de Cuentas y de haber remitido al drgano de la Generalitat competente
en materia de tutela financiera de las entidades locales, en el supuesto de
ser preceptivo, el correspondiente plan econdmico-financiero, en los térmi-
nos dispuestos en la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Pre-
supuestaria y Sostenibilidad Financiera.

Por ultimo, se optd asimismo por conservar las reglas de distribucion
establecidas por el Decreto 51/2017, que como ya hemos explicado consisten
en la combinacién de una cantidad fija para cada municipio o entidad local
menor y otro importe variable, segun el niumero de habitantes, ponderado
mediante la aplicacion de una serie de coeficientes decrecientes por tramos

1. Ley 8/2023, de 27 de diciembre, de presupuestos de la Generalitat para el ejercicio 2024.



de poblacidon (articulo 7). Al no haber sido objeto de un nuevo desarrollo
reglamentario se han seguido aplicando hasta el ejercicio 2023 los coefi-
cientes fijados en su dia por el articulo 7 del citado decreto'?, que ya vimos
que oscilaban entre un maximo de 4 para el tramo comprendido entre 1y
500 habitantes y un minimo de 0,25 para el tramo por encima de 100 000
habitantes”.

Entre las novedades promovidas por la Ley 5/2021 cabe mencionar, en
primer lugar, la prevision de su articulo 9 de que la financiaciéon global por
las entidades locales con cargo al FCM pueda verse complementada con la
percepciéon de aportaciones procedentes de otras lineas especificas estable-
cidas mediante decreto. Se da asi cobertura legal a dos lineas especificas
preexistentes, una para la lucha contra el despoblamiento iniciada en 2018
y otra para los municipios turisticos creada en 2020 Ambas se conciben
como un complemento de naturaleza incondicionada y no finalista “con ob-
jeto de financiar globalmente las actividades y los servicios de las entidades
beneficiarias”.

En segundo término, la labor de implementacion, seguimiento y con-
trol de la ejecucién anual del fondo se atribuye a una comision de colabo-
racién y coordinacioén, que reemplazé a la comisidén de seguimiento creada
por el Decreto 51/2007 y cuya composicion, funcionamiento y funciones se
detallan en los articulos 10 a 12 de la Ley 5/2021.

Pero la modificacion de mas hondo calado es, sin duda, la referente al
modelo de participacion de las diputaciones provinciales en el fondo, que
pasa de un esquema de aportaciones voluntarias a otro, bien distinto, de

12.  Norma que la disposicion derogatoria Unica de la Ley 5/2021 declaré vigente.

13. Véase la resolucion de 16 febrero de 2023, de la Presidencia de la Generalitat, sobre la
asignacion del FCM correspondiente a cada entidad beneficiaria para el ejercicio presupuesta-
rio 2023 (DOGV num. 9537, de 20 de febrero de 2023).

14.  La linea especifica del FCM contra el despoblamiento de la Comunidad Valenciana fue
creada por el Decreto 182/2018, de 10 de octubre, modificado parcialmente por el Decreto
89/2021, de 2 de julio. Responde al propésito de incorporar en el sistema de financiaciéon de
las Haciendas locales un componente que tenga en consideracion el descenso de poblacion
y el envejecimiento de las zonas rurales. Su consolidaciéon como instrumento de financiacion
incondicionada y no finalista, ajeno al régimen juridico de las subvenciones, ha venido de la
mano de la Ley 5/2023, de 13 de abiril, integral de medidas contra el despoblamiento y por la
equidad territorial en la Comunidad Valenciana (articulo 8). En 2022 contd con una dotacion
de cuatro millones de euros, distribuida entre las entidades beneficiarias por la resolucién de la
Presidencia de la Generalitat de 21 de junio de 2022 (DOGV, nim. 9390, de 25 de julio de 2022),
guedando en suspenso en 2023 tras el relevo acontecido en el Gobierno autonémico. Para una
revision de las caracteristicas de esta linea diferenciada del FCM puede consultarse nuestro
trabajo Ramos Prieto (2023: 107-112).

Por su parte, la linea especifica del FCM para municipios turisticos se activd mediante el
Decreto 142/2020, de 25 de septiembre, modificado por el Decreto 65/2023, de 5 de mayo. En
2023 tuvo una dotacion global de cuatro millones y medio de euros, repartidos entre los ayun-
tamientos beneficiarios mediante la resolucién de la Presidencia de la Generalitat de 24 de
mayo de 2023 (DOGV num. 9604, de 26 de mayo de 2023).
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aportaciones obligatorias. De las razones que motivaron tan ostensible cam-

bio de paradigma dio cuenta el predmbulo de la propia Ley 5/2021:
“Las diputaciones provinciales, que ostentan, entre sus competencias
propias, las de asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a
los municipios, conforme al apartado 1.b del articulo 36 de la Ley 7/1985,
de 2 de abiril, reguladora de las bases del régimen local, podian par-
ticipar voluntariamente en esta primera fase de implementacion del
Fondo de Cooperacion Municipal.
Este Fondo de Cooperacidn Municipal se ha implementado y dotado
presupuestariamente, por la Generalitat, durante todos los ejercicios
posteriores a la entrada en vigor del referido decreto, pero la participa-
cion de las distintas diputaciones provinciales, que se han ido incorpo-
rando progresivamente, ha sido mayoritaria, pero no completa. Ello ha
provocado disfuncionalidades del sistema en cuanto a que los munici-
pios de nuestra Comunitat reciben financiacién basica sustancialmen-
te diferente en funcién de la provincia a la que pertenecen. Esto conlle-
va la necesidad de un nuevo sistema de cooperacion y coordinacion, en
una materia tan trascendental como la financiacién basica municipal,
gue supone también una exigencia de realizar la cooperacién y la coor-
dinacioén a través de un determinado y concreto instrumento, como es
el plan sectorial, en cuya tramitacion debe garantizarse la participacion
de los propios entes locales afectados con la finalidad de armonizar
todos los intereses publicos en juego.
Por tanto, resulta necesario un nuevo marco juridico, incluido en el Plan
normativo de la Administracion de la Generalitat para 2020, con el fin
de garantizar, mediante una norma con rango de ley, que el sistema
de financiacién local goce de estabilidad y de las maximas garantias
de permanencia y equidad territorial para los municipios y las entida-
des locales menores, que estan prestando servicios publicos esenciales
desde la proximidad, con el fin de asegurar la sostenibilidad financiera
de los municipios y la cobertura de las necesidades basicas de la ciuda-
dania en el marco de sus competencias.
[.]
La cofinanciacion del Fondo de Cooperacidn Municipal por la Genera-
litat y las diputaciones provinciales se debe efectuar conforme al prin-
cipio de proporcionalidad y equidad territorial, con el objeto de garan-
tizar que toda la ciudadania reciba un nivel minimo de prestaciones
en los servicios publicos locales y que no se produzca ningun tipo de
diferencias injustificadas en la financiacién de los municipios por su
ubicacion territorial”.



Segun aclara el articulo 2.2 de la Ley, el fundamento para apoyar la obli-
gatoriedad de la participacion de las Haciendas provinciales en la financia-
cién basica de los municipios a través de este fondo es la declaracién de
interés general de la Comunidad Valenciana, de conformidad con el articulo
66.3 del Estatuto de Autonomia, de las funciones de asistencia y coopera-
cién juridica, econdmica y técnica de las diputaciones provinciales a los mu-
nicipios”®. La comunidad auténoma asume asi funciones de coordinaciéon
con la pretension, segun reza pomposamente el articulo 5, de procurar un
“sistema estable y permanente de financiacion” de los municipios y las enti-
dades locales menores, sostenido de forma conjunta por la Hacienda auto-
ndmica y las Haciendas provinciales.

El instrumento concebido para materializar dicho sistema es el deno-
minado plan sectorial de financiacion basica del FCM regulado en el articulo
5 de la Ley 5/2021, que el Consell debe aprobar durante el primer semes-
tre de cada ejercicio, con la participacidon de la comisién de colaboracién y
coordinacidn prevista en esta ley, con miras a su aplicacion en el siguiente
ejercicio. Este plan sectorial ha de contener, a la vista de los datos oficiales
disponibles a uno de enero del ejercicio de su aprobacidn, un analisis de la
situacion de financiacién de las entidades locales, la fijacidn de objetivos y
prioridades estratégicas, la determinacion de las cuantias globales a aportar
por la Generalitat (mediante el crédito correspondiente en su ley de presu-
puestos) y por cada diputacion provincial, y el resto de directrices de coordi-
nacion necesarias que se puedan prever reglamentariamente’®.

Al servicio de esa coordinaciéon se faculta al Gobierno regional para re-
cabar informacién de las diputaciones y efectuar las comprobaciones que
considere oportunas. Por su parte, las diputaciones provinciales, antes de la
aprobaciéon de sus proyectos de presupuesto, estan sujetas a un deber de co-
municacién al departamento competente en materia de régimen local, que,
en un plazo de quince dias, podra manifestar las objeciones respecto a aque-
Ilas previsiones presupuestarias que supongan infraccidon de las directrices de
coordinacion. Los eventuales reparos se pondran de manifiesto para que las
diputaciones afectadas los tengan en cuenta en el momento de aprobar sus
presupuestos. Estas previsiones procedimentales se cierran con una mencion

15.  El articulo 66.3 del Estatuto valenciano habilita a la Generalitat para coordinar las fun-
ciones propias de las diputaciones provinciales que sean de interés general de la comunidad
auténoma.

16.  El plan sectorial de financiacion basica del FCM para el gjercicio 2023, aprobado por acuer-
do del Consell de 17 de junio de 2022 (DOGV num. 9396, de 2 de agosto de 2022), fija para las
diputaciones de Alicante, Castelldon y Valencia un montante total de aportaciones de 40 000 000
de euros, desglosado respectivamente en 13 457 645 euros, 6 063 840 euros y 20 478 515 euros.
Si se comparan con el presupuesto de cada una de ellas en ese ejercicio (325 740 726,89 euros,
188 263 501,33 euros y 646 108 540,36 euros), representan un 4,13 %, 322 %y 3,16 %.
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a las facultades de impugnacion de la comunidad autdnoma de los acuerdos
de las diputaciones que infrinjan las normas y las obligaciones derivadas de la
Ley 5/2021, asi como a la posibilidad de que el Consell requiera a la presiden-
cia de la diputacidn para que se respeten las directrices de coordinacion, con
indicacion de las rectificaciones o subsanaciones que procedan.

A partir de esta concepcion, el articulo 8 de la Ley 5/2021 hizo patente que
la participaciéon de las diputaciones en el modelo de transferencias incondi-
cionadas del FCM mudaba su caracter de voluntaria a obligatoria, traducién-
dose en aportaciones dinerarias realizadas en el ejercicio de sus competencias
propias y excluidas del régimen juridico de las subvenciones. Las diputaciones
pasaban asi a tener que destinar recursos propios y adecuados a los objetivos
del fondo a las dotaciones aprobadas para cada ejercicio en el plan sectorial de
financiacion basica, en orden a efectuar las correspondientes transferencias a
los municipios y las entidades locales menores de su provincia, “distribuyendo
las cuantias correspondientes en su respectivo ambito provincial y utilizando
las mismas reglas de distribucién, de conformidad con el principio de equidad
territorial, con el objeto de garantizar que toda la ciudadania reciba un nivel
minimo de prestaciones en los servicios publicos locales”.

2.3
Doble reflejo de la competencia autonémica sobre régimen
local en la configuracion del fondo

Una vez examinadas las caracteristicas del FCM de la Comunidad Valencia-
na, resulta incontrovertido el anclaje de una norma de las caracteristicas de
la Ley 5/2021 en la competencia exclusiva de desarrollo legislativo y de eje-
cucién en materia de régimen local que todas las comunidades auténomas
han asumido a través de sus respectivos estatutos de autonomia, dentro
de las bases del régimen juridico de las Administraciones locales dictadas
por el Estado de conformidad con el articulo 149.1.18.7 de la Constitucion'.
Como aclaré el Tribunal Constitucional desde la Sentencia 233/1999, de 16 de
diciembre, la expresiéon ‘régimen local” tiene un caracter globalizador com-
prensivo de la totalidad de los aspectos que se refieren a la Administracion
local, incluidas las “Haciendas locales™®.

17. En el caso de la Comunidad Valenciana la competencia exclusiva sobre régimen local
aparece recogida en el articulo 49.1.8% de su estatuto de autonomia. De él trae causa la Ley
8/2010, de 23 de junio, de régimen local de la Comunidad Valenciana.

18. Sentencia 233/1999, de 16 de diciembre, fundamento juridico 4.c), y mas recientemente
Sentencia 79/2018, de 5 de julio, fundamento juridico 3.b).



Sin embargo, la configuraciéon del FCM resultante de este texto legal
resulta compleja, por cuanto responde a una concepcidn dual o hibrida de
este instrumento. En concreto, al ejercer con él su titulo competencial en
esta materia la comunidad auténoma pretendid abarcar dos ambitos dife-
renciados del régimen local.

2.3.1
Naturaleza primaria: instrumento de financiacién incondicionado
de las Haciendas locales por la comunidad auténoma

Como punto de partida, el FCM ha respondido desde su nacimiento en 2017
a la voluntad del legislador autondmico de desarrollar la vertiente financiera
de las Haciendas municipales, poniendo a su disposicion transferencias in-
condicionadas con el fin de mejorar su suficiencia de recursosy, por ende, su
autonomia. Como se indica en su predmbulo, “‘competencias propias y la fi-
nanciacion incondicionada constituyen la expresion de la autonomia local”.
De esta forma, se da cumplimiento a un mandato constitucional, porque,
como ha remarcado el Tribunal Constitucional, cada comunidad autonoma
‘gue tiene atribuida la capacidad de determinar el ambito competencial lo-
cal en el ambito de sus competencias, es constitucionalmente responsable,
junto con el Estado, de garantizar la suficiencia financiera de los entes loca-
les”. En este sentido, “la responsabilidad autondmica en la tarea de dotar de
recursos econdmicos suficientes a los entes locales” se encuentra explicitada
en el articulo 142 de la Constitucion, concebido como “un mandato cuyos
destinatarios son tanto el Estado como las comunidades autonomas””.

En definitiva, con la creacion del fondo en 2017 y la consolidacién de
su marco normativo a través de la Ley 5/2021, la Comunidad Valenciana se
ha sumado al grupo de comunidades autbnomas que tratan de observar
ese precepto constitucional, poniendo en marcha fondos o programas de
transferencias incondicionadas a las Haciendas locales®®. En algunas de
ellas, como Andalucia, Castilla y Ledn y Galicia, se ha optado por la via de
implementar fondos de participacién en los tributos de la Hacienda autoné-
mica, que es precisamente el recurso contemplado en el citado articulo 142
de nuestra norma fundamental. En el resto de las comunidades autdnomas
(salvo Castilla-La Mancha y Madrid, que persisten en un modelo limitado a

19. Sentencia 82/2020, de 15 de junio, fundamento juridico 7.

20. Para un estudio sistematico de los distintos fondos, con datos actualizados al ejercicio
2022, nos remitimos al capitulo 2 del amplio trabajo de Macarro et. al. (2022: 57-281). Una valo-
racion critica general puede verse también en Ramos Prieto (2022: 195-204).
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transferencias condicionadas) se ha acudido a la solucién de crear fondos o
programas de cooperacion local que se traducen en parte en transferencias
incondicionadas o no finalistas a las entidades locales, a modo de participa-
cidn genérica en los ingresos de la Hacienda autonémica.

Ciertamente, la relevancia cuantitativa de esos fondos de financiacion
resulta muy desigual, asi como sus criterios de dotacion y reparto. Mientras
en algunos casos el esfuerzo que suponen en el conjunto de presupuesto
autondmico resulta bastante significativo (asi sucede, en especial, en An-
dalucia, Aragdén, Canarias, Extremadura o Galicia), en otros su peso relativo
en el conjunto del gasto publico de la comunidad auténoma sigue siendo
muy reducido o casi testimonial. En este segundo bloque figura sin duda la
Comunidad Valenciana, dado que la dotacién del FCM para 2024 (cincuenta
millones de euros, un 25 % Mas que en ejercicios anteriores) apenas repre-
senta un 0,16 % sobre el total de gasto de la Generalitat autorizado por la ley
de presupuestos (29 732 195 350 euros). Las cifras hablan por si solas y nos
eximen de mas comentarios.

2.3.2
Naturaleza secundaria: instrumento de coordinacion
autonémica de la competencia provincial de
asistencia y cooperacion a los municipios

Sin embargo, como ha quedado expuesto mas arriba, la reconfiguracion
obrada en el FCM por la Ley 5/2021 le afadié una segunda funcién, desde
el momento en que la comunidad auténoma lo conectd también con la
dimensidn material o sustantiva de su competencia exclusiva sobre el régi-
men local.

El fondo se convirtid asi en un instrumento para coordinar desde el Go-
bierno regional, con fundamento en el articulo 66.3 del Estatuto de Auto-
nomia, la actuacién de las diputaciones provinciales en el ejercicio de una
competencia propia que, conforme a la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local (articulo 31.1.b), forma parte del nucleo irre-
ductible de la garantia institucional de la autonomia provincial: la asistencia
y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los municipios, especialmente
los de menor capacidad econémica y de gestion. Al amparo del menciona-
do precepto estatutario, estas funciones fueron declaradas de interés gene-

21. En laredaccién dada por el articulo 1 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionali-
zacion y sostenibilidad de la Administracion Local.



ral de la comunidad auténoma como paso previo para, a renglén seguido,
obligar a las diputaciones a realizar aportaciones dinerarias al FCM a través
de un plan sectorial de financiacién basica.

2.4
Recapitulacién: financiacion y cooperacion econémica
como ambitos diferenciados del régimen local

En nuestra opinion, la decisién de la Ley 5/2021 de transformar la naturaleza
del FCM de la Comunidad Valenciana en un instrumento mixto no fue acer-
tada, al mezclar dos funciones diferentes: la financiacién basica de las Ha-
ciendas locales, que corresponde por mandato constitucional y estatutario
a la comunidad autdnoma como parte de su competencia exclusiva sobre
el régimen local; y la cooperaciéon econdmica con los municipios como com-
petencia que identifica por antonomasia a las diputaciones provinciales y
que, por supuesto, también pueden desarrollar el Estado y la propia comu-
nidad auténoma de forma complementaria respecto de multiples ambitos
de la actuaciéon publica en los que se produce una concurrencia de com-
petencias estatales, autondmicas y locales (urbanismo, ordenaciéon del te-
rritorio, vivienda, sanidad, educacién, turismo, servicios sociales, patrimonio
cultural, etc.)”.

Conviene no confundir una y otra vertiente del régimen local, que res-
ponden a objetivos y pardmetros dispares. La financiacion basica debe ga-
rantizarse a todos los municipios a través de transferencias incondicionadas.
En cambio, la cooperacion econdmica se dirige a los municipios de menor
poblacién y capacidad de gestion, receptores de transferencias condiciona-
das o subvenciones afectas a fines u objetivos en sectores concretos. Desde
un punto de vista normativo, tal dualidad se refleja, por ejemplo, en algunos
de los estatutos de autonomia de segunda generacién, como los de Catalu-
fna*y Andalucia®, que distinguen entre la participacion en los tributos de la
comunidad auténoma por medio de un fondo de financiacidén de caracter
incondicionado y los programas de colaboracidn financiera especifica para
materias concretas.

Esa separacion se aprecia asimismo con nitidez en la normativa estatal,
gue regula por separado la financiaciéon de las Haciendas locales con car-

22. Para una clarificadora visidn de la cooperacién econdémica con los municipios como
“tarea comun” del Estado autonémico véase Medina Guerrero (2012: 185-196).

23, Ley Orgénica 6/2006, de 19 de julio, articulo 219.1.

24, Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, articulo 192.1.
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go a transferencias de la Hacienda estatal y la cooperacion econdmica con
las entidades locales que el Estado desarrolla, con caracter voluntario, de
acuerdo con el articulo 57.1 de la citada ley de bases de 1985. De la primera
se ocupa el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo (en adelante
TRLRHL), que para atender el mandato del articulo 142 de la Constitucion re-
gula con detalle la participacion en los tributos del Estado de los municipios
(articulos 111 a 126) y de las provincias (articulos 135 a 146). De la segunda, el
Real Decreto 835/2003, de 27 de junio, por el que se regula la cooperacidon
econdmica del Estado a las inversiones de las entidades locales™.

Por otro lado, esta importante distincion entre financiacion incondicio-
naday cooperaciéon econdmica mediante subvenciones cuenta con el refren-
do de la Sentencia del Tribunal Constitucional 40/2021, de 18 de febrero, cita-
da en la introduccion de este estudio. En ella se marca una linea divisoria, al
hilo del examen de la legislacion de Castillay Ledn, entre un fondo de partici-
pacién de las Haciendas locales en los tributos de la comunidad auténoma,
gue “devienen asi en ‘coparticipados’ entre la comunidad auténomay las en-
tidades locales, en cumplimiento del art. 142 CE", y un fondo de cooperacion
econdmica local general que presenta los rasgos propios de las subvenciones.

En la inoportuna mezcolanza que introdujo la Ley 5/2021 en el FCM de
la Comunidad Valenciana estd el origen del conflicto ante el Tribunal Cons-
titucional que pasamos a relatar con brevedad.

3
Adecuacion de la regulacion del Fondo de Cooperacion Municipal
al marco constitucional: sentencias 124/2023 y 143/2023

Los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra la Ley 5/2021 tienen
el denominador comun de considerar que la participacion forzosa de las
diputaciones provinciales en el FCM vulnera la garantia constitucional de la
autonomia de las provincias reconocida en los articulos 137 y 141 de la Cons-
titucion y colisiona, asimismo, con la proyeccion de dicha autonomia en la
esfera financieray el principio de suficiencia plasmados en el articulo 142 del
texto constitucional.

25. El primero de los objetivos que el articulo 1 de este Real Decreto asigna al programa de
cooperacion econdémica local es contribuir a la realizacion de las inversiones locales incluidas
en los planes provinciales e insulares de cooperacién a las obras y servicios de competencia
municipal, previstos en el articulo 36.2 de la Ley 7/1985. El Real Decreto 835/2003 fue objeto de
un conflicto positivo de competencia planteado por la Generalitat de Catalufa, resuelto por el
Tribunal Constitucional en su Sentencia 159/2011, de 19 de octubre.



Antes de verificar si concurren o no estos vicios de inconstitucionalidad,
la Sentencia 124/2023 recoge en sus fundamentos juridicos 5 a 7 un extenso
exordio sobre la doctrina del Tribunal Constitucional acerca de la autono-
mia y la suficiencia financiera local, con especial remisiéon al contenido de la
Sentencia 82/2020, de 15 de julio, como condensacidn de dicha doctrina®.

3.1
Autonomia local y coordinacion autonémica
de las competencias de las provincias

¢Hasta qué punto puede una comunidad auténoma modular una compe-
tencia propia de las provincias de caracter instrumental (por tener a los mu-
nicipios de su ambito territorial como destinatarios inmediatos), ejerciendo
facultades de coordinaciéon? Como paso previo a dar respuesta a este inte-
rrogante, el Tribunal Constitucional procede a un resumen de su doctrina
con apoyo en diversos pronunciamientos recientes?’, sobresaliendo los as-
pectos siguientes:
A pesar de la indefinicion constitucional de las competencias lo-
cales, la autonomia constitucionalmente garantizada supone un
derecho de participacion de la comunidad local en el gobierno y
la administracion de los asuntos que le atafan.
Como tal, es una cualidad intrinseca o definitoria de las propias
entidades locales que corresponde desarrollar en sus aspectos
basicos al legislador estatal conforme al articulo 149.118.° de la
Constitucion y regular, de manera mas concreta, a los legislado-
res sectoriales estatal y autondmicos, cada uno en funcién de sus
competencias, debiendo respetar los legisladores sectoriales auto-
ndmicos tanto la legislacion basica estatal como la regulacion del
régimen local prevista en el respectivo estatuto de autonomia.
El test para determinar si una intervencion del legislador autono-
mico en la regulacion del régimen local respeta o no la autonomia
local pasa por valorar tres pardametros: ‘i) si hay intereses supralo-
cales que justifiquen que la comunidad auténoma haya dictado

26. Recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra diversos preceptos de la Ley 3/2019,
de 18 de febrero, de servicios sociales inclusivos de la Comunidad Valenciana.

27. Sentencias del Tribunal Constitucional 41/2016, de 3 de marzo, fundamentos juridicos 9
y 11.b); 111/2016, de 9 de junio, fundamentos juridicos 11 y 12; 45/2017, de 27 de abril, fundamento
juridico 3.b); 54/2017, de 11 de mayo, fundamento juridico 4.b); 101/2017, de 20 de julio, funda-
mento juridico 5.a); 105/2019, de 19 de septiembre, fundamento juridico 4, y 82/2020, de 15 de
julio, fundamento juridico 5.
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esta regulacion; ii) si el legislador autondmico ha ponderado los
intereses municipales afectados; y iii) si ha asegurado a los ayun-
tamientos implicados un nivel de intervencidon tendencialmente
correlativo a la intensidad de tales intereses”.

El legislador sectorial (estatal o autondmico), atendiendo a inte-
reses generales de alcance supralocal, puede conferir a niveles de
gobierno superiores (Estado o comunidades auténomas) mecanis-
mos de intervencion sobre el ambito competencial local que limi-
ten la autonomia de municipios o provincias con sujecién a una
serie de condiciones y requisitos. Asi sucede con la posibilidad de
ejercer facultades de coordinacion de la actividad de las entidades
locales, que como limite al pleno ejercicio de sus competencias
propias se prevé en la legislacion estatal basica (articulos 10.2 y 59.1
de la Ley 7/1985) y, en el caso de la Comunidad Valenciana, en el
articulo 66.3 de su estatuto de autonomia.

Aunque no supongan una sustraccion de competencias de titulari-
dad local, las facultades de coordinacidn conllevan un cierto poder
de direccidn, frente a la voluntariedad caracteristica de las formulas
de colaboracidon o cooperacion, que legitiman el establecimiento
unilateral de medidas armonizadoras a la busqueda de una concer-
tacion de la actuacion de los entes publicos involucrados.

Al afectar de manera inevitable a la garantia constitucional de la
autonomia local, la facultad de coordinacion de la comunidad
auténoma estd sometida a una doble exigencia de predetermi-
nacion y proporcionalidad, desgranada en una serie de requisitos
sustantivos y procedimentales en la normativa estatal basica.

La exigencia de predeterminacién supone que la coordinacion
venga atribuida de forma especifica y suficientemente precisa, con
el fin de que las diputaciones provinciales puedan conocer con
caracter previo su alcance. Para ello deben concretarse para cada
materia, servicio o competencia los intereses generales o comuni-
tarios, a través de planes sectoriales para la fijacion de objetivos y la
determinacion de prioridades de la accidon publica en la materia.
Tales planes deben tramitarse con la participacion de las Admi-
nistraciones afectadas, al objeto de buscar la armonizacion de los
intereses publicos en presencia.

La proporcionalidad conlleva una “obligacion de graduar el alcan-
ce o intensidad de la intervencion de cada nivel territorial ‘en fun-
cion de la relacion existente entre los intereses locales y supraloca-
les dentro de tales asuntos o materias”. De ahi que se demande,



por un lado, que las actividades o servicios locales transciendan el
interés propio de las correspondientes entidades, incidan o condi-
cionen relevantemente los de dichas Administraciones o sean con-
currentes o complementarios de los de estas; y, por otro lado, que
la “coherencia de la actuacion de las Administraciones publicas” no
pueda alcanzarse por los procedimientos de cooperaciéon volunta-
ria o estos resultaran manifiestamente inadecuados por razén de
las caracteristicas de la tarea publica de que se trate.

3.2
Autonomia local en la vertiente del gasto, suficiencia financieray
coordinacion autonémica de las competencias de las provincias

¢Hasta qué punto puede una comunidad auténoma, al amparo de su facul-
tad de coordinacién, limitar la autonomia de las diputaciones provinciales
en la vertiente del gasto y su suficiencia financiera, exigiéndoles aportacio-
nes forzosas a un fondo autonémico de cooperaciéon municipal?

Nunca se habia planteado hasta la fecha un supuesto analogo que
pudiera servir de precedente o leading case. Sin embargo, habia un caso
no idéntico, pero si con ciertas semejanzas, que se abordd en la Sentencia
48/2004, de 25 de marzo, a la que curiosamente alude en varias ocasiones la
Sentencia 124/2023 al explicar el alcance de |la autonomia local en el plano
financiero, pero sin dar cuenta de la norma controvertida. En aquella oca-
sién la discusion versd sobre una detraccién forzosa de fondos provinciales,
en forma de participacion de la comunidad autdnoma de Cataluna en los
ingresos de las diputaciones provinciales, que fue declarada inconstitucio-
nal por lesionar la autonomia local en la vertiente del gasto publico®.

28. La Sentencia 48/2004, de 25 de marzo, fundamento juridico 10, declaré inconstitucional
el articulo 12 de la Ley del Parlamento de Catalufia 5/1987, de 4 de abril, de régimen provisional
de las competencias de las diputaciones provinciales. Tal precepto imponia a estas corporacio-
nes, con motivo del traspaso a la Generalitat de servicios que venian desarrollando en virtud
de sus propias competencias, una detraccién de fondos a favor de la Hacienda autondmica,
consistente en un porcentaje de participacion en sus ingresos corrientes. Para el Tribunal esta
“detraccion forzosa de fondos provinciales no sélo limita directamente la plena disponibilidad
de sus ingresos, mermandolos, por parte de las Diputaciones provinciales catalanas para ‘el
desempeno de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas’ (art. 142 CE),
sino que, al imponer a las citadas corporaciones provinciales la transferencia anual de un por-
centaje actualizable de sus ingresos a favor de la comunidad auténoma, condiciona, al mismo
tiempo, indirectamente, la capacidad de aquéllas de decidir libremente sobre el destino de
Sus recursos o ingresos”. Tales vicios de inconstitucionalidad ya habian sido denunciados con
anterioridad por autores como Ferreiro y Agulld (1991: 228-229), Medina Guerrero (2003: 80-91),
Aragonés Beltran (2003:122-133) y Lopez Diaz (2003: 465-469). Este pronunciamiento, que cuen-
ta con un interesante voto particular de la magistrada dona Elisa Pérez Vera, ha recibido la
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De nuevo, antes de responder el Tribunal Constitucional recopila las li-
neas maestras de su doctrina, invocando de forma reiterada la Sentencia
82/2020. Nos interesa hacer hincapié agui en cinco puntos:

La garantia constitucional de suficiencia de recursos financieros es
predicable de las diputaciones provinciales, que de otro modo di-
ficilmente podrian cumplir con su funcién principal y definitoria:
la asistencia y cooperacion econémica a los municipios, especial-
mente los de menor capacidad econdmica y de gestion. Esta acti-
vidad, que conforma el nucleo de la autonomia provincial, se lleva
a la practica mediante el ejercicio de su capacidad financiera o de
gasto publico.

En la vertiente del gasto publico, la autonomia local se mani-
fiesta en la “capacidad genérica de determinar y ordenar, bajo
la propia responsabilidad, los gastos necesarios para el ejer-
cicio de las competencias”. Y entrana dos exigencias. De una
parte, la plena disponibilidad por las entidades locales de sus
ingresos, sin condicionamientos indebidos y en toda su exten-
sidn, para poder ejercer las competencias propias. De otra par-
te, la capacidad de decisién sobre el destino de sus fondos,
también sin condicionamientos indebidos. En consecuencia,
abarca tanto la fijacién del destino y orientacion del gasto pu-
blico como su cuantificacién y distribucién dentro del marco
de sus competencias.

El reconocimiento de una amplia autonomia de gasto a las pro-
vincias no conlleva que el ambito sobre el que aquella se proyecta
constituya una “esfera total y absolutamente resistente a cualquier
minima incidencia o afectacién proveniente de otros niveles de
gobierno”. Por el contrario, dicha autonomia puede ser restringida
por el Estado y las comunidades autonomas dentro de los limites
establecidos en el bloque de la constitucionalidad, por ejemplo, en
virtud de las facultades coordinadoras.

Sin embargo, esta facultad de coordinacion tiene sus limites. En
concreto, para preservar lo que el Tribunal Constitucional califica
como “el reducto esencial e indisponible de la autonomia provin-
cial en su vertiente presupuestaria”, lo que el legislador estatal o
autondmico tiene vedado “es la ausencia de graduaciéon del al-
cance o intensidad de la coordinacion en funcion de la relacion

valoracion positiva de Medina Guerrero (2004: 102 y ss.), Lopez Diaz (2004:16-17, 29-32) y Macho
Pérez (2004: 21y ss.).



existente entre los intereses locales y supralocales o comunitarios
dentro de tales asuntos o materias”.

Al conectar la potestad de coordinaciéon de una comunidad auté-
noma con la posible imposicién de cargas econémicas a las Ha-
ciendas provinciales, el Tribunal concluye que “la eventual vulne-
racion de la autonomia provincial en la vertiente del gasto publico
no derivaria del simple hecho de que una ley autondmica conlle-
vara unas cargas econdmicas y unas obligaciones para las diputa-
ciones provinciales, sino del hecho de que en la ley autondmica se
determinasen aquellas, sin tener en cuenta la relaciéon existente
entre los intereses locales y supralocales concurrentes”.

3.3
Constitucionalidad de la exigencia de aportaciones
obligatorias de las diputaciones provinciales al fondo

Con los mimbres anteriores, el Tribunal evalla si la imposicidn por parte de
la Ley 5/2021 de una participacion forzosa de las diputaciones provinciales
en la dotacion econdmica del FCM infringe la garantia institucional de la
autonomia provincial y su suficiencia financiera, concluyendo que no existe
tal vulneracién en ninguno de los preceptos impugnados por este motivo
(articulo 2.2, articulo 5, apartados 1, 2,5y 6, y articulo 8)*°.

3.3.1
Autonomia local: no hay vaciamiento
de competencias provinciales

El Tribunal Constitucional admite, como punto de partida, que la declaracién
de interés general de la Comunidad Valenciana de la funcién de asistencia
y cooperacion juridica, econdmicay técnica de las diputaciones provinciales
a los municipios se justifica por la finalidad de asegurar una financiacién ba-
sica y estable a todos ellos o, lo que es lo mismo, de apuntalar su suficiencia

29. Debemos advertir que el apartado 6 del articulo 5, relativo al posible requerimiento por
el Consell a la presidencia de la diputaciéon en caso de infraccidon de las normas y obligaciones
derivadas de la Ley 5/2021, ha sido declarado inconstitucional Unicamente respecto del inciso
“en aplicacion del articulo 66 del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana”. La razén,
puramente formal, de esta declaracion radica en que dicho precepto estatutario solo contem-
pla la posibilidad de requerimiento en relacidon con la ejecucién por las diputaciones provincia-
les de competencias delegadas por la comunidad auténoma.
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financiera. Para ello, la Ley 5/2021 implementa un mecanismo autonémico
de financiaciéon municipal no solo integrado por fondos propios de la comu-
nidad auténoma, sino complementado también por recursos econémicos
aportados de manera imperativa por las Haciendas provinciales conforme a
los planes sectoriales que se aprueben anualmente.

Para el Tribunal resulta inobjetable la finalidad a que se destinan esos
recursos econdmicos provinciales, la financiaciéon municipal, que asimila sin
mayor explicacion a la funcion esencial de las diputaciones provinciales de
proporcionar asistencia econdmica a los municipios de su territorio. En con-
creto, sostiene que con la obligacién de contribuir a la dotacién financiera
del FCM que impone la Ley 5/2021 a las diputaciones provinciales “no se
estaria obligando a estas a hacer algo distinto de aquello a lo que estan
obligadas constitucional y legalmente”. No compartimos estas afirmaciones,
sobre las que se sustenta el resto de su argumentacion, pues como antes
recalcamos la financiacion (por definicidon incondicionada) y la cooperacion
econdémica (por definicion finalista o condicionada para materias concre-
tas) son funciones sustancialmente distintas, que no deben equipararse™°.
Dicho con otras palabras, el Tribunal Constitucional da por bueno que una
comunidad autdnoma pueda instar a sus diputaciones a destinar recursos
gue en principio se emplearian para desarrollar su competencia propia de
cooperacidon econdmica a atender la financiacidn municipal, funcién ajena
a su esfera competencial y de la que es corresponsable la comunidad auto-
noma, junto al Estado, ex articulo 142 de la Constitucion®.

30. En su voto particular a la Sentencia 124/2023 el magistrado Saez Valcarcel expresa esta
idea con rotundidad, con una tesis que suscribimos: “la sentencia incurre en un error de con-
cepto cuando equipara la ‘financiacion municipal’ —cuya cobertura minima corresponde por
imperativo constitucional al Estado y a la comunidad auténoma—y la ‘asistencia y cooperacion
a los municipios’ —competencia propia de las provincias, que puede consistir en ayuda no solo
econdémica, sino también juridica y técnica: art. 36.1 LBRL-. Tal equiparacidon no es correcta, ya
gue lo primero es un prius l6gico respecto de lo segundo. En otras palabras, el nucleo de la
actividad de las provincias consiste en apoyar a unos municipios cuya suficiencia financiera ha
de encontrarse ya cubierta, sin que la comunidad auténoma pueda transformar la finalidad
y naturaleza de esa competencia provincial alegando que de lo contrario no se satisface la
suficiencia financiera de los municipios. Admitir algo asi supone una confusidn inasumible de
responsabilidades y competencias autondmicas y provinciales, y abre la via para la anulacion
de las provincias por parte de las comunidades auténomas’.

31. El voto particular a la Sentencia 124/2023 del magistrado Arnaldo Alcubilla, al que se
adhieren la magistrada Espejel Jorquera y el magistrado Tolosa Tribifio, se muestra muy critico
en este punto, al estimar que el Tribunal ha aceptado de forma acritica la justificacion que
ofrece el preédmbulo de la Ley 5/2021 (la existencia de un interés autondmico en la contribucion
de las diputaciones provinciales a la financiacion local). En su opinidn, esta justificacion del
legislador autonémico “no acierta a explicar por qué la consecucion de una finalidad de su
competencia, la garantia de la suficiencia financiera de los municipios valencianos, requiere la
aplicacion coactiva de fondos ajenos, como los de las diputaciones provinciales. Lo que hace
la ley autonémica no es coordinar, entendido en el sentido de fijacion de criterios de obligado
cumplimiento en la funcién provincial de cooperacion y asistencia técnica a los municipios,



Dado que no compartimos la premisa, resulta previsible que tampoco
nos resulten del todo convincentes el resto de las explicaciones que ofrece
la Sentencia 124/2023 para descartar que se haya producido una afectacién
constitucionalmente intolerable de la autonomia provincial, en especial en
su vertiente financiera.

Conforme al precedente sentado por la Sentencia 27/1987, de 27 de
febrero®?, no se aprecian inconvenientes para entender que no se vulnera la
garantia constitucional de la autonomia local por el hecho de que la Comu-
nidad Valenciana, en aplicacién de la Ley 7/1985 y de su estatuto de autono-
mia, declare de interés general esa funcidén de las provincias de asistencia
y cooperacion a los municipios, con el fin de proceder a su coordinacion
mediante una participacion en su financiacion basica a través del FCM. Eso
si, para ello es preciso que no se les prive, de manera sustancialmente rele-
vante, de esa competencia propia y nuclear, colocandolas en una posiciéon
de subordinacion jerarquica o cuasi jerarquica y agotando su propio ambito
de decision en la materia, y que se cumplan, ademas, las condiciones antes
indicadas de predeterminacion y proporcionalidad.

En este sentido, el Tribunal insiste en que la competencia provincial
de cooperacioén y asistencia econémica a los municipios no puede agotarse
por su canalizacion a través del FCM*, lo que implica, a efectos practicos,
gue “‘cuando se determine en cada plan sectorial la aportacion econémica
de cada diputacion provincial, ha de restar a estas un amplio margen de
decision autonoma para el ejercicio de su nuclear funcidén de asistencia y
cooperacion econémica a los municipios de su territorio”.

A continuacion, el Tribunal pasa a verificar si se cumplen o no las condi-
ciones que, conforme a su jurisprudencia previa, han de concurrir para que
la participacion forzosa de las diputaciones provinciales en planes y progra-
mas autonomicos no sectoriales sea considerada respetuosa con la autono-
mia constitucionalmente garantizada.

La primera de esas condiciones es que se respete el derecho de partici-
pacion de las diputaciones en los asuntos que conciernen a la comunidad
provincial. En este caso se aprecia que al ejercer la comunidad auténoma

sino, directamente, establecer un mecanismo que le permite disponer de fondos ajenos para
destinarlos a una finalidad de responsabilidad autonémica”.

32. En ella se considerd constitucional la Ley 2/1983, de 4 de octubre, por la que se declara-
ron de interés general para la Comunidad Valenciana determinadas funciones propias de las
diputaciones provinciales, entre las que se encontraba la de cooperacién y asistencia juridica,
econdmica y técnica a los municipios.

33, El Tribunal trae aqui a colacién como ejemplo el plan Unico de obras y servicios de Cata-
lufa regulado en la Ley 23/1987, de 23 de diciembre, respecto del cual la Sentencia 109/1998, de
21 de mayo, concluyd que al agotar practicamente la funcién de cooperaciéon econdmica de las
diputaciones provinciales producia una lesion de su autonomia.
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su facultad de coordinacién, a través de los planes sectoriales correspon-
dientes, ha quedado suficientemente garantizada la participacion de las
diputaciones provinciales a fin de armonizar los intereses publicos afecta-
dos. El legislador autondmico ha graduado “el alcance o intensidad de la
propia coordinacion en funcidn de la relacidon existente entre los intereses
locales y supralocales o comunitarios”. Dicha participacion de las diputa-
ciones provinciales esta prevista en la Ley 5/2021 a través de la comisién de
colaboracién y coordinacion, en la que pese a tener una posicidon minorita-
ria pueden defender sus propios intereses, de manera conjunta o a titulo
individual, en la implementacién, el seguimiento y el control de la ejecuciéon
anual del FCM, asi como en el proceso de elaboraciéon del plan sectorial de
financiacién basica de dicho fondo antes de su aprobacion por el Consell de
la Generalitat.

La segunda condicion se refiere a que las aportaciones exigidas precep-
tivamente a las diputaciones sean destinadas a su respectivo ambito terri-
torial. También se cumple en este supuesto, pues los recursos que aporten
al FCM se distribuiran ente los municipios y entidades locales menores de
Su provincia.

La tercera y ultima condicién, vinculada a la idea de proporcionalidad,
es que no se agote, anule o haga desaparecer la competencia provincial
nuclear de cooperacion econémica. El Tribunal adopta aqui un enfoque
diacrdnico, porgue nos dice que su cumplimiento no puede controlarse en
abstracto. Como alternativa nos indica que ese control debera verificarse a
posteriori, con ocasion del plan sectorial de financiacién que se apruebe
anualmente por el Consell de la Generalitat con la participacién de la comi-
sion de colaboraciéon y coordinacion en su fase de elaboracion. Alli se con-
cretard la aportacion financiera de cada provincia a la dotacién del FCM, a
la vista de la cual serd factible evaluar si existe o no desproporcién y si se
respeta o no, en consecuencia, el nucleo de la autonomia provincial consti-
tucionalmente garantizada®*.

En este punto nos parecen muy atinadas las consideraciones criticas
contenidas en los dos votos particulares formulados a la Sentencia 124/203.
El firmado por el magistrado Arnaldo Alcubilla disiente de la tesis del pleno
del Tribunal de que la vulneracién de la autonomia local, de existir, no se-
ria imputable a la Ley 5/2021, sino a las determinaciones de cada concreto

34, Enel hipotético caso de que no fuera asi, y aunque nada se dice en la Sentencia 124/2023
al respecto, entendemos que las diputaciones podrian acudir a la via de interponer un conflicto
en defensa de la autonomia local contra la aplicacidon de la Ley 5/2021 en el plan sectorial de
financiacién del ejercicio correspondiente, de acuerdo con el articulo 75 ter de la Ley Organica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional.



plan anual*. Las razones de su opinidn se expresan con brillantez en estos
parrafos:

“Ese planteamiento, que la sentencia enfatiza, supone eludir el pronun-
ciamiento que el proceso reclama. El problema no es la concrecién de
la regulacion legal en un caso o ano determinado, sino que el modelo
que el legislador autondmico ha disefnado para concretar su potestad
de coordinacién no supera las exigencias que derivan de la doctrina
constitucional, por cuanto no asegura de modo suficiente la autono-
mia provincial, vulnerando en consecuencia el art. 137 CE. Por eso las
afirmaciones de la sentencia acerca de los planes sectoriales de finan-
ciacion aprobados por el Gobierno autonémico en 2022 y 2023 no son
relevantes, pues el problema de constitucionalidad estd en el diseno
del modelo de la Ley 5/2021.
[.]
Dicho de otro modo, la vulneracidon no estd en que en un determina-
do ejercicio presupuestario puedan imponerse cargas economicas
y unas obligaciones para las diputaciones provinciales, sino del he-
cho de que en la ley autondmica se articula en abstracto una forma
de determinar aquellas, sin tener en cuenta la relacién existente en-
tre los intereses locales y supralocales concurrentes, tanto desde el
punto de vista del diseno legal del fondo, como de la participaciéon
provincial en la decisidn, lo que produce la falta de salvaguarda de
la autonomia provincial frente a decisiones discrecionales de la co-
munidad auténoma”.

No menos critico se muestra en su voto particular el magistrado Saez
Valcarcel cuando afirma que “la declaracién de inconstitucionalidad se elu-
de en la sentencia mediante el expediente de diferir a los futuros actos de
aplicacion de la norma la decisidon en torno a la vulneracién o no de la auto-
nomia provincial, a cuyos efectos se realizan vagas consideraciones sobre los
porcentajes maximos de afectacion presupuestaria de los entes locales que
resultarian admisibles desde el punto de vista de su autonomia financiera
(art. 142 CE)™*.

35. A este voto particular se adhieren los magistrados Espejel Jorquera y Tolosa Tribifo.

36. Al final de su voto particular el magistrado Saez Valcarcel vuelve sobre el tema para
manifestar que con la argumentacion de la sentencia “se difiere el juicio de constitucionalidad
al momento de la aplicacion de la norma, obviando que es el propio legislador autonémico el
que debe fijar ‘con el suficiente grado de detalle, las condiciones y los limites de la coordina-
cion’ (art. 59.2 LBRL)". Y, por ahadidura, “se degrada la cuestion constitucional controvertida a
un problema meramente cuantitativo (de cuantias presupuestarias a aportar al fondo), cuando
en realidad estamos ante un problema cualitativo (relativo a la posibilidad misma de imponer
una restricciéon como la controvertida, con independencia de su cuantia, pues una injerencia
ilegitima no deja de serlo en funcidn de su volumen)".
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Estas explicaciones resultan intachables. En la medida en que la Ley
5/2021 abre la puerta a una posible desproporcién en la exigencia de apor-
taciones forzosas a las diputaciones, es ahi (y no en su aplicacion mediante
los planes sectoriales anuales de financiacidén) donde esta el germen de un
eventual menoscabo de la autonomia local.

3.3.2
Autonomia de gasto y suficiencia financiera: las aportaciones
obligatorias de las diputaciones no son desproporcionadas

En orden a valorar la afectacidon de la autonomia local por la observancia del
principio de proporcionalidad, resulta determinante el impacto que tengan
sobre su hacienda las aportaciones dinerarias exigidas por la Comunidad
Valenciana a las diputaciones provinciales en el correspondiente plan secto-
rial anual. El montante de esas aportaciones no puede ser tan elevado que
comprometa la autonomia presupuestaria de las diputaciones, privandolas
de poder ejercer, de manera auténoma, la funciéon que las define en cuanto
gue 6rganos de gobierno de las respectivas provincias (la asistencia y coope-
racion juridica, econdmicay técnica a los municipios de su ambito geografi-
co). El limite infranqueable se marca en los términos siguientes:

“Dicho de otro modo, la obligaciéon autondmica de contribuir a la su-

ficiencia financiera de la hacienda municipal no se puede suplir me-

diante el expediente de obligar a que sea la hacienda provincial la
gue nutra econédmicamente con sus fondos a aquella, si de ese modo
se pusiera en riesgo la propia autonomia financiera o presupuestaria
provincial. De hacerlo asi, la Comunitat Valenciana se estaria situan-
do en una posicién de control de una parte esencial de las decisio-
nes que integran el nucleo de la autonomia de sus provincias, como
son las que tienen que ver con el destino que se le dé a una parte
relevante de sus recursos econdémicos (autonomia de gasto), lo que
significaria que el ejercicio de las competencias provinciales queda-
ria supeditado, en buena medida, al poder de decisidon autondmico,
algo que, como se ha senalado, resultaria intolerable en términos de
respeto a la autonomia provincial constitucionalmente garantizada

(arts. 137 y 141 CE)".

En la Sentencia se examinan las cifras de los planes sectoriales de fi-
nanciacion aprobados por el Gobierno autondmico en 2022 y 2023, para
concluir que el nivel de las aportaciones exigidas a las tres diputaciones
provinciales para los dos ejercicios siguientes (2023 y 2024) es moderado y



equitativo”. Por tanto, les resta un amplisimo margen para gjercer su auto-
nomia de gasto, sin que se estime vulnerada la autonomia provincial ni la
suficiencia de sus Haciendas.

3.3.3
Consideraciones criticas

El motivo principal que conduce al Tribunal a no apreciar colisién entre la
Ley 5/2021y la autonomia local, es que se da por bueno que una comunidad
autéonoma obligue a las diputaciones a aportar una parte de los recursos
gue venian destinando al ejercicio de su competencia propia de asistencia
y cooperacidn econémica con los municipios a una funcién distinta, que es
obligacion de la comunidad auténoma: garantizar la suficiencia financiera
de las Haciendas municipales, proporcionando una financiacién basica ade-
cuada a los municipios.

Por las razones expuestas, creemos que se produce aqui una quiebra
en la légica argumental. No habria problemas en aceptar esas aportaciones
obligatorias si la comunidad auténoma pretendiera coordinar sus actuacio-
nes de cooperacion econdmica con los municipios con las actividades del
mismo tipo que realizan las diputaciones provinciales. Pero no es proce-
dente, a nuestro juicio, que se transforme la naturaleza de la cooperacidn
econdmica provincial en financiacion municipal.

3.4
Criterios de distribucion de fondo: vulneracion
del Estatuto de la Comunidad Valenciana

Al inicio de este estudio adelantamos que la otra tacha de inconstituciona-
lidad recibida por la regulacién legal del Fondo de Cooperacién Municipal
en la Sentencia 124/2023 deriva de la vulneracion del inciso final del articulo
64.3 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana. En la redac-
cién dada por la Ley Orgénica 1/2006, de 10 de abril, el citado precepto del
Estatuto ordena al legislador autondmico la creaciéon de ese instrumento
de relaciones financieras con las entidades locales “con los mismos criterios
que el fondo estatal”.

37. Los calculos para el ejercicio 2023 aparecen en la nota a pie de pagina num. 16.
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Esta escueta disposicidon estatutaria genera, a nuestro modo de ver, dos
incertidumbres. En primer lugar, es preciso dilucidar a qué fondo estatal se
alude al exigir una asimilacion de criterios. En el momento de aprobacion de
la reforma del Estatuto (2006) el Estado no tenia en funcionamiento ningun
mecanismo de financiacion denominado especificamente como fondo de
cooperacion local o municipal, ni tampoco lo tiene activado en la actualidad.
Ello no debe llevarnos al absurdo de pensar que, no existiendo tal fondo es-
tatal, no era necesario crear el fondo autondmico, ya que tal lectura resultaria
contradictoria desde el prisma de una mejor garantia de la suficiencia finan-
ciera local. De cualquier modo, si atendemos a los antecedentes histéricos
de la legislacion sobre Haciendas locales podemos interpretar que la norma
estd pensando en la participaciéon en los tributos del Estado, que en la etapa
preconstitucional y hasta la aprobacion de la Ley de Haciendas Locales de
1988 (Ley 39/1988, de 28 de diciembre) se canalizd justamente a través de un
fondo nacional de cooperacidon municipal®®. Asi lo ha entendido el Tribunal
Constitucional al interpretar que el Estatuto valenciano nos remite en este
punto al fondo de participacion en los tributos del Estado de los munici-
pios de menos de 75 000 habitantes regulado en los articulos 122 a 124 del
TRLRHL*. Nos parece una equiparacion razonable y bien justificada.

La segunda incdgnita que suscita el tenor de la norma estatutaria es el
alcance del requerimiento de que el Fondo de Cooperacidén Municipal de
la comunidad auténoma sea creado “con los mismos criterios que el fondo
estatal”. Esta referencia es ciertamente ambigua y confusa. Reparese en que
no se exige en sentido literal la utilizacién de idénticos criterios de distribu-
cion que el fondo estatal, sino que el fondo autondmico sea creado con los
mismos criterios.

Tan escueta redaccion se presta, en nuestra opinidn, a dos posibles in-
terpretaciones. Una primera lectura, mas flexible, pasaria por entender que
el Estatuto demanda que el fondo autondmico responda en su configura-
cién general a un planteamiento analogo al estatal, es decir, que se conciba

38. Vid. Real Decreto-ley 34/1977, de 2 de junio, sobre creacion del fondo nacional de coo-
peracion municipal y otras medidas de reordenacién de la cooperacion del Estado con las
corporaciones locales (articulo 8), y Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que
se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local.
El articulo 394 de este ultimo configuraba la dotacidon de este fondo en los presupuestos ge-
nerales del Estado como el instrumento para dar a los municipios participaciéon en los tributos
del Estado no susceptibles de cesion a las comunidades autdnomas. Sobre estos antecedentes
pueden consultarse los trabajos de Ferreiro Lapatza (1993:19-22) y Rovira i Mola (1993: 396-399).

39. En concreto, el ambito subjetivo de este fondo comprende los municipios no incluidos
en el régimen de cesiéon parcial de recaudacion de determinados impuestos del Estado (IRPF,
IVA e impuestos especiales). Dicho régimen de cesion comprende, en virtud del articulo 111 del
TRLRHL, las capitales de provincia o de comunidad auténoma y los municipios con poblaciéon
de derecho igual o superior a 75 000 habitantes.



con la finalidad esencial de asegurar la suficiencia financiera de las Hacien-
das locales mediante transferencias incondicionadas y repartidas con crite-
rios objetivos que complementen sus recursos tributarios. A nuestro modo
de ver, esta interpretacion resulta mas plausible a la vista de la literalidad
de la norma, que reiteramos no ordena la aplicacion de idénticos criterios
de distribucidn entre las Haciendas locales. Y no solo eso. Ademas, creemos
gue resulta mas respetuosa con la autonomia financiera de la comunidad
autonoma (articulo 156.1 de la Constitucion), que al fin y al cabo es quien
dota de forma mayoritaria el fondo con los recursos de su presupuesto, con-
firiendo a las entidades locales una participacién (ciertamente, muy redu-
cida en términos cuantitativos) en los ingresos de la Hacienda autondmi-
ca. Entender lo contrario no solo limita sustancialmente dicha autonomia
financiera, sino que introduce una notable rigidez al obligar al legislador
autondmico a calcar las variables de distribucion empleadas por la norma-
tiva estatal e incluso su exacta ponderacién cuantitativa. Y no solo eso, pues
también le pone en la tesitura de estar en alerta permanente para adaptarse
a cualquier cambio que pueda sobrevenir en dicha normativa estatal.

Cabe, por el contrario, una lectura mas estricta, que ha sido la acogida
por el Tribunal Constitucional, conforme a la cual el fondo autondmico ha
de aplicar exactamente los mismos criterios de reparto que los contempla-
dos en el articulo 124 del TRLRHL respecto de la participacion de los muni-
cipios en los tributos del Estado. De acuerdo con ese precepto, la dotacidn
total para cada ejercicio autorizada en los presupuestos estatales se distri-
buye con arreglo a tres variables: un 75 % segun el criterio de poblacion, un
12,5 % en funcidon del esfuerzo fiscal medio de cada municipio obtenido en
el segundo ejercicio anterior al de la ley de presupuestos generales del Es-
tado correspondiente, ponderado por el numero de habitantes de derecho,
y un 12,5 % restante atendiendo al inverso de la capacidad tributaria en los
términos que establezcan las leyes de presupuestos generales del Estado.
A pesar de que esta concepcidn introduce grandes dosis de rigidez en la
libertad de configuracion del legislador autonémico, ha sido asumida por
el supremo intérprete de nuestra Constituciéon en la Sentencia 124/2023. En
ella se afirma que el articulo 64.3 del Estatuto de la Comunidad Valenciana
“es taxativo en su prescripcién”y que, en consecuencia, no deja lugar “a mar-
genes interpretativos al exigir una identidad de criterios™®.

Con esta cuestionable premisa (dicho sea esto con el maximo respeto),
la declaracién de inconstitucionalidad del articulo 7 de la Ley 5/2021 estaba
servida. Este preveia una asignacion de recursos econémicos a las entidades

40. Fundamento juridico 8 in fine.
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destinatarias mediante criterios objetivos, desarrollados reglamentariamen-
te para cada ejercicio con sujecion a tres directrices basicas de reparto: una
cantidad fija anual para cada municipio y entidad local menor, una cantidad
variable en funcién del niumero de habitantes de derecho, ponderada me-
diante coeficientes correctores aplicables por tramos poblacionales para fa-
vorecer a las entidades de menor poblacién, y la garantia de un importe mi-
nimo anual de asignacion del fondo para todas las entidades beneficiarias.

La divergencia con los criterios de distribucidon manejados por el TRLRHL
salta a la vista. Pese a que existe una identidad sustancial como punto de
partida, por el hecho de tomar la poblacién como variable principal de dis-
tribucion, la normativa valenciana se vale de criterios propios (en concreto,
asignacion de una cantidad fija para cada municipio o entidad menory ga-
rantia de un minimo de ingresos) que se apartan de las previsiones de la
norma estatal, oponiéndose asi al mandato estatutario.

4
Reforma del Fondo de Cooperacion Municipal por
la Ley 7/2023: vuelta al modelo de aportaciones
voluntarias de las diputaciones provinciales

La declaracién de inconstitucionalidad del articulo 7 de la Ley 5/2021 ha ori-
ginado una reforma parcial de dicho texto legal a través de la Ley 7/2023, de
26 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion administrativa y financiera,
y de organizacion de la Generalitat (articulos 31 a 42). En concreto, el legisla-
dor autondmico ha reaccionado con rapidez para dar nueva redaccion a su
preambuloy a sus articulos1,2,5a 8y 10 a 12.

El primero de los cambios era ineludible. La declaraciéon de inconstitu-
cionalidad de las reglas de distribucion del articulo 7, por vulneracion del
articulo 64.3 del Estatuto de Autonomia, se suple ahora con una escueta
norma que deja la asignacidn de recursos a cada entidad local beneficiaria
a expensas de criterios objetivos, pendientes de un desarrollo reglamentario
por parte del Consell que no se ha producido aun en el momento de redac-
tar estas lineas”.

41. Por contraposicion al sistema de cantidad fija mas cantidad variable segun tramos de
poblacién ponderada por coeficientes, la nueva redaccion del articulo 7 de la Ley 5/2021 se limi-
ta a disponer lo siguiente: “La asignacion de los recursos econémicos que correspondan a cada
entidad beneficiaria se efectuara mediante criterios objetivos que seran objeto de desarrollo
reglamentario mediante decreto del Consell, de conformidad con los criterios de distribucion
establecidos por el articulo 64.3 del Estatuto de autonomia de la Comunitat Valenciana’.



Paraddjicamente, las novedades mas trascendentes no tienen en rea-
lidad conexion directa con el contenido de la sentencia 124/2023; o si la tie-
nen, pero para discurrir en un sentido inverso al marcado por el Tribunal
Constitucional. En efecto, las modificaciones operadas en la Ley 5/2021 en
cuanto a las relaciones financieras entre la Hacienda autondmica y las Ha-
ciendas provinciales a efectos del FCM tienen mucho de vuelta al pasado, es
decir, al esquema anterior a la aprobacion de la Ley 5/2021. De su predmbu-
lo han desaparecido todos los parrafos que incluyd en su version inicial en
orden a justificar la exigencia de aportaciones dinerarias obligatorias a las
diputaciones provinciales. De ellas se dice ahora de manera muy concisa y
grafica que “pueden participar voluntariamente” en la implementacion del
FCM. O sea, que pese a contar finalmente con el aval explicito del Tribunal
Constitucional, el modelo de contribuciones obligatorias al fondo ha pasado
a mejor vida“.

De esta decisidon, eminentemente politica, traen causa varios cambios
significativos en el articulado de la Ley 5/2021. Para empezar, desaparece del
articulo 2 la declaracion de interés general de la comunidad auténoma de
las funciones de asistencia y cooperacién juridica, econdmica y técnica de
las diputaciones provinciales a los municipios, a efectos de su participacion
en la financiacion basica municipal a través del FCM.

Como corolario de lo anterior se elimina la regulacion del plan sectorial
de financiacién basica del FCM del articulo 5, que se sustituye ahora por una
norma similar a la incluida en su dia en el Decreto 51/2017, en el sentido de
gue la dotacién anual maxima del fondo vendra dada por el crédito auto-
rizado en el presupuesto autondmico mas, en su caso, ‘el importe que las
diputaciones provinciales adheridas a este fondo consignen a tal fin en sus
respectivos presupuestos anuales”.

La participacion de las diputaciones provinciales a través de sus pre-
supuestos anuales es definida ahora por el articulo 8 en términos de vo-
luntariedad. En coherencia con ello, ya no tienen que utilizar las mismas
reglas de reparto de las transferencias a los municipios y entidades locales
menores que la comunidad auténoma, sino que, en la linea de lo dispuesto
en su dia por el citado Decreto 51/2017, gozaran de autonomia para hacerlo
utilizando “bien las mismas reglas de distribucion que la Generalitat y bajo
el mismo régimen de transferencias incondicionadas, o bien adoptando su

42. Este paraddjico desenlace nos evoca, en cierta forma, la triste historia del recargo auto-
nomico del 3 % sobre la cuota liquida del IRPF de la Comunidad de Madrid, establecido por
Ley 15/1984, de 19 de diciembre, del fondo de solidaridad municipal de Madrid, al que hicimos
referencia en la nota a pie de pagina num. 4. Tras confirmar el Tribunal Constitucional su validez
en la Sentencia 150/1990, de 4 de octubre, dicho texto legal fue derogado apenas dos meses
mas tarde por la Ley 10/1990, de 4 de diciembre.
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propio régimen juridico y reglas de distribucién atendiendo a los principios
de objetividad y equidad”.

Finalmente, el drgano de participacion que la Ley 5/2021 designé como
comisidon de colaboracidn y coordinacion del FCM muda su denominacion,
retomando la originaria de comision de seguimiento que le dio el Decre-
to 51/2017. Ademas, se reequilibra el peso de la representacion autonémica
(con cinco miembros, perdiendo una vicepresidencia y una vocalia) y la re-
presentacion local (con un minimo de cuatro miembros y un maximo de
diez en caso de adhesion de las tres diputaciones provinciales al fondo)®.

No se nos escapa que el cambio de signo politico tras las ultimas elec-
ciones autondmicas y locales de 2023 tiene mucho que ver con estas mo-
dificaciones. En 2021 el panorama politico no era uniforme en la comu-
nidad auténoma y las tres diputaciones. Ahora si, toda vez que el mismo
partido ha asumido tanto el gobierno autondmico como los tres gobiernos
provinciales.

5
Conclusiodn: la conveniencia de deslindar
la financiacion de las Haciendas locales y la colaboraciéon
financiera o cooperacion econémica local

La Ley 5/2021, reguladora del FCM de la Comunidad Valenciana, y el enjui-
ciamiento parcial de su contenido que ha emitido el Tribunal Constitucio-
nal en las sentencias 124 y 143/2023, representan un buen exponente de
uno de los males créonicos que aquejan a nuestro modelo descentralizado
de haciendas territoriales. Se trata, a la vista de reiteradas reivindicaciones
institucionales y de numerosos diagndsticos académicos, de la persisten-
te renuencia de las comunidades autonomas a desarrollar, con todas sus
consecuencias, la dimensién financiera de sus competencias exclusivas en
materia de régimen local.

43, En concreto, la comunidad auténoma asume la presidencia (titular del érgano supe-
rior al que esté adscrita la direccidn general competente en materia de administracién local
0 quien designe en su sustitucion, con voto de calidad en caso de empate en las votaciones),
una vicepresidencia (titular de la secretaria autondmica en materia de hacienda o persona que
la sustituya) y tres vocalias (titulares de las direcciones generales competentes en materia de
administracion local, presupuestos y transparencia o sus respectivos sustitutos). Por su parte, las
entidades locales cuentan con tres posibles vicepresidencias (una por cada diputacion que de-
cida adherirse al FCM durante el correspondiente ejercicio), una vocalia para la persona titular
de la presidencia de la Federacion Valenciana de Municipios y Provincias, tres vocalias en cali-
dad de titulares de alcaldias (designadas por los 6érganos competentes de la citada federacion)
y una vocalia por cada una de las diputaciones provinciales participantes en el fondo.



El articulo 142 de la Constitucion les dirige un llamamiento explicito
e inequivoco para que, como componentes de tales competencias exclu-
sivas, se impliguen de forma activa en el sostenimiento de las Haciendas
locales. Como hemos subrayado en otros trabajos previos, este mandato
puede cumplirse bien por la via de conferirles una participacion en la
recaudacion de los tributos de las Haciendas autondmicas (recurso que
el propio constituyente estimé un puntal fundamental en orden a asegu-
rar la suficiencia financiera local), bien a través de cualquier otra féormula
de transferencias incondicionadas a las entidades locales, no finalistas y
alejadas por tanto de la nocién de subvenciéon. En ambos supuestos se
requieren, claro esta, mecanismos estables (ajenos a los vaivenes de las
leyes anuales de presupuestos de la comunidad autbnoma), que cuenten
con una dotacién econdmica significativa y que sean distribuidos me-
diante criterios objetivos, equitativos y acordes a las necesidades de gasto
de los entes destinatarios.

Aungue con mucho retraso, la Comunidad Valenciana ingresdé en
2017 en el grupo de comunidades autdonomas que han intentado aten-
der, con mayor o menor fortuna, esa obligacion constitucional. Para ello
procedid a crear (Ley 8/2010 y Decreto 51/2017), en los términos previstos
en su estatuto de autonomia desde la reforma de 2006, un fondo de coo-
peracién municipal con una pequena dotacidn presupuestaria de cua-
renta millones de euros, cuantia que se ha mantenido invariable hasta el
ejercicio 2023, elevandose a cincuenta millones en la ley de presupuestos
para 2024 (0,16 % del gasto total de la Generalitat). Tal fondo esta muy le-
jos en cuanto a su impacto cuantitativo de los fondos similares existentes
en otras comunidades autéonomas como Andalucia, Canarias o Galicia.
Pero resulta innegable que durante su primer quinquenio de andadura
(2017-2021) operd como un auténtico (aungue muy modesto) mecanis-
mo de financiacion incondicionada de la comunidad auténoma para la
totalidad de los municipios y entidades locales menores valencianos. Se
invitd a adherirse a él de manera voluntaria a las diputaciones provincia-
les que estuviesen dispuestas a aportar parte de los recursos que venian
destinando en sus presupuestos al desarrollo de su competencia propia
en materia de asistencia y cooperacion juridica, econdmicay técnica a los
municipios, inherente a la autonomia provincial.

El escenario mudd radicalmente en 2022 tras la aprobacion de la Ley
5/2021, que convirtid en obligatorias esas aportaciones de las diputaciones
provinciales al FCM, transmutando asi lo que en su origen era un fondo ge-
neral de financiacion de las Haciendas locales en un instrumento hibrido, a
través del cual la comunidad auténoma pretendia también ejercer una po-
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testad de coordinacién del ejercicio de esa competencia provincial a través
de planes sectoriales anuales de financiacion basica.

El Tribunal Constitucional ha refrendado este modelo, considerando
gue no resulta lesivo de la autonomia provincial a partir de argumentos que
no nos resultan convincentes. No en vano, las sentencias 124/2023 y 143/2023
incluyen dos votos particulares discrepantes con su fundamentacion y fallo
a los que hemos hecho algunas referencias en paginas precedentes, en la
medida en que incluyen valoraciones que suscribimos. No obstante, ha de-
tectado algunos aspectos (criterios de distribucién) que, en virtud de una
interpretacién que consideramos demasiado literal, se estima que contra-
vienen el Estatuto de la Comunidad Valenciana.

A nuestro juicio, el principal problema de la reconfiguracién del fon-
do operada por la Ley 5/2021 fue justamente esa mezcolanza sobrevenida
entre financiacion basica, de una parte, y cooperacion econdémica, de otra
parte. Las diputaciones provinciales no tienen ninguna obligacién cons-
titucional de financiar a las Haciendas municipales, a tenor de la Consti-
tucién, de los estatutos de autonomia o de la Ley 7/1985. El sostenimiento
de los gastos publicos municipales es una responsabilidad compartida
entre el Estado, las comunidades auténomas y los propios municipios.
Por el contrario, las diputaciones si ostentan como componente esencial
de su autonomia, en el nucleo de su garantia institucional, una compe-
tencia de cooperaciéon econdémica con los municipios que responde a
objetivos y directrices diferentes.

Creemos que la mejor enseflanza que hos depara la Ley 5/2021 y su
sometimiento a juicio de constitucionalidad es la conveniencia de separar
adecuadamente los instrumentos de financiacion incondicionada de las
Haciendas locales de los programas de cooperaciéon econdmica o colabo-
racién financiera. Se trata de una distincién en el plano de las relaciones fi-
nancieras verticales entre distintos niveles de gobierno de la que se hicieron
eco algunos estatutos de autonomia de segunda generacion (Cataluna y
Andalucia) y que, ademas, cuenta con el respaldo de la Sentencia del Tribu-
nal Constitucional 40/2021, de 18 de febrero. Lo primero, la financiacién, es
una obligacion de las comunidades auténomas, de la que no pueden des-
cargarse derivando parte de su responsabilidad hacia las diputaciones pro-
vinciales. Lo segundo, la cooperacion econdmica o colaboracion financiera,
es una competencia fundamental de las diputaciones sobre la que también
pueden converger los intereses de la comunidad autdnoma que legitimen
el ejercicio de funciones de coordinacion. Desde este punto de vista, bienve-
nida sea la vuelta al ortodoxo planteamiento inicial que ha traido consigo la
reforma del FCM a través de la Ley 7/2023.
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