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En Madrid, a 7 de julio de 2021.

Esta Sala ha visto el recurso de casaciéon num. 1775/2020, promovido por el
Ayuntamiento de Castellar del Vallés, representado por el procurador de los
Tribunales don Ignacio Rodriguez Diez, asistido de Letrada de sus Servicios
Juridicos, contra la_sentencia num. 981/2019, de 26 de noviembre (RJCA 2020, 428)
, dictada por la Seccion Quinta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Cataluia, recaida en el recurso num. 426/2016.

Comparece como parte recurrida la Administracion General del Estado,
representada y asistida por la Abogacia del Estado.
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Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Rafael Toledano Cantero.
ANTECEDENTES DE HECHO
PRIMERO.-

El presente recurso de casacion se interpuso por el Ayuntamiento de Castellar del
Vallés contra la sentencia nim. 981/2019, de 26 de noviembre, de la Seccidn Quinta
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Catalufa, estimatoria del recurso num. 426/2016 formulado frente al acuerdo plenario
del Ayuntamiento de Castellar del Vallés, de 31 de mayo de 2016, que aprobd la
modificacién del Reglamento Organico Municipal (en adelante, ROM).

SEGUNDO.-

La Sala de instancia estimé el recurso contencioso-administrativo y anul6 la
modificacién del articulo 89.bis del ROM -por el que se dispuso la simbologia
institucional presente en el Salén de Plenos-, al considerar que el articulo 85.2 del
ROFRJEL es norma imperativa y de obligado cumplimiento para todos los
Ayuntamientos, sin excepcion, con sustento en el siguiente razonamiento:

"SEXTO.-[...]

A ello debe afadirse que la_STC 214/1989 (RTC 1989, 214) nos da también la
pauta para resolver el presente recurso. En efecto, el nuevo articulo introducido en el
ROF (RCL 1986, 1378, 1838) por el acuerdo plenario ahora recurrido, el 89 bis, viene
a establecer la prohibicidon de que cualquier otra simbologia distinta del, escudo
heraldico de Castellar del Valles esté presente de forma estable en el salén de plenos,
excepto que una norma con rango de ley establezca otra cosa. Esa regulacion
contiene asi un orden de prelacion de fuentes en materia de simbologia presente en
el salén de plenos. Pero, en palabras del Tribunal Constitucional, ese "orden de
prelacion de fuentes que sera correcto en la medida en que coincida con lo dispuesto
en el bloque de constitucionalidad, e incorrecto en cuanto se aparte de él. En cuanto
tal coincidencia exista, el precepto es en consecuencia superfluo y en cuanto no
exista invalido. Su anulacion no origina por tanto vacio normativo alguno regulacién."

En definitiva, el Ayuntamiento no puede aprobar un reglamento que vulnere la
prevision que se contiene en el articulo 85.2 del ROFRJEL, en atencion a que: 1) se
trata de una norma cuyo contenido es materialmente basico y de obligado
cumplimiento para todos los Ayuntamientos; 2) no establece una norma organizativa,
por lo que es prevalente sobre los reglamentos organicos municipales, y 3) tiene un
caracter claramente imperativo -y no potestativo-, y obliga a todos los Ayuntamientos
sin excepcion".
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Los Servicios Juridicos del Consistorio prepararon recurso de casacién contra la
meritada sentencia, mediante escrito presentado el 28 de enero de 2020,
identificando como normas legales que se consideran infringidas las siguientes:

"- De la_Constitucion espafiola (RCL 1978, 2836) (CE), articulos 9.3 (Principio de
legalidad, de jerarquia normativa y de seguridad juridica), 82.4 (las leyes de bases),
96.1 (tratados internacionales), 137 (organizacion territorial), 140 (autonomia de los
municipios), 147.2.d) y 148.1.2"(competencias CCAA), 149.1.18" (competencias
estatales), 149.3 (reparto de competencias) y resoluciones: SSTS 9/02/1993,
11/05/1998, 8/02/1999, 17/03/2009, 2/02/2013 (prelacion de fuentes y autonomia
local) y la_STC 214/1989 (RTC 1989, 214) (prelaciéon de fuentes).

- De la_Ley Organica 6/2006, de 19 de julio (RCL 2006, 1450) , de reforma del
Estatuto de Autonomia de Catalunya (EAC), articulos 86 (autonomia local) y 87
(potestad normativa).

- De la_Ley 7/1985, de 2 de abril (RCL 1985, 799, 1372) , reguladora de las bases
régimen local (LBRL) articulos 4.1.a) (potestad reglamentaria y autoorganizacion) y
49 (aprobacion normativa).

- Del Texto refundido de la Ley municipal y de régimen local de Catalunya,
aprobado por_Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril (LCAT 2003, 380y LCAT
2005, 380) (TRLMRL) articulos 6 (legislacién local) 8 (potestades reglamentarias) y
178 (aprobacion ordenanzas).

- Del Reglamento de obras actividades y servicios de los entes locales, aprobado
por Decreto 179/1995, de 13 de junio (LCAT 1995, 341, 613) (ROAS) articulos: 60 a
66 (aprobacion ordenanzas).

- De la Carta Europea de Autonomia local. Hecha en Estrasburgo el 15 de octubre
de 1985 (CEAL) articulos 3 (concepto de autonomia local) 4 (alcance de la autonomia
local) y 11 (proteccion legal de la autonomia local) y resoluciones: STC 103/2013 de
25 de abril (RTC 2013, 103) FJ6 y STC 132/2012 de 19 julio FJ13 relativas al
concepto de autonomia local".

La Sala del TSJ de Cataluia tuvo por preparado el recurso de casacién por auto de
7 de febrero de 2020.

TERCERO.-

Emplazadas las partes para su comparecencia ante este Tribunal Supremo, con
remision de los autos originales y del expediente administrativo, tras personarse las
mismas, por auto de 5 de noviembre de 2020, la Seccién de Admisién de esta Sala
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Tercera acuerda:

"2°) Precisar que la cuestion en la que se entiende que existe interés casacional
objetivo para la formacion de jurisprudencia es determinar si articulo 85.2 del
Reglamento de Organizacién y Funcionamiento de las Entidades Locales, aprobado
por_Real Decreto 2568/1986 de 28 de noviembre (RCL 1986, 3812y RCL 1987, 76)
puede ser considerado como normativa de caracter basico".

CUARTO.-

Notificada la anterior resolucién a las partes personadas y dentro del plazo fijado en
el_art. 92.1 de la_Ley 29/1998, de 13 de julio (RCL 1998, 1741) , reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa ['LJCA"], la representacién del Ayuntamiento
de Castellar del Vallés, mediante escrito registrado el 9 de diciembre de 2020,
interpuso el recurso de casacion en el que, en resumen, aduce que la sentencia
impugnada esta "[...] fundamentada en una errénea interpretacion de la doctrina
constitucional emitida por_ SSTC 385/1993 (RTC 1993, 385) y 197/1996 [... (RJCA
1998, 4479) 1", y en "[...] la posibilidad, inaugurada por la misma Seccion, mediante la
Sentencia 944/2019, de 18 de noviembre (RJCA 2020, 550) , de que sean los Jueces
ordinarios quienes decidan cuales normas estatales no establecidas como basicas
por el Legislador deben ser tenidas o consideradas como normas basicas por
"inferencia" o deduccion racional de su contenido, estructura o condicién.

Obvia la Sala de instancia -afirma- que le corresponde al Legislador estatal, con
caracter general y para todo tipo de materias, la potestad para fijar los principios
organizativos y concretar el caracter basico de las normas reglamentarias que afecten
a las competencias de las administraciones locales, por lo que, consideramos
meridianamente necesaria la fijacion de una decision del Tribunal Supremo con
respecto al presente asunto, para que sirva como criterio orientador a los Tribunales
inferiores en supuestos similares en los que, siguiendo dicha tendencia se decanten
por asumir la formulacién y eludiendo la voluntad inequivoca del legislador, pasen a
determinar el caracter basico de las normas, quebrando todo el sistema de fuentes
del Derecho del estado autonémico establecido desde 1975, por la nuestra
Constitucion" (pags. 19-20 del escrito de oposicion).

Por todo ello solicita "[...] la estimacidn del recurso y la revocacion de la sentencia
impugnada por considerar que, la determinacion de los simbolos propios de la
Corporacion mediante la modificacion del ROM de Castellar del Valles ha sido
efectuada, en virtud del principio de autonomia local garantizado por la Carta Europea
de Autonomia Local, en el ejercicio de la competencia normativa de los entes locales
atribuida por el Ordenamiento juridico y de acuerdo con el marco normativo
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establecido por la legislacion basica estatal y la regulacién de desarrollo de la
Comunidad auténoma de Catalunya, en concreto, de acuerdo con lo establecido en el
Decreto 139/2007, de 26 de junio (LCAT 2007, 384) , por el que se regulan la
denominacion, los simbolos y el registro de entes locales de Cataluia".

QUINTO.-

Conferido traslado de la interposicion del recurso a la parte recurrida, el Abogado
del Estado presenta, el dia 4 de marzo de 2021, escrito de oposicion en el que se "[...]
remite integramente a los fundamentos juridicos de la sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Catalufia objeto del presente recurso de casacion, los cuales resultan
plenamente conformes a derecho", y suplica a la Sala que dicte sentencia por la que:

"1.- Se establezca la doctrina consistente en la obligacion de los Ayuntamientos de
cumplir con lo dispuesto en el articulo art. 85.2 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de
junio, que aprueba el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen
Juridico de las Entidades Locales, sin que el cumplimiento de dichas normas pueda
quedar sometido a la decision del propio Ayuntamiento, mediante la modificacion del
reglamento de organizacion o la adopcién de acuerdos que impidan la aplicacion de
dicha norma.

2.- Se desestime el recurso de casacion y se confirme en su integridad la sentencia
recurrida".

SEXTO.-

Evacuados los tramites y de conformidad con lo previsto en el_art. 92.6 de la LICA
(RCL 1998, 1741) , al considerar innecesaria la celebracion de vista publica, se
declararon conclusas las actuaciones, sefialandose para votacién y fallo del recurso
el dia 22 de junio de 2021, fecha en que tuvo lugar dicho acto.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.-
Objeto del recurso.

Se impugna en el presente recurso de casacion la_sentencia num. 981/2019, de 26
de noviembre (RJCA 2020, 428) , dictada por la Seccion Quinta de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cataluia, que estimo
el recurso num. 426/2016 formulado por la Delegaciéon del Gobierno de Cataluia
contra el acuerdo plenario del Ayuntamiento de Castellar del Vallés, de 31 de mayo de
2016, que aprobd la modificacidon del Reglamento Organico Municipal, que se limitaba
a introducir un nuevo precepto -el articulo 89.bis-, que resulté anulado por la
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resolucion aqui impugnada.
SEGUNDO.-
Antecedentes del litigio.

Por acuerdo plenario del Ayuntamiento de Castellar del Vallés, de 31 de mayo de
2016, se aprobo la modificacion del Reglamento Organico Municipal (en los sucesivo,
ROM), que se limitaba a introducir un nuevo precepto, el articulo 89.bis, que es del
siguiente tenor literal:

"[...] La unica simbologia institucional present de forma estable en el sal6 de plens
sera l'escut heraldic municipal como a manifestacioé de la idiosincrasia de la vila de
Castellar del Vallés i sense perjudici de i'observanca de les normes amb rang de llei
qgue puguin especificament regular aquesta materia. [...]".

Contra este acuerdo la Delegacion del Gobierno de Cataluia interpuso recurso
contencioso-administrativo ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Cataluna, que fue tramitado ante su Seccion 52
(procedimiento ordinario 426/2016), la cual dict6 la sentencia num. 981/2019, de 26
de noviembre, que estimo el recurso contencioso-administrativo, siendo del siguiente
tenor literal su parte dispositiva:

"[...] Estimar el recurso contencioso- administrativo interpuesto por la
Subdelegacion del Gobierno contra el Acuerdo plenario del Ayuntamiento de
Castellar del Valles, de 31 de mayo de 2016, que aprobd la modificacion del
Reglamento Organico Municipal, introduciendo el articulo 89.bis, que se anula [...]".

La sentencia examina el sistema de fuentes y relaciones de los ordenamientos en
la_Constitucion espariola (RCL 1978, 2836) , la promulgacion de la_ Ley 39/1981, de 28
de octubre (RCL 1981, 2697) , por la que se regula el uso de la bandera de Espafa y
el de otras banderas y ensefas, analiza el articulo 85 del Reglamento de
Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales ( ROF
(RCL 1986, 1378, 1838) ) que recoge un mandato complementario a la norma basica
sobre el lugar de celebracion de las sesiones en los ayuntamientos, que debe ser
considerado como normativa basica a la que no puede oponerse el reglamento
organico municipal, y se remite a lo ya dicho por la misma Sala y Seccién en su
sentencia 944/2019, de 18 de noviembre (RJCA 2020, 550) , dictada en el recurso
232/2016, relativo al recurso contencioso-administrativo interpuesto también por la
Abogacia del Estado, en representacion de la Administracion General del Estado,
Delegacién del Gobierno en Catalufia, relativa a un acuerdo de contenido analogo,
adoptado por el Pleno del Ayuntamiento de Barcelona.
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La sentencia cuenta con el voto particular de un Magistrado que discrepa de la
decision estimatoria en lo relativo a la determinacion del rango normativo del_articulo
85.2 del ROF vy, por ende, en la incidencia de dicho precepto en relacion al objeto del
proceso.

TERCERO.-
Razonamientos de la sentencia impugnada.

Como ya hemos avanzado, la sentencia reproduce la argumentacion de la dictada
en el procedimiento 232/2016 y concluye con la anulacion el articulo 89.bis del ROM,
resumiendo en el parrafo final del FD 6 que las razones para la anulacion son que "[...]
el Ayuntamiento no puede aprobar un reglamento que vulnere la prevision que se
contiene en el articulo 85.2 del ROFRJEL, en atencion a que: 1) se trata de una norma
cuyo contenido es materialmente basico y de obligado cumplimiento para todos los
Ayuntamientos; 2) no establece una norma organizativa, por lo que es prevalente
sobre los reglamentos organicos municipales, y 3) tiene un caracter claramente
imperativo -y no potestativo-, y obliga a todos los Ayuntamientos sin excepcion [...]".

Los razonamientos de la sentencia impugnada se desarrollan en los siguientes
términos:

1° Expone el caracter bifronte del sistema constitucional de fuentes en materia de
régimen local. Aprobada la LRBRL se inicia una labor refundidora que supuso la
aprobacion por el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril (RCL 1986, 1238,
2271, 3551) , del Texto Refundido de Régimen Local (en adelante, TRRL), y la
aprobacion del nuevo ROF (RCL 1986, 1378, 1838) por el Real Decreto 2568/1986,
de 28 de noviembre (RCL 1986, 3812y RCL 1987, 76) .

2° La regulacion de esta materia se bifurca pues antes de aprobarse el TRRL ya
estaba en vigor la_Ley 39/1981, de 28 de octubre (RCL 1981, 2697) , por la que se
regula el uso de la bandera de Espafa y el de otras banderas y ensefias (en adelante,
Ley de la Bandera), pero en cuanto a la efigie del Jefe del Estado hubo que estar al
nuevo ROF, en concreto a su articulo 85.2.

3° Al tratarse de cumplir un mandato derivado de la LRBRL, se mantuvo en esta
materia el rango normativo anterior que no podia modificar el Gobierno, normativa
anterior que era el ROF aprobado por el Decreto de 17 de mayo de 1952, cuyo
articulo 188 regulaba el régimen del uso de la bandera en los entes locales, asi como
la colocacion de la efigie del Jefe del Estado en el Salon de sesiones.

4° Centrandose en la efigie de S.M. El Rey en el Salon de Plenos, el_articulo 85.2
del ROF es norma basica y no puede quedar desplazada por los reglamentos



Fusion

organicos municipales. Sefala asi que el concepto de legislacion basica es material y
comprende tanto la ley como el reglamento si ofrece una regulacién de desarrollo, a
modo complementario, de aspectos basicos de una materia.

5° Siguiendo la doctrina constitucional, expone su evolucién para calificar una
norma como basica y que inicialmente, por el predominio de normas
preconstitucionales, la delimitacion de lo basico era de tipo material, sujeta al control
del Tribunal Constitucional. Tras ese primer momento fue el elemento formal mas
determinante: es "norma basica" la que determine una ley o la que esté dotada de una
estructura de la cual se infiera ese caracter con naturalidad. EI TRRL precis6 qué
articulos son basicos (disposicién final séptima), pero no se hizo en el ROF, pues el
cambio doctrinal antes indicado fue a partir de la_sentencia 69/1988 del Tribunal
Constitucional (RTC 1988, 69) .

6° La regulacion de elementos simbdlicos o institucionales no es de aspectos de
funcionamiento, sino de los institucionales u organizativos que se conectan con los
preceptos constitucionales que definen tales simbolos ( articulos 4 y 56.1 de la
Constitucion referidos, respectivamente a la bandera y al Rey).

7° La_sentencia 385/1993 del Tribunal Constitucional (RCL 1994, 270) confirmo el
caracter basico del articulo 49 del TRRL, precepto que regula el lugar de celebracion
de las sesiones del Pleno. Se confirmd porque el TRRL se dictd para "regularizar,
aclarar y armonizar" los textos legales previos, luego su ambito era mas amplio que la
LRBRL y si una norma era materialmente basica en las normas llamadas a refundirse,
el TRRL podia asi explicitarlo.

8° El_articulo 85 del ROF es imperativo, su apartado 1 desarrolla el _articulo 49 del
TRRL y el 2 complementa la norma basica. Aunque se ubique sistematicamente en el
"funcionamiento" del Pleno, trasciende lo autoorganizativo pues su fin es garantizar la
presencia en el municipio de los simbolos estatales que define la Constitucion.
Responde asi a la posibilidad que admite el Tribunal Constitucional de que, de forma
complementaria, puedan regularse reglamentariamente aspectos basicos para
asegurar el minimo comun denominador establecido en las normas basicas.

9° Es jurisprudencia que los reglamentos organicos municipales gozan de la
primacia por razén de la competencia que la ley atribuye a los Entes Locales, pero
con sujecion a las leyes estatales que regulan un régimen organizativo comun y dejan
a esos reglamentos una regulaciéon complementaria. La presencia de la efigie del Jefe
del Estado en el Salén de Sesiones forma parte de ese aspecto organizativo y comun,
y en ese aspecto el ROF complementa el _articulo 49 del TRRL y, ademas, conecta
con las normas constitucionales sobre la forma de gobierno y la representacion del
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Estado.

10° Concluye declarando la ilegalidad del articulo 75.2 del Reglamento Organico
Municipal del Ayuntamiento de Barcelona (ROMB), pues regula la representacion de
elementos simbdlicos e institucionales en el Salén de Sesiones excluyendo los dos
simbolos contemplados en la normativa estatal basica, en particular la efigie de S.M
El Rey. Recuerda asi que la jurisprudencia declara nulos los reglamentos que por
silencio u omision crean implicitamente una situacion juridica contraria a la
Constitucion o al ordenamiento juridico.

Contra la sentencia formulé voto particular un Magistrado del tribunal sentenciador,
que discrepa en lo que hace al rango normativo del articulo 85.2 del ROF. En sintesis,
sostiene lo siguiente:

a) El_articulo 85.1 del ROF desarrolla el_articulo 49 del TRRL que si es norma
basica [cfr. disposicidn final séptima.1.a]; en cambio el articulo 85.2, por mandato de
la disposicién final primera de la LRBRL, es una actualizacion del articulo 188 del
ROF de 1952.

b) Segun la_sentencia del Tribunal Constitucional 14/2018 (RTC 2018, 14) una ley
basica puede remitir su desarrollo a un reglamento, sobre aspectos propios
reglamentarios, que seran basicos siempre que haya una previa habilitacién legal.

c) Coincide con la sentencia en la glosa que hace la_sentencia 69/1988, del Tribunal
Constitucional (RTC 1988, 69) , sobre la evolucion de la doctrina constitucional, pero
la sentencia mayoritaria supone que el tribunal sustituye al legislador estatal en su
potestad para declarar el caracter basico del articulo 85.2 del ROF, maxime al estar
superada la situacion de transicion a la que se refiere la sentencia, luego no esta
justificada la dispensa del necesario rango legal del referido precepto reglamentario
cuyo caracter basico tampoco lo declara el propio ROF.

d) Los reglamentos organicos municipales que gozan de prevalencia respecto de la
normativa estatal no basica, entre ellos el ROF y el ROMB, tienen primacia, aunque el
articulo 85.2 no fuese norma basica, pues la tienen por razon de la competencia que
la ley atribuye a las entidades locales, de suerte que la jerarquia carece de
significado.

e) La prevalencia de la norma estatal en el ambito local lo es con arreglo a la
legislacion basica del Estado, la legislacion autonémica de desarrollo y los
reglamentos locales. Para que una norma sea basica no es suficiente el rango
reglamentario si es que la materia no ha sido declarada basica por el legislador
estatal.

10
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f) Son las normas basicas estatales de rango legal las que pueden regular el
modelo organizativo comun y uniforme de régimen local luego, las que no tengan tal
caracter, tiene una posicion subordinada y complementaria respecto de los
reglamentos organicos municipales.

CUARTO.-
La cuestion de interés casacional y la argumentacion de las partes.

A) Siendo estos los términos de lo litigioso, la Seccion de Admision de esta Sala
entendioé que la cuestion que presenta interés casacional objetivo para la formacién
de jurisprudencia es determinar si el_articulo 85.2 del ROF (RCL 1986, 1378, 1838)
tiene o no naturaleza de norma basica.

B) La representacion procesal del Ayuntamiento de Castellar del Vallés sostiene,
como idea central de su recurso, que la sentencia impugnada avala que una
disposicion reglamentaria, a falta de ley que expresamente lo prevea, sea la que
determine qué norma es basica. En este caso -se dice-, nila LRBRL, ni el TRRL (RCL
1986, 1238, 2271, 3551) , ni el ROF han considerado que lo sea el _articulo 85.2 del
ROF, y la sentencia entiende que presenta una regulacion de caracter "materialmente
basico".

Sobre esta idea se alega, en sintesis, lo siguiente:

Expone la estructura del estado autondémico y el ambito que corresponde a la
legislacion estatal y autondmica, por lo que "[...] el monopolio de la produccion de
normas legales descansa sobre un sistema competencial o de reparto de
competencias entre el Estado y las CCAA de "triple lista" con rasgos peculiares [...]".
Asi, dice que "[...] la Comunidad auténoma de Catalunya, de acuerdo con la
competencia asumida en el_articulo 9.8 de la_Ley Orgéanica 4/1979, de 18 de
diciembre (RCL 1979, 3029) , de_Estatuto de Autonomia de Cataluiia (RCL 2006,
1450) -[...]- aprobd la_Ley 8/1987, de 15 de abril (LCAT 1987, 1220) , municipal y de
régimen local de Catalufia, que se convirtié en una pieza clave y fundamental en la
construccion de un nuevo régimen local catalan, el cual reproduce la legislaciéon
basica estatal y se profundiza en el proceso de potenciacion de la institucion
municipal y en el reconocimiento de su autonomia, dentro del marco que hoy
justamente se define en la Carta Europea de la Autonomia Local [...]", por lo que
-afirma- "[...] [I]a normativa del régimen local de Catalunya se inserta desde entonces
en las nuevas coordenadas de la distribucién de poderes territoriales que resultan de
nuestro texto fundamental, por lo que las Corporaciones locales catalanas deben
elaborar sus Reglamentos organicos dentro del respeto a la legislacion estatal ( LBRL
(RCL 1985, 799, 1372) ) y la legislacién autondmica vigente (Texto refundido de la

11



Fusion

Ley Municipal y de Régimen local de Catalunya, DL 2/2003, de 28 de abril),
adaptando, como no podria ser de otra forma, dicha normativa a sus propias
peculiaridades [...]" (pag. 4 del escrito de interposicion).

Como consecuencia de lo anterior, sostiene que "[...] [e]l marco estatutario del
régimen local en territorio Catalan queda definido del siguiente modo: legislacion
basica del Estado, legislacién de desarrollo de las CCAA y Reglamentos Organicos
municipales de las entidades locales que se aprueben [...]", a lo cual anade que "[...]
[...] siendo que la Comunidad Auténoma de Catalunya aprobd la normativa de
desarrollo de la Ley de Bases estatal, consideramos que el vigente Texto refundido
de la Ley de régimen local de Catalunya, desplaza la aplicacion directa del
reglamento elaborado por el Estado en el 1986, por lo que el ROM del Ayuntamiento
de Castellar del Vallés no puede verse subordinado a los preceptos ROFJEL. [...]" Y,
por tanto, "[...] considera que la anulacion del ROM efectuada por la Sala de instancia
al anular el ROM del Ayuntamiento de Castellar del Valles por considerar que dicha
normativa esta subordinada a las normas del ROFJEL, infringe el marco
constitucional establecido [...]" (pag. 6). Luego, con cita de las_sentencias del Tribunal
Constitucional 385/1993, de 23 de diciembre (RTC 1993, 385) , y 1a_197/1996, de 28
de noviembre (RTC 1996, 197) , que transcribe, entre otras, afirma que no es
conforme a la doctrina constitucional inferir el caracter basico o no de una norma a
tenor de su contenido material, y aduce que "[...] la Sala de instancia al anular la
modificacién del ROM del Ayuntamiento de Castellar del Valles por considerar que el
ROFJEL como normativa estatal tiene "vocacion o pretension basica" burla la certeza
normativa y en suma, la propia estabilidad del sistema constitucional y de fuentes del
Derecho" (pag. 11 del escrito de interposicion).

Invoca la vulneracion de los articulos 137 y 140 de la Constitucion, en relacion con
el articulo 4.1 y 4 de la_Carta Europea de la Autonomia Local (RCL 1989, 412) , por
razon de su posicion en el sistema de fuentes, y todo ello en relacién con el principio
de jerarquia normativa ( articulo 9.3 de la Constitucion), mas la doctrina constitucional
sobre el alcance de las normas de la Union Europea en virtud del principio de
prevalencia y su fuerza vinculante. Cita también la_sentencia del Tribunal
Constitucional 215/2014, de 18 de diciembre (RTC 2014, 215) , y la jurisprudencia de
esta Sala sobre el alcance de la Carta Europea de la Autonomia Local, de cuyo
articulo 3.1 en relacion al 4, dice, se deriva un principio de autonomia y competencia
plena para ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos, que no
puede ser limitada o puesta en tela de juicio por otra autoridad "central o regional "
mas que dentro del ambito de la Ley, de lo que deduce que "[...] [e]l reconocimiento de
dicha facultad constituye uno de los elementos esenciales del concepto de autonomia
local y por ello, los entes locales pueden y deben regular las normas que debe regir su
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organizacion dentro del marco competencial y constitucional [...]" (pag. 16), y
concluye este apartado afirmando que debe ser anulada "[...] la sentencia recurrida
que esta parte considera que vulnera las potestades normativas y de
auto-organizacion garantizadas en la Carta Europea de Autonomia Local y que han
sido atribuidas por nuestro ordenamiento juridico a favor de las Corporaciones locales

[..]" (pag. 17).

Rechaza que el ROF haya mantenido la sistematica sobre el lugar de celebracion
del Pleno y la regulacion de elementos simbdlicos, en este caso, la efigie del Rey, y
afirma que, en ese punto el ROF innova, creando una obligacién inexistente hasta
ese momento en nuestro ordenamiento democratico, apoyando tal razonamiento en
el voto particular.

C) Finalmente, la Abogacia del Estado se opone al recurso de casacion. Ante todo,
se remite a los pronunciamientos y al fallo de la sentencia recurrida, pues el concepto
de legislacion basica es un concepto material, que fija los criterios y principios basicos
de la regulacion de una determinada materia; legislacion basica que puede estar
constituida tanto por normas legales como reglamentarias, tal y como establece la
doctrina del Tribunal Constitucional que cita. El articulo 85.2 del ROF es norma basica
e integrante del bloque de la constitucionalidad pues establece, imperativamente,
pautas comunes respecto de determinados simbolos que entroncan directamente
con las normas constitucionales, en las que encuentra precisamente su
reconocimiento y fundamento la autonomia municipal.

Senala que la cuestion litigiosa radica en el caracter reglamentario del_articulo 85.2
del ROF, lo que explica que el voto particular discrepe de la sentencia impugnada;
voto particular que, conforme a la doctrina del Tribunal Constitucional, admite que la
legislacion basica se recoja en normas reglamentarias, lo que exige una justificacion
que, en este caso, a su entender, no hay.

Frente a ello considera la Abogacia del Estado que el_articulo 85.2 del ROF forma
parte por su propia naturaleza del bloque de la constitucionalidad y la justificacion del
rango la expresa el Fundamento de Derecho Décimo de la sentencia impugnada: el
cumplimiento del mandato de la disposicion final primera de la LRBRL implicé una
congelacion de rango de las normas preexistentes, lo que llevé a una jurisprudencia
uniforme sobre la aplicacién prevalente de la norma reglamentaria estatal siempre y
cuando se ubique en dicho ambito material del modelo organizativo comun.

QUINTO.-

Eljuicio de la Sala. La doctrina fijada en la_sentencia de 28 de junio de 2021 (PROV
2021, 221348) , recaida en el recurso de casacion 1538/2020 .
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Sobre una cuestion casacional analoga a la de este litigio, nos hemos pronunciado
en la sentencia 9259/2021, de 28 de junio, dictada en el recurso de casacion
1538/2020, interpuesto contra otra sentencia de la misma Sala y Seccion del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia -la_sentencia num. 944/2019, de 18 de noviembre
(RJ 2021, 3217) , dictada en el recurso 232/2016-, relativa al recurso
contencioso-administrativo interpuesto también por la Abogacia del Estado, en
representacion de la Administracion General del Estado, Delegacion del Gobierno en
Catalufa, sobre un acuerdo de contenido analogo adoptado por el Pleno del
Ayuntamiento de Barcelona. Dada la identidad de los hechos y acto administrativo
recurrido, asi como la semejanza de los argumentos expuestos por las partes,
seguiremos ahora el mismo criterio observado en esa ocasion y por las mismas
razones expuestas entonces, que vamos a reiterar ahora, pues no advertimos
motivos para resolver de otro modo. Procedemos asi por exigencia de los principios
de igualdad en la aplicacidon de la Ley y de seguridad juridica, reproduciendo sus
razonamientos:

"[...] 1. Este recurso se cifie a lo relativo a la interpretacion del_articulo 85.2 del ROF
(RCL 1986, 1378, 1838) que prevé que en los Salones de Sesiones de los
Ayuntamientos se coloque en lugar preferente la efigie de S.M El Rey. Queda fuera el
uso de la bandera al no haberse acotado la cuestion que presenta interés casacional
objetivo a tal extremo, sujeto, por lo demas, a una normativa especifica distinta del
ROF.

2. Es doctrina constitucional que la naturaleza basica de una norma no depende
tanto de su previsiéon en una norma con rango formal de ley como que sea coherente
con la materia regulada con tal caracter (_sentencia del Tribunal Constitucional 1/1982
(RTC 1982, 1) ). Que esa calificacion responda a una razén material o sustantiva (
sentencia del Tribunal Constitucional 32/1981 (RTC 1981, 32) ), permite apreciar si
puede haber un exceso del legislador estatal en detrimento del ambito competencial
del legislador autonémico.

3. Desde esa exigencia, a partir de las previsiones constitucionales y segun la
materia regulada, lo basico se identifica con una regulaciéon que garantice un "comun
denominador normativo”, que la norma basica ofrezca una regulacién "uniforme y de
vigencia en todo el Estado", que satisfaga la necesaria unidad y los intereses
generales asi como la actuacion en condiciones de igualdad segun la materia objeto
de regulacion.

4. Excepcionalmente la norma basica puede ser de rango reglamentario. Su
espacio normativo se cifie a los aspectos en los que la regulacion por ley de una
materia basica precisa el desarrollo y "complemento necesario" de la disposicion
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general; habra que estar, por tanto, a si por la naturaleza de la materia y en cuanto
que define qué es lo basico, esa norma es un complemento necesario para garantizar
el fin al que responde la competencia estatal ( sentencias del Tribunal Constitucional
77/1985, 69 y 227/1988, 213/1994, (RTC 1994, 213) 184/2012 (RTC 2012, 184) ).

QUINTO.- EVOLUCION DE LA NORMATIVA SOBRE REGIMEN LOCAL Y DE LA
DOCTRINA CONSTITUCIONAL.

1. Aplicado lo expuesto al régimen local, es relevante atender tanto a la evolucion
historica de esta normativa como a la evolucion de la doctrina constitucional sobre la
misma. Este panorama puede resumirse en estos términos:

1° En la legislacion preconstitucional de régimen local, la LRL ya citada de 1955, en
sede de disposiciones generales, solo regulaba el lugar ordinario de celebracion de
las sesiones plenarias. Sera en el ROF de 1952 (RCL 1952, 1642) cuando, por un
lado, se desarrolle tal prevision para casos de fuerza mayor (articulo 187) y se afiada
algo mas: que "...en el testero del Salén de Sesiones o el sitio preferente estaran
colocados el Crucifijo y la efigie del Jefe del Estado" (articulo 188), regulacion esta
ubicada en el régimen de "funcionamiento" de las Corporaciones locales, mas en
concreto, en el "De las sesiones del Ayuntamiento pleno" (Seccion Primera del
Capitulo Primero).

2° Tras la Constitucion, la LRBRL nada regula respecto de lo litigioso y limita su
regulacion al Pleno y sus competencias (cfr. articulos 20 y 22) asi como régimen de
sesiones, acuerdos, etc. (cfr. articulos 46 y siguientes). Ahora bien, respecto de la
normativa anterior en su disposicion final primera hizo un doble apoderamiento al
Gobierno: le autorizé para refundir en un solo texto las disposiciones legales vigentes,
mas su regularizacién, aclaracion y armonizacion; y ademas le autorizé para que,
entre otras disposiciones reglamentarias, actualizase y acomodase el ROF de 1952 a
lo dispuesto en la LRBRL en aquello en lo que mantuviese su vigencia.

3° En ejecucion de ese doble apoderamiento se aprobo6 el TRRL (RCL 1986, 1238,
2271, 3551) cuyo articulo 49 regula el lugar ordinario de celebracion de las sesiones 'y
el supuesto de fuerza mayor, precepto al que le atribuye caracter basico su
disposicion final séptima.1.a). Y en ejecucion del segundo apoderamiento, aprobé el
vigente ROF que, como el anterior de 1952, en sede de "funcionamiento”, desarrolla
el articulo 49 afnadiendo qué intervencion tendra el alcalde en caso de cambio del
lugar de celebracién del Pleno (articulo 85.1); y en el apartado 2 regula lo ya expuesto
respecto de la efigie de S.M. El Rey, actualizando el precedente de 1952 conforme al
principio de aconfesionalidad y a la forma politica ( articulo 16.3 y articulos 1.3 y 56 de
la Constitucion).
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2. En cuanto a la evolucién de la doctrina constitucional sobre la determinacion de
gué es norma basica, es sabido que en un primer momento el Tribunal Constitucional
considerd que en los primeros afios de vigencia de la Constitucion y ante la tarea
urgente de implantar el sistema de distribucién de competencias, se procediera a
adaptar la legislacion anterior al nuevo orden constitucional. La razén no fue otra sino
la realidad de que el Estado no podia desplegar una empresa legislativa intensa e
inmediata que le permitiese configurar la variada normativa basica que contemplan la
Constitucion y los estatutos de autonomia.

3. En ese momento inicial fue inevitable que el concepto material de "norma basica"
fuese lo relevante para conseguir, de la manera mas rapida y eficaz, la progresiva
delimitacién de los espacios normativos estatal y autondmico. Quedd en un segundo
plano, el componente formal y sera con las_sentencias 69 (RTC 1988, 66) y 80/1988
(RTC 1988, 80) , una vez superada esa situacion inicial, cuando el Tribunal
Constitucional entienda que con un orden distributivo de competencias avanzado, el
elemento formal adquiera mayor trascendencia para certidumbre juridica en la
articulacion de las competencias estatales y autonémicas.

SEXTO.- JUICIO DE LA SALA SOBRE LA CUESTION QUE PRESENTA INTERES
CASACIONAL OBJETIVO.

1. Como se ha dicho, la cuestion sobre la que debe pronunciarse esta Salay que ha
motivado que se admitiese el presente recurso, se cifie solo a determinar si un
precepto muy concreto -el articulo 85.2- del_ROF (RCL 1986, 1378) puede
considerarse norma basica. Al no regular aspectos generales sobre organizacion y
funcionamiento de los entes locales, no se plantea ahora cual es, dentro del orden de
prelacion de fuentes en materia de régimen local, el lugar del ROF respecto de los
reglamentos organicos municipales, en este caso el ROMB, o cual es su eficacia
mediando leyes autonémicas sobre régimen local.

2. Expuestas en el anterior Fundamento de Derecho Cuarto las reglas generales
sobre el caracter basico de una norma, a los efectos del articulo 93.1 de la LUCA (RCL
1998, 1741) esta Sala concluye que el articulo 85.2 tiene tal caracter basico por las
siguientes razones:

1° Una vez superado el Estado preconstitucional centralizado y promulgada la
LRBRL (RCL 1985, 799) ex articulo 149.1.182 de la_Constitucion (RCL 1978, 2836) ,
el legislador postconstitucional manda al Gobierno que actualice y acomode la
normativa reglamentaria anterior no derogada implicitamente por esa LRBRL [cfr.
disposicion derogatoria €) de la LRBRL].

2° Con tal mandato y desde un nuevo modelo de organizacion territorial del Estado
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que dota a los entes locales de una autonomia constitucionalmente garantizada para
la gestion de sus intereses ( articulos 137 y 140 de la Constitucién), el articulo 85.2
contiene una regulacion que no es identificable, en puridad y en sentido estricto, con
materias organizativas o de funcionamiento respecto de las que las leyes
autondmicas desarrollen las bases estatales. Tampoco con aquellas en las que los
entes locales, ejerciendo su potestad normativa, pueden dotarse de una organizacién
complementaria.

3° Esto no quita para advertir la regulacion de un aspecto institucional de relevancia
supramunicipal y materialmente basica por identificarse con un denominador
normativo en este caso referido a un aspecto de la configuracién del salén de Plenos.
Se inserta asi una regulacion que atafie a simbolos del Estado en cuanto que se
ordena que en todos los municipios, en lugar preferente y en el lugar en que se reune
su maximo organo -el Pleno-, esté presente el simbolo de la forma politica del Estado
espanol, haciéndose visible que el poder local se ejerce en coherencia con esa forma
politica. No se debe olvidar que los municipios, segun el articulo 137 de la
Constitucion, son elementos de la organizacion territorial del Estado. Su autonomia,
garantizada por ese y otros preceptos constitucionales encuentra su sentido en el
seno de esa organizacion.

4° Esto no excluye que sobre dicha materia pudiera haber una regulaciéon
municipal, siempre que sea complementaria y respetuosa con el reglamento estatal;
ni que los reglamentos organicos municipales opten o por reproducir lo previsto en el
ROF o, simplemente, no regulen nada, centrando su reglamentacion organica en las
materias que son por entero de su competencia, dejando en este aspecto al ROF que
despliegue por si su directa fuerza vinculante.

5° Ciertamente -y en ese aspecto lleva razén el voto particular a la sentencia
mayoritaria- deberia ser una norma con rango formal de ley la que asi lo previese;
ahora bien, tal afirmacién seria atendible en el momento presente pero el articulo 85.2
del ROF es fruto del momento histérico normativo en que se aprueba y en coherencia
con el punto de evolucion en el que se encontraba la doctrina constitucional, lo que ya
se ha expuesto. Son esas circunstancias excepcionales y ya superadas, las que
justifican y hacen admisible que tal prevision se haga en el ROF.

3. Anadase a lo expuesto que la excepcionalidad de tal regulacion reglamentaria se
explica, como sefiala la sentencia impugnada, en cuanto que lo problematico haya
surgido a proposito de la efigie del Jefe del Estado en contraste con la bandera,
aspecto que si regulaba el ROF de 1952; ahora bien, tal aspecto institucional no
estaba afectado por el mandato de la disposicion final primera de la LRBRL pues
antes de su promulgacién se regulaba desde 1981 por la Ley de la Bandera. De esta
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manera, la razén que justificd esa regulacion es sustancialmente aplicable al_articulo
85.2 del ROF respecto de la efigie de S.M. El Rey.

SEPTIMO.- APLICACION AL CASO Y RESOLUCION SOBRE LAS
PRETENSIONES DE LAS PARTES.

1. Aplicado lo expuesto al caso se desestima el recurso de casaciéon y se confirma
la sentencia impugnada, no sin dejar constancia de que los términos del litigio se
ventilan entre la sentencia y el voto particular. Siendo ambos planteamientos
rigurosos y bien fundados, no obstante esta Sala entiende que el parecer mayoritario
es mas ajustado a Derecho, apreciando en el voto particular un criterio atendible, pero
en exceso formal y que deja en segundo plano el origen del ROF asi como su
interpretacion a la luz de la evolucidn de la doctrina constitucional.

2. Dicho lo que antecede solo cabe afadir respecto de los alegatos de la parte
recurrente que el ROF en lo ahora litigioso en nada merma el ambito competencial del
Ayuntamiento [...], su potestad de autogobierno para la gestién de los intereses que,
realmente, le son propios dictando desde esa potestad normas que impliquen un
régimen organico y de funcionamiento complementario respecto de la legislacion
basica y respecto de la autondmica, tanto general como del municipio de Barcelona.
En este sentido la norma declarada nula de pleno Derecho por la sentencia
impugnada no contenia esa regulacion complementaria, sino otra claramente
incumplidora del_articulo 85.2 del ROF (RCL 1986, 1378) [...]".

En definitiva, la labor interpretativa de los Tribunales no puede prescindir del
momento histérico y de desarrollo del Estado de Derecho disehado por la
Constitucion de 1978 en que se produjo la aprobacién del_art. 85.2 del ROF, y de su
condicion de legislacién basica, en ese contexto, de una norma como es el referido
precepto que, por otra parte, contiene una regulacion que no es identificable, en
puridad y en sentido estricto, con materias organizativas o de funcionamiento
respecto de las que las leyes autondmicas desarrollen las bases estatales, ni coarta
su capacidad para, en el ejercicio propio de sus competencias, puedan también los
entes locales, ejerciendo su potestad normativa, dotarse de una organizacion
complementaria. De ahi que no se produzca menoscabo alguno de las potestades
normativas y de auto-organizacion garantizadas en la Carta Europea de Autonomia
Local y en la Constitucion. En consecuencia, procede desestimar el recurso de
casacion.

SEXTO.-

Las costas.
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De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.3 de la LICA (RCL 1998, 1741)
, en relacién con el articulo 93.4 de la LJCA, cada parte abonara las costas causadas
a su instancia y las comunes por mitad, al no apreciarse temeridad ni mala fe en
ninguna de las partes.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la
Constitucion, esta Sala ha decidido

1.-

Que no ha lugar al recurso de casacion num. 1775/2020, interpuesto por la
representacion procesal del Ayuntamiento de Castellar del Valles contra la_sentencia
num. 981/2019, de 26 de noviembre (RJCA 2020, 428) , de la Seccion Quinta de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cataluia,
estimatoria del recurso num. 426/2016 formulado frente al Acuerdo plenario del
Ayuntamiento de Castellar del Vallés, de 31 de mayo de 2016, que aprobd la
modificacién del Reglamento Organico Municipal.

2.-

Hacer el pronunciamiento sobre las costas del recurso de casacion en los términos
previstos en el ultimo fundamento.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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