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En la ciudad de Barcelona, a 29 de marzo de 2021.

LA SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DEL TRIBUNAL SUPERIOR
DE JUSTICIA DE CATALUNA (SECCION QUINTA), ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA en el recurso de apelacion numero 397/2020, interpuesto por la
ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO, representada y defendida por el
Abogado del Estado, siendo parte apelada el AJUNTAMENT DE TERRASSA,
representado por la Procuradora D? M? Carmen Ribas Buyé y dirigido por el Letrado
de sus Servicios Juridicos.

Ha sido Ponente el Magistrado D. Francisco José Sospedra Navas, quien expresa el
parecer del Tribunal.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- En el recurso contencioso-administrativo numero 82/2019 tramitado en
el Juzgado de lo Contencioso Administrativo numero 10 de Barcelona, el 3 de julio
de 2020 se dictd sentencia que declaraba la inadmisibilidad del recurso contencioso-
administrativo interpuesto.

SEGUNDO.- Contra la referida sentencia se interpuso recurso de apelacién por la
representacion de la parte demandante, que fue admitido en ambos efectos,
dandose traslado del mismo a la contraparte para que formalizase su oposicion en el
plazo legal.

TERCERO.- Elevadas las actuaciones a esta Sala, se acordé formar el oportuno



rollo de apelacién, se designé magistrado ponente, y se sefialé votacion y fallo del
recurso, que tuvo lugar en el dia indicado.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- En primera instancia, se interpuso recurso contencioso-administrativo
contra el acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Terrassa de fecha 29 de noviembre
de 2018, por el que se muestra apoyo a la Resolucion 92/XIl del Parlamento de
Catalufia. La Sentencia apelada, dictada en fecha 3 de julio de 2020, inadmite el
recurso contencioso-administrativo interpuesto por no ser la actividad administrativa
susceptible de impugnacion.

Interpuesto por la Administracién demandante recurso de apelacion, se alega, en
sintesis, que el recurso es admisible y que la declaracion municipal impugnada no es
conforme a derecho. El Ayuntamiento demandado se opone al recurso interpuesto.

SEGUNDO.- Los motivos que se plantean han sido objeto de resolucion por la Sala
Tercera del Tribunal Supremo en reiteradas Sentencias a partir de la de 26 de junio
de 2019 (recurso de casacion n.° 5075/2017), cuyo objeto eran declaraciones
municipales de naturaleza politica, que se enmarcan en la linea del acuerdo aqui
impugnado.

En cuanto a la admisibilidad del recurso, la citada STS expresa:

“El articulo 106.1 CE , reiterado en el articulo 8.1 LOPJ , establece el principio de
impugnabilidad universal de las disposiciones y resoluciones administrativas,
connatural a nuestro Estado de Derecho. Todos los poderes publicos estan
sometidos a la ley (articulo 9.1 y 9.3 CE ) y, por ello, lo esta la propia Administracion
Publica, entendida ésta en un sentido lato ( articulo 103.1 CE ). Por eso el articulo
1.1 de la LJCA cuando determina el ambito de este orden de jurisdiccion lo hace en
relacion con toda la actuacion de las Administraciones Publicas sujeta al Derecho
administrativo, incluyéndose en dicho ambito, como no podia ser de ofro modo, las
entidades que integran la Administracion local [ articulo 1.2 ¢c) LJCA ].

El articulo 2 a) LICA , en correlacion con la redaccion actual del articulo 29.3 de la
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno , operada por la disposicion final 32
de la Ley 40/2015 , llega aun mas alla cuando dispone que el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo conocera de las cuestiones que se susciten en relacion
con la proteccion de los derechos fundamentales, los elementos reglados y la
determinacion de las indemnizaciones que fueren procedentes, todo ello respecto de
los actos, la inactividad o las vias de hecho del Gobierno, lo que hay que extender a
los actos de gobierno de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas.

Esos actos, inactividad o vias de hecho del Gobierno, o de los citados Consejos de
Gobierno son los que tradicionalmente se han denominado actos politicos. No estan
sometidos necesariamente al Derecho administrativo pero, sin embargo, la LJCA no
niega el control judicial sobre ellos que, por ofra parte, ya habia sido declarado y
gjercido con intensidad por nuestra jurisprudencia, en todos los supuestos en los que
ese control es judicialmente asequible [por todas, sentencias de 28 de junio de 1994



(Rec. 7105/1992 ), 4 de abril de 1997 (Recs. 602/1996 , 634/1996 y 726/1996 ) ¢,
mas recientemente, 20 de noviembre de 2013 (Rec. 13/2013)].

Es indiscutido asi, como entiende el auto de admision, que la vieja doctrina del acto
politico del Gobierno no puede ser invocada hoy, en ningtin caso, como fundamento
de la inadmisibilidad de un recurso contencioso-administrativo porque es obligado
que el juzgador entre a conocer del acto, de la inactividad o de la via de hecho que
se enjuicie para determinar si en los mismos existen elementos susceptibles de
control jurisdiccional.

Para hablar de actos politicos de Gobierno -0 de los Consejos de Gobierno- es
necesaria no solo su procedencia formal (que contempla el articulo 2 a) LJCA ), sino
también que tengan por contenido una determinacion de la denominada "direccion
politica” del 6rgano que la emite que ostente total libertad en el fin, de forma que el
contenido de esa decision permita optar entre varias opciones y que todas ellas sean
licitas y admisibles en el sentido constitucional y legal de la palabra, con la
consecuencia de que el acto no sera controlable judicialmente en sus elementos de
fondo, pero si en los elementos reglados que nuestra jurisprudencia ha denominado
"judicialmente asequibles”.

Viniendo ya al caso objeto de enjuiciamiento resulta significativo que el articulo 2 a)
de la LJCA no incluye a las entidades locales cuando contempla los actos politicos -
del Gobierno o de los Consejos de Gobierno- lo que es indice de la dificultad de que,
al menos en principio, estos entes puedan adoptar acuerdos de orientacion de su
autogobierno en los que el contenido de la decision sea enteramente libre en cuanto
al fin.

Y es que la doctrina que se acaba de exponer no conoce ni admite excepcion en
relacion con las entidades locales, por lo que la sentencia de apelacion que
enjuiciamos hace una apreciacion errénea y debe ser casada (..)".

TERCERO.- En cuanto al fondo del asunto, la tan citada STS de 26 de junio de
2019, en jurisprudencia reiterada por las SSTS 1 de julio de 2019 ( Numero Recurso
numero 4889/2017) y 17 de junio de 2020 (Recurso numero 8016/2018), expresa, en
interpretacion trasladable al caso, lo siguiente:

“(..) el acto municipal al que se refiere esta casacion se mueva, o no, en un terreno
politico y produzca, o deje de producir, efectos juridicos o efectos vinculantes (Cfr.,
FJ 2 de la STC 42/2014 ) es susceptible de control jurisdiccional y la doctrina que se
esgrime de contrario carece de todo valor a efectos de la impugnacion que ahora
nos ocupa.

(...) Lo hasta aqui expuesto reduce la cuestion planteada a determinar si el acuerdo
municipal respeta o no los limites que la Constitucion, el Estatuto de autonomia de
Catalufia, el derecho supranacional y las leyes que enmarcan la autonomia
municipal conceden al Ayuntamiento de Caldes de Montbui en la materia en la que
ha dictado el acuerdo recurrido.

Los municipios, provincias y Comunidades Auténomas son entidades territoriales,
fundamentales del principio democratico y politicamente representativas de los



intereses de los grupos humanos asentados en ellas. Conforme al articulo 137 de la
CE todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos
intereses. Si se atiende al articulo 2 de la Carta Europea de Autonomia Local (en
adelante CEAL) de 15 de octubre de 1985 (BOE de 24 de febrero de 1989) el
principio de autonomia local esta reconocido en Espafia tanto en la Constitucion
como en la legislacion que la desarrolla y ademas protegido jurisdiccionalmente
conforme a las exigencias del articulo 11 de la CEAL.

Es conocida, y casi de cita innecesaria, la jurisprudencia de esta Sala que precisa
que el articulo 137 de la Constitucion delimita el ambito de autonomia de los
distintos entes territoriales en que se vertebra territorialmente el Estado,
circunscribiéndolo a la gestion de sus intereses respectivos. La jurisprudencia ha
utilizado reiteradamente el criterio del interés respectivo (que también acoge el
Tribunal Constitucional desde la sentencia 4/1981, de 2 febrero ) para una definicion
positiva y negativa de la autonomia, afirmando que -positivamente- la autonomia
significa un derecho de la comunidad local de que se trate a la participacion, a través
de o6rganos propios, en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atarien,
graduandose la intensidad de esta participacion en funcion de la relacion entre
intereses locales y supralocales dentro de las materias o asuntos de que se trate y -
negativamente- que la autonomia no se garantiza por nuestra Norma Fundamental
para incidir de forma negativa sobre los intereses generales, que prevalecen en caso
de conflicto sobre los intereses locales o sobre otros intereses generales distintos de
los propios de la entidad local de que se trate [por todas sentencia de 31 de
diciembre de 2001 (Rec. 43/2000 ) y las que en ella se citan].

A este marco cabe afiadir lo que supone hoy, en lo que afecta a las competencias
locales, la normativa del Consejo de Europa o de la misma Union Europea sobre
actividades transfronterizas de cooperacion (Convenio Marco Europeo sobre
cooperacion transfronteriza de 11 de mayo de 1980 (BOE de 16 de octubre de 1990)
0 Reglamento UE 1302/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de
diciembre, por el que se modifica el Reglamento 1082/2006 sobre la Agrupacion
Europea de Cooperacion Territorial (AECT).

Pues bien, ni en la legislacion basica del Estado ni en los articulos 151 y 160 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia (Ley organica 6/2006, de 19 de julio ) o en la
legislacion de desarrollo existe elemento alguno que permita colegir que la peticion
que formula el acuerdo municipal impugnado afecte al ambito del interés municipal o
al de las relaciones entre el municipio y la Generalitat de Catalufia. Y, como ha
sintetizado en forma reciente el Tribunal Constitucional, "el legislador [...] debe
asegurar que el grado de capacidad decisoria que conserve el municipio sea
tendencialmente correlativo al nivel de interés municipal presente en el asunto de
que se trate" ( STC 111/2016, de 9 de junio , FJ 12).

(...) La misma respuesta negativa resulta de la regulacion legal de las competencias
municipales. La Constitucion no precisa las competencias que corresponden a los
entes locales y, en consonancia con la estructura territorial compuesta del Estado
que establece en su art. 137, encomienda la regulacion y la asignacion de las
competencias locales al Estado y a las Comunidades Auténomas, con el respeto
obligado a la autonomia local, que garantizan los arts. 137 , 140 y 141 CE (por
todas, STC 41/2016, de 3 de marzo , FJ 9y STC 143/2013, de 11 de julio , FJ 3).



Si se atiende al articulo 25.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las bases
de régimen local , es ostensible la falta de competencia municipal para dictar el
acuerdo impugnado porque no existe entre las competencias municipales, ninguna
atribucion que consienta a un municipio terciar en aspectos de evidente
trascendencia constitucional, que afecten a la titularidad de la soberania, a la
peticion de una fragmentacion del Estado, ni a trastocar, o pedir que se trastoque, la
organizacion territorial basica del Estado mismo.

No puede contradecir esta afirmacion la referencia que hace el contrarrecurso del
Ayuntamiento al articulo 46.2 e) de la LBRL porque las mociones a que se refiere
son un mecanismo de control por el Pleno de la Corporacion de los demas 6rganos
de la misma, pero no una clausula que permita al ente local efectuar en forma
innominada declaraciones totalmente desvinculadas del ambito de las competencias
municipales.

(...) Lo expuesto determina que proceda dar lugar a la casacién y anular la sentencia
dictada en apelacion por la Sala territorial de Catalufa.

Lo impugnado en el caso es un acto administrativo que, con independencia de su
contenido politico, sus efectos y su finalidad es, en forma evidente, susceptible de
control judicial y ha de ser valorado en su conjunto. De esa valoracion resulta en
forma evidente que el acuerdo incurre en un vicio patente de falta de competencia
que debe determinar su nulidad de pleno Derecho, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 62.1 b) de la LRJPAC aplicable al mismo.

No son relevantes para este caso los precedentes jurisprudenciales de esta Sala
que consienten a los Ayuntamientos manifestaciones de deseos, aspiraciones
ideales, inquietudes o preocupaciones de sus vecinos. De los que se invocan puede
tener algun relieve la sentencia de esta Sala de 23 de abril de 2008 (Casacion
10444/2003 ). El precedente no es aplicable, sin embargo, al presente caso porque
aqui la actividad municipal tiene unos efectos practicos directos y un contenido
administrativo relevante que debe determinar su anulacion. En cuanto a los demas
precedentes que se citan hay que recordar que esta Sala resuelve, en estos
recursos de casacion por interés casacional objetivo, impugnaciones concretas, por
lo que carece de sentido pronunciarse con caracter general y abstracto sobre
cuestiones que resultan ajenas al enjuiciamiento de lo que se plantea en este caso.
Los actos de una Administracion Publica, y el Ayuntamiento recurrido sin duda lo es,
se deben ejercer en todo caso en el marco de lealtad institucional con las restantes
Administraciones Publicas, que exige el articulo 55 de la LBRL . En este caso la
llamada a una modificacion total de la organizacion territorial del Estado, sin
observar ni contemplar siquiera el procedimiento de reforma constitucional, es
evidente que no las respeta. Es obvio que la declaracion es totalmente ajena a las
competencias que la Ley asigna al municipio recurrido y, también, que al ejercerse
se ha vulnerado el principio de objetividad que invoca el Abogado del Estado y se
desprende del articulo 103.1 CE . También vulnera el acuerdo, tanto en su parte
dispositiva como en la exposicion que la precede, ese principio constitucional de
objetividad de la actividad administrativa, que el articulo 6.1 LBRL impone a los
entes locales, ya que asume -e identifica a la Corporacion municipal con ella- una
posicion de parte que, lejos de someterse a la Ley y al Derecho, esta en abierta



contradiccion con la Constitucion.

Una Administracion Publica no se puede manifestar en una materia de la
trascendencia de la que aborda el acuerdo recurrido asumiendo una posicion de
parte e identificando con ella a la Corporacion misma, mucho menos sin manifestar
que la misma no se adopta con el acuerdo unanime de los miembros de la
Corporacion, que en este caso no ha existido.

No es preciso dictar, en lugar de la que hemos anulado, una nueva sentencia. La
anulacion de la apelada debe determinar, y asi lo declaramos, la vigencia de la
sentencia 95/2014 del Juzgado numero 13 de Barcelona , recaida en el proceso
191/2013 que es confirmada por esta Sala en sus mismos y atinados razonamientos,
de los que nos hemos hecho eco en el extracto de antecedentes de esta sentencia.

(...) Podemos dar respuesta a las tres cuestiones que plantea el auto de admision.
En cuanto a la primera es procedente anular un acuerdo del Pleno de un
Ayuntamiento que consista en una declaracion de naturaleza politica, siempre que la
misma se encuentre al margen de las cuestiones de interés municipal y de las
competencias que corresponden a la entidad local, de acuerdo con la Constitucion y
el marco normativo que le sea aplicable. A estos efectos carece de relevancia la
doctrina del FJ 2 de la STC 42/2014 .

En cuanto a la segunda cuestion, el contenido de la declaracion y su finalidad ha de
respetar en todo caso el principio de vinculacién positiva a la Constitucion y el resto
del ordenamiento juridico vigente en nuestro Derecho cualquiera que sea el
contenido o finalidad de esa declaracion y en cuanto a la tercera carece de
relevancia que la declaracion agote, o no, sus efectos en el hecho de la propia
declaracion".

CUARTO.- La fundamentacién es trasladable integramente al caso aqui examinado,
donde se hace una declaracién politica de apoyo a la Resolucion 92/XIl del
Parlamento de Catalufa, al margen de las competencias municipales, la cual fue
aprobada por el Pleno municipal, que ademas fue objeto de pronunciamiento de
inconstitucionalidad por la STC 98/2019, de 17 de julio, que declard
inconstitucionales y nulas las letras c) y d) del apartado decimoquinto del epigrafe Il
de la Resolucion 92/XII del Parlamento de Catalufia, de 11 de octubre de 2018,
sobre la priorizacion de la agenda social y la recuperacion de la convivencia, siendo
por lo demas que subsiste el interés legitimo en la impugnacion del acto.

Todo ello determina la estimacién de los motivos y, por ende, la del recurso de
apelacion, con declaracion de nulidad del Acuerdo municipal plenario impugnado.

QUINTO.- Al estimarse el recurso, con arreglo al art. 139.2 LJCA, no procede hacer
imposicion de costas.

VISTOS los preceptos legales citados y demas de general y pertinente aplicacion.

FALLAMOS



En atencion a todo lo expuesto, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia (Seccion Quinta) ha decidido:

1°.- ESTIMAR el recurso de apelacion formulado por la parte demandante, contra la
Sentencia dictada en fecha 3 de julio de 2020 por el Juzgado de lo Contencioso n°
10 de Barcelona, la cual se revoca, y en su lugar se declara la nulidad del Acuerdo
del Pleno del Ayuntamiento impugnado arriba expresado.

2°.- No hacer imposicién de costas.

Contra esta sentencia se puede interponer en su caso recurso de casacion; el cual
debe prepararse ante esta seccidon en el plazo de treinta dias contado desde su
notificacion de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 89.1 de la Ley de la
jurisdiccion contencioso-administrativa en la redaccion efectuada por la Ley
Organica 7/15, en relacién a lo previsto en los articulos 86 y siguientes de la misma
Ley.

Asi por esta nuestra sentencia, que sera notificada a las partes, llevandose
testimonio de la misma a los autos principales, lo pronunciamos, mandamos y
firmamos.

PUBLICACION.- Leida y publicada ha sido la anterior sentencia por el limo.
Magistrado Ponente que en la misma se expresa, hallandose celebrando audiencia
publica en el mismo dia de su fecha. Doy fe.



