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nota preliminar ‘

El contenido del presente nimero monografico de los Cuadernos de Derecho
Local (QDL) trae causa, en buena medida, de sendas jornadas sobre la reforma
del régimen local organizadas por la Fundacién Democracia y Gobierno Local.
La primera de ellas, celebrada en Jaén el 10 de octubre de 2013, llevaba por
titulo “¢Un nuevo modelo de gobierno local?: municipios, diputaciones y
Estado autonémico”, y estuvo auspiciada por la Diputacién de Jaény el Centro
de Estudios Andaluces (Consejeria de la Presidencia — Junta de Andalucia).
Los trabajos de Manuel Zafra Victor, Mayte Salvador Crespo, Manuel Medina
Guerrero, José Cuesta Revilla, Fernando Garcia Rubio y Clemente Navarro Yafez
son consecuencia de las ponencias que ellos mismos impartieron en la referida
jornada jienense.

Por su parte, el sequndo acto, bajo el titulo Férum local “Hacia una nueva
administracion local: desde el régimen competencial al sector publico,
pasando por lo supramunicipal. La reforma de las bases del régimen
local”, tuvo lugar en Sevilla, los dias 15 y 16 de noviembre de 2013, y pudo
celebrarse gracias al patrocinio de la Diputacién de Sevillay a la colaboracién de la
Asociacion Espafola de Profesores de Derecho Administrativo. De la participacion
en este encuentro derivan los trabajos que ahora publicamos de Martin Bassols
Coma, José Marfa Souviron Morenilla, José Ignacio Morillo-Velarde Pérez y Luis
Enrique Flores Dominguez.

Desde la Fundacion Democracia y Gobierno Local queremos dejar constancia
expresa de nuestro agradecimiento a las entidades coorganizadoras de estos
eventos, por las facilidades que nos han prestado para la publicacion de los
trabajos elaborados por quienes fueran ponentes en los mismos. Una mencién
especial merece el Centro de Estudios Andaluces (Consejeria de la Presidencia
- Junta de Andalucia), coeditor de este nimero monogréafico de los Cuadernos
de Derecho Local.
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Algunas reflexiones sobre el impacto de la Ley 27/2013, de 27
de diciembre, sobre el modelo de autogobierno municipal

Luciano Parejo Alfonso
Catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad Carlos Il de Madrid

1. Una primera evaluacion de conjunto
2. Las adaptaciones introducidas en el régimen basico local
2.1. La planta municipal
2.2. La economia interna del espacio politico-administrativo municipal
2.3. La posicién institucional de los municipios
2.4. La mutacion funcional de la instancia supramunicipal de la Administracion local
2.5. Las competencias municipales
2.6. La eleccion de las formas de gestion de los servicios municipales, la intervencién municipal de las actividades

de los ciudadanos y la iniciativa econémica de los municipios

Resumen

El presente trabajo analiza la verdadera revision que supone la reciente Ley 27/2013, de 27 de diciembre, sobre
el modelo de autogobierno municipal establecido en su dia por la Ley de 1985. Revision que conduce a una
desvirtuacion de la misma al servicio de una recentralizacion econémico-financiera de la Administracion local,
con resultado de una notable confusion del ya ciertamente desdibujado modelo inicial.

Palabras clave: régimen local;, autogobierno municipal; competencias locales.

Some thoughts about the impact of Law 27/2013, of 27 of December, on the model of
municipal self-government

Abstract

This article analyzes the real change that implies the recent Law 27/2013, of 27 of December, for the model of
municipal self-government established by Law of 1985. The change signifies a distortion of the model because
it bolsters the economic and financial recentralization of local administrations, with the result of a significant
confusion over the already blurred initial model.

Keywords: local law; municipal self-government; local competences.

1. Una primera evaluacion de conjunto Administracion local tenga la cualidad de sostenible en
el sentido de que pueda “mantenerse por si misma”,
es decir, sin ayuda de nadie, es claro que en la Ley

se trata solo de la de caracter econémico-financiero

El titulo de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, no da
cuenta de la alteracion que realmente lleva a cabo en

el estatuto de la Administracion local. Aunque pueda
aceptarse que el concepto de sostenibilidad, sin ad-
jetivacion alguna, aluda al propdsito de lograr que la

en las penosas condiciones de (in)suficiencia financiera
actuales, es decir, sin actualizacion alguna de las preci-
sas para alcanzar la garantizada constitucionalmente.

"
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El término racionalizacion plantea mayores problemas,
pues significa todo lo mas —como dice el diccionario
de la Real Academia de la Lengua-— la accion vy el efec-
to mismo de “racionalizar”. Pero racionalizar, segun el
mismo diccionario, tiene dos acepciones basicas. No
pareciendo plausible que se haya querido reducir la
Administracion local a normas o conceptos racionales
—pues en tal proposito estaria implicita una imputacion
de irracionalidad, no se sabe desde qué criterio, a un
estatuto, el de 1985, declarado constitucional, en lo
esencial, en 1989-, debe concluirse que se ha preten-
dido mas bien “organizar la produccién o el trabajo
—en la Administracion local- de manera que aumente
los rendimientos o reduzca los costos con el minimo
esfuerzo”. Con independencia de si este propdsito
efectivamente concuerda o no —lo que seguidamente
podra comprobarse— con la sostenibilidad y los objeti-
vos de la regulacion concreta que se establece, los da-
tos objetivos de la situacion econdmico-financiera de
las Administraciones Publicas y su evoluciéon suscitan
en todo caso la pregunta de si —desde la propia l6gica
del legislador— es solo o al menos prioritariamente la
Administracion la precisada de racionalizacion, y cual
deba ser el criterio rector de esta.

La clave explicativa del texto legal esta, en todo
caso, en el efecto que sobre el orden constitucional
esta propiciando ya la introduccién en este del nuevo
articulo 135, en el contexto de la crisis econémica que
nos azota y los consecuentes apuros econémico-finan-
cieros del Estado en su conjunto, que —no por cada vez
mas liberalizador y en retirada hacia posiciones sedi-
centemente de garantia del funcionamiento del siste-
ma economico, declarado capaz de satisfacer por si
mismo, en condiciones razonables, las necesidades so-
ciales— parece poder librarse del papel de asuncion de
los desarreglos y aun desafueros de dicho sistema gra-
cias al traslado forzoso de sus consecuencias a la ciu-
dadania llana. Pues tal precepto constitucional viene
facilitando ciertamente una silenciosa pero efectiva
prevalencia, en el orden constitucional en su conjunto,
del de caracter econdmico-financiero sobre el resto. En

términos a los que son de aplicacion las palabras de N.
Ordine: “El derecho a tener derechos —para retomar un
importante ensayo de Stefano Rodota, cuyo titulo evo-
ca una frase de Hannah Arendt— queda, de hecho, so-
metido a la hegemonia del mercado, con el riesgo pro-
gresivo de eliminar cualquier forma de respeto por la
persona”'.

Y esta ahi la clave explicativa porque la apuntada
mutacion parece que, con esta Ley, comienza a exten-
derse al orden organizativo del Estado mismo, pues
parte del Estado es la Administracion local segun el
articulo 137 de la Constitucion. Y no puede olvidarse
gue tal Administracion es —desde tal punto de vista—
un fin en si mismo, en modo alguno un simple medio
que pueda juzgarse Util o inutil no ya exclusiva, sino
siquiera prioritariamente, desde el criterio econémico-
financiero. Aqui se impone la prudencia, pues, como
advierte también N. Ordine, la logica econémica del
beneficio mina por la base las instituciones y ni siquiera
en tiempos de crisis econémica esta todo permitido.

No puede, por ello, aceptarse que la Ley se presen-
te, cual pretende en su preambulo, como una profun-
da reforma, si no verdadera revisién, de la Ley vigente
de 1985 (con casi 30 afos de vigencia y mas de 20
modificaciones a sus espaldas), cuando realmente su-
pone una desvirtuacion de la misma al servicio de una
recentralizacion econémico-financiera de la Adminis-
tracion local con resultado de confusion del ya desdi-
bujado modelo de 19852. Lo que se lleva a cabo me-
diante la introduccion intersticial en el tejido legal de
regulaciones concretas, no enteramente coherentes
entre si, pero animadas por propdsitos especificos de-
cididamente perseguidos. Se trata de las que el pream-
bulo califica de “adaptaciones” (derivadas de las exi-
gencias del articulo 135 CE y su desarrollo legal en
2012) tanto en la organizacion local (propia o directa y
del sector publico correspondiente) como en la capaci-
dad de esa para opciones politicas propias, en aras y al
servicio de la mejora de la “eficiencia en el uso de los
recursos”? y el control econémico-financiero. Adapta-
ciones estas que se llevan a cabo:

1. N. Oroing, La utilidad de lo inatil, Acantilado, Barcelona, 2013, p. 11.

2. El'enfoque econdémico-financiero de la operacion de recentralizacion persigue poder recurrir al efecto combinado de los
titulos competenciales de los apartados 14 y 18 del articulo 149.1 CE, es decir, la suma a la competencia basica de régimen de
las Administraciones Publicas de la competencia exclusiva relativa a la hacienda general. Pero es mas que dudoso, a la luz de la
doctrina del Tribunal Constitucional sobre este Gltimo titulo, que este recurso permita llegar hasta donde llega la Ley; cuestion
esta que solo podré ser despejada por el propio Tribunal Constitucional.

3. Criterio que no figura entre los principios rectores de la actuacion de la Administracion Publica segun el articulo 103.1
CE, aunque si aparece en el contexto del deber de todos los ciudadanos de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos
para imponer —como contrapartida y en un plano instrumental- la programacion y ejecuciéon de los mismos respondiendo a los

criterios de eficiencia y economia.
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— Incidiendo especialmente en el sistema compe-
tencial al socaire de la imputacién injustificada al vi-
gente de produccion de solapamientos, disfuncionali-
dades e, incluso, confusion de responsabilidades, y con
la finalidad de una acotacién estricta del campo com-
petencial (propio y por delegacién) de las entidades
locales, capaz de sofocar en ellas toda capacidad inno-
vativa o creativa en el circulo nuclear de intereses de las
colectividades que institucionalizan (sobre la base de la
tergiversacion de tal capacidad como “carencia de
competencia” y la imputacién de actuacién sin recur-
sos a pesar de que, como ya se ha dicho, no se actua-
liza la Hacienda local, asi como la transmutacion de la
suficiencia financiera de instrumental en sustancial
aprovechando, paraddjica pero interesadamente, la
coartada de la crénica insuficiencia financiera local).

— Haciendo caso omiso* de los condicionantes fun-
damentales del modelo constitucional de Estado de
“las autonomias” vy, en especial, del caracter bifronte
de la autonomia local (manifestacion, en definitiva, de
su condicion de pieza institucional organizativa del Es-
tado como un todo con identidad propia y no mera
“pertenencia” de ninguna de las restantes instancias
territoriales), en busqueda de una decidida centraliza-
cion en el plano econdmico-financiero que, por ser
este reflejo de toda la actividad local y, por tanto,
transversal, lo es también en la dimension sustantiva.
En definitiva: operando “como si” la relacion de direc-
cion y control en lo relativo a la eficiencia econémico-
financiera perteneciera, en principio y con caracter ge-
neral —en lo normativo como en lo ejecutivo—, al
régimen local basico; lo que explica la clausula residual
contenida en la disposicién adicional 3.2.

No aborda frontal y decididamente el texto legal,
en efecto, la dos cuestiones fundamentales pendientes
desde 1985-1988:

1.2— La planta municipal y la capacidad de gestion
de los asuntos que hoy son necesariamente propios de
las colectividades locales primarias.

Hay en el texto, a este respecto, solo medidas o
bien débiles (la fusién voluntaria, fomentada o indirec-
tamente inducida, por no decir forzada via control
econémico-financiero) o bien articuladas defectuosa-
mente o, en todo caso, de modo incoherente con los
objetivos de claridad y estabilidad competencial enfati-

camente proclamados (la utilizacion sustitutiva de las
diputaciones provinciales o entidades equivalentes, sin
verdadera reordenacién de la atribucién de competen-
cias en el seno de la doble instancia integrante de la
Administracion local), y si mas bien un proceso confuso
(por confusién de los planos de la competencia y del
servicio) y continuo —de posible ida y vuelta potencial-
mente anual y con férmulas por demas variadas y poco
claras>- de traslado de servicios (;donde quedan las
competencias soporte de estos servicios?) entre dichas
instancias, sobre la base en ultimo término de la potes-
tad de coordinacién de la instancia local supramunici-
pal, armada con la técnica clave del coste efectivo de
los servicios.

2.2~ La financiaciéon precisa para asegurar la sufi-
ciencia del cuadro competencial municipal.

Pues las reformas que también se hacen en la Ley
de Haciendas Locales, ni de lejos pueden conceptuarse
siquiera como aproximacion a la soluciéon del proble-
ma. Hasta tal punto es asi que el resultado de la com-
binacion de las llamadas adaptaciones no es otro que,
como se ha adelantado, una clara subversion de la in-
equivoca relacion constitucional entre la autonomia
local en el marco de la ley garantizada en los articulos
137, 140y 141 CE, y la suficiencia financiera, contem-
plada como meramente instrumental en el articulo
142 CE, en tanto que articulada como mandato al le-
gislador regulador de las Haciendas locales para la do-
taciéon de estas con los medios suficientes justamente
“para el desempefio de las funciones que la ley atribu-
ye a las corporaciones respectivas”. Relacién constitu-
cional perfectamente determinada, ademas, por la
doctrina del Tribunal Constitucional. La subversién
consiste en la conversion de lo instrumental en sustan-
tivo y prevalente, lo que permite dudar de la constitu-
cionalidad de la solucién arbitrada por el legislador.

Pero, en realidad, hay mucho mas, pues del texto
legal se deduce en definitiva:

a) La sustracciéon a la autonomia local de toda su
savia politica via administrativizaciéon completa de su
sustancia, lo que, de un lado, se evidencia en la pérdi-
da por aquella de toda potencia transformadora en
actividades formales propias de necesidades y aspira-
ciones de la colectividad institucionalizada, y explica
(que en modo alguno justifica), de otro lado, la posibi-

4. Ademas de la Carta Europea de Autonomia Local, cuestiéon en la que —sin perjuicio de destacar su importancia— aqui no

resulta posible detenerse.

5. Gestion coordinada, gestion integrada, gestion unificada (férmulas que suscitan la duda acerca de su identidad o dife-
rencia) y gestion sujeta a seguimiento y supervision economico-financiera.
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lidad de la competencia sucesiva del érgano ejecutivo
de gobierno en caso de no aprobacion por el érgano
representativo maximo de las iniciativas de aquel en
materias decisivas y, en particular y ademas de los pla-
nes econémicos y de saneamiento, nada menos que
en la plasmacion anual econémica de la entera politica
municipal (que deba sustituir a un presupuesto prorro-
gado).

b) Y consecuentemente: i) la acotacion estricta del
campo de competencia municipal “administrativa”; ii)
la subversién de la economia interna de la Administra-
cion local (por inversion de la relacion entre la instancia
primaria de autoadministracion legitimada democrati-
camente en primer grado y la instancia secundaria de
cobertura y apoyo dotada, con caracter general, de
legitimacion democratica de segundo grado; en tanto
gue efectuada esta inversién sin refaccion alguna de
esta ultima, lo que también suscita duda de constitu-
cionalidad); y iii) la conversién de la instancia municipal
en Administracion indirecta de las superiores por la via
de la técnica de la delegacion, disciplinando con carac-
ter general su actividad prestacional a través de las di-
putaciones provinciales y entidades equivalentes y del
control econémico-financiero.

) Pero, ademas, la clara restriccion de la potencia
prestacional de los municipios (en términos tales que
suponen una aplicacion del ideario de la subsidiaridad
de lo publico en el campo de las actividades suscepti-
bles de explotacion econémica en flagrante contradic-
cién con el articulo 128.2 CE®) mediante la modifica-
cion del cédigo de eleccion de las formas de gestion de
los servicios, la debilitacion de la potestad de interven-
cion de las actividades de los ciudadanos y la restric-
cion de la iniciativa econémica municipal.

Asi pues, la Ley no cumple la promesa que hace de
profunda reforma o renovacion del régimen local basi-
co. Le es ajena, en efecto, cualquier preocupacién por
el modelo de autonomia local, o, al menos, su impacto
sobre el establecido en 19857. Es solo una Ley de me-
didas que, si pensadas quizas como coyunturalmente
indispensables, se instrumentan, sin embargo y en lo
esencial, como estructurales; medidas que se incrustan

sin mas en el tejido legal existente, produciendo cuan-
do menos su distorsion.

Los interrogantes que suscita la Ley desbordan, por
demas, el marco del Estado de las autonomias, que,
por cierto, no parece que resulte clarificado, si debe
juzgarse por el incremento de las especialidades auto-
némicas que resultan de las disposiciones adicionales
3.2, 4.7y 16.2y los términos de la disposicion adicional
5.2 (generadores de incertidumbre sobre lo basico en
los municipios de Madrid y Barcelona). Si bien no es
momento para entrar en tal cuestion, no puede dejar
de llamarse la atencién sobre las consecuencias (para el
Estado de Derecho) de la habilitacion a las Ciudades de
Ceuta y Melilla (disposicion adicional 4.2) para tipificar
infracciones y sanciones mediante unas normas a las
que parece quererse dotar de una potencia juridica-
mente imposible y cuyo caracter no queda, por ello,
claro (“normas de eficacia general” dictadas por las
Asambleas en ejercicio, sin embargo, de la potestad
reglamentaria), y que quizas podrian responder, al me-
nos en la intencién, a un intento, condenado a la frus-
tracion, de emular el status conseguido por las normas
de los Territorios Historicos vascos.

En suma, la Ley puede valorarse cuando menos
como comienzo de un proceso recentralizador que tie-
ne como guia una sustancial dilucién de la qualitas del
autogobierno local mediante la infusién de una gene-
rosa dosis de mera quantitas, con seria afectacion de la
sustancia democratica de aquel. Este juicio debe ser
fundamentado siquiera sea en un andlisis somero de
las “adaptaciones” efectuadas por el legislador, a lo
cual se dedica el epigrafe siguiente.

2. Las adaptaciones introducidas en el régi-
men basico local

2.1. La planta municipal

Las medidas arbitradas en esta materia se reducen a

las siguientes:
— La degradacion de las entidades de ambito terri-

6. Sin que tal contradiccién pueda encontrar apoyo alguno en imperativo del derecho comunitario, dados los términos del

articulo 345 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

7. Modelo el de 1985 que, nunca bien comprendido y menos aun consecuentemente interpretado y aplicado, estaba ya
muy debilitado, si no diluido, en 2013 (como demuestra la existencia, en realidad, de varios “trajes institucionales”: el ordinario
de las entidades locales; el potenciado de las beneficiarias de la consideracion como “gran poblacion”; y el superespecial de
Madrid y Barcelona), justamente por: i) falta de efectividad (incapacidad de imponer su transversalidad basica y, por tanto, su
interiorizacion por las legislaciones sectoriales); i) desarrollo de la legislacion autonémica sin preocupacién de la debida sintonia
con la estatal; y iii) intereses coyunturales de propios entes locales.
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torial inferior al municipal reconocidas por las comuni-
dades auténomas, que figuraban en la lista legal de las
que también tenian la condicién de entidades locales
(articulo 3 LrBRL), a organizaciones desconcentradas
reguladas por la ley autondémica, pero bajo la condi-
cién de que resulte la opcion més eficiente de acuerdo
con la legislaciéon de estabilidad presupuestaria y soste-
nibilidad financiera (articulo 24bis LrBRL).

No obstante, y de forma que cuesta entender, se
admite la conservacion de la personalidad en las que se
hallaren en proceso de constituciéon al momento de la
entrada en vigor de la Ley (disposicion transitoria 5.9),
y se determina la disolucion de las existentes solo si —a
dia 31.12.2014- no presentan sus cuentas ante la Ad-
ministracion General del Estado y la Administraciéon de
la comunidad autébnoma, con previsién —en caso de
disolucion, que ha de tener lugar por decreto del Go-
bierno autonémico- de la posibilidad de su manteni-
miento como érganos desconcentrados (disposicion
transitoria 4.2).

— La restriccion pro futuro de la posibilidad de crea-
cion de nuevos municipios que tengan menos de 5000
habitantes (con introduccién de un informe previo de la
Administracién de tutela financiera) [articulo 13 LrBRL].

-, finalmente, la regulaciéon de la fusiéon sobre la
base de los siguientes principios: i) voluntariedad (con-
venio), pero exigencia de la colindancia dentro de la
misma provincia; ii) prohibicion de la segregaciéon en
los siguientes 10 anos; y iii) aplicacién al municipio re-
sultante de ciertas ventajas econémico-financieras
(pero con el tope del articulo 123 LHL) que, en conjun-
to, no parece que puedan resultar estimulo bastante
para quebrar la tradicional resistencia entre nosotros a
toda reestructuracion del mapa municipal dirigida al
reforzamiento de la capacidad gestora de las entidades
resultantes.

2.2. La economia interna del espacio politi-
co-administrativo municipal

El modelo de gobierno y administracién municipal im-
plantado en 1985 (y aun en teorfa vigente) descansa
sobre la articulaciéon organico-funcional del espacio
politico-administrativo municipal, sobre principio ana-
logo a la propia de las instancias territoriales superio-

res. Lo que significa: distribucion clara de atribuciones
decisorias (en funcién de su importancia o trascenden-
cia, especialmente desde el punto de vista del princi-
pio democratico) entre el érgano u érganos de gestion
ejecutiva y el érgano maximo representativo, y esta-
blecimiento de la correspondiente tension entre ellos a
efectos de control®.

Sin modificar expresamente tal modelo, la Ley sor-
prendentemente establece:

— En caso de fusion voluntaria de municipios y para
toda la duracion del proceso: una excepcion del régi-
men general de adopcion de acuerdos en el érgano
maximo representativo, y, concretamente, del quérum
reforzado, sustituyendo este por la regla de la mayoria
simple (articulo 13 LrBRL).

— Con caracter general: nada menos que la sustitu-
cion del Pleno por la Junta de Gobierno en la decisién
sobre asuntos importantes (presupuestos —en caso de
existencia de uno prorrogado—-, planes econémico-fi-
nancieros, planes de saneamiento, planes de reduccion
de deudas, entrada en mecanismos extraordinarios de
financiacion) en el caso de que, en primera votacion,
no se obtenga la mayoria necesaria (disposicién adicio-
nal 16.%). La anulacion de la l6gica de la autoadminis-
tracion legitimada democraticamente no puede ser
mas clara, ni, por tanto, la duda de constitucionalidad
que suscita.

2.3. La posicion institucional de los munici-
pios

Es claro que, tal como dice el articulo 3.1 de la Car-
ta Europea de Autonomia Local, la efectividad de esa
autonomia depende de la atribucion de competencias
propias que proporcionen campo suficiente para la
formulacion y el desarrollo de politicas locales bajo la
propia responsabilidad.

En la Ley analizada, sin embargo, la organizacion
municipal misma (constitutiva hasta ahora del nucleo
de la autonomia), el elenco de competencias-servicios
(pues el texto legal no distingue muy bien, como ya se
ha dicho, entre unas y otros) y la gestiéon de los segun-
dos penden constantemente (sin preocupacién alguna
por la ubicacion de la correspondiente competencia)
del juego de la nueva técnica de “costes efectivos”

8. En cumplimiento, por demas, de la prescripcion constitucional de atribuciéon del gobierno y administracion del municipio

al ayuntamiento en su conjunto (articulo 140 CE).
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anuales (es decir, los costes reales y directos e indirec-
tos segun los datos de la liquidaciéon del presupuesto
del afo anterior) o, en su caso, de las cuentas anuales
de las entidades vinculadas o dependientes, cuyo cal-
culo, que ha de realizarse conforme a criterios fijados
por simple Orden del Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Publicas, debe ser comunicado a este (ar-
ticulo 116 ter LrBRL).

El coste de los servicios puede desencadenar la in-
tervencion de la diputacion provincial o entidad equi-
valente, en los términos que mas adelante se explicita-
ran. Pero siademas, y en la medida en que por servicios
debe entenderse aqui el entero giro o trafico del muni-
cipio, pone de manifiesto un incumplimiento (aprecia-
do por el Gobierno) de la estabilidad presupuestaria, el
objetivo de deuda publica o la regla de gasto, entra en
accion la medida correctiva del plan econémico-finan-
ciero, que —ademas de las previstas en la Ley Organica
de 2012- puede incluir medidas tales como las de: i)
supresion de competencias “distintas” de las propias y
delegadas; ii) gestion integrada o coordinada de servi-
cios obligatorios para la reducciéon de costes; iii) incre-
mento de ingresos para la financiacion de los servicios
obligatorios; iv) racionalizacion organizativa; v) supre-
sion de entidades de ambito territorial inferior; y vi)
propuesta de fusidon con municipio colindante (con su-
jecién a vigilancia-seguimiento por parte de la comuni-
dad auténoma y la diputacion provincial o entidad
equivalente) (articulo 116 bis LrBRL). De lo que se sigue
para el municipio y su sector publico durante la vigen-
cia del plan econdémico-financiero o, en su caso, de
ajuste: la prohibicion de la adquisicion, constitucion o
participacion en la constitucién (directa o indirecta) de
nuevos organismos, entidades, sociedades, consorcios,
fundaciones, unidades y demas entes, asi como de la
realizacion de aportaciones patrimoniales o la suscrip-
cion de ampliaciones de capital en entidades publicas
empresariales o sociedades mercantiles precisadas de
financiacion. La prueba del nueve la aporta la disposi-
cion adicional 9.2: la posibilidad excepcional de aporta-
ciones patrimoniales a entidades publicas empresaria-
les y sociedades locales precisadas de financiacion
depende del buen comportamiento en cuanto a los
objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda publica
y periodo medio de pago a proveedores en el ejercicio
inmediatamente anterior.

A lo anterior se afade aun:

— La sujecion de la delegacion por las comunidades
auténomas de competencias en municipios a la condi-
cion de la inclusién de cladusula de garantia sobre: i)
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comunicacion a la Administracion General del Estado
del cumplimiento por la Administracién delegante de
las obligaciones financieras o los compromisos de
pago; y ii) autorizaciéon a la Administracion General del
Estado para practicar las pertinentes retenciones con
cargo a las transferencias a efectuar a la correspon-
diente comunidad auténoma, para la puesta a disposi-
cion de la entidad municipal de que se trate de la can-
tidad asi retenida; todo ello seguin procedimiento fijado
por Orden del Ministerio de Hacienda y Administracio-
nes Publicas (articulo 57 bis LrBRL).

— El sometimiento de la cooperacion funcional (con-
venios) y orgdanica (consorcios) a los principios de mejo-
ra de la eficiencia de la gestion, la evitacion de duplici-
dades y el cumplimiento de la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera (articulo 57
LrBRL). Y, en particular los consorcios, ademas, a la tri-
ple condicién de imposibilidad de la cooperacion mera-
mente convenida; permisién de una mayor eficiencia
en la asignacion de los recursos publicos; y no puesta
en riesgo de la sostenibilidad financiera del conjunto de
la Hacienda de la entidad y del consorcio (con imposibi-
lidad, en todo caso, de la demanda de mayores recur-
sos que los inicialmente previstos) [articulo 57 LrBRL].
Se trata a todas luces de principios que ofrecen cuando
menos un muy amplio margen en su aplicacion, y con-
diciones de méas que dificil cumplimiento.

No puede concluirse este repaso sin aludir al “redi-
mensionamiento” del sector publico local (en el que lo
gue mas brilla no es precisamente un gran respeto por
la autonomia local), que descansa en las siguientes
medidas:

1.2— Imposicion del deber de formulacién y aproba-
cion (en el plazo de 2 meses y previo informe del inter-
ventor) de un plan de correccion de la situacion de
desequilibrio financiero a las entidades que, desarro-
llando actividades econdmicas y estando adscritas —a
efectos del SEC- a la correspondiente entidad local te-
rritorial, se encuentren en la aludida situacion. Con
otorgamiento, caso de incumplimiento a 31.12.2014,
de un plazo de 6 meses para la disolucion; disolucion
gue, de no tener lugar, se produce automaticamente el
01.12.2015 (con posibilidad de prérroga por 1 afo de
ambos plazos en el caso de que las correspondientes
entidades estén prestando determinados servicios
esenciales).

2.°— Congelacion en todo caso del sector mediante
la prohibicién a los mismos entes anteriores de la cons-
titucion, participacion en la constitucién o adquisicion
de nuevos entes.

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 11-20
Fundacién Democracia y Gobierno Local



ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL IMPACTO DE LA Ly 27/2013, DE 27 DE DICIEMBRE, SOBRE EL MODELO DE AUTOGOBIERNO MUNICIPAL

3.2- Readscripcion directa a la correspondiente en-
tidad local, o, en otro caso, disolucién de entes que no
presenten superavit, equilibrio o resultados positivos
de explotacion y no estén controlados mas que indirec-
tamente (decision que ha de tomarse en el plazo de 3
meses desde la entrada en vigor de la Ley, pues, en
otro caso, se produce la disolucion ex lege a partir del
transcurso de 6 meses) [disposicion adicional 9.2 Lr-
BRL].

2.4. La mutacion funcional de la instancia su-
pramunicipal de la Administracion local

Tal como quedan los articulos 36 y 116 bis LrBRL resul-
ta la prevision como competencias propias de la dipu-
tacion provincial o entidad equivalente:

A) La garantia de la prestacién de los siguientes
servicios municipales:

— Secretarfa e intervencion en municipios de menos
de 1000 habitantes.

— Tratamiento de residuos en municipios de menos
de 5000 habitantes.

— Prevencion y extincion de incendios, administra-
cion electrénica y contratacion centralizada en muni-
cipios de menos de 20 000 habitantes (sorprendente-
mente aqui: solo cuando el municipio no proceda a
su prestacion; regla cuya significacion y alcance resulta
dificil de precisar).

— Los de caracter supramunicipal o, en su caso, su-
pracomarcal.

B) El “fomento” de la prestaciéon “unificada” de
servicios municipales (que, en realidad, es bastante
mas que fomento), a cuyo servicio estan con toda evi-
dencia:

— La coordinacién de los planes econémico-finan-
cieros de los municipios (convirtiendo la instancia local
supramunicipal en auxiliar de la Administracion de tu-
tela financiera).

— El seguimiento de los costes efectivos de los ser-
vicios municipales y el analisis de los mismos con oca-
sion del plan anual de cooperacién, conducente, en su
caso, a la inclusion en este de formulas de prestacion
unificada o supramunicipal (en caso de deteccién de
costes superiores a los servicios coordinados o presta-
dos por la instancia supramunicipal).

— La coordinacion (mediante convenio con la comu-
nidad auténoma) del servicio de mantenimiento y lim-
pieza de consultorios médicos en municipios de menos
de 5000 habitantes.

—La asuncién por encomienda de actividades muni-
cipales materiales y de gestion.

Luce en este disefio competencial, que no actualiza
el estatuto de las diputaciones o entidades equivalen-
tes, el trastocamiento ya denunciado de la economia
interna, constitucionalmente predeterminada, de la
Administracién local, en cuyo doble escalén interno el
municipio asume la posicién de instancia basal, funda-
mental y primaria, y la provincial, insular y equivalente
la secundaria de apoyo, asistencia y cobertura de insu-
ficiencias.

2.5. Las competencias municipales

Es desde luego interesada la imputacion a la LrBRL de
1985 de ser la causa de disfuncionalidades multiples
—por razédn del sistema competencial local que esta-
blecia— desde la filosofia de “una Administracién una
competencia” a realizar en un Estado al que, por mor
de su organizacion territorial, son inherentes la frag-
mentacion, el pluralismo (desde criterios diversos: ma-
teria, objeto regulado, objetivos perseguidos, etc.) y la
concurrencia de competencias, y, por ello, es practica-
mente imposible el neto deslinde de responsabilidades
en todos los campos, como resulta ya —contradictoria-
mente- del énfasis de la propia Ley en la cooperacion y
la coordinacion, asi como el control. Y es interesada no
solo porque las aludidas disfuncionalidades, de existir
en los términos que se dicen, deben ser achacadas mas
bien a la aplicacion de la Ley (incluso por el legislador,
sea estatal, sea autonémico), sino fundamentalmen-
te porque la Ley analizada no altera y, por tanto, no
mejora el sistema de atribucién de competencias a los
municipios, si acaso mas bien lo empeora.

Por de pronto, mantiene los dos tipos basicos de
competencias: propias y delegadas, pero cambia el
régimen de la delegacion: i) suprimiendo el limite de
no afectacion de la potestad municipal de autoorga-
nizacion, asi como la posibilidad del juego, siquiera
limitado, de la reglamentacién municipal (lo que es
significativo en punto a la incidencia en la autonomia,
siendo, como es, la autoorganizaciéon parte nuclear de
la autonomia); e ii) incorporando el criterio impreciso
de la "eficiencia” (articulos 7 y 26 LrBRL). Pero no lo-
gra hacer desaparecer tampoco las inicialmente califi-
cadas, de modo técnicamente incorrecto, de “impro-
pias”, y ahora conceptuadas legalmente (con mayor
incorreccion técnica si cabe, pues, por definiciéon, no
deberfan existir) de “distintas a las propias y delega-
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das”. La causa de ello no es otra que la frustracion
del propésito del legislador de anulacién de la potencia
creativa que la Ley de 1985 reconocia a los munici-
pios (su competencia para legitimar su actuaciéon —una
suerte de competencia limitada para definir la propia
competencia— a partir de las necesidades y aspiracio-
nes reales de la colectividad municipal, incluso com-
plementando la actuacion de otras Administraciones);
frustraciéon que aboca en la acufiacién de un nuevo
y extrafo tipo negativo y, por ello, indeterminado de
competencia (la gue no es ni propia, ni delegada), y
en el sometimiento de esta a condiciones que hacen
mas que fragil (frente a cualquier cuestionamiento)
la apreciacion de su concurrencia: i) la inexistencia de
riesgo para la sostenibilidad financiera del conjunto
de la Hacienda municipal, de acuerdo con los requeri-
mientos de la legislacion de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera; y ii) la no incursion en un
supuesto de ejecucion simultdnea del mismo servicio
publico con otra Administracién Publica (articulo 7.4
LrBRL). Sin perjuicio, por supuesto, de que la apuntada
apreciacion no se entrega desde luego al municipio,
pues precisa de los informes preceptivos y vinculantes
de la Administracion competente en la materia (sobre
el particular de la inexistencia de duplicidades) y de la
de tutela financiera (sobre el particular de la sostenibili-
dad econémica), y, por supuesto, el ejercicio mismo de
la competencia ha de producirse en los términos (que
no en el marco) de las leyes estatales y autonémicas
(articulo 7.4 LrBRL).

El centro de gravedad de esta “recomposicion” del
campo competencial municipal radica en:

— La nueva férmula legal para el proceso de atri-
bucién sectorial de las competencias propias (que, por
cierto, no se innova) contenida en el articulo 25 LrBRL,
en la que se consagra una clara posiciéon prevalente de
lo ejecutivo sobre lo legislativo: en el caso de la asig-
nacion estatal, en virtud de la necesidad de informe
del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
(sobre el correspondiente Proyecto de Ley) que nada
menos que “acredite” la concurrencia de los criterios
legales, consistiendo estos en i) la dotacion por la Ley
atributiva de los recursos necesarios para la suficiencia
financiera (lo que supone el establecimiento de una
especie de Junktimklausel como la que rige en Alema-
nia en materia expropiatoria) sin consecuencia de un
mayor gasto nada menos que en el conjunto de las
Administraciones Publicas (verdadera conditio diabdli-
ca); ii) la evaluacion por la misma Ley (en su memoria
economica, objeto de informe gubernativo) de la con-
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veniencia de la implantaciéon de servicios locales con-
forme a los repetidos principios de estabilidad, sosteni-
bilidad financiera y eficiencia del servicio o la actividad.
Se introduce asi una especie de reserva en favor del
ejecutivo, de alcance no ya parecido, sino incluso supe-
rior a la prevista constitucionalmente en materia pre-
supuestaria, que anula la libertad del Parlamento. Pero
por si no hubiera bastante con lo anterior, se impone a
la Ley la garantia de no atribucién de la “misma com-
petencia” a otra Administracion Publica (prevision que,
aparte de ser de dificil cumplimiento, cuando menos a
lo largo del tiempo, suscita innumerables interrogan-
tes: caso de no observarse la garantia, ;debe conside-
rarse viciada la Ley?; y en su caso, icon que alcance?;
iqué debe entenderse a este efecto por una “misma
competencia?; etc.) [articulo 25.4 LrBRL]. Comoquiera
que idénticos requerimientos sustantivos debe enten-
derse que son de aplicacién al legislador autondmico,
la regulacion plantea las correspondientes cuestiones
desde el punto de vista de la logica del Estado autoné-
mico, en las que ahora no es posible entrar.

En todo caso, es significativa del alcance de la Ley
en este punto la sustitucién del principio de prohibi-
cion de la afectacion por las funciones de coordinacién
de la autonomia local, por la declaracion de la com-
patibilidad de tales funciones con dicha autonomia,
y desde luego de las dirigidas a asegurar el cumpli-
miento de la legislacién de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera (articulo 10.3 y 4 LrBRL).
Debe tenerse en cuenta que en la Ley son supuestos
de coordinacién: 1) los procesos de fusion voluntaria,
desde el punto de vista de la pertinencia de la integra-
cion de servicios (articulo 13 LrBRL); 2) la prestacion de
determinados servicios (al margen del escalonamiento
a efectos de la precision de los obligatorios) por los
municipios de menos de 20 000 habitantes (salvo que
acrediten, a juicio de la diputacion provincial o entidad
equivalente, su prestacion a un menor coste, y bajo la
condicion de la aprobacion del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas, con independencia de si
las competencias sustantivas en la materia pertenecen
a las comunidades auténomas, las cuales intervienen
solo con informe preceptivo si ejercen la tutela finan-
ciera) [articulo 26 LrBRL].

Por lo que hace, por ultimo, a la delegacion de
competencias (articulo 27 LrBRL), debe destacarse: a)
la supresion del requerimiento legal de que se trate
de materias que afecten a intereses propios de las co-
lectividades locales (supresidon que no hace sino poner
de evidencia la utilizacion de la delegacién como téc-
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nica de descarga en la instancia local en calidad de
Administracion indirecta); b) la enumeracién taxativa
de las competencias delegables; ¢) la exigencia, en la
delegacion, de homogeneidad, eficiencia (control de),
no duplicidad, ni mayor gasto de las Administraciones
Publicas (cuyo cumplimiento ha de acreditarse en me-
moria econémica de evaluacién e impacto); d) el re-
querimiento de dotacion presupuestaria a la Adminis-
tracién delegante en cada ejercicio (que introduce en
la delegacion inestabilidad, convirtiéndola en una es-
pecie de externalizacion de servicios, para la eventual
asuncion de los costes derivados de las oscilaciones en
la dotacién por los municipios ya comprometidos en la
prestacion); y e) la posibilidad de la “asistencia” de la
diputacién provincial o entidad equivalente en la coor-
dinacién y el seguimiento del desarrollo de las com-
petencias delegadas (con instrumentalizacion asi tam-
bién de estas instancias supramunicipales a favor de las
delegantes). No puede dejar de observarse el caracter
asimétrico del régimen de la delegacion: mientras el in-
cumplimiento por la comunidad auténoma delegante
de sus compromisos econdmicos da lugar a la entrada
en juego del mecanismo compensatorio en manos de
la Administracion General del Estado (convirtiendo a
esta en arbitro), en todos los demés supuestos de in-
cumplimiento solo da lugar a la posibilidad de renuncia
del municipio basada en la imposibilidad de continuar
ejercitando la competencia delegada sin menoscabo
de las competencias propias.

2.6. La eleccion de las formas de gestion de
los servicios municipales, la intervencién mu-
nicipal de las actividades de los ciudadanos y
la iniciativa econémica de los municipios

La Ley altera el codigo de la eleccion por el municipio
de la forma de gestion de sus propios servicios. Y lo
hace no solo en sentido restrictivo, sino penalizando
las opciones publicas a favor de las que permiten el
acceso de los sujetos privados al desarrollo de las co-
rrespondientes actividades (anunciando asf la jibariza-
cion ulterior de la iniciativa econémica municipal). Es
probable que el legislador estuviera pensando en estas
medidas al hablar de la “racionalizacion” de la Admi-
nistracion local.

El codigo de eleccion de las formas de gestion de
los servicios (publicos, recuérdese) pivota sobre la li-
mitacion de la opcién por la gestion directa (entidad
publica empresarial y sociedad mercantil local) desde

el establecimiento de la regla general segun la cual los
servicios han de gestionarse “... de la forma mas sos-
tenible y eficiente de entre las [legalmente] enumera-
das...”, mediante: i) la exigencia de la “acreditacion”
(nada menos) en una memoria justificativa de la mayor
sostenibilidad y eficiencia que las otras de la elegida
(pero, y aqui esta la clave, teniendo en cuenta crite-
rios de rentabilidad econémica y recuperacion de la
inversion), con constancia del asesoramiento recibido
(informes sobre coste, apoyo técnico, e informe por
el interventor sobre la sostenibilidad financiera de las
propuestas); y ii) la no sujecién, sin embargo, a tales
requisitos (en realidad a ninguno) de la opcién por las
formas de gestion indirecta, que debe entenderse asi
que gozan de la presuncién legal de sostenibles y efi-
cientes (articulo 85 LrBRL).

Pero es ya en el régimen de la intervencién en la
actividad de los ciudadanos y de la iniciativa econé-
mica publica donde luce claramente la alternativa del
legislador (articulo 84 bis LrBRL):

1.— En punto a la intervencion de la actividad de los
sujetos ordinarios:

— La regla general es ahora, yendo mas alla (en per-
juicio de la Administracion local) de la trasposicion de
la Directiva Bolkenstein para todas las Administracio-
nes en el articulo 39 bis la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de régimen juridico de las Administraciones
publicas y del procedimiento administrativo comun, la
de no sometimiento de la actividad de los particulares
a control preventivo salvo existencia de: i) razones de
orden publico, concurrentes en el lugar concreto (jsic!)
e insusceptibles de salvaguarda mediante una decla-
racion previa 0 una comunicacion; y ii) limitacion del
numero de “operadores” por razén de la escasez de
recursos naturales, la utilizacion del dominio publico, la
presencia de inequivocos (jsic!) impedimentos técnicos
o la prestacion de servicios a tarifas reguladas.

— La complementacion de esa regla general, para el
caso de subsistencia del control preventivo municipal
y la concurrencia de este con el de otra u otras Admi-
nistraciones Publicas, con la de relegacion de la muni-
cipal a una posicion residual mediante la exigencia de
motivacion por la Administracion local de la necesidad
(jsic!) de la suya, el interés general a proteger y la no
cobertura de este por otra autorizacién existente (exi-
gencia esta Ultima que impone una carga de mas que
dificil levantamiento).

— A tales reglas generales se afade otra especifica
para el caso de instalaciones o infraestructuras fisicas
precisas como soporte para el desarrollo de actividades
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econdmicas: la necesidad de i) una Ley que establezca el
control preventivo, definiendo sus requisitos esenciales
(¢cuales?); ii) susceptibilidad de generacion (por las ins-
talaciones o infraestructuras) de dafios al medio ambien-
te y el entorno urbano, la seguridad o salud publicas y
el patrimonio histérico; v iii) proporcionalidad del control
preventivo. La evaluacion del riesgo que comporten los
requisitos de ii) y iii) ha de tener lugar en funcion de las
caracteristicas de las instalaciones (con sefialamiento de
las que en todo caso deben considerarse).

2.— Por lo que hace, finalmente, a la iniciativa eco-
némica:

— Limitacion estricta de su ejercicio a los supuestos
en que estén garantizados el objetivo de estabilidad

20

presupuestaria y la sostenibilidad financiera del ejerci-
cio de las competencias, con exigencia, ademas, de la
justificacién en el pertinente expediente de la no ge-
neracion de riesgo para la sostenibilidad financiera del
conjunto de la Hacienda municipal; justificacién que
ha de basarse, lo que es ya muy significativo, en un
analisis de mercado (oferta y demanda existentes, ren-
tabilidad y posibles efectos en la concurrencia empre-
sarial) (articulo 86 LrBRL).

— Aseguramiento en todo caso (redundante) de la
posicion controladora de la Administracion General del
Estado, mediante la atribucion expresa a esta de legi-
timacién para la impugnacion de los correspondientes
acuerdos municipales (articulo 86.3 LrBRL). M
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Resumen

Se pretende ofrecer una exposicion panoramica de los principales aspectos generales que ofrece la nueva Ley
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, atendiendo al proceso de su elaboracién parla-
mentaria y relacionandola, por una parte, con la Ley de Bases del Régimen Local de 1985, y, a su vez, con las
leyes inmediatamente posteriores de sostenibilidad financiera y de unidad de mercado.

Palabras clave: autonomia municipal; autonomia financiera, racionalizacion; estabilidad presupuestaria, sostenibilidad finan-
ciera; gobierno local; competencias propias, coste de los servicios; coste efectivo actividades econdmicas; unidad de merca-
do, funcionarios con habilitacion nacional; régimen retributivo de cargos electivos locales, funcionarios y resto de personal.
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The rationalization of local administration in the context of financial sustainability: a general

overview

Abstract

The aim of this article is to describe the main points of the new Law on Rationalization and Sustainability of
local administration. The article studies the drafting process of the Law and connects it to the Basic Law on
Local Government Law of 1985 and the immediate subsequent laws on financial sustainability and market unit.

Keywords: local autonomy; financial autonomy; rationalization; budget stability; financial sustainability; local govern-
ment; proper competences; cost of the services; effective cost of economic activities; market unit; civil servants with na-

tional habilitation; remuneration of local elective positions, civil servants and public employees.

1. Introduccion

1.1. Racionalizacion frente a reforma del ré-
gimen local

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local (en adelante LBRL) significé una de
las aportaciones basicas de la organizacion territorial
del Estado en el momento histérico en que acababa de
configurarse el llamado “Estado de las Autonomias”.
Precisamente —segun su Preambulo- se autoproclama-
ba como norma que “desarrolla la garantia constitu-
cional de la autonomia local, funcién ordinamental
que, al estarle reservada o, lo que es igual, vedada a
cualesquiera otras normas, presta a su posicion en el
ordenamiento en su conjunto una vis especifica, no
obstante su condicién formal de Ley ordinaria”’. Su
coincidencia histérica y paralelismo con la Carta Euro-
pea de Autonomia Local del aflo 1985 (aunque no fue
ratificada por Espafia hasta el 20 de enero de 1988)
otorgd a la LBRL una aureola de prestigio, y sefialaria
un rumbo para futuros desarrollos de marcado carac-
ter descentralizador que fueron seguidos en las sucesi-
vas modificaciones parciales de aquella. Con todo, hay
gue advertir por su significacion actual el hecho de que
del texto de la LBRL quedaron excluidas cuestiones de

tanta significacion como la autonomia financiera (re-
gulada posteriormente por la Ley de Haciendas Locales
de 1988 y mas tarde por su Texto articulado de 2004)
y autonomia en el gasto, que seria disciplinada por las
sucesivas leyes presupuestarias generales y las primeras
disposiciones de estabilidad presupuestaria, a partir de
2002. Esta biparticion de materias —régimen local es-
tructural por un lado y sistema financiero y presupues-
tario por otro— puede haber sido causa de distorsiones
dogmaticas y operativas que en estos momentos se
hace necesario revisar y reconsiderar.

Desde la perspectiva descentralizadora, la primera
revision parcial de calado de la LBRL tuvo lugar con la
Ley 11/1999, de 21 de abril, en el marco del llamado
“Pacto Local”, con el reforzamiento de las competen-
cias locales y en coordinaciéon con las competencias de
las comunidades auténomas?. La segunda gran reforma
parcial de la LBRL cristalizd con la Ley 57/2003, de 16 de
diciembre, de medidas para la modernizacion del go-
bierno local, en atenciéon a los problemas de gestion
para las grandes ciudades y municipios de gran pobla-
cion. Precisamente en la Exposicion de Motivos de esta
disposicion, a modo de anuncio, se destacaba que “el
objetivo Ultimo debe ser la elaboracién de una nueva
Ley de Bases de la Administracion Local, que constituya
un instrumento adecuado para que nuestros gobiernos

1. Vid. L. Pareso ALronso, Garantia institucional y autonomias locales, IEAL, Madrid, 1981, y R. Gomez-Ferrer MORANT, “Legis-
lacion bésica en materia de régimen local: relacion con las leyes de las Comunidades Autdbnomas”, en R. GOMEz-FERRER MORANT
(dir.), La provincia en el sistema constitucional, Diputacié de Barcelona/Civitas, Madrid, 1991, pags. 49 a 77.

2. Sobre las aspiraciones del llamado “Pacto Local”, vid. los estudios: E/ desarrollo del gobierno local (una aproximacion
doctrinal), MAP, Madrid, 1999, y A. J. SANCHEz SAEz, Autonomia local y descentralizacion: su naturaleza politica, Tirant lo Blanch,

Valencia, 2008.

Sobre el Libro Blanco, vid. A. SAncHEz Blanco, “Modernizacion y gobernabilidad de las entidades locales: aportaciones insti-
tucionales y procedimentales del Libro Blanco sobre el Gobierno Local”, en Autonomias y organizacion territorial del Estado:
presente y perspectivas de futuro, Ministerio de Justicia, 2006, pags. 413-428.
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locales afronten los complejos retos que les presentan
los albores del siglo XXI, que necesitara un tiempo razo-
nable pero no dilatado de reflexiéon y discusion, nuestros
gobiernos locales requieren, de forma inaplazable, la
adopcién de una serie de reformas tendentes a su racio-
nalizacién y modernizacion, que responde a necesida-
des ineludibles”. Obsérvese que, frente a la tradicional
denominacién de “régimen local”, hace aparicion el
término de “gobierno local” (precisamente el Estatuto
de Cataluna de 2006 en sus articulos 83 a 94 regula el
gobierno local), denominacién que se mantiene hasta el
ano 2005, en que se publica el “Primer Borrador del Li-
bro Blanco para la Reforma del Gobierno Local en Espa-
fa”, documento que propone explorar las maximas po-
sibilidades de descentralizacion administrativa y de
participacion en el marco de dichos entes. Tras distintos
borradores en el periodo 2005-2007, finalmente el Mi-
nisterio de Administraciones Publicas da publicidad ofi-
cial a un borrador de “Anteproyecto de Ley Basica del
Gobierno y la Administracién Local” (5 de febrero de
2007). Dicho Anteproyecto, por razones politicas, sufre
diversos vaivenes y paralizaciones, pero incluso a prime-
ros de 2011, por manifestaciones de los responsables
politicos ante la FEMP, se sigue anunciando el propdsito
de llevar a cabo dicha reforma global del sistema.

La crisis econdmica y de la deuda publica, y la asun-
cion de los compromisos europeos de consolidacion
fiscal para combatirla, sobre la base de los principios de
estabilidad y sostenibilidad financiera y la reforma
constitucional de finales de 2011 (articulo 135 CE), van
a dar al traste con el ambicioso proyecto. Como grafi-
camente destacaria Robert Skidelsky, miembro de la
Camara de los Lores, “Europa se encuentra perseguida
por el fantasma de la deuda. Todos los lideres europeos
se sienten abatidos ante esta situacion. Para exorcizar
a este demonio estan sometiendo a sus economias a
padecimientos” (“;Cuan importante es la deuda?”, La
Vanquardia, 26 de enero de 2012, pag. 17). A nivel
general (Italia, Portugal, Francia, etc.), se inicia una se-

rie de reformas del régimen local y territorial, desde
una perspectiva basada casi exclusivamente en el ma-
nejo del gasto publico y de las finanzas publicas®; pers-
pectiva hasta cierto punto inédita en la Europa conti-
nental si exceptuamos los precedentes britanicos de los
anos ochenta-noventa, asi como los conflictos a que
dio lugar®. En este contexto irrumpe la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, bajo la expresiva rubrica de “raciona-
lizacion y sostenibilidad de la Administraciéon Local”
(en adelante LRSAL). De nuevo en el Predambulo se insi-
nUa o alude a que ha llegado el momento, después de
casi transcurridos treinta afios, de “someter a una revi-
sion profunda el conjunto de disposiciones relativas al
completo estatuto juridico de la Administracion local”,
proposito del cual la Ley serfa solo una parcela, como
se comprueba con el andlisis de su contenido exclusi-
vamente juridico-financiero, que contiene solo una
concreta referencia a lo que se entiende estrictamente
por gobierno local en las referencias que se hacen a las
retribuciones de los cargos electos (articulo 75 bis).
Esta nueva senda y sus avatares que emprende el régi-
men local, posiblemente le alejen del rumbo que se
habia iniciado en los primeros afios del presente siglo.

1.2. Tramitacion parlamentaria de la Ley de
racionalizacion y sostenibilidad de la Admi-
nistracion Local (en adelante LRSAL)

Las primeras referencias en los medios de comunica-
cion sobre la iniciacion del proceso de revision de la
LBRL datan del mes de julio de 2012, al conocer el
Consejo de Ministros un primer texto de Anteproyecto.
A partir de ese momento se suceden una serie de ini-
ciativas, y en febrero de 2013 se dio a conocer un texto
oficial del Anteproyecto, que entre otros merecié el
tema central de la Asociacién Espafnola de Profesores
de Derecho Administrativo en su VIIl Congreso celebra-
do en Alicante los dias 8 y 9 de febrero de 2013°. El

3. Vid. R. HerTzoG, “La réforme des collectivités territoriales: une ambition financiere”, en el nimero monografico dedicado
a “La réforme des collectivités territoriales” de la Revue Francaise d’Administration Publique, nim. 141, 2012, pags. 121 a 137,
y M. Bouvier, “L'Autonomie financiére locale a travers les crises”, en Revue Francaise de Finances Publiques, num. 119, sep-

tiembre de 2012, pags. 7a 11.

4. Sobre las reacciones creadas por la reforma y restricciones en el gasto publico municipal emprendidas por M. THATCHER y
su rectificacion final, vid. su monografia Los anos de Downing Street, El Pais Aguilar, 1993, pags. 547-559. Para un analisis
doctrinal del sistema, la completa monografia de M. Cuchio Foix, La reforma del régimen local en Inglaterra y Gales, IEAL,

Madrid, 1987.

5. Vid. las Actas del Congreso en J. José Diez SANcHez (coord.), La planta del Gobierno local, AEPDA y Fundacion Democracia
y Gobierno Local, 2.2 Edicion, 2013. Posteriormente la Asociacién Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo emitié un
informe (abril de 2013) sobre el Anteproyecto de Ley, a peticion del INAP. Los autores del informe fueron los catedraticos y
profesores de Derecho Administrativo T. FonT I LLoveT, E. CARBONELL PorrRAS, M. AtmEDA CERReDA Y M. Bassots Coma (coord.).
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Consejo de Estado, con fecha de 26 de junio de 2013,
emitié un completo y documentado Dictamen® sobre
el texto aprobado por el Gobierno, formulando dos
observaciones capitales en el orden general, a las que
conviene hacer referencia para valorar el alcance de la
actual LRSAL. La primera hace referencia al alcance de
la pieza basica del llamado “coste estandar” de los
servicios, que se proyectaba en varios articulos con
consecuencias muy intensas. Para el Consejo de Esta-
do esta técnica reduce “en exceso el ambito compe-
tencial que integra el nucleo esencial de esta autono-
mia constitucionalmente garantizada. Y ello porque
la efectividad de tal autonomia queda subordinada al
cumplimiento de unos requisitos que al margen de no
haber quedado adecuadamente definidos en el texto
en proyecto no deberian producir el efecto condicio-
nante que se les atribuye que, en ultima instancia,
puede llegar a suponer una atribucién en precario a
los Municipios de su autonomia”. En la segunda ob-
servacion, de caracter dogmatico, el Consejo descar-
taba la invocacién como fundamento constitucional
del Anteproyecto del articulo 149.1.13 CE (bases y
coordinaciéon de la planificacién de la actividad eco-
némica), por entender que el objeto del mismo, a pe-
sar de las constantes alusiones a la sostenibilidad pre-
supuestaria y financiera, no hacia referencia a la
regulacién de un concreto sector econémico. La pri-
mera de las observaciones determinaria una profunda
revision del Anteproyecto que, una vez ultimada, se
remitid al Congreso de los Diputados, publicandose
su texto en el BOCG. Congreso, Serie A, num. 58, del
dia 6 de septiembre de 2013.

Ya en el Congreso de los Diputados (BOCG. Con-
greso, Serie A, num. 58-2, de 30 de octubre) se pre-
sentaron 10 enmiendas a la totalidad en su modalidad
de devolucion: 5 del Grupo Mixto (suscritas cada una
de ellas por distintos diputados) y una por cada uno de
los siguientes grupos: Izquierda Plural; Vasco; Conver-
géncia i Unid; Union Progreso y Democracia; y Socialis-
ta. Algunos de los escritos de estas enmiendas presen-
taban una gran calidad técnica en sus analisis, que
revelaban una inspiracion netamente académica que,
desgraciadamente, no tuvo continuidad en el debate
oral de los portavoces, que se limitaron a meros repro-
ches mutuos y a polémicas partidistas sin relacion con

los temas de fondo. Todas estas enmiendas de devolu-
cion —salvo la del Grupo Vasco, que fue retirada al ha-
ber alcanzado un pacto sobre reconocimiento de las
especialidades forales con el Grupo Popular— fueron
desestimadas en el debate de totalidad (DSCD. Pleno,
num. 148, del dia 17 de octubre de 2013, pags. 63 a
91). En el discurso de defensa del Proyecto ante el Ple-
no de la Camara, el ministro de Hacienda y Administra-
ciones Publicas, después de manifestar que el conjunto
de las Administraciones Publicas cerré el ejercicio de
2012 con un déficit del 2,2 % inferior al de 2011, sien-
do el de 2012 del 6,84 % del PIB y el de 2011 del
9,07 % del PIB, sorprendentemente afirmé que “cada
uno de los subsectores de las Administraciones Publicas
han realizado un importante esfuerzo de consolidacion
presupuestaria, pero de todos ellos es el de las corpora-
ciones locales el Unico —y subrayo el Unico— que ha li-
quidado sus Presupuestos Generales de 2012 con supe-
ravit que al final se ha concretado en el 0,22 del PIB,
mejorando sustancialmente su objetivo de estabilidad
que para el ano pasado fue de menos del 0,3 % del PIB
y logrando una reduccion respecto del déficit de 2011,
que habia alcanzado el 0,39 % del PIB". Estos datos
reforzaron los argumentos criticos en torno a la conve-
niencia y utilidad del Proyecto de Ley en discusion, a lo
que responderia el representante del Grupo Popular
(Matari Saez): "Es cierto, como han dicho algunos por-
tavoces, que las entidades locales no son ahora mismo
el problema del endeudamiento publico, pero, sefio-
rias, el modelo municipal espafiol no seria sostenible si
no hacemos nada. Por muchas criticas que se quieran
hacer —la mayorfa infundadas como demostraré— esta
es una reforma para clarificar competencias para que
cada Administracion haga lo que tiene que hacer y lo
haga con la financiacién garantizada; una reforma
para asegurar los servicios publicos a los ciudadanos,
vivan donde vivan; una reforma para que la Adminis-
tracion local sea mas eficaz y sea més transparente”. Al
articulado del Proyecto se presentaron 474 escritos de
enmiendas, de las cuales solo se admitieron diez, para
introducir aspectos puntuales.

En el Senado se presentaron 7 propuestas de veto de
distintos senadores, que fueron rechazadas, y 447 en-
miendas al articulado del Proyecto de Ley. En el seno de
la Ponencia y de la Comision de Entidades Locales

6. El Dictamen del Consejo de Estado puede consultarse en la documentacion del Anteproyecto y, en especial, en el Dossier
X-43 de la Direccion de Documentacion, Biblioteca y Archivo del Congreso de los Diputados (2 vols.). Para una exposicion
general y practica, vid. J. José Saura QuiLes, Manual de Estabilidad Presupuestaria, Endeudamiento Financiero y Morosidad de
las Entidades Locales, Fundacion Asesores Legales, Malaga, 2013.
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(BOCG. Senado, num. 284, del dia 12 de diciembre de
2013), se introdujeron solo las enmiendas aportadas por
el Grupo Parlamentario Popular en el Senado (nimeros
421 a 447), que dieron lugar a la introduccion en el
texto de modificaciones parciales y técnicas, y sobre
todo a la regulacién de situaciones de derecho transito-
rio respecto a la entrada en vigor de determinadas me-
didas y disposiciones de indole financiera que, en su
caso, se comentan al hilo de la exposicion de determina-
dos preceptos. Merece adelantarse, sin embargo, que
entre las modificaciones mas significativas del debate en
la Comision figuran finalmente la introduccion del con-
sentimiento o conformidad municipal para la coordina-
cion por la diputacion en la prestacion de los servicios
minimos por los municipios de menos de 20 000 habi-
tantes (articulo 26), y la introduccién en el ultimo mo-
mento de una disposicion final cuarta sobre posibilidad
de los municipios con patrimonio municipal del suelo de
destinarlo a reducir deuda comercial y financiera del
ayuntamiento, sobre la base de la justificacion de instru-
mento de reducir deuda “en un momento de paraliza-
cion del mercado inmobiliario y de un amplisimo parque
de viviendas pendientes de venta y precios reducidos”.
Finalmente, el Congreso de los Diputados (DSCD. Pleno,
num. 168, del dia 19 de diciembre) aprobaria las en-
miendas aceptadas por el Senado, promulgandose la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administraciéon Local, y publicando-
se en el BOE del dia 30 de diciembre de 2013.

1.3. Estructura normativa de la LRSAL

Desde el punto de vista de la estructura normativa, la
LRSAL se presenta como una modificacion parcial de la
LBRL (articulo primero) en determinados articulos, con
la adicion de la férmula de articulos bis o ter respecto a
la redaccion inicial, modificando también algunas dis-
posiciones adicionales y afladiendo una nueva disposi-
cion adicional decimosexta a dicha Ley. Pero al propio
tiempo se modifica parcialmente (articulo segundo) el
Texto Refundido de la LHL (Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo), concretamente afiadiendo un
nuevo articulo 193 bis, modificando los articulos 213y
218y la disposicion adicional octava, y afiadiendo una
nueva disposicion adicional decimoquinta. A partir de
este momento la congruencia sistematica de la LRSAL
desaparece y entra en un laberinto de diecisiete dispo-
siciones adicionales y once disposiciones transitorias,
que lo mismo se pueden conexionar con materias de la

LBRL o del TRLHL que ser innovadoras. Esta observacion
es importante a efectos interpretativos, por cuanto su
inclusiéon en estas leyes basicas no puede otorgarles per
se dicha condicion, sino que habra que matizar si mate-
rialmente lo son o no; cabe aventurar que las de carac-
ter transitorio dificilmente pueden calificarse de basi-
cas. Por ultimo, se incluyen cuatro disposiciones finales
que modifican leyes independientes de la LBRL (Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comdun, Ley del Suelo y
Ley de Economia Sostenible), salvo la primera, que
afecta a las Disposiciones Legales vigentes en materia
de Régimen Local (Real Decreto Legislativo 781/1986).

Todas estas consideraciones formales permiten
concluir que desde el punto de vista de la técnica nor-
mativa la Ley es claramente censurable, induce a con-
fusion por el despliegue de preceptos nuevos y adicio-
nales que plantean al estudioso no solo problemas de
conexion para su simple lectura, sino de graves cues-
tiones interpretativas si se pretende integrarlos en sus
textos originales y deducir sus Ultimas consecuencias.
Hubiese sido recomendable que la LRSAL hubiese con-
tenido una delegacion legislativa para publicar sendos
textos refundidos de la LBRL y LHL, con habilitacion
para armonizar y aclarar preceptos.

Es manifiesto que el estudio del régimen local y su
revision exigen en Ultima instancia la concurrencia de
valoraciones histéricas, institucionales, socioldgicas, de
jurisprudencia constitucional y de derecho comparado,
asi como de relaciones o conexiones con otras Admi-
nistraciones Publicas. En la presente ocasion debemos
limitarnos a un analisis y sistematizacion de los princi-
pales capitulos de la LRSAL, desde una éptica mera-
mente de la hermenéutica normativa. Cuestiones basi-
cas como el régimen local de las comunidades
autébnomas y sus estatutos, el régimen de las compe-
tencias autonémicas sobre régimen local, el sistema de
regimenes especiales forales o de municipios de gran-
des ciudades, y demas especialidades, deberan ser ob-
jeto de futuras investigaciones.

2. Proyeccion de los principios de estabilidad
y sostenibilidad en la racionalizacion de la
Administracion local

2.1. Incidencia en el texto de la LRSAL

La reforma constitucional de 27 de septiembre de
2011 afectd exclusivamente al articulo 135 de la Cons-
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titucion, sentando el principio de que “Todas las Admi-
nistraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al
principio de estabilidad presupuestaria”. El nuevo arti-
culo constitucional proyecta sus determinaciones a las
Administraciones Publicas en general, tanto del Estado
como de las comunidades auténomas, con la Unica
mencién especifica de las entidades locales, vinculan-
dolas a que “deberan presentar equilibrio presupues-
tario”, en contraste con el Estado y las comunidades
auténomas, para los que una ley organica debera fijar
“el déficit estructural maximo permitido”, y que para
emitir deuda publica habran de estar autorizados por
ley. De la lectura superficial de los distintos apartados
del referido articulo constitucional pareceria despren-
derse que, para la Administraciéon local, la incidencia
en la futura ley orgénica de desarrollo del precepto
constitucional afectaria solo directamente a las respon-
sabilidades en caso de incumplimiento de los objetivos
de estabilidad presupuestaria, e indirectamente a la
distribucion de los limites de déficit y de deuda entre
las distintas Administraciones Publicas. Paralelamente
a nuestra reforma constitucional, en el seno de la
Unién Europea se aprobaban modificaciones impor-
tantes en los reglamentos comunitarios sobre estabili-
dad y sistema de cuentas, que culminarian en marzo
de 2012 con la aprobacion del Tratado de Estabilidad,
Coordinacion y Gobernanza en la Unién Europea, que
exigia una adaptacion continua y automatica a la nue-
va normativa europea, en constante evolucion. Todo
ello explica que la ley organica prevista en la Constitu-
Cion no se limitara a un mero desarrollo instrumental,
sino que tuviera un caracter expansivo y abierto con
vistas al horizonte europeo. A pesar del rango y rigidez
de una ley orgénica, la primitiva 2/2012, de 27 de abril,
se ha visto modificada parcialmente por la 4/2012, de
28 de septiembre, y por la 9/2013, de 20 de diciembre.

En efecto, la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril,
no se limité a la institucionalizacién del principio consti-
tucional de la estabilidad presupuestaria (la situacion de
equilibrio o superavit estructural de las Administra-
ciones Publicas), sino que introdujo el principio de sos-
tenibilidad financiera como principio rector de la actua-
cion econémico-financiera de todas las Administracio-
nes Publicas; con ello, segun el Preambulo de la Ley
Organica, “se pretende reforzar la idea de estabilidad,
no solo en un momento coyuntural, sino con caracter
permanente, lo que contribuird a preparar el camino
para los retos a los que nuestro sistema de bienestar se
enfrenta a medio y largo plazo”. En su primera formu-
lacion se entendia por sostenibilidad financiera: “la ca-
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pacidad para financiar compromisos de gasto presentes
y futuros dentro de los limites de déficit y deuda publi-
ca, conforme a lo establecido en esta Ley y en la norma-
tiva europea” (articulo 4.2). Transcurridos menos de
dos afos, la nueva Ley Organica 9/2013, de 20 de di-
ciembre, de control de la deuda comercial en el sector
publico, nos ofrece una nueva definicién expansiva del
principio de la sostenibilidad financiera, como “la capa-
cidad para financiar compromisos de gasto presentes y
futuros dentro de los limites de déficit, deuda publica 'y
morosidad de deuda comercial conforme a lo estableci-
do en esta Ley, la normativa sobre morosidad y en la
normativa europea” (nuevo articulo 4), especificando al
mismo tiempo que se entiende que existe sostenibili-
dad de la deuda comercial “cuando el periodo medio
de pago a los proveedores no supere el plazo méaximo
previsto en la normativa sobre morosidad”.

Esta nueva legislacion de estabilidad presupuesta-
ria y sostenibilidad financiera se mueve estrictamente
en el dmbito del derecho financiero y del gasto publi-
co, adoptando medidas de caracter macroeconémico
(fijacion de objetivos de estabilidad presupuestaria,
déficit admisible, regla de gasto en relacion con el PIB,
emision y pago de deuda publica, morosidad, etc.) y
acudiendo a distintas técnicas de seguimiento y con-
trol adecuadas a dichos objetivos y a las entidades lo-
cales: medidas de prevencién, advertencias de incum-
plimiento, medidas correctivas mediante la imposicion
de planes econémico-financieros y planes de reequili-
brio, para reconducir las desviaciones observadas en
las distintas actuaciones administrativas, y, en su caso,
imposicion de medidas coercitivas por incumplimiento
de dichos planes. En el caso del incumplimiento de los
referidos planes, la autoridad de fiscalizacion puede
imponer la no disponibilidad de créditos y retencion
de los mismos, constitucion de depdsitos en el Banco
de Espanfa, y, en su caso, podra acordarse el envio de
una “comision de expertos para valorar la situacion
econémico-presupuestaria de la Administracion afec-
tada” (articulo 25). Para las corporaciones locales dis-
pone el articulo 26 que, en el caso de no procederse a
la constituciéon de depdsitos o de no atender a las re-
comendaciones de la comision de expertos, el Gobier-
no o en su caso la comunidad auténoma requerira al
presidente de la corporacion local para su cumpli-
miento forzoso; la persistencia en el incumplimiento
podra considerarse como gestién gravemente dafiosa
a los intereses generales, y, en su caso, podra acordar-
se la disolucion de los 6rganos de la corporacion in-
cumplidora.
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De la apretada sintesis del contenido de las leyes
vigentes de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, cabe preguntarse qué incidencia o reflejo
tienen en el marco de la LRSAL, y, en consecuencia, en
la nueva version de la LBRL. A nivel juridico—formal po-
dria contestarse que su influencia es minima y posible-
mente articulada con una técnica juridica defectuosa,
en la medida en que los diversos articulos afectados se
limitan a remisiones informativas, bien con simples re-
ferencias genéricas a la normativa o legislacion de es-
tabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (ar-
ticulos 2.1, 10.3 y 4, y 27.1), o bien con remisiones
genéricas y en algunos casos especificas a determina-
dos articulos de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril
(24 bis, 75 bis, 85 bis, etc.), que por cierto, como he-
mos advertido, ha sido ya modificada por leyes organi-
cas posteriores asi como proclamaciones a nivel de
simples principios (disposicion adicional tercera sobre
competencias autonémicas en materia de régimen lo-
cal). El tnico desarrollo concreto de un precepto de la
Ley Organica 2/2012 se contiene en el articulo 116 bis,
gue adiciona al articulo 21 de la referida Ley Organica
medidas complementarias que pueden comportar su-
presion de competencias, propuesta de fusiéon de mu-
nicipios colindantes, o gestion integrada o coordinada.

La explicacion de este laconismo estriba en que las
normas estrictamente econdmico-financieras de las re-
feridas leyes organicas, aplicadas a una red administra-
tiva tan amplia como la planta local, de mas de 8117
municipios (grandes, medianos y pequefios), resultan
insuficientes para alcanzar sus objetivos macroeconé-
micos sin el complemento de lo que la propia Ley pre-
tende ser portadora, de una racionalizacién de la Ad-
ministracion local que coadyuve a una mejor eficacia 'y
eficiencia en el gasto publico, lo que a su vez contribui-
ra indirectamente a la consecucion de dichos objetivos
macroecondmicos. La Ley no nos define lo que entien-
de por racionalizacién, concepto propio de la Ciencia
de la Administracion que se resiste a una concreciéon
conceptual juridica, aun cuando, por ejemplo, la Ley
2/2010, de 11 de marzo, de Castilla y Leon, aventura
una definicién normativa como un “proceso integral y
continuo, para conseguir la optimizaciéon de su organi-
zacion y de los recursos humanos”. El Preambulo de la
LRSAL da algunas pistas en orden al alcance de este
concepto de racionalizacion como proceso de corregir
la disfuncionalidad del modelo competencial en su re-

lacion con las Haciendas locales; revision del conjunto
de entidades instrumentales del sector publico local,
aumento de la eficacia y eficiencia de los servicios loca-
les; control econémico—presupuestario mas riguroso;
generalizacion de técnicas como la auditoria de cuen-
tas; mayor transparencia en la informacion econémi-
co-financiera de las entidades locales para contribuir a
la toma de decisiones por parte de los cargos electos;
evitar duplicidades en el ejercicio de las competencias;
racionalizacién de estructuras sobredimensionadas;
garantizar la estabilidad presupuestaria, y, en general,
cumplimiento de los requisitos exigidos por la Unién
Europea. En definitiva, por racionalizacion debemos
interpretar un ramillete de objetivos que pretenden
contribuir a configurar una Administracién mas eficaz
y eficiente, a través de una serie de técnicas juridicas y
financieras que no entrafian propiamente una reforma
administrativa, pero si vienen a sancionar —en frase
muy expresiva de S. Cassese’— que el derecho adminis-
trativo ha tardado en darse cuenta de la importancia
de la Hacienda respecto de la Administracién, y del
triunfo de la Hacienda sobre la Administracion: “la Ha-
cienda, al igual que no es un instrumento neutral para
la economia, tampoco lo es para la Administracion. En
primer lugar, porque el ordenamiento financiero repre-
senta la medida efectiva de la funcién (administrati-
va)”. En torno a estas reflexiones sistematizaremos los
distintos aspectos relevantes de la LRSAL.

2.2. Las entidades locales ante la nueva Au-
toridad Independiente de Responsabilidad
Fiscal: la evaluacion del cumplimiento de ob-
jetivos de estabilidad y sostenibilidad

La puesta en marcha de la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria, dio lugar inme-
diatamente a la imposicién de una serie de obligacio-
nes de suministro de informacion de todas las Adminis-
traciones Publicas al Ministerio de Hacienda, a efectos
de mejorar la cantidad y calidad de la informacién,
hacerla mas comparable y fiable, y que contribuya “a
la rendicién de cuentas y a un mejor control de la ges-
tion publica” [Orden Ministerial HAP/2105/2012, de 1
de octubre (BOE de 5 de octubre)]. En el capitulo IV
(articulos 15 a 17) de dicha Orden, se detallan las series
y los periodos (mensuales, trimestrales y anuales) en

7. S. Cassest, Las bases del derecho administrativo, MAP, Madrid, 1994, pag. 177.
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que los entes locales deben elevar al Ministerio de Ha-
cienda y Administraciones Publicas la abrumadora do-
cumentacion a remitir sobre toda su gestién presu-
puestaria y de gasto publico, al tiempo que el articulo
18.2 enumera los datos e informes que sobre dichos
entes locales deben figurar publicados en la web del
Ministerio. Obviamente, el manejo y la explotacion de
esta documentacién en manos exclusivamente de un
Departamento ministerial responsable de la aplicacion,
ejecucion vy fiscalizacion de las medidas de estabilidad
y gasto y deuda publicos, puede generar dudas sobre
su imparcialidad y objetividad. Para la racionalizacién
de la explotacion de la informaciéon y documentacion
financiera, por la Ley Orgénica 6/2013, de 14 de no-
viembre (BOE de 15 de noviembre), se ha creado la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal,
que si bien, por razones temporales, no ha sido objeto
de referencia en la LRSAL, va a tener una importante
repercusion en la fase de aplicaciéon a los entes locales.
El articulo 2 de la LOAIRF determina que la finalidad
de la Autoridad es la de “garantizar el cumplimiento
efectivo por las Administraciones Publicas del principio
de estabilidad presupuestaria previsto en el articulo
135 de la Constituciéon Espafiola, mediante la evalua-
cion continua del ciclo presupuestario, del endeuda-
miento publico, y el analisis de las previsiones econo-
micas”. Su actividad se proyecta sobre todo el territorio
nacional “de forma Unica y exclusiva” y con respecto a
todos los sujetos integrantes del sector publico. Para el
cumplimiento de estos objetivos, las distintas Adminis-
traciones Publicas estan obligadas a facilitar la infor-
macién econdmico-financiera requerida por la Autori-
dad, que debera remitirse en el plazo que esta sefale,
bajo pena de imposicion de las sanciones previstas en
la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria, signifi-
candose —a la vista del cimulo que puede suponer esta
informacién— que “En la determinacion de dicho plazo
debera tenerse en cuenta el volumen y la complejidad
de la informacién requerida”. Las actuaciones de la
Autoridad se estructuran en informes (en caso de apar-
tarse de sus recomendaciones, la Administracion co-
rrespondiente deberd motivarlo en el expediente e in-
corporara el texto de dicho informe), opiniones (las
Administraciones pueden apartarse de las mismas, sin
necesidad de motivacion) y estudios (a peticion del Go-
bierno, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de la
Comision Nacional de la Administracién Local, y tam-
bién previa solicitud de las entidades locales).
Obviamente, la funcién mas relevante de la Autori-
dad se materializa en la emision de los informes sobre
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las siguientes cuestiones: previsiones macroecondémicas
gue se incorporaran en todos los proyectos de los presu-
puestos o programas de estabilidad de todas las Admi-
nistraciones Publicas, y que deberan tenerse en cuenta
en las previsiones definitivas; metodologia para calcular
las previsiones tendenciales de ingresos y gastos y para
la tasa de referencia; proyecto de Programa de Estabili-
dad; cumplimiento de los objetivos de estabilidad presu-
puestaria y deuda publica del ejercicio en curso asi como
de la regla de gasto de todas las Administraciones Publi-
cas; lineas fundamentales de presupuestos de las Admi-
nistraciones Publicas; y aplicacion de los mecanismos de
correccion previstos en la Ley de Estabilidad Presupues-
taria, y su aplicacion por las Administraciones de tutela
sobre los entes locales. En el marco de las opiniones,
podran emitirse sobre el sequimiento de la informacién
sobre la ejecuciéon presupuestaria de todas las Adminis-
traciones Publicas, en relacion con el cumplimiento de
los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda
publica o de la regla de gasto. Finalmente, la Ley crea un
Comité Técnico de Cuentas Nacionales, que podra efec-
tuar “actuaciones directamente encaminadas a la verifi-
cacion y contraste de la informacién suministrada por
las unidades institucionales pertenecientes a los subsec-
tores de Comunidades Auténomas y Corporaciones Lo-
cales, clasificadas de acuerdo a los criterios del Sistema
Europeo de Cuentas”.

Como puede observarse de esta apretada sintesis
de la funcion de la Autoridad, los entes locales podran
elaborar su presupuesto, gasto y deuda publica con un
marco informativo de referencia macroeconémico del
gue hasta ahora no disponian; pero no cabe duda tam-
poco de que la Autoridad, en base a la informacién
recogida, podra convertirse en un auxiliar mas objetivo
para que la Administracion del Estado pueda hacer un
seguimiento del presupuesto, gasto y deuda publica de
la Administracién local, cuya autonomia en estos am-
bitos ha sido objeto de un intenso recorte por la legis-
lacion de estabilidad presupuestaria hasta alcanzar co-
tas anteriormente desconocidas, incluso en etapas
preconstitucionales.

3. Reordenacion del sistema de competen-
cias de los entes locales: la problematica de
las llamadas “competencias impropias”

En el marco del proceso de racionalizacion propuesto
por la nueva Ley, destaca en primer lugar lo que el
Predmbulo califica como el “objetivo de clarificar las
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competencias locales y avanzar en el principio ‘una Ad-
ministracion una competencia’, se trata de evitar los
problemas de solapamientos competenciales entre Ad-
ministraciones hasta ahora existentes”. Pues se estima
gue la falta de claridad crea disfunciones: difumina la
responsabilidad de los Gobiernos locales; confunde los
ambitos competenciales propios de otras Administra-
ciones; desconcierta a los ciudadanos; afecta a la sos-
tenibilidad financiera; da lugar a duplicidades, etc. Evi-
dentemente, estas disfunciones pueden ser objeto de
correccién a través de relaciones interadministrativas,
mejorando y actualizando sus técnicas juridicas, pero
postular el principio de “una Administracion una com-
petencia” es una quimera inalcanzable; como advierte
S. Cassese®, “es una obra vana el definir de una vez
por todas las articulaciones de las funciones y distin-
guir las que son propias de una Administracion y de
otra” en todo sistema administrativo, en que la dimen-
sion de los intereses locales esta siempre presente en
las funciones administrativas desde su proyeccion terri-
torial. Ademas, este principio choca frontalmente con
el espiritu inicial de la LBRL, que partia de supuestos
completamente distintos y de interrelaciones compe-
tenciales, y que posteriormente los estatutos de auto-
nomia sobre régimen local han potenciado. Si bien la
LBRL surgié en el momento de configuracion del Esta-
do Autonémico hace casi treinta afos, posiblemente la
ordenacion de las competencias locales precise de una
reordenacion, pero parece que deberia abordarse en el
conjunto del modelo del Estado de las Autonomias.
Con independencia de apriorismos, lo cierto es que
la racionalizacion que postula la Ley toma como funda-
mento o motivo principal la cuestién de las llamadas
“competencias impropias” que dan lugar al llamado
“gasto impropio”, con las consiguientes duplicidades
en la prestacion de servicios, o0 a la prestacion de los
mismos sin titulo habilitante. En la memoria que acom-
pafiaba al Proyecto de Ley de la LRSAL que el Gobierno
remitié al Congreso de los Diputados, se contenia un
minucioso estudio y andlisis de las competencias califi-
cadas de “impropias” que habifan asumido los entes
locales, y que abarcaban los siguientes campos: activi-
dades y proyectos culturales, promocién econdmica
(desde la creacion de infraestructuras empresariales al

8. S. Casstsg, op. cit., pag. 237.

fomento de la internacionalizaciéon de la economia lo-
cal), juventud, turismo, vivienda, empleo, educacion, y
en especial servicios sociales y salud publica. En base a
este cuadro, la memoria® detalla que en el periodo
2003-2007, segun un estudio de la Federacién Espa-
fiola de Municipios y Provincias, los municipios liquida-
ron un volumen de gasto no obligatorio de 259,67
euros por habitante, lo que supone el 25,8 % del total
del gasto liquidado; en 2007 la cuantia del gasto no
obligatorio podria cifrarse en 12 000 millones de euros
en términos relativos; y en el afio 2009, los gastos im-
propios se estimaron en una horquilla comprendida
entre el 9 % y el 15 %, lo que representaria, si se eli-
minasen, un ahorro monetario situado entre 5166 y
87 898 millones de euros. Evidentemente, estos datos
cuantitativamente son relevantes, y pueden ser suscep-
tibles de critica desde el punto de vista del déficit y de
la deuda publica, pero si exceptuamos los casos claros
y manifiestos de duplicidades, lo cierto es que atendian
unas necesidades sociales que otra Administracion no
atendia debidamente o simplemente ignoraba, lo cual
precisamente no se toma en consideraciéon en los ana-
lisis y estudios referidos. La solucion propuesta final-
mente por la LRSAL es ofrecer un cuadro de remodela-
cion de las distintas competencias, y optar por un
régimen transitorio y futuro de asuncién de las compe-
tencias mas sensibles en educacién, salud y servicios
sociales por las comunidades autonomas (disposicion
adicional decimoquinta y disposiciones transitorias pri-
mera y segunda).

Tras estas consideraciones iniciales, podemos siste-
matizar las principales novedades que presenta la nue-
va Ley en funcién de este objetivo economicista deter-
minado por la reduccién al maximo de las competencias
impropias:

— Del articulo 2, al definirse la capacidad general de
los entes locales para la efectividad de la autonomia, y
referirse a los principios que deben informar las carac-
teristicas de la actividad publica y a la capacidad de
gestion de la entidad local, desaparece la referencia al
principio de “maxima proximidad”, quedando reduci-
do a simple “proximidad”. Al propio tiempo, se le adi-
cionan dos nuevos principios estimativos o delimitado-
res: a) eficacia y eficiencia; y b) estricta sujeciéon a la

9. Sobre la memoria, vid. Dossier X-43 citado en la nota 6. Ademds, A. FernanDez Diaz, “Estabilidad presupuestaria y enti-
dades locales: una visién de conjunto”, en Revista Espafiola de Control Externo, 2009, pags. 89-110, y J. Vita 1 Via, “El endeu-
damiento de los municipios ¢Una cuestion de comportamiento politico?”, en Presupuesto y Gasto Publico, 66/2012, pags.

199-215.
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normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibili-
dad financiera.

— El articulo 25.1 LBRL originario, al definir genéri-
camente las competencias de los municipios, declara-
ba que “puede promover toda clase de actividades y
prestar cuantos servicios publicos contribuyan [...]". En
la nueva redaccion desaparecen las referencias “toda
clase” y “cuantos”, referidas a los servicios publicos;
modificaciones que anuncian o expresan una restric-
cion o limitacion frente a la idea de generalidad o uni-
versalidad. Inmediatamente se comprueba en los apar-
tados siguientes del mismo articulo esta idea, que pre-
tende desterrar la incondicionalidad, al relacionar el
elenco de las competencias calificadas como propias.
Por cierto, la calificacién de “propias” no figuraba en
la redaccién primitiva del articulo 25.1, sino que debia
deducirse precisamente de los articulos 7.1, como dis-
tintas de las atribuidas por delegacion, y 28, que las
contraponia a las llamadas “complementarias”.

— Con caracter general, tanto para los municipios
como para las demas entidades locales, el articulo 7.2,
al enunciar las competencias propias, precisa que “solo
podran ser determinadas por Ley” —lo que implica una
referencia a las leyes tanto del Estado como de las co-
munidades auténomas, e incluso, en su caso, a los es-
tatutos de autonomia, que tienen el rango de ley orga-
nica—, pero “atendiendo siempre a la debida coordina-
cidn en su programacion y ejecucion con las demas
Administraciones Publicas”. Dado que el variado elenco
de materias relacionadas en la nueva version del articu-
lo 25 es muy amplio, y puede implicar el ejercicio de
potestades regulatorias pero también prestacionales,
en los apartados 3 a 5 se sefialan una serie de condicio-
namientos que, a excepcion del principio de descentra-
lizacion y garantia de no atribucion simultanea de la
misma competencia a otra Administracion Publica
(apartado 5), habra que interpretar que solo se refieren
a la "implantacion de servicios locales”, como son los
de “eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera”.

— A mayor abundamiento se precisa que la Ley a
gue se refiere el apartado anterior debera ir acompafa-
da de una memoria econémica, que refleje el impacto
sobre los recursos financieros de las Administraciones
afectadas y el cumplimiento de los principios de estabi-
lidad, sostenibilidad financiera y eficiencia del servicio o
la actividad. Al tiempo, la Ley debera prever la dotacion
de los recursos necesarios para asegurar la suficiencia
financiera de las entidades locales, sin que ello pueda
“conllevar, en ningln caso, un mayor gasto de las Ad-
ministraciones Publicas”. Entendemos que estos condi-
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cionamientos solo pueden tener relevancia cuando se
trate del ejercicio de competencias que comporten la
creacion, instalacion o implantacion de servicios de ges-
tion especificos, precisados de un gasto o financiacién
ad hoc, pues en caso contrario serfa inviable una justifi-
cacion de tal naturaleza en relaciéon con la realizacion
de cada una de las regulaciones, reglamentaciones, pla-
nificaciones, sanciones, inspecciones, autorizaciones,
etc., que ademas tienen ya su cobertura con la financia-
cion genérica. En efecto, la aplicacion de estos criterios
para toda modalidad de competencias en bloque para
cada ley en singular se presenta como muy dificil; basta
imaginar una ley de urbanismo o de medio ambiente
gue tuviere que justificar a nivel estatal o autonémico,
para cada tipo o gama de actuaciéon de la competencia
municipal, la concurrencia de estos criterios. Por eso
consideramos que ello debe reservarse para aquellos
supuestos en que la competencia municipal se concrete
en la implantacion o gestion de especificos servicios or-
dinarios o publicos, con sus correspondientes infraes-
tructuras o equipamientos. Como ultimo requisito, el
apartado 4 exige que, cuando la Ley determine la com-
petencia propia, se acompafara “de un informe del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas en
el que se acrediten los criterios antes sefialados”. Para
las atribuciones mediante Ley autonémica, sera el orde-
namiento juridico de la comunidad auténoma el que
determine el instrumento para acreditar esta concu-
rrencia. En los supuestos de legislacion concurrente es-
tatal y autonémica, la complejidad de la acreditacion de
criterios puede dar lugar a situaciones dispares y con-
tradictorias, que pueden enturbiar el ejercicio de las
competencias locales.

— Ademads, una Ley que en sus disposiciones adicio-
nales y transitorias ha sido tan prolija, no ha previsto el
propio régimen temporal de aplicacion del nuevo régi-
men de las competencias propias. Habra que entender
que el articulo 25, con todos sus requisitos, solo sera
de aplicacién para las futuras leyes que a tal efecto se
promulguen; pues en caso contrario podria producirse
una paralizacion o un vaciamiento de la vida municipal
actual.

— El antiguo articulo 27 reconocia la figura de la
delegacion de competencias a los municipios por parte
de “la Administracion del Estado y de las Comunida-
des Auténomas”, y ademas por parte de “otras Enti-
dades locales”, con lo cual se podia entender que esta
delegacion podia llevarse a cabo por las diputaciones,
comarcas, areas metropolitanas, etc. En la nueva re-
daccion del articulo 27, el ambito subjetivo de la dele-
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gaciéon queda reducido a la Administracion del Estado
y las de las comunidades autdonomas, pasando las di-
putaciones a ser meras entidades de asistencia para la
coordinacién y seguimiento de las delegaciones cuan-
do lo solicite expresamente la Administracion delegan-
te, en el caso de que la delegacién afecte a dos 0 més
municipios de la misma provincia.

— Asimismo, en el antiguo articulo 27 se llevaba a
cabo una regulacién abstracta del instituto de la dele-
gacion, en directa referencia a su régimen juridico.
Ahora, en la nueva normativa, junto a las cuestiones
de régimen juridico estricto, que no experimentan no-
tables variaciones, se incorporan novedades relevan-
tes. La primera de ellas hace referencia a los pardame-
tros institucionales a que debe obedecer la apelacién a
la delegacién por parte del Estado y las comunidades
auténomas: mejorar la eficiencia de la gestion publica;
contribuir a eliminar las duplicidades administrativas; y
ser conforme o acorde con la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera. A tal efecto,
la delegacién deberd acompafarse de una memoria
que justifique el cumplimiento de estos pardmetros y
que valore el impacto en el gasto de las Administracio-
nes Publicas, con la consabida advertencia de que en
ninguin caso “pueda conllevar un mayor gasto”. La se-
gunda innovacion estriba en acompanar el apartado 3
de una lista —aunque no limitativa, pues claramente se
advierte que su enunciacion es “entre otras”— de quin-
ce materias o competencias susceptibles de delega-
cion, para las cuales también se exigen determinadas
justificaciones econémico-financieras y de homogenei-
dad: evitar duplicidades, mejorar la transparencia de
los servicios publicos y el servicio a los ciudadanos, asf
como contribuir a los procesos de racionalizacion ad-
ministrativa, generando un ahorro neto de recursos. En
la lista de materias se encuentran muchas —o fragmen-
tos de ellas— que los municipios venian ejerciendo
como propias o complementarias, y que ahora pasaran
a delegadas, por asunciéon de su titularidad por parte
del Estado o de las comunidades auténomas, como
ocurrird con las de enseflanza, sanidad o servicios so-
ciales (disposiciones adicionales decimocuarta y deci-
moquinta, con el alcance temporal determinado en las
transitorias tercera, cuarta y quinta). A pesar de que el
apartado 8 del articulo 27 especifica que “las compe-
tencias delegadas se ejerceran con arreglo a la legisla-
cion del Estado o de las Comunidades Auténomas”, lo
cierto es que el ambito de las materias de la delegacién
interfiere o incide en las competencias de las comuni-
dades autonomas, por haber atribuido algunas de ellas

como propias por su propia legislacion autonémica de
régimen local.

— Sin duda, la novedad mas importante del nuevo
régimen de delegacién estriba en ir acompafiada de la
correspondiente financiacion, “para lo cual sera nece-
saria la existencia de dotaciéon presupuestaria adecua-
da y suficiente en los presupuestos de la Administra-
cion delegante para cada ejercicio econémico”; la au-
sencia de dotacion o consignacion determinara la nuli-
dad de la delegacién. Pero, sin embargo, si el incumpli-
miento de las obligaciones financieras derivara de la
Administracién autondémica —paraddjicamente, no se
dispone de un procedimiento paralelo en el caso de
que el incumplimiento sea de la Administracion del Es-
tado—, se faculta a la entidad local delegada “para
compensarlas automaticamente con otras obligacio-
nes financieras que esta tenga con aquella”. A mayor
abundamiento, el nuevo articulo 57 bis presenta una
garantia financiera complementaria en relaciéon con
obligaciones financieras o compromisos de pago, en el
caso de delegaciones de las comunidades autbnomas,
en las que deberd incluirse una clausula en virtud de la
cual se autorice a la Administracion General del Estado
a aplicar retenciones en las transferencias que les co-
rrespondan por aplicacién de su sistema de financia-
cion, legitimando a la entidad local para la reclamacién
a la comunidad auténoma y la comunicacién a la Ad-
ministracion del Estado, de haberse producido dicho
incumplimiento, y reguldndose el procedimiento para
la aplicacion de retenciones por Orden del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas.

La efectividad de la delegaciéon de competencias re-
quiere légicamente la aceptacion por el municipio inte-
resado (apartado 5), y su otorgamiento podra ser por
via de acuerdo o convenio, aungue no cabe excluir que
pueda ser por via de una disposicion administrativa o
un acto general, precisados de aceptacion o adhesion
singular.

Por ultimo, hay que destacar que el ejercicio de los
servicios delegados, en contraste con el de los propios
—en régimen de autorresponsabilidad, pero en coordi-
nacién en su programacion y ejecucioén con las demas
Administraciones Publicas—, se somete a una direccién
y un control rigurosos por parte de la Administracion
delegante, mediante instrucciones técnicas de caracter
general, pudiendo recabar informacién sobre la ges-
tion municipal incluso con el envio de comisionados y
la formulaciéon de “los requerimientos pertinen-
tes para la subsanacion de las deficiencias observa-

"

das”.
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— El cierre del sistema de competencias se concreta
en la derogacion o supresion del articulo 28 de la re-
daccion original de la LBRL, que establecia: “Los Muni-
cipios pueden realizar actividades complementarias de
las propias de otras Administraciones Publicas y, en
particular, las relativas a la educacion, la cultura, la pro-
mocion de la mujer, la vivienda, la sanidad y la protec-
cion del medio ambiente”. La habilitacion contenida
en este articulo dio lugar a las llamadas “competencias
impropias” o “complementarias”, que han caracteri-
zado y propiciado un protagonismo crucial de las enti-
dades locales (tanto municipios como diputaciones) en
la implantacion del llamado “Estado social”, como ex-
presion de la deteccion de necesidades sociales no
atendidas por el ordenamiento juridico general o bien
desatendidas por la Administracion del Estado o de las
comunidades autébnomas.

La posicion restrictiva de la nueva LRSAL respecto
a este campo de actividad de las entidades locales no
deja lugar a dudas, en base a lo dispuesto en el arti-
culo 7.4: "Las Entidades Locales solo podran ejercer
competencias distintas de las propias y de las atribui-
das por delegacién” cuando concurran los siguientes
requisitos: a) no poner en riesgo la sostenibilidad fi-
nanciera del conjunto de la Hacienda municipal, de
acuerdo con los requerimientos de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera;
y b) no incurrir en un supuesto de ejecucion simulta-
nea del mismo servicio publico con otra Administra-
cion Publica. Para acreditar la concurrencia de estos
requisitos se precisaran informes previos (necesarios y
vinculantes) de: a) la Administracion competente por
razén de la materia, “en el que se sefale la inexisten-
cia de duplicidades”; y b) la Administracién que tenga
atribuida “la tutela financiera sobre la sostenibilidad
financiera de las nuevas competencias”. Con esta re-
ferencia expresa a la tutela financiera sobre la soste-
nibilidad, el texto de la Ley revela su auténtica preten-
sion de desempolvar y reforzar las viejas técnicas de
tutela y fiscalizaciéon. Por Gltimo, se precisa que en el
supuesto de que se superen estos controles, el ejerci-
cio de la competencia debera ejecutarse en los térmi-
nos previstos en la legislacion del Estado y de las co-
munidades auténomas.

4. Coordinacion, asistencia y cooperacion en
la prestaciéon de los servicios municipales

4.1. El nuevo protagonismo de las diputacio-
nes en la coordinacion de los servicios muni-
cipales y en la prestacion de los servicios obli-
gatorios

Del elenco de competencias propias que el articulo 36
LBRL atribuye a las diputaciones se desprende —a pesar
de su cadtica redaccion y falta de sistematizacion— que
dichas instituciones estan destinadas en el contexto de
la Ley a desarrollar un importante protagonismo en el
futuro, a modo de ensayo de una nueva “provincializa-
cion del régimen local”™°, a pesar de las criticas unani-
mes que merecié por parte de los grupos politicos de la
oposicion durante el debate parlamentario de la Ley.
No podemos entrar en la presente ocasién en los perfi-
les de este interesante debate, debiendo limitarnos a
un intento de sistematizacion y glosa de los aspectos
mas relevantes del articulo en cuestion.

A) Por lo pronto, el apartado 1 del referido articulo
declara como competencias propias de la diputacion
“las que le atribuyan en este concepto las leyes del
Estado y de las Comunidades Auténomas en los dife-
rentes sectores de la accion publica”. Esta clausula ge-
neral remite, sin embargo, a la complejisima relaciéon 'y
tension que desde la promulgacién de los primeros
estatutos de autonomia han venido manteniendo las
comunidades auténomas con las diputaciones (inten-
tos de supresion, constitucion de comarcas, coordina-
cion y delegacion de competencias, condicionamiento
de planes de cooperacion, etc.) en el proceso de cons-
titucion y afirmacion del Estado de las Autonomias,
cuestion que obviamente tampoco podemos abordar
en los limites de este trabajo.

Entre las competencias concretas que atribuyen a
las diputaciones los distintos apartados del articulo
36.1, figuran las tradicionales de asistencia y coopera-
cion juridica, econémica y técnica a los municipios,
especialmente de menor capacidad economica y de
gestién; cooperacion en el fomento del desarrollo
econémico y social y en la planificacion del territorio
provincial; asistencia en la recaudacion tributaria; dar

10. Vid., sobre las distintas fases de la provincializacion del régimen local, E. Garcia be EnTERria, Problemas actuales del ré-
gimen local, Sevilla, 1958; F. Atei, La crisis del Municipalismo, IEAL, Madrid, 1966; M. Bassots Coma, “Las diputaciones provin-
ciales a los diez anos de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local”, en La Provincia en el Estado de las Autonomias,
Diputacion de Barcelona-Marcial Pons, Madrid, 1996; y, mas recientemente, M. Sawvapor Crespo, La autonomia provincial en el
sistema constitucional espanol, Fundacidon Democracia y Gobierno Local-INAP, 2007.
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soporte a los ayuntamientos para la tramitacion de
procedimientos administrativos y realizar actividades
materiales y de gestién, asumiéndolas cuando los mu-
nicipios se las encomienden; aprobacién anual del
plan provincial de cooperacién a las obras y servicios
municipales; prestacion de servicios supramunicipales
y supracomarcales, etc.

B) Si bien la funcién de coordinacién de los servicios
de los municipios por parte de las diputaciones ha sido
tradicional, aunque siempre formulada en términos
muy abstractos, la nueva Ley se pronuncia en términos
mas concretos y vinculantes, que exigiran el desarrollo
de técnicas juridicas mas precisas para su efectividad.
Entre las modalidades de coordinacién que se apuntan
merecen destacarse: coordinacion de los municipios
entre si para garantizar el cumplimiento del articulo
31.2.a) LBRL (asegurar la prestacién integral y adecua-
da en la totalidad del territorio provincial de los servi-
cios municipales); coordinacién de la prestacion “unifi-
cada” de servicios de los municipios; ejercicio de las
funciones de coordinacién con ocasiéon de los planes
econémico-financieros (articulo 116 bis) para la adop-
cion de las medidas de supresion de competencias,
gestion integrada, racionalizacion organizativa, supre-
sion de entidades de ambito territorial inferior al muni-
cipio, etc.; propuestas de medidas de gestién cuando
tengan trascendencia supramunicipal, asi como cola-
boracién con la Administracion de tutela. En definitiva,
en torno a los conceptos de gestion unificada, presta-
cion integral o racionalizacion en la organizaciéon vy
prestacion —conceptos que desgraciadamente no se
concretan o definen en el texto de la Ley—, se va defi-
niendo este protagonismo de nuevas tareas y misiones
de las diputaciones, complementado con la atribucién
del seguimiento de los costes efectivos de los servicios
prestados y la propuesta de una gestién mas eficiente
y coordinada de los servicios. En definitiva, parece con-
figurarse la diputacion como elemento clave de la re-
forma administrativa a nivel municipal, lo cual induda-
blemente creard fricciones con las comunidades
autébnomas si estas no aceptan esta mediacién o no la
coordinan con sus politicas.

C) Para determinados servicios obligatorios en mu-
nicipios de menos de 20 000 habitantes (se estima mas
del 85 % del total de los municipios) el articulo 26.2
selecciona una serie de servicios minimos, que se co-
rresponden practicamente con los obligatorios para
todos los municipios con independencia de su pobla-
cion [articulo 26.1.a)], adicionando el especifico de tra-
tamiento de residuos, que se considera obligatorio a

partir de los 5000 habitantes. La responsabilidad espe-
cifica de las diputaciones respecto a este blogque de
servicios sera principalmente la de coordinar su presta-
cion.

El ejercicio de esta coordinacién esta destinado a
plasmarse o bien en una prestacion directa de la propia
diputacion, o bien en la implantacion de férmulas de
gestion compartida a través de consorcios, mancomus-
nidades u otras férmulas. Ahora bien, para su plasma-
cion, las diputaciones deberan elevar al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas una propuesta,
que debera contar previamente con la conformidad de
los municipios afectados y la aceptacion del referido
Ministerio, en atencién a “la reduccién de los costes
efectivos de los servicios mencionados, debiendo con-
tar ademas con el informe preceptivo de la Comunidad
Autdénoma si es la Administracion que ejerce la tutela
financiera”. De la diccion literal del precepto se des-
prende que la aceptacion del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, asi como el informe de la
comunidad autéonoma que ejerce la tutela financiera,
exclusivamente deberan versar sobre la concurrencia
de la “reduccién de costes efectivos” en la formula
propuesta, no pudiendo extenderse a otros extremos
de dicha propuesta (dmbito territorial, modalidad ges-
tora elegida, etc.). No deja de resultar anémalo, en el
conjunto de la LRSAL, que en este precepto se ofrez-
can férmulas apropiadas de gestién compartida, como
las mancomunidades o los consorcios, que, en el con-
junto del articulado de la Ley, se contemplan con rece-
lo y prevenciones en materia financiera, como tendre-
mos ocasion de comentar.

Obviamente, para la correcta aplicacion de este
precepto, la diputacion provincial debera elaborar un
mapa dentro de su territorio, clasificando los munici-
pios de menos de 20 000 habitantes en atencién a su
zonificacién geografica y entorno territorial inmediato,
a los efectos de poder programar y formular la corres-
pondiente propuesta y evaluacion de costes de los ser-
vicios, circunstancias que posiblemente aconsejen la
eleccion de distintas modalidades de gestién en fun-
cion del grado de concentracién o dispersion territorial
de los municipios afectados. Ademas, debe tenerse en
cuenta que la mayoria de los servicios publicos tienen
una base demanial como soporte para la prestaciéon de
los mismos: acceso a nucleos de poblacion, pavimenta-
cion de vias urbanas y alumbrado publico, abasteci-
miento de agua potable (susceptible ademas de reser-
va con monopolio segun el articulo 85 LBRL),
tratamiento de aguas residuales y recogida y trata-
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miento de residuos. Este condicionamiento dema-
nial-territorial implica ademas una coordinacion nece-
saria, por cuanto todos los municipios siguen conser-
vando sus competencias en materia de urbanismo y
medio ambiente. Esta seleccion de servicios a coordi-
nar por las diputaciones —como alternativa a la supre-
sion de pequefos municipios o las fusiones obligato-
rias que se habfan manejado en los medios de
comunicacién-— se presenta como falta de fundamento
real y fruto de una cierta improvisacién, maxime cuan-
do se ha eliminado de la primitiva redaccion del articu-
lo 26.1 LBRL que dichos servicios se podian prestar por
los municipios “por si o asociados”, asociacién que
como tal debia ser de caracter voluntario.

Aun cuando se afirma que la propuesta de coordi-
nacion requiere la “conformidad de los municipios
afectados” —adicién que se consigndé en el tltimo mo-
mento del debate parlamentario en el Senado, des-
pués de haber barajado distintas alternativas—, y abun-
da en la idea de una programacion previa del conjunto
total del término provincial o por zonas del mismo, lo
cierto es que dicha coordinacion entraia una sustitu-
cion competencial en el ambito de cada municipio
concreto (distinta de la prevista en el articulo 60 de la
propia LBRL por inactividad) por razones de costes o de
economias de escala. Ello determina que el municipio,
cuando justifique ante la diputacion que “puede pres-
tar estos servicios con un coste efectivo menor que el
derivado de la forma de gestion propuesta por la Dipu-
tacion”, podra reasumir la prestacion y coordinacion
de estos servicios, siempre que “la Diputacion lo consi-
dere acreditado”. Para esta acreditacion, paradojica-
mente, no se requiere la evaluacién del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, ni la de la co-
rrespondiente comunidad auténoma.

Desde el punto de vista financiero se prevé que,
cuando sea la diputacion la que asuma la prestacion
directa de estos servicios, repercutira a los municipios
los costes del servicio en funciéon de “su uso”, y si estos
se financian por tasas, correspondera a la diputacion
Su percepcion.

D) Ademés de la anterior funcién, se imponen a las
diputaciones una serie de obligaciones especificas:

— Garantia, en los municipios de menos de 1000
habitantes, de la prestacién de los servicios de Secreta-
ria e Intervencion [articulo 36.1.b)].

— Prestacion del servicio de tratamiento de residuos
en los municipios de menos de 5000 habitantes, y de
prevencion y extincion de incendios en los municipios
de menos de 20 000 habitantes [articulo 36.1.¢)].
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— Asistencia a los municipios de menos de 20 000
habitantes en la recaudacién tributaria, y apoyo a la
gestion financiera [articulo 36.1.1)].

— Prestacion de los servicios de administracion elec-
trénica y contratacion centralizada en los municipios
con poblacién inferior a 20 000 habitantes [articulo
36.1.9)].

— Coordinacion mediante convenio con comunida-
des auténomas para la prestacion de los servicios de
mantenimiento y limpieza de los consultorios médicos
en municipios de poblacién inferior a 5000 habitantes
[articulo 36.1.1)].

4.2. Mancomunidades municipales

Las mancomunidades de municipios mantienen la con-
dicion de entidades locales [articulo 3.2.c) LBRL] y
constituyen uno de los instrumentos capitales del aso-
ciacionismo municipal en la prestacion de obras y ser-
vicios (articulo 44), aun cuando paraddjicamente, en la
redaccion del nuevo articulo 26 sobre prestacion de
servicios minimos, desaparece toda referencia a esta
férmula de la asociacion municipal que podriamos lla-
mar horizontal o espontanea. Ahora bien, ello no im-
plica que, a iniciativa de la diputacion, para este tipo
de servicios y por via de coordinacién, puedan prestar-
se servicios a través de mancomunidades, como una
féormula que pasa a denominarse “de gestion compar-
tida” (articulo 26.2).

Por su caracter asociativo, no forman parte propia-
mente del sector publico local, al no citarse en su nuevo
redimensionamiento de la disposicién adicional novena,
y el resto del articulado de la LRSAL no hacia referencia
alguna a ellas, si bien en el transcurso del debate parla-
mentario se aprobaria una nueva disposiciéon transitoria
undécima que intenta recuperar su pristina naturaleza,
al considerarlas instrumento para el desarrollo de las
competencias de los articulos 25 y 26 LBRL. En definiti-
va, se estaba reconociendo una realidad existente en
nuestro municipalismo, y que ademas ha sido apoyada
e impulsada por las leyes de régimen local de las comu-
nidades auténomas. Segun datos extractados por Mar-
tin Rebollo (Leyes administrativas, 19.2 ed., 2013, pag.
1056), en el Registro de Entidades Locales existian 1021
mancomunidades en 2013 (correspondiendo el mayor
numero a las comunidades auténomas de Castilla y
Ledn —248-y Castilla-La Mancha —136-).

Sin embargo, esta recuperacion institucional viene
acompafnada de una prevision sorprendente, al impo-
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ner gue en el plazo de seis meses las mancomunidades
de municipios deberan adaptar sus estatutos a lo pre-
visto en el articulo 44, “para no incurrir en causa de
disolucion”. El expediente para la disoluciéon serd ini-
ciado y resuelto por el érgano de gobierno de la comu-
nidad auténoma, y el personal quedara incorporado a
las respectivas entidades locales de acuerdo con sus
estatutos, y al mismo tiempo dichas entidades se sub-
rogaran en sus derechos y obligaciones. Esta medida
es, como decimos, sorprendente, por cuanto en el arti-
culo 44 LBRL, al regular el contenido de sus estatutos,
no se alude en absoluto a previsiones presupuestarias
o de control del gasto publico que podrian aconsejar o
justificar dicha adaptacion. Al propio tiempo, no debe
olvidarse que corresponde, segun este mismo articulo,
a las comunidades auténomas el procedimiento de
modificacion o supresion de mancomunidades, con in-
dependencia de las previsiones que al respecto contie-
nen los estatutos de autonomia (especialmente los
aprobados a partir de 2006), por lo cual parece nece-
sario admitir que esta causa de disolucion esta incursa
en vicio de inconstitucionalidad.

4.3. Los consorcios locales y su dispersa y
confusa regulacion

La figura de los consorcios, en el campo del derecho
local moderno, arranca propiamente de la prevision
del articulo 37 del Reglamento de Servicios de las Cor-
poraciones Locales (Decreto de 17 de junio de 1955),
al proclamar que las corporaciones locales podran
constituir consorcios con entidades publicas de dife-
rente orden, para instalar y gestionar servicios de inte-
rés general. Por su parte, el articulo 87 LBRL reconoce
que las entidades locales pueden constituir consorcios
con otras Administraciones Publicas para fines de inte-
rés comun, o con entidades privadas sin animo de lu-
cro que persigan fines de interés publico concurrentes
con los de las Administraciones Publicas (en la legisla-
cion sectorial de urbanismo se ha llegado a admitir
simplemente a entidades o sujetos privados, como ha
ocurrido en las leyes autondmicas de urbanismo, que
reconocen ampliamente los consorcios urbanisticos).
La funcionalidad y eficacia de esta institucion para la
via de colaboracién interadministrativa ha llegado fi-
nalmente a ser admitida en el ordenamiento estatal de
la Ley 30/1992 (en adelante LRJ-PAC) —articulo 6.4-.
Se estima que existen en torno a 1028 consorcios en
el mundo local.

El tratamiento que efectta la LRSAL de la figura de
los consorcios en general, y de los consorcios locales en
particular, es realmente fragmentario y tortuoso. Efecti-
vamente, reconoce a los consorcios como técnica de
“gestién compartida” que pueden promover las dipu-
taciones para atender los servicios de los municipios
con poblacion inferior a 20 000 habitantes (articulo
26.2); se les incluye a efectos del control financiero en
el marco del redimensionamiento del sector publico lo-
cal (disposicion adicional novena LBRL); y el personal de
los consorcios constituidos antes de la entrada en vigor
de la LRSAL que presten servicios minimos del articulo
26 LBRL, “podra integrarse por quienes no sean perso-
nal funcionario o laboral procedente de una reasigna-
cion de puestos de trabajo de las Administraciones par-
ticipantes en el consorcio” (disposicion adicional
decimotercera LRSAL). A su vez, los consorcios que ya
estuvieren creados en el momento de la entrada en vi-
gor de esta Ley deberdn adaptar sus estatutos a lo en
ella previsto, en el plazo de un afio desde la entrada en
vigor de la misma, y si esta adaptacion implicare cam-
bios en materia de personal o en su régimen presu-
puestario, contable o de control, el plazo se computara
a partir del 1 de enero de 2015 (disposiciéon transitoria
sexta). Cabe advertir que este plazo de adaptacion re-
sulta mas dilatado en contraste con el aplicado a las
mancomunidades, y ademas su incumplimiento no lle-
va aparejada la disolucion del consorcio.

Pero ademas de la modalidad estrictamente local,
la Ley apela a los consorcios como una técnica de co-
laboracion de los entes locales con el Estado, con las
limitaciones que en el proximo apartado analizare-
mos. En atencion precisamente a esta utilidad genéri-
ca que facilita en el &mbito de la cooperacion interad-
ministrativa, la LRSAL incorpora en la disposicion
adicional vigésima un articulo especifico sobre el régi-
men juridico de los consorcios, que se integrara en la
LRJ-PAC. Este régimen juridico atiende fundamental-
mente a que, ademas de lo dispuesto en sus estatutos
—estar sujetos al régimen presupuestario, de contabili-
dad, de control, auditoria de cuentas anuales, e inte-
grarse en el presupuesto y cuenta general de la Admi-
nistracion Publica a la que estén adscritos—, les sera de
aplicacion en su integridad lo dispuesto en la Ley Or-
ganica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Soste-
nibilidad Financiera. La singularidad de este régimen
juridico estriba precisamente en situar y encuadrar la
adscripcion de estos consorcios, para lo que se fija una
enumeracion prioritaria o preferente de siete criterios
de adscripcién (figurando en primer lugar el de la ma-
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yoria de votos en el 6rgano de gobierno, pero siendo
el ultimo en relevancia nada menos que el de mayor
numero de habitantes y extension territorial, cuando
el consorcio esta orientado a la prestacién de servicios
a las personas o al desarrollo de la actuacion sobre el
territorio). Con independencia de la critica que puede
merecer la graduacion de criterios, lo sorprendente es
gue esta adscripcion no lo serad a efectos permanen-
tes, sino que puede experimentar variaciones a lo lar-
go de la vida de la institucion. Y ello por cuanto los
criterios de prioridad para la adscripcion a una deter-
minada Administracién Publica tienen necesariamente
que referirse ala situacion en el primer dia del ejercicio
presupuestario, y por todo este periodo. Todo ello im-
plica que con los cambios en los criterios prioritarios se
pueden determinar sucesivas adscripciones, que pue-
den afectar a la propia estabilidad de la institucién.
Ahora bien, conforme a la disposicién adicional deci-
mocuarta, este régimen juridico general de los consor-
cios no sera de aplicacion a los constituidos antes de
la entrada en vigor de la Ley, y seguiran rigiéndose por
sus estatutos, siempre que retnan los siguientes re-
quisitos: no tener la consideracion de Administracion
Publica a efectos del Sistema Europeo de Cuentas; es-
tar participados por entidades locales y entidades pri-
vadas; no estar incursos en pérdidas durante dos ejer-
cicios consecutivos, y no recibir o haber recibido
subvenciones de las Administraciones Publicas en los
cinco ejercicios anteriores a la entrada en vigor de la
Ley, con independencia de las aportaciones a las que
estén obligados los entes consorciados.

4.4. Convenios administrativos de colabora-
cion: prioridad de los convenios frente a los
consorcios

Se mantiene en el nuevo articulo 57 LBRL la coopera-
cion econdmica, técnica y administrativa entre la Ad-
ministracion local y las Administraciones del Estado y
de las comunidades autbnomas, como una de las téc-
nicas clave de las relaciones interadministrativas de ca-
racter voluntario, tanto para la prestacion de servicios
locales como en asuntos de interés comun. Tradicional-
mente esta cooperacion podia articularse tanto por la
via de los convenios como mediante la creaciéon de un
consorcio. La innovacion de la nueva redaccion estriba
en subrayar y vincular la utilizacion de ambas técnicas
a la obtencién de un fin institucional preciso: “mejorar
la eficiencia de la gestién publica, eliminar duplicida-
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des administrativas y cumplir con la legislacion de esta-
bilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.

En funcion de esta nueva vision de la cooperacion,
el apartado 3 del articulo 57 formula una clara opcién
por la apelacion a la técnica del convenio administrati-
vo frente a los consorcios. Y ello por cuanto se ponen
limites a su constitucion: imposibilidad de formalizar
un convenio; acreditacion en términos de eficiencia
econémica de que el consorcio “permita una asigna-
cion mas eficiente de los recursos econémicos”; y en
todo caso verificacion de que la constituciéon del con-
sorcio no pondra en riesgo la sostenibilidad financiera
del conjunto de la Hacienda de la entidad local y la del
propio consorcio, pues se advierte de que este Ultimo
“no podra demandar mas recursos que los inicialmen-
te previstos”.

A pesar de la preferencia por los convenios admi-
nistrativos como simbolo de una mejor eficacia en la
gestion de la cooperacion, la disposicion adicional no-
vena impone que los convenios, acuerdos y demas ins-
trumentos de cooperacion celebrados con anterioridad
a la entrada en vigor de la LRSAL, que lleven aparejada
cualquier tipo de financiacién de competencias muni-
cipales, propias o delegadas, deberan adaptarse a lo
dispuesto en la nueva normativa antes de 31 de di-
ciembre de 2014, con la advertencia de que de no pro-
ducirse esta adaptacion quedaran sin efecto. Para la
adaptacion de los convenios suscritos para el funciona-
miento de los centros asociados de la UNED, el plazo
de adaptacion se extiende a tres afios, con la peculiar y
discriminatoria imposicion de que, durante este perio-
do de adaptacion, las entidades locales no podran fi-
nanciar los servicios académicos de estos centros “que
se presten a los alumnos matriculados con posteriori-
dad a la entrada en vigor de esta Ley”. Finalmente, en
cuanto a los convenios de colaboracion entre el Estado
y las entidades locales en materia de informacion mu-
tua para la aplicacion de los tributos locales, se regula-
rdn por su normativa especifica, pero (con indepen-
dencia de la formalizacion juridica que pueda
adoptarse —encomienda o delegacién de competen-
cias—) se impone que no podrdn comportar transferen-
cia de medios personales o materiales, ni contrapresta-
cion econdmica de ningun tipo entre las partes,
justificAndose esta prohibicion en la hasta cierto punto
enigmatica referencia: “por cuanto permiten mejorar
la recaudacion tributaria de las Entidades Locales que
los suscriben”.

Una modalidad especifica de convenio de colabora-
cion es la prevista en la disposicion adicional séptima en
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orden a la colaboracion de la Intervencién General del
Estado con las entidades locales, para reforzar la auto-
nomiay eficacia de los 6rganos responsables del control
y fiscalizacion interna de la gestion econémico-financie-
ra, contable y presupuestaria de las corporaciones loca-
les. En el convenio deberan estipularse las contrapresta-
ciones que deberan abonar las entidades locales.

5. La evaluacion del coste de los servicios
como parametro de la racionalizacion

A efectos del control del déficit publico y del endeuda-
miento, no es suficiente la reordenacién de las compe-
tencias de las entidades locales para su ajuste, ni la
apelacion constante a los principios de sostenibilidad,
eficacia y eficiencia en la gestién; se hace preciso dis-
poner de instrumentos técnicos que permitan evaluary
medir el grado de economicidad y rendimiento desde
el punto de vista del gasto y, en su caso, la calidad (si
bien solo se hace mencion expresa en el articulo 13.2
en relacion con la creacion de nuevos municipios) en la
gestion de los servicios locales. Y ello no solo a efectos
de su cuantificacion, sino para disefiar, tanto por el Es-
tado como por las comunidades autbnomas, en sus
respectivos ambitos, la politica legislativa general sobre
la Administracion local en los mas cruciales ambitos del
mapa municipal: gestion de servicios, homogeneidad
en el tratamiento de la suficiencia financiera, evalua-
cion de necesidades de personal y de aprovisionamien-
tos. Y en especial para elaborar y justificar el cimulo
de memorias, informes —vinculantes o no-, estudios
previos, etc., que en ejecucion de la nueva Ley serd
necesario —como hemos tenido ocasion de detectar al
analizar la cuestiéon de las competencias— elaborar por
el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas,
en su caso, por las comunidades auténomas, y muy en
especial por las propias diputaciones, para poder
afrontar con solvencia su nuevo protagonismo en rela-
cion con los municipios, todo ello con el fin de sustituir
el mero voluntarismo en el disefio de estas politicas.

El llamado “coste estandar” que habia propiciado
el Anteproyecto de LRSAL, venia a constituir el instru-
mento principal de la evaluacion anteriormente aludi-

da, pero, al ser objetado con ocasion del informe del
Consejo de Estado, ha sido sustituido por el nuevo
concepto de “coste efectivo de los servicios”. Ello obli-
garfa a una revision muy profunda del articulado del
Anteproyecto, especialmente en relacién con la fiscali-
zacion de entidades adscritas al llamado “sector publi-
co local”. El nuevo articulo 116 ter LBRL, con un obje-
tivo mas atemperado, impone a las entidades locales la
obligacién de calcular periddicamente, antes del 1 de
noviembre de cada afio, “el coste efectivo de los servi-
cios que prestan”. Para calcular este coste se deberan
tener en cuenta los costes reales directos e indirectos
de los servicios, conforme a los datos derivados de la
ejecucion del presupuesto general, y asimismo segun
las cuentas anuales de las entidades vinculadas o de-
pendientes, por lo que se ofrecerd una informacion
completa de estos costes para cada entidad local. A fin
de ofrecer una guia para elaborar los criterios de calcu-
lo, lo que en sus primeras experiencias se antoja difi-
cultoso, se prevé que por Orden del Ministerio de Ha-
cienda se desarrollen reglamentariamente estos
criterios de calculo, pues todas las entidades locales
deberdn comunicar los “costes efectivos de cada uno
de los servicios al Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas”. Esta medida se considera en el
Predmbulo de la LRSAL “un paso fundamental en la
mejora de la informacién disponible, eliminando asi-
metrias, para la toma de decisiones de los ciudadanos
y de la Administracién, y contribuird de forma perma-
nente al aumento de la eficiencia”.

La técnica del coste efectivo' de los servicios —el
articulo 219 del Estatuto de Catalufia de 2006 recono-
cia ya el concepto de “coste total y efectivo de los ser-
vicios” a efectos del célculo de la financiacién de los
mismos— esta destinada a tener en el futuro una gran
trascendencia para la politica de la gestién publica, y
en particular requerira para su implantacion la colabo-
racion de los estudios de Ciencias de la Administracion
y de las técnicas de Gestion Publica. Merecen, sin em-
bargo, anotarse las principales referencias contenidas
en distintos preceptos del texto de la Ley:

— A las diputaciones [articulo 36.1.h)] se les asigna
como competencia institucional propia el seguimiento
de los costes efectivos de los servicios prestados por los

11. D. Carrasco, D. Buenpia y V. LLorente, “Procedimiento para la implantacién de un sistema de costes en la Administracion
local”, Revista Espafiola de Control Externo, num. 41, 2012, pags. 153-172; M. J. PorTiLLo, “La situacion presupuestaria de los
municipios espafoles a través de sus indicadores (1992-2008). Especial referencia al indicador de rigidez del gasto corriente”,
Presupuesto y Gasto Publico, nim. 57, 2009, pags. 117-134; S. Rovo, B. Acerete y C. MarTi, “Rendicion de cuentas en los ayun-
tamientos espafoles a través de indicadores de gestion”, Presupuesto y Gasto Publico, nim. 66, 2012, pags. 183-198.
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municipios de su provincia, y cuando detecten que es-
tos costes son superiores a los coordinados o prestados
por ellas, ofrecerdn a los municipios su colaboracién
para una gestion coordinada mas eficiente de los servi-
cios, que permita reducir estos costes. Asimismo, al
formular el plan provincial de cooperacién a las obras y
servicios municipales, deberan incorporar, en la memo-
ria justificativa de sus criterios de distribuciéon de fon-
dos, “criterios que en todo caso han de ser objetivos y
equitativos y entre los que estara el analisis de los cos-
tes efectivos de los servicios de los municipios”. A ma-
yor abundamiento, cuando la diputacién detecte qué
costes efectivos prestados por los municipios son supe-
riores a los de los servicios coordinados o prestados por
ella, incluird en el plan provincial féormulas de presta-
cion unificada o supramunicipal para reducir sus costes
efectivos [articulo 36.2.a)].

— El Estado y las comunidades auténomas podran
“sujetar sus subvenciones a determinados criterios y
condiciones en su utilizacion o empleo y tendran en
cuenta el andlisis de los costes efectivos de los servicios
de los municipios” [articulo 36.2.a)].

— Para justificar la gestion de servicios mediante en-
tidad publica o sociedad mercantil, el articulo 85.2.A)
exige un informe del interventor sobre el coste del ser-
ViCio que se va a gestionar de este modo, asi como el
apoyo técnico recibido, datos que deberan ser objeto
de publicacion.

— Como medida de apoyo, mediante un incremen-
to de coeficientes en el calculo de la participacion mu-
nicipal en los tributos del Estado (articulos 123 y 124
TRLHL), la disposicion adicional decimoquinta prevé su
procedencia cuando se acredite por la diputacion, me-
diante informe, que “el acuerdo de dos o mas munici-
pios para la gestiéon integrada de todos los servicios
municipales que sean coincidentes conlleva un ahorro
de al menos el 10% respecto al coste efectivo total en
el que incurria cada municipio por separado”.

— Cuando el incumplimiento del objetivo de estabi-
lidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de
la regla de gasto comporte la necesidad de formular un
plan econémico-financiero, previsto en el articulo 21 de
la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, el articulo
116 bis LBRL impone la adicion, a las medidas generales,
de la de “Gestion integrada o coordinada de los servi-

cios obligatorios que presta la Entidad Local para reducir
sus costes”, asi como la de la racionalidad organizativa.

6. Condicionamientos de la intervencion de
las entidades locales en la economia

6.1. Intervencion previa de actividades eco-
némicas privadas por las entidades locales.
La incidencia de la nueva regulaciéon de la
unidad de mercado

A raiz de la Ley 25/2009, de modificacion de diversas
leyes para su adaptacion a la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de
Servicios y su ejercicio, se operé un cambio radical en
relacion con los medios de intervencion y control pre-
ventivo de las corporaciones locales, lo que dio lugar a
una nueva redaccién del articulo 84 LBRL, reconocien-
do junto a la tradicional licencia las nuevas técnicas de
comunicacion previa o declaracion responsable’?. Dan-
do un paso mas en el proceso de liberalizacion de con-
troles, la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sos-
tenible, dio lugar a la adicién a la LBRL de un nuevo
articulo 84 bis que, en principio, establecia que, salvo
exenciones especificamente enumeradas, “el ejercicio
de actividades no se sometera a la obtencién de licen-
cia u otro medio de control preventivo”. Posteriormen-
te, el Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, concretd y
amplio las actividades no sujetas a obtencién de licen-
cia u otro medio de control preventivo, y finalmente la
Ley 12/2012, de 26 de diciembre, extendié su aplica-
cion al dmbito del comercio minorista (se modifica el
articulo 2 por la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de
garantfa de la unidad de mercado, elevando el limite
de superficie Util de venta al publico de 300 metros
cuadrados hasta 750 metros cuadrados).

La LRSAL ha modificado el articulo 84 bis LBRL, con
un texto de redaccion complejisima que, para su debi-
da comprensiéon, debemos exponer conjuntamente
con el de su matriz, el articulo 84, que no ha experi-
mentado en principio modificacién textual, a reserva
de lo que sucesivamente se expondra.

Como punto de referencia, el articulo 84.1.b) habi-
lita a las entidades locales para intervenir la actividad
de los ciudadanos con el sometimiento a previa licen-

12. V. Acuapo y B. NoGuera DE LA MUELA, El impacto de la Directiva de Servicios en las Administraciones Publicas; aspectos
generales y sectoriales, Atelier, 2012, y M. A. Garcia GARrRO, Impacto de la Directiva de Servicios en las licencias urbanisticas y de

actividades, Aranzadi, 2013.
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cia y otros actos de control preventivo. Los actos de
intervencion deberan respetar con caracter general los
“principios de igualdad de trato, necesidad y propor-
cionalidad con el objetivo que se persigue” (apartado
2 del articulo 84). Y la circunstancia de que otras Ad-
ministraciones Publicas hayan otorgado licencias o au-
torizaciones, no exime “a sus titulares de obtener las
correspondientes licencias de las Entidades locales,
respetandose en todo caso lo dispuesto en las corres-
pondientes leyes sectoriales” (apartado 3 del articulo
84). Esta modalidad de intervencion mediante licencia
o control preventivo tenfa dos excepciones o modula-
ciones:

a) No obstante el anterior principio, cuanto se trate
del "acceso y ejercicio de actividades de servicios in-
cluidas en el ambito de aplicaciéon de la Ley 17/2009,
de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las activida-
des de servicios y su ejercicio, se estara a lo dispuesto
en la misma”. Debe recordarse, no obstante, que en
dicha Ley el articulo 2 relacionaba una amplia lista de
actividades excluidas de dicha legislacion.

b) “Con caracter general, el ejercicio de actividades
no se sometera a la obtencién de licencia u otro medio
de control preventivo”. Como destacd el Predmbulo
del Real Decreto-ley 8/2011, “Con esta opcion de poli-
tica legislativa, la Ley de Economia Sostenible va un
paso mas allad de la Directiva 2006/123/CE del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de
2006, relativa a los servicios en el mercado interior,
dado que no solo se suprimen los regimenes de autori-
zacion para el ejercicio de actividades de servicios in-
cluidos en su ambito de aplicacién, sino que se extien-
de a cualquier tipo de actividad”. La referencia a
“actividades” se hacia con caracter general con inde-
pendencia de su contenido (econdémico, no econdmi-
co, inocuo, clasificado, etc.), si bien podian someterse
a licencia o control preventivo (es decir, quedaban ex-
cluidas de esta liberalizacién o exencion de licencias)
aquellas actividades que afectasen a la proteccion del
medio ambiente o del patrimonio histérico-artistico, la
seguridad o la salud publicas, o que implicasen el uso
privativo y ocupacion de los bienes de dominio publico
(articulo 84 bis en su redaccion previa a la reforma que
comentamos).

Con la nueva redaccion del articulo 84 bis LBRL se
distingue en relacién con las actividades: las comunes
u ordinarias (que siguen exentas de obtencién de licen-
cia u otro medio de control preventivo, si bien someti-
das a lo dispuesto en el articulo 84 ter LBRL —procedi-
mientos de comunicacion previa y verificacién posterior

del cumplimiento de requisitos precisos previstos en la
legislacion sectorial-), y las denominadas “actividades
econémicas”, respecto de las cuales, a su vez, debe
diferenciarse, a efectos del régimen de control preven-
tivo, entre sus caracteristicas intrinsecas y las instalacio-
nes o infraestructuras fisicas necesarias para su ejerci-
cio. A tal efecto, se establece la siguiente matizacion:

1) Se exigira licencia u otro medio de control pre-
ventivo respecto de aquellas actividades econdmicas: i)
Cuando esté justificado “por razones de orden publi-
co, seguridad publica, salud publica o proteccion del
medio ambiente en el lugar concreto donde se realiza
la actividad”, siempre que estas razones no puedan
salvaguardarse mediante la presentacion de una decla-
racion responsable o de una comunicacion. ii) “Cuan-
do por la escasez de recursos naturales, la utilizacion
de dominio publico, la existencia de inequivocos impe-
dimentos técnicos o en funcion de la existencia de ser-
vicios publicos sometidos a tarifas reguladas, el nime-
ro de operadores econdmicos del mercado sea
limitado”.

2) En relacion con las instalaciones e infraestructu-
ras fisicas donde desarrollar las actividades econémi-
cas, "solo se someteran a un régimen de autorizacién”
cuando i) lo establezca una Ley que defina sus requisi-
tos esenciales; y ii) las mismas (hay que interpretar que
se refiere a las instalaciones e infraestructuras) “sean
susceptibles de generar dafos sobre el medio ambien-
tey el entorno urbano, la seguridad o la salud publicas
y el patrimonio histérico y resulte proporcionado”.
Para la evaluacion de estos riesgos se tendran en cuen-
ta una serie de caracteristicas que con caracter enun-
ciativo, y por lo tanto no exhaustivo, se describen en
las letras a) a f) del apartado 2 de este articulo (poten-
cial eléctrico, capacidad o aforo de instalaciones, con-
taminacién acustica, materias inflamables o contami-
nantes, etc.).

3) Finalmente, en el articulo 84 bis se introduce un
nuevo apartado 3 que implica una exigencia que limita
sensiblemente la autonomia local, en cuanto se pro-
duzca una concurrencia de licencias o autorizaciones
entre una entidad local y otra Administracién, por
cuanto la primera “debera motivar expresamente en la
justificacién de la necesidad de la autorizacién o licen-
cia el interés general concreto que se aprende prote-
ger”, y ademas “que este no se encuentra ya cubierto
mediante otra autorizacién ya existente”. El ambito de
aplicaciéon de este precepto hay que circunscribirlo ex-
clusivamente a las actividades econémicas, ya que el
apartado 3 del articulo 84 LBRL no ha experimentado
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modificacion: “Las licencias o autorizaciones otorga-
das por otras Administraciones Publicas no eximen a
sus titulares de obtener las correspondientes licencias
de las Entidades locales, respetdndose en todo caso lo
dispuesto en las correspondientes leyes sectoriales”.

Logicamente, este régimen de intervencién es inde-
pendiente de las licencias urbanisticas para desarrollar
estas actividades, especialmente cuando se requiera la
realizacion de obras en sentido material, lo cual no im-
pide que la legislacion autonémica pueda revisar la exi-
gencia de determinados actos y usos urbanisticos so-
metidos a licencia.

Lo anteriormente sistematizado y glosado evidencia
gue la nueva normativa ofrece, a primera vista, una
gran complejidad sistematica y un alto grado de inde-
terminacién, debido posiblemente a que en ultima ins-
tancia estamos en presencia de una normativa basica o
de principios comunes, que posteriormente deberan
ser desarrollados por la legislacion sectorial estatal y
autondmica, de donde traeran causa en Ultima instan-
cia las normativas locales y sus actos aplicativos, con
las limitaciones apuntadas. Pero sin perjuicio de ello
—que de por si exigiria un analisis mas detallado y pro-
fundo— tenemos que tener presente el impacto que
supone la promulgacién —practicamente simultanea en
el tiempo- de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de
garantia de la unidad de mercado, que se aplica a todo
tipo de actividades econdmicas (incluso a las excluidas
de la Ley 17/2009, normativa que es también objeto
de modificacion en relacion con la justificacion de la
necesidad de licencias y sus establecimientos fisicos).
Como principio basico se proclama que todos los ope-
radores econdmicos tendran los mismos derechos en
todo el territorio nacional y con respecto a todas las
autoridades competentes, sin discriminacién alguna
por el lugar de residencia y establecimiento. Ninguna
disposicion de caracter general, actuacion administra-
tiva o norma de calidad que se refiera al acceso o al
ejercicio de actividades econémicas podra contener
condiciones o requisitos que tengan como efecto, di-
recto o indirecto, la discriminacién por razén de esta-
blecimiento o residencia del operador econémico. La
eficacia en el lugar de origen de los actos de interven-
cion de actividades y de establecimiento fisico, tendra
vigencia en todo el territorio nacional, no pudiendo la
autoridad local del lugar de destino imponer ningun

trdmite adicional. Unicamente el articulo 20.4 excep-
ciona del principio general de eficacia a las autorizacio-
nes, declaraciones responsables y comunicaciones vin-
culadas a la concreta instalacién o infraestructura
fisica. Sin embargo, en clara limitacién a la autonomia
municipal del lugar donde radica el establecimiento fi-
sico, “cuando el operador esté legalmente establecido
en otro lugar del territorio, las autorizaciones o decla-
raciones responsables no podran contemplar requisitos
que no estén ligados especificamente a la instalacion o
infraestructura”. Tampoco se aplicarad el principio de
eficacia en los actos relacionados con la ocupacién del
dominio publico, o cuando el numero de operadores
econémicos en el lugar del territorio sea limitado en
funcion de la existencia de servicios publicos sometidos
a tarifas reguladas. A fin de controlar la eficacia de es-
tos principios de la nueva Ley, se configuran un Conse-
jo para la Unidad de Mercado y una nueva modalidad
de recurso contencioso-administrativo.

6.2. Condicionamiento en el ejercicio de acti-
vidades econémicas y reduccion de las reser-
vadas a las entidades locales

A) Para el ejercicio de la iniciativa publica para el desa-
rrollo de actividades econémicas por parte de las enti-
dades locales, se introducen en el articulo 86 LBRL im-
portantes modulaciones en relaciéon con su redaccion
inicial, siendo la mas notoria en el aspecto juridi-
co-formal la omision de toda referencia al articulo 128.2
de la Constitucion (se reconoce la iniciativa publica en
la actividad econémica). Como limite sustantivo a la
legitimidad de iniciativa se exige, en primer lugar, que
siempre esté garantizado el cumplimiento del objetivo
de estabilidad presupuestaria (equilibrio presupuesta-
rio) y de la sostenibilidad financiera del ejercicio de sus
competencias'.

En el orden procedimental se exige la elaboracién
de un expediente acreditativo de la conveniencia y
oportunidad de la medida, en que: a) Habré de justifi-
carse “que la iniciativa no genera riesgo para la soste-
nibilidad financiera del conjunto de la Hacienda muni-
cipal” (en este punto se incurre en un manifiesto error
de concordancia, ya que no solo los municipios, sino
también otras entidades locales, pueden asumir estas

13. Sobre un andlisis muy clarificador de la distincién entre actividades y servicios: J. M. pe LA Cuttara y F. J. ViLLar Rosas (dirs.),
Introduccion a los servicios locales. Tipos de prestaciones y modalidades de gestion, MAP, 1991.
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iniciativas —entre otras, la diputacién provincial-, por lo
gue habra que entender que el requisito se refiere a las
distintas Haciendas de las entidades locales). b) Debera
incorporarse, ademas, “un analisis del mercado, relati-
vo a la oferta y a la demanda existente, a la rentabili-
dad y a los posibles efectos de la actividad local sobre
la concurrencia empresarial”; con esta novedad intro-
ducida por la nueva redaccion, practicamente puede
considerarse que se hace innecesario el apartado 2 del
articulo 97 del texto refundido de las Disposiciones Le-
gales vigentes en materia de Régimen Local. c) Se atri-
buye al pleno de la respectiva corporaciéon local la
aprobacion del expediente, que determinara “la forma
concreta de gestion del servicio”; antes debera some-
terse a exposicion publica, por plazo no inferior a trein-
ta dias naturales, la memoria [articulo 97.1.¢) del texto
refundido de las Disposiciones Legales vigentes en ma-
teria de Régimen Locall.

Correspondera al Pleno de la respectiva corporacion
la aprobacion del expediente instruido al efecto, “que
determinara la forma concreta de gestion del servicio”
(articulo 86.1 LBRL). A tal efecto, el articulo 97 del texto
refundido de las Disposiciones Legales vigentes en ma-
teria de Régimen Local especifica que, en la memoria
que al efecto se instruya, “debera determinarse la forma
de gestién, entre las previstas por la Ley, y los casos en
que debe cesar la prestacion de la actividad”. Por ello
entendemos que habra de tenerse también en cuenta lo
dispuesto sobre las formas de gestion directa en el nue-
vo articulo 85.2 LBRL, y, en su caso, el informe del inter-
ventor municipal sobre la sostenibilidad.

B) Entre las novedades en orden a las actividades o
servicios esenciales reservados en favor de las entidades
locales (articulo 86.2), destaca en primer lugar la reduc-
cion de los supuestos susceptibles de dicha reserva o
monopolio local respecto a la tipificacién de la redac-
cion original de dicho precepto. En concreto, desapare-
cen en relacién con la primitiva redacciéon de dicho arti-
culo de la LBRL los relativos a mataderos, mercados y
lonjas centrales y suministro de gas y calefaccion, y los
“abastecimientos de aguas” quedan acotados a simple
abastecimiento domiciliario de aguas. En todo caso se
especifica significativamente que para los tres supues-
tos que siguen subsistiendo —"abastecimiento domici-
liario y depuracion de aguas; recogida, tratamiento y
aprovechamiento de residuos, y transporte publico de
viajeros”— debera estarse a lo previsto en la legislaciéon
sectorial aplicable, comprensiva légicamente tanto de
la estatal como de la autondmica. No obstante esta re-
duccion de supuestos, se opera exclusivamente desde

la perspectiva de la normativa basica regulada en la
propia LBRL, por lo que se mantiene la previsién de que
tanto el Estado como las comunidades auténomas —en
el ambito de sus respectivas competencias—, mediante
Ley, podran establecer idéntica reserva en el futuro para
“otras actividades y servicios”.

La justificacion de esta eliminacion de supuestos
susceptibles de reserva se expresa lacénicamente en el
Predmbulo de la Ley con esta referencia: “se suprimen
monopolios municipales que venian heredados del pa-
sado y que recaen sobre sectores econémicos pujantes
en la actualidad”. Con ello parece hacerse referencia
especialmente a mataderos, mercados y lonjas centra-
les, maxime cuando desaparece ademas de los servi-
cios minimos a partir de municipios de poblacién supe-
rior a 5000 habitantes toda resefia a mercados (nueva
redaccion del articulo 26 de la LBRL). Ahora bien, como
materia susceptible de competencia local, el nuevo ar-
ticulo 25.2.i) sigue contemplando “Ferias, abastos,
mercados, lonjas y comercio ambulante”, competen-
cias que debera desarrollar de conformidad con la le-
gislacion sectorial estatal y autondmica, y en el caso de
creacion de nuevos mercados mayoristas, minoristas y
empresas mixtas, deberdn gestionarse como una acti-
vidad o servicio en concurrencia con la iniciativa priva-
da, y observando los requisitos previstos en el apartado
1 de la nueva redaccion del articulo 86.

Para la ejecucion o implantacion efectiva del régi-
men de monopolio, se introduce una modificacion en
el articulo 97.2 del 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 Ré-
gimen Local, consistente en requerir informe de la Au-
toridad de Competencia correspondiente (estatal o
autondmica) en relacion con la aprobacion de la me-
moria del expediente que debe elaborarse respecto a la
conveniencia del régimen de monopolio. Se sigue
manteniendo que el acuerdo de la corporacion local
requerira la aprobacion del Pleno por mayoria absoluta
del numero legal de sus miembros, y se elevara el ex-
pediente a la aprobacion del érgano competente de la
comunidad auténoma correspondiente, que deberd
resolver en el plazo de tres meses, no computandose el
tiempo invertido en la evacuacion, si se hubiere solici-
tado, del informe del Consejo de Estado o del 6rgano
consultivo autonémico.

C) Una novedad significativa se incorpora en el
apartado 3 del articulo 86 LBRL: “En todo caso, la Ad-
ministracion del Estado podrd impugnar los actos y
acuerdos previstos en este articulo” —es decir, tanto
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para actividades concurrentes como reservadas— “con
arreglo a lo dispuesto en el Capitulo Ill del Titulo V de
esta Ley, cuando incumplan la legislacion de estabili-
dad presupuestaria y sostenibilidad financiera”. En
este Capitulo Ill sobre impugnacion de actos y acuer-
dos y ejercicio de acciones, se otorga legitimacién tan-
to al Estado como a las comunidades autbnomas para
impugnar ante la jurisdiccion contencioso-administra-
tiva los actos locales por incompetencia o bien por in-
fraccion del ordenamiento juridico, a excepcion de la
legitimacion exclusiva del Estado para los actos que
atenten gravemente al interés general de Espafia. Aho-
ra se incorpora un nuevo supuesto de legitimacion ex-
clusiva en favor del Estado, que se erige en este caso
en garante de la aplicacion estricta de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
Esta exclusividad es un tanto discutible si se refiere a
ambos apartados del articulo 86, por cuanto: a) el in-
cumplimiento de la legislaciéon de estabilidad presu-
puestaria y sostenibilidad financiera, a pesar de su ran-
go de ley organica, es una mera infraccion ala legalidad
y al ordenamiento juridico, por lo cual también podrian
estar legitimadas las comunidades autbnomas, que,
dentro de su &mbito competencial, también estan con-
cernidas por dicha legislacion de estabilidad presu-
puestaria; b) en orden a las actividades reservadas, la
habilitacion vendra determinada por la Ley de reserva,
por lo que la impugnacién en el dmbito contencio-
so-administrativo afectard solo al procedimiento vy
acuerdos administrativos de implantacion de la activi-
dad reservada. Cuando esta habilitacion derive de una
Ley autondmica, pareceria que la comunidad auténo-
ma también deberia ostentar legitimacion para fiscali-
zar el acuerdo y el procedimiento seguido por parte de
la entidad local.

7. Revisiones en el régimen juridico de los
funcionarios de Administracion local

7.1. Nuevos perfiles

Si existe una materia en la que el legislador pueda pro-
yectar, al menos formalmente, la contencién del gasto,
y en la que la racionalizacion de las estructuras del em-
pleo publico sea mas factible y de inmediata operativi-
dad, es, sin duda, en el campo de la funcién publica, y

en especial por lo que afecta a su régimen retributivo.
De ahi que la LRSAL haya introducido una serie de re-
visiones que, en algunos supuestos, son simples decla-
raciones muy genéricas que solo apuntan a ciertas ten-
dencias favorables a la articulacion futura de un nuevo
modelo de empleo publico en torno a los funcionarios,
frente al resto del personal de la Administracion local,
tal y como esté configurado actualmente.

A) La Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico
del Empleado Publico™, derogd, segln su disposicion
derogatoria Unica, letra e), el articulo 92 y el Capitulo Il
del Titulo VII (articulos 98 y 99) LBRL. Si bien los aparta-
dos 3y 4 del articulo 92 hacian referencia a los funcio-
narios con habilitacion nacional, por el contrario el apar-
tado 1 enunciaba las fuentes reguladoras de los
funcionarios al servicio de la Administracion local, en los
siguientes términos: “Los funcionarios al servicio de la
Administracion local se rigen, en lo no dispuesto por
esta Ley, por la legislacion del Estado y de las Comunida-
des Autébnomas en los términos del articulo 149.1.18.2
de la Constitucion”. Esta derogacion venia impuesta por
lo regulado en el articulo 2.1 de la Ley 7/2007 (aplica-
cion del Estatuto Basico al personal funcionario y, en lo
gue proceda, al personal laboral de las Administraciones
de las entidades locales), y mas concretamente, segun el
articulo 3.1: “El personal funcionario de las Entidades
Locales se rige por la legislacion estatal que resulte de
aplicacion, de la que forma parte este Estatuto y por la
legislacion de las Comunidades Auténomas, con respe-
to a la autonomia local”. La LRSAL recupera el conteni-
do del articulo 92 con una nueva redaccion de su apar-
tado 1, destinada también a la fijacion de la relacion de
fuentes reguladoras de los funcionarios, con este nuevo
texto: “Los funcionarios al servicio de la Administracion
local se rigen, en lo no dispuesto en esta Ley, por la Ley
7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado
Publico, por la restante legislacion del Estado en materia
de funcién publica, asi como por la legislacion de las
Comunidades Autdnomas, en los términos del articulo
149.1.18.2 de la Constitucion”.

En definitiva, la nueva redaccién, en el &mbito del
bloque de la normativa estatal basica, viene a priorizar
de nuevo el contenido de la LBRL, y en lo no previsto
en la misma se aplicara el Estatuto Basico del Emplea-
do Publico (norma también basica); después, la restan-
te legislacion del Estado en materia de funcion publica,
que podréa tener contenido basico o no; y finalmente la

14. Sobre los problemas generales de la funcion publica, R. Paraba VAzquez, Derecho Administrativo, vol. I, Organizacion y

Empleo Publico, Madrid, 2013.
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legislacion de las comunidades auténomas. Obviamen-
te, el inciso “en los términos del articulo 149.1.18.2 de
la Constituciéon”, salva las posibles contradicciones in-
terpretativas que pudieran derivarse de una redaccion
tan imprecisa y deficiente. Paraddjicamente se omite,
en esta relacion de fuentes, la referencia a que debera
aplicarse "“con respeto a la autonomia local”; maxime
cuando no se deroga expresamente el articulo 3.1 del
Estatuto Basico del Empleado Publico, por lo cual se-
guird debiéndose invocar o tener en cuenta dicho prin-
cipio a efectos interpretativos del nuevo articulo 92
LBRL. Queda fuera de esta relacion de fuentes el régi-
men retributivo de los funcionarios locales a la vista del
nuevo articulo 75 bis.4, al que mas adelante nos refe-
riremos.

En la redaccién primitiva del apartado 2 del articulo
92 LBRL se enumeraban una serie de “funciones publi-
cas”, descritas en términos objetivos, que se reserva-
ban exclusivamente al personal sujeto al “Estatuto fun-
cionarial”, paraen el apartado 3 acotar unas “funciones
publicas necesarias en todas las Corporaciones loca-
les”, que se identificaban con las de secretaria e inter-
vencion, sin perjuicio de que la responsabilidad admi-
nistrativa de las funciones de contabilidad, tesorerfa y
recaudacion —en los supuestos que, con caracter ex-
cepcional, determine la legislacion del Estado— podria
ser atribuida a un miembro de la corporacién o a un
funcionario sin habilitacién de caracter nacional. Como
hemos apuntado, el Estatuto Basico del Empleado Pu-
blico de 2007 derogé este precepto.

B) El nuevo articulo 92.2 LBRL introduce dos signifi-
cativas innovaciones. Se proclama que, “con caracter
general”, los puestos de trabajo en la Administracion
local y sus organismos autbnomos seran “desempena-
dos por personal funcionario”. Esta declaracion es ma-
nifiestamente insuficiente para suponer la innovacion
de un nuevo modelo de empleo publico. Esta reserva
se extiende incluso al personal directivo de diputacio-
nes, cabildos y consejos insulares (nuevo articulo 32
bis), y coordinadores generales y directores generales
de los municipios de gran poblacién (articulo 130.3),
gue deberan ser seleccionados entre funcionarios de
carrera del Estado, de las comunidades autbnomas, de
las entidades locales o con habilitacién de caracter ge-
neral que pertenezcan a cuerpos o escalas clasificados
en el subgrupo A.1. En el texto del articulo 130.3, se
excepcionan de esta reserva los casos en que el Regla-
mento Organico Municipal permita, en atencién a las
caracteristicas especificas de estos érganos directivos,
gue “su titular no retina dicha condicion de funciona-

rio”. Esta misma excepcion se ha extendido al supues-
to de los directivos de las diputaciones, que no figura-
ba en el primitivo Proyecto de Ley de la LRSAL. Ahora
bien, estas previsiones solo seran de aplicacién cuando
los nombramientos se produzcan después de la entra-
da en vigor de la Ley (disposiciones transitorias octava
y novena).

C) En el ambito de los consorcios, el personal a su
servicio podra ser funcionario o laboral exclusivamente
procedente de una reasignacién de puestos de trabajo
de las Administraciones participantes en el consorcio,
su régimen juridico sera el de la Administracién Publica
de adscripcion, y sus retribuciones no podran superar
en ningun caso las establecidas para puestos de traba-
jo equivalentes en aquella (disposicién adicional vigési-
ma de la LRJ-PAC, incorporada precisamente por la
disposicion final segunda de la LRSAL).

D) A los funcionarios de carrera al servicio de la Ad-
ministracion local, se les reservan materias en base a
dos criterios: i) ejercicio de “funciones que impliquen la
participacion directa o indirecta en el ejercicio de las
potestades publicas o en la salvaguardia de los intere-
ses generales” (articulo 92.3 LBRL —trascripcion del ar-
ticulo 9.2 del Estatuto Basico del Empleado Publico, si
bien se sustituye salvaguardia de los “intereses genera-
les del Estado y de las Administraciones Publicas”, sim-
plemente, por “intereses generales”-); y ii) “Igualmen-
te son funciones publicas, cuyo cumplimiento queda
reservado a funcionarios de carrera, las que impliquen
ejercicio de autoridad, y en general, aquellas que en
desarrollo de la presente Ley, se reserven a los funcio-
narios para la mejor garantia de la objetividad, impar-
cialidad e independencia en el gjercicio de la funcion”.
En este orden de consideraciones, la nueva redaccion
recoge y unifica los criterios ya previstos en el Estatuto
Basico del Empleado Publico. Su completa implanta-
cion y operatividad, a la vista de la experiencia actual,
presumiblemente sera dificil.

7.2. Nuevo régimen juridico de los funciona-
rios con habilitacion de caracter nacional y
medidas de reforzamiento de sus funciones

A) Un estudio comparativo entre el nuevo articulo 92
bis y la disposicion adicional segunda de la Ley del Es-
tatuto Basico del Empleado Publico, nos dara una idea
cabal de las innovaciones que aporta el nuevo texto.
Mientras en este Ultimo texto las comunidades au-
tbnomas gozaban de un protagonismo absorbente en
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la regulacion respecto a sistemas de acceso, carrera,
provisién de puestos de trabajo y agrupacion de fun-
cionarios; creacion, clasificacion y supresiéon de puestos
de trabajo reservados a dichos funcionarios; convoca-
toria de la oferta de empleo para cubrir vacantes; y
seleccion de dichos funcionarios y convocatoria de las
pruebas selectivas, remitiendo al Ministerio de Admi-
nistraciones Publicas las convocatorias y la relacion de
funcionarios nombrados por las mismas, todas estas
funciones pasan ahora a ser ejercidas en exclusiva por
el Gobierno, que mediante real decreto regulara las es-
pecialidades de creacién, clasificacion y supresion de
puestos reservados a dichos funcionarios, asi como su
régimen disciplinario y de situaciones administrativas;
ademas el Estado, a través del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas, conforme a las bases y
programas aprobados reglamentariamente, procedera
a la aprobacion de la oferta de empleo publico, selec-
cion, formacion y habilitacion (apartado 4).

Para la provision de puestos de trabajo, en el Estatuto
Basico del Empleado Publico los concursos ordinario y
unitario tenfan como ambito territorial el de la comuni-
dad auténoma, y en orden a los méritos se debian tener
en cuenta los méritos generales, y los correspondientes
al conocimiento de las especialidades de la organizacion
territorial de cada comunidad auténoma y del derecho
propio de la misma, el conocimiento de la lengua oficial
en los términos previstos en la legislacion autonémica, y
los méritos especificos relacionados con las caracteristi-
cas del puesto. En la nueva normativa, el apartado 6 de
la nueva redaccion atribuye al Gobierno la regulacion,
mediante real decreto, de las especialidades de la forma
de provision de puestos reservados a estos funcionarios,
declarando que “En todo caso, el concurso sera el siste-
ma normal de provision de puestos de trabajo. El ambito
territorial de los concursos sera de caracter estatal”. Y en
orden a los méritos generales, de preceptiva valoracion,
se determinaran por la Administracién del Estado, y su
puntuacion alcanzara un minimo de 80 % del total posi-
ble conforme al baremo correspondiente; los méritos por
especialidades de las comunidades autdbnomas se fijaran
por cada una de ellas, y su puntuacién podra alcanzar un
15 % del total posible; y los méritos correspondientes a
las especialidades de las corporaciones locales se fijaran
por cada una de ellas, y su puntuacion alcanzara hasta
un 5 % del total posible. Las convocatorias del concurso
unitario se llevaran a cabo por la Administracion del Es-
tado, y las del concurso ordinario, por las respectivas cor-
poraciones locales, conforme al modelo de convocatoria
y bases comunes, remitiéndolas a las correspondientes
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comunidades autbnomas para su publicacion simultanea
en los diarios oficiales. Un mayor protagonismo se otor-
ga a las comunidades auténomas, siempre de acuerdo
con la normativa estatal, para los nombramientos provi-
sionales, comisiones de servicio, acumulaciones, y nom-
bramientos de personal interino y accidental.

En cuanto al régimen disciplinario, la Ley del Esta-
tuto Béasico del Empleado Publico se regulaba por lo
dispuesto en cada comunidad auténoma, y la resolu-
cion de los expedientes disciplinarios correspondia a la
Administracion del Estado solo respecto a aquellos
funcionarios que se encontrasen destinados en una
comunidad distinta de aquella en la que se incod el
expediente. En el nuevo sistema, el régimen disciplina-
rio correspondera fijarlo al Estado por real decreto,
siendo 6rganos competentes (apartado 10) para in-
coar expedientes disciplinarios a los funcionarios de
Administracion local con habilitacion de caracter na-
cional los érganos correspondientes de la corporacién
donde el funcionario hubiera cometido los hechos que
se le imputan, cuando los mismos pudieran ser consti-
tutivos de falta leve; las comunidades auténomas res-
pecto a funcionarios de corporaciones locales en su
ambito territorial, salvo cuando los hechos denuncia-
dos pudieran ser constitutivos de faltas muy graves
tipificadas en la normativa bésica estatal, y el Ministe-
rio de Hacienda y Administraciones Publicas cuando
los hechos denunciados pudieran ser constitutivos de
faltas muy graves, también tipificadas en la normativa
basica estatal; este mismo orden de competencias al-
canza al de imposicién de las sanciones. A su vez, se
establece que el 6rgano competente para acordar la
incoacion del expediente lo serd para nombrar instruc-
tor, decretar o alzar la suspension provisional, asi
como instruir diligencias previas antes de decidir sobre
laincoacion. A efectos de una mayor imparcialidad, se
prevé que el instructor del expediente (se presume
que para las faltas graves o muy graves) debera ser un
funcionario de carrera de los cuerpos o escalas del
subgrupo A.1 de titulacién, incluida la escala de fun-
cionarios con habilitacion de caracter nacional, que
cuenten con conocimientos en la materia a que se re-
fiera la infraccion. Légicamente, en cuanto a los cuer-
pos o escalas del subgrupo A.1, deberan prestar sus
servicios en la comunidad autdbnoma respectiva o en la
Administracion del Estado, en funciéon de la compe-
tencia para instruir y sancionar los hechos. Respecto a
los funcionarios con habilitacion de caracter nacional,
parece gue solo pueden pertenecer al &mbito territo-
rial de la comunidad auténoma.
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Habra que esperar a la futura regulacion del régi-
men disciplinario de estos funcionarios para conocer el
alcance de las tipificaciones de las faltas leves, para ca-
librar el alcance de su potestad disciplinaria en relacion
con dichos funcionarios, para calibrar el grado de pre-
sién que, en su caso, pueden ejercer sobre este perso-
nal. Andlogamente, resulta un tanto desconcertante
que el apartado 11 del articulo que comentamos se
refiera a la sancion de “destitucion”, que implicara
solo la pérdida del puesto de trabajo, con prohibicién
de obtener destino en la misma corporaciéon en que
tuvo lugar la sancién, por plazo de tres a seis afios,
segun la gravedad de la falta. Parece que debera distin-
guirse entre destitucion y separacion del servicio de
caracter firme [articulo 63.d) del Estatuto Basico del
Empleado Publico], pues en caso contrario seria un pri-
vilegio para un funcionario estatal que una sancion de
tal gravedad permitiera sequir obteniendo puestos de
trabajo en otras corporaciones locales.

B) En relacion con el ambito subjetivo de la fun-
cion de control interno, el nuevo articulo 213 TRLHL
se extiende a la gestion econémica de las entidades
locales y a los organismos auténomos y sociedades
mercantiles dependientes de aquellas. Desde el punto
de vista objetivo, las modalidades de control interno
se extienden a: funcion interventora; funcién de con-
trol financiero, incluida la auditoria —que constituye la
novedad principal-; y funcién de control de la efica-
cia. Como expone Calvo del Castillo'™, en el vigente
TRLHL, salvo la funciéon interventora, el resto de fun-
ciones apenas estan desarrolladas normativa y técni-
camente, por lo que hasta ahora debia acudirse para
su referencia a la legislacién estatal presupuestaria.
Posiblemente para colmar esta laguna, la nueva re-
daccion habilita al Ministerio de Hacienda y Adminis-
traciones Publicas para dictar normas sobre procedi-
mientos de control, metodologia de aplicacion,
criterios de actuacion, derechos y deberes del perso-
nal controlador y destinatarios de los informes de
control que a tal efecto deberan seguirse y aplicarse.
Al mismo tiempo, se impone a los érganos interven-
tores de las entidades locales que remitan anualmen-
te, a la Intervencion General del Estado, un informe
resumen de los resultados de los citados controles, en
los plazos y con los contenidos que se regulan en las
indicadas normas reglamentarias.

La funcién interventora de los expedientes de gasto
y de ingresos constituye el nucleo basico de la funcién
a desarrollar por los funcionarios con habilitacién na-
cional de Intervencion, y la que se presta a mayores
conflictos con los érganos de gestién y con los érganos
representativos, el Pleno y el presidente de la entidad
local, lo que ha obligado a adoptar medidas especificas
para la resolucién de posibles discrepancias (articulo
218 TRLHL), reforzando la posiciéon de la Intervencion
en la resolucion de las mismas frente al alcalde, aun
cuando no se resuelve la cuestién cuando las discre-
pancias se plantean con el Pleno municipal. En algunos
sectores —especialmente en el seno de la FEMP-se han
puesto objeciones en torno al posible condicionamien-
to de los electos por el reforzamiento de las funciones
de intervencion, especialmente en lo que afecta al con-
trol de la eficacia de la gestién municipal; ello ha deter-
minado, por ejemplo, que en el nuevo articulo 85.2.A)
se sustituyera la redaccion del Proyecto de Ley que
otorgaba a la Intervencién una valoracion sobre la efi-
cacia de los modos de gestién para la prestacion de los
servicios, por un simple informe sobre la sostenibilidad
financiera de las propuestas de gestion.

Sin embargo, la posicion del interventor se ha visto
reforzada en la nueva Ley Orgdnica 9/2013, de 20 de
diciembre, de control de la deuda comercial en el sec-
tor publico, en cuyo articulo 18.5 se habilita al inter-
ventor para realizar el seguimiento del cumplimiento
del periodo medio de pago de las corporaciones loca-
les a los proveedores, de tal suerte que, si se supera en
mas de treinta dias el plazo maximo previsto en la nor-
mativa de morosidad durante dos meses consecutivos,
formularad una “comunicacion de alerta” a la Adminis-
tracion que tenga atribuida la tutela financiera de las
corporaciones locales y a la Junta de Gobierno de la
corporacion local.

7.3. Repercusiones en las retribuciones de
los funcionarios y resto de personal de la Ad-
ministracién local

Con caracter general, el articulo 75 bis, apartado 4, pro-
clama que las leyes anuales de Presupuestos Generales
del Estado, en el marco de lo establecido en la Ley Orga-
nica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuesta-

15. Vid. M. J. DominGo ZagaLLos (coord.), Comentarios a la Ley de Haciendas Locales, tomo I, 2.2 edicion, Civitas, 2013; para
un estudio completo de los controles, vid. A. Patomar Owmeba y M. Garces Sanacustin (dirs.), La gestion de los fondos publicos:

control y responsabilidades, Aranzadi, 2013.
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ria y Sostenibilidad Financiera, podran establecer “un Ii-
mite maximo y minimo total que por todos los conceptos
retributivos pueda percibir el personal al servicio de las
Entidades Locales y entidades de ellas dependientes en
funcién del grupo profesional de los funcionarios publi-
cos o equivalente del personal laboral, asi como de otros
factores que se puedan determinar en las Leyes de Pre-
supuestos Generales del Estado de cada afio”. En esta
limitacién de conceptos retributivos se incluyen especifi-
camente las retribuciones complementarias (articulo
93.2 LBRL), que se atendran, asimismo, a la estructura y
criterios de valoracion objetiva de las del resto de los
funcionarios publicos. Su cuantia global sera fijada por
el Pleno de la Corporacion dentro de los limites maxi-
mos y minimos que se sefialen por el Estado.

— El personal laboral de las corporaciones locales se
contempla en el articulo 103 LBRL en orden a que su
seleccion se llevara a cabo por la propia corporacion,
formuldndose publicamente su oferta de empleo, y
ajustandose a los criterios fijados en la normativa bési-
ca estatal (articulo 91 LBRL). La LRSAL incorpora en la
LBRL un nuevo articulo 103 bis en materia de retribu-
ciones, que exige a las corporaciones locales aprobar
anualmente la “masa salarial del personal laboral del
sector publico local respetando los limites y las condi-
ciones que se establezcan con caracter basico en la co-
rrespondiente Ley de Presupuestos Generales del Esta-
do”. Para el ejercicio presupuestario de 2014, el
articulo 20.4 de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado (Ley 22/2013, de 23 de diciembre) fija los con-
ceptos que integran la masa salarial del personal labo-
ral para todas las Administraciones Publicas (retribucio-
nes salariales y extrasalariales, y gastos de accion
social), especificando que no podran experimentar in-
crementos en relacion con el ejercicio de 2013.

A estos efectos, por sector publico local afectado
deberan entenderse, ademas de la propia entidad lo-
cal, los organismos, entidades publicas empresariales y
demas entes publicos y sociedades mercantiles locales
dependientes de cada corporacién, asi como los con-
sorcios adscritos a la entidad local (en los términos de
la disposicion adicional vigésima de la LRJ-PAC) y las
fundaciones con aportaciéon mayoritaria, directa o indi-
recta, de las entidades del sector publico local, o cuyo
patrimonio fundacional, con caracter permanente,
esté formado en mas de un 50 % por bienes o dere-
chos aportados o cedidos por las referidas entidades
del sector publico. La masa salarial, una vez aprobada,
deberd ser objeto de publicacién en la sede electrénica
de la corporacién y en el boletin oficial de la provincia
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0, en su caso, de la comunidad autbnoma uniprovin-
cial, en el plazo de veinte dias.

— El personal eventual se rige por lo dispuesto en el
articulo 104 LBRL (su numero, caracteristicas y retribu-
ciones seran determinados por el Pleno de cada corpo-
racion) y el articulo 12 del Estatuto Basico del Emplea-
do Publico (Ley 7/2007), especificandose en este Ultimo
precepto que “El numero maximo se establecera por
los respectivos érganos de gobierno”, y en concreto
que "Este numero y las condiciones retributivas seran
publicas”. La LRSAL introduce en la LBRL un nuevo ar-
ticulo 104 bis en el que prescribe que las dotaciones de
puestos de trabajo de personal eventual en los ayunta-
mientos deberan ajustarse a determinados limites y
normas. Por lo que respecta a los limites cuantitativos,
se formula una escala en relacion con la poblacion de
los municipios, que comprende los siguientes tramos,
que fueron objeto de modificacién en el debate parla-
mentario. Asi, en el Proyecto de Ley los municipios de
poblacidon no superior a 5000 habitantes no podian
disponer de dicho personal en sus plantillas; en la re-
daccion definitiva los comprendidos entre 2000 y 5000
podran excepcionalmente contar con un puesto de
trabajo cuya cobertura corresponda a personal even-
tual “cuando no haya miembros de la corporacion lo-
cal con dedicacion exclusiva”; quedan excluidos total-
mente de esta dotacion los municipios de poblacion
inferior a 2000 habitantes.

A continuacién se estructuran varios tramos en los
que el numero de puestos de eventuales se fija en
atencion a la poblacion: municipios con poblacién su-
perior a 5000 y no superior a 10 000 habitantes (1
puesto de eventual); entre 10 000 y 20 000 (2 pues-
tos); entre 20 000 y 50 000 (7 puestos); entre 50 000
y 75 000 (el numero de eventuales no podré exceder
de la mitad de los concejales); entre 75 000 y 500 000
(no podra exceder del numero total de concejales);
y, finalmente, municipios con poblacién superior a
500 000 habitantes (el nimero de eventuales no podra
ser superior al 0,7 % del nimero total “de puestos de
trabajo de la plantilla de las respectivas Entidades Loca-
les, considerando, a estos efectos, los entes que ten-
gan la consideracion de Administracion publica en el
marco del Sistema Europeo de Cuentas”). Para las di-
putaciones provinciales el nimero de puestos de traba-
jo de eventuales sera el mismo del tramo del municipio
maés poblado de su provincia (para los cabildos y conse-
jos insulares durante el tramite parlamentario se incor-
poré un modulo especial de calculo que no figuraba en
el Proyecto de Ley). Ahora bien, a las entidades locales
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gue cumplan los objetivos de estabilidad presupuesta-
ria y deuda publica, y ademas cuyo periodo medio de
pago a los proveedores no supere los 30 dias de plazo
maximo previsto en la normativa de morosidad, no se
les aplicaran con caracter extraordinario dichos limites
hasta el 30 de junio de 2015.

Por lo que respecta a normas de asignacion funcio-
nal, el apartado 4 prescribe que siempre el personal
eventual deberd asignarse a los servicios generales de
las entidades locales en cuya plantilla aparezcan con-
signados, y solo excepcionalmente podran asignarse a
otros servicios o departamentos de la estructura propia
de la entidad local, si asf lo reflejara el Reglamento Or-
ganico de la corporacion.

En materia de publicidad las corporaciones deberan
publicar semestralmente (en la sede electrénica y el
BOP) el niumero de puestos de trabajo reservados a
personal eventual. Y ademas el presidente de la enti-
dad local informara al Pleno, trimestralmente, del cum-
plimiento de estas regulaciones.

En la disposicion adicional duodécima, para las en-
tidades que conforman el sector publico local (entes,
consorcios, sociedades, organismos y fundaciones), las
retribuciones a fijar en los contratos mercantiles o de
alta direccion se clasifican en basicas (en funcion de las
caracteristicas de la entidad, y que incluyen la retribu-
cion minima obligatoria asignada a cada maximo res-
ponsable, directivo o personal contratado) y comple-
mentarias (comprenden un complemento de puesto
—que retribuird las caracteristicas especificas de las fun-
ciones o puestos directivos—y un complemento varia-
ble —que retribuira la consecucion de unos objetivos
previamente establecidos—).

Dada la gran variedad de estas entidades del sector
publico, en atencién a sus cometidos y a la poblacion
de los municipios de que dependen o a los que estan
adscritas, se dispone que el Pleno de cada corporacién
clasificara dichas entidades en tres grupos, en atencién
a unas determinadas caracteristicas objetivas: “volu-
men o cifra de negocio, nUmero de trabajadores, nece-
sidad o no de financiacion publica, volumen de inver-
sién y caracteristicas del sector en que desarrolla su
actividad”.

La clasificacion en alguno de estos tres grupos sera
determinante: a) para la fijacion del numero maximo
de miembros del Consejo de Administracién y de los
organismos superiores de gobierno o administracion
de las entidades (15, 12 0 9 en los respectivos niveles);
b) para la determinaciéon de la estructura organizativa,
con fijacion del nimero minimo o méximo de directi-

vos, asi como la cuantia méaxima de la retribucion total,
con determinaciéon del porcentaje maximo de comple-
mento de puesto y variable. Aunque se admiten las
retribuciones en especie, se especifica que computaran
a efectos de cumplir los limites de la cuantia maxima
de la retribucién total. En cualquier caso debe subra-
yarse que la cuantia maxima de la retribucién total no
podrad superar en ningun caso “los limites fijados
anualmente en la Ley de presupuestos generales del
Estado”. Las retribuciones que perciban estos miem-
bros “se recogeran anualmente en la memoria de acti-
vidades de la entidad”. Ademas se determina que, con
independencia de la publicidad legal, las entidades del
sector publico deberan difundir a través de su pagina
web “la composicion de sus érganos de administra-
cion, gestion, direccion y control, incluyendo los datos
y experiencia profesional de sus miembros”.

Las entidades del sector publico local deberan
adaptar sus estatutos o normas de funcionamiento
interno a lo previsto en esta Ley, en el plazo maximo
de tres meses “contados desde la comunicacién de la
clasificacion”; es decir, desde que el Pleno respectivo
haya otorgado la clasificacién dentro de alguno de los
tres niveles. Paradojicamente, la LRSAL no impone
ningun plazo para que las corporaciones locales
adopten estas clasificaciones, si bien en el apartado 6
de esta disposicion se impone el plazo de dos meses
“desde la entrada en vigor” de la Ley para que el con-
tenido de los contratos mercantiles o de alta direc-
cion, que se hayan celebrado con anterioridad a la
entrada en vigor de la misma, se adapte a ella, con la
especifica prescripcion de que esta adaptacién “no
podrad producir ningun incremento, en relacién a su
situacion anterior”; el término “situacion”, ademas
de impreciso, resulta equivoco, pues tanto podria re-
ferirse a cada contrato individual como al conjunto de
los contratos de esta naturaleza existentes en la res-
pectiva entidad. El desajuste temporal entre ambos
procesos es manifiesto, pues dificilmente puede pro-
ducirse en términos de adecuacién y racionalidad la
adaptacion de unos contratos, sin conocer previa-
mente la clasificaciéon otorgada en el nivel correspon-
diente por la entidad local, pues es evidente que de la
clasificaciéon en niveles pueden producirse variaciones
respecto al contrato primitivo.

Finalmente, con acierto, para evitar practicas ano-
malas que en el pasado han tenido precedentes, el
apartado 7.° de la disposicion adicional duodécima de
la LBRL determina que la extincién de estos contratos
“no generara derecho alguno a integrarse en la estruc-
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tura de la Administracion Local de la que dependa la
entidad del sector publico en la que se prestaban tales
servicios”, con la salvedad de “fuera de los sistemas
ordinarios de acceso”. Esta Ultima salvedad cubre los
supuestos de integracion derivada de un reingreso en
el servicio activo de un funcionario o contratado labo-
ral de la propia entidad, o bien a través de un proceso
selectivo ordinario, pero no parece impedir que la inte-
gracién pueda producirse en otra entidad o sociedad
del sector publico perteneciente a la misma entidad
local. Esta saludable prevision debe entenderse como
una prohibiciéon permanente, y no simplemente duran-
te el espacio temporal de la clasificacién y adaptacion
organizativa del respectivo sector publico local, lo que,
de una interpretacion meramente exegética, podria
deducirse a primera vista.
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— Por ultimo, habra que tener en cuenta que la no-
vedad del régimen retributivo de los miembros electos
de las corporaciones locales escalonadas en funcion de
sus habitantes, referido a las retribuciones de los secre-
tarios de Estado, plantea una problematica que no po-
demos abordar en la presente ocasiéon. Recientemente
el Real Decreto-ley 1/2014, de 24 de enero, de reforma
en materia de infraestructuras y transporte, y otras me-
didas econémicas, que afiade una disposicion adicio-
nal nonagésima a la Ley 22/2013, de 23 de diciembre,
de Presupuestos Generales del Estado para el afo
2014, ha determinado el limite maximo total que pue-
den percibir los miembros de las corporaciones locales
por todos los conceptos retributivos y asistencias, ex-
cluidos los trienios en caso de funcionarios de carrera
gue se encuentren en servicios especiales. M
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Doble inconstitucionalidad de la Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administraciéon Local

Manuel Zafra Victor
Profesor titular de Ciencia Politica de la Universidad de Granada

1. Contenido del trabajo
2. Reflexion preliminar
3. Menoscabo de la autonomia municipal
3.1. Indistincién entre competencias propias y servicios obligatorios
3.1.1. Diferencias y similitudes entre coste estandar y coste efectivo en la prestacion de servicios municipales
3.1.2. La supresién de las competencias impropias en la Ley y la latencia de sus efectos
3.2. Menoscabo de la autonomia provincial
3.2.1. La provincia: de entidad local a division territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado
3.2.2. Simultaneidad contradictoria: la provincia asiste y suplanta, por el mismo motivo —baja capacidad de
gestion—, a los municipios
3.2.3. Servicios supramunicipales: competencia material de la provincia; provision provincial directa de
servicios a los vecinos
3.2.4. Contradicciones en la elaboracion del Plan Provincial de Obras y Servicios
3.2.5. La Ley deshace la configuracién constitucional de la provincia como entidad local determinada por la
agrupacion de municipios
4. El contenido armonizador de la Ley

de sanidad, educacion y servicios sociales

4.2. El Estado, de garante de la autonomia local frente a las comunidades auténomas a guardian y vigilante para
que los legisladores sectoriales autondmicos o de régimen local no incrementen la autonomia municipal

4.3. Ellegislador de las bases no sefiala un minimo que las comunidades auténomas amplian, sino que marca un
maximo que no pueden franquear

4.4. La relacién normativa entre legislacion basica y estatutos de autonomia

4.5. El desacierto en el dictamen del Consejo de Estado sobre este punto

5. Conclusiones

Resumen

La Ley incurre en una doble inconstitucionalidad. En primer lugar, menoscabo de la autonomia municipal; los
municipios menores de veinte mil habitantes (singularmente los de poblacién inferior a cinco mil habitantes)
ven cuestionada su competencia para la prestacion de determinados servicios. Todos los municipios pierden la
competencia para la prestacion de servicios sociales, y ven reducidas sus funciones a las de evaluacion de situa-
ciones de necesidad y atencion inmediata a las personas en riesgo de exclusion; las hasta ahora reconocidas en
sanidad y las mas relevantes en educacion. El legislador impone un orden de prelacién en el ejercicio de las
competencias municipales, primero las propias y delegadas y, contando con el informe vinculante de la Admi-
nistracién competente en la materia y de la titular de la tutela financiera, las “impropias”. La atribucion de esta
prerrogativa a ambas Administraciones supone un control de oportunidad incompatible con la autonomia
municipal, toda vez que los criterios de duplicidad o sostenibilidad no ofrecen referentes juridicos inequivocos.
En lo relativo a la autonomia provincial la Ley también lesiona las atribuciones de gobierno y administracion
de la provincia que la Constitucién atribuye a la diputacién, por ejemplo cuando dispone que elevara al Minis-
terio de Hacienda la propuesta de gestién de determinados servicios, con la finalidad de obtener una autori-
zacion ministerial que propicie un coste efectivo menor.
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En segundo lugar, la Ley presenta un contenido armonizador, pues impone al legislador autonémico un ejerci-
cio determinado en competencias de su exclusiva titularidad. Por ejemplo, le atribuye las competencias muni-
cipales sobre servicios sociales relacionadas con la promocién y reinsercién social y prestacion, e impide su
atribucion como propias a los municipios, solo prevé su delegaciéon. El tono armonizador se expresa también
en las condiciones impuestas al legislador sectorial (fundamentalmente autonémico) para la atribucién de
competencias a los municipios.

Palabras clave: competencias impropias, coste efectivo,; control de oportunidad; contenido armonizador; orden de prela-
cion en el gjercicio de las competencias municipales y en su atribucion por los legisladores sectoriales.

Two grounds of unconstitutionality on the Law of rationalization and sustainability of the
local administration

Abstract

The Law of rationalization and sustainability of the local administration is unconstitutional based on two grounds. First,
there is a violation of the principle of local autonomy: some services provided by municipalities with less than 20.000 ci-
tizens (especially municipalities with less than 5.000 citizens) are in danger. All the municipalities will not be able to pro-
vide social services, health care or some of the most relevant services in the field of education. Municipalities only will be
able to assess situations of need and to provide immediate care to persons in risk of social exclusion. The legislator impo-
ses a hierarchy order in the exercise of the municipal competences: the proper and delegated competences come first
and, after them, the municipality will be able to exercise the improper competences with the positive and mandatory
report of the public administrations that hold the competence in the relevant subject and the financial resources. The
report to be issued by these public administrations implies a sort of control of opportunity which is incompatible with
local autonomy because of the legal uncertainty of concepts like “duplication of competences” or “sustainability”. In re-
lation to the autonomy of the provinces, the Law also violates some prerogatives of intermediate local governments
(Diputaciones). For instance, the Law provides that in some cases it will depend on the Ministry of Finances the decision
to provide some services and to issue the relevant authorization for its provision.

Second, the Law pursues to harmonize exclusive competences of the Autonomous Communities. For instance,
the Law allocates the competences regarding social services to the Autonomous Communities and sets aside
the municipalities which only can exercise by delegation these kinds of competences. Moreover, this harmoni-
zation is visible in the conditions imposed by the Law to the sectorial legislator (especially to the legislator of
the Autonomous Community) in relation to the possibilities of allocating competences in favor of municipali-
ties.

Keywords: improper competences; effective cost; control of opportunity; harmonization; hierarchy of municipal compe-
tences; sectorial legislator and its allocation of municipal competences.

1. Contenido del trabajo

Este trabajo trata dos puntos:
71— El impacto de la Ley sobre la autonomia local:
1.1 La Ley supone una clara reduccién del nucleo
esencial correspondiente a la autonomia municipal. Las
bases estatales disminuyen el minimo constitucional-
mente garantizado a los municipios, suprimiendo ma-
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terias sobre las que los legisladores sectoriales deberan
asignarles competencias. La clausula general de com-
petencias experimenta también una notable restric-
cion, al tiempo que se deroga el articulo 28 de la primi-
tiva LRBRL, sobre competencias complementarias.

1.2 Se establece una clasificacion de competencias
donde han desaparecido las competencias impropias,
pero el articulo 7.4 condiciona el ejercicio de compe-
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tencias distintas de las propias o delegadas al cumpli-
miento de una serie de requisitos, lo que implica otra
evidente limitacién de la autonomia municipal.

1.3 Coste estandar y coste efectivo. La mas impor-
tante novedad de las distintas versiones de Antepro-
yecto, el coste estandar, ha caido de la Ley; igualmente
los decisivos efectos juridicos sobre la prestacion de
servicios municipales y competencias provinciales, asi
como el calculo de las competencias impropias o el
traslado de medios y personal en los traspasos de com-
petencias. Ahora bien, de forma menos abierta, pero
con indiscutibles consecuencias para la autonomia mu-
nicipal, la Ley contempla el coste efectivo. A pesar de
las innegables diferencias entre ambos costes, mantie-
nen una similitud: tanto uno como otro impiden a los
municipios ordenar y gestionar la prestacién de servi-
cios conforme a la opcion politica més conveniente. Si
el coste estandar obligaba a una evaluaciéon de los ser-
vicios, Y, en el caso de resultado negativo, eran asumi-
dos por la diputacién, el coste efectivo se alza como la
referencia para que el municipio recupere la presta-
cion, si lo hace a un coste efectivo menor que el gene-
rado por la forma de gestion decidida por la diputa-
cion. Elmunicipio debe hacer la solicitud, y la diputacién
acreditarla en un informe. La competencia correspon-
de a la provincia, mientras que los municipios asumen
la carga de la prueba porque, de entrada, estan aque-
jados de presuncion de incompetencia.

1.4 Competencias provinciales. En el Anteproyecto
de 24 de mayo la provincia podia asumir las compe-
tencias para prestar servicios municipales cuando con-
currieran una serie de factores en relacién con las eco-
nomias de escala, insuficiencia del ambito municipal,
baja capacidad de gestién..., en parte o en todo el
territorio provincial. No estaba claro si la decision que-
daba a la iniciativa de la diputacién, pero —a pesar de
la deficiente redaccién— parecia evidente que era una
decision provincial. Las competencias provinciales
también se incrementaban cuando los municipios no
estuvieran en condiciones de prestar los servicios obli-
gatorios conforme a coste estandar. Estos preceptos
tampoco se mantienen en la Ley, pero no cabe subes-
timar que si en los anteproyectos, bien por propia ini-
ciativa, bien por evaluacién negativa de los munici-
pios, la provincia aumentaba sus competencias, en la
Ley recibe la atribuciéon para la prestacion directa de
varios servicios (recogida de residuos; limpieza viaria;
abastecimiento domiciliario de agua potable; acceso a
los nucleos de poblacién; pavimentacion de las vias, y
tratamiento de residuos).

1.5 Para la prestacion de estos servicios la diputa-
cion, con la conformidad de los municipios, hara una
propuesta al Ministerio de Hacienda sobre la forma de
prestacion (directa, compartida, consorciada o manco-
munada). El Ministerio decidira, contando con el infor-
me preceptivo de la comunidad auténoma y teniendo
en cuenta la reduccion de los costes efectivos, sobre la
conveniencia de la propuesta presentada. Esta disposi-
cion implica un menoscabo de la autonomia provincial,
desposeyendo a la diputacion de las facultades de go-
bierno y administraciéon reconocidas en el articulo 141
CE, y sometiéndola a subordinacién jerarquica. La pro-
vincia pierde su condicién de entidad local auténomay
se degrada a 6rgano desconcentrado del Ministerio, es
decir, a division territorial para el cumplimiento de los
fines del Estado.

1.6 Tanto los municipios como las provincias pierden
la direccién politica, la capacidad para ordenar y gestio-
nar una parte importante de los asuntos publicos.

2—- El impacto sobre las competencias autondmicas:
la Ley impide a las comunidades auténomas asignar a
los municipios, como propias, competencias sobre
educacion, salud y, sobre todo, servicios sociales.

2.1 Las bases estatales no fijan un minimo en ga-
rantia de la autonomia municipal, sino un maximo que
las comunidades autbnomas no pueden ampliar. La
normativa basica no delimita en negativo las compe-
tencias autonomicas, sino que las define en positivo.

2.2 El Estado no solo incurre en inconstitucionali-
dad por exceder su competencia la regulacién de las
bases y ocupar el espacio reservado al legislador auto-
némico; incurre en inconstitucionalidad por imponer a
las comunidades auténomas un determinado ejercicio
de una competencia de su exclusiva titularidad.

2.3 Laley adopta un contenido armonizador pro-
pio del procedimiento y las exigencias previstas en el
articulo 150.3 CE.

2.4 Lo mas preocupante de este punto es el aval
recibido del Consejo de Estado, que ha considerado el
minimo de la legislaciéon basica como un maximo im-
puesto a las comunidades auténomas; por ejemplo, el
legislador de servicios personales no podrad asignar
competencias propias a los municipios sobre servicios
sociales comunitarios.

2. Reflexion preliminar

A continuacion se analizan y valoran cada uno de los
puntos anteriores. Conviene, de forma preliminar,
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sentar el sentido de la reforma: sacrificio de la demo-
cracia en aras del refuerzo de la eficiencia, renuncian-
do a la ponderacién entre ambos principios, con el fin
de alcanzar un equilibrio entre ellos. Ni la democracia
debe llegar a tales cotas que la prestacion de servicios
incurra en ineficiencia injustificada, ni la eficiencia im-
poner sus exigencias en detrimento de la diversidad y
el pluralismo. Cuando se erigen en criterios de distri-
buciéon de competencias y en fundamento del princi-
pio de subsidiariedad la capacidad de gestién y la na-
turaleza de la actividad o de la materia, en relacion
con los de descentralizacion y proximidad, es necesa-
rio sopesar ambos criterios. La Ley abiertamente opta
por la salvaguardia de la eficiencia, concediendo rele-
vancia a la uniformidad centralizadora a través de ins-
trumentos como el coste efectivo (en las diferentes
versiones del Anteproyecto, el coste estandar). Poco
sentido tiene la tentacion centralizadora en una socie-
dad del conocimiento donde el saber se halla disper-
so, repartido en multitud de instancias publicas (dife-
rentes niveles de Gobierno), privadas (empresariales),
altruistas (sin animo de lucro); el concepto de gober-
nanza alude precisamente a la necesidad de favorecer
la coordinacién de organizaciones formalmente auté-
nomas pero funcionalmente interdependientes, en
lugar de confiar a una sola instancia, el Gobierno cen-
tral, la imposicion al resto.

Tomemos como ejemplo los servicios personales.
Sin perjuicio de volver en su momento sobre el tema,
veamos ahora el contraste entre la tecnocracia preten-
dida por la Ley y la democracia auspiciada por los esta-
tutos de autonomia de segunda generacién, singular-
mente el Estatuto de Catalufia y las leyes de desarrollo
estatutario.

La Ley 12/2007, de 11 de octubre, de Servicios So-
ciales de Catalufa, prevé en el articulo 54 la creacién
de Consejos Municipales de Servicios Sociales, que de-
beran estar integrados por representantes locales, de
los usuarios, de las entidades representativas de los in-
tereses ciudadanos, empresariales, sindicales y profe-
sionales, de las mujeres y de las entidades de iniciativa
social de su ambito territorial (apartado 5). El articulo
56 regula un proceso de participaciéon ciudadana para
la planificacién, gestién y evaluacion de los servicios
sociales. El contraste con la reforma introducida por la
Ley es evidente, los municipios ven rebajadas sus com-
petencias minimas a las funciones de “Evaluacién e
informacién de situaciones de necesidad social y la
atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de
exclusion social”.
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Como mas adelante se estudiara detenidamente, el
legislador autonémico debera asumir las competencias
sobre servicios sociales ejercidas hasta ahora por los
municipios, y solo podra asignarselas como delegadas.
Es decir, el legislador estatal priva a las instancias mas
cercanas de competencias propias, procede a su cen-
tralizacion en las comunidades auténomas, y solo per-
mite la delegacion con el consiguiente control de opor-
tunidad sobre los municipios.

La regulacion de la delegacion en la Ley ofrece una
version particularmente lesiva para la autonomia muni-
cipal en comparacién con la normativa anterior. En la
redaccion anterior del articulo 27.1 de la Ley 7/1985
(LRBRL), la delegacion se acordaba “en materias que
afecten a sus intereses propios”, con el fin de mejorar
“la eficacia de la gestion publica y se alcance una ma-
yor participacion ciudadana”. En sentido analogo a la
atribucion de competencias propias, la delegacion to-
maba como referencia los principios de eficacia y des-
centralizaciéon. Sin embargo, la Ley concibe la delega-
cién no tanto como una via de ampliacion del poder de
decisién municipal, sino como un instrumento para la
reduccion de costes en el ejercicio de competencias au-
tonémicas y estatales:

“Con el objeto de evitar duplicidades administrati-
vas, mejorar la transparencia de los servicios publicos y
el servicio a la ciudadania y, en general, contribuir a los
procesos de racionalizacion administrativa, generando
un ahorro neto de recursos, la Administracion del Esta-
do y las de las Comunidades Auténomas podran dele-
gar, siguiendo criterios homogéneos, entre otras, las
siguientes competencias: [...]".

Atendiendo a lo que acaba de exponerse, el trabajo
gira en torno a dos puntos:

1.°) Inconstitucionalidad por menoscabo de la au-
tonomia municipal y provincial, en la medida en que
ayuntamientos y diputaciones quedan privados de las
facultades, constitucionalmente reconocidas, de go-
bierno y administracion de municipios y provincias.

2.°) Inconstitucionalidad por el caracter armoniza-
dor de la legislacion estatal, fraudulentamente encu-
bierta como legislacién basica, donde las supuestas
bases estatales no solo exceden su &mbito de estable-
cimiento de minimos, sino que imponen maximos a los
legisladores autonémicos en ambitos de su exclusiva
competencia; no usurpan la titularidad de la compe-
tencia autondmica, pero limitan su libre ejercicio (en el
€aso que nos ocupa, la asignacién de competencias
propias a los municipios).

Analicemos el primero de los puntos.
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3. Menoscabo de la autonomia municipal

3.1. Indistincion entre competencias propias
y servicios obligatorios

Para la cabal comprension de que la Ley infringe la au-
tonomia politica de los municipios, resulta necesario
analizar una premisa fundamental: una buena parte de
las materias enumeradas en el articulo 25.2 de la
LRBRL —donde los legisladores sectoriales, estatal y au-
tonédmico, atendiendo a la distribucién constitucional
de competencias, deberan asignar competencias a los
municipios— coinciden con los servicios obligatorios fi-
jados en el articulo 26.

A pesar del diferente régimen juridico de una com-
petencia (funciones sobre materias) y de un servicio
obligatorio (derecho subjetivo de los vecinos a la exi-
gencia de su prestacion), los servicios obligatorios del
articulo 26 se han considerado el minimo de las com-
petencias municipales. No obstante el término impera-
tivo empleado por la Ley —los municipios “deberan
prestar”—y el derecho recogido en el articulo 18.1.9),
gue faculta al vecino a exigir la prestacion, los munici-
pios han dispuesto de las funciones propias de una
competencia, ordenacion y gestion, en la prestacion de
servicios, hasta el punto de equiparar servicios y com-
petencias. De esta manera, el ambito competencial de
los municipios ha girado en torno a tres dimensiones:

a) el minimo de prestacién de servicios obligatorios;

b) las competencias propias o delegadas por el Es-
tado y las comunidades auténomas; y

¢) la cldusula general de competencias.

Por otra parte, la normativa vigente no distingue si
el legislador sectorial, en las materias del articulo 25.2,
debe asignar las competencias en calidad de propias, o
puede, libremente, hacerlo como delegadas. Ante este
interrogante, se ha hecho una interpretacién convin-
cente sobre la contradicciéon que supondria caracteri-
zar las competencias provinciales de coordinacion para
la prestacion integral de servicios en garantia del equi-
librio intermunicipal, si hubiera de proyectarse sobre
competencias delegadas por las comunidades auténo-
mas con reserva de control de oportunidad y sujecion
a directrices. La conclusion es obvia: al menos en las
materias donde los municipios prestan servicios obliga-
torios, lo hacen bajo el titulo de competencias propias,
que el legislador autonémico puede aumentar pero no
disminuir.

Mas alld de la desorientacion juridica provocada
por la confusién entre competencias y servicios, lo re-

levante politicamente ha sido que las reivindicaciones
del municipalismo se han planteado con andloga des-
orientacién: todas las competencias que no coincidian
con la prestacion de servicios obligatorios, se conside-
raban competencias impropias, y la financiacion a ellas
destinada, gastos de suplencia. Irénicamente, el legis-
lador estatal hizo suyo, y en buena medida mantiene,
este planteamiento, al catalogar como impropias las
competencias que no estuvieran asignadas como pro-
pias o delegadas por los legisladores correspondientes.
En la redaccién del articulo 7.4 de las diferentes versio-
nes del Anteproyecto las competencias impropias apa-
recian concebidas como una situacién excepcional,
que requeria el cumplimiento de la regla: el ejercicio,
conforme a criterios de sostenibilidad, de las compe-
tencias propias o delegadas.

3.1.1. Diferencias y similitudes entre coste es-
tandar y coste efectivo en la prestacion de
servicios municipales

La novedad mas radical de la reforma era el estableci-
miento del coste estandar. Pese a la indefinicion del con-
cepto y la deslegalizacién en su regulacion, el coste es-
tandar se erigia en la piedra angular del Anteproyecto.
Se fijaba por real decreto, y su incumplimiento implicaba
para el municipio la pérdida de la competencia en la
prestacion del servicio y su traslado a la provincia. Igual-
mente se convertia en referencia para el ejercicio de
competencias impropias y en la delegacién de compe-
tencias, asi como en el traspaso de competencias de los
municipios a las comunidades auténomas. El Consejo
de Estado advirtié la deficiente configuracién de un pa-
rametro de tanta trascendencia, pero sobre todo cues-
tiond su constitucionalidad, toda vez que impedia a los
municipios autonomia para la prestacion de servicios:

“[...] tal autonomia [...] lleva implicita la capacidad
de cada Municipio de adoptar las decisiones que esti-
me oportunas para la configuracién de su sistema de
prestacion de servicios y la definicion de los estandares
de calidad de los servicios, asi como la de calcular y
distribuir los costes inherentes a tal prestacion”.

Lo relevante de la argumentacion seguida en el dic-
tamen es la consideracion del coste estandar como ex-
presion de la autonomia municipal. Que haya una, tres
o cinco lineas de autobuses, o que la gestion de las
instalaciones deportivas prime la practica de un depor-
te sobre otro o conceda mas peso a personas mayores
que a jovenes, responde a las prioridades fijadas por el
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equipo de gobierno en respuesta a las demandas o rei-
vindicaciones vecinales o como propuesta politica que,
en Ultima instancia, premiard o castigara el electorado
con el sufragio. Es mas, las competencias municipales
para la prestacion de servicios publicos no reducen su
radio de accion a las diferentes opciones de prestar
cada servicio, sino que lo extienden a discriminar la
asignacion de recursos y la prelacion temporal entre
ellos; por ejemplo, un ayuntamiento adjudicara mas
fondos y dard mas urgencia al servicio de atencién do-
miciliaria a personas mayores que a la diversidad en la
practica deportiva.

Competencias propias y financiaciéon incondiciona-
da constituyen los rasgos mas genuinos de la autono-
mia politica. La facultad de ordenar y gestionar asuntos
publicos bajo la propia responsabilidad exige asignar
libremente los recursos econémicos entre las diferentes
alternativas. Si el municipio ve constrefido su ambito
de decision al cumplimiento de un parametro fijado
reglamentariamente, pierde la capacidad de direccion
politica. Pocas dudas caben al Consejo de Estado:

“[...] exigir que cada servicio se presta sin rebasar
un determinado umbral (coste estandar) y someterlo a
una evaluacion orientada a determinar que no hay al-
ternativas menos costosas desde el punto de vista de
economias de escala puede perturbar el sistema de
asignacion de competencias e interferir en la autono-
mia municipal de tal modo que su efectividad queda
precarizada como consecuencia de estar permanente-
mente sometida a cuestion, cuando no diluida o seria-
mente comprometida”.

De la Ley ha desaparecido el coste estandar, pero
aparece el coste efectivo. El articulo 116 ter de la
LRBRL, en su apartado 2, sefala:

“El calculo del coste efectivo de los servicios tendra
en cuenta los costes reales directos e indirectos de los
servicios conforme a los datos de ejecucion de gastos
mencionados en el apartado anterior: Por Orden del
Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas se
desarrollaran estos criterios de calculo”.

A diferencia del coste estandar, el coste efectivo no
es un parametro previamente fijado conforme a unas
variables determinadas (poblacién y superficie), sino el
resultado de aplicar un calculo. Sin embargo, el coste
efectivo serd el criterio, como el coste estandar, para
prestar o no servicios, a juzgar por lo dispuesto en el
apartado 2 in fine del articulo 26:

“Cuando la Diputacion o entidad equivalente acre-
dite en un informe, a peticion del municipio, que este
puede prestar estos servicios con un coste efectivo me-
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nor que el derivado de la forma de gestién decidida
por la Diputacion provincial o entidad equivalente, el
municipio podra asumir la prestacién y coordinacion
de estos servicios”.

En el Anteproyecto la prestacion de un servicio en
municipios menores de veinte mil habitantes corres-
pondia al municipio, con la condicién de cumplir lo es-
tipulado en el coste estandar; en la Ley la prestacion de
determinados servicios se atribuye a la provincia, te-
niendo la carga de la prueba el municipio si desea su
recuperacion. En efecto, el articulo 26.1 prescribe la
prestacion obligatoria de servicios segun tramos de po-
blacién, pero en el apartado 2 sefala:

“En los municipios con poblacién inferior a 20.000
habitantes seréa la Diputacion provincial o entidad equi-
valente la que coordinara la prestacion de los siguien-
tes servicios:

“a) Recogida de residuos.

“b) Limpieza viaria.

") Abastecimiento domiciliario de agua potable.

“d) Acceso a los nucleos de poblacion.

“e) Pavimentacion de las vias.

“f) Tratamiento de residuos”.

El coste efectivo, segun el célculo establecido por
orden ministerial, se convierte en criterio para que los
municipios no ya, como en el coste estandar, manten-
gan o pierdan la competencia para la prestacion del
servicio, sino que la recuperen si lo hacen a un coste
menor que la provincia y si cuentan con el informe fa-
vorable de la diputacién.

Es cierto que el coste estandar degradaba a los mu-
nicipios a meros aplicadores, sujetos ademas a la provi-
sionalidad e incertidumbre de una evaluacion positiva,
mientras que el coste efectivo no priva a los municipios
de competencia, pero sf aparece como condicién para
recuperar la prestaciéon del servicio cuando, comparati-
vamente, puedan hacerlo a menor coste que la diputa-
cion. A pesar de estas cualitativas diferencias no cabe
subestimar la pervivencia de las objeciones formuladas
por el Consejo de Estado para el coste estandar. En el
Anteproyecto todos los servicios en municipios con
menos de veinte mil habitantes debian cumplir el coste
estandar, y de no cumplirlo pasaban a prestacién pro-
vincial; en la Ley, de entrada, estos municipios pierden
la prestacion de determinados servicios asignados a la
provincia. El municipio queda desposeido de un ndme-
ro importante de servicios y de la consiguiente compe-
tencia para su ordenacion y gestion.

En sentido analogo a la disminucién del elenco de
materias del articulo 25.2, se podria considerar la re-
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duccion del nimero de servicios minimos en determi-
nados municipios (con poblacion inferior a veinte mil
habitantes), como la configuracion legal del minimo,
constitucionalmente garantizado, establecido por el
legislador basico. Ahora bien, como sefala el Consejo
de Estado para el coste estandar, la supresion de ma-
terias y la eliminacion de servicios pueden incidir ne-
gativamente en el desenvolvimiento efectivo de la au-
tonomia municipal, y en ultima instancia restringir
excesivamente el ambito competencial integrante del
nucleo esencial garantizado por la Constitucion. El
tratamiento doctrinal y la aplicacion jurisprudencial
del concepto de garantia institucional, no consiguen
acotar la indeterminacion de la imagen socialmente
reconocible de una institucién para extraer criterios
juridicos claros que pongan en evidencia la lesion de la
autonomia municipal. Solo en el caso extremo de la
supresion de la provincia pudo el Tribunal Constitucio-
nal fundamentar la sentencia en el menoscabo de la
garantia institucional, pero, a partir de ahi, el razona-
miento se vuelve mas problematico.

No obstante la dificultad para determinar el mini-
mo, parece indudable que un municipio despojado de
las competencias sobre recogida de basuras, limpieza
viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable,
acceso a nucleos de poblacion, pavimentacion de las
vias y tratamiento de residuos, al tiempo que vedado
para la asignacién como propias de competencias en
servicios sociales, aparece como irreconocible social-
mente. Singularmente municipios con poblacion infe-
rior a cinco mil habitantes, que pierden, a favor de la
diputacion, la competencia de todos los servicios mini-
mos reconocidos hasta ahora, con excepcién de ce-
menterios y alcantarillado.

Cabe otra interpretacion de la nueva redaccion del
articulo 26. Cuando se atribuye a la diputacion la
coordinacion en términos imperativos (“sera la Dipu-
tacion provincial [...] la que coordinara la prestacién
de los siguientes servicios: [...]”), ha de entenderse
segln lo dispuesto a continuacion: “Para coordinar la
citada prestacion de servicios la Diputacién propon-
dra, con la conformidad de los municipios afectados,
al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
la forma de prestacion”. La duda que suscita esta re-
daccion es si la anuencia municipal se reduce a la de-
terminacion de la forma de prestaciéon o es una condi-
cion necesaria para la misma coordinacion. Otro
problema surge de la contradiccion entre el caracter
impositivo de la coordinacién y la conformidad propia
de la naturaleza voluntaria de la cooperacion. Incluso

llevando el razonamiento al limite: si la conformidad
es la de todos los municipios afectados significaria la
capacidad de veto que solo uno de ellos podria opo-
ner, hasta el punto de que en ausencia de unanimidad
la coordinacion serfa inviable.

Este es un punto surgido de una profunda modifi-
cacion para evitar los equivocos apuntados. Si se trae a
colacion es porque la autorizacion ministerial sobre la
forma de prestacion tendra como objetivo la reduccién
de los costes efectivos.

Igualmente el coste efectivo aparece como el crite-
rio para determinadas funciones de la diputacion, aun-
gue, como en el caso anterior, la regulacién sea poco
clara, incluso contradictoria. Por ejemplo, el articulo
36.1.h) sefiala como competencia de la diputacion el
seguimiento de los costes efectivos de los servicios
prestados por los municipios de su provincia. A tal fin,
si detecta que la prestacidon municipal se hace a coste
efectivo mayor que la prestacion provincial, ofrecera
colaboracién a los municipios para una gestiéon coordi-
nada para reducir los costes. Se trata de una funcion
asistencial puesta a disposicion de los municipios; sin
embargo, la misma situacién recibe un tratamiento ju-
ridico diferente cuando la diputacion, para hacer efec-
tivas las funciones de coordinacién, asistencia y coope-
racion, debe elaborar un plan de obras y servicios:

“Cuando la Diputacién detecte que los costes efec-
tivos de los servicios prestados por los municipios son
superiores a los de los servicios coordinados o presta-
dos por ella, incluirad en el plan provincial formulas de
prestacion unificada o supramunicipal para reducir sus
costes efectivos”.

La perplejidad provocada por la comparaciéon de
ambos preceptos nace al constatar que el mismo he-
cho, la deteccion por la diputacion de costes efectivos
superiores en la prestacion municipal de servicios en
comparaciéon con la prestacion provincial, en un caso
reviste la forma de ofrecimiento de colaboracion, y en
el otro, férmulas de prestacion unificada o supramuni-
cipal. Apurando la interpretacion literal: el término
“incluira”, isupone decision unilateral de la diputa-
cion para la prestacién y consiguiente sustraccion al
municipio, o simplemente incentivo para que los mu-
nicipios se sumen a la gestién conjunta? Interrogante
gue exige una normativa mas precisa en un tema fun-
damental.

Finalmente, el coste efectivo serd un criterio para la
subvenciéon que el Estado o las comunidades auténo-
mas establezcan para la financiacién del plan.
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3.1.2. La supresion de las competencias im-
propias en la Ley y la latencia de sus efectos

La otra novedad del Anteproyecto era la nocién de com-
petencia impropia. Se elevaba un concepto doctrinal y
de pugna politica a categoria juridica para oponerlo a
las competencias delegadas y, sobre todo, a las compe-
tencias propias. El apartado 4 del articulo 7 de las dife-
rentes versiones del Anteproyecto definia y regulaba las
competencias impropias de la siguiente manera:

“Las entidades locales solo podran ejercer compe-
tencias impropias, entendiendo por estas las distintas a
las competencias propias y a las atribuidas por delega-
cion, [...] cuando no se ponga en riesgo financiero la
realizacion de las competencias propias, no haya dupli-
cidades con las competencias autondmicas, y se garan-
tice la sostenibilidad financiera de las nuevas compe-
tencias [...]".

Este precepto debia interpretarse segun lo dispues-
to en la disposicion transitoria novena, donde se fija-
ban las condiciones para la evaluacién de las compe-
tencias impropias:

“Las competencias distintas de las previstas en los
articulos 25.2 y 27 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Re-
guladora de las Bases del Régimen Local que hasta la
entrada en vigor de esta Ley vinieran ejerciendo los
Municipios solo podran seguir ejerciéndolas si cumplen
con lo previsto en el apartado 4 del articulo 7 de la Ley
7/1985, [...]".

De la interpretacion sistematica del articulo 7.4 y la
disposicion transitoria novena, la conclusiéon resultaba
inequivoca: son competencias impropias todas las que
no figuren en el listado establecido por el legislador ba-
sico o las no atribuidas como delegadas por el corres-
pondiente legislador sectorial, estatal y, sobre todo,
autonémico. La critica que merece esta equivocada re-
gulacién igualmente resulta obvia. En primer lugar, el
legislador estatal no atribuye competencias, sino que,
en coherencia con la naturaleza de las bases, enumera
una serie de materias donde Estado y comunidades au-
tdbnomas, segun la distribucion constitucional de com-
petencias, deben asignar competencias a los munici-
pios. En segundo lugar, el listado de materias es un
minimo que las comunidades auténomas deben obser-
var, pero nada impide que puedan ampliarlo con la in-
clusién de nuevas materias. Como veremos en la se-
gunda parte de este trabajo el legislador basico
pretendia, al calificar de impropias todas las competen-
cias gue no tuvieran como referencia el articulo 25.2,
que lo basico actuara como un maximo y que, en con-
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secuencia, las comunidades auténomas solo pudieran
atribuir como propias a los municipios competencias en
materias distintas a las del articulo 25.2, si cumplian las
estrictas exigencias del coste estandar y garantizaban la
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

De la Ley ha caido también la expresa calificaciéon
como impropia de una competencia, y ha desapareci-
do la aclaracion de la disposicion transitoria novena,
pero sobrevuela la nocién de competencia impropia y
la restriccion de lo que debe entenderse como compe-
tencia propia asignada por un legislador sectorial. La
nueva redaccion dice lo siguiente:

“Las Entidades Locales solo podran ejercer compe-
tencias distintas de las propias y de las atribuidas por
delegacién cuando no se ponga en riesgo la sostenibi-
lidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal,
de acuerdo con los requerimientos de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera
[..]".

iHay alguna diferencia entre competencias impro-
pias y competencias distintas de las propias? ¢La supre-
sion de la explicita asimilacion entre competencias pro-
pias y el listado del articulo 25.2, significa que el
legislador sectorial puede atribuir como propias a los
municipios competencias en materias distintas de las alli
enumeradas? La respuesta al interrogante obliga a repa-
rar en una incoherencia: el contenido armonizador del
Anteproyecto quedaba patente cuando el legislador ba-
sico enumeraba en el articulo 25.2 un techo que las co-
munidades auténomas no podian romper, en lugar de
un suelo sobre el que construir. El sentido de un listado
no de materias, sino de auténticas competencias muni-
cipales, tenia la pretension de acotar en la enumeracion
las competencias propias de los municipios; las que reci-
bieran de las comunidades autbnomas a través de sus
legisladores sectoriales tendrian el caracter de impropias
y, por tanto, sujetas a las restricciones del articulo 7.4. Al
suprimir la disposicién transitoria novena y ampliar el
concepto de competencias propias a las que las comuni-
dades autébnomas puedan asignar, carece de sentido
mantener el articulo 25.2 en los mismos términos, ya
gue no figuran alli materias genéricas que el legislador
autonémico singularice, amplie o mejore, sino precisas
funciones y especificas materias, es decir, competencias,
en este caso minimas, atribuidas por el legislador basico
a los municipios, con el riesgo de inconstitucionalidad
de haber dispuesto de materias de la exclusiva compe-
tencia autondmica.

Aunque el coste estandar no figura en la Ley, tam-
bién mantienen sentido las salvedades advertidas por
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el Consejo de Estado sobre el exceso de la reforma con
respecto al espiritu de la Ley Organica 2/2012. El dicta-
men reconviene la idoneidad del coste estandar para
alcanzar los objetivos en el cumplimiento de las obliga-
ciones requeridas por la estabilidad presupuestaria y la
sostenibilidad financiera. La reforma del articulo 135
de la Constitucion y su desarrollo en la mencionada Ley
organica toman como referencia la hacienda municipal
en su conjunto, mientras que el Anteproyecto, como la
Ley, singulariza en la prestacion de cada servicio la con-
currencia de los criterios de estabilidad y sostenibilidad.
El apercibimiento del Consejo recuerda que la Ley
2/2012 exige el cumplimiento de objetivos, pero deja
libertad en los medios para conseguirlos, de tal forma
que los municipios disponen de margen para, politica-
mente, ordenar y gestionar los servicios en su conjun-
to. Teniendo en cuenta que del cumplimiento del coste
estandar dependia la conservacion de una competen-
cia por el municipio o su traslado a la diputacion, el
Consejo prevenia de sus eventuales consecuencias:

“[...] podria llegar a suponer, en la practica, la obli-
gada traslacion de una o varias competencias munici-
pales concretas, por superar la prestacion de los corres-
pondientes servicios el coste estandar, incluso en el
caso de que, valorada en conjunto, la situacién finan-
ciera de ese Ayuntamiento se adecuase a los objetivos
de estabilidad y sostenibilidad previstos en la Ley Orga-
nica 2/2012".

La modificacién introducida por la Ley con respecto
al Anteproyecto ha sido sustituir el coste estandar por el
coste efectivo, y convertir este ultimo en referencia, no
para conservar o perder la competencia en la prestacion
de un servicio, sino para recuperarla si, comparativa-
mente, el coste efectivo de la provision municipal es me-
nor que el de la provincial. Pero, igualmente que en el
coste estandar, el coste efectivo opera sobre cada servi-
cio, no sobre el conjunto de los servicios; as, los efectos
negativos del coste estandar para mantener la presta-
cién de un servicio especifico tienen continuidad en los
provocados por el coste efectivo para recuperarlo.

3.2. Menoscabo de la autonomia provincial
3.2.1. La provincia: de entidad local a division
territorial para el cumplimiento de las activi-

dades del Estado

Tanto en el Anteproyecto como en la Ley, la provincia
ve reforzadas sus competencias. Esta constatacion, sin

embargo, exige una consideracion previa. De la doble
dimension constitucional de la provincia, como entidad
local y como divisién territorial para el cumplimiento
de los fines del Estado, la Ley sobrepone la segunda a
la primera en linea con el tono centralizador y unifor-
mista: sacrifica el lado politico y democratico de la pro-
vincia, como agrupacion de municipios y en garantia
de la autonomia municipal, al logro de un coste efecti-
vo menor, convirtiéndola en Administracion periférica
de la Administracion estatal. La expresion en la Ley de
esta idea es:

“Para coordinar la citada prestacion de servicios la
Diputacion propondra, con la conformidad de los mu-
nicipios afectados, al Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Publicas la forma de prestacion, consisten-
te en la prestacion directa por la Diputacion o la
implantacion de férmulas de gestion compartida a tra-
vés de consorcios, mancomunidades u otras férmulas.
Para reducir los costes efectivos de los servicios el men-
cionado Ministerio decidird sobre la propuesta formu-
lada que debera contar con el informe preceptivo de la
Comunidad Auténoma si es la Administraciéon que
ejerce la tutela financiera”.

Teniendo en cuenta que “la citada prestacion de
servicios” afecta con mayor o menor intensidad a mas
del noventa por ciento de los municipios espafoles y,
en el caso de los municipios con poblacién inferior a
cinco mil habitantes, a todos los servicios obligatorios
(excepto cementerio y alcantarillado), no parece exa-
gerado afirmar que las funciones de asistencia y apoyo
dejan de integrar el nucleo esencial de la autonomia
provincial. La gestion para la prestacion de los servicios
de recogida de residuos; limpieza viaria; abastecimien-
to domiciliario de agua potable; acceso a los nucleos
de poblacion; pavimentacion de las vias y tratamiento
de residuos, salen de las materias de competencia mu-
nicipal, y, en consecuencia, las competencias funciona-
les de la provincia para la asistencia a pequefios muni-
cipios también desaparecen, para quedar sujetas a la
ejecucion desconcentrada de las decisiones adoptadas
en el Ministerio de Hacienda.

El articulo 141 CE confiere a la diputacion el gobier-
no y la administracion de la provincia. Estas atribucio-
nes constitucionales las concreta la LRBRL en dos com-
petencias funcionales, la coordinaciéon de los servicios
municipales para su prestacion integral y equilibrio in-
termunicipal y la cooperacién y asistencia, principal-
mente dirigida a municipios con baja capacidad de
gestion, y una eventual competencia material: la pres-
tacion de servicios de caracter supramunicipal. El Tribu-

57

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 49-67
Fundacién Democracia y Gobierno Local



MANUEL ZaFRA VicTOR

nal Constitucional identificé el minimo de autonomia
provincial con las funciones de cooperacion y asisten-
cia y la autonomia en el gasto para dar soporte econé-
mico a estas funciones. Significativamente no extendié
el nucleo esencial a la coordinacion para la prestacion
integral de servicios ni a la que pudiera considerarse su
continuidad gradual: la prestacion de servicios de ca-
racter supramunicipal. Aun asi, las competencias sobre
asistencia permiten a la provincia la elaboracién de pla-
nesy programas que no se reducen a la respuesta ante
solicitudes municipales, sino que le conceden iniciativa
suficiente para formular politicas con vision intermuni-
cipal.

3.2.2. Simultaneidad contradictoria: la pro-
vincia asiste y suplanta, por el mismo motivo
-baja capacidad de gestion—, a los municipios

El problema, tanto en la Ley como en los diferentes
anteproyectos, ha sido incurrir en una clamorosa con-
tradiccion: como entidad local la provincia debe asistir
a los municipios con poca capacidad de gestién, singu-
larmente en la prestacion de servicios obligatorios (mi-
nimos), pero simultdneamente, como divisién territo-
rial para el cumplimiento de los fines del Estado, su-
plantarlos; en el caso del coste estandar, por no cum-
plirlo, y en el del coste efectivo, por presumir que los
prestarad a un coste menor. Esta presuncion, en contra-
punto, penaliza al municipio, porque, para deshacerla,
debera demostrar una prestacion a menor coste efecti-
vo. La aporia entre la oposicién de ambas funciones,
asistencia y suplantacién, se refleja en una regulacién
yuxtapuesta; a las competencias de coordinacién, coo-
peraciéon y asistencia, sin solucion de continuidad, se
anade la atribucion de competencias materiales para la
prestacion de determinados servicios que, por otra par-
te, el articulo 26 sigue asignando a los municipios.

En buena ldgica, si una provincia ejerce adecuada-
mente sus competencias de asistencia se entiende mal
que los municipios pierdan sus competencias y las reci-
ba, precisamente, la provincia. La contradiccién resul-
taba mas evidente en el coste estandar, pues el incum-
plimiento de sus requisitos podia deberse, entre otras
razones, a una deficiente asistencia provincial, pero
también a la regulacion adoptada por la Ley: la directa
atribucion de la prestacion a la provincia presumiendo
la incapacidad municipal, cuando la asistencia presu-
pone y se justifica por la baja capacidad de gestiéon en
pequefios municipios.
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El resultado de yuxtaponer asistencia y suplanta-
cion de los municipios es la perplejidad que suscita el
cuando, cémo y en qué situaciones asistira la provincia
a municipios de menos de veinte mil habitantes en la
prestacion de los servicios que la Ley directamente le
atribuye.

3.2.3. Servicios supramunicipales: competen-
cia material de la provincia; provisiéon provin-
cial directa de servicios a los vecinos

Otro punto controvertido es la prestacion de servicios
supramunicipales, que la Ley incluye, junto a las fun-
ciones de coordinacion, cooperacion y asistencia, en la
elaboracion del plan provincial de obras y servicios. De
forma confusa en los anteproyectos se configuraba
una supramunicipalidad definida por la diputacién
cuando apreciara las insuficiencias del ambito munici-
pal, fuera porque la naturaleza de los servicios, la po-
blacién o la sostenibilidad financiera no cubriera la
prestacion de los servicios a coste estandar, fuera por la
incapacidad para alcanzar economias de escala. En la
Ley se atribuye directamente la competencia a la pro-
vincia, pero pareciera que, al incluir en el plan la pres-
tacion de servicios supramunicipales, hubiera de en-
tenderse que, implicitamente, el legislador basico reco-
nociera como competencia provincial la decision, libre-
mente adoptada, de prestar unos servicios de titulari-
dad municipal. Para constatar la dificultad de asignar a
la provincia la prestacion de servicios supramunicipales,
en realidad una competencia material ejercida directa-
mente sobre la poblacién municipal, es conveniente la
lectura del Capitulo lll de la derogada Ley andaluza
11/1987, que trataba de definir estos servicios en los
siguientes términos:

“A los efectos de esta Ley, se consideran servicios
publicos de caracter supramunicipal aquellos que,
siendo de competencia de los municipios, se desarro-
llen por imperativo legal en un &mbito superior al mu-
nicipio o encuentren su organizacion en dicho ambito,
y en especial, los de recogida, tratamiento y aprove-
chamiento de residuos soélidos, ciclo hidraulico, mata-
deros, extincion de incendios y transporte de viajeros.
Las Diputaciones Provinciales podran prestar servicios
de caracter supramunicipal mientras que los Ayunta-
mientos no los estén prestando”.

Aparte de la contrariedad de un servicio supramu-
nicipal no prestado por un municipio, lo que el precep-
to pone de manifiesto es la competencia del legislador
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sectorial para determinar la prestacion provincial de
servicios. El Estatuto para Andalucia reitera de forma
mas clara que corresponde al legislador sectorial atri-
buir a la provincia la competencia para la prestacién de
servicios: “posible prestacion de algunos servicios su-
pramunicipales en los términos y supuestos que esta-
blezca la legislacion de la Comunidad Auténoma”.

El tema adquiere relevancia singular en el Estatuto
para Catalufa. En principio las competencias son de
titularidad municipal, pero, segun el principio de dife-
renciacion, genéricamente se prevé la asignacion legal
de la competencia a los Gobiernos locales. No lo deci-
de el ente intermedio unilateralmente porque, de ser
asf, significarfa una desposesion arbitraria de la compe-
tencia municipal; lo hara la ley sectorial, como el Tribu-
nal Constitucional advirtiera, con razén suficiente, de
forma puntual y salvaguardando la participacion de los
Municipios.

Merece la pena sefalar la modificacion introducida
por la Ley en la elaboracién del plan provincial, aumen-
tando su extension a la prestacion de servicios de ca-
racter supramunicipal:

“Cuando la Diputacién detecte que los costes efec-
tivos de los servicios prestados por los municipios son
superiores a los de los servicios coordinados o presta-
dos por ella, incluird en el plan provincial formulas de
prestacion unificada o supramunicipal para reducir sus
costes efectivos”.

¢ Significa este precepto que la diputacion tiene ini-
ciativa para despojar a un municipio de la prestacion
de un servicio, si comprueba que la prestacion provin-
cial tiene un coste efectivo menor? Esta prerrogativa
provincial presenta indudables semejanzas con la reco-
nocida en el Anteproyecto para la determinacién de la
ventaja de la provision provincial, cuando el cumpli-
miento del coste estandar o las economias de escala
revelaran la insuficiencia del ambito municipal.

3.2.4. Contradicciones en la elaboracion del
Plan Provincial de Obras y Servicios

En la apuntada contradiccion entre asistencia y suplan-
tacion hay que llamar la atencién sobre otro punto
conflictivo. Para hacer efectivas las competencias de
coordinacién, cooperacion y asistencia (en la Ley tam-
bién la prestacion de servicios supramunicipales), la
provincia debe elaborar un plan en el que participaran
los municipios. La Ley no explicita el contenido de ese
derecho de participacién, pero la jurisprudencia, fun-

damentalmente la del Tribunal Supremo, ha sefialado
que en las relaciones institucionales entre provincia y
municipios prima la cooperacion sobre la coordinacion,
la voluntariedad sobre la imposicion, cuya articulacion
juridica se traduce en la relevancia de la prioridad fijada
por los municipios. La obra elegida por un ayuntamien-
to no puede ser desplazada por la decidida en la dipu-
tacion. El estupor que provoca esta regulacion en la
Ley surge del contenido del plan provincial para los
municipios menores de veinte mil habitantes, y espe-
cialmente en los menores de cinco mil habitantes.
;i Cémo participaran los municipios en la planificacion
de servicios que el legislador atribuye a la directa pres-
tacion provincial? De nuevo, iqué sentido tienen las
competencias de asistencia cuando la provincia suplan-
ta a los municipios? ¢ Cémo conjugar la titularidad de
la competencia para la prestacion de servicios a los mu-
nicipios y sin solucién de continuidad asignarsela a la
provincia, condicionando la recuperacion municipal a
que demuestren la prestacion del servicio a coste efec-
tivo inferior? ¢El aviso del Consejo de Estado sobre la
precariedad y provisionalidad de la titularidad de la
competencia municipal no adquiere mayor importan-
Cia en este caso?

3.2.5. La Ley deshace la configuracion cons-
titucional de la provincia como entidad local
determinada por la agrupacion de municipios

Por imperativo constitucional y estatutario, ni el Estado
ni las comunidades autbnomas encuentran municipios
aislados, sino articulados en provincias, comarcas, man-
comunidades u otras formas de intermunicipalidad. La
referencia en la asignacién de competencias no es cada
municipio, sino un sistema politico local integrado por
municipios y provincias, segun la Constitucion, y ade-
méas comarcas, mancomunidades y otras formas de in-
termunicipalidad, segun los estatutos de autonomia. Si
un municipio carece de capacidad de gestién para el
ejercicio de una competencia o la naturaleza de la acti-
vidad o la materia excedieran del dmbito municipal, la
funcion del ente intermedio es aportar el valor afadido
de las economias de escala, proporcionadas fundamen-
talmente por personal cualificado, a municipios que,
por si solos, no pueden ejercer la competencia de su
titularidad. Es decir, la provincia garantiza el ejercicio de
las competencias de titularidad municipal.
Significativamente, en el escrito de alegaciones de
la FEMP al Anteproyecto se pedia que el ayuntamiento
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no perdiera la competencia, solo cediera la gestién, es
decir, el ejercicio. En coherencia con esta solicitud
también se demandaba que las competencias tributa-
rias que la diputacién asumiera redujeran su ambito a
la gestion, inspeccidon y recaudacion de las tasas y pre-
cios publicos que gravaran o pudieran gravar la pres-
tacion de los servicios asumidos, quedando en manos
de los ayuntamientos las relativas a la imposicion y
ordenacion.

Esta premisa que distingue la titularidad de la com-
petencia municipal y la garantia provincial de su ejerci-
cio remite a un concepto fundamental: entre munici-
pios y provincia (y otros entes intermedios) hay un
interés local compartido; carece de fundamento la
oposicion de intereses municipales y provinciales, la
provincia como agrupacion de municipios no identifica
materias de interés municipal frente a otras de interés
provincial, sino que sefala un solo interés local, discri-
minando diferentes funciones entre ambas entidades
locales. La variable clave en este marco es el régimen
juridico de las relaciones institucionales entre provin-
cias y municipios, entre una entidad local basica, el
municipio, y otras entidades derivadas y constituidas
como agrupacion de municipios.

El principio de un sistema politico local obliga a re-
pensar los conceptos y términos concebidos para la
relacion entre diferentes niveles de Gobierno.

El razonamiento del Tribunal Supremo ha observa-
do la definicién efectuada por la jurisprudencia consti-
tucional sobre las relaciones interadministrativas: la
coordinaciéon como situacién excepcional, una vez
comprobada la inviabilidad de la cooperacién, justa-
mente por el caracter coactivo de la primera sobre la
voluntariedad de la segunda. A mi juicio ambos con-
ceptos no dan cuenta cumplida de las relaciones insti-
tucionales entre provincia y municipios. Concebidos
para regular las relaciones entre diferentes niveles de
Gobierno, se revelan inadecuados para caracterizar las
propias de dos entidades que integran un mismo nivel
de Gobierno, un sistema politico local.

Las relaciones institucionales entre provincias y mu-
nicipios han de armonizar dos factores: las prioridades
politicas establecidas por los municipios como entida-
des locales primarias (basicas) y las competencias de
asistencia de la provincia como entidad local derivada.
Asumiendo que tanto ayuntamientos como diputacio-
nes ostentan facultades constitucionales de gobiernoy
administracion, respectivamente, del municipio y la
provincia, el objetivo es conceder eficacia juridica a la
prioridad municipal en el ejercicio de sus competencias
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0 en la prestacion de servicios, asi como la salvaguarda
de la asistencia provincial para la garantia de la presta-
cion integral de los servicios de titularidad municipal y
del equilibrio intermunicipal.

A esta finalidad ni la cooperaciéon voluntaria ni la
coordinacion impuesta proporcionan criterio acertado.

La Ley rompe los canales de comunicacién entre
provincia y municipios. La yuxtaposicion de la reforma
con la vigencia de lo supuestamente reformado, ofre-
ce, como se ha tenido ocasion de exponer mas arriba,
un panorama juridico plagado de contradicciones.

4. El contenido armonizador de la Ley

4.1. El legislador basico suprime competen-
cias municipales y las atribuye a las comu-
nidades autéonomas en materia de sanidad,
educacion y servicios sociales

En relacion con el concepto de competencias impro-
pias del Anteproyecto y de competencias distintas de
las propias de la Ley, procede en esta seqgunda parte del
trabajo el andlisis y valoracién de la supresion de las
competencias municipales en materia de servicios so-
ciales (un tratamiento distinto corresponde a las mate-
rias de sanidad y educacién) y su correlativa asignacion
a las comunidades auténomas.

La Ley deroga en materia de servicios sociales la
“prestacion” de los servicios y las funciones de “pro-
mocioén y reinsercién social”, y las reduce a las de “eva-
luacién e informacion de situaciones de necesidad so-
cial y la atencién inmediata a personas en situaciéon o
riesgo de exclusiéon social”.

Los servicios sociales presentan un rasgo diferencial
importante en la distribucion de competencias entre el
Estado y las comunidades auténomas, en sus respecti-
vas relaciones con las entidades locales. Mientras que
sanidad y educacién son materias sujetas a competen-
cias compartidas, asistencia social es una materia de
exclusiva competencia autonémica (articulo 148.1.20
CE). Més tarde se hard una breve reflexién sobre la
controversia en la interpretacion del articulo 2.2 de la
LRBRL, y las problematicas relaciones entre el legislador
basico del régimen local y el resto de legisladores basi-
cos en lo relativo a competencias municipales; centre-
mos ahora la atencién en la contraposicion entre la le-
gislacion hasta ahora vigente y la presentada en la Ley.
Segun el articulo 25.2.k) de la anterior LRBRL, el Estado
y las comunidades auténomas, segun la distribucién
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constitucional de competencias, debian atribuir a los
municipios competencias sobre:

“Prestacion de los servicios sociales y de promocién
y reinsercion social”.

En cambio, la Ley [(articulo 25.2.e)] reduce la ampli-
tud de estas materias a una concreta funcion de carac-
ter subsidiario, en realidad la facultad de emision de un
informe (mas una carga que una competencia), y una
funcién transitoria:

“Evaluacion e informacion de situaciones de nece-
sidad social y la atencion inmediata a personas en si-
tuacion o riesgo de exclusion social”.

Otra diferencia importante en la materia de asisten-
cia social con respecto a las de sanidad y educacion, es
la configuracion de los servicios sociales como servicio
obligatorio en municipios con mas de veinte mil habi-
tantes.

Mientras que en lo relativo a sanidad y educacion la
Ley elimina las materias e impone las competencias a
las comunidades auténomas, en los servicios sociales
sefala una materia con tal grado de precisién que difi-
cilmente el legislador autondmico podré entenderla
como un minimo; aqui la regulaciéon basica es tan por-
menorizada que funciona como un maximo que exclu-
ye la posibilidad de un desarrollo o singularizacién au-
tonoémicos. El objetivo de unas funciones atribuidas
por el legislador de régimen local en una materia, no
disponible por el legislador estatal sectorial, es evitar la
atribucion de competencias propias en servicios socia-
les a los municipios. Una finalidad indudable cuando la
disposicion transitoria segunda autoriza a las comuni-
dades autbnomas a delegar competencias a los muni-
Cipios sobre servicios sociales.

Como el Estado no dispone de competencias en
servicios sociales, no puede invocar titulo competen-
cial directo para suprimir las competencias municipa-
les en la materia. Pero el articulo 149.1.1 CE solo
faculta al Estado para garantizar condiciones genera-
les y minimas del principio de igualdad en el accesoy
disfrute de los servicios. En efecto, la Ley 39/2006,
de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia
Personal y Atencion a las personas en situacién de
dependencia, invoca el titulo competencial del arti-
culo 149.1.1 CE. Sin embargo, la interpretacién de
esta competencia debe ser restrictiva, porque facul-
taria al Estado para dejar sin efectividad las compe-
tencias autondmicas. En cualquier caso, un titulo tan
genérico y transversal no presta fundamento al Esta-
do para delimitar las competencias municipales en
asistencia social.

Si el Estado carece de titularidad para suprimir com-
petencias municipales sobre servicios sociales, y no
puede imponer a las comunidades auténomas la titula-
ridad de las competencias municipales suprimidas,
aparece inequivoca la conclusién: las competencias
municipales atribuidas por la legislacion autondmica,
estatutos y leyes de servicios sociales, no quedan afec-
tadas por las reformas introducidas en la Ley. De nuevo
el legislador estatal sobre las bases del régimen juridico
de las Administraciones Publicas incurre en inconstitu-
cionalidad, no solo por exceso de lo basico, sino tam-
bién por el contenido armonizador de la Ley.

4.2. El Estado, de garante de la autonomia
local frente a las comunidades auténomas
a guardian y vigilante para que los legisla-
dores sectoriales autondmicos o de régimen
local no incrementen la autonomia municipal

Una vez estudiada la tesis mas discutible de la Ley, me-
rece la pena volver la vista atras para entender el giro
copernicano experimentado por la autonomia local,
singularmente la autonomia municipal.

Ante la ausencia constitucional de un legislador so-
bre autonomia local, el Tribunal Constitucional, en la
primera sentencia donde hubo de pronunciarse sobre
un conflicto de competencias, recurrié a la elaboracion
doctrinal de la garantia institucional. La interpretaciéon
jurisprudencial de la garantia institucional no se limit6 a
perfilar el minimo preservado y no disponible para el
legislador, sino que lo erigio en criterio de distribucion
de competencias entre el Estado y las comunidades au-
tdbnomas en materia de régimen local. A este fin el Tri-
bunal relaciono6 los articulos 137, 140y 141 CE con el
forzado titulo competencial del Estado sobre el régi-
men juridico de las Administraciones Publicas (149.1.18)
para justificar que la Administracién local no era una
materia cualquiera, sino que su regulacion se inscribia
en la configuracion de un modelo de Estado. De esta
relacion el Tribunal sacaba una conclusion extraordina-
riamente polémica: como el régimen local integraba un
modelo de Estado, correspondia al Estado hacer efecti-
va la garantia institucional de municipios y provincias.
Esta interpretacion asimila dos conceptos diferencia-
bles: régimen local y autonomia local. Recurriendo a
una distincion efectuada por el Tribunal, se podria decir
gue el Estado en sentido amplio se fundia con el Estado
en sentido estricto a la hora de determinar las lineas
maestras de la autonomia local.
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La consecuencia de esta posicion jurisprudencial era
que si el legislador de régimen local no podia conside-
rarse un legislador cualquiera, sino que su titulo com-
petencial, como legislador sectorial, hallaba fundamen-
to en los articulos 137, 140 y 141 CE, garantizaba la
autonomia local frente a las comunidades autébnomas,
a las que, obviamente, no se consideraba garantes de la
autonomia de municipios y provincias. Esta concepcién
fue advertida por la representacion procesal del Parla-
mento catalan y de la Generalitat, en la defensa del re-
curso de inconstitucionalidad contra algunos de los ar-
ticulos de la LRBRL que el Tribunal resolvio en la
importante sentencia 214/1989, de 21 de diciembre. El
planteamiento gird en torno a los siguientes puntos:

a) La LRBRL parte de la prevencién contra las comu-
nidades auténomas, temiendo un uso indebido de sus
competencias sobre régimen local y, en consecuencia,
desmesurando las precauciones, hasta el punto de
condicionar, incluso subordinar, las competencias au-
tondémicas a las estatales.

b) La “presunta funcién constitucional” autoatribui-
da por la Ley revela un tono constituyente que la pre-
tende convertir “[...] en una especie de lex interposita
situada entre la Constitucion y los estatutos de autono-
mia con la finalidad de armonizar, interpretandolas, las
disposiciones de dichos textos legales concernientes a
la distribucion territorial de la disposicion legislativa, lo
cual resulta inexplicable que se haya vuelto a intentar
tras la rotundidad con que se expresé la STC de 5 de
agosto de 1983. Este intento, por lo demas se refleja
expresamente en la propia exposicidon de motivos al se-
fAalar la ‘vis especifica’ de que ha de gozar la Ley en el
ordenamiento en su conjunto a pesar de su condicién
formal de Ley ordinaria”. La tesis defendida en este tra-
bajo se inscribe en esta linea: la Ley pretende armonizar
las competencias autonémicas asumidas por los estatu-
tos para conseguir, en materia de autonomia local, los
fines de racionalizacién y sostenibilidad.

) Las alegaciones denuncian la inconstitucionali-
dad de la Ley al reservarse, segun la exposiciéon de mo-
tivos, la exclusividad en la proteccion de la autonomia
local. Cuando alli se dice que la LRBRL “desarrolla la
garantia constitucional de la autonomia local que, al
estarle reservada o, lo que es igual, vedada a cualquie-
ra otras normas [...]"”, ignora que la garantia constitu-
cional de la autonomia local también rige para el legis-
lador estatal y se extiende a todos los legisladores del
Estado de las Autonomias.

Estas alegaciones las formulan las representaciones
procesales con respecto al articulo 2.1 de la LRBRL; en
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cuanto al segundo apartado del mismo articulo, la ar-
gumentacion se vuelve mas compleja, y no resulta
oportuno para los fines de este trabajo detenerse en la
naturaleza juridica del concepto “régimen local”. Si
procede, en cambio, prestar atencién a un aspecto es-
trechamente relacionado con el debate examinado con
motivo de la distribucion de competencias, entre el Es-
tado y las comunidades auténomas, en materia de sa-
nidad y educacién. El articulo 2.2 de la LRBRL, objeto
del recurso de inconstitucionalidad en su momento,
dice asf:

“Las Leyes basicas del Estado previstas constitucio-
nalmente deberdn determinar las competencias que
ellas mismas atribuyan o que, en todo caso, deban co-
rresponder a los entes locales en las materias que regu-
len”

La representacion procesal de la Generalitat, funda-
damente a mi juicio, destacé un dato clave: el alcance
de la autonomia local se define en las relaciones insti-
tucionales entre las comunidades autbnomas vy las en-
tidades locales; las competencias locales dependen de
los legisladores sectoriales autondmicos, en la medida
en que el interés local recae sobre materias asumidas
como competencias autonémicas en los estatutos. Si el
Estado elude las competencias autonémicas y, en la le-
gislacion basica, determina competencias municipales,
el riesgo de ocupar el espacio reservado a los legislado-
res autonémicos es muy alto.

El mensaje no pasa inadvertido al Tribunal, que,
prudentemente, formula un fallo interpretativo: consi-
dera constitucional el articulo 2.2, pero teniendo en
cuenta que la Ley de Bases, en el decisivo punto de las
competencias municipales, es una norma incompleta
de remision a la legislacion sectorial correspondiente,
serd necesario encontrar los parametros de constitu-
cionalidad, ausentes en las bases sobre régimen local,
para delimitar las competencias estatales y autonémi-
cas en el reconocimiento de competencias municipa-
les. El caracter interpretativo del fallo se dirige a legiti-
mar la atribucion de competencias por el legislador
basico sectorial a los municipios, cuando tenga como
finalidad preservar la garantia constitucional de su au-
tonomia. Aclarando esta salvedad, el Tribunal se pro-
nuncia por la excepcionalidad de una competencia
municipal atribuida por un legislador basico sectorial, y
la regla de la relacion “mas natural e intensa de las
Comunidades Auténomas con las Entidades Locales”.

La Ley altera y cambia radicalmente estas coorde-
nadas. Las bases del régimen local no tienen como fi-
nalidad la proteccién de la autonomia local frente a los
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eventuales “olvidos” o dejaciones de las comunidades
auténomas; al contrario, su funcion es impedir que los
legisladores autonémicos amplien el contenido y al-
cance de la autonomia local, especialmente la munici-
pal. De ahi que, pese a presentarse como una ley de
bases, no reduzca su contenido a principios o directri-
ces que fijen el minimo a observar para la asignacién
de competencias a los municipios, sino que pretenda
establecer unos maximos de imposible franqueo por
las comunidades auténomas. Este es el motivo por el
gue suprime competencias municipales atribuidas por
las comunidades auténomas, confundiendo la enume-
racion de materias del articulo 25.2 con un listado de
competencias, y contradiciendo, por cierto, la remisién
que el mismo precepto hace a la legislacion sectorial
para la concrecién ultima de las competencias munici-
pales en las materias alli sefialadas.

4.3. El legislador de las bases no seiala un
minimo que las comunidades auténomas
amplian, sino que marca un maximo que no
pueden franquear

La tesis que aqui se mantiene es la inadecuacion de un
legislador basico para definir en positivo las compe-
tencias autondmicas; el sentido de las bases es deter-
minar la competencia estatal y delimitar en negativo la
autonémica. Cuando nos encontramos ante estas re-
gulaciones resulta inevitable recordar la STC 76/1983,
cuando el Tribunal negé caracter organico y armoniza-
dor a la Ley Organica de Armonizacion del Proceso
Autondédmico con una argumentacién que, pasado el
tiempo, ha llevado a una concepcién extensiva de las
bases: no es necesario recurrir a la excepcion de la le-
gislacion armonizadora porque el Estado cuenta con
titulo competencial suficiente, fundamentando la nor-
ma en las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones Publicas (articulo 149.1.18 CE). Invocando la
racionalidad retrospectiva, se revelé aquella como una
ocasion perdida para distinguir entre bases y armoni-
zacion.

4.4. La relacion normativa entre legislacion
basica y estatutos de autonomia

El tema remite a la relacién entre los estatutos de auto-
nomia y la legislacién basica. Quizas el motivo funda-
mental para las reformas estatutarias fuera el de evitar

que el Estado, a través de normativa basica exhaustiva,
pormenorizara la regulacion de materias sobre las que
los estatutos reservaban un dambito propio a las comu-
nidades autdbnomas. Con razén las comunidades auto-
nomas denunciaron el vaciamiento de sus competen-
cias cuando el Estado recurria a titulos transversales o
precisaba mediante reglamentos el contenido basico.
La dificultad de impugnar los excesos estatales encon-
tré un obstaculo en una lectura favorable de la juris-
prudencia constitucional, que entendié lo basico como
una prerrogativa politica, con el solo limite juridico de
no desnaturalizar o volver irreconocibles las competen-
cias autondmicas. Ante estas anomalias se entendié un
procedimiento adecuado, que no pasara por la refor-
ma constitucional, la reforma de los estatutos hacien-
do valer su funcion de complemento constitucional
fundamentado en su caracter paccionado y supra par-
tes, donde Estado y comunidades auténomas concre-
tan los compromisos apécrifos del poder constituyente
con el fin de preservar las competencias autondmicas
una vez precisadas funciones y especificadas materias.

En la STC 31/2010 el Tribunal no avalé esta tesis;
desautorizando la prevalencia aplicativa de los estatu-
tos sobre las bases estatales y formulando una senten-
Cia interpretativa, remitio al caso concreto, advirtiendo
que las bases estatales no quedaban condicionadas en
su aplicacion a las previsiones estatutarias. Las elabora-
ciones doctrinales que habifan sostenido el juego vali-
dez-aplicacién para enmarcar la relacién normativa
entre estatutos y bases, no son asumidas por el Tribu-
nal, de tal forma que, una vez promulgada, la legisla-
cion basica se aplica con igual intensidad en todas las
comunidades auténomas, cualquiera que fuera el al-
cance dado al principio dispositivo en la reforma del
estatuto. No habria, pues, validez genérica de las bases
pero aplicacién variable.

Interpretada la Ley a la luz de los criterios sentados
en la STC 31/2010, no nos encontramos ante la pre-
tension de excepcionar la aplicacion de las bases esta-
tales sobre régimen local en determinada comunidad
auténoma, en funcion de la regulacion estatutaria de
la competencia autondmica sobre la misma materia;
estamos ante una cuestion mas elemental: si las bases
estatales disminuyen el nucleo esencial de la autono-
mia municipal, suprimiendo algunas de las materias
donde Estado y comunidades auténomas debian asig-
nar competencias o, al menos, garantizar un derecho
de intervencion municipal, han de entenderse inaplica-
bles preceptos estatutarios mas generosos en el reco-
nocimiento de las competencias municipales.
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Los puntos a considerar en la controversia serian los
siguientes:

1— Ninguna objecion ha sefialado el Tribunal Cons-
titucional a que los estatutos contengan articulos sobre
autonomia local, singularmente sobre competencias
municipales en materias de titularidad autondémica. Las
implicaciones juridicas de elevar a rango estatutario
disposiciones que, en principio, se entenderian mejor
ubicadas en la legislacién ordinaria, en nada afectan al
tema debatido; el legislador estatutario decide conferir
rigidez protegiendo a los municipios y limitando la libre
disposicion del legislador sectorial. Se trata de una re-
lacion intraordinamental que en nada repercute sobre
la relacion entre bases estatales y estatutos de autono-
mia. En puridad, los preceptos estatutarios no limitan
las bases estatales, sino que condicionan a los legisla-
dores sectoriales autondmicos.

2— Evidentemente la regulacién estatutaria no im-
pediria que en un momento posterior el legislador ba-
sico aumentara el nucleo esencial, siempre, claro esta,
gue no menoscabara la legislaciéon autondmica; pero,
sin rebasar los umbrales de lo basico, un incremento de
las materias, coincidentes o no con las previstas en los
estatutos, vincula al legislador autonémico.

3- Teniendo en cuenta que las competencias reco-
nocidas a las entidades locales en los estatutos lo son
sobre materias de exclusiva competencia de la comuni-
dad, la finalidad es profundizar la garantia de la
autonomia local.

4— El problema de la relacion internormativa entre
bases y estatutos tiene lugar cuando las bases amplian
su contenido, aumentando el ntcleo esencial de la au-
tonomia municipal, pero desaparece si lo recortan, el
legislador autonémico se halla ante un minimo, pero
no ante un Maximo.

Volviendo a la regulacién que de los servicios perso-
nales hace el Anteproyecto como competencia propia
de los municipios, pocas dudas quedan, a estas alturas,
de que el legislador basico no ha fijado minimos, enu-
merado materias o establecido directrices de asigna-
cion de competencias; directamente ha asignado com-
petencias a los municipios en una materia de exclusiva
competencia autondmica, y, en contrapunto, veda al
legislador autonémico la posibilidad de asignar com-
petencias propias a los municipios; eso si, como se re-
cordaba antes, le sugiere la delegacién, como si el le-
gislador autonémico estuviera condicionado para la
delegacion de competencias en los municipios por la
autorizacion del legislador bésico. La Ley se coloca en
contra de los criterios acufiados en la jurisprudencia
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constitucional. Valga, como referencia modélica, la
STC 214/89:

“[...] el sistema arbitrado por el parrafo 1.° del art.
2 de la LRBRL resulta plenamente adecuado a la Cons-
titucién, sin que pueda apreciarse extralimitacion algu-
na en la fijacién de las bases relativas a las competen-
cias locales. Se mantiene y conjuga, en efecto, un
adecuado equilibrio en el ejercicio de la funcion consti-
tucional encomendada al legislador estatal de garanti-
zar los minimos competenciales que dotan de conteni-
doy efectividad a la garantia de la autonomia local, ya
que no se desciende a la fijacion detallada de tales
competencias, pues el propio Estado no dispone de to-
das ellas. De ahi que esa ulterior operacién quede de-
ferida al legislador competente por razon de la mate-
ria. Legislador, no obstante, que en el caso de las
Comunidades Auténomas, no puede, con ocasiéon de
esta concrecién competencial, desconocer los criterios
generales que los arts. 2.1; 25.2; 26 y 36 de la misma
LRBRL han establecido”.

A quien corresponde precisar es al legislador autono-
mico; el legislador basico, en el tema de competencias
municipales, no puede adoptar el titulo de legislador
sectorial y, directamente, atribuir competencias a los
municipios en materias de titularidad autondmica, como
es el caso de la asistencia social. De operar asi, en el bi-
nomio acufado por el Tribunal Constitucional, el Estado
en sentido estricto estaria convirtiéndose en Estado en
sentido amplio y cruzando, de esta manera, el umbral
del poder constituyente, o quizas, mejor calificado el
movimiento, fraudulentamente estaria adoptando el lu-
gar del legislador de armonizacion, eludiendo el proce-
dimiento exigido por el articulo 150.3 CE.

Irénicamente se habria llegado a una situaciéon pa-
radojica: hasta ahora la idea que ha prendido en el mu-
nicipalismo es que el legislador estatal protege a muni-
cipios y provincias de las virtuales agresiones de las
comunidades auténomas. Incluso el Tribunal Constitu-
cional, en la misma sentencia antes citada, justifica el
minimo como nucleo esencial a determinar por el Esta-
do para evitar que cada comunidad estime su alcance
y profundidad de manera distinta:

“Como titulares de un derecho de autonomia cons-
titucional garantizado, las Comunidades locales no
pueden ser dejadas en lo que toca a la definicién de
sus competencias y la configuraciéon de sus 6rganos de
gobierno a la interpretaciéon que cada Comunidad Au-
tbnoma pueda hacer de ese derecho [...]".

El Tribunal reproduce la doctrina sentada en la STC
32/1981, reforzandola, por la ausencia de medios, en-
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tonces, para la impugnacion ante la jurisdiccion consti-
tucional por parte de las entidades locales. El Estado se
alzarfa garante de la autonomia local frente a las co-
munidades autébnomas, y este postulado, a su vez,
convertiria la garantia constitucional de la autonomia
local, de caracter general, en configuradora de un mo-
delo de Estado. En la circularidad de este argumento
gravita la tension de la doble condicién del legislador
estatal: como legislador dotado de una funcién consti-
tucional y como legislador sectorial sujeto a la distribu-
cion constitucional de competencias. Expresado en
otros términos: la relacion entre los articulos 137, 140
y 141 y el articulo 149.1.18, lo que, a juicio del Tribu-
nal, equivaldria a la identificacion entre autonomia lo-
cal y bases estatales, identificacion excluyente de la
legislacion autondmica como garante de la autonomia
local.

Aunque la jurisprudencia constitucional se ha apar-
tado en ocasiones de esta asimilacion y ha declarado
que los articulos 137 y 149.1.18 no son coextensos —
una declaraciéon formalizada en la STC 240/2006-, en
las Ultimas sentencias la ha retomado.

La novedad de la Ley radica en haber invertido los
términos: el Estado garantiza que el minimo reconoci-
do como nucleo esencial a los municipios no sera au-
mentado por las comunidades auténomas en determi-
nadas materias.

4.5. El desacierto en el dictamen del Consejo
de Estado sobre este punto

La lectura de las Observaciones particulares dedicadas
a las disposiciones transitorias octava y undécima cau-
sa asombro, porque el Consejo avala juridicamente el
contenido armonizador del Anteproyecto.

El dictamen vincula la rebaja del nucleo garantizado
con proteccion constitucional al correlativo traspaso a
las comunidades auténomas de las competencias has-
ta ese momento de titularidad municipal en salud,
educacion y servicios sociales. Frente a las criticas que
denuncian la inconstitucionalidad de esta medida, el
Consejo invoca la doble dimension del legislador esta-
tal, fundamentada en la vinculacion de los articulos
137y 149.1.18, para determinar las competencias mu-
nicipales en los términos recogidos en el articulo 25.2,
entendido el elenco de competencias como un dere-
cho de configuracién legal, mas o menos amplio y con
el limite de no volver irreconocible la institucion muni-
cipal. A partir de un razonamiento convencional ("Si

ese ambito se amplia o disminuye como consecuencia
de una modificaciéon como la que pretende operar el
anteproyecto sometido a consulta, seran las Comuni-
dades Auténomas las que, en su caso, deban ajustar su
esquema competencial de atribucion de competencias
a los Municipios a lo dispuesto con caracter basico por
el legislador estatal”), el Consejo equipara ampliaciéon
o disminucién como si, indistintamente, surtiera los
mismos efectos en la legislacién autondmica. Si el Esta-
do rebaja el minimo, suprimiendo una materia, au-
menta la disponibilidad del legislador autonémico para
asignarlo o no a los municipios, y si el legislador estatal
incrementa el nimero de materias, debera la comuni-
dad auténoma atribuir competencias o, al menos, sal-
vaguardar algun tipo de participacion en el procedi-
miento para el ejercicio de la competencia por el
legislador sectorial. En ninguin caso queda el legislador
autonémico privado de la posibilidad de atribuir com-
petencias a los municipios, ante la reduccion operada
por el legislador basico al regular el nucleo esencial de
la autonomia municipal en el tema de las competen-
cias. De ahi la gravedad de la conclusion cuando el
Consejo considera congruentes con la nueva regula-
cion, en materia de servicios sociales, las consecuen-
cias previstas en la disposiciéon transitoria undécima:

“En definitiva, lo que el articulo 25.2 de la LBRL
hace es delimitar los ambitos a los que pueden exten-
derse las competencias municipales, que es precisa-
mente lo que al legislador estatal corresponde, estable-
ciéndose en las disposiciones transitorias novena y
undécima —primera y segunda en la Ley— del antepro-
yecto las consecuencias que en materia de sanidad,
educacion y servicios sociales han de derivarse de tal
delimitacion”.

Es verdad que las bases delimitan los ambitos de
eventuales competencias municipales, pero con carac-
ter minimo, sin que las comunidades autbnomas no
puedan superarlo. Si recordamos el tenor literal de la
disposicion transitoria segunda, se entiende la siguien-
te afirmacién contenida en el dictamen:

“El hecho de que ello interfiera con la regulacion
autondémica vigente no permite concluir que exista en
este caso una vulneracion de las competencias autoné-
micas”.

Pero donde el desacierto del Consejo se revela mas
claramente, es en el supuesto impacto de aceptar que
las reformas estatutarias vinculan al legislador basico:

“Afirmar lo contrario llevaria a sostener que, pro-
mulgados los Estatutos de Autonomia o aprobadas en
gjercicio de las competencias autonémicas que estos

65

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 49-67
Fundacién Democracia y Gobierno Local



MANUEL ZaFRA VicTOR

establecen las correspondientes normas de delimita-
cion de competencias, el marco competencial resultan-
te de tal operacién de concrecion devendria indisponi-
ble para el legislador estatal, que no podria en ningtn
caso alterar el alcance dado a la autonomia local, en su
vertiente de reconocimiento de competencias, lo que
no resulta conforme con la interpretaciéon que de las
competencias del Estado en materia local ha efectuado
el Tribunal Constitucional”.

Lo hemos analizado mas arriba. Las reformas esta-
tutarias, aunque pensadas para contener la desmesura
de las bases, segun la STC 31/2010 no impiden que el
Estado defina su amplitud sin quedar condicionado
por los nuevos parametros estatutarios; ahora bien,
esa interpretacién no autoriza a inferir que el legislador
basico pueda delimitar en positivo las competencias
autonomicas.

Curiosamente el dictamen considera resuelta la
controversia juridica con esa inconsistente argumenta-
cion y hace notar que, no obstante la correccién cons-
titucional del Anteproyecto, pueden frustrarse los ob-
jetivos perseguidos con la reforma, ya que el articulo
25.2 no agota las competencias municipales. Cabria la
oportunidad de competencias impropias, en el caso de
cumplir los requisitos exigidos en el apartado 4 del ar-
ticulo 7, aunque esta salida parece descartada ante el
traslado forzoso de la competencia municipal a la co-
munidad auténoma, segun la disposicién transitoria
segunda, de tal forma que, a pesar de la eficiencia en
la prestacion municipal, deberian pasar a disposicion
autondmica los medios personales y materiales. Tam-
bién serfa posible la delegacién conforme al articulo
27. Una muestra palmaria de la desorientacién del dic-
tamen aparece en las recomendaciones para evitar las
patologias que provocaria una estricta aplicacién de la
reforma, singularmente en el consejo de inclusién en la
disposicion undécima de la posibilidad de delegacién
en los municipios de las competencias asumidas por las
comunidades auténomas en materia de servicios socia-
les. Una sugerencia, por cierto, innecesaria, porque asf
figura en el apartado cuarto. Pero el estupor surge al
pensar que, si no lo incluyera el legislador basico, la
comunidad auténoma quedaria privada de la opcién
de delegar en los municipios competencias sobre servi-
cios sociales.

En el caso de los servicios personales, la modificacion
de las bases en nada afectaria a las competencias que la
comunidad auténoma decidiera atribuir a los munici-
pios. El Estatuto de Autonomia garantiza en el articulo
84.2.¢) a los Gobiernos locales de Cataluia las compe-
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tencias propias sobre ordenacién y prestacion de servi-
cios basicos a la comunidad, en los términos que deter-
minen las leyes. Por su parte el articulo 31 de la Ley de
Servicios Sociales de Catalufa de 2007, de 11 de octu-
bre, atribuye a los municipios un repertorio de compe-
tencias en desarrollo de las previsiones estatutarias.

5. Conclusiones

1— El cumplimiento de un coste estandar en la provi-
sion de servicios obligatorios degradaba los municipios
a instancias desconcentradas del Estado, meras unida-
des de administracion periférica estatal, privadas de las
facultades propias de la autonomia politica sobre go-
bierno y administracion. El coste efectivo atenta unos
efectos tan corrosivos, pero limita la autonomia muni-
cipal, en la medida en que la prestacion de servicios a
coste efectivo mayor que la provincia implica la provi-
sién provincial, al tiempo que los municipios de menos
de veinte mil habitantes, para recuperar la competen-
cia en la prestacion de determinados servicios, deben
demostrar que lo haran a coste efectivo menor que la
provincia.

2— La regulacion de las competencias provinciales
en la Ley incurre en una contradiccion insalvable: si-
multdneamente se atribuye a la misma entidad local
competencia para asistir a municipios con baja capaci-
dad de gestion, y, por la misma causa —baja capacidad
de gestién municipal-, se le atribuye, suplantando a
los municipios, la directa prestacion del servicio.

3-La Ley presenta un doble motivo para ser califica-
da de inconstitucional: en primer lugar, el menoscabo
de la autonomia municipal, al despojar casi al noventa
por ciento de los municipios de la prestacion de la casi
totalidad de sus servicios minimos, vaciando de conte-
nido la garantia constitucional de los articulos 137 y
140 CE. Por otra parte, el coste efectivo somete las
competencias municipales a una situacion de precarie-
dad y provisionalidad, incompatible con la ordenacién y
gestion de una parte importante de los asuntos publi-
cos. En segundo lugar, por su contenido armonizador.

4— El legislador estatal pretende imponer al legisla-
dor autonémico un ejercicio determinado en compe-
tencias de su exclusiva titularidad. Por ejemplo, en la
materia de servicios sociales, veda al legislador secto-
rial autonomico la atribucion de competencias propias
a los municipios, limitando el margen a la posibilidad
de delegacién. Con el solo titulo competencial sobre
las bases del régimen juridico de las Administraciones
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Publicas, el Estado no puede delimitar en positivo las
competencias autondmicas en materia de asistencia
social. Deberia seguir el procedimiento del articulo
150.3.

5-La Ley imprime un giro copernicano a la concep-
cion de las bases sobre régimen local: de minimos que

el legislador autonémico debe observar a méximos que
no puede ampliar. El Estado garante de la autonomia
local frente a las comunidades auténomas se vuelve
guardian de la estabilidad y sostenibilidad, y les prohi-
be ahora la atribucion de determinadas competencias
a los municipios. M
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Resumen

Se procura exponer el alcance de la reforma introducida en la Ley 27/1013 en el régimen de las competencias
municipales delegadas y de las recientemente Illamadas “impropias”. La nueva Ley procura garantizar la viabi-
lidad financiera de las primeras y regula las segundas de forma muy restrictiva, bajo la motivacién de garanti-
zar la sostenibilidad de las haciendas municipales y evitar las duplicidades competenciales.

Palabras clave: competencia, municipio; autonomia local; delegacion, clausula de atribucion.

Municipal competences: delegated and improper competences

Abstract

The aim of this article is to explain the amendment to Law 27/2013 regarding the delegated municipal compe-
tences and the so called recently improper competences. The aim of the amendment is to preserve the financial
sustainability of municipal services and to avoid the phenomenon of duplicated competences by guaranteeing

the financial sustainability of delegated competences and limiting the improper ones.

Keywords: competence; municipality; local autonomy; delegation; distribution of competences.

El titulo | de la Ley 7/1985, de 2 abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local (LRBRL) contiene diez articu-
los, de los que el 2, el 7 y el 10 atafien directamente a
las competencias locales. Los tres han sufrido el emba-
te de la reforma contenida en la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Ad-
ministracion Local.

El articulo 2 es un precepto crucial, pues encabeza
el sistema de atribucion de competencias a las entida-

des locales. Como se ha repetido hasta el lugar comun,
ni la Constitucién ni la LRBRL reconocen competencias
concretas a los entes locales. De estas dos normas, solo
la Ultima se ocupa de las competencias locales, pero no
para atribuirlas por si, sino para establecer el mecanis-
mo de atribucion.

El articulo 7 continta este proceso de concrecion, si
bien manteniéndose auin en un plano de amplia genera-
lidad, pues refiere a todas las entidades locales la clasifi-

1. El texto de este estudio ha sido adaptado a la redaccién finalmente aprobada en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de

racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local.
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cacion de competencias en propias (articulo 7.2) y atri-
buidas por delegacion (articulo 7.3). Con la definicion
de estas dos categorias de competencia la LRBRL efec-
tuaba el disefo del sistema de competencias locales.

La reforma mantiene los elementos esenciales de
esa arquitectura, en cuanto que no varia el concepto
de unas y otras —con importantes matizaciones—, al
tiempo que aporta otros nuevos de gran relevancia: de
una parte, en lo que aqui interesa, se modifica el arti-
culo 7.3 en relacién con las competencias delegadas,
imprimiéndole un sesgo bastante diferente a la ante-
rior regulacion. Por otro lado, se introduce un nuevo
apartado (articulo 7.4) en que se alude a competencias
distintas de las propias y de las atribuidas por delega-
cion, que no se definen, pero que sefalan hacia una
nueva concepciéon de las competencias denominadas
impropias en los primeros textos, que dieron lugar al
Proyecto presentado por el Gobierno, publicado en el
Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de
los Diputados, de 6 de septiembre de 2013.

1. Las competencias delegadas
1.1. Perfil general de la delegacion

Frente a la explicacion tradicional que concibe la dele-
gacién como transferencia del ejercicio de la compe-
tencia reteniendo la titularidad, prefiero la impulsada
entre nosotros por L. Morell hace ya bastantes afios,
que quiere ver en ella una potestad publica con la que
el delegante crea otra titularidad de caracter subordi-
nado a favor del delegado, que le permite ejercer dicha
competencia en los términos establecidos en la delega-
cion en el marco de la normativa aplicable. De esta
manera en las competencias delegadas se instaura una
suerte de comparticion entre el delegante y el delega-
do en los términos antes referidos. De ahi que este es-
guema me parezca particularmente afortunado, para
explicar la realidad del funcionamiento de la denomi-
nada delegacion intersubjetiva.

El articulo 27 es posiblemente uno de los precep-
tos que, manteniendo la estructura conceptual tradi-
cional, contiene mas cambios de régimen positivo. De
entrada, llama la atencion su desmesurada extension;
sin embargo, lo primero que se advierte, paradodjica-
mente, son dos omisiones significativas de la nueva
concepcion. La primera afecta al sujeto delegante,
cuya posibilidad se restringe al Estado y a las comuni-
dades auténomas, quedando excluidas otras entida-
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des locales, a diferencia de lo que sucedia en la regu-
lacion de 1985.

La segunda omision, mas significativa, consiste en la
eliminacion del inciso “en materias que afecten a sus
intereses propios” —evidentemente, se ha entendido
siempre, de los municipios—. Sin embargo, la disposicion
final quinta LRBRL contiene desde sus origenes un caso
de delegacién que se orienta en un sentido bien diferen-
te, al delegar en los municipios cabeza de partido judi-
cial, en que no exista establecimiento penitenciario algu-
no, la ejecucién, en régimen de competencia delegada,
del servicio de detenidos a disposicion de la autoridad
judicial. Se cuida también la LRBRL de prever la obliga-
cion de la Administracion competente de poner a dispo-
sicién de los municipios los medios econémicos suficien-
tes. La relacion de este servicio estatal con los intereses
de los municipios, aunque no descartable in totum, apa-
rece mas que problematica, casi se puede afirmar que,
dentro de las competencias del Estado, tratamos de al-
guna de las mas lejanas al circulo de los intereses muni-
cipales, pero en tanto que actividad territorialmente lo-
calizada, de alguna manera incide en el ambito de lo
vecinal. De esa forma podemos sefalar una relativa ma-
yor localizacion de las competencias que se enumeran en
el apartado tercero del nuevo articulo 27, importante
novedad, que enuncia un amplio elenco de competen-
cias que la Administracion del Estado y las Administracio-
nes de las comunidades auténomas pueden delegar en
los municipios. Se pone asi de relieve la dificultad tantas
veces sefalada de realizar una nitida diseccién de los in-
tereses de las diversas Administraciones territoriales, que
en la realidad se imbrican y solapan, sobre todo una vez
superada la vieja concepcion de los intereses exclusivos.
Suprimir toda referencia a los mencionados intereses no
puede, por tanto, considerarse sino un acierto, aunque
para algunos autores pueda ser inaceptable, pues en
ningun caso quedaran desprotegidos los intereses loca-
les, ya que, partir de ahora, serd necesaria la aceptacion
del municipio interesado para la efectividad de la delega-
ciéon en todo caso, y parece razonable pensar que nadie
como este para determinar cuando de hecho estamos en
el ambito de sus intereses. Si se cree en la autonomia
local es mejor empezar por admitir que son los propios
municipios quienes mejor que nadie pueden interpretar
el alcance de sus intereses. Se gana asi en flexibilidad de
la técnica delegatoria, que queda liberada de un condi-
cionamiento de dificil concrecién.

Una tercera nota hay en la nueva regulacion que
también se expresa como una omision: la desaparicion
de la referencia a las delegaciones impuestas obligato-
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riamente por la ley. La reforma configura la delegacién
como un auténtico fendmeno interadministrativo,
pues ademas de la elusion de las delegaciones a que
acabo de referirme contiene numerosas referencias a la
“Administraciéon delegante”. ;Significa esto que, a
partir de la entrada en vigor de la reforma, no puedan
existir competencias analogas a las que hasta este mo-
mento denominabamos competencias delegadas por
ley, de las que existen numerosisimos ejemplos, incluso
en las materias del articulo 25.2, como se ha observa-
do? Entiendo que la respuesta ha de ser negativa. Lo
gue ocurre es que tales competencias en el nuevo con-
texto tienen otra ubicacion sisteméatica, como mas
adelante expondré.

En el nuevo texto queda mas que claro que la dele-
gacién se vincula a la mejora de la eficiencia de la ges-
tion publica, a contribuir a eliminar duplicidades admi-
nistrativas y a mantenerse acorde a la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
Es decir, los objetivos que desde la exposicion de moti-
VvOs se encuentran omnipresentes en toda la Ley, que,
ademads, se concretan en que no puede haber aumento
del gasto como consecuencia de la asignacién al dele-
gado de los medios personales, materiales y econémi-
cos (articulo 27.1, parrafos segundo y tercero). Incluso
en el apartado tercero, en donde a titulo ejemplificativo
se enuncia una amplia relacién de competencias dele-
gables, se anade a las finalidades de la delegacién la de
mejorar la transparencia de los servicios publicos y el
servicio a la ciudadania, contribuyendo a la racionaliza-
cion administrativa y generando ahorro neto.

Por el contrario, se evita aqui hablar de participacion
ciudadana —como ocurriera en el texto anterior—, tal vez
por el desprestigio de esta técnica como mecanismo de
participaciéon, o acaso porque no es este el problema
que preocupa al legislador, centrado, como es notorio,
en la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad fi-
nanciera. Todas estas finalidades pueden considerarse
razonables si no se les otorga un valor absoluto, pero
resultan de dificil comprension si de lo que se trata es
de acrecentar las posibilidades de actuacion de los mu-
nicipios que la delegacién comporta, aunque sea con
los condicionamientos que enseguida sefalaré.

1.2. La disposicion o acuerdo de delegacion:
naturaleza y contenido

La Ley deja en la mayor ambigledad la naturaleza del
acto de delegacion. En el articulo 7.3 y en el apartado

COMPETENCIAS MUNICIPALES: COMPETENCIAS DELEGADAS E IMPROPIAS

7 del articulo 27 alude a la disposicidon o acuerdo de
delegacion, expresiones absolutamente equivocas, en
mi opinién. Por otra parte, si queda muy claro que la
efectividad de la delegacién requerira de la aceptacion
del municipio interesado, al tiempo que desaparece la
referencia a la ley como fuente de imposicion obliga-
toria de la delegacion que en el apartado 3 de la ante-
rior versiéon del articulo 27 lucia a continuacion, como
ya he sefialado. De estas expresiones se desprende
que tanto puede el acto de delegacion referirse a un
acto unilateral —reglamento— como a un convenio. La
primera posibilidad parece que se compadece mejor
con la naturaleza de acto de reordenacion de las com-
petencias de la Administracién delegante que, sin
duda, comporta; por otro lado, el caracter de conve-
nio permite articular de una manera mas clara y satis-
factoria la aceptacion del municipio interesado (apar-
tado 5), pero esta razén no es en absoluto determi-
nante, pues el mismo efecto puede conseguirse me-
diante técnicas diferentes. En mi opinién, caben las
dos posibilidades, que, en principio, se gestaran a
través de los procedimientos que establezca la legisla-
cion sectorial o la local de las comunidades auténo-
mas. Creo que puede apuntarse que, en los supuestos
de delegacién de las competencias que se enumeran
en el apartado 3 del articulo 27, precisamente para
garantizar que se siguen los criterios homogéneos alli
establecidos, o también en los casos del apartado 2
cuando el nimero de municipios lo aconseje en que la
Ley también exige que se sigan criterios homogéneos,
sera preferible instrumentarla a través de una norma.
Si se trata de una delegacion singular parece mas ra-
zonable el pacto.

Igual que en la version anterior, el nuevo articulo 27
establece que la delegacién debera determinar el al-
cance, contenido y duracién de la misma, precisdndose
en la reforma una duracién minima de cinco afos, asi
como el control que se reserve la Administracion dele-
gante, pudiendo llegar a establecerse, incluso, contro-
les de oportunidad —articulo 7.3, segundo parrafo—, y
los medios personales, materiales y econdmicos que
esta asigne, pero condicionados a que no se produzca
aumento del gasto de las Administraciones Publicas
(parrafo 3, apartado 1). Ademas, en los supuestos de
los apartados 2 y 3 la delegacion debera realizarse con
criterios de homogeneidad, como ya he apuntado.

En coherencia con el enfoque general de la refor-
ma, la delegacion habra de acompafarse de la corres-
pondiente financiacién, requisito este que en la Ley de
1985 solo era preceptivo para las delegaciones im-
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puestas por ley, quedando en los demas casos a la libre
disponibilidad de delegante y delegado.

A estos efectos, la norma arbitra varias medidas
que, en principio, deben garantizar adecuadamente
la solidez financiera de la delegacién: en primer lu-
gar, la dotacion presupuestaria adecuada y suficien-
te, consignada en los presupuestos de la Administra-
cion delegante; la sancién de nulidad del acto de
delegacion si aquella falta, y la garantia del pago de
las competencias delegadas, por parte de las comu-
nidades auténomas, de un lado, a través de medidas
contenidas en el articulo 57 bis, y, de otro, la posibi-
lidad de compensacion de deudas en caso de incum-
plimiento de sus obligaciones financieras por parte
de la Administracién delegante (apartado 6). Natu-
ralmente esta medida sera efectiva siempre que exis-
tan deudas que compensar, y parece l6gico pensar
que debera ser objeto de oportuno desarrollo legal y
reglamentario.

En segundo lugar, y para asegurar el cumplimiento
de las exigencias de caracter financiero, la Ley ordena
gue el acto de delegaciéon vaya acompanado de una
memoria econémica (apartado 1, parrafo tercero)
—igual que al atribuirse competencias propias—, cuyo
objetivo fundamental es precisamente valorar el im-
pacto de la delegacién en el gasto de las Administra-
ciones Publicas —en lo que la Ley es reiterativa—, asi
como el cumplimiento de los principios que la justifi-
can, esto es, la mejora de la eficiencia en la gestién
administrativa y los tan reiterados principios de estabi-
lidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

A nadie se oculta que con estas cautelas y garantias
la delegacion pierde en flexibilidad, pero hemos de vol-
vernos de nuevo a las grandes motivaciones de la re-
forma, cifradas en la estabilidad presupuestaria y la
sostenibilidad financiera de los municipios.

También formaran parte de la disposicion o acuer-
do de delegacion las causas de revocacién o renuncia
de la misma, cuya determinacion se integrara por las
Administraciones implicadas, obviamente de diversa
forma si el acto de delegacion se contiene en un regla-
mento o en un convenio; sin embargo, con caracter
minimo, la Ley impone como causa de renuncia “el
incumplimiento de las obligaciones financieras por
parte de la Administracion delegante o cuando, por
circunstancias sobrevenidas, se justifique suficiente-
mente la imposibilidad de su desempefo por la Admi-

nistracion en la que han sido delegadas sin menoscabo
del ejercicio de sus competencias propias”.

1.3. El desarrollo de la delegacion

El apartado 4 del articulo 27 prevé las potestades de
que se dota a la Administracion delegante, vigente la
delegacion. Se ha dicho que con la delegacién, en cier-
ta medida, se instaura una relacién de jerarquia entre
la Administracion delegante y la delegada, en nuestro
caso, el municipio, pero esto no es exacto, o, al menos,
hasta ahora no era asi, porque se entendia que el mu-
nicipio actuaba desde su propia posicion, en cuanto
que se respeta su personalidad, lo que implicaba, tam-
bién hasta ahora, la necesidad de “respetar la potestad
de autoorganizacion de los servicios de la Entidad lo-
cal” en el marco de las delegaciones efectuadas. Este
limite estaba fijado con toda claridad tanto en la Ley de
1985 como en el texto proyectado, hasta su aproba-
cion por la Comisién de Hacienda y Administraciones
Publicas del Congreso de los Diputados?. A partir de
ese momento la nueva redaccion del articulo 7.3 re-
fuerza las lineas de sometimiento, haciendo desapare-
cer la referencia a la obligaciéon de respetar la potestad
de autoorganizacion de los servicios de la entidad lo-
cal. Desaparecida esta barrera de proteccion de la esfe-
ra intima de la entidad local, serd muy dificil distinguir
la relacion de delegacion de la relacion de jerarquia,
por mas que podamos seguir hablando de la persona-
lidad del municipio como receptor de la delegacion.
Esta medida esta en linea, ciertamente, con los niveles
de intervencién a que apuntan las potestades que in-
corpora la delegacién para el sujeto delegante, y con la
omision de la referencia al interés municipal como cri-
terio delimitador a priori del &mbito de las materias en
que delegar competencias, pero es, en mi opinién, de
dificil compatibilidad con la autonomia que garantiza
la Constitucion.

La delegacion comporta, por tanto, una clara si-
tuaciéon de sometimiento, pues la Administracién de-
legante podra, para dirigir y controlar el ejercicio de
los servicios delegados, dictar instrucciones de carac-
ter general y recabar, en cualguier momento, infor-
macion sobre la gestion municipal, asi como enviar
comisionados y formular los requerimientos pertinen-
tes para la subsanacion de las deficiencias observa-

2. Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, de 7 de noviembre de 2013.
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das. En caso de incumplimiento de las directrices, de-
negacion de las informaciones solicitadas, o
inobservancia de los requerimientos formulados, la
Administracién delegante podra revocar la delega-
cion o ejecutar por si misma la competencia delegada
en sustitucion del municipio.

Incluso los actos del municipio podran ser recurri-
dos ante los 6rganos competentes de la Administra-
cion delegante, que, como ya se dice en el articulo 7.3,
podra llegar a fiscalizar la actuacién del municipio des-
de la perspectiva de la oportunidad y de la eficiencia.
Conviene resaltar que estas potestades ya se inclufan
en la Ley de 1985.

El apartado 3 del articulo 27 contiene una de las
novedades mas llamativas de la nueva regulacién. En el
consabido propoésito de “evitar duplicidades”, al que
ahora se afade “mejorar la transparencia de los servi-
cios publicos y el servicio a la ciudadania y, en general,
contribuir a los procesos de racionalizacidon administra-
tiva, generando un ahorro neto de recursos”, se for-
mula un elenco de competencias susceptibles de dele-
gacioén, que cita a titulo enunciativo —entre otras—:

“a) Vigilancia y control de la contaminacién am-
biental.

“b) Proteccion del medio natural.

") Prestacion de los servicios sociales, promocion
de la igualdad de oportunidades y la prevencién de la
violencia contra la mujer.

“d) Conservacion o mantenimiento de centros sani-
tarios asistenciales de titularidad de la Comunidad Au-
tonoma.

“e) Creacion, mantenimiento y gestion de las es-
cuelas infantiles de educacion de titularidad publica de
primer ciclo de educacion infantil.

“f) Realizacion de actividades complementarias en
los centros docentes.

“g) Gestion de instalaciones culturales de titulari-
dad de la Comunidad Autbnoma o del Estado, con es-
tricta sujecion al alcance y condiciones que derivan del
articulo 149.1.28.2 de la Constitucién Espanola.

“h) Gestién de las instalaciones deportivas de titu-
laridad de la Comunidad Auténoma o del Estado, in-
cluyendo las situadas en los centros docentes cuando
se usen fuera del horario lectivo.

“i) Inspeccion y sanciéon de establecimientos y acti-
vidades comerciales.

“j) Promocién y gestién turistica.
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“k) Comunicacién, autorizacién, inspeccion y san-
cion de los espectaculos publicos.

“]) Liquidacién y recaudacion de tributos propios de
la Comunidad Auténoma o del Estado.

“m) Inscripcion de asociaciones, empresas o entida-
des en los registros administrativos de la Comunidad
Auténoma o de la Administracion del Estado.

“n) Gestion de oficinas unificadas de informacion y
tramitacion administrativa.

“0) Cooperacion con la Administracion educativa a
través de los centros asociados de la Universidad Na-
cional de Educacion a Distancia”.

Sinceramente no se me alcanza cudl es la razéon
de esta enumeracién de competencias?, pues es ob-
vio que en nada afecta a una competencia, a los
efectos de ser delegada, estar incluida en ella o no.
Quiza se pueda explicar en base a la hipotesis de pre-
sentar una relacion de competencias delegables, a
efectos ejemplificativos, una vez que, como hemos
visto, se desvincula la posibilidad de delegar de los
intereses propios del municipio, pudiendo, por tanto,
delegarse cualquier competencia del Estado o de la
comunidad autonoma. Dada la necesidad de acepta-
cién por parte del municipio delegado, no parece cri-
ticable la iniciativa, pues, si bien es cierto que se con-
cibe la delegacion en unos términos muy restrictivos,
cuasijerarquicos, como he sefialado, si el municipio la
acepta serad porque ve en ello aspectos que le con-
vienen.

La delegacién se extingue por el advenimiento de
alguna de las circunstancias a que se anude su finali-
zacion en el acto de delegacion, como es el cumpli-
miento del plazo establecido (articulo 27.1, parrafo
tercero), o cuando se produzca alguna de las causas
de revocacién o renuncia que se hubiesen contem-
plado. Entre las primeras: el incumplimiento de las
directrices, la denegacion de las informaciones solici-
tadas, o la inobservancia de los requerimientos for-
mulados; entre estas Ultimas, la Ley destaca el in-
cumplimiento de las obligaciones financieras por
parte del delegante, y la imposibilidad de su desem-
pefo por parte del delegado sin menoscabo de sus
competencias propias. Esta imposibilidad debe estar
basada en circunstancias sobrevenidas, y debe ser
justificada por el delegado que desea renunciar. El
acuerdo de renuncia se adoptara por el pleno de la
respectiva entidad local.

3. Las alegaciones de la Federacién Espanola de Municipios y Provincias la ignoran.
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2. Las competencias impropias

Aparte las referencias a la estabilidad presupuestaria y
la sostenibilidad financiera, exigencias obvias en un
marco de gestion razonable, elevadas ahora a norma
de derecho positivo, uno de los objetivos de la reforma
es la clarificacion de las competencias municipales para
evitar duplicidades con las competencias de otras Ad-
ministraciones Publicas, de forma que se haga efectivo
el principio de “una Administracién una competen-
cia”, pero, aunque la norma parece moverse en la di-
namica competencias locales versus competencias mu-
nicipales, son estas las que realmente acaparan su
atencion, hasta el punto de sefialar, como una de las
situaciones disfuncionales que se han generado a con-
secuencia de la regulacién contenida en la Ley de
1985, que los ayuntamientos presten servicios sin titu-
lo competencial especifico que les habilite, y sin contar
con recursos adecuados para ello. El problema, en este
orden de cosas, es que el sistema competencial de los
municipios espafoles se configura en la praxis como
un modelo excesivamente complejo, del que deriva
una difuminacion de la responsabilidad de los Gobier-
nos locales con obvias consecuencias negativas para
las Haciendas locales. Se apunta asi a lo que se consi-
dera una parte importante del problema de las Admi-
nistraciones municipales: las denominadas en el primer
borrador del Anteproyecto “competencias impropias”,
cuya consecuencia, al decir del ministro de Hacienda y
Administraciones Publicas, en el debate de las enmien-
das a la totalidad del Proyecto, son los “gastos impro-
pios”.

De lo dicho se desprende que por tales competen-
cias se entienden las que se ejercen sin titulo especifi-
co. En estricta logica la situacion descrita no deberia
ser considerada otra cosa que un abuso, un vicio de
incompetencia, cuya virtualidad desde la perspectiva
técnico-juridica deberia ser la invalidez de las resolucio-
nes que en el ejercicio de dichas competencias recaye-
sen. Sin embargo, no se considera asi, aunque obvia-
mente se sefala con la expresion una situacion de
anomalia que da la cara de modo especial a través del
gasto, como se desprende de las palabras del ministro
de Hacienda y Administraciones Publicas. La exposi-
cién de motivos achaca este fenémeno al sistema de
atribucion de competencias contenido en la LRBRL.

De la certeza del diagnéstico no creo que pueda
dudarse si consideramos la practica diaria de nuestros
municipios; lo que me parece al menos discutible es
buscar la causa de la situacion en la regulaciéon de las
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competencias locales, y mas en concreto municipales,
que ofrece la Ley de 1985. En ese sentido quiero llamar
la atencién sobre el inciso “en la praxis”, que matiza
las apreciaciones de la exposicion de motivos, y que, en
mi opinién, desplaza el origen del problema del propio
diseno legal a la aplicacién practica que del mismo se
viene haciendo.

Si'la Ley 7/1985 se hubiera aplicado en sus propios
términos no se habria podido producir el efecto critica-
do, esto es, el de las competencias impropias. No hay
mas que leer el articulo 25 para percatarse. Es mas, lo
que se denominan competencias impropias desde la
perspectiva de la Ley, realmente constituyen el resultado
de una vulneracion de la misma. Por tanto, lo razonable
es entender que este resultado ha ocurrido, a pesar de
la LRBRL. ¢Cudl ha sido la causa de este fendmeno?
Sencillamente que, con la mejor de las intenciones y
también con un considerable prejuicio, se ha hecho de-
cir a la Ley lo que esta no dice. En efecto: se ha interpre-
tado que el articulo 25.1 en su redaccién original conte-
nia una cladusula general de atribuciéon de competencias.
Para advertir que no es asf, no hay mas que leerlo. Habi-
lita para promover actividades y prestar servicios en el
ambito de las competencias que ya tiene el municipio.
Es obvio que esto es muy distinto de una cldusula gene-
ral de atribucion de competencias: cuando hablamos de
competencias en el ambito del derecho publico no solo
vinculamos una determinada actividad a un sujeto, sino
que hay un valor entendido que le otorga un sentido
especial, pues la competencia tiene un contenido carac-
teristico consistente en poder publico, la competencia
es atribucién de una porcién de poder —una potestad
administrativa— que se ejerce sobre un objeto determi-
nado. Como bien se ha dicho, ese precepto contenia
una declaracion general de capacidad.

La Ley se expresa, por tanto, con gran correccion, y
dice lo que quiere decir: a lo que puede extenderse el
ambito de actuaciéon de los municipios en aplicaciéon
del articulo 25.1, es a la realizacion de actividades y
servicios en el &mbito de los poderes que tengan atri-
buidos por las leyes. Se mire como se mire, este pre-
cepto no permite por si mismo acrecer el &mbito com-
petencial de ningln municipio. Para percatarse de lo
que estoy intentando poner de manifiesto no hay mas
gue acercarse a algunos textos donde se contienen
cladusulas generales de atribucion de competencias, y
observar la diferencia con el que consideramos.

Ahora bien, si el articulo 25.1 LRBRL no contiene la
pretendida clausula general, incurre en un notable dé-
ficit de constitucionalidad si utilizamos el pardmetro de
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los articulos 137 y 140 CE, la Carta Europea de la Au-
tonomia Local, etc. Esto tampoco se puede negar, mas
no por ello la Ley debe ser considerada inconstitucio-
nal, ni asi se la ha declarado. Al menos, asi era en el
contexto constitucional de 1985, y posiblemente con
mayor razén tras la reforma del articulo 135 CE de
2011. Sin embargo, por mas autonomista que parezca,
la clausula general de atribucion de competencias ni es
una exigencia de la autonomia, puesto que esta puede
colmarse de otras maneras, ni debe confundirse con la
exigencia de la indeterminaciéon de fines que corres-
ponde a las exigencias conceptuales de las Administra-
ciones territoriales.

Aclarado este aspecto, es innegable que en la prac-
tica se ha actuado —con la anuencia de doctrina y juris-
prudencia— como si tal cldusula hubiera existido, vy, en
consecuencia, se han producido las denominadas com-
petencias impropias.

No recuerdo haber oido ni leido la expresion “com-
petencias impropias” de los municipios antes de leer
los primeros borradores de la reforma. Evidentemente
el concepto venia implicito en la forma mas generaliza-
da de interpretar el articulo 25.1 LRBRL, y los proble-
mas que de ahi derivan, especialmente desde el punto
de vista financiero, eran conocidos. Con todo, no pare-
ce adecuada esa denominacién (aparecida en el borra-
dor de 18 de febrero de 2013), ni la de “competencias
no previstas en la ley” (borrador de 14 de noviembre
de 2012), criticada por el Consejo de Estado (dictamen
de 26 de junio de 2013), y si mas aceptable la de
“competencias distintas de las propias y de las delega-
das” —denominacién sugerida por dicho érgano con-
sultivo—, a las que de modo mas breve y funcional po-
demos referirnos como “competencias distintas”, por
mas que la denominacién no pueda ser mas imprecisa
e insulsa, aunque, como es natural, lo importante no
es el nombre sino el concepto. Creo que se puede decir
que la Ley alumbra un nuevo concepto de competen-
cia local, ciertamente de perfiles poco definidos.

El Consejo de Estado, en el dictamen citado, en-
tiende que las competencias distintas constituyen “un
tertium genus distinto de las competencias propias y
de las delegadas —de hecho, no se encuentran defini-
das como tales, sino solo por su exclusion de las otras
clases de competencias—". Como se ve, tampoco aqui
encontramos un alarde de precision.

El texto del articulo 7.4 aprobado por la Comision
se refiere a ellas en los siguientes términos:

“Las Entidades Locales solo podran ejercer compe-
tencias distintas de las propias y de las atribuidas por
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delegaciéon cuando no se ponga en riesgo la sostenibi-
lidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal,
de acuerdo con los requerimientos de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y
no se incurra en un supuesto de ejecuciéon simultanea
del mismo servicio publico con otra Administracién Pu-
blica. A estos efectos, serdn necesarios y vinculantes
los informes previos de la Administracién competente
por razén de materia, en el que se sefiale la inexisten-
cia de duplicidades, y de la Administracién que tenga
atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad fi-
nanciera de las nuevas competencias”.

Aungue el articulo 7, por su ubicacion sistematica,
abarca todas las entidades locales, y por tanto también
las provincias y las islas, es absolutamente explicito al
referir estas competencias a los municipios. No obstan-
te, la atencién que se dedica a estas competencias no
guarda proporciéon con su importancia en la vida de
estos. Es obvio que la dindmica social y politica en que
estan insertos determina que sus responsabilidades, y
consecuentemente sus competencias, deban exceder
el estrecho &mbito de las materias recogidas en el arti-
culo 25.2. En la actualidad son muchas las competen-
cias que ejercen aquellos que o bien proceden de la
atribucién legal —en materias no incluidas en la men-
cionada enumeracion— o de las hasta ahora denomina-
das competencias impropias, es decir, derivadas de la
inexistente clausula general del articulo 25.1. De esta
constatacion deriva, en mi opinion, que el legislador
haya debido dedicarles mayor atencién. Es, pues, criti-
cable que la poca atenciéon que se les dispensa esté,
ademas, concebida en términos negativos, como deri-
va del propio vocablo que las designa, de cuyos ante-
cedentes parece inferirse una actitud de rechazo, que
en el nuevo contexto resulta insostenible.

De entrada, puede afirmarse una notable incohe-
rencia entre asumir la existencia de estas competen-
cias, a diferencia de la legislacion anterior que las igno-
raba por completo, o reducirlas a la mas plena
innominacion o atipicidad, si admitimos la tan referida
en paginas atras clausula general de atribucién, para,
una vez aceptadas, sumirlas de nuevo en la mas abso-
luta indeterminacion, en la que solo aparecen claros
los aspectos negativos o limitativos; sobre todo, cuan-
do se es consciente de gue nos hallamos ante un con-
junto de competencias que, con independencia de
cudl haya sido su fuente de reconocimiento en el pasa-
do, vienen impuestas por la realidad y son exigencia de
la posicion institucional de los municipios, curiosamen-
te las Unicas Administraciones Publicas a las que la Ley
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las refiere. Situados ahi es preciso asumir la preocupa-
cion por la integridad de la Hacienda municipal, pero
esta circunstancia no puede ser tan solo un factor de
limitacion, sino, precisamente por la trascendencia de
estas competencias, un elemento de configuracién o
modelacion de las mismas a combinar y ponderar con
otros posibles. Con ello se pone de relieve la inadecua-
cion que supone una regulacion de las competencias
municipales absolutamente separada de la de la Ha-
cienda municipal. Este error condena a las Administra-
ciones locales a vivir en una situacion de irrealidad y, de
ordinario, al incumplimiento de las normas.

Ya que se las acoge en el texto, a diferencia de las
competencias impropias tradicionales, se echa en falta,
de entrada, una definicién de estas competencias,
como ocurre con las competencias propias y delega-
das. Pero, ademas de los requisitos que se exigen para
su ejercicio, naturalmente relacionados con la estabili-
dad presupuestaria y la sostenibilidad financiera, y con
la no ejecucién simultanea, en los términos citados,
falta algo tan esencial como es la fuente de la que pro-
cede esa atribucion de competencias.

Creo que se pueden aventurar tres posibilidades
acumulativas: por una parte, las competencias atribui-
das por ley que, respondiendo al concepto de compe-
tencias propias por no venir referidas a alguna de las
materias enumeradas en el articulo 25.2, quedan fuera
del régimen alli disefado; serian por tanto competen-
cias que los municipios ejercerfan en los términos del
articulo 7.2, pero aplicindoseles los condicionamientos
del apartado 4 de ese articulo, pues no hay otra posibi-
lidad. Por otra parte, podrian caber aqui las antiguas
competencias cuya delegacion se impone obligatoria-
mente por la ley, que antes se contenian en el articulo
27 y ahora se silencian en esa sede, quedando, en prin-
cipio, en una situacion anémala. Y, por ultimo, las com-
petencias no atribuidas a ningln ente superior —Estado,
comunidad auténoma- que se autoatribuyan los muni-
cipios a través de sus ordenanzas, naturalmente cum-
pliendo los requisitos formales y materiales que estable-
ce el articulo 7.4 citado. En consecuencia, estas
competencias distintas pueden proceder: de atribucién
legal en régimen de autonomia; de competencias a
ejercer en los términos en que la ley configure la dele-
gacién; y, por ultimo, de expresion directa de ejercicio
de la autonomia municipal, cuando no exista la previa
atribucion legal a otra entidad, naturalmente con so-
metimiento a las exigencias de estabilidad presupuesta-
ria y sostenibilidad consabidas, ademas de los requisitos
de no ejecucion simultdnea ni cualquier otro solapa-
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miento competencial, circunstancia que precisamente
constituye el presupuesto de hecho de las mismas.

En el fondo, las dos primeras posibilidades no supo-
nen configuracién de una categoria nueva de compe-
tencias; son consecuencia de una regulacion mas es-
tricta de las competencias delegadas y mas restrictiva
de las propias, como hemos visto mas atrds. De una
forma u otra existian plenamente aceptadas, y a nin-
guna de ellas puede referirse la preocupaciéon expuesta
en la exposicion de motivos como competencias que
se ejercen sin titulo. Lo novedoso es que, con las com-
petencias distintas, se trata de recuperar el espacio de
las antiguas competencias impropias, regulandolo, es
decir, no extrayéndolo de la aplicacion directa de una
imprecisa cldusula general de atribucion para hacerlo
pasar, en el caso de aquellos municipios que desearan
ejercerlas, por un procedimiento de atribucion —autoa-
tribucién—en el que se engarzan los necesarios y vincu-
lantes “informes previos de la Administracion compe-
tente por razébn de materia, en el que se sefiale la
inexistencia de duplicidades, y de la Administracion
que tenga atribuida la tutela financiera sobre la soste-
nibilidad financiera de las nuevas competencias”; en
definitiva, adaptandolas a las exigencias que presideny
justifican la reforma, asi ya no hay nada que recelar de
esas competencias que, en ultimo término, vienen exi-
gidas por la propia autonomia local garantizada. Desde
este punto de vista la reforma merece aprobacién, por
cuanto intenta aproximar las previsiones de la Ley a la
realidad y dar cauce a una necesidad. Es en la concreta
regulacién que se ha hecho donde encontramos ele-
mentos criticables por su excesivo rigor.

No debe extrafiar que hable de autoatribucién por
ordenanza de la propia entidad local, pues esta es pro-
puesta ya antigua de una parte considerable de la doc-
trina apoyada en la consideraciéon, generalmente ad-
mitida, de la legitimacion democratica directa que
caracteriza a estas normas. Pero estas normas regla-
mentarias engarzan con el conjunto precisamente a
través del articulo 7.4 de la Ley, que las habilita en tan-
to se cumplan los requisitos alli consignados. No se ol-
vida aqui que autonomia no es soberania y que es la
ley quien en ultimo término debe habilitar para el ejer-
cicio de competencias publicas, como se encarga de
recordar la exposicion de motivos: “Las Entidades Lo-
cales no deben volver a asumir competencias que no
les atribuye la ley y para las que no cuenten con la fi-
nanciacion adecuada”.

El Consejo de Estado ha cuestionado los condicio-
namientos a que la Ley somete el ejercicio de estas
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competencias, singularmente la alusién a la inexisten-
cia de duplicidades, pues lo considera un término vago
e impreciso, sin un contenido juridicamente delimita-
do, cuya inclusion en el Anteproyecto, desprovista de
ulteriores criterios que acoten su significado, produce
un efecto perturbador de la seguridad juridica que
debe evitarse. Me parece que algo parecido podria
afirmarse de la otra clausula: “no se ponga en riesgo la
sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda
municipal”, por mas que esta si parezca satisfacer al
Alto Organo Consultivo.

Creo que pueden no estar infundados estos rece-
los, pero también me parecen cuestionables los infor-
mes vinculantes a que se somete el ejercicio de estas
competencias, acerca de los que no se pronuncia el
mencionado Consejo*. En el fondo supone sujetar su
ejercicio al parecer de otras Administraciones de una
manera excesiva, cuando hay otros medios menos
agresivos para la autonomfa. Pues si bien esta es un
poder limitado, la limitacién debe contenerse en ins-
trumentos proporcionados que posiblemente requie-
ran una regulacion mas completa y pormenorizada
gue la contenida en la reforma, sobre todo a la vista de
la realidad de las llamadas competencias impropias
que se pretenden sustituir, pues, efectivamente, una
cosa es encauzar y otra suprimir. Si con la regulacion
gue se ha hecho se pretende esta Ultima finalidad, no
parece arriesgado pronosticar el mas que probable fra-
Caso, pues se quiera o no, con clausula general o sin
ella, las competencias impropias son imposicién de la
realidad, como he reiterado, y a esta se la puede regu-
lar con inteligencia, pero no es inteligente utilizar la
regulaciéon para su liquidacion. Terminara resurgiendo
de la manera mas inesperada, y de nuevo aparecera el
problema, probablemente magnificado. Creo que es

COMPETENCIAS MUNICIPALES: COMPETENCIAS DELEGADAS E IMPROPIAS

razonable el propdsito del legislador de evitar las dupli-
cidades y asegurar la viabilidad financiera de las institu-
ciones, pero no se olvide que posiblemente rondemos
la esfera de los intereses mas vitales que no es posible
dejar sin respuesta escudandose en planteamientos
negativistas; debe pertrecharse a los municipios para
hacer frente a muchas necesidades para las que son
precisas estas competencias, ordenadas, racionalizadas
y sostenibles, pero operativas. Es evidente que la ulti-
ma palabra corresponderd al legislador de las Hacien-
das locales, pero en ese momento esta realidad debera
estar muy presente.

Estas cautelas conectan con un aspecto importante
del ejercicio de dichas competencias. El articulo 7, al
referirse a las propias, dice que se ejercen en régimen
de autonomia y bajo la propia responsabilidad, sin per-
juicio del sometimiento a la necesaria coordinacién; en
cuanto a las delegadas, se ejercen en los términos de la
delegacioén, segln ya vimos, y todas con sujecion a la
legislacion del Estado o de las comunidades auténo-
mas, dado el caracter reglamentario de las normas lo-
cales.

A salvo la aplicacion genérica de estas normas, que
se imponen a todas las competencias, no se establece
precision alguna en cuanto a las competencias distin-
tas. Hemos visto mas atras la posible triparticion de
estas competencias. Del régimen de los dos primeros
tipos ya me he ocupado. El problema queda reducido
a las otras competencias, las que, en mi opinién, pro-
piamente vienen a sustituir, ddndoles una regulacién, a
las antiguas competencias impropias. Es precisamente
esta consideracién, exigencia de la autonomia local
con que se cierra el sistema, lo que me hace pensar
que su régimen debe estar lo mas proximo posible al
de las competencias propias. B

4. De hecho, el Grupo Parlamentario Vasco en el Senado presenté una enmienda, que no prospero, proponiendo el cambio
de la expresiéon “vinculantes” por “determinantes”, referida a estos informes.
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Competencias propias y servicios minimos obligatorios de
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Resumen

La reciente Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local ha efectuado una importante
reforma del régimen local basico que ha afectado, entre otros apartados, a las competencias y servicios a de-
sarrollar por los municipios. Se analizan los cambios producidos en la sistematizacién, tipificacién y contenido
de las competencias propias de los municipios, el régimen de sus servicios obligatorios y su coordinacion y po-
sible asuncion por las diputaciones, asi como la correlacion en esta materia entre la normativa estatal basica y
la de las comunidades auténomas. Se abordan algunas cuestiones que el nuevo régimen plantea y el significa-
do global de la reforma.

Palabras clave: Administracion local; régimen local basico, competencias de los municipios y diputaciones, servicios loca-
les obligatorios; coordinacion, legislacion basica; normativa de las comunidades auténomas; autonomia local; coste efec-
tivo de los servicios;, competencias propias e impropias.
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COMPETENCIAS PROPIAS Y SERVICIOS MINIMOS OBLIGATORIOS DE LOS MUNICIPIOS EN LA RECIENTE REFORMA DEL REGIMEN LOCAL BASICO

Proper competences and minimum municipal services of an obligatory nature in the recent
reform of local law

Abstract

The recent Law on rationalization and sustainability of local administration has implied a significant reform of
basic state local law on matters such as competences and services to be provided by municipalities. This article
analyzes these changes firstly in the systematization, classification and content of proper competences of the
municipalities, secondly, in the regime of the minimum municipal services of an obligatory nature and the
coordination and possible attribution of them to the intermediate local governments (diputaciones), and,
thirdly and finally, in the relationship between the basic state law and the law of the Autonomous Communi-
ties. The article deals with some questions that the new framework arises and with the global significance of
the reform.

Keywords: local administration; basic state local law; municipal and provincial competences; minimum municipal services
of an obligatory nature; coordination; basic state law; law of the Autonomous Communities; local autonomy; effective

cost of the services; proper and improper competences.

1. Introduccion

La recién promulgada Ley de racionalizacion y sosteni-
bilidad de la Administracion Local (en adelante LRSAL')
ha efectuado una enjundiosa reforma de nuestro régi-
men local basico, modificando a tal fin un conjunto de
preceptos de la Ley de Bases del Régimen Local (en
adelante LBRL) y de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales. La reforma trae causa del articulo 135 de la
Constitucién, que en su nueva redaccion dada en 2011
consagra la estabilidad presupuestaria como principio
rector de la actuacion de todas las Administraciones
Publicas, y de la Ley Organica 2/2012, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, dictada en
desarrollo de dicho articulo de la Constitucion.

Son estas dos referencias las que, segun la Exposi-
cion de Motivos (en adelante E. de M.) de la LRSAL,
exigen adaptar la normativa basica en materia de régi-
men local para adecuarla a la aplicacion de los princi-
pios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad fi-
nanciera y eficiencia en el uso de los recursos publicos
locales; “lo que exige —dice esa E. de M.— adaptar algu-
nos aspectos de la organizaciéon y funcionamiento de
la Administracion local, asi como mejorar su control
econoémico-financiero”. Pero el legislador no se recata
en describir el amplio alcance de la reforma: transcurri-

1. Ley 27/2013, de 27 de diciembre (BOE del 30).
2. Cf. la disposicion final 2.2 de la LRSAL.

dos casi treinta afos de la entrada en vigor de la Ley de
Bases del Régimen Local de 1985, “ha llegado el mo-
mento —nos dice— de someter a una revision profunda
el conjunto de disposiciones relativas al complejo esta-
tuto juridico de la Administracion local”.

A partir de ahi, y al amparo de los titulos constitucio-
nales de competencia estatal de los apartados 14.% y
18.2 del articulo 149.1 CE (respectivamente, hacienda
general y deuda del Estado, y bases del régimen juridico
de las Administraciones Publicas)?, la reforma tiene cua-
tro objetivos fundamentales que la E. de M. de la LRSAL
especifica: clarificar las competencias municipales para
evitar duplicidades con las competencias de otras Admi-
nistraciones, de forma que se haga efectivo el principio
de “una Administracion, una competencia”; racionali-
zar la estructura organizativa de la Administracion local
de acuerdo con los principios de eficiencia, estabilidad y
sostenibilidad financiera; garantizar un control financie-
ro y presupuestario mas riguroso; y favorecer la iniciativa
econémica privada evitando intervenciones administra-
tivas desproporcionadas.

En estas paginas me voy a limitar al analisis del pri-
mer apartado, concretamente a los cambios introduci-
dos en la Ley de Bases del Régimen Local en lo que
respecta a la regulacion de las competencias propias y
los servicios obligatorios de los municipios. Ciertamen-
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te los otros objetivos confluyen en la articulacion del
primero; es mas, un analisis detallado del &mbito com-
petencial de las entidades locales exigiria superar esa
mera referencia a los municipios, pero las légicas razo-
nes de espacio y de distribucion tematica? justifican me
centre especificamente solo en esa cuestion.

2. El marco general de las competencias de
los entes locales

2.1. La anterior regulacion de la Ley de Bases
del Régimen Local

Como es sabido, hasta ahora, y conforme a la LBRL, las
competencias de los entes locales se estructuraban se-
gun este esquema:

1.— Reconocimiento de una clausula general de ca-
pacidad-competencia (“institucionalizan y gestionan
con autonomia los intereses propios de las correspon-
dientes colectividades” —articulo 1 LBRL-), y consagra-
cion del principio de participaciéon competencial, que
obliga a la legislacion estatal y autondmica, reguladora
de los distintos sectores de acciéon publica, segun la
distribucion constitucional de competencias, a asegu-
rar a los entes locales necesarios (municipio, provincia,
isla) su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten
directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles
las competencias que proceda (articulo 2.1 LBRL).

2.— Diferenciacioén, en las competencias de las enti-
dades locales, entre las propias y las atribuidas por de-
legacion (articulo 7.1 LBRL): las primeras, a ejercer en
régimen de autonomia, propia responsabilidad y debi-
da coordinacion con las deméas Administraciones Publi-
cas, y las segundas, en los términos de la delegacion, y
respectivamente concretadas como sigue. Los munici-
pios ejercen en todo caso competencias, en los térmi-
nos de la legislacién estatal y de las comunidades auto-
nomas (es decir, tal y como esta legislacion precise), en
las materias enumeradas por el articulo 25.2 LBRL (son
las competencias propias); deben prestar, por si 0 aso-
ciados, los llamados servicios minimos que especifica el
articulo 26 LBRL; y pueden ejercer las competencias
que deleguen en ellos la Administracion del Estado, la

de las comunidades auténomas u otras entidades loca-
les (articulo 27 LBRL). Por su parte, son competencias
propias de las provincias las que les atribuyan, en este
concepto, las leyes del Estado y de las comunidades
autébnomas, y en todo caso —como competencias mini-
mas— las enumeradas en el articulo 36.1 LBRL, junto a
las cuales ejerceran las que les deleguen el Estado o las
comunidades autonomas (articulo 37 LBRL).

3.— Los municipios podian ademas “realizar activi-
dades complementarias de las propias de otras Admi-
nistraciones publicas, y en particular las relativas a la
educacion, la cultura, la promocion de la mujer, la vi-
vienda, sanidad y la proteccién del medio ambiente”
(articulo 28 LBRL). El &mbito competencial de los muni-
cipios quedaba asf abierto a nuevas competencias (cier-
tamente como un factor generador de la eventual du-
plicacion de competencias con otras Administraciones).

4.— Pero es mas, como después veremos, el tenor
textual del articulo 25.1 LBRL (“El municipio, para la
gestion de sus intereses y en el ambito de sus compe-
tencias, puede promover toda clase de actividades y
prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satis-
facer las necesidades y aspiraciones de la comunidad
vecinal”) podia eventualmente ser interpretado, co-
nectado con la cldusula general del articulo 1.1 LBRL,
como legitimador abstracto, mas alla de lo deducible
de las determinaciones anteriores, de un amplio mar-
gen de competencia para los municipios.

2.2. El marco competencial general en la Ley
de Bases reformada

Pues bien, es la reduccion de esa diversa panoplia com-
petencial, en particular en el caso de los municipios, lo
gue, entre otras cosas, pretende la LRSAL con su refor-
ma de la LBRL. Entre otras razones, porque en aquella
podria estar la raiz de un excesivo gasto publico en el
ambito local (el gasto por competencias “impropias”
de los entes locales ascendi¢ en 2010 al 25 por 100 del
total de sus gastos, y al parecer la reforma de la LBRL
podria suponer un ahorro de 9000 millones de euros,
y en concreto la reforma de las competencias locales,
de 4000 millones)*.

3. Este trabajo procede de la ponencia que presenté en el Férum sobre la reforma del régimen local, celebrado en Sevilla
los dias 15y 16 de noviembre de 2013, organizado por la Fundacién Democracia y Gobierno Local y la Asociacion Espafola de
Profesores de Derecho Administrativo, y donde se presentaron asimismo otras ponencias que también ven la luz ahora en este

numero monografico de los Cuadernos de Derecho Local (QDL).

4. Datos de la Memoria econémica adjunta al Anteproyecto de LRSAL remitido al Consejo de Estado, y destacados por este

en su dictamen sobre el mismo.
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2.2.1. Los objetivos de la reforma

La Exposicion de Motivos de la LRSAL argumenta que
la LBRL diseid un modelo competencial disfuncional
y generador, en no pocos supuestos, de situaciones
de concurrencia competencial entre varias Adminis-
traciones, duplicidad en los servicios, o la prestacion
de estos por los ayuntamientos sin un titulo compe-
tencial especifico que los habilitara y sin contar con
los recursos adecuados para ello, dando lugar asi al
ejercicio de competencias que no tenian legalmente
atribuidas ni delegadas y a la duplicidad de compe-
tencias entre Administraciones. Lo que le lleva a con-
cluir que el sistema competencial de los municipios
espafnoles se configuraba en la practica como un mo-
delo excesivamente complejo, del que se derivaban
estas dos consecuencias: la difuminaciéon de la res-
ponsabilidad de los Gobiernos locales en el ejercicio
de ese sistema competencial, y la confusion con los
ambitos competenciales propios de otras Administra-
ciones, generando en no pocas ocasiones el descon-
cierto de los ciudadanos, que desconocian cudl era la
Administracion responsable de los servicios publicos,
ademas de su repercusién sobre la necesaria sosteni-
bilidad y consolidacion fiscal de las Haciendas loca-
les.

Ante ello la LRSAL pretende (cf. su Exposicién de
Motivos) “evitar los problemas de solapamientos
competenciales entre Administraciones Publicas hasta
ahora existentes”, y “definir con precision las compe-
tencias que deben ser desarrolladas por la Adminis-
traciéon local, diferencidndolas de las competencias
estatales y autonémicas”. ;Cémo lo hace la LRSAL?
Aunque ahora detallaremos el alcance de la reforma,
adelantemos ya como resume el propésito de esta, en
interpretacién auténtica, la propia Exposicion de Mo-
tivos de la LRSAL: “Se enumera un listado de materias
en que los municipios han de ejercer, en todo caso,
competencias propias, estableciéndose una reserva
formal de ley para su determinacién, asi como una
serie de garantias para su concrecion y ejercicio. Las
Entidades Locales no deben volver a asumir compe-
tencias que no les atribuye la ley y para las que no
cuenten con la financiacién adecuada. Por tanto, solo
podran ejercer competencias distintas de las propias
o de las atribuidas por delegaciéon cuando no se pon-
ga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto
de la Hacienda municipal, y no se incurra en un su-
puesto de ejecucion simultanea del mismo servicio
publico con otra Administracion Publica”.

2.2.2. El nuevo cuadro sistematico de las
competencias locales

La LRSAL ha suprimido el contenido del articulo 28
LBRL, o sea, las competencias o actividades municipa-
les “complementarias” de otras Administraciones Pu-
blicas (algo natural, visto su objetivo de evitar la dupli-
cidad de competencias), y ha dado nueva redaccion al
articulo 7 LBRL —que hasta ahora se referia solo a las
competencias propias y delegadas de los entes loca-
les—, conforme sigue.

Se reitera que en principio las competencias de los
entes locales son propias o atribuidas por delegacién
(articulo 7.1); se acota el significado de las competen-
cias propias (en términos parejos a los del texto ante-
rior de la LBRL: determinacioén solo por ley; ejercicio en
régimen de autonomia, atendiendo a la debida coordi-
nacién en su programacion y ejecucion con las demas
Administraciones —articulo 7.2-) y de las competencias
delegadas (también en términos parejos a los del pre-
cedente texto de la LBRL, aunque con nuevas especifi-
caciones: las mismas se ejercen en los términos de la
delegacion; esta, que podra tener lugar por norma o
acuerdo, preverd necesariamente —hasta ahora era fa-
cultativo— las correspondientes técnicas de direcciéon y
control de oportunidad y eficiencia —articulo 7.3-);
pero, junto con lo anterior, se ha anadido una especifi-
ca referencia a la hipdtesis de las llamadas competen-
cias “impropias”, no tipificadas en la LBRL, y que ahora
se contemplan explicitamente, aunque acotando la
posibilidad de su desarrollo en términos bien definidos
y estrictos (articulo 7.4).

En efecto, conforme a este nuevo apartado 4 del
articulo 7 LBRL, las entidades locales solo podran ejercer
“competencias distintas de las propias y de las atribui-
das por delegacion” cuando se cumplan estos requisi-
tos: que no se ponga en riesgo la sostenibilidad finan-
ciera del conjunto de la Hacienda local, de acuerdo con
los requerimientos de la legislacion de estabilidad presu-
puestaria y sostenibilidad financiera, y no se incurra en
un supuesto de ejecucion simultanea del mismo servicio
publico con otra Administracién. A estos efectos seran
necesarios y vinculantes los informes previos de la Admi-
nistracién competente por razéon de la materia (hay que
entender la estatal o la autonémica, atendiendo a la dis-
tribucion constitucional de competencias), en que se
sefale la inexistencia de duplicidades, y de la Adminis-
tracién que tenga atribuida la tutela financiera sobre la
sostenibilidad financiera de las nuevas competencias.
Por lo demas, el ejercicio de estas competencias “distin-
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tas de las propias y las atribuidas por delegacion” debe-
ra realizarse en los términos previstos en la legislacion
del Estado y de las comunidades autbnomas (o sea, se-
gun lo regule esta legislacion).

En definitiva, los entes locales (aungue se ha supri-
mido el contenido del articulo 28 LBRL, relativo a las
llamadas “competencias complementarias” de los mu-
nicipios) podran sequir desplegando su actividad mas
allad del ambito de sus competencias propias y delega-
das (articulos 25y 27 en el caso de los municipios, y 36
y 37 en el de las provincias, todos ellos de la LBRL), pero
ciertamente condicionados a tal fin por las exigencias
gue para ello ahora se especifican en el articulo 7.4
LBRL. En este sentido conviene aclarar este dato: podria
pensarse que en todo supuesto de competencias con-
feridas por ley —estatal o autondmica- a las entidades
locales, o atribuidas a estas por delegacion, no nos ha-
llarfamos ante estas competencias “distintas” de las
propias o delegadas; sin embargo, como las competen-
cias “propias” o “delegadas” quedan acotadas por la
propia LBRL, toda otra competencia conferida —o que
se pretenda conferir—a los entes locales, incluso por ley
o delegacion, pero que no se corresponda con las ma-
terias y ambitos funcionales de estos definidos por la
LBRL como competencias locales propias o delegadas,
caeréa bajo la tipificacion legal de competencia “distin-
ta” de las dos anteriores, y consecuentemente debera
sujetarse a lo previsto por el articulo 7.4 LBRL.

Por ello mismo la caracterizacién de una concreta
competencia local como propia, delegada, o “distinta”
de estas, con sus consecuencias de régimen juridico,
suscita mas de un problema de integracién normativa
(porque la legislacion de las comunidades auténomas
puede —de hecho sucede- calificar de competencias
“propias” de los entes locales algunas que no son de
las tipificadas como tales por la LBRL), al que nos refe-
riremos mas adelante. Pero de entrada se suscita esta
otra cuestion: ¢las entidades locales podran ejercer
esas competencias impropias (lo que ahora el articulo
7.4 LBRL llama “competencias distintas de las propias
y de las atribuidas por delegacion”) si de hecho y obje-
tivamente concurren esos dos requisitos establecidos
por el articulo 7.4 LBRL (no ejecuciéon simultanea del
mismo servicio publico por otra Administracion, no
existencia de riesgo financiero), o podria la Administra-
cion competente por razéon de la materia oponerse dis-

crecionalmente a ello en su preceptivo informe previo
y vinculante al efecto?

Por lo demas, y teniendo en cuenta que la causa y
fundamento de las competencias de las entidades lo-
cales es su autonomia constitucionalmente reconocida
como una garantia institucional (lo que implica que
aquella sea objeto de configuracion legal, siempre que
esta tenga lugar en unos términos que permitan su
reconoscibilidad), conviene resefar la modificaciéon
producida en el articulo 2.1 LBRL. Hasta ahora este
precepto (que articula esa configuracién legal median-
te el principio de participacion competencial, y la nece-
saria atribucion de competencias a las entidades loca-
les por la legislacion sectorial) se referia como contexto
de esa atribucion a los “principios de descentralizacion
y de maxima proximidad de la gestién administrativa a
los ciudadanos”. Tras la reforma lo hace, ademas de al
principio de descentralizacion, a los de “proximidad —
ya sin el calificativo de ‘maxima’—, eficacia y eficiencia,
y con estricta sujecion a la normativa de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera” (un dato
este sintomatico del espiritu de la reforma y de los ob-
jetivos prioritarios de la misma).

3. Nueva regulacion de las competencias
propias de los municipios

Las competencias propias de los municipios se regula-
ban —y siguen regulandose—- en el articulo 25 LBRL. Pero
este articulo ha sido objeto por la LRSAL de nueva re-
daccién, cuyo alcance voy a sintetizar siguiendo el or-
den de sus diversos apartados (creo es el mejor método
para verificar los cambios producidos y su significado).

3.1. La clausula general (articulo 25.1 LBRL)

La nueva redaccion del articulo 25.1 LBRL trata de de-
limitar con precision las competencias propias de los
municipios. Por ello, y aunque a primera vista parece
repetir el antiguo contenido del articulo 25.1 LBRL,
quita a este el posible caracter abierto del ambito com-
petencial de los municipios que de su anterior redac-
cion podria en hipétesis deducirse®, eliminando del
texto los incisos “toda clase” de actividades, y “cuan-

5. La antigua redaccion del articulo 25.1 decia: “El municipio, para la gestién de sus intereses y en el ambito de sus
competencias, puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las
necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”. Esto hacia posible una doble interpretacién.
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tos” servicios publicos, y sobre todo corrigiendo esa
hipotética apertura con la expresa atribucién de tan
solo lo que expresamente reconoce el articulo 25 en
sus diversos apartados (especifica por eso el nuevo in-
ciso final anadido al articulo 25.1: “en los términos
previstos en este articulo”).

Y, en efecto, el articulo 25 LBRL acota las compe-
tencias propias de los municipios (el primer gran grupo
de sus competencias dentro del cuadro general de las
de los entes locales enunciado en el nuevo texto del
articulo 7 LBRL), enumerando la lista de materias en las
gue aquellos —conforme a lo que establezca la legisla-
cion sectorial, estatal o de las comunidades auténo-
mas— tendran tales competencias propias (articulo
25.2), y estableciendo las exigencias que a tal fin debe
cumplir dicha legislacién sectorial atributiva (articulo
25, nuevos apartados 3y 4).

3.2. La atribucion genérica de las competen-
cias propias mediante una lista de materias
(articulo 25.2 LBRL): novedades

El articulo 25.2 LBRL, en su primer péarrafo, mantiene
en esencia su anterior redaccion, con la sola intercala-
cion de un nuevo inciso: “El Municipio ejercera en todo
caso como competencias propias —este “como compe-
tencias propias” es el nuevo inciso—, en los términos de
la legislacion del Estado y de las Comunidades Autdno-
mas, en las siguientes materias” (sigue la correspon-
diente lista de materias).

Dicho inciso trata de precisar que estas y solo estas
(las del articulo 25.2) son las competencias municipales
“propias”. Algo coherente con la voluntad de la refor-
ma de clarificar las competencias locales y su tipologia,
y en concreto, de que toda otra competencia de los
municipios “distinta” de estas o de las delegadas por

otras Administraciones (una hipdtesis susceptible de
tener lugar, bien porque el municipio quisiera abordar-
las de propia iniciativa, o incluso porque la legislacion
sectorial se las atribuyera, en descentralizacion local,
en ambitos excedentarios de los establecidos por el ar-
ticulo 25.2 LBRL) no tendra el caracter de “propia”, y
por tanto se regird no por este articulo 25.2, sino por
lo dispuesto en el nuevo articulo 7.4 LBRL, cuyo alcan-
ce ya hemos sintetizado.

Novedad a destacar en todo caso en la reforma del
articulo 25.2 LBRL por la LRSAL es la remodelacion sis-
tematica (nuevo orden de las diversas materias y com-
petencias funcionales) y de contenido de la lista de
materias recogida en el mismo, y que sintetizamos a
continuacion.

3.2.1. Materias que han desaparecido de la
lista

No figuran ya en la lista de materias del articulo 25.2
LBRL la referencia a “mataderos” y a “defensa de
usuarios y consumidores” [anterior letra g) del articulo
25.2], probablemente desde el criterio de que la legis-
lacion sectorial puede tener otras opciones de atribu-
cion competencial a Administraciones y érganos mas
apropiados para el desarrollo de las correspondientes
funciones. En concordancia con ello la disposicién
transitoria 3.2 de la LRSAL establece que, en el plazo de
seis meses desde su entrada en vigor, las comunidades
auténomas prestaran los servicios relativos a la inspec-
cion y control sanitario de mataderos, industrias ali-
mentarias y bebidas que hasta el momento vinieran
prestando los municipios.

Ha desaparecido asimismo de la lista la “participa-
cion en la gestion de la atencion primaria de salud”
[anterior letra i) del articulo 25.2]. Circunstancia ante la

De un lado, la proclive a la expansion de las competencias municipales mas alla de las que expresamente les atribuyera la
legislacion sectorial, y segun la cual podria entenderse que el municipio tenfa de suyo un marco competencial abierto, una
habilitacién genérica para satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal, en concordancia con la definicion
de los municipios como “entidades basicas [...] que institucionalizan y gestionan con autonomia los intereses propios de las
correspondientes colectividades” (articulo 1.1 LBRL). Un marco abierto que tendria como é&mbito asegurado en todo caso por
la ley (articulo 2.1 LBRL) un minimo a concretar por la legislacion sectorial, constituido por el listado de materias del articulo
25.2, y, como minimo efectivo y directamente atribuido por la propia LBRL, los servicios obligatorios o minimos del articulo 26
LBRL.

De otro lado, la interpretacién de que, como el articulo 25.1 LBRL decia que ese “promover toda clase de actividades y
prestar cuantos servicios publicos” tendria lugar “en el dmbito de sus competencias”, en absoluto podia entenderse que los
municipios tuvieran ese campo competencial abierto, sino tan solo una gran amplitud en las actividades a desarrollar, pero
todas en todo caso solo dentro de la competencia material precisada por los correspondientes articulos de la LBRL (el 25.2 para
las competencias derivadas de la participacién competencial; el 26 para los servicios obligatorios; el 27 para las competencias
delegadas; y el 28 para las complementarias de otras Administraciones).
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que la disposicién transitoria 1.2 de la LRSAL determina
se aplicaran las siguientes reglas: las comunidades au-
tébnomas asumiran la titularidad de esta competencia
(con independencia de que su ejercicio se hubiera veni-
do realizando por municipios, diputaciones provincia-
les o entidades equivalentes, o cualquier otra entidad
local). Todo ello de acuerdo con las normas regulado-
ras del sistema de financiacién autonémica y de las
Haciendas locales, y sin que la gestion por las comuni-
dades auténomas de los correspondientes servicios
pueda suponer un mayor gasto para el conjunto de las
Administraciones Publicas. La misma disposiciéon tran-
sitoria 1.2 de la LRSAL especifica que en el plazo méxi-
mo de cinco afios desde la entrada en vigor de esta Ley
las comunidades autonomas asumiran de forma pro-
gresiva, un 20 por 100 anual, la gestién de los servicios
asociados a dichas competencias sanitarias, a cuyos
efectos la comunidad auténoma elaborard un plan
para la evaluacion y reestructuracion de los servicios.
En suma, aunque la asuncion de esa competencia por
la comunidad auténoma es automatica desde la entra-
da en vigor de la reforma de la LBRL, la gestién por
aquella de los correspondientes servicios sera progresi-
va en ese plazo de cinco afos.

Ahora bien, ello no excluye —conforme a esa dispo-
sicion transitoria 1.2 de la LRSAL-, ciertamente partien-
do de que la competencia es ya de titularidad de la
correspondiente comunidad auténoma, que esta pue-
da delegarla en los municipios, diputaciones provincia-
les o entidades equivalentes, de conformidad con lo
establecido en el articulo 27 LBRL (es decir, respetando
las exigencias que para la delegacién de competencias
incluye la nueva redaccién dada a ese articulo 27 LBRL),
ni esta otra regla de esa misma disposicion transitoria
12: cada afio que transcurra, dentro del citado periodo
de cinco, sin que la comunidad auténoma haya asumi-
do el desarrollo del 20 por 100 de los servicios, o, en su
caso, acordado la citada delegacion, los servicios segui-
ran prestandose por el municipio (o diputaciéon provin-

cial o entidad equivalente) con cargo a las comunida-
des autbnomas (en este caso, y si las comunidades
auténomas no transfirieran las cuantias precisas para
ello, se aplicaran retenciones en las transferencias que
les correspondan por aplicacién de su sistema de finan-
ciacién, teniendo en cuenta lo dispuesto en su norma-
tiva reguladora)®.

Las previsiones de la disposicion transitoria 1.2 de la
LRSAL suscitan alguna incoégnita. Por ejemplo, ;podra
la comunidad auténoma dictar instrucciones sobre un
servicio que —dado ese plazo de cinco afios— puede que
aun no haya asumido?; ;como se resuelve el traspaso
de medios y del personal?; y sobre todo ;cémo puede
la Ley basica vincular a las comunidades auténomas en
lo que, por otra parte, se reconoce por la misma LRSAL
es una competencia de titularidad —y por tanto de au-
toorganizacion— autonémica?; ¢ impedirian las determi-
naciones que hemos resumido que la legislacion de la
comunidad auténoma pueda optar por otras vias dis-
tintas del ejercicio directo por esta de esa competencia
asumida ex lege o su delegacion en los municipios o
diputaciones, como podria ser su transferencia o des-
centralizacién a favor de estos Ultimos mediante ley au-
tondémica? De nuevo nos topamos con el quid central
de la reforma en este punto: la legitimidad de lo basico
para imponerse de modo tan concreto y especifico a la
disponibilidad y autoorganizaciéon de las comunidades
auténomas sobre sus propias competencias.

3.2.2. Competencias de la lista que se man-
tienen, aunque reducidas

Otras competencias de la lista del articulo 25.2 LBRL se
mantienen, pero reducidas en su contenido (lo que po-
dria afectar de futuro a las correspondientes prestacio-
nes). Es el caso de la “prestacion de los servicios socia-
les y de promocion y reinsercion social”, competencia
hasta ahora recogida en la letra k) del art. 25.2 LBRL, y

6. A este respecto conviene tener en cuenta lo previsto en la disposicién adicional 11.2 de la LRSAL (compensacion de
deudas entre Administraciones por asuncion de servicios y competencias): “Realizada la asuncion de los servicios y competencias
a la que se refieren las disposiciones transitorias primera y segunda, en sus respectivos apartados segundos, las Comunidades
Autdnomas, con referencia a cada Municipio de su dmbito territorial, la comunicaran al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, junto con el importe de las obligaciones que tuvieren reconocidas pendientes de pago a los citados Municipios, al
objeto de la realizacion, en los términos que se determinen reglamentariamente, de compensaciones entre los derechos y las
obligaciones reciprocos, y el posterior ingreso del saldo resultante a favor de la Administracion Publica a la que corresponda, v,
en su caso, recuperacion mediante la aplicacion de retenciones en el sistema de financiacion de la Administracién Publica que
resulte deudora” (las disposiciones transitorias 1.2y 2.2 de la LRSAL se refieren respectivamente a la asuncién por las comunidades
auténomas de las competencias municipales “propias” sobre asistencia sanitaria y sobre servicios sociales, que hasta ahora se
inclufan en el articulo 25.2 LBRL; y los respectivos apartados segundos de esas transitorias, a la citada asuncion de los servicios
en el plazo de cinco anos).
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que con la reforma se reduce a solo la “evaluacion e
informacién de situaciones de necesidad social y la
atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de
exclusién social” [ahora letra e) del articulo 25.2].

Esta reduccién, cuestionada ya antes de la aproba-
cion de la nueva Ley, sin duda trata de evitar duplicida-
des y gasto en un ambito donde venian concurriendo
diversas Administraciones, estableciendo la disposicion
transitoria 2. de la LRSAL la siguiente solucién, similar
a la que acabamos de exponer para el caso de la aten-
cion sanitaria. Con fecha 31 de diciembre de 2015 -y
en los términos previstos en las normas reguladoras del
sistema de financiacion autonémica y de las Haciendas
locales— las comunidades auténomas asumiran la titu-
laridad de las competencias que se preveian como pro-
pias del municipio, relativas a la prestacion de los servi-
cios sociales y de promocion y reinsercion social (y ello
con independencia de que su ejercicio se hubiera veni-
do realizando por municipios, diputaciones provincia-
les o entidades equivalentes, o cualquier otra entidad
local). En dicho plazo maximo, y previa elaboracion de
un plan para la evaluacion, reestructuracion e implan-
tacion de los servicios, las comunidades auténomas, en
el &mbito de sus competencias, habran de asumir la
cobertura inmediata de dicha prestaciéon (sin que en
ningun caso la gestién por las comunidades auténo-
mas de dichos servicios pueda suponer un mayor gasto
para el conjunto de las Administraciones). No obstan-
te, también en este caso las comunidades auténomas
podran delegar esa competencia en los municipios,
diputaciones provinciales o entidades equivalentes, de
conformidad con las reglas del articulo 27 LBRL.

En todo caso, si a 31 de diciembre de 2015 —y en
los términos previstos en las normas reguladoras del
sistema de financiacién de las comunidades auténo-
mas y de las Haciendas locales— las comunidades auto6-
nomas no hubieran asumido el desarrollo de los servi-
cios de su competencia hasta ahora prestados por los
municipios (o diputaciones provinciales, entidades
equivalentes u otras entidades locales), o en su caso
acordado su delegacion, los servicios seguiran prestan-
dose por el municipio con cargo a la comunidad auté-
noma. Y si esta no transfiriera las cuantias precisas a tal
fin, se aplicarén retenciones en las transferencias que
le correspondan por aplicaciéon de su sistema de finan-
ciacion, teniendo en cuenta lo que disponga su norma-
tiva reguladora (también en este supuesto se aplicara
en tal caso lo previsto por la disposicion adicional 11.2
de la LRSAL sobre la compensacion de deudas entre
Administraciones).

Asimismo las competencias propias que la LBRL re-
conocia a los municipios en materia de ensefianza se
han reducido y especificado. Decia antes la letra n) del
articulo 25.2 LBRL: “Participar en la programacion de
la ensefianza y cooperar con la Administracién educa-
tiva en la creacion, construccién y sostenimiento de los
centros docentes publicos; intervenir en sus érganos
de gestion y participar en la vigilancia del cumplimien-
to de la escolaridad obligatoria”. Ahora, tras la refor-
ma, dice: “Participar en la vigilancia del cumplimiento
de la escolaridad obligatoria y cooperar con las Admi-
nistraciones educativas correspondientes en la obten-
cion de los solares necesarios para la construcciéon de
nuevos centros docentes. La conservacion, manteni-
miento y vigilancia de los edificios de titularidad local
destinados a centros publicos de educacién infantil,
primaria o de educacién especial”.

La LRSAL (disposicion adicional 15.%) incluye una pre-
vision especifica a estos efectos, pero en este caso no
para precisar la Administracién sucesora de las compe-
tencias municipales que desaparecen en esta materia o
el modo en que ello deba tener lugar, sino para remitir a
un momento ulterior lo que parece pérdida por los mu-
nicipios incluso de las competencias residuales en mate-
ria de educacion recogidas en esa nueva redaccion de la
letra n) del articulo 25.2 LBRL. Dice esa disposicion adi-
cional 15.2 de la LRSAL: “Las normas reguladoras del
sistema de financiacion de las Comunidades Auténo-
mas y de las haciendas locales fijaran los términos en los
gue las Comunidades Autbnomas asumiran la titulari-
dad de las competencias que se prevén como propias
del Municipio, aun cuando hayan sido ejercidas por es-
tas, por Diputaciones Provinciales o entidades equiva-
lentes, o por cualquier otra Entidad Local, relativas a
participar en la vigilancia del cumplimiento de la escola-
ridad obligatoria y cooperar con las Administraciones
educativas correspondientes en la obtencién de los sola-
res necesarios para la construccién de nuevos centros
docentes, asi como la conservacion, mantenimiento y
vigilancia de los edificios de titularidad local destinados
a centros publicos de educacion infantil, de educacion
primaria o de educacion especial, para lo que se con-
templara el correspondiente traspaso de medios econé-
micos, materiales y personales”.

3.2.3. Otras competencias afectadas

El resto de las competencias propias de los municipios
hasta ahora recogidas en la lista del articulo 25.2 LBRL
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se mantienen en la nueva redacciéon dada a este por la
LRSAL, aunque con retoques puntuales mas o menos
significativos. Asi, “cementerios y servicios funerarios”
pasa a ser “cementerios y actividades funerarias” [aho-
ra letra k) del articulo 25.2], quizé para subrayar la no
municipalizacién del servicio; “suministro de agua”
pasa a ser “abastecimiento de agua potable a domici-
lio” [ahora letra c)]; “recogida y tratamiento de resi-
duos” pasa a ser “gestion de los residuos sélidos urba-
nos” [ahora letra b)], y sin incluir ya “limpieza viaria”;
“turismo” pasa a ser “informacién y promocién de la
actividad turistica de interés y ambito local” [ahora le-
tra h)]; “seguridad en lugares publicos” pasa a ser “po-
licia local” [ahora letra f)]; “promocion y gestion de
viviendas” pasa a ser “promocion y gestion de la vi-
vienda de proteccién publica con criterios de sostenibi-
lidad financiera” [ahora letra a)]; y el genérico “protec-
cion del medio ambiente” pasa a ser especificado
como “medio ambiente urbano” [ahora letra b)]. Por
lo demas, se incluyen como novedades o especificacio-
nes “comercio ambulante” [letra i)] y “conservacion y
rehabilitacion de la edificacion” [letra a)].

3.3. La concrecidon de las competencias pro-
pias por la legislacién sectorial (articulo 25.3,
4y 5 LBRL)

Prefigurados por el apartado 2 del articulo 25 LBRL, a
través de la lista comentada, las materias y/o los ambi-
tos funcionales en los que en todo caso el municipio
habria de ejercer, en los términos de la legislacion sec-
torial, competencias propias, el apartado 3 de la anti-
gua redaccion de este articulo establecia: “Solo la Ley
determina las competencias municipales en las mate-
rias enunciadas en este articulo, de conformidad con
los principios establecidos en el articulo 2”.

Pues bien, en la nueva redaccion dada al articulo 25
LBRL, dicho apartado 3, aunque mantiene el mismo
sentido del precepto (que las competencias municipa-
les en las materias enunciadas en la lista del apartado
2 seran especificadas, concretadas, por ley estatal o
autondmica), lo hace con nuevos matices en su nueva
redaccion: a tal fin debera evaluarse “la conveniencia
de la implantacion de servicios locales conforme a los
principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y
sostenibilidad financiera”.

De esta manera, si el antiguo texto del articulo 25.3
LBRL se referia solo genéricamente a los principios del
articulo 2 LBRL, en su nueva redaccién especifica esos
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principios (reiterando los ahora también recogidos en
dicho articulo 2), salvo precisamente el de “proximi-
dad”, que es asi omitido en el articulo 25.3. En suma,
este precepto quiere recordar a la ley sectorial que sea
cuidadosa en la atribucion de competencias a los mu-
nicipios, y que esa atribucién ha de estar presidida por
la eficiencia y la estabilidad y sostenibilidad financiera
mas que por esa proximidad.

Junto a ello, en su actual redaccion, el articulo 25
LBRL incluye dos nuevos apartados (4 y 5) que formal y
materialmente vinculan a las leyes sectoriales que con-
creten las competencias municipales que aquel prefigu-
ra. Dichas leyes iran acompafadas de una memoria eco-
némica, que refleje el impacto sobre los recursos
financieros de las Administraciones Publicas afectadas y
el cumplimiento de los principios de estabilidad, sosteni-
bilidad financiera y eficiencia del servicio o actividad, y
deberan prever la dotacién de los recursos necesarios
para asegurar la suficiencia financiera de las entidades
locales (en el caso de los proyectos de leyes estatales, los
mismos se acompafnaran de un informe del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas en el que se
acrediten los criterios antes sefalados —articulo 25.4
LBRL, que concreta también en este punto la preocupa-
cion financiera que preside toda la reforma-). Por su
parte, el nuevo apartado 5 del articulo 25 LBRL, desde la
preocupacion de la reforma por evitar la duplicidad
competencial, precisa: “La Ley determinard la compe-
tencia municipal propia de que se trate, garantizando
gue no se produce una atribucion simultanea de la mis-
ma competencia a otra Administracién Publica”.

4. Nueva regulaciéon de los servicios munici-
pales obligatorios

4.1. La regulacion precedente

Como es sabido, hasta ahora la LBRL atribufa a los mu-
nicipios la obligada prestacion, por si o asociados, de
una serie de diferentes servicios conforme a una espe-
cifica técnica (una serie de servicios obligatorios en to-
dos los municipios, y otros también obligatorios afiadi-
dos a los primeros de modo acumulativo y en escala,
segun que el numero de sus habitantes fuera superior
a cinco, veinte o cincuenta mil habitantes —articulo
26.1 LBRL-). Podria decirse que de esa manera, en el
marco de la lista de competencias propias del articulo
25.2 LBRL, se destacaban asi una serie de competen-
cias minimas directamente reconocidas a los munici-
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pios por la propia LBRL, y por ello de irrenunciable y
obligado ejercicio por estos.

Lo que no excluia que, si a los municipios les resul-
tara de imposible o muy dificil cumplimiento el estable-
cimiento y prestacion de dichos servicios por el propio
ayuntamiento, pudieran solicitar de la comunidad au-
tdbnoma respectiva la dispensa de la obligacion de pres-
tar dichos servicios minimos (articulo 26.2 LBRL). Por
otra parte, para posibilitar su prestacion, la asistencia
de las diputaciones provinciales a los municipios, pre-
vista en el articulo 36 LBRL, deberia dirigirse preferen-
temente al establecimiento y adecuada prestacion de
tales servicios publicos municipales obligatorios (articu-
lo 26.3).

4.2. La reforma en este punto por la Ley de
racionalizaciéon y sostenibilidad de la Admi-
nistracion Local

Pues bien, la LRSAL da nueva redaccion al articulo 26
LBRL, incluyendo las siguientes novedades.

En el apartado 1, se suprime el inciso “por si 0 aso-
ciados”, lo que podria ser interpretado como un dato
revelador de la opcién de la reforma porque la even-
tual prestacion conjunta de estos servicios obligatorios
de los municipios lo sea de modo integrado y bajo
coordinacién superior, y no tanto bajo férmulas man-
comunadas (asi se contemplaba en los primeros borra-
dores de la LRSAL, y la supresion de ese inciso bien
puede constituir un residuo de sus primeros pasos).
Aun asi, el dato describe bien el énfasis puesto por la
LRSAL y su reforma de la LBRL en la “coordinacion” de
los servicios obligatorios de los municipios por parte de
las diputaciones provinciales, segin vamos a ver’.

En el repertorio de servicios municipales obligato-
rios incluido en el articulo 26 LBRL, son pocos los cam-

bios introducidos por la LRSAL®. Mas significativa es la
supresion de la posibilidad de dispensa de la prestacion
de estos servicios municipales obligatorios, por su co-
herencia con la principal novedad de la reforma en este
punto: la “coordinacién” —y en su caso asuncion— de
los servicios obligatorios minimos en los municipios de
menos de 20 000 habitantes por parte de las diputa-
ciones provinciales, determinacion esta que motiva la
nueva redaccion dada al apartado 2 del articulo 26
LBRL, que vamos a abordar con cierto detalle.

En fin, como ultimo apartado (el 3), se recoge en la
nueva redaccion del articulo 26 LBRL que “La asistencia
de las Diputaciones o entidades equivalentes a los Mu-
nicipios, prevista en el articulo 36, se dirigira preferente-
mente al establecimiento y adecuada prestaciéon de los
servicios minimos” (Unica prevision de las antes incluidas
en el articulo 26 LBRL que se mantiene), habiéndose su-
primido el hasta ahora apartado 4 de este articulo.

4.3. La coordinacién y/o asuncién por las di-
putaciones provinciales de los servicios mu-
nicipales obligatorios minimos

Que las diputaciones —o entidades equivalentes— pue-
dan coordinary, en su caso, asumir la prestacion de los
servicios municipales obligatorios minimos, constituye
quiza lo mas destacable de la reforma de la LBRL en el
plano competencial. Por ello esta determinacion fue y
sigue siendo polémica, y por ello mismo las previsiones
iniciales al respecto del Anteproyecto de LRSAL fueron
—aun sin alterar los criterios de fondo— muy corregidas
tanto en el Proyecto de Ley remitido a las Cortes como
finalmente en la LRSAL —y su reforma de la LBRL- defi-
nitivamente promulgada. Resulta por tanto de interés
pasar revista a ese proceso de decantacién de la solu-
cion legal finalmente adoptada.

7. Se ha producido asi un cambio en la politica legislativa. La hace unos afios proyectada y non nata Ley del Gobierno Local
estaba imbuida de un trasfondo municipalista, siendo concebida la accion de las diputaciones en esencia como instrumental o
subsidiaria de las decisiones y accion de los municipios. Ahora se prevé para las diputaciones un mayor protagonismo, aunque
sea articulado como “coordinacion”.

8. Enlaletra a) del articulo 26.1 (servicios obligatorios en todos los municipios) desaparece “control de alimentos y bebidas”
(ya hemos visto cémo la disposicién transitoria 3.2 de la LRSAL dispone que, en el plazo de seis meses desde su entrada en vigor,
las comunidades auténomas prestaran los servicios relativos a la inspeccion y control sanitario de mataderos, de industrias
alimentarias y bebidas que hasta este momento vinieran prestando los municipios).

En la letra c) (servicios obligatorios en municipios de mas de 20 000 habitantes) desaparece “prestacion de servicios sociales”
(algo coherente con la reforma sobre esta materia que se hace en el listado de las competencias propias del articulo 25.2 LBRL
y con la supresion del contenido del articulo 28 LBRL), mencion que, en coherencia con dicha novedad, se sustituye por la de
“evaluacion e informacién de situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a personas en situacién o riesgo de
exclusion social”.

En la letra d) (municipios con mas de 50 000 habitantes) se precisa, en vez de “proteccién del medio ambiente”, “medio
ambiente urbano”.
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4.3.1. Las previsiones del Anteproyecto de
LRSAL

El Anteproyecto de LRSAL partia de un concepto clave,
el del “coste estandar” al que debian ajustarse los ser-
vicios municipales obligatorios, como pardmetro para
determinar si los servicios municipales se prestaban o
no de manera eficiente, y que seria establecido por
Real Decreto, el cual regularia asimismo la evaluacién
de los servicios y el cumplimiento de dicho coste en su
prestacion. El Anteproyecto preveia que la superacion
de ese “coste estandar” o la insuficiencia de la presta-
Cion en atencion a economias de escala, daria lugar, en
los municipios de menos de 20 000 habitantes, a la
asuncion de sus competencias para la prestacion de
dichos servicios (de cualesquiera servicios de los del ar-
ticulo 26.2 LBRL) por parte de las diputaciones provin-
ciales, a las cuales quedarfa atribuida la titularidad de
la competencia correspondiente, asi como la potestad
reglamentaria para la aprobacién y modificacion de las
ordenanzas fiscales reguladoras de las tasas y los pre-
cios publicos de tales servicios. La asuncion de los ser-
vicios por las diputaciones —por un plazo minimo de
cinco afos, prorrogable automaticamente— podria te-
ner lugar también si los municipios (en este caso con
independencia del monto de su poblacion) lo solicita-
ban voluntariamente con la aprobacion de su Pleno. La
asuncion implicaria el traspaso a la diputacion de los
correspondientes medios, y aquella elegirfa la forma de
gestion de los servicios asumidos.

El planteamiento expuesto fue muy cuestionado —
como otras previsiones del Anteproyecto— desde diver-
sas instancias, entre ellas la FEMP, y en su dictamen
sobre el Anteproyecto de Ley el Consejo de Estado fue
ciertamente critico con este disefio. Respecto al “coste
estandar” como parametro determinante, el Consejo
de Estado puso en cuestion que, pudiendo derivarse
del mismo una eliminacién de las competencias muni-
cipales, el Anteproyecto remitiera en blanco su deter-
minacion, asi como el procedimiento y periodicidad
para la evaluacion de los correspondientes servicios
municipales, sin mas, a la potestad reglamentaria del

Gobierno. Por ello recomendé se procediera a una re-
gulacién legal suficiente al respecto que incluyera, al
menos, si el “coste estandar” era Unico para todos los
servicios o variable para cada uno de ellos; los oportu-
nos factores de ponderacién o correccion de dicho
“coste estandar” que atendieran a la heterogeneidad
de los municipios (orografia, clima, estructura so-
cioecondémica, etc.); un procedimiento mas detallado
para su fijacién; una mayor concrecion en la regulacion
legal de la evaluacién de los servicios municipales, con
la especificacion al menos de a quién correspondia la
competencia para efectuar la evaluacion, y los criterios
y procedimiento para llevarla a cabo.

No se recatd tampoco el Consejo de Estado en su
critica sobre los efectos que la regulacién proyectada
para la asuncion por las diputaciones de los servicios
municipales —basada en el citado “coste estandar”—
podria tener sobre la autonomia local: por reducir en
exceso el ambito competencial municipal que integra
el nucleo esencial de esta, hasta dar en una “autono-
mia en precario”; por no reparar en que las diputacio-
nes son entidades de representacion indirecta y no di-
rectamente democraticas, y cuyas competencias son
funcionales (de coordinacion supramunicipal y asisten-
cia) y no tanto materiales; porque el Anteproyecto era
en este punto drastico y no matizado (por ejemplo, no
atendia a la situacion presupuestaria de la diputacién
receptora de los servicios, ni preveia consecuencia al-
guna para el caso de que fueran las propias diputacio-
nes las que no se ajustaran al “coste estandar”); y por-
gue el texto incurria en diversos fallos técnicos.

Todo ello para acabar diciendo que la reforma del
articulo 26 LBRL que inclufa el Anteproyecto debia, en
cuanto al “coste estandar” y los efectos de su incum-
plimiento, ser revisada en su conjunto, lo que justifica-
ba no solo con los argumentos expuestos, sino tam-
bién con otros bien contundentes por su realismo®. El
Consejo de Estado, que ciertamente se expresd con
rotundidad (“La garantia institucional de la autonomia
local del articulo 140 CE puede verse cuestionada por
el eventual vaciamiento competencial de los munici-
pios y por el hecho de que sus competencias pasen a

9. El incumplimiento del “coste estandar” y la consiguiente asunciéon de servicios de los municipios por las diputaciones
podrian afectar al 96,19 por 100 de los municipios espafoles (porcentaje que es el de los municipios que tienen menos de
20 000 habitantes), produciéndose asi un vaciamiento competencial de los municipios, los cuales, no obstante, seguirian
existiendo como entidades locales, pero desprovistos de cometidos que los involucraran en los asuntos publicos; en definitiva,
estariamos ante una practica eliminacion o debilitamiento total de las competencias municipales, que la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional entiende que el legislador solo puede hacer con razén suficiente y nunca en dafio de la autonomia local
(STC 32/1981), algo que el Consejo de Estado entendié no concurria en este caso, por condicionarse la autonomia local al

cumplimiento de un mero parédmetro econémico.
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una entidad de representacion indirecta como es la Di-
putacién”), por lo demas, sugirié algunas férmulas al-
ternativas: que la asuncién de los servicios por las dipu-
taciones tuviera caracter facultativo; condicionar la
asuncion de las competencias y servicios municipales
por una entidad superior (la diputacion, pero por qué
no también las mancomunidades o asociaciones de
municipios) a la comprobacién de la mayor idoneidad
al efecto de otras Administraciones Publicas con esta-
bilidad presupuestaria; que los planes econdmico-fi-
nancieros —que han de poner en practica los municipios
con problemas de estabilidad presupuestaria— identifi-
caran los servicios susceptibles de ser asumidos por en-
tidades superiores; la fusién de municipios, etc.

4.3.2. La solucion recogida en el texto legal
definitivo

No hay duda de que la critica del Consejo de Estado
al Anteproyecto de LRSAL hizo mella en el Gobierno,
de modo que, en el tema que nos ocupa —la asuncién
de los servicios obligatorios de los municipios, en parti-
cular los de menos de 20 000 habitantes, por las dipu-
taciones—, el Proyecto de LRSAL remitido a las Cortesy,
con algunos retoques, finalmente el texto legal pro-
mulgado, recogieron en parte sus recomendaciones.

En concreto, en la LRSAL (y su reforma del articulo
26 LBRL) promulgada, ya no son todos los servicios obli-
gatorios de los municipios de menos de 20 000 habitan-
tes los susceptibles de su asuncion por la diputacion,
sino tan solo algunos de ellos (recogida y tratamiento de
residuos; limpieza viaria; abastecimiento a domicilio de
agua potable, y evacuacion y tratamiento de aguas resi-
duales; acceso a los nucleos de poblaciéon; pavimenta-
cion de las vias urbanas; alumbrado publico), y ya no se
dice que la diputacion provincial o entidad equivalente
asumira el ejercicio de la competencia para la prestacion
de dichos servicios municipales, sino que la misma
“coordinara la prestacion” de dichos servicios.

Una “coordinacion” por la diputacién de dichos
servicios de los municipios con poblacion inferior a
20 000 habitantes que, de acuerdo con el nuevo texto
legal, puede abocar en la propuesta por aquella, con la
conformidad de los municipios afectados, al Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, de una de
estas dos vias para la prestaciéon efectiva de tales servi-
cios: su prestacion directa por ella misma, o la implan-
tacion de “férmulas de gestion compartida a través de
consorcios, mancomunidades u otras formulas”. Final-

mente el Ministerio, “para reducir los costes efectivos
de los servicios”, decidira sobre la propuesta formula-
da, la cual deberé contar con el informe preceptivo de
la comunidad auténoma si es la Administraciéon que
ejerce la tutela financiera. En fin, cuando la férmula
adoptada sea la prestacion de los servicios por la dipu-
tacion o entidad equivalente, esta repercutira a los mu-
nicipios el coste efectivo del servicio en funciéon de su
uso, y si estos servicios estuvieran financiados por tasas
serd la diputacion o entidad equivalente a quien vayan
destinadas las mismas. Ahora bien, “cuando el munici-
pio justifique ante la Diputacién que puede prestar es-
tos servicios con un coste efectivo menor que el deriva-
do de la forma de gestién propuesta por la Diputacion
provincial o entidad equivalente, el municipio podra
asumir la prestacion y coordinacion de estos servicios si
la Diputacién lo considera acreditado”.

Como el concepto de “coste efectivo” —que en el
texto definitivo de la LBRL ha sustituido al inicialmente
manejado de “coste estandar”—y su regulacion consti-
tuyen el dato clave en la aplicaciéon de este sistema de
“coordinacién” de los servicios obligatorios de los mu-
nicipios, el nuevo articulo 116 ter LBRL, afiadido a esta
por la LRSAL, establece:

“1. Todas las Entidades Locales calcularan antes del
dia 1 de noviembre de cada afio el coste efectivo de los
servicios que prestan, partiendo de los datos conteni-
dos en la liquidacion del presupuesto general y, en su
caso, de las cuentas anuales aprobadas de las entida-
des vinculadas o dependientes, correspondiente al
ejercicio inmediato anterior.

“2. El calculo del coste efectivo de los servicios ten-
dra en cuenta los costes reales directos e indirectos de
los servicios conforme a los datos de ejecuciéon de gas-
tos mencionados en el apartado anterior: Por Orden
del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas
se desarrollaran estos criterios de calculo.

“3. Todas las Entidades Locales comunicaran los
costes efectivos de cada uno de los servicios al Ministe-
rio de Hacienda y Administraciones Publicas para su
publicacién”.

Queda asi establecido el procedimiento para deter-
minar y fijar ese “coste efectivo”, que servira de para-
metro de referencia para poder dar curso a las citadas
previsiones legales sobre la prestacion en coordinacion
de los citados servicios obligatorios de los municipios
de menos de 20 000 habitantes.

Las determinaciones de la LBRL reformada que aca-
bamos de analizar, aunque han aligerado lo previsto
por el discutido Anteproyecto (y luego por el Proyecto
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de LRSAL), y al margen de su posible justificacién para
lograr economias de escala y una reducciéon del coste
de los servicios municipales obligatorios desde la expec-
tativa de una programacion y ejecucion de los mismos
mas operativas, no hay duda limitan la autonomia de
los municipios, y precisamente en el desarrollo de unos
servicios que la propia LBRL les atribuye como obligato-
rios (casi como el nucleo de su propia legitimidad insti-
tucional); y ello para reforzar a las diputaciones (en la
misma linea, y como elemento anadido del refuerzo de
las competencias de estas que, por otra parte, la nueva
redaccion del articulo 36 LBRL consagra).

La cuestion, relevante en lo institucional, al suponer
un refuerzo de la provincia —hasta ahora nivel desmedra-
do en el conjunto de la Administracion local-, lo es tam-
bién en el plano politico, como factor de distribucién y
contrapeso del poder, no ya respecto de los municipios,
sino de las comunidades auténomas, en un momento
como el actual de centrifuguismo autonémico. Y lo es
sobre todo teniendo en cuenta que las determinaciones
gue comentamos podrian afectar al 96 por 100 de los
municipios espanoles (que son los que tienen menos de
20 000 habitantes). Lo que no excluye que a la solucién
adoptada en esta reforma pudiera ponérsele mas de un
reparo ya en el mero plano técnico. Para empezar, la ar-
ticulacion de la “coordinacion” de estos servicios obliga-
torios a través de un control de oportunidad por parte no
solo de la diputacion (para lo que la propia interpretacion
extensiva del titulo “coordinacién” ya podria ser discuti-
ble™), sino también del Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Publicas (cuyo titulo de intervencién no se
acaba de ver, salvo el genérico e inespecifico de “reducir
el coste efectivo de los servicios”), algo que es dudoso se
ajuste a la doctrina del Tribunal Constitucional sobre la
autonomia local y los controles por parte de las Adminis-
traciones que la misma admite".

Por lo demas, esa intervencion decisoria del Minis-
terio sobre la propuesta formulada por la diputacién
acerca de la forma de prestacion de los servicios bajo
su coordinacion jes discrecional, o se trata de una

aprobacién reglada bajo el pardmetro de la oportuna
reduccién del coste efectivo de los servicios? A la vista
del alcance textual de la norma, me inclino por esta
ultima interpretacion; entre otras razones, porque ese
mismo dato ya hemos visto permite que los servicios
puedan seguir siendo prestados por el municipio. A
este Ultimo respecto, resulta de interés precisar a partir
de qué momento procedimental la posibilidad de que
los servicios puedan seguir prestandose por el munici-
pio podra entenderse legitimada. En el texto reforma-
do del articulo 26 LBRL incluido en el Proyecto de LR-
SAL remitido a las Cortes, no era claro tuviera lugar ex
post de la propuesta de la diputacion al Ministerio de
Hacienda o de la decision de este (a modo de una re-
cuperacion de los servicios por el municipio), o bien
antes o en el curso de dicha propuesta. Pero a la vista
de la definitiva redaccién del precepto en la Ley pro-
mulgada, entiendo que la justificacion por el municipio
de que puede prestar los servicios con un coste menor
que el de la propuesta de la diputacion, debe tener
lugar tras y a la vista de esta, momento a partir del
cual, y si la diputacion lo considera acreditado, el mu-
nicipio —suspendida la elevacion de la propuesta al Mi-
nisterio— podra asumir la prestacion y coordinacion (sic
en el articulo 26.2 LBRL) de los servicios.

No acaban, sin embargo, aqui las cuestiones que
suscita el mecanismo que comentamos. Por ejemplo,
si para que la diputacion haga su propuesta al Minis-
terio de Hacienda y Administraciones Publicas hace
falta que aquella cuente con la conformidad de los
municipios afectados, ;qué sucede si estos no estan
conformes?, ;que al no poder tramitarse la propues-
ta, no podra haber prestacién de los servicios en coor-
dinacion (pues el procedimiento legal al efecto légica-
mente no podrd cumplirse), pero tampoco su
desarrollo por los municipios (pues ex lege su presta-
cion en coordinacion es obligada, salvo que el muni-
cipio acredite lo hace a un coste efectivo menor)? La
coordinacion de los servicios por la diputacién ¢sobre
cuantos municipios se produce? Si esa coordinacion

10. Aun teniendo en cuenta que corresponde a la provincia “asegurar la prestacion integral y adecuada en la totalidad del
territorio provincial de los servicios de competencia municipal”, y que pertenece a la diputaciéon “la coordinacion de los servicios
municipales entre si” para la garantia de dicha prestacion integral y adecuada [articulos 31.2.a) y 36.1.a) LBRL, no modificados

por la LRSAL].

11. Ciertamente la reciente STC 103/2013, de 25 de abril, recaida en recurso interpuesto por el Parlamento de Catalufia
contra diversos preceptos de la Ley 57/2003, de medidas para la modernizacion del gobierno local, ha considerado ajustadas a
la Constitucion las medidas legales de refuerzo del papel de las diputaciones, subrayando que el modelo local incluye también
a la provincia y su autonomia garantizada por la Constitucion, lo que requiere el equilibrio entre los diversos niveles del &mbito
local. Pero esta por ver que estas inmisiones de las Administraciones superiores sobre los municipios resulten respetuosas de su

autonomia.

92

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 80-97
Fundacién Democracia y Gobierno Local



COMPETENCIAS PROPIAS Y SERVICIOS MINIMOS OBLIGATORIOS DE LOS MUNICIPIOS EN LA RECIENTE REFORMA DEL REGIMEN LOCAL BASICO

se concreta en la prestacion de los servicios por la di-
putacion, ;esa prestacién solo admitiria las férmulas
expresadas en el articulo 26.2 LBRL, o admite otras
variantes? La expresiéon “en funcién de su uso” (de
los servicios), que enmarca la repercusion por la dipu-
tacién a los municipios del coste del servicio, ;qué
significa, utilizacion del servicio en cada &mbito muni-
cipal? La “prestacion directa” por la diputacion (a la
que se refiere la norma como una de las vias para la
prestacion en coordinacién de los servicios municipa-
les obligatorios) ¢se refiere a una concreta “gestion
directa” de los servicios por esta, 0 mas bien significa
“asuncion” de los mismos por la diputacién, pero no
excluyente de una gestion indirecta de los servicios
por privados? En fin, y como cuestion de fondo, ¢no
es excesivo ese minimo poblacional de 20 000 habi-
tantes que libera a los municipios de ese albur de ver-
se desprovistos de la gestion de sus propios servicios
obligatorios?

Resefiemos, para acabar este punto, que, por otra
parte, cualquiera que sea su poblacién, en el caso de
los municipios que, por incumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda pu-
blica o de la regla del gasto, formulen su plan econé-
mico-financiero, dicho plan, ademas de lo previsto en
el articulo 21 de la Ley Organica de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera, debera incluir la
“gestion integrada o coordinada” de los servicios obli-
gatorios que preste la entidad para reducir sus costes
(nuevo articulo 116 bis LBRL, afadido por la LRSAL).
Todo ello bajo la competencia coordinadora de la dipu-
tacion [articulo 36.1.e)].

La preocupacién financiera que preside las ante-
riores determinaciones abona, en fin, como dato con-
fluyente con la prestacién de los servicios municipa-
les, que la LRSAL haya dado nueva redaccion al
articulo 85.2 LBRL (formas de gestion de los servicios
publicos). Este precisa ahora que la forma de gestion
directa elegida a tal fin ha de ser la “mas eficiente y
sostenible” entre las contempladas por dicho precep-
to, y que la opcion por la entidad publica empresarial
o la sociedad mercantil local solo sera posible cuando,
mediante memoria justificativa, se acredite que resul-
ta més sostenible y eficiente que la gestion por la pro-
pia entidad local o el organismo auténomo local, para
lo cual se deberan tener en cuenta los criterios de
rentabilidad econdmica y recuperacion de la inversion
(ademas, debera constar en el expediente la memoria
justificativa del asesoramiento recibido, que se eleva-
ra al Pleno para su aprobacion y en donde se incluiran

los informes sobre el coste del servicio y el apoyo téc-
nico recibido).

5. Una cuestion de fondo subyacente

Una cuestion de fondo, antes y tras la reciente reforma
de la LBRL, subyacente a esta y en la que esta compro-
metida su futura virtualidad, es el alcance de la atribu-
cion de las competencias propias de los municipios que
lleva a cabo el articulo 25.2 LBRL. Este articulo hemos
visto hace efectivo el principio de participacién compe-
tencial de los entes locales, asegurando que la legisla-
cion estatal y autonémica reconozca a los municipios
un cuanto de competencias en las materias de la lista
que dicho precepto recoge. Pero isupone esa lista un
minimo basico, de modo que dicha legislacién, la de
las comunidades autdbnomas, por ejemplo, podria re-
conocer a los municipios competencias en materias
distintas de las de esa lista 0 en las materias de la lista
pero mas alla del ambito funcional acotado en la mis-
ma? ;O supone un maximo, un techo material, de
modo que la legislacion de las comunidades auténo-
mas no podria atribuir a los municipios otras compe-
tencias “propias” distintas de las establecidas en el ar-
ticulo 25.27

A favor de que sea un minimo estarian el caracter
basico del precepto, la disponibilidad de las comunida-
des auténomas sobre su propia competencia (y sobre
el régimen de los entes locales respetando las bases
estatales al respecto), y el que los municipios pueden
ejercer competencias distintas de las propias del articu-
lo 25.2 y de las delegadas del articulo 27, ambos de la
LBRL (como viene a reconocer el articulo 7.4 LBRL; eso
s, con las exigencias que este Ultimo precepto estable-
ce a tal efecto y el hecho de que las mismas no podran
calificarse de competencias “propias”). Por el contra-
rio, a favor de que sea un maximo, un techo, estaria la
propia diccion del articulo 25.2 para considerarlas
“propias” (es decir, su previsién en este precepto y su
concrecién por ley sectorial, sin mas exigencias que las
recogidas en el articulo 25.4), asi como el propio tenor
de la Exposicién de Motivos de la LRSAL, que clara-
mente precisa, segun hemos visto, que las entidades
locales solo podran ejercer competencias “distintas de
las propias” (o sea, de las enumeradas en la lista del
articulo 25.2 y a concretar por ley sectorial conforme a
lo dispuesto en el articulo 25.4), o de las atribuidas por
delegacion, si se cumplen las exigencias del articulo
7.4 LBRL. En definitiva, nada impide que los municipios
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ejerzan competencias distintas de las de la lista del ar-
ticulo 25.2 LBRL, pero solo si se cumplen las exigencias
del articulo 7.4 LBRL, y sin que, aun asi, ello suponga
calificar tales competencias de “propias”.

La cuestion no es solo tedrica. Los estatutos de las
comunidades autbnomas, pongamos por ejemplo el
andaluz, reconocen a los municipios competencias
“propias”, a ejercer con plena autonomia y sujetas a
controles tan solo de legalidad y constitucionalidad, en
unos términos que exceden de lo previsto en el articulo
25.2 LBRL; y no menos discordancia existe a ese res-
pecto entre la LBRL (antes, y ahora tras la reforma de
esta) y la Ley andaluza 2/2010, de Autonomia Local™.

Queda asf planteada —dado el caracter vinculante
de la LBRL, como norma basica— una cuestion de inte-
rés: segun la Ley basica, las comunidades auténomas
no pueden aumentar las competencias de los munici-
pios mas alla del campo acotado por el articulo 25.2
LBRL, sobre la base de su sola potestad legislativa, pues
deberan a tal fin cumplir las exigencias ahora incluidas
en el articulo 7.4 LBRL (por ello, lo ya establecido por la
legislacion autonémica mas alla de esas determinacio-
nes de la LBRL deberia consecuentemente reputarse no
ajustado a la legislacion basica). Podemos asi entender
que el debate parlamentario —y extraparlamentario—
con ocasion de la aprobacion de la LRSAL fuera en este
punto ciertamente de fondo. No solo porgue la aplica-
cion prevalente de las determinaciones de la LBRL que
hemos analizado viniera a implicar una reduccion de
las competencias de los municipios (reduccién deriva-
da, ademas de la supresién o minimizacién de las com-
petencias propias hasta ahora recogidas en el articulo
25.2 LBRL, de la puesta en entredicho de las compe-
tencias excedentarias de las del articulo 25.2 LBRL que
ya hoy podria reconocerles la legislacién autonémica),
sino porque aquellas determinaciones podrian resultar
antinémicas con la competencia sobre régimen local y
regulacion de las competencias de los entes locales
atribuida a las comunidades auténomas en sus estatu-
tos, y con lo establecido por estos sobre las competen-
cias de los entes locales.

En concreto, si conforme a la reforma de la LBRL la
atribucion de competencias por las comunidades auté-

nomas a los municipios ha de enmarcarse necesaria-
mente en estas tres posibilidades: legislacion autono-
mica de concrecién de las competencias municipales
propias del articulo 25 LBRL, delegacion del articulo 27
LBRL, y reconocimiento de otras competencias “distin-
tas” sujetdndose a las exigencias del articulo 7.4 LBRL,
con la imposibilidad de otras variantes de atribucion y
de calificar esas competencias “distintas” atribuibles
por las comunidades autdbnomas de “propias” de los
municipios, estas previsiones de la Ley basica podrian
ser estimadas como una inmisién ultra vires de la legis-
lacion basica en la disponibilidad de las comunidades
autdbnomas sobre sus propias competencias materiales.

El Consejo de Estado, que en su dictamen sobre el
Anteproyecto de LRSAL se planted la cuestion, conclu-
y6 que la legislacion basica podia incorporar tales pre-
visiones, y que aunque ello pudiera suponer una alte-
raciéon del marco competencial local definido por las
comunidades autdbnomas, si se respetaba el nucleo de
la autonomia local —como le parecia ser el caso—, las
comunidades auténomas habrian de ajustar su regula-
Cion a esa legislacion basica. De manera que, si el am-
bito material del articulo 25 LBRL se amplia o reduce,
las comunidades auténomas deben ajustarse a tal de-
terminacién de lo basico. “Afirmar lo contrario —con-
clufa el Consejo de Estado- llevaria a sostener que,
promulgados los estatutos de autonomia o aprobados
en ejercicio de las competencias autonémicas que es-
tos establecen, las correspondientes normas de delimi-
tacion de competencia, el marco competencial resul-
tante de tal operacién de concrecidon devendria
indisponible para el legislador estatal [...] lo que no
resulta conforme con la interpretacion que de las com-
petencias del Estado en materia local ha efectuado el
Tribunal Constitucional”.

El Consejo de Estado, invocando jurisprudencia
constitucional (SSTC 32/81; 25/83; 76/86; 99/87,
214/89; 159/2001; 240/2006; 134/2011; 132/2012),
entendid que la regulacion estatal del marco compe-
tencial local se ampara directamente en el articulo
149.1.18 CE, y que el legislador estatal puede y debe
establecer una regulacién uniforme para todo el Esta-
do, con un modelo local comun en lo institucional y lo

12. Sila LBRL clasifica las competencias municipales en propias, delegadas y —como residuo— las “otras distintas” de estas
dos y a las que se refiere el articulo 7.4 (para sujetarlas a estrictas exigencias), sin embargo, el Estatuto de Andalucia considera
como competencias municipales “propias”, ademas de las de su articulo 9.1, “las restantes materias que con este caracter sean
establecidas por las leyes” [articulo 92.A)], y contempla que los ayuntamientos puedan tener competencias “transferidas” o
“delegadas” de la Junta de Andalucia en virtud de ley aprobada por mayoria del Parlamento andaluz (articulo 93 EA), posibili-
dad esta objeto de regulacion por la Ley andaluza de Autonomia Local (articulos 19-23).
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competencial, aungue ciertamente de caracter basico,
susceptible de desarrollo por las comunidades auténo-
mas y respetuoso de la garantia institucional de la au-
tonomia local. Para a partir de ahi, concluir que la LR-
SAL proyectada (y su reforma de la LBRL), aunque
reducia el marco competencial de los entes locales, no
atentaba a la garantia de la autonomia local, y subra-
yar que al legislador basico le toca definir los minimos
competenciales, y al autonémico, al concretar la com-
petencia local, respetar los criterios generales conteni-
dos en la LBRL y en particular su articulo 25.

Aun asi, en el tramite parlamentario de la LRSAL
tuvo lugar un intento de aparente solucién posibilista
de esa divergencia entre el alcance de la Ley basica y el
campo abierto para la normaciéon autonémica, con la
adicion en el Senado de un nuevo apartado 6 al articu-
lo 25 LBRL con este texto: “Cuando por ley las Comu-
nidades Auténomas en sus respectivos ambitos com-
petenciales, atribuyan a los municipios competencias
propias en materias distintas a las previstas en aparta-
do 3 del presente articulo, deberan tener en cuenta los
criterios sefialados en los apartados 3, 4 y 5 anterio-
res”. Aungue finalmente ese apartado 6 del articulo 25
LBRL no se incorpord al texto definitivo de la LRSAL
promulgada, ¢qué implicaba esa adicién? En principio
intentaba posibilitar que el ordenamiento de las comu-
nidades autébnomas (como el Estatuto y la Ley andalu-
za de Autonomia Local, segin hemos visto) pudiera
atribuir a los municipios competencias “propias” mas
allad del ambito demarcado por el articulo 25.2 LBRL.
Pero ciertamente el mismo venia a romper la preten-
sion sistematica fundamental del Proyecto de LRSAL:
que los municipios solo tuvieran competencias propias
—articulo 25.2—-, delegadas —articulo 27—y “distintas”
de las propias y delegadas —articulo 7.4— (preceptos to-
dos ellos de la LBRL reformada por la LRSAL), y sujetas
estas Ultimas a las exigencias que a tal fin incorpora ese
articulo 7.4. Porque en virtud de ese pretendido y non
nato apartado 6 del articulo 25 LBRL (al cabo un suce-
daneo contradictorio de lo establecido en el articulo
25.2 LBRL), esas competencias “distintas” de las pro-
pias o delegadas habrian pasado a tener también la
consideracion de “propias” de los municipios por de-

terminacién de la propia Ley basica, con lo cual el es-
guema conceptual y sistemético de la reforma y su
pretension de definir y armonizar las competencias lo-
cales, impidiendo la expansién de las competencias
locales “impropias”, se habria diluido por esa espita
posibilista para las comunidades autbnomas.

Pero el que ese apartado no fuera finalmente reco-
gido en el texto legal no significa que la cuestion de la
prevalencia o no, en este punto, de la Ley estatal basica
sobre lo dispuesto en la normativa de las comunidades
autébnomas no esté sobre el tapete, y con todas sus
implicaciones practicas. En esencia la de qué norma
sera la aplicable en el supuesto de discordancia en este
apartado —como es el caso- entre la legislacion basica
de régimen local y el ordenamiento autonémico (esta-
tutos y normas inferiores), y si este ordenamiento que-
daria desplazado de modo sobrevenido por la nueva
legislacion basica. Una cuestiéon espinosa, al margen
de las previsiones de la LRSAL'3, por lo debatible del
tema en el plano dogmatico-constitucional, y en prin-
cipio probablemente solo soluble a partir de este crite-
rio: la relacion Ley estatal basica-ley autonémica es de
clara subordinaciéon de esta a aquella, funcionando la
Ley basica como pardmetro de constitucionalidad ex
articulo 28.1 LOTC. Sin embargo, en la relacion Ley
estatal basica-estatutos de autonomia, dada su en
principio ordenacién par, la respuesta es sin duda mas
problematica, y por ello sujeta a lo que al respecto pue-
da establecer el Tribunal Constitucional.

En este sentido conviene, no obstante, resefar la
doctrina de la reciente STC 103/2013, de 25 de abril,
recaida en relacién con la Ley 57/2003, de medidas
para la modernizacion del gobierno local, que incluye
asertos de evidente interés. Asi, que las competencias
autonomicas en materia de régimen local lo son de
desarrollo de las bases estatales; que corresponde al
legislador estatal basico, por decision del constituyen-
te, configurar la autonomia local constitucionalmente
garantizada al paso que la regulacién del régimen juri-
dico basico de los entes locales, abordando tanto los
aspectos institucionales (organizativos y funcionales)
como las competencias locales, con una libertad de
configuracion que solo tiene el limite de no establecer

13. La LRSAL (disposiciones adicionales 1.2y 2.%) especifica que su aplicacion en la Comunidad Foral de Navarra 'y en la del
Pais Vasco tendra lugar sin perjuicio de las particularidades que para ellas resulten de la Ley de Amejoramiento del Fuero de
Navarray del Estatuto Vasco, respectivamente, y de la disposicién final 3.2 de la Ley Orgdnica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera. Y hecha esta precision, afade con caracter general (disposicion adicional 3.2): “Las disposiciones de
esta Ley son de aplicacién a todas las Comunidades Auténomas, sin perjuicio de sus competencias exclusivas en materia de
régimen local asumidas en sus Estatutos de Autonomia, en el marco de la normativa basica estatal y con estricta sujecion a los
principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacién de las estructuras administrativas”.
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un contenido de la autonomia local incompatible con
los articulos 137, 140y 141 CE; vy, de especial relevan-
cia, que el hecho de que haya habido cambios compe-
tenciales en los estatutos de autonomia no elimina el
titulo competencial del Estado para la regulacion del
régimen local, pues también los estatutos deben respe-
tar la competencia basica que corresponde al Estado
conforme al articulo 149.1.18.2 CE.

6. Consideraciones finales

A la vista de lo expuesto hasta aqui', y teniendo en
cuenta que al cabo lo que sea la autonomia local de-
penderd de las competencias legalmente atribuidas a
los entes locales y de las técnicas de control, direccion
0 supervision de su ejercicio, podemos decir que la re-
ciente reforma de nuestro régimen local basico por la
LRSAL en esencia no rompe el sistema de autonomia
local hasta ahora perfilado por la Ley de Bases del Ré-
gimen Local. Esta, tras su reforma por la LRSAL, sigue
respetando los mismos criterios de clasificacion de las
competencias de los municipios, el principio de partici-
pacion competencial y el aseguramiento para aquellos
de unas competencias basicas. Eso si, suprimiendo al-
gunas de las competencias municipales propias (que
en general pasan al listado basico de las susceptibles
de delegacion a favor de los municipios); estableciendo
un marco mas rigido para su ejercicio, presidido por el
objetivo de la estabilidad presupuestaria-financiera;
acotando —con el distingo entre competencias propias
y delegadas— el marco de la accién susceptible de ser

abordada por los municipios; y sujetando la hip&tesis
del ejercicio de competencias “impropias”, definidas
como “toda otra distinta” de las propias o delegadas,
al cumplimiento de unas exigencias especificas; y, en
fin, y como dato significativo, reforzando competen-
cialmente a las diputaciones, a las que se reconoce por
vias diversas, y bajo la rubrica formal de la “coordina-
cion”, un evidente poder decisorio sobre la actividad
de los municipios (en concreto, en el campo de la pres-
tacion de los servicios municipales obligatorios). En
suma, la reforma responde a una cierta linea recentra-
lizadora de las competencias de los municipios y de su
ejercicio, que perfila un tanto a la baja la autonomia
local y desde luego la interpretacion de la misma que
hasta ahora habia sido convencional en nuestro régi-
men local.

Por lo demas, ese mismo sesgo se advierte también
en la reforma de los preceptos de la LBRL relativos a las
relaciones interadministrativas. Asi, el articulo 10 de
esta, ademas de incorporar una significativa modifica-
cion textual en su apartado 3 (que, de decir: “Las fun-
ciones de coordinacion no afectaran en ninglin caso a
la autonomia de las Entidades locales”, pasa a decir:
“En especial, la coordinaciéon de las Entidades Locales
tendra por objeto asegurar el cumplimiento de la legis-
lacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad fi-
nanciera”), incluye ahora un nuevo apartado 4 con
este tenor: “Las funciones de coordinaciéon seran com-
patibles con la autonomia de las Entidades Locales”.
En suma, si antes la Ley basica decia que la coordina-
cion tenfa como limite la autonomia local, ahora viene
a decir que la coordinacion (cualquiera que sea la fun-

14. Un andlisis de conjunto de las competencias de los entes locales deberia incluir también la oportuna referencia a las
competencias generales de las diputaciones. Por lo demas, y centrados en los municipios, la consideracién acabada de las com-
petencias de estos deberia incluir también el analisis de la iniciativa publica local para el desarrollo de actividades econémicas y
por tanto las novedades que al respecto, y en concreto, sobre lo establecido en el articulo 86 LBRL, ha podido suponer su re-
forma por la LRSAL. O también, en fin, en materia de ejercicio por los municipios de sus respectivas competencias mediante
cooperacion. Por las logicas razones de distribucion tematica del estudio de la reforma de la LBRL por la LRSAL —y también
naturalmente de espacio- no hemos pasado revista a estas cuestiones. Aun asi, y por su conexién con el especifico objeto de
este trabajo, conviene recordar algunas de las determinaciones de la LRSAL en relacién con el dltimo apartado.

En efecto, establece la disposicion adicional 9.2 de la LRSAL que los convenios, acuerdos y demas instrumentos de coopera-
cion ya suscritos, en el momento de entrada en vigor de esta Ley, por el Estado y las comunidades auténomas con toda clase
de entidades locales, que lleven aparejado cualquier tipo de financiacién destinada a sufragar el ejercicio por parte de estas
Ultimas de competencias delegadas o competencias distintas de las enumeradas en los articulos 25 (competencias propias) y 27
(competencias delegadas) de la LBRL, texto reformado por la LRSAL, deberdn adaptarse a lo previsto en la misma a 31 de di-
ciembre de 2014, y transcurrido este plazo sin que la adaptacién se hubiera producido, quedaran sin efecto. Pero jen qué
consistird la adaptacién? Entiendo que si las competencias de referencia del convenio o acuerdo fueran competencias delega-
das, en ajustarse a lo establecido para estas por el nuevo texto del articulo 27 LBRL (controles, dotacion presupuestaria, etc.), y
si se trata de competencias distintas de las propias o delegadas, en sujetarse a las previsiones generales del nuevo articulo 7.4
LBRL. Pero, siendo esta adaptacion sin duda compleja, parece que lo pretendido por la citada disposicién adicional 9.2 de la
LRSAL no es otra cosa que el que tales convenios o acuerdos —y la financiacién pareja- queden sin efecto, dejando asi en el
limbo, de modo sobrevenido, tanto la legitimidad de los ayuntamientos para seguir ejerciendo las competencias objeto del
convenio o acuerdo como el compromiso financiero que este conlleve.
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ciéon con que se instrumente) es sin mas compatible
con dicha autonomia. Lo que ciertamente es mucho
decir, visto lo incisivas y decisorias sobre los ayunta-
mientos que resultan ser algunas de las competencias
que, como coordinacién, se reconocen a las diputacio-
nes e incluso al Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas.

Por otra parte, el articulo 57 LBRL, que regula la
cooperacion voluntaria entre los entes locales, la Admi-
nistracion del Estado y las comunidades auténomas a
través de convenios y consorcios, ha sido objeto de una
enjundiosa reforma que sujeta estos Ultimos a una se-
rie de condicionamientos finalistas, limitando los con-
sorcios a los supuestos en que los correspondientes
objetivos no puedan lograrse mediante convenio, y a
gue no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera
del conjunto de la Hacienda local. Una determinacién
esta restrictiva de los consorcios, que se refleja asimis-
mo en las reglas generales sobre estos incorporadas a
la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun (nueva disposicion adicional 20.2 de esta, anadida
por la disposicion final 2.2 de la LRSAL).

De esta manera, la recién promulgada LRSAL arti-
cula una reforma correctiva de nuestro régimen local
basico, algo que es claro en el apartado de las compe-
tencias locales, segun hemos visto. Debemos reiterar
por ello que esa linea correctiva o revisionista no lo es
solo del texto de la LBRL, sino también de una linea de
tendencia que desde 1994-1996, de modo generaliza-
do (en los entes locales primero, y luego también en
algunas comunidades auténomas), quiso —y en el caso
de algunas de estas, concreté— un d&mbito competen-
cial mas amplio para las corporaciones locales. En efec-
to, el objetivo del llamado “pacto local” y luego de
pactos locales de ambito autonémico, o de una pre-

tendida “nueva descentralizaciéon” en los municipios,
fue desde aquellas fechas adobando un imaginario
descentralizador mas alla de lo establecido en la LBRL y
sus desarrollos. Algo que incluso llegé a tomar cuerpo,
en su momento, en el ya citado y conocido borrador o
anteproyecto de Ley del Gobierno Local que, desde
una adensada interpretacion de la autonomia local, de
la que venia a ser expresion descriptiva la idea del " Go-
bierno local”, ampliaba a nivel basico las competencias
de los municipios e incluso venia a definir los regla-
mentos y ordenanzas locales como reglamentos auto-
nomos. Ese borrador o anteproyecto de ley no llegé a
convertirse en ley, pero su trasfondo se convirtié casi
en un lugar comun, al punto que el espiritu e incluso la
letra de esa Ley del Gobierno Local non nata vinieron a
incorporarse a algunos de los nuevos estatutos de au-
tonomfa (como el catalan o el andaluz) y a la legisla-
cion autondmica de régimen local de desarrollo de es-
tos.

Pues bien, la reciente reforma de la LBRL est4 en las
antipodas de ese proceso, al que quiere corregir o en-
derezar. En mi opinién, en la linea correcta de una ar-
monizacion y estabilizacion del régimen y actividad de
las corporaciones locales en un marco operativo y fun-
cional, y no retérico y financieramente aleatorio, como
el derivado de aquel lugar comun de una inacabable
descentralizacion local asistematicamente acometida.
Otra cosa ciertamente son las soluciones especificas
por las que la LRSAL puede haber optado (creo que,
por ejemplo, la deseable estabilidad normativa, com-
petencial y financiera de los municipios no tenia por
qué haber pasado necesariamente por la integracion,
en coordinacion, de los servicios obligatorios de los
municipios de menos de 20 000 habitantes en los tér-
minos de la supeditacion de la medida, en su caso, a
una decision de la Administracion del Estado). Il
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Resumen

El presente trabajo trata de dar a conocer cudl es el nuevo régimen juridico de las competencias de los munici-
pios, como consecuencia de los cambios que ha experimentado la LBRL tras la entrada en vigor de la Ley
27/2013, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local. Si bien uno de los objetivos basicos de
esta era la clarificacion de las competencias municipales, en realidad la causa ultima de la misma consistia, en
palabras del propio legislador, en adaptar “la normativa basica en materia de Administraciéon local para la
adecuada aplicacién de los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en el
uso de los recursos publicos locales”; en definitiva la imbricacién en el régimen local de la Ley Organica 2/2012
dictada en desarrollo del articulo 135 de nuestra Constitucion. Para ello se han llevado a cabo, de una manera
en ocasiones poco ortodoxa desde una Optica constitucional, importantes cambios entre los que podemos sub-
rayar la reduccion de las competencias propias (con el traslado de algunas de ellas —salud, servicios sociales vy,
en menor medida, educaciéon, a las comunidades auténomas-), la potenciacién de la figura de la delegacién,
un reforzamiento de las diputaciones provinciales, o la fijacién de un orden de prelacién en el ejercicio de las
competencias, que ha ido acompafado de lo que podriamos llamar una postergaciéon de las competencias
complementarias y de las mal [lamadas impropias.

Palabras clave: municipios; competencias administrativas; régimen local; servicios publicos locales; reforma local.

1. El presente trabajo se ha realizado en el marco del Proyecto I+D+i del Plan Nacional “Los intereses colectivos” (DER2011-
26080) y del Grupo de Investigacion SEJ 317, del Plan Andaluz de Investigacion, Desarrollo e Innovacién (PAIDI).
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Municipal competences: a first evaluation of the new legal framework

Abstract

This article describes the new legal framework introduced by Law 27/2013, on rationalization and sustainability of Local
Administration, regarding municipal competences. Despite the fact that one of the main objectives of this new legal
framework was to clarify municipal competences, the reality was that it pursued the amendment of “basic state law on
Local Administration with the aim of applying the principles of budget stability, financial sustainability and efficiency in
the use of public local resources”. In conclusion, the new legal framework pursued the application of Organic Law
2/2012, which develops article 135 of the Spanish Constitution, at the local level. For this purpose, in some occasions
in an unorthodox manner from the constitutional standpoint, the legislator has introduced significant changes. Among
them, it could be highlighted the reduction of proper municipal competences (some of them like health, social services
and, to the lesser degree, education, has been attributed to the Autonomous Communities), the strengthening of the
delegation of competences and the local intermediate governments (diputaciones) and, finally, the establishment of a
hierarchy in exercising competences which has diminished the role of complementary and improper municipal compe-

tences.

Keywords: municipalities; competences of the administration; local law; public local services; local law reform.

1. Introduccion

La ya vigente Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local (en adelante LRSAL) con-
templa como uno de sus principales objetivos la “clari-
ficacion” de las competencias municipales. De hecho
en el Predmbulo establece expresamente que, con ello,
pretende evitar duplicidades con otras Administracio-
nes de forma que se haga efectivo el principio una Ad-
ministracion una competencia, idea, por otra parte,
nada nueva entre nosotros. Y para ello cree necesario
evitar los problemas de solapamientos competenciales
entre Administraciones ahora existentes. A juicio del
legislador el sistema actual es excesivamente complejo,
de ahi que trate de simplificarlo para evitar duplicidad
en la prestacion de servicios, supuestas situaciones de
concurrencia competencial entre Administraciones PuU-
blicas, o que los Ayuntamientos presten servicios sin
titulo competencial especifico que les habilite y sin
contar con los recursos adecuados.

Pero quizas sea este Ultimo aspecto el realmente
determinante de la reforma, y sobre el que, en reali-
dad, se hace pivotar todo el proceso de cambio legisla-
tivo que conlleva esta Ley y la consiguiente modifica-

cion gque supone de la ya clasica Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local (en adelante LBRL). Porque,
en efecto, toda su filosofia viene impregnada por la
situacion de crisis econémica que venimos arrastrando
desde hace afnos, con una incontestable escasez de re-
cursos, e intimamente relacionada con la entrada en
vigor de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(en adelante LEPSF), dictada, como sabemos, en desa-
rrollo del articulo 135 de la Constitucion, so pretexto
de dar satisfaccion asf a las exigencias de la Unién Eu-
ropea. Lo cierto es que el legislador nada oculta al res-
pecto puesto que, desde el primer parrafo del Pream-
bulo de la LRSAL, proclama la necesidad de llevar a
cabo “nuevas adaptaciones de la normativa basica en
materia de Administracion local para la adecuada apli-
cacion de los principios de estabilidad presupuestaria,
sostenibilidad financiera o eficiencia en el uso de los
recursos publicos locales”, argumentos estos que se-
ran reiterados, hasta la saciedad, para justificar la
adopcion de los cambios efectuados.

No obstante, antes de entrar de lleno en el objeto
de mi trabajo, creo necesario llevar a cabo algunas
precisiones iniciales?. En primer lugar he de advertir

2. Junto a esta indicacioén, creo de justicia reconocer que el texto actual es, en gran parte, deudor del primer trabajo, que
se atrevid a llevar a cabo el profesor Francisco Velasco Caballero, en el que ofrecia —él si— un tratamiento sistematico y riguroso
del importante cambio legislativo que se vefa venir, cuando solo se contaba con un Anteproyecto del mismo. El juicio por él
realizado se podrd o no compartir, como podrd comprobarse a lo largo de estas paginas, pero qué duda cabe de que se trata
de una reflexién hecha desde el maximo rigor cientifico y, por tanto, digna de ser tenida en cuenta, en todo caso. Véase
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gue este se va a centrar en la regulacién de las compe-
tencias municipales. Para ello haré un repaso, mas o
menos pormenorizado, de aquellos preceptos relacio-
nados con el nuevo régimen de dichas competencias,
destacando sus notas esenciales e insistiendo en las
aportaciones mas novedosas, y todo ello siendo cons-
ciente de que no trato de ofrecer un exhaustivo estu-
dio que permita al lector avezado conocer, en toda su
amplitud, el vigente y complejo régimen juridico de las
competencias municipales, sino de que mas bien se
trata de aportar una elemental aproximacion a este.
En segundo lugar, aunque resulte obvio decirlo, parto
del convencimiento de que el legislador estatal esta
legitimado para llevar a cabo esta reforma al amparo
que le ofrece, entre otros, el titulo competencial del
articulo 149.1.18 CE. Y, como es de todos sabido, en
desarrollo del mismo solo cabra promulgar una legis-
lacion de caracter basico, susceptible de ser desarrolla-
da posteriormente por las comunidades auténomas, a
las que habra de dejar un margen de actuacion indis-
cutible. Y, en uno y otro caso, el legislador, sea cual
fuere, ha de respetar como limite infranqueable la au-
tonomia local, que goza de la archisabida “garantia
institucional”, sobre cuyo alcance y significado no voy
a entrar aqui por razones obvias. VY, al hilo de estas
Ultimas afirmaciones, entiendo indispensable resaltar
que en este aspecto ha sido innegable el destacado
papel desempenado por el Consejo de Estado, pues
ha conseguido, gracias a su Dictamen 567/2013 —eva-

cuado sobre la ultima version del Anteproyecto, de 24
de mayo de 20133-, que el legislador reconsiderara
muchas de sus propuestas iniciales, de tal modo que,
primero el texto presentado al Congreso como Proyec-
to, y luego el finalmente aprobado, con ligeros cam-
bios, como Ley, la 27/2013, se haya visto libre de los
muchos e importantes reparos de constitucionalidad
de los que podria haber sido objeto, y que, en lineas
generales, podamos afirmar que no viola de modo fla-
grante la garantfa institucional de la autonomia local,
con independencia de que aun pueda ser susceptible
de muy variadas objeciones. Algunas de ellas de gran
calado, que requerirfan, por ejemplo, alguna modifi-
cacion legislativa, como la relativa al sistema de finan-
ciacion autondémico o a las llamadas Haciendas loca-
les. Y otras de una aparente menor importancia, como
son las multiples deficiencias técnicas de las que ado-
lece la norma ya vigente, y que seria conveniente eli-
minar, pues, como es conocido, la seguridad juridica
estd en juego, en ocasiones, como consecuencia de
textos faltos de homogeneidad y necesitados de una
indispensable coordinacion entre los preceptos de su
articulado, pues todo ello da lugar no solo a indesea-
bles problemas interpretativos, sino ademas a algo
peor, a dificultades a la hora de tratar de ponerla en
practica.

Pero no adelantemos acontecimientos, pues de
todo ello nos ocuparemos en el apartado final que re-
cogera las conclusiones de este trabajo.

Vetasco CasaLLero, F., “Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto de Racionalizacion y Sostenibilidad de
la Administracion Local”, Anuario de Derecho Municipal 2012, Instituto de Derecho Local de la Universidad Autbnoma de
Madrid y Marcial Pons, Madrid, 2013, pp. 23 a 60. Asimismo he de decir que me han sido de gran ayuda las indicaciones de la
profesora Eloisa Carbonell Porras, no solo las recogidas en la ponencia que, al hilo del estudio de la planta del Gobierno local,
presento en el VIl Congreso de la Asociaciéon Espafnola de Profesores de Derecho Administrativo (AEPDA), sino también las que
me ha planteado personalmente tras la lectura de un primer borrador de este texto, y otras muchas surgidas al hilo de las dis-
cusiones académicas que habitualmente mantenemos en el Departamento de Derecho Publico de la Universidad de Jaén al que
ambos pertenecemos. Como es obvio, pese a ello, los defectos o errores que, sin duda, contendrd mi trabajo, solo a mi son
imputables. Por lo que se refiere a la ponencia que he mencionado, esta fue publicada el pasado afio por la AEPDA y la Fun-
dacion Democracia y Gobierno Local, si bien yo he manejado la segunda edicion de dicha obra, que, dado el éxito de la primera,
aparecié también en 2013. Véase CareonelL Porras, E., “La planta local: andlisis general y perspectivas de reforma”, en Diez
SANCHEzZ, J. ). (coord.), La planta del Gobierno local, 2.2 ed., Asociacion Espanola de Profesores de Derecho Administrativo
(AEPDA) y Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid/Barcelona, 2013, pp. 17 a 59.

Por ultimo he de advertir al lector que, una vez redactadas estas paginas, he tenido conocimiento de la aparicion de la que
creo que es la primera obra que se ocupa de la reforma llevada a cabo por la LRSAL. Se trata de Santamaria PasTor, J. A. (coord.),
La reforma de 2013 del régimen local espariol, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014. Como es evidente, por
serme materialmente imposible, no he podido conocer a fondo su contenido, si bien de la lectura de alguno de sus capitulos
he podido conocer muy distintos puntos de vista que creo daran pie a nuevas e interesantes reflexiones.

3. Se trata de la version con la que contaremos para nuestro trabajo, puesto que, como es conocido, el texto actualmente
vigente ha estado precedido de numerosos borradores. Tal y como da cuenta de ello Carbonell, podriamos estar hablando de
“los informales borradores sucesivos de 14 de julio, 14 de noviembre y 22 de diciembre de 2012, y de 4 de febrero de 2013. Y
el 18 de febrero de 2013 se da publicidad al Anteproyecto de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local”.
Véase, al respecto, CarBoNELL Porras, E., “La planta local:..."”; op. cit., p. 45. Con posterioridad este Anteproyecto fue también
objeto de modificacion hasta la aprobacion por el Gobierno del texto “definitivo” de 24 de mayo, que fue el sometido al pa-
recer del Consejo de Estado.
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2. Las competencias propias

El articulo 7 de la LRSAL distingue bien claramente dos
clases de competencias®: las propias y las delegadas.
Las primeras se llevan a cabo en régimen de autono-
mia, pudiendo ser reconocidas Unicamente por ley,
mientras que las segundas se ejercen, en principio y
como regla general, en los términos establecidos en la
disposicién o acuerdo de delegacién, amén de otros
muchos requisitos. En esencia, las competencias “pro-
pias” se contrapondrian a las “delegadas”, que, con
independencia de que ya anticipemos que son real-
mente potenciadas, como tendremos ocasion de com-
probar mas adelante, son aquellas que, si la Adminis-
tracion del Estado o de las comunidades auténomas
hacen uso de esta técnica de alteracion del ejercicio de
las competencias, “podra” ejercer el municipio en las
condiciones pactadas con la Administracion delegante
y bajo su supervision.

La regulacion especifica de las llamadas competen-
cias propias sigue conteniéndose en el articulo 25
LBRL, como hasta ahora. Ahora bien, en él advertimos

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

que aparentemente pudiera parecer. Ya en su nUmero
1% encontramos un matiz, a nuestro juicio, si no im-
portante, si, al menos, elocuente. Asi, en linea con la
idea reduccionista que, en general, se puede achacar
a la LRSAL, ya no se dice que el municipio podra “pro-
mover toda clase de actividades y prestar cuantos ser-
vicios [...] contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal”. Ahora la ex-
presion empleada es mas parca, si se nos permite esta
calificacion: solo se habla de “promover actividades”
y “prestar los servicios [...]"®. Con un anadido signifi-
cativo, en su inciso final, en nuestra opinién también
de caracter restrictivo, en cuanto que se especifica que
estas competencias se llevaran a cabo “en los térmi-
nos previstos en este articulo” (articulo 25.1 in fine).
En efecto, no ha bastado al legislador la exigencia has-
ta ahora existente —y que subsiste en idénticos térmi-
nos (articulo 25.2 LBRL)- de que el municipio, a la
hora de ejercer sus competencias propias, habra de
hacerlo “en los términos de la legislacion del Estado y
de las Comunidades Auténomas”, sino que ha queri-
do precisar aln mas esta remision genérica. Y asi, de

hecho, en los nuevos nimeros 3, 4 y 5 del precepto,
nos encontramos con que las diferentes leyes en cuya
virtud se habran de ir concretando las competencias

una serie de omisiones, o precisiones, que vamos a
poner de relieve con el fin de comprobar que los cam-
bios que el citado precepto ha sufrido son mas de los

4. Creo que merece la pena reproducir aguf una interesante apreciacion al respecto, contenida en la Enmienda a la totali-
dad al Proyecto (121/000058) presentada en el Congreso por el Grupo Parlamentario de Unién, Progreso y Democracia. El
texto de dicha Enmienda, en su apartado 3, titulado “Mala regulacion de las competencias”, dice lo siguiente: “Los Municipios
espanoles desempenan competencias asignadas expresamente por la Ley de Bases de Régimen Local, o por las Leyes sectoriales
del Estado y de las Comunidades Auténomas. Ademas, han ejercido un conjunto de competencias conforme a la cldusula
general del art. 25.1 y 28 de esta Ley, origen de duplicidades relevantes con otras Administraciones publicas y de gastos super-
fluos. El Proyecto de Ley, para intentar atajar este problema, diferencia entre competencias propias y competencias delegadas,
pero sigue permitiendo el ejercicio de competencias de otras Administraciones, aunque con ciertas cautelas fundadas sobre la
sostenibilidad financiera de la Hacienda municipal y la evitacion de duplicidades. Esta nueva regulacion plantea algunos impor-
tantes problemas, aungue tiene elementos positivos de racionalizacion del ambito competencial municipal, al definir méas
claramente las competencias propias y las delegadas” (p. 5). Mas extensamente es abordada esta cuestion por el profesor Sosa
en Sosa WAGNER, F., “Los principios del régimen local”, en Muroz MacHapo, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tomo |, 3.2
ed., lustel, Madrid, 2011, pp. 228 a 237.

5. Dice asi el vigente articulo 25.1: “El Municipio, para la gestion de sus intereses y en el &mbito de sus competencias,
puede promover actividades y prestar los servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal en los términos previstos en este articulo”. Mientras que, como se recordard, la redaccion anterior era me-
nos reduccionista, en cuanto que afirmaba que los municipios podian “promover toda clase de actividades y prestar cuantos
servicios contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”.

6. Una indicacion en el mismo sentido se contiene en el Dictamen del Consejo de Estado 567/2013, pp. 23, 26y 27. En él,
tras reconocer que se lleva a cabo una reduccién del &mbito de las llamadas “competencias propias”, se afirma que esta re-
sulta no solo de la eliminacion de diversas materias o dmbitos de actuacién que antes correspondian al municipio, “sino tam-
bién de la nueva redaccion dada al art. 25.1 en unos términos mas estrictos que los que hasta ahora recogia la LBRL [...]".
También da cuenta de este cambio Marcos Almeida, en Awveipa Cerrepa, M., “La reforma de la planta, estructura competencial,
organizacién y articulacion de la Administracion local”, en La planta del Gobierno local, 2.2 ed., Asociaciéon Espafola de Profe-
sores de Derecho Administrativo (AEPDA) y Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid/Barcelona, 2013, p. 106, donde
utiliza un expresivo calificativo: “esta modificacion [...] trata de edulcorar sintacticamente la clausula general de competencia
contenida en el articulo 25.1 de la LBRL".
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“propias” del municipio, deberan valorar “la conve-
niencia de la implantacion de servicios locales’”, y
todo ello conforme a los principios de “descentraliza-
cion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financie-
ra” (articulo 25.3). Principios que, como el de eficien-
cia (31.2 CE y 3.2 de la Ley 30/1992 —en adelante
LPC-), son de funcionamiento y de claro corte econo-
micista, planteados desde la fijacion por una adecua-
da politica de gasto o incluso por una pretendida re-
duccion de costes, cuando, en cambio, echamos en
falta la mencién a otros principios de organizacién al
menos tan importantes como aquellos, como por
ejemplo el de la eficacia (articulos 103.1 CEy 3.2 LPC),
que deberia ser también una preocupacion del legisla-
dor en un d&mbito como el local.

Pues bien, la Ley 27/2013 da una nueva vuelta de
tuerca y, como garantia de que se van a cumplir estos
principios, exige al legislador —estatal o autondémico—
gue, en su dia, cuando, mediante ley, concrete una de-
terminada competencia, no solo garantice en ella de
manera expresa que no se da la tan temida duplicidad
de atribuciones (articulo 25.5 LBRL), sino que, ademas,
dicho texto legislativo vaya acompafiado de una Me-
moria econdémica® —figura que veremos repetida en
numerosas ocasiones a lo largo del texto de la LRSAL-
cuyo objeto es el de asegurar el cumplimiento de todas
las exigencias derivadas de la LEPSF, entre las que ca-
bria destacar la garantia de una financiacién adecuada
de la competencia de que se trate, de modo que su
ejercicio en ningln caso pueda suponer “un mayor
gasto de las Administraciones Publicas” implicadas (ar-
ticulo 25.4 LBRL).

En el caso de que la Ley en cuestion fuera estatal,
se contempla una obligaciéon que, cuando menos, pue-
de resultar reiterativa en relacion con la reflexion que
acabamos de hacer en el parrafo anterior, pues se exi-
ge que el correspondiente Proyecto legislativo se
acompanie de un Informe del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas (articulo 25.4 in fine). Y,
puesto que la finalidad del mismo es aparentemente
idéntica a la de la Memoria Econémica antes mencio-
nada, se nos plantea la duda acerca de si esta no sera
necesaria cuando la competencia venga determinada
por una ley estatal. Creemos que previsiones como
esta deberian haber sido clarificadas, pues, en su re-
daccién actual, no puede dar lugar sino a equivocos®.

2.1. ;Cuadles son realmente las competencias
propias de los municipios?

En efecto, ;cudles son esas competencias? El numero
2 del articulo 25 ofrece un listado de competencias,
subrayando que el municipio las “ejercerd en todo
caso'® como competencias propias” —aclarando dudas
anteriores al respecto—, y consagrando, como tal, esta
categoria que parte de la elemental distincién que
hace el articulo 7 LBRL entre estas y las delegadas,
como hemos visto.

En realidad, como han puesto de relieve acertada-
mente algunos autores, el articulo 25 no enuncia com-
petencias municipales propiamente dichas, sino mas
bien materias "en las que las leyes, del Estado o de las
Comunidades Autébnomas, deben atribuir competen-

7. La LRSAL, como veremos en mas de una ocasién, emplea como términos sinénimos, no siempre con acierto, los de
competencia y servicio.

8. Esta figura la veremos repetida a lo largo de la Ley, como diria el profesor Parada de los convenios urbanisticos, ad nau-
seam. De hecho la LRSAL parece atribuirle efectos casi magicos, cuando mucho nos tememos que pueda convertirse en un
trdmite mas, dado que no se acompana de las previsiones que serian necesarias para que, en caso de incumplimiento de la
misma, se pudiera derivar algun tipo de responsabilidad; cuestion esta, por otra parte, muy compleja, y que, a nuestro entender,
podria necesitar de cambios legislativos en las normas reguladoras del sistema de financiacion autonémica, o incluso en la
propia Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

9. El Anteproyecto de la LRSAL —en su version de mayo de 2013- sometido al Consejo de Estado llegaba a exigir que dicho
informe fuera favorable, lo que dio lugar a un pronunciamiento contrario a esta prevision por parte del alto 6rgano consultivo,
sefalando este lo siguiente: “A la vista de los términos en que esta redactado este parrafo parece que el informe en él mencio-
nado debe en todo caso ser favorable para que pueda aprobarse el correspondiente proyecto de ley. Ello supone condicionar la
iniciativa legislativa del Gobierno al criterio manifestado por su departamento ministerial. Debe, por ello, darse a este parrafo
una redaccion distinta para que, sin perjuicio del caracter preceptivo del referido informe, no pueda su contenido tener el
caracter vinculante —habilitante u obstativo— que se le atribuye” (p. 63 del citado Dictamen).

10. Desconozco si el legislador desciende a una precision lingdistica tan minuciosa como la de atender a la correcta ubicacién
de los signos de puntuacion —mucho me temo que no-, pero lo cierto es que mientras la redaccion originaria del articulo 25.2
dice literalmente: “2. El Municipio ejercera, en todo caso, competencias, en los términos de la legislacion del Estado y de las
Comunidades Auténomas, en las siguientes materias: [...]", ahora ademas de afiadir a las competencias el apelativo de propias
se han suprimido los signos (comas) de puntuacién intermedios, de tal modo que se afirma: “2. El Municipio ejercera en todo
caso como competencias propias [...]". En nuestra opinién hay una diferencia de matiz significativa entre una y otra redaccion.
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cias a los municipios” ™. El Estado estaria ofreciendo en
este precepto, por decirlo de algin modo, un listado
basico de materias, un minimo, con independencia de
gue, con posterioridad, otra Ley —estatal o autondmi-
ca— pueda llevar a cabo la atribucion de alguna mas, v,
por tanto, aumentara el elenco municipal de “compe-
tencias propias” 2.

Este listado, en cierto modo es bastante similar al
contemplado en la antigua redaccién del articulo 25.2
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LBRL'?, y aun cuando no podemos negar que el legisla-
dor ha querido ofrecer una mejor sistematizacion de las
competencias en él recogidas, el resultado de esta ope-
racién es manifiestamente mejorable, incluso en lo que
se refiere a la redaccion de algunos de sus apartados, en
los que se ha limitado a ofrecer, sin precision linguUistica,
una mera sucesion de materias afines que quizas ha-
brian requerido una menciéon por separado o, al menos,
una cierta conexion sintactica. Sirva como ejemplo de

11. Vewasco Casaltero, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit.,, p. 37. En términos similares se manifiesta Jiménez
Asensio, R., “Estudio introductorio: reforma de la planta local y competencias municipales. Primeras reflexiones de urgencia
sobre una propuesta”, en Documento Técnico. Elementos para un debate sobre la Reforma Institucional de la Planta Local en
el Estado Autonémico, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2013, pp. 35y 36: “[...] en realidad el amplio listado
del art. 25.2 de la Ley de Bases no asigna o atribuye competencia alguna, simplemente delimita aquellos &mbitos materiales
sobre los que el legislador sectorial debera concretar el grado exacto de competencias que podré desarrollar un municipio”. En
este sentido también se expresa MeLapo Ruiz, L., “Notas criticas sobre el Anteproyecto de Ley para la Racionalizacion y la Sos-
tenibilidad de la Administracion Local: entre la reforma y la intervencion”, Revista CEMCI, nim. 17, Granada, 2012, pp. 24y
25.

12. Se trata de una cuestiéon cominmente aceptada. Valga como muestra la manifestacion que, en este sentido, se hace
en OrTeca Awarez, L., “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, en Tratado de Derecho Municipal, op. cit., pp.
392 a 482. Mas en concreto, sobre este punto, véase la pagina 426. En idénticos términos se habia expresado el autor en la
obra colectiva Comentarios a la Ley Requladora de las Bases de Régimen Local, tomo |, dirigida por M. ResoLLo Puic y coordinada
por M. Izquierno CARrasco, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 689 a 714.

13. Es el siguiente:

“a) Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica. Proteccion y gestion del Patrimonio historico.
Promocion y gestion de la vivienda de proteccion publica con criterios de sostenibilidad financiera. Conservacion y rehabilitacion
de la edificacion.

“b) Medio ambiente urbano: en particular, parques y jardines publicos, gestion de los residuos sélidos urbanos y protec-
cion contra la contaminacion acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas.

“c) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas residuales.

“d) Infraestructura viaria y otros equipamientos de su titularidad.

“e) Evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a personas en situaciéon o riesgo
de exclusion social.

“f)  Policia local, proteccioén civil, prevencion y extincion de incendios.

g) Trafico, estacionamiento de vehiculos y movilidad. Transporte colectivo urbano.

“h) Informacién y promocién de la actividad turistica de interés y ambito local.

“i)  Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante.

") Proteccion de la salubridad publica.

“k) Cementerios y actividades funerarias.

") Promocion del deporte e instalaciones deportivas y de ocupacién del tiempo libre.

m) Promocion de la cultura y equipamientos culturales.

n) Participar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar con las Administraciones educati-
vas correspondientes en la obtencién de los solares necesarios para la construccion de nuevos centros docentes. La conserva-
cién, mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a centros publicos de educacion infantil, de
educacion primaria o de educacion especial.

“f1) Promocion en su término municipal de la participacion de los ciudadanos en el uso eficiente y sostenible de las tec-
nologias de la informacion y las comunicaciones”.

Durante la tramitacion parlamentaria del Proyecto, a la redaccion final del listado de “competencias propias” del municipio
se ha anadio la ultima, la /), atendiendo asi a una de las enmiendas presentadas al Proyecto por la FEMP: “Asimismo se deberfa
incluir en el listado de materias competencia de los Municipios la participacion ciudadana y la utilizacién de las tecnologias de
la informacion y la comunicacion. No en vano, el art. 70 bis de la Ley 7/85 afadido a esta Ley de conformidad con lo dispuesto
enelart. 1.1 de la Ley 57/2003, de medidas para la modernizacion del Gobierno Local, obliga a los Ayuntamientos a ‘establecer
y regular en normas de caracter organico procedimientos y érganos adecuados para la efectiva participacién de los vecinos en
los asuntos de la vida publica local’. Asimismo este art. 70 bis de la Ley 7/85, también impone a los municipios la obligacién de
‘impulsar la utilizacién interactiva de las tecnologias de la informacion y la comunicacién para facilitar la participacion y la co-
municaciéon con los vecinos'. Por ello, recoger como competencia municipal el fomento de la participacion ciudadana y la uti-
lizacion de las tecnologias de la informacién y la comunicacién, que no conlleva duplicidad ni solapamiento competencial al-
guno, evitaria causar un perjuicio injustificado a aquellas ciudades que apuestan por las nuevas tecnologias (SMART CITY)"” (p.
5 del citado documento).

u
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ello el apartado a)', en el que, a modo de cajon de sas-
tre, se incluyen, literalmente, las siguientes materias:
“Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disci-
plina urbanistica'. Proteccion y gestién del Patrimonio
historico. Promocion y gestion de la vivienda de protec-
cién publica con criterios de sostenibilidad financiera.
Conservacion y rehabilitacion de la edificacion” .

Por lo demas, hemos de reconocer que, como he-
mos apuntado, la mayor parte de las competencias lo-
cales de la derogada version del antiguo articulo 25.1
se contemplan también en la actualmente vigente, que
ha tratado de llevar a cabo, en cada una de las letras
del nim. 25.2, una agrupacion de aquellas materias
que estén, de alguna manera, relacionadas entre si. Y,
por ultimo, creo conveniente recordar que, en nuestra
opinién, como hemos anticipado, en realidad estamos
hablando de un listado de competencias propias mini-
mas, que pueden verse incrementadas, no ya por la via
de la delegacién —que también—, sino por parte de le-
yes sectoriales del Estado o —lo que serd mas frecuen-
te— de las comunidades auténomas, como de hecho
ha ocurrido ya en algun caso, fundamentalmente tras
la entrada en vigor de los estatutos de autonomia lla-
mados de “segunda generacion”.

Ahora bien, junto a ello cabe destacar la desapari-
cion del listado de competencias del articulo 25 de va-
rias competencias; asi ha ocurrido, por ejemplo, con la
“defensa de usuarios y consumidores” [antigua letra g)
in fine], asi como con la “participacion en la gestion de
la atencion primaria de la salud” [antigua letra i)]. Y, a
la vez, el cambio sustancial experimentado en el ambi-
to de los servicios sociales [antigua letra k): “prestacién
de los servicios sociales y de promocion y reinsercion
social”"’] o de la educacion.

Esta opcion del legislador, fundamentalmente la re-
ferida a las tres Ultimas competencias mencionadas, ha
sido objeto de una gran polémica, dando lugar a enco-
nados debates y comentarios vehementes, desde la
primera version del Anteproyecto que ha precedido a
esta Ley. La razén es que todas ellas, de diferente
modo, han pasado a ser competencias autondmicas,
en virtud de las disposiciones adicional decimoquinta
(educacion) y transitorias primera (salud) y segunda
(servicios sociales), como analizaremos mas detenida-
mente.

En el caso de la relativa a la salud el desapodera-
miento es total, puesto que el municipio deja de tener
competencias en este ambito, con independencia de la
posibilidad de delegacién que ofrece la citada disposi-
cion transitoria. Por lo que se refiere a los servicios so-
ciales, lo que resta a los municipios como competencia
propia es solo la “Evaluacién e informacién de situacio-
nes de necesidad social y la atencién inmediata a per-
sonas en situacion o riesgo de exclusion social” [nueva
letra e) del vigente art. 25.2 LRBL]. Se trata, evidente-
mente, de un cambio importante, en cuanto que aho-
ra el municipio ha de limitarse a identificar el problema
para ponerlo en conocimiento de la comunidad auto-
noma, salvo en el caso excepcional, por elementales
razones humanitarias, de la asistencia inmediata a
aquellas personas que se encuentren en “situaciéon o
riesgo de exclusiéon social”. Ahora bien, ello no impide
tampoco que las comunidades auténomas puedan de-
legar las citadas competencias sobre servicios sociales
en los municipios. Esta previsiéon, en uno y otro caso,
como de hecho se contempla de manera expresa en las
mencionadas disposiciones transitorias, respectiva-
mente, vendria a corroborar una de las notas caracte-

14. Este modo de legislar “saliendo del paso mediante el empleo de férmulas polisémicas [...] todas las cuales acuden a
materias que tanto la CE como los estatutos de autonomia atribuyen, en diferentes grados, al Estado y a las comunidades
auténomas”, como ocurre en este apartado a), es objeto de critica, que no podemos dejar de compartir, por parte del profesor
Santamaria. Véase SANTAMARIA PAsTOR, J. A., “El régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, en SANTAMARIA PASTOR,
J. A. (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espahol, op. cit., p. 153.

15. En la citada Enmienda a la totalidad, presentada al Congreso por el Grupo de UPyD, se califica como un “error man-
tener la competencia de urbanismo en manos municipales [...] ignorando la extendida corrupciéon urbanistica generada por
esta competencia en los municipios espafioles”. En términos similares, Santamaria expresa la necesidad de sacarlo de raiz y por
completo del &mbito local, al haberse convertido en la principal causa de la corrupcién que ha podrido muchas de las institu-
ciones. Véase SAnTamARiA PASTOR, J. A., “El régimen de competencias locales...”, op. cit., p. 153.

16. Esta Ultima es una nueva materia, afadida, y que tiene su razdon de ser en la Ley 8/2013, de Rehabilitacién, Regene-
racion y Renovacién urbanas.

17. Véase Awveba Cerrepa, M., “La reforma de la planta...”, op. cit., p. 106. A Almeida, “la supresion [...] de la partici-
pacién de —los municipios— en la gestion de la atencién primaria de la salud” le parece un acierto, mientras que cree un “error”
la de los servicios sociales, que, en su opinion, “constituyen verdaderos servicios locales de proximidad”. En muy parecidos tér-
minos, por lo que se refiere a estos Ultimos, se pronuncia la Enmienda a la totalidad al Proyecto (121/000058) presentada por
el Grupo Parlamentario de Unién, Progreso y Democracia, antes citada. En su pagina 6 se critica que “[...] se quiten competen-
cias de servicios sociales primarios que vienen realizando de forma acertada los municipios”.
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risticas que definen a esta nueva version de la LBRL, el
fomento de las competencias delegadas’®, que se re-
gula con especial atencion en el articulo 27 y concor-
dantes de este texto legal.

Por lo que se refiere a la nueva situacion de las
competencias municipales en materia de educacion, la
solucién es distinta, como vamos a ver a continuacion.

2.2. Breve excursus acerca de la asuncion por
las comunidades auténomas de las compe-
tencias relativas a sanidad, a servicios socia-
les y a educacion

El traslado de estas competencias a las comunidades
auténomas, en los términos ya apuntados, qué duda
cabe que supone un cambio sustancial introducido por
la LBRL. Como es obvio, un andlisis pormenorizado de
este excede con creces de los limites de este trabajo;
no obstante, creemos necesario detenernos, siquiera
someramente, en algunas cuestiones atinentes a la
nueva situacion'.

En primer lugar podemos apreciar que, entre el tex-
to del Proyecto presentado al Congreso (publicado en
el Boletin Oficial de las Cortes Generales el 6 de sep-
tiembre de 2013) y el finalmente aprobado, hay nota-
bles diferencias, no ya de redaccion, que también, sino
—lo que es mas importante— de contenido, supliendo
evidentes omisiones?®, asi como tratando de evitar re-
paros de constitucionalidad.

a) La salud: Por lo que se refiere a la disposicion
transitoria primera, la asuncién de la titularidad de la
competencia sobre la salud sigue siendo inmediata
(1. Tras la entrada en vigor de esta Ley [...]"); sin em-
bargo, el legislador, consciente de que la Ley carece de
un poder taumaturgico y de la complejidad que conlle-
va el efectivo ejercicio de una competencia de este
tipo, contempla un extenso periodo de cinco afos para
que las comunidades auténomas vayan asumiendo de
forma progresiva (“un veinte por cien anual”) los servi-
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cios "asociados” a las competencias sanitarias, de las
que, desde ya, se desapodera al municipio. No obstan-
te, y para el supuesto de que aquello no ocurra —o de
que, en su caso, no se haya hecho uso de la técnica de
la delegacién, antes citada, al amparo del nim. 5 de
esta disposicion transitoria—, “los servicios seguiran
prestandose por el municipio”, el cual recibiria a cam-
bio la correspondiente transferencia por parte de la
comunidad auténoma. Pero no se detiene aqui el legis-
lador, puesto que, si esta transferencia no tuviera lugar,
cosa harto probable, en linea con uno de los hilos con-
ductores de la LRSAL como es la sostenibilidad finan-
ciera, se contempla un singular mecanismo que utiliza
también en otros supuestos, como tendremos ocasién
de ver?'. A saber, el Estado aplicaria a la comunidad
auténoma deudora “retenciones en las transferencias
que le correspondan, por aplicacion de su sistema de
financiacion, teniendo en cuenta lo que disponga su
normativa reguladora” (nim. 5 de la disposiciéon tran-
sitoria primera in fine), lo que creemos que podria
plantear algun problema desde una éptica constitucio-
nal. De hecho estamos convencidos de que, con la fi-
nalidad de evitar estos mas que previsibles reparos, en
la redaccion final de esta disposicién transitoria no se
contempla ya la inicial mencién genérica a la que aca-
bamos de hacer referencia (“su normativa regulado-
ra”), sino que se recoge otra mas especifica, en su
apartado 1, que cita expresamente al “sistema de fi-
nanciacién autonomica y de las Haciendas Locales”.
b) Los servicios sociales: La disposicion transitoria
segunda ofrece, por su lado, una regulacién practica-
mente idéntica a la anterior, con algunos matices que
pasamos a poner de relieve brevemente. En este caso
la asuncion de la titularidad de la competencia sobre
servicios sociales y de promocién y reinserciéon social no
es inmediata, sino que se pospone al 31 de diciembre
de 2015, como “plazo maximo”. El Proyecto, sin em-
bargo, como acabamos de decir, preveia, al igual que
en la disposicién transitoria primera, esta asuncion tras
la entrada en vigor de la Ley, indicando, en el inciso fi-

18. El reconocimiento de esta posibilidad a las comunidades autbnomas aparece recogido en un numero expreso de la
disposiciéon transitoria primera, el 4, para las competencias relativas a la salud, y también en la competencia sobre servicios
sociales de la disposicion transitoria segunda, solo que al hilo de otras consideraciones reguladas en el nim. 5 de esta dis-

posicion.

19. Bajo el titulo de “Traslado de competencias”, y aunque se sirve del texto del Anteproyecto, Francisco Velasco lleva a
cabo un estudio detallado de este cambio normativo, ofreciendo una versién muy critica del mismo. Véase Veiasco CABALLERO,

F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., pp. 47 y ss.

20. En este sentido puede apreciarse facilmente que el texto del Proyecto solo contemplaba al municipio, mientras que
ahora se han anadido las diputaciones provinciales o entidades equivalentes, y cualquier otra entidad local.

21. Por ejemplo en la regulacion de las competencias delegadas, incluyendo un nuevo precepto, el articulo 57 bis, cuyo
titulo de por si es suficientemente expresivo: “Garantia de pago en el ejercicio de competencias delegadas”.
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nal del inicialmente proyectado nimero 1 de esta dis-
posicion, que las comunidades autéonomas podrian
“establecer a partir de ese momento los medios nece-
sarios que consideren necesarios para la racionaliza-
cion del servicio”. Sin embargo, en su tramitacion par-
lamentaria, el legislador parece haber tomado
conciencia de lo que suponia asumir, en todo su alcan-
ce, esta importante competencia, de tal modo que se
ha suprimido finalmente la mencion a la que hemos
hecho referencia, para sustituirla por un nuevo nim. 2
en el que, con caracter previo a la asuncién de la titu-
laridad, impone a las comunidades autbnomas la ela-
boracion de “un plan para la evaluacion, reestructura-
cion e implantacion de los servicios”. Por lo demas
cabe repetir aqui las mismas reflexiones y reparos he-
chos al hilo de nuestro comentario anterior a la dispo-
sicién transitoria primera, en cuanto a la prestacion
temporal de dichos servicios por los municipios y su fi-
nanciacion por la comunidad auténoma respectiva, asf
como en relacion con el mecanismo de retencion de
transferencias previsto para el caso de incumplimiento
de esta obligacion por la comunidad. Por Ultimo debo
subrayar que, tras la llamada de atencién por parte del
Consejo de Estado acerca de la no prevision en el An-
teproyecto de la posibilidad de hacer uso, también en
este dmbito, de la delegacion en favor del municipio??,
se ha incluido esta finalmente en el apartado 4, como
de hecho asi se hace en la disposicion transitoria pri-
mera, al ocuparse de la asuncion de las competencias
relativas a la salud®.

) La educacion: Por ultimo, en la disposicion adi-
cional decimoquinta se contempla la “Asuncién por las
Comunidades Auténomas de las competencias relati-
vas a la educacion”. No obstante, en este caso el cam-
bio legislativo es de distinto tenor, puesto que el tras-
paso de la titularidad de la competencia se pospone
hasta que las normas reguladoras del sistema de finan-
ciacion autonémico y de las Haciendas locales fijen los
términos en los que este traslado competencial tendra

lugar. Para cuando ello se produzca se dispone que ha-
bré de contemplarse “el correspondiente traspaso de
medios econémicos, materiales y personales”. De he-
cho, como hemos tenido ocasidon de comprobar, en el
articulo 25.2.n) aun se contemplan como “competen-
cias propias” materias relativas a educacion?*. Y si bien
es cierto que algunas de ellas pueden entenderse sub-
sumidas en la redaccion original de la LBRL, hay otras
de contenido sustancial que el municipio perdera, bien
de acuerdo con una determinada interpretacion del re-
parto competencial que lleva a cabo la CE, o bien por
otros motivos no de caracter normativo, sino apoyados
en la légica, y que podrian justificar este cambio. Asi,
por ejemplo, la eliminacion de la participacion de los
municipios en la programacién de la ensefianza; si bien
no podria decirse lo mismo respecto de la intervencion
de estos en los érganos de gestion de los centros do-
centes publicos, de la que podran verse despojados.

3. Los servicios obligatorios minimos

El articulo 26 viene a regular lo que tradicionalmente
se han denominado “servicios obligatorios minimos”,
que, en definitiva, suponen una concrecién mas espe-
cifica, llevada a cabo por el legislador basico estatal, de
las competencias propias contempladas en el articulo
25, a las que acabamos de referirnos en el apartado 2.

Pues bien, en primer lugar habria que subrayar que
este articulo 26 ha sido uno de los preceptos que han
experimentado un mayor cambio en su redaccién, tan-
to respecto a la ultima version del Anteproyecto de la
LRSAL, como en relaciéon con la ofrecida por el Proyec-
to de septiembre de 2013; aunque es justo reconocer
que, en este Ultimo caso, las diferencias con el texto
legal vigente son sustancialmente menores. En la ac-
tualidad nos encontramos con un texto mucho mas
simplificado, con un esquema similar al original de
1985%, gracias a las importantes observaciones —obje-

22. Véase la pagina 72 del citado Dictamen del Consejo de Estado nim. 576/2013.

23. Cabe pensar si esta omision inicial, en el Anteproyecto, sobre la posibilidad de delegacion de esta competencia, se debe
a una muestra mas de la no muy acertada técnica legislativa que parecia caracterizar a la LRSAL, o si, por el contrario, dicha
omision se debfa a un propdsito, no revelado, de mayor entidad, que, utilizando una expresion habitual entre nosotros, estaba
en la mente del legislador: no dar cabida a la delegacion en este ambito.

24. Véase la nota 13.

25. La inclusion de este listado en nuestra legislaciéon goza de una larga tradiciéon en nuestro régimen local y asi se ha
venido manteniendo a lo largo del tiempo, como ha observado Velasco, si bien, en su opinién, se aprecia una cierta incoheren-
cia en la existencia de este elenco de “servicios obligatorios minimos” en un texto como el de la Ley de Bases del Régimen
Local, enfocado a la garantia de la autonomia local. Pero lo cierto es que, como él mismo reconoce, “no habiendo sido impug-
nado el art. 26.1 LBRL ante el Tribunal Constitucional, se viene entendiendo de forma pacifica que habilita directamente a los
Ayuntamientos para prestar los servicios ahi enumerados”. Véase Veiasco CasalLero, F., “Nuevo régimen de competencias...”,
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ciones— hechas por el Consejo de Estado?, si bien su
regulacion presenta algunas cuestiones que merecen
ser objeto de un andlisis critico.

Pues bien, los servicios que el legislador basico de
régimen local ha querido configurar como “servicios
minimos obligatorios” estan asignados, como lo hacia
el texto original de la LBRL, por segmentos de pobla-
cion?’: desde servicios que han de darse en todos los
municipios, hasta otros cuya atribucion, y por tanto,
correlativa prestacién, dependerd de si cuentan con
mas de 5000, 20 000 o 50 000 habitantes. Y asi, po-
demos afirmar que el articulo 26.1, de acuerdo con ese
reparto, mantiene su diccién originaria, con algunas
diferencias de distinta entidad. Veamos.

a) Se suprime la obligacién de todos los municipios
de llevar a cabo el “control de alimentos y bebidas”,
gue ahora entendemos encomendado a la comunidad
autébnoma, segun la disposiciéon transitoria tercera de
la LRSAL, denominada “Servicios de inspecciéon sanita-
ria”, que, dicho sea de paso, asume también “la ins-
peccién y control sanitario de mataderos”, antes com-
petencia propia de los municipios a tenor del derogado
articulo 25.2.g) LBRL.

b) En los municipios con poblacién superior a los
5000 habitantes se elimina como servicio obligatorio
minimo el de “mercado”, que, no obstante, sf figura
como competencia propia en el articulo 25.2.i) LBRL.

) En los municipios de mas de 20 000 habitantes el
cambio es mucho més significativo, puesto que la an-
terior obligacion de “prestacién de servicios sociales”
se reconvierte en la ya citada y mas elemental compe-
tencia de “Evaluacién e informacién de situaciones de
necesidad social y la atencién inmediata a personas en
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situacion o riesgo de exclusion social”, dado que la
competencia sobre servicios sociales en general pasa a
ser autondmica en virtud de la disposicion transitoria
segunda de la LRSAL, como acabamos de ver al estu-
diar las competencias propias. Nos remitimos a lo di-
cho alli.

d) Por ultimo, en municipios de mas de 50 000 ha-
bitantes se contempla ahora la prestacion del servicio
obligatorio en materia de “medio ambiente urbano”,
frente a la mas amplia atribuciéon que se hacia en el
derogado articulo 26.1.d) LBRL, que la referia a la
“proteccion del medio ambiente” con caracter general
y sin ninguna otra matizacion. Creemos mas acertada
la opcion actual a la vista del reparto competencial que
la Constitucion lleva a cabo en materia medioambien-
tal?.

En cuanto al reforzamiento de las diputaciones pro-
vinciales y la intervencion en este ambito del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, con ser des-
tacables algunos de los cambios descritos, creemos
gue hay otros de mayor relevancia, en nuestra opinion,
que merecen una atenciéon singular y que podemos
concretar en dos, intimamente relacionados:

1) Por un lado la supresion de la dispensa del anti-
guo articulo 26.2 LBRL. Como es sabido, hasta ahora,
cuando a un municipio, justificadamente como es ob-
vio, le resultase imposible o de muy dificil cumplimien-
to la prestacion de alguno de los servicios obligatorios
minimos, este podia solicitar de su comunidad auténo-
ma que le dispensara de esta obligacién. Hoy parece
haberse eliminado sin mas esta posibilidad, cuando
creemos que debia contemplarse alguna previsiéon al
respecto. Salvo que se sobreentienda que esta viene a

op. cit., pp. 38 y 39. Para Santamaria, los llamados servicios municipales obligatorios, “literatura aparte, son las competencias
auténticamente propias de todos los municipios”. Véase SANTAMARIA PasTor, J. A., “El régimen de competencias...”, op. cit., p.
145.

26. Dictamen num. 567/2013, pp. 31y ss.

27. Pese a ser una técnica muy criticada por la doctrina, habida cuenta de la heterogeneidad de nuestros municipios aun
cuando tengan una misma poblacion. Nos parece muy interesante en este sentido la reflexién de Almeida acerca del denomi-
nado principio de diferenciaciéon: “[...] la atribucién de concretas competencias en cada materia a los distintos entes locales,
teniendo en cuenta el ambito territorial 6ptimo de prestacion de cada funcién o servicio. En el caso de los municipios, hay que
insistir aguf en la idea de que la concesion a los mismos de competencias no puede ser homogénea, sino que tiene que regirse
por el principio de diferenciacion”. Véase Awmveipa Cerrepa, M., “La reforma de la planta, estructura competencial, organizacion
y articulacion de la Administracion local”, en La planta del Gobierno local, 2.2 ed., Asociacion Espafiola de Profesores de
Derecho Administrativo (AEPDA) y Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid/Barcelona, 2013, p. 104. Véanse también
las notas 140 y 141 que aparecen en dicha pagina. Aun ocupandose de otra realidad, también lleva a cabo afirmaciones en
parecidos términos el profesor Manuel Rebollo. Véase Resollo Puic, M., “La crisis econdmica y la oportunidad de reducir el
numero de municipios”, en AA. VV., Crisis econdmica y reforma del régimen local, Civitas-Thomson Reuters, Cizur Menor (Na-
varra), p. 216.

28. Veiasco Casaltero, F, “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 39. El profesor Velasco critica este cambio en
cuanto que, en su opinién, quedan fuera, “claramente, las actividades relacionadas con los espacios naturales y, en general, con
el suelo no urbanizable de especial proteccion”.
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ser sustituida por la contenida en el nim. 3 del citado
precepto, cuya redaccion se limita ahora a proclamar
que “la asistencia de las Diputaciones o entidades
equivalentes a los Municipios, prevista en el articulo
36, se dirigird preferentemente al establecimiento y
adecuada prestacion de los servicios minimos”. De ser
asi estariamos ante un claro reforzamiento de las dipu-
taciones como vamos a poder comprobar a continua-
cion.

2) En efecto, en sintonia con esta Ultima idea que
hemos apuntado, el actual articulo 26.2 viene a consa-
grar el nuevo papel preponderante de las diputaciones
o entidades equivalentes, de tal modo que podemos
afirmar sin temor a equivocarnos que esta es una de
las notas mas destacables y discutibles de la LRSAL.
Para corroborar nuestra afirmacion, nos encontramos
con que, en los municipios con poblacion inferior a
20 000 habitantes?*, el legislador atribuye directamen-
te a la diputacion la coordinacion en la prestacion de
un importante listado de servicios tales como: la reco-
gida y tratamiento de residuos, el abastecimiento de
agua potable a domicilio, la evacuacion y tratamiento
de agquas residuales, la limpieza viaria, el acceso a los
nucleos de poblacion, la pavimentacion de las vias ur-
banas y el alumbrado publico®.

La justificacién de esta previsién es muy clara y, por
qué no decirlo, plenamente coherente con el objetivo,
reiteradamente proclamado por el legislador, de redu-
cir costes. A estos efectos se plantea un procedimiento
gue, cuando menos, podemos calificar de complejo, y
gue, ademas, creemos que puede dar lugar a algunos
problemas tanto en el actual esquema de las relaciones
interadministrativas e intergubernamentales, como in-
cluso en el reparto constitucional de competencias.

En realidad esta operacion exige la intervencion de
tres sujetos: la diputacion, los municipios y el Ministe-
rio de Hacienda y Administraciones Publicas. No habria
nada que objetar respecto de la implicacion de los mu-
nicipios afectados y la diputaciéon, por otra parte ya
habituados a utilizar férmulas tanto de colaboracién
como de cooperacién. Es mas, en cuanto a los munici-
pios, porque se pretende que tengan un papel desta-
cado y activo en este proceso (“con la conformidad de
los municipios afectados” dice el propio precepto®").
Respecto de las diputaciones, con independencia de la
valoracion que nos pueda merecer el declarado propo-
sito del legislador de fortalecerlas, porque, en el fondo,
no estamos mas que ante un desarrollo de las compe-
tencias de las mismas, tal y como puede faciimente
colegirse de la lectura no ya del nuevo articulo 36
LBRL®2, sino incluso del antiguo y ya derogado precep-
to de idéntica numeracién, en su anterior redaccion.
Aungue quizas el precepto que analizamos, el articulo
26.2, va mucho mas alla y revela de manera indubitada
la opciéon de la LRSAL por el reforzamiento de estos
entes locales provinciales, pues no olvidemos que la
atribucion de la coordinacion de los servicios antes
mencionados tiene caracter imperativo®?, aunque este
rigor inicial admite ser matizado.

Es por ello que no podemos dejar de advertir que
esta opcién, como ya hemos anticipado, aunque se
apoye en argumentos de contenido econémico que
pudieran justificarla, afecta de lleno al nucleo duro de
nuestro régimen local, puesto que, por un lado, con-
cierne aproximadamente al 96 % de los municipios
espafnoles, y por otro, mucho mas importante, porque,
sorprendentemente, después de un largo periodo de
discusion doctrinal y politica acerca de la innecesarie-

29. Ello supone que esta medida podria afectar a 7717 municipios, esto es, un 96,19 % de los municipios espafioles.

30. Hemos querido destacar en cursiva aquellos servicios que, inicialmente, no aparecian en el Proyecto presentado al
Congreso, y que han sido anadidos a lo largo de su tramitacion parlamentaria.

31. Esta prevision fue objeto de un azaroso camino en el tramite de la aprobacion del texto del Proyecto en el Senado, pues,
en virtud de una Enmienda del Grupo Parlamentario del Partido Popular, fue, en un principio, eliminada, para luego, a instancias
del mismo, ser repuesta la necesidad de contar con el consentimiento de los municipios interesados (Boletin Oficial de las Cor-
tes Generales num. 284).

32. Como es sabido, este precepto regula las “competencias propias” de las diputaciones o entidades locales equivalentes.

33. Dice asi el primer parrafo del articulo 26.2: “2. En los municipios de poblacién inferior a 20.000 habitantes serd la
Diputacién Provincial o entidad equivalente la que coordinara [...]".

34. Véase Bernapi 1 GIL, X. y GALAN GaLlAN, A, El debate actual sobre las Diputaciones Provinciales: un analisis de las dltimas
propuestas electorales, Fundaciéon Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2012; o los distintos trabajos dedicados a
esta problematica por ResoLio Pui, M. y CarBoNELL PoRras, E., “La Administracion Local en la legislacion andaluza”, en Tratado
de Derecho Municipal, op. cit., tomo Il, pp. 2805-2842, y, ya como Unica autora, por CARBONELL Porras, E., “La Administracion
local en el Estatuto de Autonomfa de 2007 y en la reciente legislaciéon andaluza”, en Tratado de Derecho Municipal, op. cit.,
pp. 4521-4564; "“Las Diputaciones provinciales en la Comunidad Auténoma de Andalucia”, Cuadernos de Derecho Local, nim.
31, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2013, pp. 7-22; o el de expresivo titulo, “¢Existe un criterio
sobre las Diputaciones Provinciales?”, en AA. V., Crisis Econémica y Reforma del Régimen Local, Civitas-Thomson Reuters,
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dad de las diputaciones®, estas surgen de sus cenizas,
cual ave fénix, para adquirir un notable protagonismo
con la rémora de que, como advierte el propio Consejo
de Estado, “son entidades representativas de segundo
grado, no sujetas, por tanto, en cuanto a composicion
a mecanismos de eleccion directa (con la notable ex-
cepcion de las Diputaciones del Pais Vasco)”. Lo que
“implica, entre otras cosas, que no quepa exigirles res-
ponsabilidad politica en caso de que la gestion desa-
rrollada no se adecte a las disposiciones aplicables o,
simplemente, no se considere adecuada por los ciuda-
danos, lo que, en ultima instancia puede llegar a des-
virtuar el principio democratico [...]"3.

Tan problematica, al menos, como la anterior, y de
dificil encaje constitucional®, nos parece la interven-
cion de la Administracion estatal en este ambito, a tra-
vés del Ministerio citado®”. Veamos el procedimiento
establecido por el legislador.

La coordinacién con los municipios, asi como la
proposicion de la férmula de gestion del servicio al Mi-
nisterio de Hacienda y Administraciones Publicas —cuya
intervencion aqui, afirmémoslo desde ya, podemos ca-
lificar de innecesaria—, es competencia de la diputa-
cion. Y esta, para llevar a cabo dicha propuesta, ha de
contar “con la conformidad de los municipios afecta-
dos”; sin que se prevea como se podra llegar a ese
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punto, esto es, a la consecucion de un imprescindible
acuerdo de voluntades entre la diputacion y los muni-
cipios interesados. Ante esta situacion, y con indepen-
dencia del desarrollo normativo a que pueda dar lugar
esta reforma, creemos que, por ahora, por simples ra-
zones de operatividad, cabrian dos posibles alternati-
vas. La primera de ellas consistiria en que la diputacién
convocase a los municipios en cuestiéon para, en unién
con ellos, decidir qué forma de prestacion del servicio
cuenta con el mayor apoyo Y, de conformidad con el
acuerdo adoptado, hacer su propuesta al Ministerio. La
segunda supondria que es la diputacién prima facie la
que debate y decide en su seno una determinada for-
mula de prestacion, y, tras haber llegado a este acuer-
do, convoca a los municipios afectados a fin de que
estos den, o no, su conformidad al mismo. Aun cuan-
do sean viables una y otra opcidén, nos parece mas
acorde con el espiritu de la Ley, y mas respetuosa con
la autonomia local, la primera de ellas.

Tres cuestiones mas a tener en cuenta:

— La diputaciéon puede proponer prestar el servicio
por si misma® o bien optar por “férmulas de gestion
compartida a través de consorcios, mancomunidades u
otras férmulas”3°.

— Ahora bien, se trata exclusivamente de una pro-
puesta, dado que sera el Ministerio el que realmente

Cizur Menor (Navarra), pp. 7-22. No obstante, como es conocido, son varias las comunidades auténomas que ya con anterio-
ridad habian optado por fortalecer las diputaciones provinciales; este es el caso, por ejemplo, de Andalucia, tras la aprobacién
de su Ley de Autonomia Local. Puede consultarse a estos efectos Zarra Victor, M. (coord.), Estudios sobre la Ley de Autonomia
Local de Andalucia (LAULA) y la Ley de Participacion de las Entidades Locales en los tributos de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién Internacional, Granada, 2011..

35. Dictamen 567/2013, pp. 37 y 38, entre otras. En términos muy similares puede verse ForcADELL | EsTELLER, X., " Aproxi-
macion critica a los principales cambios en la legislacion de régimen local”, en La reforma de 2013..., op. cit., p. 65. Idénticos
reproches podemos encontrar en las Enmiendas presentadas al Congreso por los Grupos parlamentarios de IU, ICV-EUIA, CHA:
LA IZQUIERDA PLURAL (num. 4); de UPyD (que dedica un apartado expresamente a “El antidemocréatico reforzamiento de las
Diputaciones” en sus paginas 4 y 5); de Convergencia i Unié (pp. 2 y 3), o del Grupo Parlamentario Mixto, que dice haberse
producido “una involucion hacia el Estado de las provincias, para crear un tridngulo Estado-Autonomia-Provincia que estran-
gula a los Municipios” (p. 2).

36. El titulo competencial seria, en todo caso, el articulo 149.1.14 CE (Hacienda general y deuda del Estado).

37. En la Enmienda a la totalidad presentada a la Mesa del Congreso de los Diputados, el 8 de octubre de 2013, por el
Grupo Parlamentario 1U, ICV-EUIA, CHA: LA IZQUIERDA PLURAL, se afirmaba literalmente: “Esta solucién es a todas luces in-
constitucional, pues no solo confiere al Ministerio unas atribuciones que no le competen vulnerando el principio de autonomia
local, sino ademas conlleva una lesion flagrante del principio de subsidiariedad, asi como una tutela en nada acorde con la
posiciéon constitucional del municipio”.

38. En cuyo caso, conforme al penultimo parrafo del articulo 26.2 LRSAL, “la Diputacion o entidad equivalente repercutira
a los municipios el coste efectivo del servicio en funcién de su uso. Si estos servicios estuvieran financiados por tasas y asume
su prestaciéon la Diputacion o entidad equivalente, serd a ésta a quien vaya destinada la tasa para la financiacion de los servi-
cios”. Cabe alabar que en este punto se corrigiera la prevision inicial del Anteproyecto, contraria a la jurisprudencia constitu-
cional, segun la cual la capacidad para establecer tasas corresponde a quien sea el titular de la competencia sobre la materia
objeto de tributacion, como puso de manifiesto muy acertadamente M. MepiNa GUERRero, en su “Informe sobre la Reforma de
la Ley de Régimen Local”, publicado por la Fundacién Publica Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2013.

39. El solo hecho de que se contemplara esta posibilidad abierta a “otras férmulas” dio pie, durante la tramitacién parla-
mentaria de la Ley, a que algunos grupos parlamentarios acusaran al Gobierno de querer dar entrada, a través de esta via, a la
iniciativa privada.
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decida —y este es uno de los reparos con los que puede
encontrarse esta nueva prevision legal-, puesto que, a
mayor abundamiento, se contempla como unico crite-
rio determinante en esta toma de decisidon por parte
del Ministerio el de “reducir los costes efectivos de los
servicios”.

— Alli donde la comunidad auténoma tenga atribui-
da la tutela financiera de los municipios, para que la
propuesta de la diputacién sea presentada al Ministe-
rio, se requiere un previo informe —preceptivo sin mas,
y por tanto no vinculante— de aquella.

Aun asi, quedan todavia en el aire otros muchos
interrogantes. Entre ellos, ;qué ocurrira si el Ministerio
no acepta la propuesta? Creemos que solo cabrfa la
posibilidad de reiniciar alguno de los itinerarios antes
descritos, pues en ningun caso seria aceptable que
este haga una propuesta alternativa, dado que, entre
otras muchas cosas, el procedimiento a seguir es un
procedimiento de los que denominamos compuestos
en el que los verdaderos protagonistas, pese a todo,
han de ser, a nuestro juicio, los municipios, y en segun-
do lugar, por imperativo legal, las diputaciones o enti-
dades equivalentes.

Por otra parte se contempla una singular situacion
cuyo planteamiento no acabamos de entender, salvo
que pueda achacarse, de nuevo, a un error o a una
mala praxis de la técnica legislativa seguida. Se trata
del supuesto en el que un municipio, una vez decidida
por la diputacion la forma de prestacién de uno de los
llamados servicios obligatorios, acredita ante esta que
él puede prestarlo —y lo que es mas sorprendente, in-
cluso asumir la coordinaciéon de su ejercicio por varios
municipios*—, por un coste menor. En tal caso la dipu-
tacion parece que podria aceptar que asi lo hiciera.
Dado que el precepto contempla este supuesto excep-
cional sin hacer ninguna otra aclaracién o precision,
creemos que tal situaciéon, aun cuando no se diga ex-
presamente, solo cabria que se diera una vez que se ha
seguido el procedimiento antes descrito y ya se estan

prestando los servicios en cuestion, en los términos
aceptados por la Administracion estatal. Y puesto que,
en definitiva, se reduce el coste del servicio —que, como
hemos apuntado, ha sido el Unico criterio tenido en
cuenta por el Ministerio para decidir—, no serfa necesa-
rio elevar consulta alguna a este*'. Sin embargo, nos
parece un poco aventurado este modo de proceder
cuando en el procedimiento de eleccién de la férmula
de gestion de los servicios se han exigido tantas caute-
las, como hemos tenido ocasion de comprobar. Y, por
supuesto, creemos que esta posibilidad solo esta con-
templada con caracter bilateral, esto es, en una rela-
cion entre la diputacion y un municipio, y en el supues-
to de que sea ella la que preste el servicio, pues, de lo
contrario, si se ha constituido un consorcio o una man-
comunidad, pongamos por caso, esta opcién plantea-
ria problemas mucho mas complejos o seria, sencilla-
mente, inviable*.

Finalmente, en cuanto que excede de los limites de
este trabajo, nos limitaremos a resefar que queda sin
alterar la clasica atribucion de la funcién de “asisten-
cia” de las diputaciones a los municipios, prevista en el
articulo 36 LBRL, si bien ahora parece circunscrita ex-
clusivamente al establecimiento y adecuada prestacion
de los servicios minimos (articulo 26.3 LBRL).

Y por ultimo debemos recordar, aun a riesgo de ser
reiterativos, que, al igual que dijimos al ocuparnos de
las competencias propias, estamos hablando de servi-
cios obligatorios minimos, que, al igual que estas, pue-
den verse incrementados por alguna de las vias que alli
indicamos.

4. Las competencias delegadas

Como tuvimos ocasion de ver, el articulo 7 sigue distin-
guiendo basicamente dos tipos de competencias, las
propias y las delegadas. De estas Ultimas se ocupa de
modo singular el articulo 27 LBRL, que, desde su redac-

40. Asi lo afirma literalmente el inciso final del penultimo parrafo del articulo 26.2 LBRL: “[...] el municipio podra asumir la
prestacion y coordinaciéon de estos servicios si la Diputacion lo considera acreditado”.

41. Bastaria, si acaso, si seguimos este esquema de razonamiento, con una comunicacién al mismo.

42. En realidad nos atrevemos a aventurar que esta prevision se debe a una poco depurada técnica legislativa y que, en
realidad, el legislador, en la modificacion de este articulo, a lo largo de la tramitacion parlamentaria de la LRSAL, con el cambio
de orden de los dos ultimos parrafos del 26.2, alterd el contenido de uno de ellos, previsto en el Proyecto con un tenor que sf
tiene una légica interna, aun cuando no dejaba de ser un supuesto excepcional que podia hacer innecesaria la intervencion en
este caso del Ministerio. Decia asi el Ultimo parrafo del articulo 26.2 del Proyecto de Ley: “Cuando la Diputacién o entidad
equivalente, acredite en un informe, a peticién del municipio, que éste puede prestar estos servicios con un coste efectivo
menor que el derivado de la forma de gestion decidida por la Diputacion provincial o entidad equivalente, el municipio podra

asumir la prestaciéon y coordinacion de estos servicios”.
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cion original, contempld esta “técnica de alteracion
del ejercicio de competencias”, como la solemos deno-
minar académicamente. Habria que decir, ademas, que
este precepto, y refiriéndonos solo al régimen juridico
competencial de los municipios, es de los pocos que ha
mantenido una redaccién idéntica a la del Proyecto de
septiembre de 2013, en el que, sin embargo, sf se in-
trodujeron algunos cambios en relacion con la versiéon
Ultima del Anteproyecto, atendiendo las recomenda-
ciones del Consejo de Estado.

Pues bien, la LRSAL, a primera vista, pareceria man-
tener, sin mas, la distincion que en su dia hizo la LBRL
de 1985 entre las competencias propias y las delega-
das. Sin embargo, si llevamos a cabo un detenido ana-
lisis del ya vigente articulo 27, cabria hacer algunas
matizaciones, pues es cierto, como han puesto de re-
lieve algunos autores, que hay algunas diferencias sus-
tanciales dignas de mencion. Asi, por ejemplo, para
Velasco, “se cambia parcialmente el sentido y sustan-
cia de las delegaciones”. En su opinion, la delegacién
prevista en la redacciéon anterior del articulo 27 LRBRL
“seria una forma de ampliacion del poder local en ma-
terias donde, aun siendo predominante el interés esta-
tal y autonémico, también hay un interés municipal
relevante”, mientras que ahora dicha delegacion pare-
cerfa tener sentido solo “en materias de ‘interés supra-
municipal’”#. En apoyo de esta tesis cabe destacar el
importante cambio que ha supuesto la eliminacién, en
el num. 1 del nuevo articulo 27, de la expresion: “en
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materias que afecten a sus intereses propios”. Supre-
sion muy significativa y sobre la que volveremos mas
adelante. Pero veamos hasta qué punto podemos
compartir o no las afirmaciones anteriores.

El derogado articulo 27 contemplaba en su aparta-
do 1 que la Administracion del Estado, de las comuni-
dades auténomas y otras entidades locales podia “de-
legar en los Municipios el ejercicio de competencias en
materias que afectasen a sus intereses propios, siem-
pre que con ello se mejore la eficacia de la gestién pu-
blica y se alcance una mayor participacion ciudadana”.
El objeto de la delegacion estaba formulado, por tan-
to, como se ha puesto de relieve por la doctrina, con
una gran amplitud: abarcaria todas aquellas materias
que afectasen a los intereses propios de los munici-
pios*. Y la justificacion del empleo de esta técnica era
también claro: la mejora de la eficacia de la gestién
publica y la consecucién de una mayor participacion
ciudadana.

Ahora, sin embargo —con una redaccién linguistica-
mente no muy conseguida, o, por el contrario, quizas
buscada a proposito, con fines aclaratorios y para evitar
confusiones acerca de los intereses a los que se quiere
referir el legislador*—, el nuevo articulo 27.1 sigue con-
templando la posibilidad del empleo de la técnica de la
delegacion en favor de los municipios, solo que en esta
ocasion Unicamente atribuye la condicion de Adminis-
tracion delegante al Estado y a las comunidades auténo-
mas, no asi a “otras Entidades locales”, como si se reco-

43. Veasco CasalLero, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., pp. 45y 46. Las delegaciones, en su opinién, “ya
no se explican como una forma de aumentar el poder o autonomia local sino como una forma de gestion eficiente de compe-
tencias supramunicipales”. Para apoyar esta aseveracion cita, como ejemplo, algunos supuestos de “tareas de escaso o nulo
interés municipal, como la ‘liquidacion y recaudacion de tributos propios de la Comunidad Auténoma o del Estado’ [nuevo art.
27.2.1) LBRL]; o la ‘inscripcién de asociaciones, empresas o entidades en los registros administrativos de la Comunidad Auténo-
ma o de la Administracion del Estado’ [art. 27.2.m) LBRL]. También en el mismo listado del nuevo art. 27.2 LBRL se incluyen
competencias autonémicas que hasta ahora formaban parte del listado de materias de interés local del art. 25.2 LBRL. Asi, la
‘prestacion de servicios sociales’ es, en el nuevo art. 27.2.¢) LBRL, una competencia (autonémica) delegable, cuando en el ac-
tual art. 25.2.k) LBRL es una materia donde en todo caso las leyes autonémicas deben atribuir un minimo de competencias a
los municipios. Lo mismo se puede decir de la ‘conservaciéon o mantenimiento de centros sanitarios asistenciales de titularidad
de la Comunidad Auténoma’ [nuevo art. 27.2.d) LBRL], que en parte se corresponde con la actual materia de ‘participacion en
la gestion de la atencion primaria a la salud’ [art. 25.2.7) LBRL]"”. Argumentos estos, entre otros muchos, que llevan al autor a
aseverar mas adelante (p. 46), de una manera tajante, que “el nuevo sentido de la delegacion es, solo, la reduccién de costes”.
Recordemos que para la elaboracion de su trabajo Velasco se apoya en una version del Anteproyecto de la LRSAL.

44. Véase Fuentetaja en FUenTeTaiA PasToR, J. A. y FernANDEZ RopriGuez, C. (codirs.), Manual de Derecho Local, 2.2 ed., lustel,
Madrid, 2013. De hecho, como afirma el autor refiriéndose al alcance de la delegacién consagrada en el derogado articulo 27.1
LBRL, dice que esta “podia cubrir tanto actividades materiales de gestion como actividades juridicas de ejercicio de potestades
o facultades administrativas” (p. 307).

45. De hecho, aunque sea generalmente aceptado que la expresion “intereses propios” del derogado articulo 27.1 LBRL
hacia referencia a los intereses de los municipios, esta podia dar lugar a otras posibles interpretaciones. Asi, cuando Gonzalez
Navarro se ocupa de la delegacién regulada en dicho precepto, al definir su objeto dice: “La delegacion tendra por objeto el
ejercicio (sic) de competencias en materias que afecten a sus intereses propios (de la Corporacién local delegada, parece)”.
Véase GonzAlez Navarro, F., “Delegacién, sustitucion y avocacion de funciones”, en Tratado de Derecho Municipal, op. cit., p.
530.
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gia en el texto ya derogado. El vigente articulo 27.1, en
sus dos primeros parrafos, dice lo siguiente:

“El Estado y las Comunidades Autdénomas, en el
ejercicio de sus respectivas competencias, podran dele-
gar en los Municipios el ejercicio de sus competencias*.

“La delegacion habra de mejorar la eficiencia de la
gestion publica, contribuir a eliminar duplicidades ad-
ministrativas y ser acorde con la legislacion de estabili-
dad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.

A estas alturas no nos sorprende ya el recordatorio
incesante del obligado respeto a la LEPSF, pero si una
supresion y una sustitucion terminoldgicas especial-
mente llamativas. Por lo que se refiere a esta ultima,
vemos como el término eficacia es, sencillamente, eli-
minado, siendo sustituido, en cambio, por el de efi-
ciencia. Resulta obvio decir que no habria sido necesa-
ria la mencion expresa ni de uno ni de otro, puesto que
los dos son principios esenciales de cualquier organiza-
cion administrativa, consagrados no ya constitucional-
mente, sino también en otros muchos textos normati-
vos#; sin embargo, es muy revelador que ahora solo se
hable de eficiencia, cuando es cominmente aceptado
gue este es un principio de funcionamiento, mas que
organizativo, y que hace referencia a “una adecuada
politica de gasto en relacion al servicio a prestar”#. Y
asi nos encontramos que, mientras el legislador de

1985 hablaba de mejorar “la eficacia de la gestion pu-
blica”, ahora se emplea una férmula que, cuando me-
nos, podemos calificar de singular®®, al decir que “la
delegacion habra de mejorar la eficiencia de la gestion
publica”, y, aunque también afiade el reiterativo pro-
posito de “eliminar duplicidades administrativas”, pa-
rece centrar su atencion en la vertiente econémica de
la delegacion, en el ahorro neto de recursos® o en la
reduccién de costes®'. Una especial importancia reviste
también la supresion, que habiamos apuntado al inicio
de este parrafo, de la consideracion de la delegacién
como una técnica que tiene como objetivo “el alcance
de una mayor participacién ciudadana”. En efecto, asi
se recogia literalmente en la redaccion originaria de
1985%, mientras que ahora este objetivo ha desapare-
cido del articulo 27. Lo que parece suponer un desco-
nocimiento de todo un largo proceso de acercamiento
de la Administracion al ciudadano, que va desde la
proclamacion del principio de descentralizacion, o el
de subsidiariedad, pasando por el respeto debido a la
Carta Europea de Autonomia Local (BOE de 24 de fe-
brero de 1989), que, como es sabido, tiene rango de
Tratado internacional®.

Aun cuando, por decirlo todo, el apartado 1 del
articulo 2, al proclamar los principios conforme a los
cuales ha de ejercerse la delegacion, incluye entre ellos,

46. No obstante, para hacer honor a la verdad, en la nueva redaccién del articulo 2.1 LBRL sigue manteniéndose la afir-
macién de que “para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente a las Entidades Locales, la legislacién del
Estado y la de las Comunidades Auténomas, reguladora de los distintos sectores de accion publica [...] debera asegurar a los
Municipios [...] su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses [...]"; si bien es
cierto, asimismo, que luego circunscribe este ejercicio a otros parametros algo distintos a los proclamados en la derogada ver-
sion de 1985. Asi, en la actualidad, el ejercicio de la delegacion ha de llevarse a cabo de conformidad no solo con el principio
de descentralizacion, sino también con los de proximidad, eficiencia, eficacia, y “con estricta sujecion a la normativa de estabi-
lidad presupuestaria y sostenibilidad financiera” (articulo 2.1 in fine).

47. Véanse, por ejemplo, los articulos 31.2 (eficiencia) y 103.1 (eficacia) de la Constitucién; o los respectivos articulos 3 de
la Ley 30/1992 (principios generales) y de la LOFAGE (principios de organizaciéon y funcionamiento), aun cuando en esta, sin
embargo, se califique estos principios como de funcionamiento.

48. CoscuLLueLA MonTaner, L., Manual de Derecho Administrativo. Parte General, 24.2 edicion, Civitas, Cizur Menor (Nava-
rra), 2013. En sus paginas 158 y 159, al abordar los principios de la organizacion administrativa, dedica un apartado (1. Efica-
cia, economia y eficiencia”) a distinguir sendos términos.

49. Esta expresion podria incluso responder a un error de redaccién.

50. Véase el apartado 3 del articulo 27, donde se emplea la expresion “ahorro neto de recursos”.

51. Vewasco Casaltero, F, “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 46: "El nuevo sentido de la delegacion es, solo,
la reduccion de costes”.

52. Recordemos que en la redaccion originaria se planteaba esta como un propésito a lograr: “[...] méxima proximidad de
la gestién administrativa a los ciudadanos”.

53. Definido por Angel M. Moreno Molina como “Tratado internacional estrella dentro del sistema del Consejo de Europa
(solo precedido en importancia por el CEDH). Aungue es una norma ajena al sistema ius-comunitario, es evidente que se ha
convertido en el estandar normativo de la definicién y elementos esenciales de la autonomia local no solo en la gran Europa,
sino también y por ello mismo a nivel mundial”. Véase Moreno Mouna, A. M.: “La Administracién local desde la perspectiva
europea: autonomia y reformas locales”, en E/ Cronista Social y Democrético de Derecho, num. 27, lustel, Madrid, p. 86. De la
Carta se ocupa expresamente, de manera pormenorizada, Luciano Parejo en “La autonomia local en la Constitucion Espanola”,
en Muroz Machapo, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, op. cit., pp. 47 a 210. Méas en concreto pueden consultarse las
paginas 157 a 169.
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junto a la descentralizacion, la eficacia y la eficiencia, la
“proximidad”, eso si, “con estricta sujeciéon a la nor-
mativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera” (articulo 2.1 LBRL).

4.1. ;Qué competencias son delegables?

Entremos en materia. ¢ Cudl es el posible objeto de la
delegacion? O, por decirlo de otro modo, ¢ qué compe-
tencias son delegables? La Ley, con una redaccion ma-
nifiestamente mejorable, o poco perfilada, como ya
hemos sefalado en varias ocasiones, recoge un amplio
elenco de “competencias” delegables, que, en reali-
dad, no es mas que un listado ejemplificativo, puesto
que se afirma expresamente que tanto el Estado como
las comunidades auténomas “podran delegar [...] en-
tre otras, las siguientes competencias”. Para pasar a
enumerar estas:

“a) Vigilancia y control de la contaminacién ambiental.

“b) Proteccion del medio natural.

“¢) Prestacion de los servicios sociales, promocion
de la igualdad de oportunidades y la prevencion de la
violencia contra la mujer.

“d) Conservacién o mantenimiento de centros sani-
tarios asistenciales de titularidad de la Comunidad Au-
tonoma.

“e) Creacion, mantenimiento y gestion de las es-
cuelas infantiles de educacion de titularidad publica de
primer ciclo de educacién infantil.

“f) Realizacién de actividades complementarias en
los centros docentes.

“g) Gestiéon de instalaciones culturales de titulari-
dad de la Comunidad Auténoma o del Estado, con es-
tricta sujecion al alcance y condiciones que derivan del
articulo 149.1.28.2 de la Constitucién Espafola.

“h) Gestion de las instalaciones deportivas de titu-
laridad de la Comunidad Auténoma o del Estado, in-
cluyendo las situadas en los centros docentes cuando
se usen fuera del horario lectivo.

“i) Inspeccion y sancién de establecimientos y acti-
vidades comerciales.

“j) Promocién y gestion turistica.

“k) Comunicacién, autorizacion, inspeccion y san-
cion de los espectaculos publicos.

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

“I) Liquidacion y recaudacion de tributos propios de
la Comunidad Auténoma o del Estado.

“m) Inscripcion de asociaciones, empresas o entida-
des en los registros administrativos de la Comunidad
Auténoma o de la Administracion del Estado.

“n) Gestion de oficinas unificadas de informacion y
tramitacion administrativa.

“0) Cooperacion con la Administracion educativa a
través de los centros asociados de la Universidad Na-
cional de Educacion a Distancia”.

La justificacion de estas posibles delegaciones se
encuentra, segun la Ley, en la necesidad de afianzar el
proceso de racionalizacidon administrativa®, asi como
en la consecucién de un “ahorro neto de recursos” .

Ahora bien, al hilo de la anterior enumeracion, y
antes de pasar a conocer su nueva regulaciéon, no que-
remos dejar de destacar algunos aspectos que, a nues-
tro juicio, merecen un comentario, siquiera breve.

Asi, en relacién con la prestacion de los servicios
sociales (letra c) basta recordar lo ya dicho al respecto
cuando nos ocupamos de las competencias propias y
de la disposicién transitoria primera.

Por otra parte creemos que se incurre en una clara
contradiccién en lo que se refiere a la competencia de
educacion, derivada, probablemente, de una falta de
coordinacion, que revela una mala técnica, basada en la
mera yuxtaposicion de textos sin mas atencién a su con-
tenido. Asi, por ejemplo, vemos que en la letra e) del ar-
ticulo 27 que estamos analizando se habla de la “crea-
cién, mantenimiento y gestion de las escuelas infantiles
de educacion de titularidad publica de primer ciclo de
educacion infantil”; mientras que la competencia en ma-
teria de educacion contemplada como “propia” del mu-
nicipio [articulo 25.2.n)] y también como asumible por
las comunidades auténomas segun la disposicion adicio-
nal decimoquinta, es mucho mas amplia y, en conse-
cuencia, distinta. En concreto se habla de “la conserva-
cién, mantenimiento y vigilancia de los edificios de
titularidad local destinados a centros publicos de educa-
cion infantil, de educacion primaria o de educacion espe-
cial”.

También nos llama la atencién que se recoja en este
listado de competencias autondémicas delegables la
sancion de los espectaculos publicos (letra k), cuando
sigue manteniéndose una competencia estatal, apa-

54. En este concepto entrarian objetivos tales como la evitacion de duplicidades administrativas, la mejora de la transpa-

rencia de los servicios publicos y el servicio a la ciudadanfa.

55. Asf se contempla en el primer parrafo del apartado 3 del articulo 27, que viene a completar —repitiendo, en algunos
casos— las razones ya esgrimidas en el apartado 1 al que hemos hecho mencién con anterioridad.
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rentemente con idéntico objeto, en el articulo 23.g) de
la Ley Organica 1/1992, de proteccion de la seguridad
ciudadana.

Y por ultimo, y sin animo de ser exhaustivos, en
relacion con la mencion expresa a los centros asocia-
dos de la UNED (letra o), hemos de tener en cuenta las
previsiones que se contienen en el num. 2 de la dispo-
sicion adicional novena, segun el cual los convenios
actualmente existentes entre los ayuntamientos y di-
cha Universidad deberan adaptarse a las previsiones de
la LRSAL en un plazo maximo de tres afios, con una
singular advertencia: en ninguin caso y, por tanto, ni
siquiera durante el periodo de adaptacién de los cita-
dos acuerdos a la nueva Ley, “la financiacién de las
Administraciones locales a los centros asociados” se
podra extender a los servicios académicos que se pres-
ten a los alumnos que se matriculen con posterioridad
al dia en que esta norma entro en vigor.

4.2. La nueva regulacion de las competencias
delegadas

La delegacion se regira por la legislacion estatal®® o au-
tonémica aplicables (articulo 27.8 LBRL), y en principio,
en cuanto que habra de contar siempre con la acepta-
cion del municipio afectado (articulo 27.5 LBRL)*’, par-
tird necesariamente de un previo acuerdo o convenio
entre las Administraciones implicadas, que dara lugar a
la correspondiente atribucion del ejercicio de la com-
petencia, por parte de la delegante, en virtud de una
resolucion o disposicion administrativas. Una u otra,
cualquiera que sea la formalidad seguida, debera de-
terminar “el alcance, contenido, condiciones y dura-
cion de esta, que no podré ser inferior a cinco afos”.
Prevision, esta Ultima, relativa a un plazo en cierto

modo amplio, y que puede ser interpretada como un
estimulo a los municipios para que acepten esta for-
mula®®, en cuanto que les garantiza una cierta estabili-
dad de cara a la planificacion de sus actividades. Y lla-
ma la atencion que, junto a estos requisitos, afada
aqui el legislador la necesidad de contemplar un “con-
trol de eficiencia que se reserve la Administracion dele-
gante”. En principio no tendria nada de extrafo esta
precisiéon, en cuanto que ya hemos repetido en incon-
tables ocasiones que es esta una de las obsesiones del
legislador —practicamente el hilo conductor de su re-
forma—, pero si sorprende en cuanto que en el mismo
precepto (articulo 27) dedica un apartado especifico,
su numero 4, al control de la delegacion por parte de
la Administracion delegante, que, dicho sea de paso,
es practicamente idéntico al que contenia la LBRL en su
redaccion de 1985%.

En cualquier caso saludamos la desaparicion de la
delegacion impuesta por ley, obligatoriamente, con-
templada hasta ahora en el texto de la LBRL (antiguo
num. 3 del articulo 27)°, si bien podrian surgir dudas
al respecto en cuanto que en el articulo 47 LBRL —vi-
gente, no modificado por la LRSAL-, que regula las
mayorfas exigibles para la adopciéon de determinados
acuerdos por las entidades locales, en la letra h) de su
apartado 2, al ocuparse de la aceptacion de las delega-
ciones por la corporacién, exige el voto favorable de la
mayoria absoluta del nimero legal de miembros de
esta “salvo que por ley se impongan —las delegaciones
se entiende— obligatoriamente”. La contradiccion es
evidente, y mucho nos tememos que pueda deberse a
las ya constatadas deficiencias técnicas del texto legal
objeto de nuestro estudio.

Otro requisito exigible, de caracter imprescindible,
que ha cumplir la Administracion delegante, es el de la
confeccion de una Memoria Econdmica, en la que el

56. Por su concisiéon y precisiéon, valga por todos, a estos efectos, el comentario al articulo 13 de la Ley 30/1992, sobre
delegacion de competencias, realizado por el profesor MarTin ResoLLo en sus conocidas Leyes administrativas, 19.2 ed., Cizur
Menor (Navarra), 2013, p. 502.

57. Dice asf el apartado 5 del citado precepto: “La efectividad de la delegacion requerird su aceptacién por el Municipio
interesado”.

58. Para Velasco esta apariencia de fomento de la delegacion de las competencias no responde a la realidad. Véase Veiasco
CagalLero, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 46.

59. Se contemplaba en el apartado 2 de dicho articulo 27.

60. En la redaccién anterior la plena efectividad de la delegacion requeria también, como regla general, la aceptacion del
municipio “y, en su caso, la previa consulta e informe de la Comunidad Auténoma, salvo que por Ley se imponga obligatoria-
mente, en cuyo caso habra de ir acompafiada necesariamente de la dotacion o incremento de medios econdmicos para des-
empenarlos” (antiguo articulo 27.3 LBRL). Pues bien, aun cuando la exigencia de este Informe no se contempla en la regulaciéon
actual, se nos plantea la duda acerca de qué ocurrira en aquellos casos en los que el Estado pretendiera llevar a cabo la dele-
gacion del ejercicio de una competencia en favor de una comunidad auténoma que tenga atribuida la tutela financiera de sus
municipios. En tal supuesto, ;serfa necesario un informe de dicha comunidad auténoma, previo a la aceptaciéon de la delegacion
por parte del municipio, como consecuencia de la normativa reguladora de dicha tutela?
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legislador, como ya hemos tenido ocasién de compro-
bar a lo largo de estas paginas, deposita una confianza
sin limites, como si el solo hecho de su existencia ase-
gurara el cumplimiento su contenido. En ella, de acuer-
do con el ultimo parrafo del articulo 27.1 LBRL, habra
de justificarse la observancia de los principios organiza-
tivos y de funcionamiento ya conocidos (eficiencia, no
duplicidades y respeto a la LEPSF), y, lo que es mas
importante, deberd asegurarse que, en ningun caso, la
delegacion conllevara un mayor gasto de las Adminis-
traciones afectadas. En esta Memoria, aun cuando no
se diga de manera expresa, resulta obvio que se con-
signara especialmente el cumplimiento de un requisito
ineludible: que la delegacion lleva aparejada la corres-
pondiente financiacién. De hecho esta previsién se
concreta en la exigencia de que los presupuestos de la
Administracion delegante deberan contemplar para
cada ejercicio econdmico, mientras dure la delegacion,
la dotacion presupuestaria pertinente (“adecuada y su-
ficiente” dice el legislador). Tan determinante es el
cumplimiento riguroso de este Ultimo requisito que, si
la delegacion no fuera efectuada en estos términos,
esta seria tachada, nada menos, que de nula (apartado
6 del articulo 27 LBRL)®".

Por ultimo, ademas de los requisitos anteriores, que
parecen no ser suficiente garantia para el legislador, se
exige a la Administracién delegante que en el acuerdo
de delegacion se hagan constar los medios “personales,
materiales y econémicos” que aquella ha de poner a
disposicién del municipio, y todo con la advertencia, ya
habitual, de que ello no podra “suponer un mayor gasto
de las Administraciones Publicas” (articulo 27.1 LBRL).

4.2.1. Las técnicas de control en el marco de
la delegacion

Por lo que se refiere a lo que podemos denominar téc-
nicas de control®? en el marco de la delegacion de com-
petencias, hemos de hacer algin comentario, aun
cuando, como ya hemos anticipado en otros aparta-
dos, el articulo 27.4 LBRL viene a reproducir casi en su

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

literalidad la versién derogada del antiguo articulo
27.2 LBRL.

Por un lado, a las técnicas o medidas ya conocidas,
de las que puede hacer uso la Administracion delegan-
te, habria que afiadir el “control de eficiencia” que
aquella se reserve. Fuera de esta precision, el resto de los
supuestos no merecerian ningun otro comentario, habi-
da cuenta de que no hay ningln cambio sustantivo. Sin
embargo, si se afiade en este precepto un nuevo nime-
ro, el 7, donde se recoge una especifica regulacion de
las causas de revocacion o de renuncia®. Es importante
detenernos en esta Ultima, que podra deberse a:

— el incumplimiento de las obligaciones financieras
por parte de la Administracion delegante;

— 0 bien cuando, por circunstancias sobrevenidas,
se justifique suficientemente la imposibilidad de su
desempefio por la Administracién en la que han sido
delegadas, por suponer ello un “menoscabo del ejerci-
cio de sus competencias propias”. Como vemos, se
repite, una vez mas, la declarada intencién del legisla-
dor de asegurar, siempre y en todo caso, con caracter
prioritario, el cumplimiento de las que él ha consagra-
do como competencias propias.

4.2.2. La compensacion de deudas en el am-
bito de la delegacion

Corresponde ahora hacer mencién a un interesante
mecanismo, existente en otros ambitos, introducido
por el legislador en el marco de la delegacion. Se trata
de lo que podemos denominar “compensacion de
deudas”. En efecto, si un municipio, en el ejercicio de
determinadas competencias delegadas por su comuni-
dad auténoma, se encontrara con que esta incumple
sus obligaciones financieras, aquel quedara facultado
ope legis, en virtud del inciso final del articulo 27.6
LBRL, a compensarlas “automaticamente” con otras
obligaciones financieras que dicho municipio tuviera
con aquella. Dos matizaciones. En primer lugar, una de
menor calado. Pese a que el precepto se refiera a la
entidad local delegada, es evidente que, en principio,

61. En realidad tampoco es tan novedosa esta imposicion relativa a la necesidad de acompanar la delegacién de la corres-
pondiente dotacién econémica, pues ya se contemplaba en el antiguo articulo 27.3 LBRL, solo que entonces lo era para aquel
supuesto en el que estuviéramos ante una delegaciéon impuesta obligatoriamente por ley.

62. Véase, con caracter general, Jiménez-Bianco CarriLLO DE AtBorNOZ, A., “Las relaciones interadministrativas de supervision
y control”, en Tratado de Derecho Municipal, tomo |, op. cit., pp. 583y ss.

63. Este nuevo numero, y por tanto la regulaciéon de la renuncia y la revocacion en él contenidas, no aparecian en la version
del Anteproyecto de mayo de 2013 que manejamos, pero si en la redaccion final del Proyecto publicado en el BOE de 6 de

septiembre de ese mismo afio.
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se trata del municipio. La segunda si es de mayor al-
cance, puesto que la puesta en practica de este cobro
compensatorio puede acarrear algunos problemas en
la esfera de lo que podemos llamar relaciones interad-
ministrativas. Téngase en cuenta que el legislador ha
usado, a mi juicio con pleno conocimiento de causa, el
adverbio “automaticamente”. ;Bastaria, en este caso,
con que el municipio efectuara una comunicacion a la
Administracion delegante manifestandole su intencion
de compensar una determinada deuda y esta, en caso
de no discrepar, la aceptara y llevara a cabo, en sus
cuentas, la deduccion correspondiente? De admitirse
esta hipdtesis creemos que, en cualquier caso, seria ne-
cesario, en primer lugar, un previo requerimiento del
municipio a la Administracion delegante, acompanfa-
do, como es obvio, de la correspondiente acreditacion
—mediante el tipo de prueba fehaciente que fuese— del
concreto incumplimiento de que se trate imputable a
aquella. O, en otro caso, de ser el municipio la entidad
deudora, se debera sequir el procedimiento inverso.

Ante esta indefinicion todo parece apuntar a que,
pese a la loable intencién del legislador, la citada previ-
sién de una compensacion automatica de deudas, sera
dificil llevarla a la practica sin que sea objeto de un
minimo desarrollo normativo que articule el procedi-
miento a seqguir en estos casos. De hecho asi se prevé
en la disposicion adicional undécima, titulada “Com-
pensacion de deudas entre Administraciones por asun-
cion de servicios y competencias”, para el caso concre-
to del desempefo transitorio, por parte de los
municipios, de las competencias en materia de salud o
de servicios sociales —cuya titularidad ha sido atribuida
en virtud de la LRSAL, como vimos con anterioridad, a
las comunidades auténomas—, hasta tanto estas asu-
man plenamente su ejercicio.

Por otra parte resulta evidente que, aun cuando no
diga nada el legislador, este supuesto esta referido a lo
que podriamos denominar un incumplimiento menor,
pues de ser de este de cierta entidad, lo que correspon-
deria seria la invocaciéon de la renuncia por parte del
municipio afectado, con independencia, como es ob-
vio, del cobro de lo impagado (articulo 27.7 LBRL). Y
una ultima apreciacion en relaciéon con este “mecanis-
mo de compensacion”. Puesto que la Administracion
delegante puede ser tanto el Estado como las comuni-
dades auténomas, ;por qué solo se contempla este

supuesto para el caso del impago por parte de estas
ultimas?, ¢acaso no cabra su aplicacion cuando sea el
Estado el que incumpla sus obligaciones financieras
con el municipio? Creemos gque estamos ante una omi-
sion del legislador, pues de lo contrario se trataria de
un clamoroso trato discriminatorio en favor del Estado,
a la vez que de una desconfianza, poco justificable,
hacia las comunidades auténomas. Entendemos que
corrobora nuestra opinién el hecho de que en la regu-
lacion de la renuncia, como hemos visto, se contempla
la posibilidad de su invocacion por el municipio ante el
“incumplimiento de las obligaciones financieras por
parte de la Administracion delegante”, sin hacer dis-
tincion alguna acerca de cual sea esta.

4.2.3. La garantia de pago en el ejercicio de
competencias delegadas

La compensacion de deudas ha de ponerse en co-
nexion necesariamente con el articulo 57 bis de la Ley,
aun cuando este se ubique en el Capitulo Il, dedicado
a las “Relaciones interadministrativas”, del Titulo V
("Disposiciones comunes a las Entidades locales”) de la
LBRL. El citado articulo 57 bis, de nuevo cufio, se inti-
tula “Garantia de pago en el ejercicio de competencias
delegadas”. Dicho asi, esta prevision nos mereceria, a
priori, un juicio muy positivo, puesto que se trata de
asegurar, ante cualquier contingencia, la liquidez del
ayuntamiento, al menos en lo que al ejercicio de las
competencias delegadas se refiere.

De hecho, a estos efectos, el nuevo precepto articu-
la un procedimiento, un tanto alambicado, cuyo fin
ultimo consiste, como se recoge en su propia denomi-
nacién, en garantizar a los municipios, en todo caso, el
pago del coste que conlleva el ejercicio de aquella o
aquellas competencias que les hayan sido delegadas.

El primer problema con el que nos encontramos es
que, al igual que hemos comentado al ocuparnos de la
compensacion automatica prevista en el articulo 27.6,
el legislador de nuevo vuelve a partir de la misma pre-
misa; esto es, solo estd contemplada la posibilidad de
aplicar este mecanismo para el supuesto en el que la
Administracion incumplidora sea la comunidad auto-
noma®. En tal caso, el Estado se convierte en el garan-
te Ultimo del pago de las obligaciones financieras asu-

64. La Unica justificacién que podemos dar a esta previsiéon cabe encontrarla en el hecho indiscutible de que, en la actuali-
dad, al Estado ya le queda muy poco margen en este &mbito, al contar con muy pocas competencias que puedan ser objeto de

delegacion.
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midas por aquella comunidad auténoma que haya
efectuado la delegacién de alguna competencia en un
determinado municipio y que, en un momento dado,
deje de financiarla.

A estos efectos el legislador exige que, una vez que
una comunidad autdbnoma haya acordado con un munici-
pio la delegacién de una o varias competencias, en el
acuerdo o disposicion que le sirvan de fundamento habria
que incluir “una clausula de garantia” del cumplimiento
de sus compromisos financieros con la entidad local dele-
gada, “consistente en la autorizacion a la Administracion
General del Estado a aplicar retenciones en las transferen-
cias que le correspondan por aplicacion de su sistema de
financiacion”. A nuestro juicio esta prevision debe califi-
carse cuando menos de llamativa, por no decir discutible,
en cuanto gue se verian afectadas las previsiones relativas
al propio sistema de financiacion autondmica.

Con el fin de aquilatar ain mas esta prevision, sor-
prende la minuciosidad con la que el precepto detalla,
en términos que casi podriamos considerar mas pro-
pios de un reglamento, el contenido especifico de la
citada clausula. Asi, se contempla que esta “deberd
establecer, en todo caso”, los siguientes plazos:

— el plazo para la realizaciéon de los pagos compro-
metidos;

— el plazo para la reclamacion por parte de la enti-
dad local;

—y otro mas para la comunicacion a la Administra-
cion General del Estado de haberse producido el citado
incumplimiento®.

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

Por ultimo, una prevision afadida mas. Una vez
producido el incumplimiento por parte de la Adminis-
tracién delegante y, por tanto, puesto en marcha todo
el mecanismo anterior, el procedimiento para la efecti-
va puesta a disposicion de las entidades locales de los
fondos retenidos a las comunidades auténomas in-
cumplidoras se regulard mediante una Orden del Mi-
nisterio de Hacienda y Administraciones Publicas, en la
que se fijara un nuevo plazo; esta vez el del pago de las
cantidades de que se tratase. Para corroborar que el
legislador ha querido que el instrumento formal elegi-
do para dar plena efectividad a esta prevision sea una
Orden ministerial, asi se reitera en el num. 3 de este
nuevo articulo 57 bis, dedicado expresamente a ello,
concretando que esta Orden es “a la que se refiere la
disposicion adicional septuagésima segunda de la Ley
17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para el afio 2013", si bien —como de
hecho se recoge en la menciéon a la misma con anterio-
ridad, en el apartado ndm. 1 del mismo articulo 57
bis—, en este caso especifico, “no sera precisa la auto-
rizacion previa” a la que hace referencia la disposicion
adicional citada, esto es, la del secretario de Estado de
Administraciones Publicas®®.

Como conclusidon podemos afirmar que en este
precepto se pone de manifiesto, a las claras, que la Ley
ha sido concebida desde la dptica del Estado y, si se
nos permite, incluso desde un prejuicio, por no hablar
de desconfianza, hacia las comunidades auténomas.
De hecho no alcanzamos a entender bien por qué ha

65. Y, en cambio, no sabemos muy bien por qué no se ha hecho mencién a esta clausula de garantia al regular los requi-
sitos que ha de reunir el acuerdo o disposicion en cuya virtud se lleva a cabo la delegacién, que son expuestos con minuciosidad
en el apartado 1 del articulo 27. Creemos que, bien al detallar estos, entre los que se encuentra la consabida Memoria Econémi-
ca, 0, en su caso, al contemplar las técnicas de direccion y control del ejercicio de la competencia (articulo 27.4 LBRL), tenfa que
haberse contemplado esta prevision del nuevo articulo 57 bis.

66. La disposicion adicional septuagésima segunda de la citada Ley 17/2012, titulada “Retenciones en las centrales de
compras u otros instrumentos de cooperacién interadministrativa”, dice asi:

“El Estado, para el funcionamiento de las centrales de compras y demas instrumentos de cooperacién interadministrativa
que se creen con la finalidad de ahorrar costes o de gestionar mas eficientemente las competencias de cada Administracion,
podra retener o deducir de los importes satisfechos por todos los recursos del sistema de financiacién a las Comunidades
Auténomas y las Ciudades con Estatuto de Autonomia, las cantidades necesarias para atender al cumplimiento de las obliga-
ciones asumidas por la Comunidad Auténoma respectiva, previa aceptacion expresa de ésta en el acto o convenio a través del
cual se formalice la incorporacion al instrumento de cooperacion.

“En todo caso la prevision de esta retencién o deduccién en los indicados instrumentos requerira de autorizacion previa del
Secretario de Estado de Administraciones Publicas.

“Cualquier pago estara condicionado a la efectiva deduccion o retencion. En ningln caso el Estado respondera de las obli-
gaciones asumidas por las Comunidades Autdbnomas y las Ciudades con Estatuto de Autonomia a través del mecanismo de
central de compras de conformidad con lo dispuesto en el articulo 8 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, no pudiendo los terceros ejercitar accion alguna frente al Estado.

“Por Orden del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas se desarrollara lo previsto en los parrafos anteriores.

“La gestion financiera de las obligaciones econdmicas satisfechas por el Estado por cuenta de las Comunidades Auténomas
y las Ciudades con Estatuto de Autonomia en las centrales de compras y demas instrumentos de cooperacién interadministra-
tiva antes mencionados, se realizara de forma extrapresupuestaria”.
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de acudirse a la intervencién del Estado en este ambi-
to, en el que lo habitual es que se trate de supuestos
en los que existe una relacion bilateral entre una comu-
nidad auténoma y un municipio. Y, por ultimo, en
cualquier caso, creemos cuando menos discutible el
hecho de que, para dar cobertura a toda esta opera-
cion, se haya acudido a un instrumento normativo
como la Orden ministerial.

4.2.4. La posibilidad de efectuar la delega-
cion en favor de varios municipios

El nuevo apartado 2 del articulo 27 contempla la posi-
bilidad de que el Estado o las comunidades auténomas
puedan llevar a cabo la delegaciéon de una o varias
competencias comunes en uno o varios municipios. En
tal caso se prevé que esta delegacion se efectle “si-
guiendo criterios homogéneos”. Decisidon que nos pa-
rece, por obvia, acertada. Lo que no acabamos de en-
tender muy bien es por qué esta exigencia solo se
establece para el caso de que se trate de municipios de
la misma provincia. Creemos que este trato igualitario
debe darse en todo supuesto de delegacién de una
determinada competencia en varios municipios, con
independencia de la provincia en que se encuentren,
puesto que lo importante es que se garantice que,
ante una misma situacion de partida —o sea, munici-
pios con realidades similares—, las condiciones en las
que se plantee la delegacion sean idénticas.

No obstante lo anterior, mucho nos tememos que
esa prevision del legislador esté intimamente ligada a la
prevision contemplada en el segundo péarrafo de este
articulo 27.2, en el que se dice que “la Administracion
delegante podra solicitar la asistencia de las Diputacio-
nes provinciales o entidades equivalentes para la coor-
dinacién y seguimiento de las delegaciones previstas en
este apartado”. Con independencia de que hagamos
notar, una vez mas, que estamos ante una nueva mues-
tra del destacado papel que la LRSAL atribuye a las di-

putaciones, creemos que esta prevision adolece, en
nuestra modesta opinién, de una falta de coordinacion
con la nueva regulacion de la delegacién, pues esta,
como hemos hecho notar, para ser plenamente efectiva
debe contar con la aquiescencia del municipio: en defi-
nitiva, parte de un acuerdo entre la Administracion de-
legante y este. Y en cambio, del tenor literal del parrafo
del que nos estamos ocupando no se desprende que el
municipio tenga nada que decir ante este nuevo esce-
nario. En puridad, en el supuesto de que no estuviera
de acuerdo con el mismo, podria entenderse que ni si-
quiera pudiera optar por la renuncia, dado que esta
parece circunscribirse, como vimos, al incumplimiento
de las obligaciones financieras por parte de la Adminis-
tracion delegante, o al hecho de que el municipio justi-
figue que continuar desarrollando las competencias
delegadas le supondria un menoscabo en el gjercicio de
las propias (articulo 27.7 LBRL).

Finalmente, y pese a todas las afirmaciones anterio-
res, por paliar de algun modo el sombrio panorama
dibujado, creemos justo reconocer que la regulacién
actual de la delegacion mejora sustancialmente tanto
la original de la LBRL como la contemplada en las suce-
sivas versiones de la misma, hasta llegar al Proyecto de
Ley del pasado septiembre. Asimismo, a modo de con-
clusion de este apartado, entendemos que del nuevo
articulo 27 se desprende una clara opcion politica por
favorecer las delegaciones, aunque, obviamente, so-
mos conscientes de que estas se configuran en un mar-
co mucho mas rigorista.

5. Las mal llamadas competencias impro-
pias®’ y las competencias complementarias:
el articulo 7.4 y la supresion del articulo 28
LBRL

Una de las cuestiones que mayor debate han suscitado
del texto de la LRSAL, ha sido precisamente la supresion
del articulo 28 LBRL®. Este, como es sabido, contenia

67. Como es sabido, esta es una denominacion que, pese a su uso habitual, es rechazada, como regla general, por la doc-
trina. En cuanto que el texto del Anteproyecto de LRSAL la contemplaba en el nuevo apartado 4 del proyectado articulo 7, el
Consejo de Estado llegd a pronunciarse al respecto, para afirmar que procedia objetar “que se consagre legalmente como ex-
presién para denominar una categoria formal de competencias la de competencias impropias. Se trata, ciertamente de un
tertium genus distinto de las competencias propias y de las delegadas —de hecho, no se encuentran definidas como tales, sino
solo por su exclusion de las otras clases de competencias—y, precisamente por ello y porque el Anteproyecto incorpora diversas
normas sustantivas en relacion con tales competencias, no parece apropiado acudir a dicha expresién para referirse a ellas”. De
hecho sugerfa como alternativa las denominaciones de “competencias atribuidas o por atribucién” o “competencias distintas
de las propias y de las delegadas”. Expresion esta Ultima que, como es sabido, ha sido la elegida finalmente por el legislador.

Dictamen 567/2013, pp. 61y 62.
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una especie de “clausula de atribucion genérica”, en la
que se contemplaba la posibilidad de que los munici-
pios pudieran realizar “actividades complementarias de
las propias de otras Administraciones”®, sefialando en
concreto, a modo de propuesta, si se nos permite la
expresion, “las relativas a la educacion, la cultura, la
promocion de la mujer, la vivienda, la sanidad y la pro-
teccion del medio ambiente”. En nuestra opinion, de la
propia diccién literal del precepto se podia colegir que
el legislador estaba efectuando una aclaraciéon para él
muy evidente: las actividades citadas de manera expre-
sa no eran propiamente materia local, o al menos no
contaban con la cobertura competencial necesaria’.
De ahif que tradicionalmente estas “actividades comple-
mentarias” hayan venido recibiendo la denominacion,
no muy acertada técnicamente, y por ello criticada por

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

la doctrina, de “competencias impropias”’’. Por tanto,
en un texto como el de la LRSAL, que, desde su Pream-
bulo, reitera hasta la saciedad como objetivos basicos
los ya citados de “clarificar las competencias municipa-
les para evitar duplicidades con las competencias de
otras Administraciones”, y “avanzar en el principio
‘una Administracién una competencia’ (eliminando) los
problemas de solapamientos competenciales entre Ad-
ministraciones hasta ahora existentes”, era evidente
que un precepto como el antiguo articulo 28 estaba
llamado a desaparecer, como de hecho ha ocurrido,
desde las primeras versiones de dicho texto legal. Es
mas, para el legislador podriamos decir que este pre-
cepto era uno de los ejemplos prototipicos de todos los
males que, en su opinion, venian aquejando al régimen
local espanol en los ultimos afos. Una de las causas del

68. Asi, por ejemplo, Almeida no comparte la supresién de este precepto, pues afirma que esta se hace, en su opinion,
apoyada en la prohibicién de todo tipo de duplicidades, cuando, segun él, “no siempre que existe una duplicidad funcional se
produce una actuacién administrativa ineficiente. Hay supuestos donde la existencia de duplicidades funcionales no solo no
provoca ineficiencia, sino que, al contrario, la presencia de una multiplicidad de actores publicos habilitados para intervenir
garantiza la eficiencia de la actuacion administrativa global, y, sobre todo, su adecuacion a las necesidades y preferencias de los
ciudadanos”. De donde concluye que “procede defender la necesidad de conservar en su formulacion actual tanto la cldusula
competencial general (art. 25.7) como la clausula de complementariedad competencial (art. 28 LBRL)". Téngase en cuenta que
estas lineas fueron redactadas por el autor basandose en el Anteproyecto de la LRSAL. Véase Aimeipa Cerreba, M., “La reforma
de la planta, estructura competencial, organizacién y articulacién de la Administracion local”, en La planta del Gobierno local,
op. cit., pp. 106y 107.

69. Recordemos la interpretacion que al respecto hizo el Tribunal Constitucional en su sentencia 214/1989, de 21 de
diciembre, cuando afirmé que “en realidad el art. 28 no viene a ampliar notablemente el dmbito competencial de los muni-
cipios [...] sino que este se configura como una cldusula competencial genérica que, més alla de las competencias que por
imperativo de los arts. 2.1y 25 de la Ley, el legislador sectorial debe reconocer a las entidades municipales, habilita a los muni-
cipios para que puedan desarrollar actividades complementarias de las propias de otras Administraciones. Quiere decirse, pues,
que esas actividades complementarias en forma alguna menoscaban o se configuran como un obstaculo a las competencias
que corresponden al Estado o a las Comunidades Auténomas”.

70. Esta situacion, en “época de bonanza econémica”, como afirma Carbonell, hizo que no surgieran “voces particular-
mente criticas con el protagonismo adquirido por nuestros municipios en ambitos de la accién publica alejados de las tradicio-
nales materias de interés local”. Sin embargo, como reconoce esta autora, “el panorama ha cambiado radicalmente con la
crisis econémica y la necesidad de recortar el gasto publico. Un adecuado andlisis de este tema debe, sin embargo, diferenciar
entre aquellas actividades que asumen las entidades locales en su condicion de Administraciones Publicas mas proximas al ciu-
dadano, que suplen las deficiencias de gestion, a veces, solo por la lentitud en el ejercicio de las competencias por quien real-
mente las tiene atribuidas, y aquellas otras actividades que, con el mismo argumento principal, realizan las entidades locales
con duplicidad no justificada. Estas ultimas, que no encuentran cobertura en una situacién real de necesidad son las que ahora
se cuestionan. El problema, sin embargo, no es coyuntural, de recortes, para ajustar el gasto publico, sino estructural. Si los
municipios concentraran sus esfuerzos —y sus recursos— en la gestion de los servicios y actividades que afectan directamente a
los intereses que le son propios, mejoraria significativamente su calidad y su eficacia, lo que no ocurre si dedican esos fondos a
otras actividades —que no competencias— impropias. Parece razonable concluir que si un municipio dedicara sus recursos a la
gestion de los servicios municipales obligatorios y a aquellas otras competencias de incuestionable interés local, sin detraer una
parte para actividades ajenas al nlcleo de ese interés, se produciria una significativa mejora de los autobuses de transporte
urbano, de los parques o de la iluminacién de nuestras ciudades. Sin embargo no resulta sencillo articular concretos remedios
frente a este desbordamiento de las actividades desarrolladas por los municipios cuando no se produce una violacion del orde-
namiento juridico (por intromisién en las competencias de otras Administraciones Publicas, o por vulneracion del principio de
legalidad presupuestaria, por ejemplo), lo que con frecuencia sucede si se emplean técnicas no coactivas”. Véase CARBONELL
Porras, E., “La planta local: Anélisis y perspectivas de reforma”, en La planta del Gobierno local, op. cit., pp. 52y 53.

71. Puede verse al respecto PrieTo Romero, C., “Las competencias municipales. Las competencias impropias y los servicios
duplicados en la ciudad de Madrid”, en Anuario de Derecho Municipal 2011, Marcial Pons, Madrid, pp. 97 y ss. O, mas recien-
temente, los dos exhaustivos estudios de Alfredo Galan en GalAn Galan, A., La reordenacion de las competencias locales: du-
plicidad de Administraciones y competencias impropias, Fundaciéon Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2012, y “Crisis
econémica y competencias impropias de los gobiernos locales”, en AA. VV., Crisis Econdmica..., op. cit., pp. 329y ss.
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excesivo gasto —por no hablar de despilfarro— de dinero
publico por parte de los ayuntamientos’?.

Pero lo cierto y verdad es que, aun cuando este pre-
cepto (antiguo articulo 28) ha sido suprimido, en nues-
tra opinion el cambio no es tan sustancial, pues los
municipios podran seqguir desplegando estas activida-
des en ambitos distintos a los definidos en los articulos
25y 27 LBRL; en definitiva, van a poder seguir desarro-
llando dichas actividades, que podemos llamar “com-
plementarias”, al amparo del nuevo articulo 7.4, solo
que —es cierto— ahora bajo ciertas condiciones clara-
mente especificadas. Asf lo reconoce incluso la doctri-
na mas beligerante con esta reforma’s.

Creemos interpretar bien al legislador si afirmamos
que este ahora pretende que el ejercicio de estas inno-
minadas competencias solo pueda llevarse a cabo por
una entidad local cuando:

— esté asegurado el cumplimiento de las competen-
cias propias y de las delegadas;

—no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera
del conjunto de la Hacienda municipal’;

—y no se incurra en un supuesto de ejecucion si-
multanea del mismo servicio publico’ con otra Admi-
nistracion Publica, esto es, una duplicidad en su ejerci-
cio, de manera que su ambito de actuacion esté
cubierto por otra Administracion.”

Y para asegurar el cumplimiento de estas premisas
anade unos concretos requisitos que consisten en la
emision de dos informes que, apartandose de la regla
general del articulo 83.1 de la Ley 30/1992, han de ser
previos, preceptivos y vinculantes, y cuya elaboracion
corresponde:

— A la Administracién sectorial competente, de
modo que se evite la tan temida duplicidad o solapa-
miento en el ejercicio de las mismas actividades sobre
las nuevas materias que haya asumido el municipio.

— Asi como a la Administracién que tenga atribuida
la tutela financiera sobre la entidad local de que se tra-
te. En este caso, para asegurar que, como hemos sefia-
lado, no esta en riesgo la sostenibilidad financiera de la
Hacienda municipal, y por tanto se respeta lo precep-
tuado por la consabida LEPSF.

Es evidente que tales exigencias pueden ser inter-
pretadas como una voluntad reduccionista de la auto-
nomia local, y que, como ha afirmado Velasco, puede
considerarse que esas actividades complementarias
pasan a ser “subsidiarias respecto de los llamados ser-
vicios obligatorios minimos y el ejercicio de competen-
cias ‘propias’”, pero no lo es menos que, pese a ello,
tanto el Estado como las comunidades auténomas
pueden, ante una nueva coyuntura, elevar estos nue-
vos estandares de autonomia local fijados por aquel en
el nuevo texto legal, por emplear palabras del mismo
autor””. De hecho asi estd ocurriendo en alguna de es-
tas comunidades, que han incluido en su legislacion de
régimen local titulos competenciales generales o com-
petencias similares a las del actual articulo 28 LBRL. Y
por otra parte no olvidemos que, como hemos afirma-
do desde el inicio de estas paginas, el legislador ha
guerido establecer un indudable orden de prelacién en
el ejercicio de las competencias por parte de los muni-
cipios, y en este ocupan el ultimo lugar las competen-
cias complementarias o impropias, como las gueramos
denominar.

72. Véase por ejemplo el conocido Informe sobre el gasto no obligatorio de los municipios espanoles. Ejercicios 2004-
2007, realizado por VitaTa Ferrer, M. (dir.), Mas Fontcuserta, D. y SauNas Peria, P., Federacion Espafola de Municipios y Provincias
(FEMP) y Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2011. Segun este Informe, méas del 25 % del gasto de los ayunta-
mientos esta dedicado al ejercicio de competencias de las llamadas impropias.

73. Veasco Casallero, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 41: “A poco que se reflexione se concluye que
esas nuevas competencias impropias van a dar cobertura competencial a las mismas actividades que, hasta hoy, podrian encon-
trar facil acomodo en el art. 28 LBRL".

74. Como es sabido, las competencias propias han de tener la dotacidon presupuestaria necesaria para su ejercicio al am-
paro del articulo 25.4 “[...] La Ley debe prever la dotacion de los recursos necesarios para asegurar la suficiencia financiera
[...]". Y respecto de las delegadas ya vimos que uno de los requisitos esenciales era que la delegacién fuera “acompanada en
todo caso de la de correspondiente financiacién [...] siendo nula sin dicha dotacién” (articulo 27.6). Pues bien, frente a la redac-
cion originaria del Anteproyecto, que solo permitia su existencia, entre otros requisitos, si se garantizaba “la sostenibilidad fi-
nanciera de las nuevas competencias”, el Consejo de Estado rechazé esta formulacién, en cuanto que, en su opinion, “en la
concepcion de la Ley Orgénica 2/2012, la sostenibilidad financiera no es algo que vaya referido a actuaciones particulares sino
al conjunto de la Hacienda de la entidad de que se trate”; realizando después interesantes matizaciones sobre este punto.
Véase Dictamen 567/2013, p. 59.

75. El legislador, como hemos tenido ocasion de comprobar, emplea aqui, a mi juicio de una manera no muy acertada, el
término de “servicio publico”.

76. “[...] y no se incurra en un supuesto de ejecucién simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion
Publica” (articulo 7.4).

77. Vewasco CagaLLEro, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 41.
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Asimismo, creemos necesario destacar que el vi-
gente articulo 7.4 ha experimentado un cambio muy
significativo en su redaccion en relacién con la ofrecida
por el Anteproyecto de mayo de 201378, y en ello ha
tenido mucho que ver el parecer del Consejo de Esta-
do, pues el Proyecto asumié la practica totalidad de sus
recomendaciones y luego, durante su tramitacion par-
lamentaria, no fue objeto de ninguna otra modifica-
cion.

Por ultimo cabe traer a colacion, por su relacién con
este tema, la disposicién adicional novena, titulada
“Convenios sobre ejercicio de competencias y servicios
municipales”, y de la que ya nos ocupamos en parte al
tratar las competencias delegadas. Esta disposicion, en
la version del Anteproyecto de la LRSAL, como tuvimos
ocasion de ver, fue objeto de un importante reproche
por parte del Consejo de Estado, cuyas recomendacio-
nes solo fueron atendidas en parte, de tal modo que
en el texto vigente pervive la intencion Ultima del legis-
lador de tratar de cerrar el circulo en torno a las com-
petencias delegadas y a las que hemos denominado
inadecuadamente “impropias”, obligando a que cual-
quier fuente de financiacion de cualesquiera de estas,
procedente del Estado o de las comunidades auténo-
mas, en virtud de “Convenios, acuerdos y demas ins-
trumentos de cooperacién” suscritos con una entidad
local, se adapte a las nuevas previsiones legales antes
del 31 de diciembre de 2014, pues, de lo contrario,
guedaran sin efecto dichos acuerdos.

Cabe, por tanto, hacer nuestra la opinién del Con-
sejo de Estado cuando afirma que esta disposiciéon
“plantea numerosas incertidumbres en cuanto a su
contenido y alcance. Al margen de que no se aprecie la
justificacién de una medida ablatoria de este género,
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que incide gravemente en la esfera de decision de las
Comunidades Auténomas, la ausencia de reglas dirigi-
das a [...] encauzar la liquidacion de las obligaciones
entre las partes o las de terceros cuyos intereses pudie-
ran resultar afectados por la extincién de los conve-
nios"’?; precisiones estas Ultimas que han llevado al
legislador a contemplar un plazo mayor de adaptacion,
el de un afo antes citado.

6. La iniciativa publica econémica de los mu-
nicipios

Como es sabido, en virtud del articulo 128.2 CE se re-
conoce en nuestra Carta Magna la posibilidad de la
iniciativa publica en la actividad econémica. En el mar-
co de esta prevision se encuadra la regulacién que, de
la misma, se hace en el articulo 86 LBRL, atribuyéndose
también a las entidades locales.

a) Por lo que se refiere al ejercicio de la iniciativa
publica para el desarrollo de actividades econémicas,
dicho precepto contempla el seguimiento de un proce-
dimiento cuyo contenido es descrito con cierta minu-
ciosidad. Regulacién que ha de completarse con lo
dispuesto en el articulo 97.1 del Texto Refundido de
19868°. Sobra decir, por reiterado, que, como primera
exigencia, nos encontramos con la consabida adver-
tencia del respeto al cumplimiento de los objetivos de
la LEPSF. Al hilo de ello parece deducirse —puesto que
el precepto sigue una redaccién no muy clarificadora a
nuestro juicio— que la entidad local podra aventurarse
en este campo siempre que estén debidamente cubier-
tas “sus competencias”®'. Creemos que no se trata de
una interpretaciéon muy descabellada en cuanto que,

78. En su version de mayo de 2013, decia el proyectado articulo 7.4: “Las entidades locales solo podran ejercer competen-
cias impropias, entendiendo por estas las distintas a las competencias propias y a las atribuidas por delegacion, asi como desa-
rrollar actividades econdmicas, cuando no se ponga en riesgo financiero la realizacion de las competencias propias, no haya
duplicidades con las competencias autonémicas, y se garantice la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias o ac-
tividades econdmicas, respetando en todo caso el principio de eficiencia y el resto de los requerimientos de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. A estos efectos sera necesario el informe previo de la Comunidad Auténo-
ma en el que se sefale la inexistencia de duplicidades y del interventor de la entidad local sobre la sostenibilidad financiera de
las nuevas competencias”. Pues bien, al hilo de esta redaccién el Consejo de Estado llevéd a cabo unas muy interesantes obser-
vaciones que, como hemos dicho, fueron tenidas en cuenta por el legislador, mejorando considerablemente el texto. Se trata
del ya citado Dictamen 567/2013, que dedica a este punto las paginas 59 a 63.

79. Estas contundentes afirmaciones se contienen en la pagina 68 del Dictamen del Consejo de Estado 567/2013.

80. Se trata, como es sabido, del articulo 97.1 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprobd
el Texto Refundido de las Disposiciones Legales vigentes en materia local.

81. El precepto en vigor dice literalmente: “[...] siempre que esté garantizado el cumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria y de la sostenibilidad financiera del ejercicio de sus competencias”. Por estas y otras razones Velasco (aun
cuando, como sabemos, para su comentario se sirviera de una version del Anteproyecto de Ley) entiende que “la nueva regu-
lacién de la iniciativa econémica municipal [...] no resulta coherente con el reconocimiento de la iniciativa publica en el art.
128.2 CE. La iniciativa econdmica publica (en este caso, municipal) queda claramente relegada a un segundo plano por su
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como venimos comprobando, esa es la tonica general
de los preceptos referidos al régimen competencial, re-
formados o introducidos ex novo en la Ley de Bases del
Régimen Local por la LRSAL. De hecho, si repasamos el
texto del Anteproyecto de mayo de 2013, en el expe-
diente al que nos referiremos a continuacién, se men-
cionaba expresamente que habia de justificarse “que
la entidad local presta todos los servicios minimos”. El
texto actual, al suprimir la mencion al tan denigrado
“coste estandar”, ha eliminado también, en su literali-
dad, esta mencion, pero, como decimos, se puede fa-
cilmente entender, por pura lé6gica, que se mantiene la
citada exigencia.

El expediente en cuestion ha de acreditar no solo la
conveniencia de esta medida, sino también la oportu-
nidad de la misma, y que no genera ningun riesgo para
la sostenibilidad financiera de la entidad local®. Sin
embargo, todo ello no es suficiente. El municipio, en la
confeccion del citado expediente, estd obligado, ade-
mas, a llevar a cabo un anélisis del mercado, consisten-
te en una serie de estudios de indole economicista,
cuyo objeto sera conocer extremos tales como:

—la oferta y la demanda existentes,

— la rentabilidad que, para las arcas municipales,
supondria la realizacion de esa actividad econdmica
que se pretende llevar a cabo;

-y los posibles efectos que dicha actividad tendria
sobre la concurrencia empresarial.

Cumplidos todos estos requisitos el expediente sera
aprobado por el Pleno de la corporaciéon, con dos im-
portantes precisiones. Una de ellas ya se contemplaba
en la anterior versién de la LBRL y consiste en que la

entidad local determinara la forma concreta de la pres-
tacion del servicio [articulo 22.1.f) LBRL]. Y la segunda
hace que el texto legal vigente difiera del Anteproyecto
precedente, pues se ha eliminado la intervencion de la
comunidad autbnoma en este procedimiento, a la que,
en un primer momento, se atribufa la aprobacion defi-
nitiva del citado expediente. Creo que es de justicia
alabar esta supresion, que despeja toda sombra de
duda acerca de una tutela excesiva sobre la Adminis-
traciéon local por parte de la autondmica.

b) En segundo lugar, tal y como ocurria hasta hoy,
"Se declara la reserva” en favor de las entidades locales
de algunas actividades o servicios esenciales. En concre-
to estas actividades o servicios son: el abastecimiento
domiciliario y depuracién de aguas, la recogida, trata-
miento y aprovechamiento de residuos, y el transporte
publico de viajeros®. Y, como en la redaccion anterior de
la LBRL, se permite que tanto el Estado como las comu-
nidades autébnomas puedan operar igual respecto de
otras actividades y servicios, siempre, ldgicamente, en el
ambito de sus respectivas competencias.

La diferencia sustancial en este supuesto estriba en
que, cuando una entidad local pretenda ejercer alguna
de estas actividades en régimen de “monopolio”, se
requiere —en este caso si— una doble aprobacion: por
un lado, la del pleno de la corporacion, a la que habra
de afiadirse la del consejo de gobierno de la comuni-
dad autébnoma®*. El cambio de criterio del legislador,
en relaciéon con el supuesto anterior, entendemos que
parte del reconocimiento de que, con esta formula, se
rompe de una manera mas drastica con el respeto al
principio de la libre concurrencia®.

doble carécter subsidiario: respecto de los servicios obligatorios y las competencias propias; y por la atencién a sus efectos sobre
las empresas concurrentes. Esta supeditacion de la iniciativa econémica pudiera ser contraria al art. 128.2 CE”. Véase VeLasco
CaeaLLERO, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 44.

82. De todo ello deduce Mellado que “la entidad local tendra que ‘justificar’ el ‘desinterés’ privado en la gestién de la ac-
tividad o servicio, voluntariedad en negativo dificilmente reflejable y acreditable en un expediente administrativo”. No lo enten-
demos asi nosotros, sino que estamos mas conformes con la interpretacion que el mismo autor hace a continuacion de las
lineas que hemos reflejado literalmente: “Quizés deberia interpretarse el precepto, de forma mas laxa, en el sentido de la
necesidad de justificar Unicamente, y desde una 6ptica formal, la ‘falta de accién’, intervencién o presencia de los operadores
privados en el sector econémico en cuestion”. Véase MewLapo Ruiz, L., “Notas criticas sobre el Anteproyecto...”, op. cit., p. 30.

83. Lo cierto es que ha quedado muy reducido el objeto de estas posibles “reservas” si comparamos la nueva regulacion
con la redaccion originaria de la derogada version del articulo 86.3 LBRL.

84. En este punto el legislador ha atendido la recomendacion expresa que, en su dia, le hiciera el Consejo de Estado: “[...]
ha de apuntarse la conveniencia de revisar la redacciéon del art. 86.3 de la LRBL en la version proyectada, por las posibles diver-
gencias en su interpretacién que pudieran surgir en la practica”; Dictamen ndm. 567/2013, p. 58. En dicha versién el citado
articulo 86.3 regulaba el procedimiento de aprobacién de los expedientes, cuyo objeto era, sin mas, el desarrollo de actividades
econdmicas por el municipio, o bien el relativo a la reserva de servicios esenciales, pero no su explotacion en régimen de mo-
nopolio, puesto que esta posibilidad no se contemplaba de manera expresa en el Anteproyecto sometido a consulta.

85. Creemos conveniente traer aquf a colacion el certero comentario que, refiriéndose con caracter general al articulo
128.2 CE, hace el profesor Martin Rebollo: “El reconocimiento explicito de la iniciativa privada en la economia rompe con el
llamado proceso de subsidiariedad segun el cual la creacién de empresas por las Administraciones Publicas estaba, como regla
general, supeditada a la ausencia de iniciativa privada. Tal reconocimiento viene a desplazar ahora el problema a una pura
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Y unas ultimas apreciaciones sobre esta prevision.
Siguiendo, una vez mas, una no muy acertada técnica
legislativa, la disposicién final primera® de la LRSAL
ha venido a concretar el procedimiento a seguir por el
municipio cuando este pretenda la ejecucion de las ac-
tividades “reservadas”, en régimen de monopolio. De
tal modo que, ademas de los requisitos que acabamos
de exponer, establecidos en el numero 1 del articulo 86
LBRL (conveniencia, oportunidad, sostenibilidad finan-
ciera, rentabilidad, efectos sobre la concurrencia em-
presarial...), el legislador parece reiterar la necesidad
de que, de nuevo, tenga que realizarse otro pronuncia-
miento acerca de la conveniencia de que el municipio
en cuestion opte por el ejercicio de dichas actividades
en régimen de monopolio. A todo ello habria que afa-
dir la exigencia de recabar un “informe de la autoridad
de competencia correspondiente”® y la condicion de
que el pertinente acuerdo municipal, que como hemos
apuntado corresponde adoptarlo al Pleno, sea aproba-
do®® “por mayoria absoluta del numero legal de miem-
bros de la Corporacion”. Adoptado el acuerdo debera
remitirse el expediente completo “al érgano compe-
tente de la Comunidad Auténoma”. Si bien la Ultima
palabra recae, como hemos anticipado, en el consejo
de gobierno de esta, que debera resolver en un plazo
de tres meses®. El procedimiento, no obstante, se pue-
de complicar aun mas, en cuanto cabe que el Gobier-
no interesado solicite un dictamen sobre el particular al
organo consultivo superior, sea el Consejo de Estado o
el correspondiente en las comunidades auténomas, sin
que el tiempo que este tarde en evacuarlo cuente a los
efectos del cdémputo del plazo de tres meses antes
mencionado. Con esta nueva regulacion viene a redu-
cirse, a nuestro juicio, el amplio margen de discrecio-
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nalidad con el que, en este aspecto, contaba hasta
ahora la comunidad auténoma, y que, con razén, ha-
bia sido objeto de critica. Si bien la conclusion final es
gque nos encontramos ante un procedimiento harto
complejo, que mas parece querer disuadir del uso de
esta opcién —el ejercicio en régimen de monopolio—
que promoverla.

Por ultimo, el precepto culmina, como podia facil-
mente esperarse, extendiendo las posibilidades de im-
pugnacién de acuerdos locales previstas en el Capitulo
Il del Titulo V de la LBRL a las contempladas en este
precepto cuando estos incumplieran de algin modo la
LEPSF.

7. Conclusiones

El objeto de este trabajo era ofrecer, desde la 6ptica del
Derecho Administrativo, una aproximacion al nuevo
sistema competencial municipal que resulta de la en-
trada en vigor de Ley 27/2013, de racionalizacién y
sostenibilidad de la Administracién Local. Pues bien, a
la hora de concluir estas lineas, le queda al autor de
ellas la duda acerca no ya de si ha acertado o no con el
analisis que ha realizado, sino, sobre todo, de si real-
mente se puede hablar de un “nuevo” sistema compe-
tencial municipal. Porque, en efecto, aun cuando en-
tiendo que el diagnostico llevado a cabo por el
legislador en el Preambulo de la LRSAL no es del todo
desacertado, el contenido de su articulado ha discurri-
do por otros derroteros, en realidad por los mismos
que siguiera en su dia la Ley reguladora de las Bases del
Régimen Local de 1985, respecto de la cual aquel ha-
bia cargado las tintas en el citado Predmbulo, al hacer-

cuestion de oportunidad o conveniencia de los diferentes programas politicos de los partidos gobernantes. Pero esa amplia
posibilidad de la Administracion, tiene como contrapartida, un importante limite: el de someterse a idénticas exigencias que los
particulares para no desnaturalizar el principio de la libre competencia, que es también un criterio basico del Derecho Comuni-
tario”. Véase MarTin ResoLLo, L., Leyes administrativas, op. cit., pp. 209y 210.

86. Disposicion final primera por la que se modifica el apartado segundo del articulo 97 del Texto Refundido de 1986
citado en la nota 80.

87. Creemos interesante resefiar aqui que en el estudio del Anteproyecto de la LRSAL, por parte del Consejo de Estado, al
ocuparse, en concreto, de lo que en su consabido Dictamen 567/2013 denomina “El fomento de la iniciativa econémica
privada”, se afirma que “la regulacion proyectada —entre la que se incluye el articulo 86, de cuyo anélisis nos venimos ocu-
pando—- es adecuada, habiendo sido atendidas algunas de las sugerencias realizadas y, en particular, muchas de las propuestas
por la CNC”; pp. 57 y 58. La cursiva es nuestra.

88. El texto publicado en el BOE nim. 312, de 30 de diciembre de 2013 (pagina 106470), contiene, en nuestra opinion,
una errata, en cuanto que dice que el acuerdo deberd ser “optado” (sic), cuando es evidente que debe decir “adoptado”.

89. No acaba de convencernos esta aparente doble remision que contempla el legislador: por un lado, y en primer lugar,
“al érgano competente de la Comunidad Auténoma”, para, finalmente, reenviar la toma de decision Ultima al consejo de
gobierno. La Unica justificacion que, en nuestra opinién, podria tener esta prevision, estaria en que asi se facilitaria la posibilidad
de que esta decision sea sometida a consulta del maximo érgano consultivo del Estado o de la comunidad auténoma. En cual-
quier caso creemos excesivo que este tipo de acuerdos sea objeto de decisién por parte del consejo de gobierno.
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la responsable de un disefo de modelo competencial
defectuoso que ademads, en su opinién, difuminaba la
responsabilidad de los Gobiernos locales y causaba el
desconcierto de los ciudadanos, al no saber estos cual
era “la Administracion responsable de los servicios pu-
blicos”, amén de adolecer de un control financiero y
presupuestario N0 muy riguroso.

Si creo, por el contrario, que, tal y como manifesté
el propio legislador desde el primer parrafo del citado
Predmbulo, este ha perseguido con tesén y, en cierto
modo, con novedosos instrumentos, el objetivo de
asegurar la “aplicacion de los principios de estabilidad
presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en
el uso de los recursos publicos locales”. Tanto es asi
gue este planteamiento ha llevado a afirmar a algunos
autores que, en realidad, el verdadero propésito de la
reforma ha sido una “reduccion de costes”.

De lo que no nos cabe ninguna duda es de que el
texto finalmente aprobado ha experimentado un indu-
dable cambio gracias a un acertado Dictamen del Con-
sejo de Estado (num. 567/2013), evacuado tras some-
terse a su consulta el texto del Anteproyecto aprobado
por el Gobierno el 24 de mayo del pasado afio. Sus
recomendaciones han evitado muchos de los reparos
de constitucionalidad de los que podia haber sido ob-
jeto la LRSAL, lo que no quiere decir que, como hemos
apuntado a lo largo de estas paginas, no queden aun
muchas dudas al respecto. Ello, sin embargo, ha dado
lugar a una indiscutible deficiencia que creo necesario
poner de manifiesto en estas conclusiones. El conteni-
do del citado Dictamen alteraba de tal modo el conte-
nido del Anteproyecto que el Gobierno, en nuestra
opiniéon, debia haberse dado un tiempo para reelabo-
rar el contenido de este, y no ha sido asi, sino que, por
el contrario, en los primeros dias del mes de septiem-
bre, se publicaba en el Boletin Oficial del Congreso de
los Diputados el Proyecto de Ley 121/000058, que, con
muy contadas variaciones, se convertia en texto legal
vigente el 31 de diciembre de 2013. Este dato, por si
solo, no seria mas que una anécdota si no hubiera
puesto de manifiesto, eso creemos, que tal premura ha
tenido como consecuencia una mala practica de la téc-
nica legislativa que se refleja en numerosas contradic-
ciones, no ya entre los preceptos de esta Ley y los de
otras normas, sino incluso en el seno de su propio arti-
culado. Asi, con tal de “aprovechar” —si se nos permite
la expresién coloquial- la mayor parte del texto del An-
teproyecto, en aquellos aspectos que no habian sido
objeto de reproche por el maximo érgano consultivo
del Gobierno, se han ido anadiendo, sin més, al resto
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de este “cuerpo articulado originario”, las nuevas dis-
posiciones reelaboradas de acuerdo con el parecer del
Consejo, pero sin reparar en la necesidad de lograr un
texto homogéneo y de conseguir la concordancia debi-
da con otras normas. Lo que puede dar lugar no solo a
problemas interpretativos, sino a situaciones de inse-
guridad juridica, a conflictos entre Administraciones e
incluso a impedir la puesta en practica de algunas de
las medidas contempladas en la nueva versiéon de la
LBRL.

Asimismo, como notas generales de la LRSAL, dire-
mos que esta revela una mayor intervencion del Esta-
do, amparandose en el titulo competencial que le ofre-
ce el articulo 149.1.14 CE, de tal modo que aquel
parece tener, en algunos casos, una cierta desconfian-
za tanto hacia las comunidades autbnomas como ha-
cia los municipios y otros entes locales. Desconfianza
que, por decirlo todo, en ocasiones ha estado justifica-
da por la incontestable realidad de determinados exce-
sos que, fruto de una indefinicién competencial, o de
una mala interpretacion de esta, han dado lugar a un
innegable despilfarro de fondos publicos. Ante ello el
legislador ha aprovechado la ocasion para tratar de in-
troducir en el ambito local el espiritu y la letra de la
LEPSF, fundamentalmente en lo que se refiere a su Ca-
pitulo IV, que contempla, como es sabido, las llamadas
Medidas preventivas, correctivas y coercitivas, que, en
ocasiones, nos muestran al Estado como una Adminis-
traciéon de tutela. También en este ambito cabe resefiar
que el principio de eficiencia, entendido como sinéni-
mo de sostenibilidad financiera, parece haber venido a
sustituir al de eficacia, que solo es citado en muy con-
tadas ocasiones, cuando, a nuestro juicio, ambos son
perfectamente compatibles.

Por lo que se refiere a medidas concretas, hemos de
subrayar las siguientes:

— Respecto de las competencias propias hemos de
decir que se ha llevado a cabo una mejor regulacién de
las mismas, acompafada, sin embargo, de una clara
reduccion de estas, esencialmente en lo que se refiere
a sanidad, servicios sociales y educacion, que pasan a
ser, en mayor o menor grado, competencias autonémi-
cas. Este traslado de competencias, con independencia
de que, en algunos supuestos, pueda considerarse
como adecuado, queda indefinido en exceso, de tal
modo que seran necesarios tanto un inmediato desa-
rrollo normativo como la adopcién de medidas que
articulen el complejo traspaso de medios no solo eco-
némicos, sino también personales y materiales; lo que
conlleva una gran complejidad de la que el legislador
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no sabemos si ha sido realmente consciente. Destaca-
remos, no obstante, como positivo, el hecho de que se
consagre como tal esta categoria de “competencias
propias” en la nueva version del articulo 25 LBRL.

— En cuanto a los servicios obligatorios minimos se
ha seguido el tradicional esquema de distribucién de
los mismos por segmentos de poblacién, si bien junto
a él se ha producido un reforzamiento de la figura de
las diputaciones provinciales en cuanto que, con inde-
pendencia de otros cometidos, se les atribuye la coor-
dinacion de determinados servicios en todos los muni-
cipios de menos de 20 000 habitantes, lo que supone
aplicar esta medida a un 95 % del nimero total de
estos. Pues bien, pese a tratarse de un complejo proce-
dimiento en el que se hace intervenir, innecesariamen-
te en nuestra opinién, al Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas, hemos de valorar de forma
favorable el hecho de que finalmente si se tenga que
contar, en tales casos, con “la conformidad de los mu-
nicipios afectados”, aun cuando solo sea para la deter-
minacion de la forma de gestion de estos servicios.

— Otro de los puntos clave de la reforma se centra
en una clara potenciacion de las competencias delega-
das. Opcion que, en lineas generales, creemos conse-
cuente y coherente con la ya citada reduccién de las
propias. Al igual que nos parece digna de mencion la
aparente desaparicion de la delegacién impuesta obli-
gatoriamente por ley. La regulacién concreta de este
tipo de competencias nos merece un juicio positivo,
puesto que va acompanada de medidas de fomento
tales como su financiacién plena, asi como de una sin-
gular garantia de pago de la misma. Mas problemati-
o, sin embargo, nos parece el procedimiento previsto
para lograr este objetivo en cuanto que, en cierto
modo, afectaria al sistema de financiacion de las co-
munidades auténomas, que, como es de todos conoci-
do, es materia objeto de regulacion por ley organica.

— Destacaremos, por otra parte, como medida que
nos atreveriamos a calificar, con matices, de acertada,
el hecho de que se fija lo que algunos autores han
dado en llamar “un orden de prelaciéon” en el gjercicio
de las competencias. Y en este punto hemos de traer a
colacién tanto la supresién del antiguo articulo 28
LBRL como el nuevo articulo 7.4 de la misma Ley. En

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

virtud de esta nueva situacién, los municipios han de
centrar su atencion, en primer lugar, en el ejercicio de
las competencias propias, asi como en el de las delega-
das, mientras que solo podran llevar a cabo el de las
complementarias y las llamadas cominmente impro-
pias cuando aquellas estén debidamente cubiertas. En
principio esta opcién aparece cargada de coherencia, si
bien es cierto que pueden plantearse objeciones desde
la Optica del respeto debido a la autonomia local, de
cuya garantia institucional nos hemos ocupado. Un es-
guema idéntico se plantea a la hora de permitir a un
municipio ejercer la llamada “iniciativa publica econo-
mica”, cuestion sobre la que nuestro parecer es distin-
to, en cuanto que podria plantearse incluso como una
fuente de financiacién del ente local en cuestion, siem-
pre y cuando se cumplan escrupulosamente los requi-
sitos del articulo 86. En este sentido no compartimos,
y creemos en cierto modo innecesaria, la expresa ma-
nifestacion llevada a cabo por el legislador, ya en los
primeros parrafos del Predmbulo, acerca de su inten-
cion de “favorecer la iniciativa econémica privada evi-
tando intervenciones administrativas desproporciona-
das”.

En vista de todo lo anterior, por lo que se refiere al
régimen competencial disefiado por la LRSAL, no esta-
mos convencidos de que se haya conseguido el tan ci-
tado objetivo bésico de clarificar las competencias mu-
nicipales. El resultado final presenta una gran
complejidad en este punto. Mucho nos tememos que
se ha perdido la interesante oportunidad de abordar,
de una vez por todas, la reforma de nuestro régimen
local, y que el legislador se ha visto obligado a ceder
ante las multiples presiones, de uno y otro signo, ejer-
cidas por parte de los distintos operadores que acttian
en el ambito local.

En resumen, tanto la complejidad del sistema como
las multiples disfunciones apuntadas nos hacen temer
que la reforma se vera pronto necesitada no solo de un
texto refundido —que también, y pese a las limitaciones
que sabemos que conlleva este tipo de operacién juri-
dica-, sino ademas de otras modificaciones que afec-
taran tanto a la propia LBRL como a la normativa requ-
ladora de la financiacién autonémica o de las Haciendas
locales. M
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1. Laley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local (en
adelante LRSAL). Un largo proceso legislativo para una Ley sin consenso. Algunas causas explicativas

2. Novedades mas significativas de la LRSAL
3. Las competencias de las diputaciones provinciales en la LRSAL
4. ;Fortalece realmente la LRSAL a las diputaciones provinciales?
5. Reflexiones finales

Resumen

La aprobacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
Local, supone un cambio de paradigma del régimen local que pivota sobre el objetivo de lograr una mayor
racionalidad presupuestaria y financiera de los entes locales, aun a costa de una merma significativa de su
autonomia. En particular se analizan las competencias y el papel institucional que asumen las diputaciones
provinciales en la Ley, y se realiza una valoracién critica sobre los retos y capacidades que para la institucion
provincial supone el nuevo sistema de relacién con los municipios de su territorio.

Palabras clave: diputaciones provinciales, relaciones interqgubernamentales, competencias locales, autonomia.

The competences of intermediate local governments (diputaciones) in the framework of Law
27/2013, of 27 of December, on rationalization and sustainability of Local Administration

Abstract

The enactment of Law 27/2013, of 27 of December, on rationalization and sustainability of Local Administra-
tion, signifies a new paradigm for local law. This new paradigm is based on budget and financial rationaliza-
tion of local entities even at the cost of losing autonomy. In particular, this article analyzes the competences
and the institutional role of intermediate local governments (diputaciones) in this new framework. The article
provides a critical appraisal of the challenges and capabilities that the new paradigm implies for intermediate
local governments and its relationship with the municipalities within its territory.

Keywords: intermediate local governments (diputaciones); intergovernmental relationships; local competences; auto-
nomy.
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LAS COMPETENCIAS DE LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES EN LA Ly 27/2013, DE 27 DE DICIEMBRE, DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD DE LA ADMINISTRACION LOCAL

1. La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de ra-
cionalizacion y sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local (en adelante LRSAL). Un largo
proceso legislativo para una Ley sin consen-
so. Algunas causas explicativas

Tal y como se habfa anunciado por el Gobierno en su
Plan Nacional de Reformas, el dia 31 de diciembre entra-
ba en vigor la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de ra-
cionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local'.
Con esta Ley se da cumplimiento al mandato dispuesto
en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, de adaptar la
normativa basica en materia de Administraciéon local a
las exigencias derivadas de la aplicacion de los principios
de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y
eficiencia en el uso de los recursos publicos.

Segun el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas (en adelante MINHAP), con esta Ley se consi-
guen los siguientes objetivos:

o Se clarifican las competencias municipales por ley,
eliminando duplicidades y competencias impropias,
bajo el principio “una Administracion, una competen-
cia”, y ajustando la Administracion local a la estabili-
dad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

e Se garantiza el derecho a unos servicios minimos
municipales para el conjunto de Espafna, pudiéndolos
prestar la diputacion provincial, en los municipios me-
nores de 20 000 habitantes.

e Se publicara el coste de los servicios municipales
para que el ciudadano pueda comparar la gestion de
sus servicios y evaluar a sus representantes.

e El sueldo de los miembros de las corporaciones
locales se fijara segun la poblacion del municipio, y se
reduce el nimero del personal eventual y de cargos
publicos.

e Se garantiza, en todo caso, el mantenimiento y la
prestacion de los servicios a los ciudadanos, entre los
que se encuentran los servicios sociales.

El texto definitivo de la Ley que se analiza se ha
aprobado un afio y medio después de que el Gobierno
anunciara la reforma, y tras un mas que discutible pro-
ceso legislativo que ha conocido mas de una decena
de borradores de los cuales dos fueron informados por
el Consejo de Ministros?. Sin embargo, su tramitaciéon
final ha resultado mas agil gracias a la sélida mayo-
ria parlamentaria con la que cuenta el Gobierno. Esta
sucesion de borradores podria ser una manifestacion
de la complejidad del tema que se aborda, reforma de
uno de los pilares de la organizacion territorial e insti-
tucional del Estado; sin embargo, ha demostrado ser
mas bien una muestra de la improvisaciéon con la que
se ha gestado todo el proceso, con un reflejo evidente
en los errores técnicos que se detectan en los borrado-
res que se van sucediendo. Lo que si se mantiene en
todos ellos es el anuncio en su Exposicién de Motivos
de una reforma en profundidad del régimen local, que
se circunscribe principalmente al dmbito competen-
cial, al cumplimiento de los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera, a garantizar
un control financiero y presupuestario mas riguroso y
a favorecer la actividad econdémica local con medidas
liberalizadoras.

El debate sobre la reforma local no es nuevo, y des-
de la aprobacion de la LRBRL, hace ya casi tres décadas,
ha ido pasado por diferentes fases con orientaciones y
reivindicaciones diferentes®. Entre los debates mas re-
cientes podrian distinguirse dos etapas muy distintas®.
Una anterior a la crisis econémica, centrada en la regu-
lacién que en los estatutos de autonomia de nueva ge-
neracion se hace de la competencia autonémica sobre
régimen local, con una tendencia mas o menos genera-
lizada de interiorizacion del régimen local en el &mbito
autonomico, y de dotar de mayor entidad y competen-
cia a los Gobiernos locales; y otra posterior a la crisis
econdmica, que ha girado en torno a la racionalidad y
sostenibilidad del nivel de Gobierno local. Pero lo cu-
rioso de esta segunda etapa es que no responde a una

1. El 19 de diciembre el Pleno del Congreso de los Diputados aprob¢ definitivamente la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local (EDL 2013/248308), publicada en el BOE el pasado 30 de diciem-

bre, y que ha entrado en vigor el dia 31 del mismo mes.

2. Sin pretension de exhaustividad, puesto que los borradores que han ido circulando de estos anteproyectos han sido
muchos y no siempre “oficiales”, pueden mencionarse los siguientes: anteproyectos de 25 de mayo, 13 de julio, 18 de octubre,
14 de noviembre y 22 de diciembre de 2012, y de 10 de enero, 4 y 18 de febrero, 21y 24 de mayo, y 22 de julio de 2013.

3. La evolucion detallada de este proceso puede consultarse en Jivenez Asensio. R., “Estudio introductorio: reforma de la
planta local y competencias municipales”, en Documento Técnico. Elementos para un debate sobre la reforma institucional de
la planta local en el Estado Autondmico, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2013, pp. 17 y ss.

4. Vid. Castitio Bianco, F, “Una lectura de urgencia de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre de racionalizacion y sostenibili-
dad de la Administracion Local”, en Diario del Derecho Municipal, lustel, enero de 2014.
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evaluacion o percepcion negativa del funcionamiento
de los Gobiernos locales, ni siquiera desde un punto
de vista contable, puesto que la Administracion local
es la Administracién Publica con menos deuda y de las
pocas que no incurren en déficit publico en la actuali-
dad®. Conforme a los datos disponibles del afio 2011, y
en comparacion con el conjunto de la deuda del sector
publico, la deuda de las entidades locales estuvo por
debajo de un 5 % del total. No parece entonces de
recibo achacar a los municipios, y especialmente a los
pequenos®, la responsabilidad sobre la deuda publica
(unos 35 290 millones de euros conforme a los datos
de 2012, sobre un volumen total de deuda cifrada en
937 334 millones de euros a julio de 2013)’. Estas evi-
dencias numéricas conducirian entonces a una explica-
cion diferente, conforme a la cual la sostenibilidad se ha
orientado hacia el nivel de Gobierno que se ha pensado
que podria presentar menos problemas. Y este ha sido
el error de partida, pensar que lo juridicamente mas fa-
cil podria serlo también en el ambito politico y social,
de ahi los desatinos que han caracterizado a esta Ley
desde el comienzo®. Por eso, a pesar de ser una Ley
muy esperada y demandada desde ambitos politicos y
juridicos, cuando por fin ha llegado, lejos de ser con-
sensuada y aclamada, ha encontrado una acogida muy
desigual por parte de los diferentes actores y sectores
implicados, al considerar que la Ley es recentralizado-
ra, vulnera la distribucién de competencias y lesiona la
autonomia local constitucionalizada. Incluso el Consejo
de Estado, érgano constitucional que asesora al Go-
bierno, fue especialmente critico con el Anteproyecto
de Ley que le fue presentado por el ejecutivo en el mes
de junio para su valoraciéon®.

Algunas causas explicativas de este proceso que se
han ido apuntando desde diferentes dmbitos coinciden
en sefalar:

1. La ausencia de una hoja de ruta y de un minimo
consenso politico a la hora de acometer una reforma
que planeaba sobre la reduccién del numero de muni-
cipios, la supresion de determinados escalones inter-
medios de los Gobiernos locales a imagen y semejanza
de lo ocurrido en otros paises de nuestro entorno, y
la racionalizacion y simplificacién de las competencias
atribuibles y asumibles por los diferentes niveles de
Gobierno, con el objetivo prioritario de hacer frente
a la crisis econémica y de justificar los compromisos
politicos adquiridos con Bruselas, han tenido su ma-
nifestacion en la aportacion de soluciones distintas y
en ocasiones radicalmente opuestas para unos mismos
problemas en una especie de experimento prueba-
error, que se ha ido plasmando en los diferentes borra-
dores y anteproyectos conocidos.

2. Las decisiones sobre un tema tan central como
es la arquitectura institucional y competencial de las
entidades locales, no deberfan haber tenido como eje
vertebrador los criterios de sostenibilidad presupues-
taria y la crisis econémica. Al vincular las reformas a
la economia se han dejado al margen otros criterios
basicos, como la funcién de cohesién territorial y so-
cial que cumplen los Gobiernos locales y su dimensién
politica como Gobierno mas préximo a los ciudadanos,
elegido democraticamente y dotado de autonomia.

3. Otra causa explicativa de este caos legislativo
experimentado en la gestacion de la LRSAL, puede en-
contrarse en la inexistencia en la Administracién del
Estado de un érgano administrativo que pueda pro-
yectar conocimiento experto sobre el régimen local. La
insercion del Ministerio de Administraciones Publicas
en el actual Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, ha primado la dimension econdémica sobre la
perspectiva constitucional, juridica y politica de los Go-
biernos locales, tal y como se manifiesta en esta Ley'.

5. CaRreoNELL Porras, E., “La planta del Gobierno local. Anélisis general y perspectivas de reforma”, en La Planta del Gobi-
erno Local (Actas del VIII Congreso de la Asociacién Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo), Fundaciéon Democracia
y Gobierno Local-AEPDA, 2013.

6. Segun el informe nimero 931 del Tribunal de Cuentas, el mayor endeudamiento que se contabiliza en el &mbito local
proviene de los municipios mayores de 50 000 habitantes, diputaciones provinciales, y consejos y cabildos insulares, y no de los
pequefos Municipios.

7. Datos citados en CastiLlo Branco, F, “Una lectura de urgencia de la Ley..."”, op. cit., p. 2.

8. Las medidas se han ido planteando con el objetivo de reducir el gasto publico, evitar duplicidades en la gestién de los
servicios defendiendo la conveniencia de suprimir municipios y entidades locales supra e inframunicipales, reducir cargos rep-
resentativos y personal eventual, etc. Vid. Boix PaLop, A., “Tres notas explicativas sobre el sentido y orientacion de la Ley...", op.
cit. También en este sentido Jiménez Asensio, R., “Diez puntos criticos de la reforma local”, publicado en su blog el 11 de octubre
de 2013, http://www.estudiconsultoria.com

9. Vewasco CaealLero, F., “Sobre el dictamen del Consejo de Estado en relacion con el Anteproyecto de Ley de Racional-
izacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, Instituto de Derecho Local de la Universidad Autdbnoma de Madrid, en el
enlace: http://www.idluam.org/images/files/boletines/BOLETIN_46_index_archivos/Page426.htm
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4. El punto de inflexion en todo este proceso fue
el Dictamen del Consejo de Estado de 26 de junio de
2013. El Dictamen puso negro sobre blanco, y doto
de caracter oficial muchas de las criticas que sobre las
deficiencias técnicas y juridicas del Proyecto venian cir-
culando. Hasta llegar al 6rgano consultivo, el Antepro-
yecto habifa parecido blindarse a toda opinién externa
sobre los importantes ajustes institucionales que se in-
cluian en el mismo, con el objetivo de contener el dé-
ficit publico y garantizar la sostenibilidad financiera™.

Como puede verse tanto en su gestacion como en
su resultado final, se trata de un texto complicado tan-
to en su estructura como en su aplicabilidad. La Ley se
mueve entre la necesidad y ventaja formal de afrontar
una modernizacién y racionalizaciéon de las estructuras
administrativas locales, y las reservas y requerimientos
materiales que se derivan del modelo territorial local
consagrado en la Constitucion y en los demas textos
legales aplicables a esta materia. De ahi que algunos
de sus preceptos se aplacen en su efectividad, mientras
gue otros siguen planteando numerosos interrogantes

sobre sus consecuencias e impacto en el ambito local,
efectos que ademas no seran realmente evaluables
hasta principios de 20152,

Los dilemas que planean sobre algunas de las dis-
posiciones normativas de esta Ley, se han materializa-
do en el anuncio de la presentacién de un recurso ante
el Tribunal Constitucional por varios partidos (Izquierda
Unida, Coalicién Canaria, PNV, CiU y el Partido Socia-
lista), pero, como es bien sabido, hasta que haya una
sentencia tendran que pasar algunos afos, y entonces
los efectos de la Ley no habran sido inocuos.

2. Novedades mas significativas de la LRSAL

La Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracién Local (en adelante LRSAL), para lle-
var a cabo esta reforma aborda amplias reformas le-
gislativas'®. Modifica sustancialmente algunos articulos
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Ba-
ses del Régimen Local (en adelante LRBRL)™; introduce

10. Vewasco CasaLLEro, F, “Sobre el Anteproyecto de Ley de racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: una
reforma sin fundamento empirico y por tanto arbitraria”, en www.idluam.org

11. Vewasco CaeaLLero, F., “Sobre el dictamen del Consejo de Estado en relacion con el Anteproyecto de Ley de Racional-
izacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, en www. idluam.es. También Jiménez Asensio, R., “Notas de urgencia en
relacion con el dictamen del Consejo de Estado sobre la reforma local”, publicado en su blog http://www.estudiconsultoria.com

12. Vid. FernANDEZ-FIGUEROA GUERRERO, F., “Prontuario de plazos de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local. (Ley 27/2013, de 27 de diciembre)”, publicado en Diario del Derecho Municipal, lustel, enero de 2014.

13. 1. La Ley modifica los siguientes articulos de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local:
apartado 1 del articulo 2; apartado 2 del articulo 3; se da nueva redaccién al articulo 7; se modifica el apartado 3 y se anade
un nuevo apartado 4 al articulo 10; se modifica el articulo 13; se modifica la letra f) del apartado 2 del articulo 16; se incluye
un nuevo articulo 24 bis; se da nueva redaccién al articulo 25; se da nueva redaccién al articulo 26; se da nueva redaccion al
articulo 27; se suprime el contenido del articulo 28; se introduce un nuevo articulo 32 bis (personal directivo de diputaciones,
cabildos y consejos insulares); se modifica el articulo 36; el articulo 45 queda sin contenido; se da nueva redaccién al articulo
55; se da nueva redaccion al articulo 57; se incluye un nuevo articulo 57 bis (garantia de pago en el ejercicio de competencias
delegadas); se introduce un nuevo articulo 75 bis (régimen retributivo de los miembros de las corporaciones locales y del per-
sonal al servicio de las entidades locales); se introduce un nuevo articulo 75 ter (limitacién en el nimero de los cargos publicos
de las entidades locales con dedicacién exclusiva); se modifica el articulo 84 bis; se suprime el apartado 3, y se modifica el
apartado 2 del articulo 85; se modifica el apartado 2 del articulo 85 ter; se da nueva redaccién al articulo 86; se da nueva redac-
cion al articulo 92 (funcionarios al servicio de la Administracion local); se incluye un nuevo articulo 92 bis (funcionarios de Ad-
ministracion local con habilitacion de caracter nacional); se modifica el articulo 100.1; se introduce un nuevo articulo 103 bis
(masa salarial del personal laboral del sector publico local); se introduce un nuevo articulo 104 bis (personal eventual de las
entidades locales); se modifica el articulo 109; se incluye un nuevo articulo 116 bis (contenido y seguimiento del plan econémi-
co-financiero); se anade un nuevo articulo 116 ter (coste efectivo de los servicios); se modifica la letra m) y se afade una nueva
letra n) al apartado 1 del articulo 127; se modifica el apartado 3 del articulo 130; se modifica la disposicién adicional segunda
(régimen foral vasco); se modifica el apartado 3 y se incluye un nuevo apartado 4 en la disposicién adicional quinta; se modi-
fica la disposicién adicional novena (redimensionamiento del sector publico local); se modifica la disposicion adicional duo-
décima (retribuciones en los contratos mercantiles y de alta direccion del sector publico local y nimero maximo de miembros
de los 6rganos de gobierno); se incorpora una nueva disposicién adicional decimosexta (mayoria requerida para la adopcion de
acuerdos en las corporaciones locales).

2. En el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo, se incluye un nuevo articulo 193 bis (derechos de dificil o imposible recaudacion); se modifica el articulo 213
(control interno); se modifica el articulo 218 (informes sobre resoluciéon de discrepancias); se modifica la disposicién adicional
octava (régimen foral vasco); se afade una nueva disposicion adicional decimoquinta (gestién integrada o coordinada de servi-
Cios).
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modificaciones puntuales pero que pueden tener un
notable impacto en el Real Decreto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundi-
do de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales; en la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, e introduce ademas toda una
serie de medidas que se incorporan como disposicio-
nes adicionales, transitorias y finales a la propia Ley de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion
Local™. De este modo el indice de la Ley que se co-
menta quedaria como sigue:

e Un articulo primero que modifica la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local.

e Un articulo segundo que modifica el Texto Re-
fundido de la Ley Reguladora de las Haciendas locales,
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo.

e 17 disposiciones adicionales:

Primera. Régimen aplicable a la Comunidad Auto-
noma del Pais Vasco.

Segunda. Régimen aplicable a la Comunidad Foral
de Navarra.

Tercera. Competencias autonémicas en materia de
régimen local.

Cuarta. Especialidades de las ciudades de Ceuta y
Melilla.

Quinta. Regimenes especiales de Madrid y Barce-
lona.

Sexta. Comarcas.

Séptima. Colaboracién con las intervenciones loca-
les.

Octava. Cumplimiento de obligaciones tributarias
respecto de bienes inmuebles de la Seguridad Social
transferidos a otras Administraciones Publicas.

Novena. Convenios sobre ejercicio de competen-
cias y servicios municipales.

Décima. Convenios de colaboracion entre el Estado
y las entidades locales.

Undécima. Compensacién de deudas entre Admi-
nistraciones por asuncion de servicios y competencias.

Duodécima. Informacién en materia de tutela fi-
nanciera.

Decimotercera. Consorcios constituidos para la
prestacion de servicios minimos.

Decimocuarta. Régimen juridico especial de deter-
minados consorcios.

Decimoquinta. Asuncion por las comunidades au-
tébnomas de las competencias relativas a la educacion.

Decimosexta. Cabildos y consejos insulares.

Decimoséptima. Apertura de lugares de culto.

e 11 disposiciones transitorias:

Primera. Asuncion por las comunidades autonomas
de las competencias relativas a la salud.

Segunda. Asunciéon por las comunidades auténo-
mas de las competencias relativas a servicios sociales.

Tercera. Servicios de inspeccién sanitaria.

Cuarta. Disolucion de entidades de dambito territo-
rial inferior al municipio.

Quinta. Entidades de ambito territorial inferior al
municipio en constitucion.

3. Se modifica el apartado segundo del articulo 97 del texto refundido de las Disposiciones Legales vigentes en materia de
Régimen Local, aprobado por el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril.

4. Se modifica la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Proce-
dimiento Administrativo Comun, para incluir una nueva disposicion adicional vigésima (régimen juridico de los consorcios).

5. Se modifica el apartado 1 del articulo 36 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible.

6. Se incorpora un nuevo apartado 5 al articulo 39 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo.

7. Se derogan la disposicion adicional segunda y la disposicion transitoria séptima de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del
Estatuto Bésico del Empleado Publico.

14. La escueta regulacion constitucional sobre el régimen local (articulos 140 a 142 CE) ha permitido al legislador bastante
libertad para configurar el modelo de Administracion local vigente, plasmado en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de
las Bases del Régimen Local, que ahora se reforma de nuevo con la Ley 27/2013. Esta Ley, con casi treinta afos de vigencia y
con mas de una veintena de modificaciones de su texto original en su haber, no parece légico que haya encontrado tanta
oposicion para su reforma, pero, como se sefala, deberia haber encontrado muchos obstaculos para someterse a una reforma
en profundidad. Sin embargo no ha sido asi como han discurrido los acontecimientos. Sobre este tema vid. Veiasco CABALLERO,
F., “Sobre el Anteproyecto de Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local: una reforma sin fundamento
empirico y por tanto arbitraria”, en www. idluam.org. Asimismo, Jiménez Asensio, R., “Reforma y deconstruccion del gobierno
local en Espana”, en Diario del Derecho Municipal, lustel, junio de 2013; “El Proyecto de Ley de racionalizacién y sostenibilidad
de la Administracion Local: novedades mas relevantes en relacion con los borradores del ALSAL y principales enmiendas apro-
badas en el Congreso de los Diputados”, Diario del Derecho Municipal, lustel, noviembre de 2013.

15. La Ley finalmente aprobada cuenta con diecisiete disposiciones adicionales, once disposiciones transitorias, una dis-
posicion derogatoria Unica y seis disposiciones finales.
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Sexta. Régimen transitorio para los consorcios.

Séptima. Régimen transitorio de los funcionarios de
Administracion local con habilitacién de caracter estatal.

Octava. Régimen transitorio para el personal direc-
tivo de las diputaciones, cabildos y consejos insulares.

Novena. Régimen transitorio para los directores ge-
nerales de las entidades locales.

Décima. Aplicacion de las limitaciones referidas al
numero de personal eventual y cargos publicos con de-
dicacién exclusiva.

Undécima. Mancomunidades de municipios.

e Una disposicién derogatoria.

Unica. Derogaciéon normativa.

e 6 disposiciones finales:

Primera. Modificacion del 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.

Segunda. Modificacion de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun.

Tercera. Modificacion de la Ley 2/2011, de 4 de
marzo, de Economia Sostenible.

Cuarta. Modificacién del Real Decreto Legislativo
2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Suelo.

Quinta. Titulo competencial.

Sexta. Entrada en vigor.

A partir de este texto legislativo y desde los pri-
meros borradores y anteproyectos de la Ley 27/2013,
el Gobierno no ha escondido que el eje fundamen-
tal sobre el cual pivotara el régimen local durante los
proximos afos pasa a ser la estabilidad presupuestaria
y la sostenibilidad financiera de las Haciendas locales,
haciendo mucho mas hincapié en esta Ultima que en
la primera, y asumiendo una merma de la autonomia
local constitucionalizada. Pero aun asi, la LRSAL se pa-
rece muy poco a las primeras propuestas lanzadas por
el Gobierno'®.

Bien es cierto que con la aprobacion de la Ley Or-
ganica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera, se imponian ya
una serie de reformas y adaptaciones imperativas tan-
to en la estructura como en el funcionamiento de la
Administracion local, con el objetivo puesto en una
aplicacién adecuada de los principios nucleares de es-
tabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera en
el uso de los servicios publicos. De este modo, la LRSAL
acomete desde sus primeras versiones una profunda
revision del conjunto de disposiciones relativas al esta-
tuto juridico de la Administracion local, con cuatro ob-
jetivos basicos: “a) clarificar las competencias munici-
pales para evitar duplicidades con las competencias de
otras Administraciones de forma que se haga efectivo
el principio ‘una Administracidon una competencia’; b)
racionalizar la estructura organizativa de la Administra-
cion local de acuerdo con los principios de eficiencia,
estabilidad y sostenibilidad financiera; c) garantizar un
control financiero y presupuestario mas riguroso y d)
favorecer la iniciativa econémica privada evitando in-
tervenciones administrativas desproporcionadas”.

Pero también es cierto que los cuatro objetivos
anunciados en el predAmbulo de todas las versiones que
han ido circulando tratan de ser la respuesta a una co-
yuntura de crisis econdmica muy concreta, y quedan
lejos de ser una respuesta integral a las necesidades de
los Gobiernos locales. Lo que hace la Ley 27/2013 es
apuntalar una serie de medidas orientadas a la supera-
cion de la crisis y a dar cumplimiento a los compromi-
sos del Gobierno adquiridos en Bruselas. Se adoptan
medidas parciales que no por ello estan exentas de
unas consecuencias de gran calado para la Administra-
cion local en su conjunto. También resulta paraddjico
que la Ley no se acompafie de ninguna medida que
mejore, via ingresos o transferencias, la situacion de las
Haciendas locales.

Conforme al primer propésito, para clarificar las
competencias locales y avanzar en el principio “una Ad-
ministracion una competencia”, lo que hace la Ley es in-

16. De la version finalmente aprobada ha desaparecido la supresion imperativa de entidades locales menores, o de enti-
dades locales de tamafio superior al municipio e inferior a la provincia de tipo colaborativo o asociativo; el establecimiento de
procesos de fusion forzosa de los municipios mas pequefios y con problemas para gestionar correctamente ciertos servicios; e
incluso la previsién de que las diputaciones provinciales pudieran a partir de la constatacion de la ineficiencia en la prestacion
de ciertos servicios (medida a través de un difuso “coste estandar”) asumir directamente de forma masiva e imperativa la
gestion de muchos servicios publicos locales de municipios de menos de 20 000 habitantes. Todas estas propuestas iniciales han
dejado su reflejo en la norma finalmente aprobada, pero ahora se les imprime un caracter mas voluntario para su puesta en
practica, dejando al margen su imposicion imperativa, que si se contenia en los borradores previos. Vid. Boix Patop, A., “Tres
notas explicativas sobre el sentido y orientacion de la Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Lo-
cal: limitacion de la autonomia local, recentralizacion y redefinicion de los mercados de provision de servicios locales”, en Diario
del Derecho Municipal, Estudios y Comentarios, lustel, enero de 2014.
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tentar una clarificacion de las competencias que deberia
desempenar la Administracion local, diferenciandolas
de las competencias estatales y autonémicas. Con este
objeto se toman una serie de medidas concretas:

a) Se incluye un listado de materias sobre las cua-
les los municipios tendran que ejercer, en todo caso,
competencias propias, estableciéndose una reserva
formal de ley para su determinacién, asi como una se-
rie de garantias para su concrecion y ejercicio. También
se sefala que las entidades locales no podran asumir
competencias que no les atribuya la Ley y para las que
no cuenten con la financiacion adecuada (referido a
las hasta ahora conocidas como “competencias im-
propias”). Por tanto, solo podran ejercer competencias
distintas de las propias o de las atribuidas por delega-
cion cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad
financiera del conjunto de la Hacienda municipal, y no
se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del
mismo servicio publico con otra Administracion Publi-
ca. De igual modo, la estabilidad presupuestaria vincu-
la de una forma directa la celebracion de convenios en-
tre Administraciones y la eliminaciéon de duplicidades
administrativas. Por otra parte, la delegacién de com-
petencias estatales o autonémicas en los municipios
debe ir acompanada de la correspondiente dotacién
presupuestaria, y su duraciéon no podra ser inferior a
los 5 afios. La Administracion que delega se reservara
los mecanismos de control precisos para asegurar la
adecuada prestacion del servicio delegado.

b) En principio se refuerza claramente el papel de las
diputaciones provinciales, cabildos, consejos insulares
o entidades equivalentes. Esto se lleva a cabo median-
te la coordinacién por las diputaciones de determina-
dos servicios minimos en los municipios con poblacién
inferior a 20 000 habitantes, o la atribucidon a estas
de nuevas funciones como la prestacion de servicios
de recaudacion tributaria, administracién electrénica
0 contratacion centralizada en los municipios con po-
blacion inferior a 20 000 habitantes, su participacion
activa en la elaboracién y seguimiento de los planes
econdémico-financieros, o las labores de coordinacion
y supervision, en colaboracion con las comunidades
auténomas, en los procesos de fusiéon de municipios.

¢) La fusién voluntaria de municipios se incentiva a
través de diferentes mecanismos con el fin de reducir
la atomizacion municipal y como forma de racionalizar
las estructuras municipales. Entre estas medidas de es-
timulo se incluyen: el incremento de su financiacion; la
preferencia en la asignacion de planes de cooperacion
local o de subvenciones; o la dispensa en la prestacion
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de nuevos servicios obligatorios como consecuencia
del aumento poblacional. Ademas, si se acordara entre
los municipios fusionados, alguno de ellos podria fun-
cionar como forma de organizaciéon desconcentrada,
lo que les permitiria conservar su identidad territorial y
denominacién aunque perdieran su personalidad juri-
dica. También se prevé que los municipios fusionados
perciban un aumento en su financiacién en detrimento
de los municipios de menor poblacién, que recibirdn
menos financiacion.

d) Se incluye una revisién del conjunto de las enti-
dades instrumentales que conforman el sector publico
local, una racionalizacion de sus érganos de gobierno y
una ordenacion responsable de las retribuciones del per-
sonal al servicio de las corporaciones locales, cualquiera
que sea la naturaleza juridica de su relacién con la Ad-
ministracion. Con estas medidas el Gobierno pretende
impedir la participacion o constitucién de entidades
instrumentales por las entidades locales cuando estén
sujetas a un plan econémico-financiero o a un plan de
ajuste. En cuanto a las existentes que se encuentren en
situacion deficitaria, se les exige su saneamiento, y si
este no se produce, se debera proceder a su disolucion.
Expresamente se impide la creacion de entidades instru-
mentales de segundo nivel, es decir, unidades controla-
das por otras, que, a su vez, lo estén por las entidades
locales. Esta prohibicién, motivada por razones de efi-
ciencia y de racionalidad econémica, obliga a la diso-
lucién de aquellas que ya existan a la entrada en vigor
de la presente norma, en el plazo previsto en la misma.

En segundo lugar, una serie de medidas dirigidas a
la racionalizacién organizativa e integraciéon coordina-
da de servicios que, junto a las ya previstas en el articu-
lo 21 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, debe-
ran incluirse en los planes econdmico-financieros de las
entidades locales. Se establece la obligacion de deter-
minar el coste efectivo de los servicios que prestan las
entidades locales, de acuerdo con criterios comunes,
y se dispone su remision al Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas para su publicacién.

En tercer lugar, con el objeto de lograr un control
econdmico-presupuestario mas riguroso, se refuerza el
papel de la funciéon interventora en las entidades loca-
les. EI Gobierno sera el encargado de fijar las normas
sobre los procedimientos de control, metodologia de
aplicacién, criterios de actuacion, asi como derechos y
deberes en el desarrollo de las funciones publicas nece-
sarias en todas las corporaciones locales. Se pretende
de este modo solventar el vacio legal existente permi-
tiendo la aplicacién de técnicas generalizadas en otros
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ambitos del sector publico, como las auditorias, en el
ambito de las entidades locales, contando con la par-
ticipacion de la Intervencion General de la Administra-
cion del Estado.

El Estado se reserva asimismo la seleccion, formaciéon
y habilitacién del personal funcionario con habilitacién
de caracter nacional que preste sus servicios en el ambito
local, asf como la potestad sancionadora en los casos mas
graves. No obstante, la Ley trata de separar unas y otras
funciones. Asi, mientras que las propias del régimen de
intervencion y fiscalizacion quedan sujetas a parametros
de control y fiscalizacion interna de la gestion econémi-
co-financiera y presupuestaria, las correspondientes a la
actuacion del cargo electo quedan basadas necesaria-
mente en aspectos de oportunidad o conveniencia.

Finalmente, para favorecer la iniciativa econémi-
ca privada, evitando intervenciones administrativas
desproporcionadas, se limita el uso de autorizaciones
administrativas para iniciar una actividad econémica a
casos en los que su necesidad y proporcionalidad que-
den claramente justificadas. En esta misma direccién se
apuesta por la supresion de los monopolios municipa-
les heredados del pasado.

El ambito de aplicacion de la Ley se extiende a to-
das las comunidades auténomas, sin perjuicio de las
competencias exclusivas que en materia de régimen lo-
cal hayan asumido en sus textos estatutarios', si bien
se respeta la organizaciéon comarcal de aquellas comu-
nidades que hayan atribuido a tales entidades la ges-
tion de los servicios supramunicipales (Aragon y Cata-
lufa). También se incluyen modalidades especificas de
aplicacién para las comunidades auténomas del Pais
Vasco, Navarra y Aragoén, para las ciudades de Madrid
y Barcelona, y para las ciudades auténomas de Ceuta
y Melilla. Finalmente, en cuanto a su aplicaciéon a los
cabildos insulares canarios y de las Islas Baleares, esta
se realizara en los términos previstos en su legislacion
especifica, y con estricta sujecién a los principios de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

3. Las competencias de las diputaciones pro-
vinciales en la LRSAL

Un afio después de su bicentenario, los fantasmas so-
bre la desaparicion de las diputaciones, que tantos rios
de tinta habifan vertido desde el momento mismo de su
creacion y que habian azotado con especial virulencia
durante la Ultima legislatura, parecen haberse esfuma-
do con la aprobacion de la Ley de Racionalizaciéon y
Sostenibilidad de la Administracién Local, que apuesta
por un fortalecimiento de la institucién provincial bajo
el principio orientador de la “sostenibilidad financie-
ra”. La nueva Ley dota a las diputaciones provinciales
de un protagonismo evidente en el conjunto de las
entidades locales, protagonismo que en todo caso ha
ido de méas a menos conforme se iban sucediendo los
diferentes borradores'®.

En el marco de racionalizacion de la estructura
organizativa de la Administracion local, y de acuerdo
con los principios de eficiencia y equilibrio financiero,
una de las propuestas principales de la Ley es reforzar
el papel de las diputaciones provinciales, cabildos in-
sulares o entidades equivalentes, tanto en el ambito
competencial como en el de gestion, y asi se declara
expresamente en el predmbulo de la Ley:

“Otra de las medidas adoptadas en la Ley es la de re-
forzar el papel de las Diputaciones provinciales, Cabildos,
Consejos insulares o entidades equivalentes. Esto se lleva
a cabo mediante la coordinacién por las Diputaciones de
determinados servicios minimos en los municipios con
poblacién inferior a 20.000 habitantes o la atribucion a
éstas de nuevas funciones como la prestacion de servi-
cios de recaudacion tributaria, administracion electrénica
o contratacion centralizada en los municipios con pobla-
cién inferior a 20.000 habitantes, su participacion activa
en la elaboracién y seguimiento en los planes econémico-
financieros o las labores de coordinacion y supervision,
en colaboracion con las Comunidades Auténomas, de los
procesos de fusion de Municipios” .

17. Vewasco CasaLLero, F, “Titulos competenciales y garantia constitucional de autonomia local en la Ley de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracion Local”, en La reforma de 2013 del régimen local espafiol, Fundacién Democracia y Go-
bierno Local, Madrid, 2014, pp. 75 a 136.

18. Sobre esta cuestion puede consultarse el reciente trabajo de Garcia Rusio, F., “La provincia como entidad local. Un
analisis tras la Ley de Racionalizacion”, en La reforma de 2013 del régimen local espafiol, Fundacion Democracia y Gobierno
Local, Madrid, 2014, pp. 263-303.

19. Como ha senalado Jimenez Asensio, llama la atencién que una cuestién como esta sea tratada de manera tan escueta y
rapida en la Ley, si bien el mismo autor apunta que la explicacion esta a su vez en el dictamen del Consejo de Estado y en la
imperiosa necesidad de buscar un encaje a la provincia en un nuevo modelo gue se confecciona en pocas semanas (el periodo
que transcurre entre el 25 de junio, fecha de emision del dictamen, y el 26 de julio, dia de aprobacion del Proyecto de Ley en
el Consejo de Ministros). En “La posicién institucional de las diputaciones provinciales a partir de la Ley de Racionalizacién y
Sostenibilidad de la Administracion local”, Diario de Derecho Municipal, IUSTEL, enero de 2014.
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A partir de la nueva tipologia de competencias que
se plasma en el articulo 7 de la LBRL, reformulado en
sus apartados 3 (competencias delegadas) y 4 (compe-
tencias “distintas de las propias”), la provincia dispon-
dra de competencias propias, delegadas, o competen-
cias "distintas de las propias”?°.

El legislador basico establece en el articulo 36 las
competencias propias de las diputaciones provinciales
o entidades equivalentes, y deja la puerta abierta para
que estas competencias puedan ser ampliadas por el
legislador estatal o autonémico, a diferencia de lo que
ocurre con las competencias municipales, que encuen-
tran su techo en el mismo texto legal. Ademas de estas
competencias consideradas propias, las diputaciones
ven reforzada su posicion a través del reconocimien-
to de otras funciones a lo largo del articulado de la
LRSAL?".

La principal novedad es el articulo 36 de la LRBRL,
gue incluye nuevas competencias propiamente mate-
riales para la provincia y redefine otras ya tradicional-
mente desempefadas por estas instituciones, amplian-
do sus ambitos de actuacion??.

El articulo 36.1, tras sucesivos cambios, queda fi-
nalmente as:

“a) La coordinacion de los servicios municipales en-
tre sf para la garantia de la prestaciéon integral y ade-
cuada a que se refiere el apartado a) del nimero 2 del
articulo 31.

“b) La asistencia y cooperacion juridica, econémica
y técnica a los Municipios, especialmente los de me-
nor capacidad econémica y de gestion. En todo caso

garantizara en los municipios de menos de 1.000 ha-
bitantes la prestacion de los servicios de secretaria e
intervencion.

“c) La prestacion de servicios publicos de caracter
supramunicipal y, en su caso, supracomarcal y el fo-
mento o, en su caso, coordinacion de la prestacion uni-
ficada de servicios de los municipios de su respectivo
ambito territorial. En particular, asumira la prestacion
de los servicios de tratamiento de residuos en los muni-
cipios de menos de 5.000 habitantes, y de prevencién
y extincién de incendios en los de menos de 20.000
habitantes, cuando éstos no procedan a su prestacion.

“d) La cooperacion en el fomento del desarrollo
econoémico y social y en la planificaciéon en el territorio
provincial, de acuerdo con las competencias de las de-
mas Administraciones Publicas en este ambito.

“e) El ejercicio de funciones de coordinacién en los
casos previstos en el articulo 116 bis.

“f) Asistencia en la prestacion de los servicios de
gestion de la recaudacion tributaria, en periodo volun-
tario y ejecutivo, y de servicios de apoyo a la gestién
financiera de los municipios con poblaciéon inferior a
20.000 habitantes.

"g) La prestacion de los servicios de administracion
electrénica y la contrataciéon centralizada en los muni-
cipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes.

"h) El seguimiento de los costes efectivos de los
servicios prestados por los municipios de su provincia.
Cuando la Diputacién detecte que estos costes son su-
periores a los de los servicios coordinados o prestados
por ella, ofrecera a los municipios su colaboracién para

20. Sefala Jimenez Asensio la “anomalia” competencial que tal clasificacién conlleva y que sin embargo ha sido consentida
por la Ley, y que se explica también en este caso por los ajustes de Ultima hora a raiz del dictamen del Consejo de Estado (que
censurd la utilizacion de la expresién “competencias impropias” como tipo especifico de competencias locales). Vid. “La
posicion institucional de las diputaciones provinciales a partir...", op. cit.

21. Asi ocurre por ejemplo con la asuncién de competencias en materia de fusiones de municipios que se contiene en el
articulo 13; la eventual participacion en el ejercicio de las competencias delegadas del articulo 27 o la propuesta de las medidas
de coordinacion, supresion de competencias y organizacion previstas en el articulo 116 bis en aquellos supuestos de in-

cumplimiento del plan econdémico-financiero.

22. Como senala FernANDEZ-FIGUEROA, la diputacion en los diferentes anteproyectos ha pasado por diferentes fases:
1.2 posicion.=Se le atribuia la prestacion comun y obligatoria de los servicios en los municipios de menos de 20 000 habi-
tantes, con la correspondiente asuncion de competencias cuando se produjera un resultado negativo en la evaluacién (es decir,

no se cumpliera con el coste estandar).

“2.2 posicién.—Le corresponderia decidir sobre la gestion directa del servicio por ella misma o la implantacion de formulas
compartidas, en los municipios de menos de 20 000 habitantes, repercutiéndoles el coste efectivo.

“3.2 posicion y en el texto final de la Ley.—Le corresponde la coordinacion de determinados servicios (articulo 26.2), propo-
niendo al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, con la conformidad de los municipios afectados, la forma de
prestacion, por ella misma o a través de férmulas de gestién compartida”.

Vid. “Las diputaciones provinciales y los Gobiernos locales intermedios en la reforma local”, en La reforma de 2013 del
régimen local espanol, Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2014, p. 165.

En consecuencia, de la prestacion comun y obligatoria, hemos pasado a una extrafa formula de gestién coordinada de
servicios que, al final, aprueba o no el Ministerio, con el informe preceptivo previo de la comunidad auténoma, si es esta la que

ejerce la tutela financiera.
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una gestién coordinada mas eficiente de los servicios
que permita reducir estos costes.

“i) La coordinacién mediante convenio, con la Co-
munidad Auténoma respectiva, de la prestacion del
servicio de mantenimiento y limpieza de los consulto-
rios médicos en los municipios con poblacién inferior a
5000 habitantes”.

La prestacion de servicios publicos de caracter su-
pramunicipal y, en su caso, supracomarcal, y el fomento
0, en su caso, coordinacion de la prestacion unificada
de servicios de los municipios en su respectivo ambito
territorial, son unas de las nuevas atribuciones otorga-
das a las diputaciones respecto de los municipios con
poblacién inferior a 20 000 habitantes, que constituyen
maés del 95 % de los existentes en nuestro pafs. La fun-
cion de coordinaciéon se proyecta en otras competen-
cias que atribuye, como propias, el articulo 36.1 de la
LBRL a las diputaciones, y, como regula el articulo 26.3,
se dirigird preferentemente a garantizar la adecuada
prestacion de los servicios minimos por los municipios:
principalmente el apartado ), relativo a la coordinacion
de la prestacion unificada de servicios de los municipios
de su respectivo ambito territorial; el apartado e), sobre
funciones de coordinacién en los casos previstos en el
articulo 116 bis (elaboracion y seguimiento de la apli-
cacion de las medidas contenidas en los planes econé-
mico-financieros); y el apartado h), que garantiza que
los servicios se presten conforme al coste efectivo que
resulte de los servicios coordinados o prestados direc-
tamente por ellas, ofreciendo a los municipios, enten-

demos de mas de 20 000 habitantes, su colaboracién
para una gestion coordinada mas eficiente que permita
reducir los costes. Incluso la diputacion puede utilizar la
figura del plan provincial de cooperaciéon a las obras y
servicios, articulo 36.2.a), para incluir férmulas de pres-
tacién unificada o supramunicipal para reducir los cos-
tes efectivos de los servicios municipales, cuando sean
superiores a los de los coordinados o prestados por ella.
Ademas de los servicios que la diputacion puede pres-
tar para los municipios de menos de 20 000 habitantes
con amparo en el articulo 26, el articulo 36.1 afiade
otros servicios, cuya competencia se atribuye directa-
mente a aquella, que se detallan en los apartados f), g),
h) e i) mencionados. Pero, en general, de la lectura de
este articulo se puede observar cémo las competencias
funcionales que ahora se consignan no difieren tanto
de las que ya se atribuian a las diputaciones provinciales
en la anterior LRBRL; lo que ahora se hace es enumerar-
las de manera mas detallada, si bien en algunos casos
su verdadera concreciéon estd a merced de la forma en
la que finalmente se aplique la propia Ley?>.

Las competencias delegadas se recogen en el ar-
ticulo 7 LRBRL?%. De la lectura de este articulo podria
parecer que la delegacién queda aparentemente debi-
litada en relacién con las provincias —sobre todo si se
contrasta con el articulo 27 de esta misma Ley, relativo
a las delegaciones de competencias en los municipios,
que es mucho mas detallado—?°. Pero en realidad el
grado de detalle de la delegacion de las comunidades
autébnomas en los municipios obedece al interés de

23. Pero para poder precisar si realmente las diputaciones provinciales salen reforzadas institucionalmente con esta nueva
Ley, es necesario acudir a los articulos 26.2 y 116 bis y ter, y ponerlos en relacion con el articulo 36 LRBRL.

24. Articulo 7 LRBRL:

“1. Las competencias de las Entidades Locales son propias o atribuidas por delegacién.

“2. Las competencias propias de los Municipios, las Provincias, las Islas y demas Entidades Locales territoriales solo podran
ser determinadas por Ley y se ejercen en régimen de autonomia y bajo la propia responsabilidad, atendiendo siempre a la de-
bida coordinaciéon en su programacion y ejecucion con las demas Administraciones Publicas.

“3. El Estado y las Comunidades Auténomas, en el ejercicio de sus respectivas competencias, podran delegar en las Enti-

dades Locales el ejercicio de sus competencias.

“Las competencias delegadas se ejercen en los términos establecidos en la disposicion o en el acuerdo de delegacion, segun
corresponda, con sujecion a las reglas establecidas en el articulo 27, y preveran técnicas de direccion y control de oportunidad

y eficiencia”.
25. El articulo 27 queda redactado como sigue:

“1. El Estado y las Comunidades Auténomas, en el ejercicio de sus respectivas competencias, podran delegar en los Muni-

cipios el ejercicio de sus competencias.

“La delegacion habra de mejorar la eficiencia de la gestién publica, contribuir a eliminar duplicidades administrativas y ser
acorde con la legislaciéon de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

“La delegacion debera determinar el alcance, contenido, condiciones y duraciéon de ésta, que no podra ser inferior a cinco
anos, asi como el control de eficiencia que se reserve la Administracion delegante y los medios personales, materiales y economi-
Cos, que ésta asigne sin que pueda suponer un mayor gasto de las Administraciones Publicas.

“La delegacion deberd acompanarse de una memoria econémica donde se justifiquen los principios a que se refiere el parra-
fo segundo de este apartado y se valore el impacto en el gasto de las Administraciones Publicas afectadas sin que, en ningdn

caso, pueda conllevar un mayor gasto de las mismas.
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blindar y reducir competencias municipales frente al Por lo que respecta a las “competencias distintas de
interés de reforzar el escalén provincial, dejando para las propias y de las atribuidas por delegacion”, hay que
ello libertad al legislador autonémico para que sea él acudir al articulo 7.4 de la LRBRL?®. Este articulo per-
quien refuerce o no las competencias provinciales via mite que las entidades locales ejerzan competencias
delegacion. distintas de las propias y de las atribuidas por delega-

“2. Cuando el Estado o las Comunidades Auténomas deleguen en dos 0 mas municipios de la misma provincia una o varias
competencias comunes, dicha delegacién debera realizarse siguiendo criterios homogéneos.

“La Administracién delegante podra solicitar la asistencia de las Diputaciones provinciales o entidades equivalentes para la
coordinacion y seguimiento de las delegaciones previstas en este apartado.

“3. Con el objeto de evitar duplicidades administrativas, mejorar la transparencia de los servicios publicos y el servicio a la
ciudadanfa y, en general, contribuir a los procesos de racionalizaciéon administrativa, generando un ahorro neto de recursos, la
Administracion del Estado y las de las Comunidades Autbnomas podran delegar, siguiendo criterios homogéneos, entre otras,
las siguientes competencias:

“a) Vigilancia y control de la contaminacién ambiental.

"b) Proteccion del medio natural.

“c) Prestacion de los servicios sociales, promocién de la igualdad de oportunidades y la prevencién de la violencia contra la
mujer.

"d) Conservacién o mantenimiento de centros sanitarios asistenciales de titularidad de la Comunidad Auténoma.

“e) Creacion, mantenimiento y gestién de las escuelas infantiles de educacion de titularidad publica de primer ciclo de
educacién infantil.

“f) Realizacion de actividades complementarias en los centros docentes.

“g) Gestion de instalaciones culturales de titularidad de la Comunidad Auténoma o del Estado, con estricta sujecion al al-
cance y condiciones que derivan del articulo 149.1.28.2 de la Constitucion Espafiola.

“h) Gestién de las instalaciones deportivas de titularidad de la Comunidad Autonoma o del Estado, incluyendo las situadas
en los centros docentes cuando se usen fuera del horario lectivo.

“i) Inspeccion y sancion de establecimientos y actividades comerciales.

“j) Promocion y gestion turistica.

“k) Comunicacién, autorizacion, inspeccion y sancién de los espectaculos publicos.

“I) Liquidacion y recaudacién de tributos propios de la Comunidad Auténoma o del Estado.

“m) Inscripcién de asociaciones, empresas o entidades en los registros administrativos de la Comunidad Auténoma o de la
Administracion del Estado.

“n) Gestion de oficinas unificadas de informacion y tramitacion administrativa.

“0) Cooperacion con la Administracion educativa a través de los centros asociados de la Universidad Nacional de Educacién
a Distancia.

“4. La Administracion delegante podrd, para dirigir y controlar el ejercicio de los servicios delegados, dictar instrucciones
técnicas de caracter general y recabar, en cualquier momento, informacion sobre la gestién municipal, asf como enviar comi-
sionados y formular los requerimientos pertinentes para la subsanacion de las deficiencias observadas. En caso de incumplimien-
to de las directrices, denegacién de las informaciones solicitadas, o inobservancia de los requerimientos formulados, la Admi-
nistracién delegante podra revocar la delegacion o ejecutar por si misma la competencia delegada en sustitucion del Municipio.
Los actos del Municipio podran ser recurridos ante los érganos competentes de la Administracion delegante.

“5. La efectividad de la delegacién requerira su aceptacién por el Municipio interesado.

“6. La delegacién habra de ir acompanada en todo caso de la correspondiente financiacion, para lo cual serd necesaria la
existencia de dotacién presupuestaria adecuada y suficiente en los presupuestos de la Administracion delegante para cada
ejercicio econémico, siendo nula sin dicha dotacion.

“El incumplimiento de las obligaciones financieras por parte de la Administracién autonémica delegante facultara a la En-
tidad Local delegada para compensarlas automaticamente con otras obligaciones financieras que ésta tenga con aquella.

“7. La disposicion o acuerdo de delegacién establecera las causas de revocacion o renuncia de la delegacion. Entre las cau-
sas de renuncia estara el incumplimiento de las obligaciones financieras por parte de la Administracion delegante o cuando, por
circunstancias sobrevenidas, se justifique suficientemente la imposibilidad de su desempeno por la Administracion en la que
han sido delegadas sin menoscabo del ejercicio de sus competencias propias. El acuerdo de renuncia se adoptara por el Pleno
de la respectiva Entidad Local.

“8. Las competencias delegadas se ejercen con arreglo a la legislacion del Estado o de las Comunidades Autbnomas”.

26. Articulo 7.4 LRBRL:

“4. Las Entidades Locales solo podran ejercer competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegaciéon cuan-
do no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de acuerdo con los requerimientos
de la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea
del mismo servicio publico con otra Administracién Publica. A estos efectos, seran necesarios y vinculantes los informes previos
de la Administracion competente por razén de materia, en el que se sefiale la inexistencia de duplicidades, y de la Adminis-
tracién que tenga atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias.

“En todo caso, el ejercicio de estas competencias debera realizarse en los términos previstos en la legislacién del Estado y
de las Comunidades Auténomas”.
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Cion, siempre que no se ponga en riesgo la sostenibili-
dad financiera del conjunto de la Hacienda municipal
y no se produzca un solapamiento del ejercicio de un
mismo servicio publico por otra Administracién Publi-
ca, exigiéndose para su ejercicio el informe de la Ad-
ministracion competente en razén de la materia, que
acredite la inexistencia de duplicidad, y de la Adminis-
tracion responsable de la tutela financiera, acerca de la
sostenibilidad financiera de las nuevas competencias.

Estas dos exigencias, aunque ya fueron criticadas
por el Consejo de Estado en el Anteproyecto, se han
mantenido en la Ley, suprimiendo solo la expresion de
“competencias impropias” de las versiones anteriores.
A juicio del Consejo de Estado, estos requisitos son in-
determinados, y “en particular la alusién a la inexis-
tencia de duplicidades, pues este es un término vago
e impreciso, un contenido juridicamente delimitado
cuya inclusiéon en el anteproyecto, desprovista de ulte-
riores criterios que acoten su significado producen un
efecto perturbador para la seguridad juridica que debe
evitarse”. Respecto de la exigencia de garantizarse la
sostenibilidad financiera de las nuevas competencias,
el Consejo de Estado también se muestra disconfor-
me porque la Ley 2/2012 se refiere a la sostenibilidad
financiera del conjunto de la Hacienda de la entidad,
y no a cada una de las actuaciones particulares. Es
decir, tedricamente serfa posible, con arreglo a la Ley
2/2012, que un ayuntamiento decidiera acometer una
prestacion o servicio aun cuando este fuera deficitario,
si respetara en términos globales la sostenibilidad. Ello
posibilitaria un margen para la politica y la capacidad
de decisién municipal, pero no parece ser la idea del
legislador basico, que ha endurecido de este modo las
condiciones de la propia Ley Organica?’.

Para valorar el alcance de la primera exigencia
contenida en el articulo 7.4 LRBRL —no incurrir en un
supuesto de ejecucion simultdnea del mismo servicio
publico con otra Administracién Publica—, hay que

acudir al articulo 116.2.a) bis LRBRL, relativo al plan
econémico-financiero. La aprobacion de este plan es
ineludible en el caso de desviaciéon de los objetivos de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, y
lleva aparejada la supresién de competencias que ejer-
za la entidad local que sean distintas de las propias o
de las ejercidas por delegacion. Estos criterios, aunque
parecen estar pensados de manera mas concreta para
los municipios, también podran aplicarse a las diputa-
ciones provinciales, si bien para estas Ultimas resultar
mas compleja su identificacién, por el caracter funcio-
nal de muchas de sus competencias?.

La segunda exigencia puede resultar incluso mas
azarosa como presupuesto para que las diputaciones
provinciales puedan ejercer competencias “distintas de
las propias o delegadas”. En primer lugar, tendrian que
demostrar que cumplen con los objetivos de déficit,
deuda y regla del gasto, y en segundo lugar, dispo-
ner de los informes vinculantes de la Administracion
competente en razon de la materia, asi como de la
Administracion que ejerza la tutela financiera (Admi-
nistracion estatal o autonémica).

Con la aprobacion de la LRSAL, también se integran
como competencias “no propias” de las diputaciones
provinciales las relativas a salud y servicios sociales, que
habian venido prestandose de manera tradicional por
aquellas y que a partir de ahora seran transferidas a
las comunidades auténomas, en los plazos y condi-
ciones que se recogen en las disposiciones transitorias
primera y segunda de la Ley?°. Las dudas surgen con
el cuando y el cdmo se aplicara este régimen especial
transitorio de traspasos de las competencias de salud y
servicios sociales a las comunidades auténomas fijados
en la Ley, en 5 afos para salud y en 2 para estos ulti-
mos, Y en su caso las compensaciones financieras en el
caso de que los traspasos se demoren por mas tiempo.

Otra cuestién a tener en cuenta, es el papel que pa-
san a cumplir las diputaciones provinciales a partir del

27. Fores DominGuez, L. E., “El Proyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local. Novedades
de la version definitivamente aprobada (Primera Parte)”, en Diario del Derecho Municipal, IUSTEL, septiembre de 2013.

28. Como senala Jivenez Asensio, “La identificacion de ‘servicios o actividades no propios’ de las diputaciones provinciales se
torna méas compleja en este caso, puesto que las atribuciones competenciales son, por lo comun, funcionales y dotadas en
buena medida de una 'vis expansiva’ material, ya que transversalmente puede afectar a mucho sectores. Ni que decir que ello
se produce con claridad en los casos de asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los municipios, pero también
en el fomento del desarrollo econdmico y social, solo por traer a colacion estos dos ejemplos”. En “La posicion institucional de
las diputaciones provinciales a partir de la Ley...", Diario del Derecho Municipal, op. cit.

29. Laregulacién de las competencias de salud y servicios sociales es un claro ejemplo de la precipitacion con la que se han
ultimado muchos aspectos de la Ley. Como sefiala Jiménez Asensio, aunque se incluye a las diputaciones provinciales en las dis-
posiciones transitorias citadas, las concordancias y menciones en articulos relacionados se olvidan de estas, citando el articulo
27, de aplicacion solo a los municipios. Igual ocurre en la disposicién adicional undécima, sobre la compensacion de deuda
entre Administraciones, que gira en torno a comunidades auténomas y municipios, olviddndose de nuevo de las diputaciones.

137
Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 126-144
Fundacién Democracia y Gobierno Local



MAaYTE SALvADOR CRESPO

establecimiento del coste efectivo de los servicios pu-
blicos locales en la LRSAL. El articulo 26.2 LRBRL regula
los servicios minimos obligatorios que deben prestar
los municipios —servicios, no competencias—, y ha sido
modificado sustantivamente en su contenido a raiz del
Dictamen del Consejo de Estado. El articulo mantiene
el listado de servicios existentes en la Ley de Bases, con
la salvedad del control de alimentos y bebidas, pero lo
mas llamativo de los cambios experimentados en este
precepto, y que se fueron incluyendo en los antepro-
yectos de la Ley —desde sus primeras versiones hasta
la version de 24 de mayo de 2013, era la forma de
garantizar la prestacion de estos servicios en los mu-
nicipios de menos de 20 000 habitantes, a través de
la controvertida y actualmente suprimida formula de
establecer por real decreto un coste estdndar de los
servicios municipales. Esta formula, asi como la fijacién
del mismo por el Gobierno a través de real decreto y
la posibilidad automatica de la prestacion de servicios
publicos municipales por las diputaciones provincia-
les sin la conformidad del municipio afectado, se han
suprimido finalmente de la Ley tras el severo pronun-
ciamiento del Consejo de Estado en este sentido. En
la version actual la funcion que se atribuye a la dipu-
tacion en relacion con los municipios de menos de
20 000 habitantes es la de “coordinar” la prestacion
de algunos servicios obligatorios, funcién no exenta de
problemas practicos y tedricos.

Conforme al articulo 26:

“2. En los municipios con poblacion inferior a
20.000 habitantes seréa la Diputacion provincial o enti-
dad equivalente la que coordinara la prestacion de los
siguientes servicios:

“a) Recogida y tratamiento de residuos.

“b) Abastecimiento de agua potable a domicilio y
evacuacion y tratamiento de aguas residuales.

“¢) Limpieza viaria.

“d) Acceso a los nucleos de poblacion.

“e) Pavimentacion de vias urbanas.

“f) Alumbrado publico.

“Para coordinar la citada prestacién de servicios
la Diputacién propondrd, con la conformidad de los

municipios afectados, al Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas la forma de prestacién, consis-
tente en la prestacion directa por la Diputacién o la
implantacion de férmulas de gestion compartida a tra-
vés de consorcios, mancomunidades u otras formulas.
Para reducir los costes efectivos de los servicios el men-
cionado Ministerio decidirad sobre la propuesta formu-
lada que debera contar con el informe preceptivo de
la Comunidad Auténoma si es la Administracion que
ejerce la tutela financiera.

“Cuando el municipio justifique ante la Diputacion
que puede prestar estos servicios con un coste efectivo
menor que el derivado de la forma de gestién propues-
ta por la Diputacion provincial o entidad equivalente, el
municipio podra asumir la prestacion y coordinacion de
estos servicios si la Diputacion lo considera acreditado.

“Cuando la Diputacion o entidad equivalente asu-
ma la prestacion de estos servicios repercutira a los
municipios el coste efectivo del servicio en funcién de
su uso. Si estos servicios estuvieran financiados por
tasas y asume su prestacion la Diputacién o entidad
equivalente, serd a ésta a quien vaya destinada la tasa
para la financiacion de los servicios.

“3. La asistencia de las Diputaciones o entidades
equivalentes a los Municipios, prevista en el articulo
36, se dirigird preferentemente al establecimiento y
adecuada prestacion de los servicios minimos”.

Expresada en estos términos, la coordinacién de los
servicios publicos municipales por las diputaciones pro-
vinciales persigue un objetivo muy concreto: ahorro del
gasto publico mediante la instauraciéon de un nuevo
sistema en la prestacion de los servicios publicos mu-
nicipales. Conforme a este nuevo disefio, la Ley incide
en la racionalizacion de la estructura organizativa de la
Administracion local, y por otra parte en incentivar o fa-
vorecer la iniciativa econémica privada en la prestacion
de determinados servicios publicos. En el primer caso,
para rebajar el coste efectivo de los servicios municipa-
les, la diputacion deberfa asumir la prestacion directa
del servicio o su gestion compartida con una manco-
munidad, consorcio, u otra férmula similar, siempre de
conformidad con los municipios afectados®.

30. Lareforma asi planteada reduce la posicion del gobernante municipal a la de un mero ejecutor de las decisiones de otra
instancia que no solo determina qué sino también coémo ejercitar su dmbito de interés. No garantiza a los municipios el ejercicio
de unas verdaderas competencias, porque si fuera asi deberian poder traducirse en autonomia politica de los alcaldes para
poder decidir, entre diferentes alternativas posibles, aguella que mejor contribuya a la satisfaccion de los intereses de su muni-
cipio, dejando al pueblo soberano la valoracion de tal gestion en las elecciones. La ausencia en todo este proceso de una hoja
de ruta con respecto a la reforma local explicaria por qué durante este proceso legislativo se ha pasado de una férmula en la
que el incumplimiento del coste estandar, en la prestacion de determinados servicios municipales, implicaba la transferencia
automatica de tales servicios a la diputacion provincial, a un modelo en que sera el Ministerio quien decida sobre la forma de
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Pero el nuevo sistema asi concebido plantea dife-
rentes problemas, tanto desde un punto de vista com-
petencial como practico. Competencialmente podria
ser aceptable que la Ley de Bases atribuya a la provincia
la funciéon de coordinacion de las competencias muni-
cipales (articulo 149.1.18 CE), pero lo que no resulta
aceptable y plantea dudas razonables de constitucio-
nalidad, excediendo la competencia basica estatal, es
la atribucion al MHAP de la decisién sobre la gestion
compartida o provincial de servicios municipales con-
cretos, con independencia de que se haga a propuesta
de la provincia o incluso de que se cuente con la con-
formidad de los municipios afectados?’.

Desde un punto de vista practico, otro de los pro-
blemas que se plantean es que se trata de un proce-
so encadenado que requiere que se vaya cumpliendo
cada una de las fases para poder pasar a la siguiente.
Como se ha sefalado, la coordinacion de los servicios
publicos municipales, por la diputaciéon o a través de
una férmula mancomunada o consorciada, requiere la
conformidad de los municipios afectados, sin aclararse
en la Ley qué ocurre o qué medidas se podran adop-
tar si alguno de ellos no se muestra conforme con la
propuesta. La respuesta podria estar en el articulo 116
bis 3 LRBRL??, relativo al papel de las diputaciones pro-
vinciales en el seguimiento de los planes econémico-
financieros.

En la medida en que las diputaciones sean capaces
de liderar propuestas y alternativas para la prestacion
directa de los servicios, que puedan resultar sugerentes
a las entidades municipales y que impliquen una reduc-

cion en el coste efectivo de su prestacion, la Ley tendra
mayores posibilidades de aplicarse con éxito, y las di-
putaciones veran fortalecido su papel institucional en
materia de coordinacién municipal. Parece ldégico pen-
sar que los municipios serdn mas receptivos a férmulas
de gestion a través de mancomunidades y consorcios,
gue les permitan una participacion en la prestacion
del servicio, que a soluciones que impliquen quedar-
se al margen del mismo. Pero no es una decision que
dependa de la diputacion provincial, porque sobre la
propuesta que haga la misma tiene que pronunciarse
también el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas (MHAP), y requerir informe preceptivo —aun-
gue no vinculante— a la Administracion autonomica,
en el caso de que sea esta la que tenga encomendada
la tutela financiera, requisito que no es necesario en
caso de que sea la Administracion estatal.

El sistema asi disefado es complejo, porgque exige
la confluencia de diferentes intereses en juego, si bien
la batuta o decision Ultima recae sobre el MHAP, que
previsiblemente se decantard, entre otras soluciones
posibles, porque sean las diputaciones o entidades
equivalentes las que se encarguen de la prestacion de
los servicios publicos municipales, mediante formulas
de gestién indirecta, como via para dar cumplimiento
con esta Ley a su anunciado objetivo de racionalizar las
estructuras locales y promover la iniciativa privada®.

Otra cuestion a tener en cuenta, directamente re-
lacionada con la prestacion de determinados servicios
minimos obligatorios municipales y con las funciones
de coordinacién asignadas a las diputaciones, es la que

prestacion, si bien ahora se requiere la conformidad del municipio. Esta solucién, si bien permite que el municipio que asi lo
quiera pueda mantener sus competencias, asumiendo en su caso las consecuencias derivadas de un incumplimiento de los
principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, presenta a nuestro parecer dudas de constitucionalidad, en
la medida en que esta atribuyendo a un Ministerio facultades que a priori no le pertenecen, y degrada la autonomia municipal
a minimos preocupantes. Vid. Flores DominGuez, L. E., “El Proyecto de Ley de Racionalizaciéon y Sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local. Novedades de la version definitivamente aprobada (primera parte)”, en Diario del Derecho Municipal, lustel,
2013.

31. Esta cuestion es abordada y justificada con precision por F. Velasco, en “Titulos competenciales y garantia constitucio-
nal...”, La reforma de 2013 del régimen local espanol, op. cit., pp. 109-110.

32. Articulo 116 bis 3:

“La Diputacion provincial o entidad equivalente asistira al resto de corporaciones locales y colaborara con la Administraciéon
que ejerza la tutela financiera, seguin corresponda, en la elaboracion y el seguimiento de la aplicacion de las medidas contenidas
en los planes econémicos-financiero. La Diputacion o entidad equivalente propondré y coordinara las medidas recogidas en el
apartado anterior cuando tengan caracter supramunicipal, que seran valoradas antes de aprobarse el plan econémico-financie-
ro, asi como otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto, incluido el seguimiento de la fusion de Enti-
dades Locales que se hubiera acordado”.

33. Por tanto, el sistema disefiado para la prestacion de los servicios minimos obligatorios conforme al articulo 26.2 de la
LRBRL resulta por lo general complicado, y caben dudas razonables sobre su efectividad real en la practica, que dependera en
ultimo término de que “la Diputacién ejerza un liderazgo politicos institucional entre los municipios de la provincia y desarrolle
de forma sostenida en el tiempo las atribuciones de coordinacion de la prestacién de los servicios publicos municipales a coste
efectivo”. Vid. Jimenez Asensio, R., “La posicion institucional de las Diputaciones Provinciales a partir de la Ley...”, en Diario del
Derecho Municipal, op. cit.
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deriva de la prevision del apartado h) del articulo 36.1:
"“El seguimiento de los costes efectivos de los servicios
prestados por los municipios de su provincia”, en re-
lacion con el articulo 116 ter 1: “Todas las Entidades
Locales calcularan antes del dia 1 de noviembre de
cada ano el coste efectivo de los servicios que prestan,
partiendo de los datos contenidos en la liquidacion
del presupuesto general y, en su caso, de las cuentas
anuales aprobadas de las entidades vinculadas o de-
pendientes, correspondientes al ejercicio inmediato
anterior”. Los criterios de calculo seran desarrollados
por una Orden del MHAP, y en funcién de los mismos
los servicios minimos obligatorios del articulo 26.2 LR-
BRL se podran ver mas o menos condicionados.

Por lo pronto, las consecuencias del calculo del cos-
te efectivo de los servicios publicos tienen unos efectos
muy concretos sobre las diputaciones provinciales. En
primer lugar se proyectan sobre la recepcién de fon-
dos para los planes de obras y servicios que las dipu-
taciones tienen que aprobar cada afio, puesto que los
criterios de distribuciéon de los mismos tendran que ser
objetivos y equitativos conforme al articulo 36.2 a). En
segundo lugar, en las subvenciones que puedan recibir
por parte del Estado o las comunidades auténomas,
gue también estaran sujetas al analisis del coste efecti-
vo de los servicios municipales.

Colateralmente, la publicacion por el MHAP de los
costes efectivos de los servicios publicos supone para
las diputaciones la asuncién de un nuevo papel insti-
tucional con respecto a los municipios de su territo-
rio, sobre la base de su competencia de coordinacion
y seguimiento. Las diputaciones tienen que controlar,

corregiry exigir la justificacion sobre el coste de la pres-
tacion de los servicios municipales, si este es superior al
de los servicios que se estén prestando por otros mu-
nicipios. Para la realizacion de estas nuevas funciones,
tendran que dotarse de un nuevo entramado organi-
zativo, y de personal cualificado con el que afrontar
este nuevo rol institucional.

Finalmente, con respecto a las competencias de las
diputaciones provinciales en materia de sostenibilidad
financiera, la Ley presenta también importantes nove-
dades, recogidas en el nuevo articulo 116 bis*4. Con-
forme al mismo, corresponde a las diputaciones asistir
en la elaboracion y seguimiento de la aplicacion de los
planes econémico-financieros de las entidades locales;
colaborar con la Administraciéon que ejerza la tutela
financiera en ese proceso de elaboracién y seguimien-
to de la aplicaciéon de tales medidas contenidas en los
planes; proponer y coordinar las medidas que tengan
caracter supramunicipal —incluido el seguimiento de la
fusiéon de entidades locales—, funciones todas ellas que
se relacionan directamente con las ya mencionadas en
los articulos 13 (fusiones municipales), 26.2 (coordina-
cion de los servicios obligatorios) y 36 LRBRL (compe-
tencias de las diputaciones).

Estas funciones pueden convertirse en unas de las
de mas enjundia para las diputaciones provinciales,
porque sin duda habrd municipios que incumplan los
objetivos de la regla de gasto impuesta por la Ley, y
que por tanto tengan que depender de las diputacio-
nes provinciales para la prestacion de sus servicios. La
cuestion es ahora determinar hasta qué punto las di-
putaciones provinciales estan preparadas para asumir

34. "Articulo 116 bis. Contenido y seguimiento del plan econémico-financiero.

1. Cuando por incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de
gasto, las corporaciones locales incumplidoras formulen su plan econémico-financiero lo haran de conformidad con los requi-
sitos formales que determine el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

2. Adicionalmente a lo previsto en el articulo 21 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera, el mencionado plan incluird al menos las siguientes medidas:

“a) Supresion de las competencias que ejerza la Entidad Local que sean distintas de las propias y de las ejercidas por dele-

gacion.

“b) Gestion integrada o coordinada de los servicios obligatorios que presta la Entidad Local para reducir sus costes.
“c) Incremento de ingresos para financiar los servicios obligatorios que presta la Entidad Local.

"d) Racionalizacion organizativa.

“e) Supresion de entidades de ambito territorial inferior al municipio que, en el ejercicio presupuestario inmediato anterior,
incumplan con el objetivo de estabilidad presupuestaria o con el objetivo de deuda publica o que el periodo medio de pago a
proveedores supere en mas de treinta dias el plazo maximo previsto en la normativa de morosidad.

“f) Una propuesta de fusion con un municipio colindante de la misma provincia.

“3. La Diputacién provincial o entidad equivalente asistira al resto de corporaciones locales y colaborara con la Adminis-
tracién que ejerza la tutela financiera, segun corresponda, en la elaboracion y el seguimiento de la aplicacion de las medidas
contenidas en los planes econémicos-financiero. La Diputacion o entidad equivalente propondra y coordinara las medidas re-
cogidas en el apartado anterior cuando tengan caracter supramunicipal, que seran valoradas antes de aprobarse el plan
econdémico-financiero, asi como otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto, incluido el seguimiento de
la fusién de Entidades Locales que se hubiera acordado”.
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estas nuevas funciones, y si realmente el legislador ha
sido consciente de la transformacién organizativa de
areas, servicios y personal que aquellas pueden supo-
ner para las diputaciones® . En los afos préximos sera
primordial prestar atencién a la dindmica de fortale-
cimiento competencial de la provincia, y sobre todo
analizar si este es correlativo a su fortalecimiento insti-
tucional y organizativo.

4. ;Fortalece realmente la LRSAL a las dipu-
taciones provinciales?

La nueva redacciéon que se da al articulo 36 LRBRL en la
Ley 27/2013, confirmaria la intencionalidad del proyec-
to de fortalecer competencialmente a las diputaciones
provinciales, atribuyéndoles competencias funciona-
les nuevas, asi como otras materiales. Y aunque, tras
los sucesivos cambios operados en los anteproyectos,
ese anunciado papel nuclear de las provincias se ha
ido desdibujando en cierta manera, reduciéndose a
la coordinacion de la prestacion de algunos servicios
minimos obligatorios en los municipios de menos de
20 000 habitantes, no es menos cierto que la nueva
forma de entender la coordinacion de la prestaciéon de
servicios municipales, y la exigencia de que sean las
diputaciones las que hagan un seguimiento del coste
efectivo de tales servicios, las coloca en una posicion
institucional bastante fortalecida.

Por cuanto respecta a la sustitucion del polémico
coste estandar por el coste efectivo de los servicios, es
cierto que el coste efectivo no equipara sus consecuen-
cias a las previstas para el coste estandar, pero de forma
indirecta aparece como una dimension clave para la au-
tonomia municipal. Conforme a la regulacion propues-
ta, la provincia, en municipios con poblacién inferior a
20 000 habitantes, coordinara la prestacion de algu-
nos servicios. Si el municipio quiere prestar tales ser-
vicios, corresponderd a la diputacion acreditar, previa
solicitud de aquel, que el mismo podra prestarlos a un
coste efectivo menor que ella misma. En consecuen-
cia, si en las versiones anteriores la fijaciéon del coste
estandar era el criterio para la conservacién o pérdida

de las competencias municipales, en la LRSAL el cos-
te efectivo se constituye como la condicién necesaria
para poder recuperar tales competencias por los muni-
cipios. Para las diputaciones el cambio también ha sido
significativo. El coste estandar les permitia ponderar la
ventaja comparativa de la prestacién de determinados
servicios a escala provincial, mientras que ahora se les
atribuye la competencia para prestarlos, con la difi-
cultad afladida de que pueden intervenir hasta cuatro
niveles de Administraciones Publicas (municipio afec-
tado, diputacién provincial, comunidad auténoma si
tiene la tutela financiera, y el MHAP).

Otra cuestién nada menor es que cambia el sistema
tradicional de relacion entre municipios y provincias. El
traslado competencial de los municipios a las diputa-
ciones, en los casos y supuestos previstos en la LRSAL,
puede justificarse aludiendo a los articulos 137 y 141
de la Constitucién, que conciben la provincia como una
“agrupaciéon de municipios” y reconocen la “garantia
institucional de la provincia”. Pero el problema reside
en la confusién que establece la Ley entre las funcio-
nes de asistencia de las diputaciones a los municipios y
las funciones de suplencia, ya que se quiere utilizar un
mismo criterio para la realizacion de dos funciones que
en principio no solo no son compatibles, sino que son
contradictorias.

Tradicionalmente, una diferencia esencial entre mu-
nicipios y provincias ha sido el caracter de su autono-
mia: autonomia funcional en el caso de las provincias,
y autonomia material en el de los municipios. El legis-
lador basico hasta este momento no habia reservado
a las diputaciones un ambito competencial propio vy
distinto del municipal, sino que por el contrario les ha-
bia venido atribuyendo funciones relativas a ese mismo
ambito material, para que fueran las diputaciones las
gue aseguraran la prestacion integral y adecuada en
la totalidad del territorio provincial de los servicios de
competencia municipal, contribuyendo, ademas, a la
coordinacion de la Administracion local con la Admi-
nistracion autondmica y estatal. Sin embargo, eso no
impedirfa que constitucionalmente algunas competen-
cias municipales puedan ser de titularidad provincial®.
Pero aun en estos casos, ademas de que los traslados

35. A esta misma conclusion llega R. Jimenez: “Todo apunta a que habra un aplicabilidad de geometria variable en funcion
de cada tipo de entidad provincial y del liderazgo politico institucional que esa Diputaciéon ejerza entre los municipios de la
provincia”, en “La posicion institucional de las Diputaciones Provinciales a partir de la Ley...”, Diario del Derecho Municipal,

lustel, op. cit.

36. CareoNErRO GALLARDO, J. M., “La provincia de régimen comin”, en La intermunicipalidad en Espafia, Ministerio de Admi-

nistraciones Publicas, Madrid, 2005, pp. 27 y ss.
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tienen que ser selectivos y ponderados, hacerse caso
por caso y para cada competencia concreta, se exige
también que se articulen partiendo del interés local en
juego (municipal o supramunicipal) y de la centralidad
del municipio en el sistema local definido en la Cons-
titucion (articulos 140 y 141.1 CE)*. Esto no ocurre
en la LRSAL, porque, conforme a la misma, la asun-
cion de competencias municipales por la provincia no
se basa en la existencia de intereses supramunicipales
prevalentes, sino que se sujeta a otros criterios, prin-
cipalmente econémicos, basados en la eficiencia en
la prestacion del servicio —el coste efectivo—, pero sin
ponderar los intereses locales en juego, ni respetar la
centralidad y autonomia politica del municipio, que se
obvia en toda la Ley.

Asf las cosas, caben interrogantes y dudas razona-
bles sobre el ahorro real que todo este proceso de mo-
dificacién de la arquitectura institucional y competen-
cial del Gobierno local puede suponer. No olvidemos
que se basa en un proceso que se hace depender de la
“voluntariedad”, porque sin el acuerdo del municipio
no se pueden emprender estas actuaciones, salvo que
concurran las circunstancias recogidas en el articulo
116 bis. La cuantificacion del ahorro solo sera palpable
en el caso de aquellos municipios que incumplan el
objetivo de deuda publica o la regla del gasto, y que,
por tanto, estén obligados por ley a elaborar un plan
econémico-financiero orientado a suprimir entidades
locales menores, fomentar la fusién de municipios en
su territorio, reducir su cartera de servicios, y a la pres-
tacién conjunta de sus servicios minimos obligatorios.

La LRSAL conduce a la paradoja de que la diputa-
cion, que es la entidad a la que corresponde ejercer
las competencias funcionales de asistencia técnica a
los municipios en materia econémico-financiera, sera
también la que suplante a la entidad intervenida en
el ejercicio de sus funciones. Como sefala el profesor
Zafra, la Ley incurre en una contradiccion, porgue si
la provincia asiste correctamente a los ayuntamientos
para que su baja capacidad de gestiéon no les prive de

competencias, dificilmente se explica que, por la mis-
ma razon, los suplante; es decir, si los suplanta es por-
que no los asistid adecuadamente. Esta regulacion, a
diferencia de lo que podria parecer, no va en la via de
refuerzo de la autonomia provincial, sino que mas bien
rememora y fortalece su papel como divisién territorial
para el cumplimiento de los fines del Estado®.

5. Reflexiones finales

La LRSAL deja abiertos muchos interrogantes y dilemas
en torno a su aplicacion efectiva y sus efectos sobre la
autonomia local, la recentralizacion de competencias y
la redefinicién en la prestacion de los servicios locales®.
La necesidad de acometer una reforma normativa e
institucional del gobierno local en Espafia para adap-
tarlo a las necesidades de las entidades locales del siglo
XXI parece incuestionable, y asi se ha venido deman-
dando por décadas desde los diferentes sectores im-
plicados. Sin embargo llama la atenciéon que, cuando
por fin se acomete, se haga sin los minimos consensos
y con una absoluta falta de empatia hacia las partes
afectadas. No es extrafo por tanto que la Ley haya sido
aprobada con el rechazo practicamente unanime de la
oposicion politica.

Tampoco resulta dificil comprender el impacto que
los cambios que se proponen pueden llegar a producir
en el gobierno local, especialmente en comunidades
con un elevado numero de municipios de baja pobla-
cion, en los cuales los procesos de fusion (inicialmente
voluntarios, pero potencialmente promovidos a través
de los planes econémico-financieros) y de concentra-
cion provincial o comarcal de competencias podrian
generalizarse. Otra cosa es si ese impacto se ha anali-
zado serenamente, y en particular si resulta razonable
desde la perspectiva del principio democratico segre-
gar representantes y servicios municipales, atribuyendo
su gestion a corporaciones de eleccion indirecta como
las diputaciones provinciales.

37. “Solo de esta forma la garantia constitucional de la autonomia provincial puede justificar una reduccién competencial
de los municipios. Esto exige que los posibles traslados de competencias municipales a las provincias sean necesariamente se-
lectivos y ponderados. Esto es, sobre precisas materias y para concretas funciones dentro de cada materia”. Vid. Vetasco Caga-
LLEro, F.,, “Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local”, en Anuario de Derecho Municipal 2012, Madrid, 2013, pp. 56 y ss.

38. Zarra VicTor, M., “Esta reforma local empobrece la democracia”, en Diario £/ Pais, 1 de agosto de 2013.

http://elpais.com/elpais/2013/06/11/opinion/1370979483_706040.html

39. Boix Pator, A., “Tres notas explicativas sobre el sentido y orientacién de la Ley 27/2013...", op. cit., Diario del Derecho

Municipal, lustel, diciembre de 2013.
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Por otro lado, mientras que en el resto de Europa
se esta apostando por una reduccién del numero de
municipios, por redefinir las funciones de las entida-
des supramunicipales para suprimirlas y/o reducirlas,
y por reforzar la autonomia local de los municipios,
las previsiones de la LRSAL van por otros derroteros.
El nimero de municipios no se alterarda de manera
significativa, pero si tendran menos competencias y
menos autogobierno, en contra de los postulados de
la Carta Europea de Autonomia Local, que se ignora
en toda la Ley. El nimero de diputaciones y entidades
supramunicipales tampoco se verd modificado. Ahora
tendrdn mas competencias, pero no necesariamente
una mayor autonomia provincial para su ejercicio.
Ademas, la tradicional relaciéon entre municipios y
provincias se va a ver alterada, y la diputacion tendra
una posicion institucionalmente diferente con respec-
to a las entidades municipales de su territorio, en fun-
cion de que se trate de municipios que hayan sufrido
una “vampirizacion” de competencias municipales
por parte de la diputacién, conforme a los supuestos
contemplados en la LRSAL, o de aquellos otros que
estén en condiciones de seguir prestando sus servi-
cios. El resultado puede ser ilustrativamente que nos
encontraremos con unos municipios “con mas” di-
putacion y otros “con menos”, o incluso “libres de
diputacién”4°.

La reforma no es racional, porgue erosiona tanto la
autonomia local como la autonémica en el disefio del
régimen local mas adecuado para su propio territorio,
y pone en peligro los principios de proximidad y equi-
dad en la prestacion de los servicios publicos. El “go-
bierno local” se pretende reducir a mera “administra-
cion y gestion” (tutelada) de servicios publicos locales.
Se sustrae a las comunidades auténomas del ejercicio
de su propia autonomia sobre ambitos competenciales
que les corresponden y que no pueden atribuir a los
municipios de su territorio (aunque sf a las provincias),
porque las competencias de estos vienen tasadas por
la legislacion basica.

La valoracion sobre el alcance e intensidad que tie-
ne que tener la legislacion basica es un tema contro-
vertido, y no queda muy claro cual es el margen de
regulacion con el que cuentan los legisladores auto-
némicos en esta materia, mas aun en aquellos casos
como el de Andalucia, Aragén o Catalufia, en los que
las regulaciones estatutarias de lo local se han deta-
llado y regulado con mas precision. En estos casos, el
legislador puede optar por ser mas 0 menos generoso
con los desarrollos autonémicos previos, pero la LRSAL
parece haber optado por una regulacién extensa de
lo basico amparada en la doctrina del Tribunal Cons-
titucional*'. Por eso no es extraio que, consciente de
la compleja situacion competencial, la LRSAL dedique

40. Asi lo han sefalado los profesores Font y Galan, que afaden ademas: “La situacion es bien conocida en el sistema
aleman, desde las ciudades-estado, hasta las ciudades ‘libres de kreis’. También en Italia, en el caso de las ciudades metropoli-
tanas, estas quedan ’libres’ de provincia, a la que sustituyen a todos los efectos. Algo parecido ya fue adelantado en el de-
nominado ‘Informe oca’ del afio 2000 sobre la reorganizacion territorial de Catalufa, y, en la actualidad, los trabajos para una
nueva ley catalana de Gobiernos locales prevén que los municipios metropolitanos estén libres’ de comarca —esto es, la supre-
sién de la comarca en el Area Metropolitana de Barcelona”. Vid. Font 1 Liover, T. y Gaian Gatan, A., “Racionalizacion y sos-
tenibilidad de la Administracion local: ;es esta la reforma?”, en Anuario del Gobierno Local 2012, Fundacion Democracia y
Gobierno Local-Institut de Dret Public, Madrid, 2013, p. 17. Esta idea también ha sido sostenida por Parejo Atronso, L., “Crisis
financiera estatal, racionalizacion de la Administracion local y desarrollo de la garantia de la autonomia local; comentarios de
urgencia”, en Cuadernos de Derecho Local (QDL), nim. 30, 2012, pp. 58-68.

41. A este respecto, como sefiala A. Boix, “la STC 31/2010, que es la mas relevante respecto de esta cuestion, al analizar
las pretensiones estatutarias referidas al caso catalan, no planted objeciones mayores a una regulacién extensa siempre y cuan-
do fuera mas o menos acomodable a la manera de entender el régimen local contenido en la norma basica estatal. Con todo,
la sentencia no se priva de sefalar, eliminando mucha de la efectividad que podria tener este despliegue como norma capaz de
crear dindmicas verdaderamente propias, que esta regulacion es valida en tanto que acomodable a la del Estado, lo que abre la
puerta a que cualquier cambio posterior de la misma, segin en entendimiento que parece claro que esta avanzando el Tribunal,
pueda obligar a cambios por deseo del legislador estatal que, al parecer, seria en todo caso legislador basico y con unas restric-
ciones atendiendo a este factor que son cada vez menores. Asi, por ejemplo, la muy reciente Sentencia 104/2013, en respues-
ta a un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamento de Catalufia contra la ley 57/2003 de reforma del régimen
local, ha confirmado punto por punto esta intuicion, recordando que incluso alli donde pueda pretenderse que hay una inter-
posicién de un Estatuto de Autonomia, como es el caso catalan (la STC 104/2013, aunque resuelve un supuesto que tiene su
origen antes de la aprobacién del Estatuto catalan de 2006, es posterior a la ya mencionada STC 31/2010, que no se priva de
mencionar), ésta no es tal y que el Estado, siempre y cuando actte dentro de sus competencias, puede llevar la norma basica
alli donde considere, por lo que las normas autondémicas, incluyendo el Estatuto de autonomia en su caso, deberan adaptarse,
incluso aunque sea a posteriori, a esta realidad”. Vid. “Tres notas explicativas sobre el sentido y orientacion de la Ley...", op.
cit., Diario del Derecho Municipal, lustel, diciembre de 2013.
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varias disposiciones a intentar articular su texto norma-
tivo con algunas competencias autondmicas exclusivas
sobre régimen local*.

Con respecto a la supuesta clarificacion competen-
cial, el sistema que se articula es sumamente comple-
jo, y exige para su buen funcionamiento una suerte de
concatenacion de factores y actuaciones instituciona-
les por parte de las diferentes Administraciones, que
no estd claro que pueda tener un recorrido real. La
reforma del régimen local se enfrenta a una dicotomia
de primera importancia: buscar la eficiencia en la ges-
tion, con independencia de la entidad responsable, o
la garantia de un autogobierno local, suficiente, aun
a riesgo de consolidar pautas previsibles de insuficien-
cia e insostenibilidad presupuestaria. La solucidon no
es sencilla, pero en todo caso pareceria razonable que
la sustitucion de la cercania (asumiendo en algunos
casos disfunciones y problemas de gestién) por la efi-
ciencia material y la suficiencia financiera tuviera que
poder combinarse con una participacién mas activa de
las entidades afectadas, que deberfan gozar de capa-
cidad de decision y autonomia sobre las decisiones a
tomar en su territorio, y no quedar a merced de una
disposicion legislativa superior, estatal o autonéomica,
puesto que aunque no tengan dinero o este sea in-
suficiente, siguen siendo la Administracién maés cer-
cana al ciudadano, y por tanto la mas consciente de
los servicios publicos y de las necesidades reales de su
municipio.

Asi las cosas, con la Ley 27/2013 no parece facil
saber a quién debemos exigir responsabilidades por el
incumplimiento o mala gestion en la prestacion de los
servicios publicos municipales. Las diputaciones provin-
ciales actuales no estan preparadas para llevar a cabo
ese tipo de prestaciones de servicios publicos directos a
los ciudadanos, y ademas la provincializacién de servi-
cios municipales plantea problemas nada desdenables
en el régimen juridico del personal, bienes y recursos
municipales. Las diputaciones tendran que replantear
su fisonomia institucional y sus modelos organizativos
si quieren prestar eficientemente tales funciones, y al-
gunas lo conseguiran pero otras no, porque la reali-
dad provincial en Espafa tampoco es ni mucho menos
homogénea. El resultado en cuanto a la aplicabilidad
y efectividad de la Ley sera asimétrico, en funcién de
cada tipo de entidad provincial y de la posicion mas o
menos hegemonica y de fortaleza institucional con la
gue cuente la diputacion entre los municipios de su
provincia.

Por ultimo, también es discutible que realmente se
vaya a producir un ahorro econdémico, y practicamente
imposible que se alcancen los famosos 8000 millones de
ahorro planteados y exigidos por la Unién Europa y que
bautizaban a la Ley con el calificativo de “sostenible”.
Primero el ahorro se planteé como anual, luego como
bianual, pasd a ser un ahorro del periodo 2013-2016, y
finalmente, en el momento de aprobacién de la Ley, se
presentd como un ahorro para los afios 2014-2019. M

42. Sobre esta cuestion, vid. Vetasco CasalLero, F., “Titulos competenciales y garantia constitucional...”, op. cit., pp. 78-80.
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Resumen

La profunda reforma del régimen local acometida en la Ley 27/2013, ha supuesto una radical transformacion
de las relaciones interadministrativas en el seno del Estado Autonémico. De una parte, atribuye a las diputa-
ciones nuevas funciones de liderazgo, supervision y control de la actividad municipal, que en buena medida
sirven para garantizar el cumplimiento de la disciplina fiscal impuesta por el Estado a los municipios. De otro
lado, reencauza y condiciona el libre juego de las relaciones entre las comunidades auténomas y los entes lo-
cales, reconocido en la anterior redaccién de la LRBRL y en los correspondientes estatutos (restriccion del reco-
nocimiento de competencias propias municipales; traslados competenciales obligatorios, etc.), hasta el punto
de hacer dudar seriamente de si en algun caso no se han vaciado de contenido las competencias autonémicas.
Finalmente, es el propio régimen de las relaciones financieras entre Estado/comunidades autbnomas/entes lo-
cales el que resulta afectado por la Ley 27/2013, soslayandose asi las especificas reservas de ley organica esta-
blecidas al respecto en la Constitucion (articulos 135.5y 157.3).

Palabras clave: autonomia local; bases del régimen local; coordinacion, diputacion provincial, estabilidad presupuestaria;
financiacion comunidades auténomas, municipios, relaciones intergubernamentales, tutela financiera.

The reform of local law: a deep transformation of intergovernmental relationships

Abstract

The deep reform of local law embedded in Law 27/2013 has implied a radical transformation of interadminis-
trative relationships in the field of the State of the Autonomies. On the one hand, the reform assigns to inter-
mediate local governments (diputaciones) the functions of leadership, supervision and control of the munici-
pal activity with the aim of guaranteeing financial discipline imposed by the State on the municipalities. On
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the other hand, the reform canalizes and conditions the relationship between the Autonomous Communities
and Local entities recognized in the former Basic State Law on Local Law and each Autonomous Community
Statute (limitation in the recognition of proper municipal competences; mandatory reassignments of compe-

tences, etc.). In some cases, it seems very probable that the competences of the Autonomous Communities

have been violated. Finally, it is the financial relationship itself between the State/Autonomous Communities/
Local entities that is at stake because of Law 27/2013 and, therefore, it could be a violation of matters reserved
to Organic Laws by the Spanish Constitution (articles 135.5 and 157.3).

Keywords: local autonomy; basic state local law; coordination; intermediate local governments (diputaciones); budget

stability; financing of Autonomous Communities; municipalities; intergovernmental relationships; financial control.

1. Introduccion

El pasado 30 de diciembre se publicd en el BOE la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizaciéon y sos-
tenibilidad de la Administracién Local, poniéndose asi
fin a un largo y tortuoso proceso de elaboracién nor-
mativa, en el que llegd a barajarse un muy elevado
numero de borradores de Anteproyecto. Aunque, muy
probablemente, el principal punto de inflexiéon que
marco el devenir de la Ley en formacién fue el Dicta-
men del Consejo de Estado (N.° 567/2013), fechado el
26 de junio. Este demoledor Dictamen —cuya excelente
factura técnica no es preciso destacar, pues esta a su
altura habitual- no vino sino a ratificar parte de las vul-
neraciones de la autonomia local constitucionalmente
garantizada, de las que ya se habia alertado desde di-
versos sectores'. El Gobierno, razonablemente, como
no podia ser de otra manera, atendié buena parte de
las sugerencias del Consejo de Estado, procediendo a
corregir algunas de las evidentes erosiones de dicha
autonomia que mantenia la ultima versién del Ante-
proyecto?.

Tal modificacion requiri¢, sin embargo, a fin de
mantener en la medida de lo posible las lineas maes-
tras de la reforma pergefiada por el Gobierno, la su-
perposicion —a modo de retazos— de correcciones en el
cuerpo del texto inicial, configurandose un mas denso

e intrincado entramado de relaciones entre los diversos
niveles de Gobierno. Reformulaciéon que no solo incide
en las relaciones existentes entre los propios Gobiernos
locales y en las de estos con el Estado y las comuni-
dades autdbnomas, sino que son las propias relaciones
bilaterales entre los Gobiernos central y autonémico
las que se ven afectadas por la Ley. Y de otro lado -y,
quiza, incluso mas importante— se apuntala la sujecién
de los municipios a las reglas de disciplina fiscal im-
puestas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(en adelante, LOEP). El nuevo marco normativo, por
tanto, al multiplicar los puntos de friccién y contacto,
incrementara las posibilidades de que surjan conflictos
politicos entre las diversas Administraciones.

En pocas palabras, por méas que “clarificar las com-
petencias locales” (Predambulo) sea uno de los obje-
tivos esenciales perseguidos por el Gobierno con la
reforma, lo cierto es que la Ley hace aun méas com-
plejo el actual sistema de reparto competencial local:
no en lo que atafe a la asignacion de la titularidad de
las competencias —que en esto si hay simplificacién—,
sino en lo que realmente al ciudadano importa: quién
va en la practica realmente a ejercerlas, y, en conse-
cuencia, debe rendir cuentas y responsabilizarse de
la mejor o peor prestacion de los servicios. Bajo este
prisma, y frente a lo que se sostiene en el Preambulo,

1. Jiménez Asensio, Rafael, “Estudio introductorio: reforma de la planta local y competencias municipales: primeras reflexio-
nes de urgencia sobre una propuesta”, en Documento Técnico. Elementos para un debate sobre la Reforma Institucional de la
Planta Local en el Estado Autondmico, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, junio 2012. Mepina Guerrero, Manuel,
Informe Reforma de la Ley de Régimen Local, Fundacion Publica Centro de Estudios Andaluces, septiembre de 2013 (http:/
www.centrodeestudiosandaluces.es/). Vetasco CasaLLero, Francisco, “Nuevo régimen de competencias municipales en el An-
teproyecto de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local”, Anuario de Derecho Municipal 2012, Marcial Pons/

UAM, Madrid, 2013.

2. El Proyecto presentado a la Mesa del Congreso puede consultarse en BOCCGG.Congreso de los Diputados, Serie A, nim.

58-1, 6 de septiembre de 2013.
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la nueva LRBRL no clarifica, sino que enturbia el siste-
ma competencial local; no arroja luz, sino sombras al
reparto de funciones, tareas y responsabilidades en el
seno del Estado Autonémico. Ahora tendremos oca-
sion de comprobarlo.

2. Un nuevo escenario para las relaciones en-
tre las diputaciones y los municipios

Por apresurada que sea la lectura que se haga de la
Ley 27/2013, una impresiéon se abre paso de inme-
diato: queda reforzada sustancialmente la posicion
de la diputacién “o entidad equivalente” en el seno
del Estado Autondmico. Fortalecimiento que, a modo
de juego de suma cero, solo se alcanza porque pari
passu se debilita la posicion institucional de los mu-
nicipios. Y es “coordinacion” la palabra magica que,
de modo recurrente, utiliza la Ley para denotar esa
multiforme funcién de liderazgo y tutela de los mu-
nicipios que ahora se encomienda a las diputaciones
provinciales. En las siguientes lineas comprobaremos
la enorme heterogeneidad —e imprecision— de las fa-
cultades y posibilidades de actuacion que se encierran
bajo esa abstracta nocién de “coordinacion”. Ahora lo
gue procede es sefalar que la Ley también afecta a la
regulacion general que de la misma hace el Titulo | de
la LRBRL (“Disposiciones Generales”) en su articulo 10.
Por una parte, para conectarla con la sempiterna LOEP
(nuevo articulo 10.3); y de otro lado, y sin duda mas
importante, para degradar lo que se concebia como
una garantia al rango de excusa absolutoria: “Las fun-
ciones de coordinacién seran compatibles con la auto-
nomia de las Entidades Locales”, dira el nuevo articulo
10.4 LRBRL en sustitucion del anterior: “Las funciones
de coordinacién no afectaran en ninguin caso a la auto-
nomia de las Entidades locales” (articulo 10.3 LRBRL).

Sea cual fuere la intencién que persiga el legislador
con ese nuevo articulo 10.4 LRBRL, huelga mencionar
que dicho precepto no puede tener efectos taumatur-
gicos, y, por tanto, que el gjercicio de las muy diversas
férmulas coordinadoras previstas en la Ley Unicamente
serd compatible con la autonomia local si se acomoda
a las directrices trazadas al respecto en la jurispruden-
cia constitucional.

2.1. La funcién coordinadora de los servicios
obligatorios de los municipios de menos de
veinte mil habitantes

Muy probablemente, la profunda revisién del sistema
de servicios obligatorios municipales constituia el eje
medular de los diversos borradores de Anteproyec-
to, en su objetivo fundamental de reducir el nivel de
gasto de los Gobiernos locales; reforma tan contun-
dente, que desde el principio se aprecié que, ademas
de importantes dificultades de aplicabilidad préactica,
suscitaba serias dudas acerca de su constitucionalidad.
Especialmente problematica resultaba la previsién de
que las diputaciones provinciales (o las instituciones
autondémicas en las comunidades auténomas unipro-
vinciales) asumirian, en relacién con los municipios de
menos de 20 000 habitantes, el “ejercicio de la com-
petencia” para la prestacién de los mismos, “cuando la
prestacion en el &mbito municipal, ya sea en razén de
la naturaleza del servicio, la poblacién o la sostenibili-
dad financiera, no cumpla con el coste estandar de los
servicios” (coste a fijar por el Estado mediante Real De-
creto) “o sea ineficiente en atencién a las economias
de escala” (articulo 26.3).

Y, en efecto, el Dictamen del Consejo de Estado
sostendria la inconstitucionalidad de esta regulacién
con base en la doble linea argumental ya apuntada
desde diversos foros®: de una parte, la palmaria quie-
bra de la autonomia local que suponia la “pérdida”
competencial de dichos municipios por la sola circuns-
tancia de incumplir determinados parametros econé-
micos, y, de otro lado, la severa erosiéon del sistema
democratico-representativo que entrafaba el hecho
de que tales competencias quedasen en la practica en
manos de entidades representativas de segundo gra-
do*. Asi es; esta férmula inevitablemente conducia a la
retorsion del sistema de control democratico. El princi-
pal instrumento con que se cuenta para la rendicion de
cuentas de los cargos politicos reside en las elecciones,
momento en el que los ciudadanos aprueban o desa-
prueban el modo en que han gestionado los asuntos
publicos. Parece obvio que, en aquellos municipios que
se hubiesen visto privados del ejercicio de sus compe-
tencias por razones financieras, las elecciones se con-
vertirian en un mero ritual vacio de contenido. Pues

3. Mepina Guerrero, Manuel, ABC (edicién de Sevilla), jueves 28 de febrero de 2003, pag. 63.
4. Véase en el Dictamen el punto “a.3) Valoracién del régimen de traslacion de las competencias municipales a favor de la

Diputacién Provincial”.
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;coémo puede exigirse responsabilidad a los cargos mu-
nicipales por una tarea prestadora de servicios que no
han podido desempefiar?

Esta consecuencia inescindible de la regulaciéon de
los servicios obligatorios de los municipios de menos
de 20 000 habitantes, resultaba tanto mas llamativa
y paraddjica a la vista del objetivo perseguido con la
misma, a saber, mejorar un régimen competencial que
“hace que se difumine la responsabilidad de los go-
biernos locales en su ejercicio y se confunda con los
ambitos competenciales propios de otras Administra-
ciones publicas, generando, en no pocas ocasiones, el
desconcierto de los ciudadanos que desconocen cual
es la Administraciéon responsable de los servicios pu-
blicos” (Predambulo). Todo ello, obviamente, sin olvidar
el impacto cuantitativo que estas previsiones estaban
llamadas a tener en el entero sistema local, dada la
estructura de nuestra planta municipal. Como atina-
damente observé el Consejo de Estado, las medidas de
asuncion de competencias y servicios municipales por
las diputaciones por incumplimiento del coste estandar
podian “potencialmente afectar a un 96,19 por 100
de los Municipios espafioles (un total de 7.717 de los
8.116 existentes), toda vez que solo el 3,81 por 100
restante (399 Municipios) cuenta con una poblacion
gue supera dicho umbral [...]">.

No ha de extrafar, en consecuencia, que la regu-
lacion de los servicios obligatorios de los municipios
de menos de veinte mil habitantes experimentase una
sustancial transformacion tras el Dictamen del Conse-
jo de Estado. Si en el Anteproyecto las diputaciones
asumian, previo informe de la comunidad auténoma,
el ejercicio de las competencias relacionadas con tales
servicios en cuanto se constatase la concurrencia de
los supuestos arriba mencionados (esencialmente, in-
cumplimiento del coste estandar), el Proyecto redujo
su ambito material, pero al tiempo afiadié complejidad

al procedimiento de intervencion de las diputaciones,
haciendo en consecuencia mas denso el entramado
de relaciones intergubernamentales a este respecto.
Asi es; de una parte, el articulo 26.2 LRBRL del Proyec-
to, lejos de extender la posibilidad de intervencion de
las diputaciones a la generalidad de los repetidos ser-
vicios obligatorios, la cifié a un seleccionado listado;
listado que, tras la ampliacién producida durante su
tramitacion en el Congreso, abarca en el texto definiti-
vamente aprobado los siguientes servicios: recogida y
tratamiento de residuos; abastecimiento de agua po-
table a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas
residuales; limpieza viaria; acceso a los nucleos de po-
blacién; pavimentacion de vias urbanas; alumbrado
publico®.

Y por otro lado, y sobre todo, el articulo 26.2 LRBRL
del Proyecto modificé de una forma sustancial el siste-
ma inicialmente previsto para determinar el modo de
prestacion de tales servicios. Tras afirmar en el primer
parrafo que “sera la Diputacién provincial o entidad
equivalente la que coordinara la prestacion” de los
mismos, el siguiente parrafo pretende acotar el sentido
y alcance de dicha coordinacion:

“Para coordinar la citada prestaciéon de servicios
la Diputaciéon propondra, con la conformidad de los
municipios afectados, al Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas, la forma de prestacién, con-
sistente en la prestacion directa por la Diputacion o
la implantacién de férmulas de gestion compartida a
través de consorcios, mancomunidades u otras for-
mulas. Para reducir los costes efectivos de los servicios
el mencionado Ministerio decidird sobre la propuesta
formulada que debera contar con el informe precepti-
vo de la Comunidad Auténoma si es la Administraciéon
que ejerce la tutela financiera”’.

Pues bien, una primera lectura de este parrafo —que,
no sin algun sobresalto, se ha mantenido integramen-

5. Y en lo que a Andalucia concierne, los municipios de menos de 20 000 habitantes constituyen aproximadamente el
89 % del total (772).

6. Los servicios de evacuacion y tratamiento de aguas residuales y de alumbrado publico fueron los incorporados al Proyec-
to tras su paso por el Congreso de los Diputados.

7. Como es obvio, la cldusula genérica utilizada (“u otras férmulas”) permitiria incluir todas las formas de gestion indirecta
de los servicios. De hecho, la tendencia a la privatizacion de los servicios constituyd uno de los principales reproches que dirigié
al Proyecto el portavoz del Grupo Parlamentario Socialista, Sr. Zarrias Arévalo, durante el debate de totalidad en el Pleno del
Congreso: “Lo que si consiguen es [...] abrir de par en par las puertas de la gestion de los servicios publicos al sector privado”.
Y proseguiria mas adelante: “Un establecimiento del coste estandar —ahora coste efectivo— que simple y llanamente trata de
despojar de los servicios fundamentales basicos, que no voy a reflejar aqui, a siete mil y pico ayuntamientos de nuestro pafs,
aquellos que tienen menos de 20 000 habitantes. ;Para qué? ;Para gestionarlos directamente una diputacién que no es una
entidad prestadora de servicios? No, para prestarlos indirectamente a través de la privatizacion [...]" (Diario de Sesiones del
Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacion Permanente, X Legislatura, nim. 148, 17 de octubre de 2013, pags. 85-86).
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te en el texto definitivo®- probablemente conduzca a
interpretar que el “traspaso” de la prestacion de los
servicios municipales a las diputaciones (o la gestion
compartida u otras formulas) puede producirse obli-
gatoriamente desde la entrada en vigor de la Ley, una
vez gque el Ministerio resuelve sobre la propuesta for-
mulada por la correspondiente diputacién®. Esto es, la
“conformidad de los municipios afectados” a la que
se alude en el parrafo se referiria exclusivamente a la
concreta “forma de prestacion” del servicio (alterna-
tiva a la prestacién directa por el propio municipio)
que inexcusablemente la diputacion ha de proponer
al Ministerio a fin de reducir su coste efectivo. Bajo
este prisma, para decirlo con otros términos, la nueva
regulacion vendria a establecer como regla general la
“pérdida” del libre ejercicio competencial por parte
del ente titular de la competencia. Y asf parece corro-
borarlo el tercer parrafo del reformado articulo 26.2
LRBRL:

“Cuando el municipio justifique ante la Diputacion
gue puede prestar estos servicios con un coste efectivo
menor que el derivado de la forma de gestién propues-
ta por la Diputacion provincial o entidad equivalente,
el municipio podra asumir la prestacién y coordinacién
de estos servicios si la Diputacion lo considera acredi-
tado"°.

Asf pues, de acuerdo con esta linea interpretativa,
frente a la regla de hallar obligatoriamente una for-
mula alternativa, el mantenimiento de la prestacion
directa de estos servicios por parte de los municipios se
concibe como un supuesto puramente excepcional —o,
si se prefiere, residual-, al someterse a la exigencia (de
dificil cumplimiento) de persuadir de que estén en con-
diciones de prestarlos a un coste menor. El ya vigente
articulo 26.2 LRBRL asi interpretado, como sucedia con
el Anteproyecto revisado en el Dictamen del Conse-
jo de Estado, sigue en sustancia haciendo depender
de un pardmetro econémico (en esta ocasién, el coste
efectivo) la prestacion de los servicios municipales.

Por eso, frente a esta lectura del articulo 26.2 LRBRL
—que apenas palia la palmaria vulneracion de la autono-
mia local apreciada por el Consejo de Estado respecto
del Anteproyecto, dado el irrelevante papel que se atri-
buye a la decision de los municipios—, cabria plantearse si
su literalidad “soporta” una interpretacién conforme a la
Constitucion que permita eludir la quiebra de la autono-
mia local. En este sentido, nada se opone a entender que
la anuencia de los municipios afectados es condicién sine
gua non para que las diputaciones puedan proponer al
Ministerio de Hacienda la forma alternativa de presta-
cion del servicio; de tal suerte que la coordinacion, si bien
debe ser obligatoriamente impulsada por las diputacio-
nes, no se perfeccionaria ya imperativamente ope legis
en caso de rechazo de los titulares de la competencia.
Sencillamente, sin el acuerdo municipal no seria posible
proseguir con el proceso que conduce a la materializa-
cion de la coordinaciéon de los servicios en el marco del
articulo 26.2 LRBRL; solo asi interpretado, al conservar
por tanto los Gobiernos municipales la capacidad deci-
soria esencial sobre el desempefio de sus competencias,
no cabria apreciar en este punto quiebra ninguna de la
autonomia local constitucionalmente garantizada.

Por lo demas, la apreciacion de que el desarrollo
de esta tarea coordinadora de las diputaciones queda
en realidad sujeto a la “condicion suspensiva” de que
lo acepten previamente los municipios concernidos,
es una conclusion que se ve confirmada en el pro-
pio articulo 36 LRBRL, cuyo objetivo es precisamen-
te acotar la esfera competencial provincial. Ninguna
referencia se hace en dicho precepto a esta singular
facultad de coordinacion ex articulo 26.2 LRBRL Uni-
camente aplicable a los municipios de menos de vein-
te mil habitantes, pero si se identifica expresamente
aquella otra potestad coordinadora que —como ana-
lizaremos mas adelante— ha de entenderse inmediata
e incondicionalmente ejercitable por las diputaciones,
a saber, la nueva competencia de coordinacion del
articulo 116 bis [articulo 36.1 e)]. Asi pues, frente al

8. Pues en la enmienda nim. 422 presentada por el Grupo Parlamentario Popular en el Senado desaparecia el inciso “con
la conformidad de los municipios afectados” (BOCCGG. Senado, nim. 276, 28 de noviembre de 2013, pag. 364). El Informe
de la Ponencia asumirfia esta enmienda, pero se advertia expresamente que la misma se corregia “respecto a su texto inicial por
padecer simples errores gramaticales”, esto es, restituyendo esa referencia al acuerdo municipal (BOCCGG. Senado, num. 284,
12 de diciembre de 2013).

9. El Ministerio parece disponer de un cierto margen de maniobra al respecto, habida cuenta de que su decision solo apa-
rece orientada por el objetivo de reducir los costes efectivos de los servicios.

10. Aun con diferente tenor literal, el texto definitivo mantiene el mismo alcance y significado sustantivos que el correspon-
diente parrafo del Proyecto: “Cuando la Diputacién o entidad equivalente acredite en un informe, a peticién del municipio, que
este puede prestar estos servicios con un coste efectivo menor que el derivado de la forma de gestién decidida por la Diputacion
provincial o entidad equivalente, el municipio podra asumir la prestacion y coordinacion de estos servicios”.
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caracter imperativo de la coordinacién regulada en el
articulo 116 bis, que se proyecta consecuentemente
como verdadera competencia provincial en el listado
del articulo 36.1 LRBRL, la coordinacion de los servi-
cios obligatorios de los municipios con una poblacion
inferior a veinte mil habitantes presupone y exige la
anuencia de estos. Caracter voluntario de esta via de
“coordinacién” provincial que, de algun modo, se ve
respaldado por el articulo 36.1 h); un precepto cuya
explicitada razén de ser, al igual que el articulo 26.2
LRBRL, reside en la reduccion del coste efectivo de los
servicios municipales: tras atribuir al ente provincial
la competencia para efectuar “el seguimiento de los
costes efectivos de los servicios prestados por los mu-
nicipios de su provincia”, afiade a continuacién que
“cuando la Diputacién detecte que estos costes son
superiores a los de los servicios coordinados o presta-
dos por ella, ofrecera a los municipios su colaboracién
para una gestion coordinada mas eficiente de los ser-
vicios que permita reducir estos costes”.

Y, en fin, esta serfa igualmente la posicion man-
tenida en términos inequivocos por (permitaseme la
expresion) el “intérprete auténtico” de la norma en
cuestion, a saber, el ministro de Hacienda y Adminis-
traciones Publicas, Sr. Montoro Romero, quien en el
debate de totalidad celebrado en el Pleno del Congre-
so afirmo: “De esta manera, con la conformidad de
los municipios afectados —siempre con la conformidad
de los municipios afectados—, respetando con ello su
autonomia, las diputaciones podran asumir determi-
nados servicios minimos obligatorios de los municipios
de menos de 20.000 habitantes o la implantacién de
férmulas de gestion compartida a través de consorcios,
mancomunidades u otras formulas [...]"".

Digamoslo ya derechamente: de acuerdo con esta
lectura conforme a la Constitucién del articulo 26.2
LRBRL, bajo la veste de una féormula pretendidamente
coordinadora, el mismo no encerraria sino un mecanis-
mo mas propiamente cooperativo, en cuanto su pro-
yeccion practica depende de la aquiescencia del ente
“coordinado”.

Ahora bien, importa subrayar que, aun partiendo
de esta interpretaciéon conforme a la Constitucion,
una vez que el municipio ha dado el placet a la in-
tervencién provincial pierde su capacidad decisoria:
la voluntad municipal de recuperar la prestacion del

servicio no opera como condicion resolutoria de la
férmula de coordinaciéon, decidida en Gltima instan-
cia por el Ministerio de Hacienda. Y no es esta una
cuestion menor: Una condicién a mi juicio imprescin-
dible para no erosionar la autonomia municipal es
la reversibilidad de la asuncién del ejercicio compe-
tencial por la Administracion superior. Seria sencilla-
mente una burla seguir hablando de “competencia
propia” municipal, esto es, ejercida “en régimen de
autonomia y bajo la propia responsabilidad” (articulo
7.2 LRBRL), en relacion con aquella cuyo ejercicio se
asigne con vocacion de permanencia a otra Adminis-
tracion (o se imponga permanentemente a su titu-
lar una determinada forma de gestién). Es imposible
hablar de “competencia propia” cuando se despoja
para siempre al ente en cuestion de su libre desem-
pefio material, y solo se le reserva la “nuda” titu-
laridad de la competencia. Bajo este prisma, siguen
planeando sombras de inconstitucionalidad sobre el
articulo 26.2 LRBRL, pues solo si el municipio logra
persuadir a la diputacién (o, ha de entenderse, a la
comunidad auténoma uniprovincial) de que esta en
condiciones de realizar la prestacion del servicio a un
coste efectivo menor, podra volver a asumirla. Cier-
tamente, es dificil conciliar este material “derecho de
veto” de la Administracion superior para la restitu-
cién de la integridad competencial con la garantia
constitucional de la autonomia municipal.

Pero el pleno encaje constitucional del articulo 26.2
LRBRL también resulta controvertido por otros motivos.
Asi, debe repararse en que la presencia autondmica en
este proceso se reduce a la emision de un informe (no
vinculante), que, ademas, se cifie a aquellas comunida-
des auténomas que ostenten la competencia de tutela
financiera sobre los entes locales (segundo parrafo del
articulo 26.2 LRBRL). Cabe cuestionarse si esta modes-
ta participacion autonémica (lisa y llanamente inexis-
tente para algunas de ellas) no comprime en demasia
el minimo margen de maniobra que, segun constante
jurisprudencia constitucional, el legislador estatal debe
reconocer a las comunidades autébnomas para que
puedan desplegar su competencia de desarrollo nor-
mativo de las bases.

Terminemos ya con este apartado haciendo una
breve referencia a las implicaciones financieras de
este mecanismo coordinador. En el caso de que el

11. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacion Permanente, X Legislatura, nim. 148, 17 de

octubre de 2013, pags. 66-67.
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Ministerio de Hacienda confirme la propuesta de
asuncion de la prestacion del servicio por parte de la
diputacién, el ultimo péarrafo del articulo 26.2 LRBRL
anuda importantes consecuencias econémicas para
las arcas de los ayuntamientos afectados, a saber, que
aquella “repercutird a los municipios el coste efectivo
del servicio en funcion de su uso”, y “si estos servicios
estuvieran financiados por tasas [...] sera a esta [dipu-
tacion] a quien vaya destinada la tasa para la financia-
cién de los servicios” (tercer parrafo del articulo 26.2
LRBRL)".

2.2. La coordinacion provincial de la “presta-
cion unificada” de los servicios municipales

LaLey 27/2013 suma a la genérica competencia provin-
cial contenida en el articulo 36.1 c) LRBRL'? el siguiente
inciso: "y el fomento o, en su caso, coordinacién de la
prestacion unificada de servicios de los municipios de
su respectivo ambito territorial”.

Hace asi su entrada un nuevo concepto, el de
“prestacién unificada”, y una nueva competencia
provincial de “fomento o, en su caso, coordinacion”,
cuyo alcance dista mucho de estar clarificado en el
texto legislativo. Entre otras razones, porque el lec-
tor puede verse tentado a interpretar la tarea coor-
dinadora del articulo 26.2 LRBRL conforme a esta
nueva competencia, resultando de la combinacion
de ambos preceptos una lectura expansiva del radio
de accion provincial. Desde esta erronea perspectiva,
las previsiones de los articulos 26.2 y 36.1 ¢) LRBRL
versarian sobre la misma técnica de intervencién en
la esfera municipal, o, cuando menos, sobre dos for-
mulas de intervencion sustancialmente idénticas. No
hay tal cosa, sin embargo, en la Ley: ambas vias de
penetracién en el ambito competencial municipal
tienen sus respectivos rasgos conformadores, y, en
consecuencia, presentan una sustantividad propia.

Para comprobar esto, detengdmonos brevemente en
el analisis del alcance de la competencia ex articulo
36.1 ¢) LRBRL, lo cual requiere —por la propia llamada
del precepto— acudir al articulo 36.2 a) LRBRL, rela-
tivo al plan provincial de cooperacion a las obras y
servicios de competencia municipal. Y las principales
novedades que incorpora la Ley 27/2013 respecto de
la actual regulacion del plan en la LRBRL son las si-
guientes:

a) En relacion con los criterios de distribucion de
los fondos, se exige ahora que, entre ellos, “estara el
andlisis de los costes efectivos de los servicios de los
municipios”.

b) Se afiade lo siguiente como contenido obligato-
rio de los planes: “Cuando la Diputacion detecte que
los costes efectivos de los servicios prestados por los
municipios son superiores a los de los servicios coordi-
nados o prestados por ella, incluird en el plan provin-
cial formulas de prestacion unificada o supramunicipal
para reducir sus costes efectivos”.

¢) La tradicional referencia a que el Estado y las co-
munidades autdbnomas pueden sujetar a condiciones
sus subvenciones se completa con la siguiente aposti-
lla: “tendran en cuenta el andlisis de los costes efecti-
vos de los servicios de los municipios” .

Decia antes que el intérprete, tras la lectura del ar-
ticulo 36 LRBRL, podria verse inclinado a concluir que
hay una cierta identidad comun entre esta “coordi-
nacion de la prestacion unificada” y la coordinacion
ex articulo 26.2 LRBRL, pues al fin y al cabo ambos
preceptos apuntan a un mismo objetivo final: la reduc-
cion de los costes efectivos de los servicios. Pero que
la Ultima ratio de los preceptos sea la misma no puede
conducir al equivoco de entender que nos hallamos
ante dos férmulas idénticas e intercambiables.

En primer lugar, por la obvia constatacién de que
los municipios destinatarios de ambas normas no coin-
ciden: si el ultimo precepto mencionado se aplica solo
a los municipios de menos de veinte mil habitantes,

12. En relacién con las tasas, ya el Proyecto subsané la deficiencia técnica en la que incurria el Anteproyecto, toda vez que
atribuia a las diputaciones “la titularidad de la competencia y el ejercicio de la potestad reglamentaria para la aprobacion y
modificacion de las Ordenanzas fiscales reguladoras de las tasas”. Pues, como se criticé de inmediato por un sector de la doc-
trina, es jurisprudencia asentada del Tribunal Constitucional que la capacidad para establecer tasas esta vinculada con la osten-
tacion de la titularidad de la competencia sobre la materia objeto de tributacion (Mebina Guerrero, Manuel, Informe Reforma de
la Ley de Régimen Local, FCEA, cit.).

13. “La prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal”.

14. De acuerdo con el primer apartado del articulo 116 ter LRBRL: “Todas las entidades locales calcularéan antes del 1 de
noviembre de cada afo el coste efectivo de los servicios que prestan, partiendo de los datos contenidos en la liquidacion del
presupuesto general y, en su caso, de las cuentas anuales aprobadas de las entidades vinculadas o dependientes, correspon-
diente al ejercicio anterior”. Sera una Orden del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas la que desarrolle los criterios
de célculo de dicho coste (segundo apartado del articulo 116 ter LRBRL).
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el articulo 36 LRBRL se dirige a la generalidad de los
municipios del respectivo ambito territorial de cada
provincia.

Por otra parte, tampoco hay una plena equipara-
cion de los ambitos materiales sobre los que se pro-
yectan tales preceptos: si el primero se circunscribe es-
trictamente a ciertos servicios obligatorios, el segundo
se extiende al conjunto de los servicios sin excepcion,
por mas que —como recuerda el articulo 26.3 LRBRL-la
asistencia prevista en el articulo 36 LRBRL “se dirigira
preferentemente al establecimiento y adecuada pres-
tacion de los servicios minimos”.

En tercer término, por la no menos evidente consi-
deracion de que el horizonte temporal de ambas vias
también difiere: frente al caracter anual del plan, la ta-
rea coordinadora ex articulo 26 LRBRL tiene en princi-
pio una vigencia indeterminada: Unicamente finalizara
en el harto improbable caso de que el municipio pueda
persuadir a la diputacion de que puede prestar el ser-
vicio a un coste efectivo menor que el de la forma de
gestion decidida en Ultima instancia por el Ministerio
de Hacienda.

Y por ultimo, y no menos importante, porque, a
diferencia de lo que acontece en el marco del articulo
26 LRBRL en relacion con el supuesto de prestacion
del servicio por la diputacién, en el que se imponen
ciertas obligaciones financieras a los municipios afec-
tados, cuando se trata de las formulas de “prestacion
unificada o supramunicipal” a las que alude el articu-
lo 36.2 a) LRBRL no se prevé ninguna imposicion de
esta indole que pueda afectar a las arcas municipales.
Solo voluntariamente, en el curso de la elaboracion
del correspondiente plan provincial, podra convenirse
que las aportaciones municipales al mismo incluyan
medios especificamente destinados a dichas férmu-
las de prestacion unificada. Comoquiera que sea, no
debe soslayarse que la diputacién cuenta ahora con
un eficaz instrumento para “estimular” la colabora-
cion financiera municipal: la exigencia de que, entre
los criterios de distribucion de los fondos, se incluya
“el andlisis de los costes efectivos de los servicios de
los municipios”.

En resumidas cuentas, esta “coordinacion de la
prestacion unificada de servicios” constituye una for-
mula distinta, complementaria, de la tarea coordinado-
ra provincial disefiada en el articulo 26.2 LRBRL.

2.3. La coordinacion de la integracion de los
servicios en los casos de fusion municipal

La reforma del tratamiento de las fusiones municipales
constituye otra de las importantes novedades de la Ley
en comparacion con los diversos borradores de Ante-
proyecto que la antecedieron. Ausencia que, desde el
principio, resulté llamativa a la vista de la razon esen-
cial que impulsé esta modificacion del régimen local:
la reduccion estructural de su gasto. En efecto, en el
origen ultimo de esta iniciativa legislativa esta, sobre
todo, la necesidad de recortar de forma inmediata el
volumen de gasto achacable a los Gobiernos locales.
En una fase caracterizada por el hundimiento en pica-
do de los ingresos municipales, y con independencia
de que también se incrementase la presion fiscal, se ha
considerado que es fundamentalmente mediante la re-
duccién del gasto como se puede asegurar que el nivel
local cumpla con sus limites de déficit presupuestario
y de endeudamiento, asegurandose asi su sostenibili-
dad financiera. De hecho, el compromiso asumido ini-
cialmente por Espafa frente a Bruselas en el Programa
de Estabilidad 2012-2015 cifraba en 3500 millones de
euros el potencial de ahorro a obtener en 2013 por
las reformas normativas previstas en materia de Ad-
ministracion local (sefaladamente por la supresion
de las competencias impropias). Cuantia que ascien-
de a 8000 millones de euros de ahorro, en el periodo
2014-2015, segun la version del Programa Nacional de
Reformas fechada el 26 de abril de 2013.

iComo alcanzar dicha reduccion estructural del
gasto local? Como a nadie se le oculta, y asi se pone
de manifiesto en las practicas reformistas sequidas en
otros paises, dos son las formulas mas contundentes y
directas para conseguir dicho objetivo: o bien se opera
en el numero de las entidades locales, atajando una
pretendidamente excesiva fragmentacién del mapa
municipal', o bien se actla en las necesidades de gas-
to locales recortando los servicios que han de prestar
a sus vecinos. Pues bien, en ambas lineas de actuacién
pretendia el Gobierno central actuar segun las previ-
siones de la Actualizacion del Programa de Estabilidad
del Reino de Espafia 2012-2015. En lo concerniente a
“la racionalizacién en el nimero de Entidades locales”,
el Programa apuntaba inequivocamente a la supresion
de pequefios municipios: “El Plan contempla lineas de

15. Véase Sanz LarruGa, Francisco Javier, “Frustrante pasado, inoperante presente e incierto futuro sobre las fusiones de
municipios”, en La planta del Gobierno local, Fundaciéon Democracia y Gobierno Local/AEPDA, Madrid, 2013, pags. 128-129.
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trabajo como la agrupacién de municipios, definidos
por tramos de poblacion, de modo que solo tuvieran la
consideracién de municipios los que alcanzaran un de-
terminado umbral de poblacién” (pag. 42). Y en con-
sonancia con estas previsiones, el Programa Nacional
de Reformas 2012 insistiria en la “racionalizacién del
numero de Ayuntamientos”, procediendo a la “agru-
paciéon de municipios en funcién de la poblacion”. Sin
embargo, el Programa Nacional de Reformas 2013,
cuya remision a la Unién Europea se acordé en el Con-
sejo de Ministros del 26 de abril de dicho afio, parecia
soslayar completamente esta cuestion. Olvido que, en
principio, no puede sorprender en demasia a la vista de
la renuencia del Gobierno a introducir en los numero-
sos borradores de Anteproyecto cambio alguno en la
somera regulacion que hacia de la materia el articulo
13 LRBRL.

Y es improbable que esta resistencia inicial a modi-
ficar el régimen para favorecer las fusiones municipales
obedeciera a razones de indole competencial. Es cierto
gue en el Ultimo proceso de reformas estatutarias la
“organizacion territorial” se concibe como una genui-
na competencia exclusiva de determinadas comuni-
dades auténomas, que incluye “la modificaciéon y la
supresion de las entidades” que las configuran (asi,
por ejemplo, articulos 151 EAC y 59 EAANd)'®, pero
no es menos verdad que esta fue otra atribucién com-
petencial “exclusiva” que quedd absolutamente des-
mantelada en la STC 31/2010, al resolver que nada im-
pide “la plena virtualidad de las bases estatales ex art.
149.1.18 CE" (FJ 94). Pero que el Estado seguia dispo-
niendo de un espacio de libertad de configuraciéon po-
litica para operar en este terreno serfa oportunamente
recordado en la STC 103/2013, de 25 de abril, y ade-
mas de una forma muy generosa. Puesta en cuestion
por la comunidad auténoma recurrente —en virtud de
dicha competencia “exclusiva”- la facultad del Estado
para adoptar medidas destinadas a propiciar la fusion
municipal, la respuesta del Tribunal Constitucional fue
categorica al encontrar de plena aplicacién la doctrina
ya vertida en la STC 214/1989 (FJ 9): “forma parte de

la competencia estatal la regulacion del elemento te-
rritorial y su relacién con el resto de los elementos que
componen la estructura municipal para configurar un
modelo municipal comun [...] Resulta de lo expuesto
que corresponde al Estado optar, de entre los posibles,
por un determinado modelo municipal. Asi, el Estado
podria haberse inclinado por un modelo minifundis-
ta, basado en la existencia de nucleos de poblacién
sin exigencia alguna de un minimo territorial, o por un
modelo basado en mayores exigencias de poblacién y
territorio, si es que lo hubiera considerado necesario
para garantizar la viabilidad del ejercicio de las com-
petencias que se atribuyen a los municipios y con ello
su autonomia, o por una combinacion de ambos en
funcion de la realidad existente o, finalmente, por un
modelo que dejase un amplio margen de decisién a las
Comunidades Auténomas para configurar el elemento
territorial de los municipios. Pues bien, esta Ultima es
la opcién por la que se inclind el legislador estatal en
1985 y ha confirmado la LMMGL" [FJ 5 B)].

Asi pues, como se desprende inequivocamente de
este pasaje, el tradicional reconocimiento a favor de
las comunidades auténomas de un ancho espacio de
libertad en la materia, no es sino una de las multiples
decisiones que legitimamente puede adoptar el legis-
lador basico. Tras esta resolucion, y con independencia
de la valoracién que pueda merecer esta linea doctri-
nal’, quedaba expedita la via para una profunda re-
forma del articulo 13 LRBRL. Y la Ley 27/2013 no ha
desaprovechado la ocasién. Junto a otras modificacio-
nes de menor alcance'®, la principal novedad estriba en
que la genérica capacidad que se reconocia al Estado
al respecto en el articulo 13.3 LRBRL se ve completada
por un listado de especificas medidas de estimulo y
fomento de las fusiones municipales, primordialmente
de naturaleza financiera (nuevo apartado cuarto del
articulo 13 LRBRL). Pero, sobre todo, lo que a nosotros
interesa destacar es que, de nuevo, a las diputaciones
se confia un papel estelar en estos procesos de fusién:
“Las Diputaciones provinciales o entidades equivalen-
tes, en colaboracién con la Comunidad Auténoma,

16. Naranjo De LA Cruz, Rafael, “Comentario al art. 59", en Cruz ViLLaLON/Mebina Guerrero, Comentarios al Estatuto de Au-
tonomia para Andalucia, vol. Il, Parlamento de Andalucia/ldeas Méas Tecnologia, Sevilla, 2012, §§ 19-21.

17. Para una concepcién mas amplia de las competencias autonémicas sobre organizacion territorial, véase Vetasco Casa-
LLERO, Francisco y Viver 1 P-Sunvyer, Carles, “Competencias para la reforma de la planta local”, en Documento Técnico. Elementos
para un debate sobre la Reforma Institucional de la Planta Local en el Estado Autondmico, Fundacién Democracia y Gobierno

Local, Madrid, junio de 2012.

18. Exigir un informe de la Administracién que ejerza la tutela financiera para los supuestos de creacién, supresion y alte-
racion de los términos municipales (articulo 13.1); y condicionar la creaciéon de nuevos municipios a aquellos nucleos de po-
blacion de al menos 5000 habitantes que, ademads, resulten financieramente sostenibles (articulo 13.2).
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coordinaran y supervisaran la integracion de los servi-
cios resultantes del proceso de fusion” (articulo 13.5
LRBRL). Centralidad provincial que se reiterard en la
Ley al regular los planes econémico-financieros —que
analizaremos inmediatamente a continuacion-, al atri-
buir expresamente a las diputaciones la coordinacion
de las medidas contenidas en los mismos, “incluido el
seguimiento de la fusion de entidades locales que se
hubiera acordado” (tercer apartado del articulo 116
bis LRBRL).

2.4. La insercion de las diputaciones en el sis-
tema de disciplina fiscal establecido en la Ley
Organica de Estabilidad Presupuestaria

2.4.1. La reforma de la regulacion de los pla-
nes economico-financieros de las entidades
locales

Alguna presencia relevante en este &mbito se habia re-
conocido ya a las diputaciones en alguno de los nume-
rosos anteproyectos. Asi, en la version de 18 de febrero
de 2013, se contemplaba la posible intervencion tem-
poral de los municipios de menos de 5000 habitantes
gue, teniendo “en vigor un plan econémico-financie-
ro”, incurrieran en alguno de los diversos supuestos
mencionados en el apartado primero del articulo 61 bis
de dicho Anteproyecto, entre los que se incluia el in-
cumplimiento de determinadas obligaciones previstas
en la LOEP. Y se atribuia a las diputaciones la compe-
tencia para declarar dicha intervencién temporal, una
vez que el interventor del municipio o el érgano que
ejerciera la tutela financiera pusiera en su conocimien-
to la concurrencia de lo previsto en el apartado primero
(articulo 61 bis.2). Y en virtud de esta intervencion, la
diputacion pasaba a ser la competente para ejecutar el
plan econémico-financiero y se le facultaba para ejer-
cer todas las competencias del municipio necesarias
para llevarlo a efecto, incluyendo la capacidad de dar
instrucciones al personal a su servicio (apartado tercero
del articulo 61 bis). La cesacion de la intervencion solo
se preveia en caso de restitucion de la disciplina fiscal
vulnerada, esto es, cuando el municipio cumpliese los
objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica
asi como la regla de gasto impuestos por la LOEP (apar-

tado 4 del articulo 61 bis). Pero este durisimo régimen
se suprimiria ya en la version del Anteproyecto de 24
de mayo, de tal modo que, en lo relativo a la interven-
cion de municipios, Unicamente se retocaba el articulo
61 para indicar que estos podian ser intervenidos antes
de que se procediese a la disoluciéon que cabe acordar
en virtud del articulo 26.3 LOEP.

La sustancial reordenacion del papel de las diputa-
ciones asumida en el Proyecto remitido a la Mesa del
Congreso, al seguir algunas de las sugerencias del con-
tundente Dictamen del Consejo de Estado, ha llevado
consigo también una modificacién de alcance en esta
esfera. La nueva regulacion, que sin duda suaviza y
mitiga las severas intrusiones en la autonomia muni-
cipal de los anteproyectos, profundiza y refuerza, sin
embargo, la sujecién de los municipios a las restriccio-
nes de déficit publico, deuda y gasto impuestas por la
Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria, y convierte
en cierto modo a las diputaciones en el guardian del
cumplimiento de esta disciplina fiscal. Pero vayamos
por partes.

Que la Ley 27/2013 reafirma y sujeta mas estricta-
mente a los municipios a dicha disciplina fiscal, es una
apreciacion que surge tras la sola lectura superficial del
nuevo articulo 116 bis LRBRL (“Contenido y seguimien-
to del plan econémico-financiero”). Como es sabido,
entre las “medidas correctivas” incluidas en el sistema
de estabilidad presupuestaria, se prevé que aquellas
Administraciones que incumplan los limites de déficit,
deuda o la regla de gasto habran de elaborar un plan
econdémico-financiero destinado a subsanar las defi-
ciencias en el plazo de un afo (articulo 21.1 LOEP)™. Y,
a fin de asegurar dicho obijetivo, el articulo 21.2 LOEP
precisa el contenido obligatorio de los mismos: causas
del incumplimiento; previsiones de ingresos y gastos;
descripcién, cuantificacion y el calendario de aplicacién
de las medidas incluidas en el plan; las previsiones de las
variables econémicas y presupuestarias de las que parte
el plan; y, por ultimo, un andlisis de sensibilidad conside-
rando escenarios econémicos alternativos.

Pues bien, el nuevo articulo 116 bis LRBRL acome-
te, para los municipios, una nueva regulacion de estos
planes econémico-financieros, cuya trascendencia fa-
cilmente puede ser infravalorada. Tras “reescribir” en
su apartado primero el primer apartado del articulo
21.1 LOEP para ceiir el &mbito de sus destinatarios a

19. Para mas detalles, véase Mepina Guerrero, Manuel, “El Estado Autondmico en tiempos de disciplina fiscal”, REDC, num.
98, 2013, pags. 138 y ss. Asimismo, Carrasco DuraN, Manuel, “Estabilidad presupuestaria y Comunidades Autbnomas”, Re-

vista d’Estudis Autonomics i Federals, nim. 18, 2013.
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los Gobiernos locales, el articulo 116 bis LRBRL inno-
va sustancialmente el contenido que se exigira a los
planes municipales. Pues, como establece su segundo
apartado, adicionalmente a lo previsto en el articulo
21 LOEP, ahora estos planes deberan ademas incluir las
siguientes medidas:

a) Supresion de las competencias que se ejerzan
gue no sean propias o delegadas (esto es, eliminacién
de las denominadas “competencias impropias”, sobre
las que tendremos que volver mas adelante).

b) Gestion integrada o coordinada de los servicios
obligatorios que presta la entidad local, para reducir
Sus costes.

) Incremento de ingresos para financiar los servi-
cios obligatorios que presta la entidad local.

d) Racionalizacién organizativa.

e) Supresiéon de entidades de dmbito territorial infe-
rior al municipio.

f) Una propuesta de fusién con un municipio colin-
dante de la misma provincia.

Se trata, como es palmario, de un listado casi exhaus-
tivo de decisiones que se obliga a los municipios a in-
corporar en sus respectivos planes econémico-finan-
cieros. Un arsenal de medidas cuyo examen conjunto
excede con mucho la finalidad de este trabajo, por lo
que solo vamos ahora a ocuparnos de la que, quiza,
presente mayor dificultad de delimitacién dogmatica;
pero el lector lo habra ya adivinado: la “gestion inte-
grada o coordinada de los servicios obligatorios”. Nue-
vamente aparece un concepto que evoca tanto la coor-
dinacién de determinados servicios obligatorios de los
municipios de menos de veinte mil habitantes como la
coordinacién de la prestaciéon unificada de los servicios
ex articulo 36 LRBRL. Y nuevamente nos hallamos con
una férmula que tiene sustantividad propia: su ambi-
to material es mas amplio que el de la primera, pues
no se limita a un espectro determinado de municipios,
mas es mas reducido que el de la seqgunda, ya que se
cifie a los servicios obligatorios. Pero, sea cual fuere el
ambito material al que se proyecte, ;en qué consis-
te esta “gestion integrada o coordinada” que debe el
municipio llevar a su plan econémico-financiero? Afor-
tunadamente, la interpretacion sistematica de la Ley
27/2013 viene ahora a auxiliarnos: la nueva disposicion

adicional decimoquinta que se pretende incorporar a la
LHL, cuya rubrica es precisamente Gestion integrada o
coordinada de servicios, reza asi: “Cuando la Diputa-
cion o entidad equivalente acredite en un informe que
el acuerdo de dos o mas municipios para la gestién
integrada de todos los servicios municipales que sean
coincidentes conlleva un ahorro de al menos el 10%
respecto al coste efectivo total en el que incurria cada
municipio por separado, el coeficiente de ponderacién
gue resulte de aplicacién a cada municipio de acuer-
do con el articulo 124.1 del texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, se incrementara
en 0,04". Con independencia de los efectos benéfi-
cos que, tras la acreditacion de la diputaciéon, pueda
acarrear la gestion integrada en virtud de esta disposi-
cion?°, lo que el precepto revela en términos inequivo-
cos es que esta modalidad de gestién se circunscribe a
la actuacion concertada y voluntaria de los municipios.

No queremos decir con esto que la presencia de
las diputaciones sea nula en lo que concierne a esta
“gestion integrada o coordinada”. Pues, y esto es su-
mamente importante, la Ley 27/2013 no solo endurece
el régimen inicialmente previsto por la LOEP respecto
de los planes econémico-financieros municipales, sino
que asocia a las diputaciones atribuyéndoles un papel
activo en el entramado institucional en materia de dis-
ciplina fiscal. Novedosa presencia de las diputaciones
en el sistema de estabilidad presupuestaria fijado en
la Ley Organica 2/2012 que, obviamente, se hace sin-
gularmente intensa en el caso de que las medidas ten-
gan una dimensién supramunicipal: “La Diputacion o
entidad equivalente —establece el tercer apartado del
articulo 116 bis LRBRL— propondra y coordinara las me-
didas recogidas en el apartado anterior cuando tengan
caracter supramunicipal, que seran valoradas antes
de aprobarse el plan econémico-financiero, asi como
otras medidas supramunicipales distintas que se hu-
bieran previsto, incluido el seguimiento de la fusién de
entidades locales que se hubiera acordado”. Y, segln
parece, es precisamente esta funcion supramunicipal la
que se lleva ahora al listado de competencias propias
provinciales de la LRBRL: “El ejercicio de funciones de
coordinacion en los casos previstos en el art. 116 bis”
[articulo 36.1 e)].

20. Consecuencias beneficiosas para los concretos municipios “integrados o coordinados”, pero negativas para los restan-
tes. Como motivé el Grupo Parlamentario Socialista en su enmienda num. 455, que propugnaba la supresion de la disposicion:
“el incentivo previsto en caso de gestion integrada o coordinada de servicios supone un decremento de la financiacion del
resto de entes locales” (Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie A nim. 58-2, 30 de octubre

de 2013, pag. 311).
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Pero volviendo de nuevo al analisis general del se-
gundo apartado del articulo 116 bis LRBRL, recorde-
mos que, en caso de incumplimiento de la disciplina
fiscal, el municipio infractor debe incluir en su corres-
pondiente plan econémico-financiero -y, por tanto, se
compromete a llevar a efecto— todas y cada una de las
medidas mencionadas, habida cuenta de que el tenor
literal de la disposicion no permite interpretar que el
municipio solo esta obligado a adoptar aquella o aque-
llas que sean necesarias para reparar la disciplina fiscal
vulnerada. Concebida en estos términos, la disposicion
resulta de mas que dudosa constitucionalidad, por res-
tringir de forma absolutamente desproporcionada la
autonomia local constitucionalmente garantizada.

El endurecimiento, en términos de pérdida o erosion
de autonomia, que entrana el precepto respecto de su
“antecedente” —el articulo 21.2 LOEP-, salta a la vis-
ta: mientras que este Ultimo deja un amplio margen de
maniobra a la Administracién incumplidora para fijar los
“medios” o las “vias" a través de los cuales se corregira
el exceso de déficit, de endeudamiento o de gasto, el
articulo 116 bis.2 LRBRL comprime —casi hasta anular-
lo— el espacio de libre decision de los Gobiernos locales.

Por otra parte, mas alla de las dudas que en punto a
la vulneracion de la autonomia local pueda suscitar esta
disposicion, es mas que cuestionable la misma desde el
punto de vista de la regulacién de las fuentes del dere-
cho. Pese a que el nuevo contenido obligatorio para las
entidades locales de los planes econémico-financieros
pretenda presentarse como un mero complemento del
contenido fijado por la LOEP (“Adicionalmente [...]"),
es evidente que constituye un nuevo régimen incompa-
tible con este, que afecta, ademas, al contenido esencial
de tales planes, a saber, identificar las concretas medi-
das que la Administracion incumplidora se compromete
a adoptar para corregir las desviaciones en materia de
déficit, deuda y/o regla de gasto?'. Y, como hemos vis-
to, a este respecto la decision politica incorporada a la
Ley 27/2013 es radicalmente distinta a la existente en el
articulo 21 LOEP: si en este —en l6gica correspondencia

con el necesario respeto a las autonomias territoriales
constitucionalmente protegidas— se opta por dejar un
apreciable margen de maniobra politica, el nuevo arti-
culo 116 bis LRBRL aferra la mano de la correspondiente
entidad local para guiarla por las concretas vias a seguir
en la confeccion del plan (supresién de competencias
impropias, incremento de ingresos, racionalizaciéon or-
ganizativa, etc.). Resulta incuestionable que, en lo rela-
tivo al aludido contenido esencial de los planes, la LOEP
ha devenido letra muerta para los Gobiernos locales,
toda vez que su obligado punto de referencia se habra
trasladado a la Ley de Bases del Régimen Local. Para
decirlo sin circunloquios: respecto de los Gobiernos lo-
cales, la Ley 27/2013 supone materialmente la reforma
del articulo 21.2 LOEP.

Ocurre, sin embargo, que, entre otros objetivos,
con la reforma del articulo 135 CE el constituyente
constituido ha querido establecer una amplia reserva
de ley organica en materia de disciplina fiscal??; y, so-
bre todo, lo que sucede es que las Cortes Generales
han querido extender la consideracién de ley organica
a la totalidad de la Ley Organica 2/2012, puesto que,
segun establece su disposicion final primera —precisa-
mente destinada a identificar el “titulo competencial”
en que el Estado fundamenta su dictado—, la misma
“se aprueba en desarrollo del articulo 135 de la Cons-
titucion”. El resto es bien conocido y no precisa mucha
aclaracion: de acuerdo con la doctrina del “efecto de
congelacion del rango” que el Tribunal Constitucional
elabor6 ya en una de sus primeras decisiones sobre el
articulo 81 CE, todos los operadores juridicos —inclu-
yendo a las propias Cortes—, y hasta que el propio Tri-
bunal Constitucional no diga lo contrario, deberan dar
tratamiento de ley organica al conjunto de preceptos
aprobados con tal caracter, pese a que se entienda que
los mismos en realidad no afectan a genuinas materias
reservadas por la Constitucion a esta fuente del dere-
cho. La modificacion de los planes econémico-finan-
cieros exige, pues, indiscutiblemente, la aprobacion de
una ley organica.

21. Ya en el originario marco normativo regulador de la estabilidad presupuestaria los planes econémico-financieros se
erigen en la verdadera clave de boveda del sistema, al configurarse como el instrumento donde deben reflejarse las politicas de
gastos e ingresos a las que se comprometen las Administraciones incumplidoras a fin de corregir los desequilibrios detectados
(baste citar GArcEs SaNAGUSTIN, Mario, “Los presupuestos generales del Estado ante la Ley General de Estabilidad Presupuestaria”
y “Las Comunidades Autdbnomas y la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria”, en La estabilidad presupuestaria en el Derecho espafiol, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2004, pags.
96-97 y 110-113). Incidir en el contenido de tales planes equivale, ciertamente, a tocar el nicleo duro del entero sistema de

disciplina fiscal.

22. Sobre la reforma puede consultarse Mepina Guerrero, Manuel, “La reforma del articulo 135 CE”, Teoria y Realidad Cons-

titucional, nim. 29, 2012.
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2.4.2. La nueva competencia implicita de tu-
tela financiera sobre los municipios

Pero no es solamente por aquf —la fijacién del conteni-
do necesario de los planes econémico-financieros— por
donde se afecta, innovandolo, el régimen trazado por
el legislador organico. También en la fase de supervi-
sién se detectan cambios apreciables. De acuerdo con
el articulo 23.4 LOEP, corresponde a las comunidades
autébnomas que ostenten la competencia sobre tute-
la financiera de los entes locales aprobar y realizar el
seguimiento de los repetidos planes (o al Estado, en
caso contrario), de tal modo que ellas son las faculta-
das para realizar semestralmente los informes de se-
guimiento sobre la aplicacion de las medidas previstas
en los mismos (articulo 24.4 LOEP). La etapa de control
o seguimiento del cumplimiento de los planes se con-
figura, pues, en la LOEP como una competencia exclu-
siva de la correspondiente comunidad auténoma. En
la Ley 27/2013, por el contrario, pasa a ser una tarea
compartida entre esta y las diputaciones: “La Diputa-
cion provincial o entidad equivalente asistira al resto de
corporaciones locales y colaborara con la Administra-
cién que ejerza la tutela financiera, seguin corresponda,
en la elaboracion y el seguimiento de la aplicacion de
las medidas contenidas en los planes econémico-finan-
cieros” (apartado tercero del articulo 116 bis LRBRL).

En consecuencia, mientras que en el disefo de la
LOEP la aprobacion y el seguimiento de los planes eco-
némico-financieros de los municipios es una tarea asig-
nada en exclusiva a las comunidades auténomas com-
petentes en materia de tutela financiera, la reformada
LRBRL rompe esa relacion bilateral para dar entrada a
un tercer integrante: la institucién provincial.

Esto también plantea algunas dudas de caracter ju-
ridico. Con independencia de que sobre este tema
también planee la sospecha de una reforma tacita de
la Ley Organica, cabria cuestionarse si la competencia
del Estado, ex articulo 149.1.18 CE, le permite orillar
o alterar el régimen competencial de las comunidades
auténomas que han asumido la tutela financiera de las
entidades locales. Es cierto que la jurisprudencia cons-
titucional ha reconocido que otros titulos competen-
ciales del Estado (el aludido, pero también el 149.1.11,

etc.) le permiten operar en esta esfera?, y asi se con-
firmo expresamente en materia de estabilidad presu-
puestaria en la STC 134/2011 (FFJJ 15-17). Pero no es
menos verdad que estas referencias jurisprudenciales
se construyeron en supuestos en que era la propia Ad-
ministracion General del Estado la que se incorporaba
en esa relacion en principio bilateral o asumia alguna
funcion al respecto, quedando por tanto imprejuzgado
un caso como el presente en que es el propio nivel de
Gobierno objeto de tutela el que se suma a la tarea de
control.

3. Las relaciones intermunicipales: el trata-
miento de las mancomunidades

Esta era otra de las cuestiones cuyo tratamiento por el
Anteproyecto planteaba serias dudas sobre su adecua-
cion al blogue de la constitucionalidad, dado el fuer-
te grado de “interiorizaciéon” autondmica que tienen
las entidades locales no necesarias, segun constante
jurisprudencia constitucional [STC 214/1989, FFJJ 3
y 4; y mas recientemente SSTC 103/2013, FJ 5 A), y
143/2013, FJ 4]. A la vista de esta asentada linea ju-
risprudencial, parecia mas que probable la inconstitu-
cionalidad de algunas medidas previstas en el Ante-
proyecto, tales como la prohibicién de crear manco-
munidades a aquellos municipios de menos de 20 000
habitantes que perdieran competencias en el marco
del articulo 26.3 (articulo 44.6), o la disolucion obli-
gatoria de aquellas mancomunidades cuya prestacion
de servicios se desvelase inadecuada tras la evaluacién
de los mismos (disposiciéon adicional undécima, primer
apartado). Y asi vendria a confirmarlo el Dictamen del
Consejo de Estado: sencillamente, “la regulacién de
los requisitos relativos a la creacion y extincion de estas
entidades —y aun la correspondiente a la atribucién de
competencias— escapa al ambito en que debe desen-
volverse la legislacion basica del Estado”?4.

El texto legislativo definitivamente aprobado, con-
secuentemente, ha renunciado a mantener dichas me-
didas, resultando por ende escasamente innovador en
este ambito. Si exceptuamos, claro estd, la ya conocida
capacidad que tienen las diputaciones de proponer que

23. Sobre el alcance de la competencia autondémica de tutela financiera de los entes locales, véase MebiNna GuERrRerO, Ma-
nuel, “Comentario al articulo 192", en Cruz VitLaton/MepiNa GUErrero, Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia,
Parlamento de Andalucia/ldeas Mas Tecnologia, Sevilla, 2012, §§ 28-30.

24. Véase el punto “b.1) El régimen aplicable a las mancomunidades y a las entidades de ambito territorial inferior al

municipio”.
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determinados servicios obligatorios de los municipios
de menos de veinte mil habitantes pasen a ser gestio-
nados a través de mancomunidades (articulo 26.2).

4. Las relaciones entre municipios y comuni-
dades auténomas respecto de las denomina-
das competencias impropias

En comparaciéon con los diferentes borradores del An-
teproyecto, la Ley 27/2013 ha entrafado una mejora
técnica en el tratamiento de lo que —desde hace va-
rios anos— se ha dado en llamar “competencias im-
propias”. Mejora que comienza precisamente renun-
ciando al propio concepto —en cuanto escasamente
perfilado juridicamente—?°, pero que se proyecta sobre
todo en la simplificacion y aclaracién de los supuestos
en que legitimamente los municipios podran acometer
su ejercicio. Si en las versiones anteriores del articu-
lo 7.4 LRBRL del Anteproyecto era dable ejercitarlas
cuando concurriesen tres circunstancias (“no se ponga
en riesgo financiero la realizacién de las competencias
propias, no haya duplicidades con las competencias
autondémicas, y se garantice la sostenibilidad financie-
ra de las nuevas competencias”, respetando en todo
caso las exigencias derivadas de la LOEP), en el texto
definitivamente aprobado los supuestos se subsumen
en dos categorias:

1.8) “cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad
financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de
acuerdo con los requerimientos de la legislacion de es-
tabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”, y

2.%) "no se incurra en un supuesto de ejecucion si-
multédnea del mismo servicio publico con otra Adminis-
traciéon Publica”.

En realidad, en este concreto aspecto no hay di-
ferencias sustantivas entre el ya vigente articulo 7.4
LRBRL y sus precedentes del Anteproyecto. En todos
los casos, la posibilidad de asumir competencias dis-
tintas a las propias o a las atribuidas por delegacién
se circunscribe a los requisitos de que se respeten los
compromisos impuestos a las entidades locales por la
LOEP, y de que no haya una ejecucion simultéanea del
mismo servicio por diversas Administraciones, formu-
lacion esta Ultima tanto mas acertada y precisa que la
anterior (“duplicidades competenciales”)?®.

Mas relevancia parece tener otra modificacién ex-
perimentada por el definitivo articulo 7.4 LRBRL res-
pecto de los anteriores borradores de Anteproyecto;
modificacion que afecta de plano a la configuracién de
las relaciones intergubernamentales en este dmbito, y
mas concretamente al papel que corresponde a las co-
munidades auténomas en la autorizacion del repetido
ejercicio competencial. De hecho, como ya sefialamos
en otro lugar refiriéndonos a una de las versiones del
Anteproyecto, uno de los aspectos mas controvertidos
del precepto desde el punto de vista del respeto a la
autonomia local residia en la exigencia de un “informe
previo de la Comunidad Auténoma en el que se sefiale
la inexistencia de duplicidades”. Pues, como argumen-
tamos entonces, “pese a que la decisiéon autondmica
sea justiciable, parece evidente que se corre el riesgo
de que en la practica opere como una suerte de ‘dere-
cho de veto’ de la correspondiente Comunidad Auténo-
ma"?’. El placet de las instituciones autonémicas puede,
pues, devenir condicion sine qua non para la prestacion
de estos “servicios impropios”, por mas que el munici-
pio en cuestion esté saneado financieramente? y, por
tanto, esté en condiciones de atender las demandas de
los vecinos en punto a la prestacion del servicio?.

25. Véanse sobre todo Auwmveipa Cerreba, Marcos, “La reforma de la planta, estructura competencial, organizacion y articu-
lacion de la Administracion local”, en La planta del Gobierno local, Fundacion Democracia y Gobierno Local/AEPDA, Madrid,
2013, pags. 72-73; GalAn Galan, Alfredo, La reordenacion de las competencias locales: duplicidad de Administraciones y com-
petencias impropias, Fundaciéon Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2012; Vetasco CasatLero, Francisco, “Duplicidades fun-
cionales de comunidades auténomas y entidades locales”, Anuario de Derecho Municipal 2011, IDL/UAM, Madrid, 2012.

26. La mejora de nuevo es imputable al Dictamen del Consejo de Estado, que habfa advertido que dicho término era “vago
e impreciso, sin un contenido juridicamente delimitado, cuya inclusion en el anteproyecto, desprovista de ulteriores criterios que
acoten su significado, produce un efecto perturbador de la seguridad juridica que debe evitarse”.

27. Informe Reforma de la Ley de Régimen Local, Centro de Estudios Andaluces, cit.

28. Sien los borradores de Anteproyecto se atribuia al interventor de la entidad local el informe previo “sobre la sostenibi-
lidad financiera de las nuevas competencias”, en la Ley 27/2013, razonablemente, se encomienda la elaboracion del informe
—necesario y vinculante— a la “Administracién que tenga atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las
nuevas competencias”.

29. La disposicion adicional novena de la Ley 27/2013 fija el 31 de diciembre de 2014 como la fecha tope en la que deben
adaptarse a la misma los convenios ya suscritos con el Estado o las Comunidades Auténomas que prevean la financiacién de
estas “competencias impropias”. De no procederse a su acomodacion en dicho plazo, tales convenios quedaran automatica-
mente sin efecto (apartado primero).
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Pues bien, en la nueva redaccién que da la Ley
27/2013 al articulo 7.4 LRBRL, la posiciéon de las comu-
nidades autonomas incluso se refuerza, toda vez que
ahora explicitamente se reconoce el caracter vinculan-
te del informe (“serdn necesarios y vinculantes los in-
formes previos de la Administracién competente por
razén de la materia, en el que se sefale la inexistencia
de duplicidades”).

5. Laincidencia de la Ley 27/2013 en las rela-
ciones financieras entre el Estado y las comu-
nidades autonomas

Especialmente cuestionable desde el punto de vista ju-
ridico resulta el nuevo articulo 57 bis LRBRL (Garantia
de pago en el ejercicio de competencias delegadas),
que, pese a su titulo, no resulta solo de aplicacién a la
delegacion competencial, sino también a los supues-
tos de suscripcion de convenios de colaboracion con
las comunidades auténomas. De conformidad con su
primer apartado, en el caso de que las delegaciones o
convenios contengan obligaciones financieras que se
concreten en compromisos de pago a cargo de las co-
munidades auténomas, deberan incluir “una clausula
de garantia del cumplimiento de estos compromisos
consistente en la autorizacion a la Administracion Ge-
neral del Estado a aplicar retenciones en las transferen-
cias que les correspondan por aplicacion de su sistema
de financiacién”.

Unicamente un par de observaciones para dar
cuenta de lo singular de esta medida. De un lado, que,
en los Estados federales de nuestro entorno —como
Alemania—, la capacidad de operar en las transferen-
cias financieras de las que son titulares los Ldnder,
reteniendo o suspendiendo su efectivo traspaso, se
concibe como una forma muy severa de intromisién
en su autonomia presupuestaria, hasta el punto de en-
tenderse solo constitucionalmente posible en el caso
extremo de gque se ponga en marcha la institucion de la
coercion federal. Y, de otro lado, no puede soslayarse
gue la regulacién de las fuentes de financiacion de las
comunidades autbnomas esta sujeta a reserva de ley
organica (articulo 157.3 CE), y, por tanto, que medidas
de esta indole deben pasar necesariamente por la re-
forma de la LOFCA.

Pero que una medida tan contundente y tan erosiva
de la autonomia y suficiencia de ingresos precisa su ex-
presa incorporacion al bloque de la constitucionalidad
regulador de la financiacion de las comunidades auto6-
nomas, es cosa perfectamente conocida por las Cortes
Generales. Asi, cuando pretende hacer efectivas las
garantias acordadas en el marco de las operaciones
de créditos concertadas por aquellas en relacion con
el ICO o los mecanismos adicionales de financiacion
previstos en la LOEP, no duda en proceder a una re-
forma expresa de la LOFCA para habilitar la retencién
por parte del Estado de los recursos autonémicos (el
apartado seis de la disposicion final cuarta LOEP incor-
pora a tal objeto una nueva disposicion final octava a
la LOFCA).

Para terminar con este orden de cuestiones -y, de
hecho, con estas paginas—, debemos notar que en tér-
minos muy semejantes al articulo 57 bis se pronuncia-
ba asimismo el Proyecto en el supuesto de que las co-
munidades autbnomas no asumieran, una vez transcu-
rrido el plazo dado para ello, la gestion de los servicios
asociados a las competencias sanitarias, o no asumie-
ran la prestacion de los servicios sociales: los recursos
gue precisasen los municipios para seguir con su pres-
tacion pretendian garantizarse por el Estado recurrien-
do a la retencion de los ingresos que correspondiesen
a las comunidades auténomas en virtud del sistema
de financiacion (apartado quinto de las disposiciones
transitorias primera y segunda, respectivamente). Sin
embargo, las modificaciones que han experimentado
tales disposiciones a lo largo de la tramitacion parla-
mentaria parecen disipar algunas de las dudas de in-
constitucionalidad que las mismas plantean. En el texto
definitivamente aprobado, la asuncién de la titularidad
de dichas competencias se producird de acuerdo con
“las normas reguladoras del sistema de financiacién
autondmica y de las Haciendas locales” (apartado pri-
mero de las referidas disposiciones transitorias); y, so-
bre todo, se puntualiza expresamente que la retencion
de las transferencias que correspondan a las comuni-
dades autdbnomas “por aplicacion de su sistema de fi-
nanciacion” se realizard “teniendo en cuenta lo que
disponga su normativa reguladora” (apartado quinto).
La reforma de la LOFCA parece, pues, vislumbrarse
como la condicion previa inexcusable para proceder a
la retencion de los recursos autonémicos. M
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Resumen

El presente estudio aborda, desde una perspectiva histérica y un analisis del espacio supramunicipal, las conse-
cuencias de la reforma local operada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad
de la Administracién Local, en relacion con el espacio local supramunicipal, especialmente en relacion con las
diputaciones provinciales, los cabildos y consejos insulares, asi como en menor medida sobre las mancomuni-
dades de municipios y las comarcas, singularmente las aragonesas y catalanas.

Partiendo de un anélisis de la necesidad de la reforma local en el marco constitucional y estatutario a que ella
se cifie, se abordan el espacio supramunicipal desde un punto de vista histérico, su caracterizacion administra-
tiva y territorial, y fundamentalmente las consecuencias que la Ley 27/2013 tiene, con su tramitacién historica
(informe del Consejo de Estado, y enmiendas en el Congreso y el Senado).

Se recogen las funciones clasicas y las nuevas funciones de las diputaciones provinciales, la coordinacién por
estas de los servicios obligatorios de los municipios de menos de 20 000 habitantes y sus atribuciones sobre los
planes de ajuste econémico-financieros del articulo 116 bis LRBRL.

Finalmente se hacen unas reflexiones en materia de consorcios con respecto a las legislaciones autonémicas.

Palabras clave: reforma local; racionalizacion, sostenibilidad supramunicipal; comarcas, provincias; diputaciones; manco-
munidades; areas metropolitanas; consorcios; comunidades auténomas; funciones, coordinacion, prestacion de servicios;
supervision, Tribunal Constitucional;, consecuencias.

Intermediate local governments in Spanish local law. Some thoughts after the sustainability
reform

Abstract

This article studies, from historical and supramunicipal perspectives, the consequences of the local reform laun-
ched by Law 27/2013, of 27 of December, on rationalization and sustainability of Local Administration. In par-
ticular, the article deals primarily with the consequences of the reform regarding the supramunicipal level
(intermediate local governments like diputaciones, cabildos and consejos insulares) and, to a lesser extent,
with the impact of the reform on associations of municipalities and regions (mancomunidades), especially the
associations located in Aragon and Catalonia.

On the basis of confining the reform of local law to the current constitutional and autonomous statutory regi-
me, the article studies intermediate local governments from a historical perspective and define them from an
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administrative and territorial standpoints, as well as it addresses the consequences of Law 27/2013 taking into
account the drafting process (reports of the Council of State and amendments passed by the Spanish Parlia-

ment).

The article analyses the classical and new competences of intermediate local governments (diputaciones), its
coordination of the minimum municipal services of an obligatory nature of municipalities of less than 20.000
citizens and its powers regarding the economic-restructuration plans established by article 116 bis of the basic

state local law.

Keywords: local reform; rationalization; supramunicipal sustainability; regions; provinces; intermediate local governments
(diputaciones); association of municipalities (mancomunidades); metropolitan areas; consortiums; Autonomous Commu-
nities; competences; coordination; public services; supervision; Constitutional Court; consequences.

1. Planteamiento de la cuestion: la necesaria
reforma local

Una de las escasisimas bondades de la profunda crisis
econémica en que estamos inmersos, es la necesidad
perentoria, por imperativo econémico de mantenimien-
to del sistema, de reformar en profundidad las Adminis-
traciones Publicas. Bajo ese parametro, se vienen apro-
bando multitud de decretos leyes desde el inicio, 0 mas
bien desde la constatacion de la crisis, dada la imposibi-
lidad de financiar las entidades y servicios publicos con
los ingresos tradicionales que regian el sistema adminis-
trativo derivado de la Constitucion Espafiola de 1978.
En ese sentido es paradigmatica la reforma de la Cons-
titucion de septiembre de 2011 (la segunda tras la re-
forma del articulo 13.2 de la Carta Magna, para ade-
cuarse al derecho de sufragio pasivo en las elecciones
locales previsto para los nacionales de la Uniéon Euro-
pea en el Tratado de Maastricht de 1992), que estable-
Ci6 una nueva redaccién para el articulo 135 de la Car-
ta Magna', consagrando el principio de equilibrio pre-
supuestario, lo que ha dado lugar a la posterior Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera.

En dicha linea de sostenibilidad financiera del sector
publico en su conjunto, se ha venido exponiendo desde
muy diversos sectores la imperiosa necesidad de proce-
der a una profunda reforma del conjunto de las Admi-
nistraciones Publicas, especialmente en lo referido a la
articulacion de las competencias y el ejercicio de estas
previsto por el Titulo VIII de la Constitucién Espafiola.

En ese sentido, debemos destacar que las reformas

iniciadas tienen en el &mbito local una arquitectura y
un basamento legal centrados en una legislacion basi-
ca estatal que hasta el momento se recoge en dicho
ambito local fundamentalmente en la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

Esta Ley, que ha sido modificada en numerosas oca-
siones —siendo las modificaciones méas importantes las
realizadas por las leyes 11/1999, de 21 de abril, de mo-
dificacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local, y otras medidas para el
desarrollo del Gobierno Local, en materia de trafico,
circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial y en
materia de aguas, y 57/2003, de 16 de diciembre, de
medidas para la modernizacion del gobierno local-, es
de necesaria referencia y, en su caso, revisién si preten-
de alterarse el sistema institucional y competencial del
régimen local espafol, previsto en los articulos 140 a
142 de la Carta Magna de 1978.

Ahora bien, sin perjuicio de esa determinacién basi-
ca estatal que se realiza al amparo del titulo competen-
cial recogido en el articulo 149.1.18.2, lo cierto es que el
hecho autonémico plasmado en el Titulo VIII de la pro-
pia Constitucion establece un dmbito competencial para
las comunidades auténomas en relacion con el régimen
local, que ha sido especificamente ampliado por las re-
formas de los estatutos de autonomia de Catalufa, An-
dalucia, Comunidad Valenciana y Aragon —aprobados
por las leyes orgénicas 6/2006, de 19 de julio, de refor-
ma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, 2/2007, de
19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia
para Andalucia, 1/2006, de 10 de abril, de Reforma de
la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de

1. Al respecto de dicha reforma, vid. Martin Bassots Coma, “La reforma del articulo 135 CE y la constitucionalizacion de la
estabilidad presupuestaria: el proceso parlamentario de elaboracion de la reforma constitucional”, Revista Espaiola de Derecho
Administrativo, nim. 155, Civitas-Thomson Reuters, julio-septiembre de 2012, pags. 21 a 41.
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Autonomia de la Comunidad Valenciana, y 5/2007, de
20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Aragoén—, y en menor medida Castilla y Ledn —aprobado
por la Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn—,
gue suponen unas limitaciones?, como posteriormente
sefalaremos, para las posibilidades reformadoras del le-
gislador estatal, al menos en el sistema actual estableci-
do por la interpretacion del Tribunal Constitucional® de
dichos titulos competenciales.

Esas limitaciones son especialmente importantes
para el espacio supramunicipal, dado el fuerte grado
de “interiorizacion autonémica” de las entidades loca-
les existentes en dicho ambito, tal y como destacé la
STC 214/1989, aunque dicha interiorizacion debe res-
petar la garantia institucional de las diputaciones des-
crita por el mismo alto tribunal en su STC 32/1981
(aunque hoy en dia habria que hablar mas de garantia
de las provincias que de las diputaciones)®.

En cualquier caso, y pese al escaso peso en el con-
junto del gasto publico que las entidades locales tienen
frente a las comunidades auténomas y a la Administra-
cion General del Estado, existe un amplio consenso en
la necesidad de abordar con urgencia un conjunto de
reformas del régimen local, que no solo se vinculan
con la contencion del gasto y la racionalizacion de
este, sino que pretenden tener mas alcance®.

Al amparo de dicho impulso reformista, se cre6 en
el seno del Instituto Nacional de Administracion Publi-

ca una Comisién interadministrativa de estudio de la
reforma local®, que dio lugar a un documento objeto
de debates que cristalizod en diversas versiones del An-
teproyecto de Ley de racionalizacién y sostenibilidad
de la Administracion Local, el cual, tras su estudio por
el Consejo de Ministros en su sesion de fecha 15 de
febrero de 2013, el dictamen de la Comisién Nacional
de Administracion Local de 21 de mayo de 2013, e
innumerables reuniones tanto en el seno de la Admi-
nistracion General del Estado como con los colectivos
afectados, fue remitido a dictamen del Consejo de Es-
tado el dia 26 de junio de 2013; posteriormente, tras
varios cambios de hondo calado, fue aprobado como
Proyecto de Ley el 26 de julio de 2013, y finalmente,
tras diversas enmiendas en Congreso y Senado, dio lu-
gar ala Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionali-
zacion y sostenibilidad de la Administracion Local.
Ahora bien, la reforma que se pretende abordar
con la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Ad-
ministracion Local, pese a su ambicioso titulo, se cen-
tra, a pesar de la fundamentacién de su ambiciosa ex-
posicion de motivos, tan solo en cuatro aspectos, tal y
como se recoge en el parrafo tercero de la exposicién
de motivos, que sefala que la reforma “persigue varios
objetivos basicos: clarificar las competencias municipa-
les para evitar duplicidades con las competencias de
otras Administraciones de forma que se haga efectivo
el principio ‘una Administracion una competencia’, ra-
cionalizar la estructura organizativa de la Administra-

2. Este fenémeno ha sido denominado “interiorizacion” del derecho local, y en general puede consultarse en Luis
CoscuLLueta MonTaner y Elofsa CarBoNELL Porras (dirs.), Reforma estatutaria y régimen local, Civitas-Thomson Reuters, Ministerio
de Ciencia e Innovacién, 2011. Debemos destacar que, al amparo de los titulos competenciales recogidos en su estatuto de
autonomia, diversas comunidades autdbnomas han aprobado legislaciones en relacion con esta materia, que pretenden incidir
en la linea de la “interiorizaciéon” del derecho local en las comunidades autbnomas, y que han supuesto, incluso antes de las
reformas estatutarias del periodo 2006-2008, una impugnacion de las capacidades legislativas del Estado sobre esa materia
ante el Tribunal Constitucional, en los recursos 1523-2004, interpuesto por el Parlamento de Catalufa, 1598/2004, interpuesto
por el Gobierno catalan, y 1741/2004, promovido por el Gobierno de Aragén, que han sido resueltos por la STC 103/2013, de
25 de abril. Sobre esta materia véase, con respecto a la interiorizacion, Luis Ortea Awvarez, “El régimen local en los nuevos
estatutos de autonomia”, en Santiago Muroz MacHapo (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tomo |1, 3.2 edicién, lustel, 2011,
pags. 253 a 285; y con respecto a los limites de la facultad legislativa en la organizacion de los servicios publicos locales del
Estado, Encarnacion Montova MarTin, “Las formulas de gestion de los servicios publicos locales: los entes instrumentales”, en
Congreso europeo sobre descentralizacion territorial y administracion local: Sevilla 9, 10 y 11 de mayo de 2007, Instituto
Andaluz de Administraciéon Publica, 2009, pags. 215 a 258.

3. Sobre el papel del alto intérprete de la Carta Magna es imprescindible la obra de German FernANDEZ FARRERES, La contribucion
del Tribunal Constitucional al Estado autonémico, lustel, 2005.

4. Lajurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre las provincias es analizada por José Luis Rivero Ysern, en Manual de
Derecho Local, sexta edicion, Thomson—Civitas, 2010, pags. 241-243, a lo que habria que anadir la posterior y clave STC
31/2010, sobre el Estatuto de Catalufia, con respecto a la regulacién veguerial.

5. Alrespecto vid. Tomas Font 1 LLovet y Alfredo Gatan Galan (dirs.), Anuario del Gobierno Local 2012, Fundacién Democracia
y Gobierno Local, 2013.

6. Dicho grupo, sin reflejo en disposicion especifica alguna, parte de una Propuesta de modificacion del articulado de la Ley
7/1985, reguladora de las bases del régimen local, en relaciéon con las competencias de las entidades locales (Grupo de
colaboracién interadministrativa del INAP), de 25 de mayo de 2012. Luego han circulado sucesivas versiones del Anteproyecto
de Ley (13 de julio de 2012, 28 de enero de 2013, 18 de febrero de 2013, 24 de mayo de 2013y 22 de julio de 2013).
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cion local de acuerdo con los principios de eficiencia,
estabilidad y sostenibilidad financiera, garantizar un
control financiero y presupuestario mas riguroso y fa-
vorecer la iniciativa econémica privada evitando inter-
venciones administrativas desproporcionadas”.

Por tanto, pese al importante calado que tiene esta
reforma, deja al margen otros aspectos sustantivos que
son ineludibles en relacién con la reforma de la planta
local en su conjunto, y que, dada la premura del tema de
la financiacion y la racionalizacion del sector publico, se
dejan apartados para ulteriores ocasiones, desperdician-
do en opinidn de la doctrina’” una oportunidad histérica.

Podemos resumir, en base a esos cuatro objetivos,
gue nos encontramos con una Ley “de crisis” y no
aprobada como consecuencia de la crisis, con un enfo-
gue absolutamente econémico de ahorro del gasto pu-
blico para reducir el déficit publico (los famosos 7127
millones de euros de ahorro comprometidos por esta
materia en el marco del MOUS®), con vertientes en las
estructuras y competencias, todo ello bajo la dptica de
la estabilidad presupuestaria derivada del articulo 135
de la Carta Magna y la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de
abril, con un posterior enfoque (no se realizaba en los
primeros borradores) de incentivacion de la actividad
econdémica particular, eliminando autorizaciones super-
fluas, pero no entrando en una reforma en profundidad
del entramado institucional implantado en 1985.

2. El espacio supramunicipal. Analisis hist6-
rico®

El objeto del presente andlisis es el del espacio supra-
municipal, por lo que debe —dentro de la materia a

estudiar— realizarse un previo excurso histérico de las
articulaciones de nuestro pasado con respecto a las en-
tidades supramunicipales; asf, ya desde finales del siglo
XVIII, y pese a la profunda “castellanizaciéon” a que
hace referencia Garcia Marin'®, la estructura territorial
espafnola, si bien podia resultar homogénea en todo el
territorio nacional, con las singularidades forales vasca
y navarra, no respondia a una homologacién estricta a
la actual organizacién territorial, aunque con base en
las intendencias si se podia destacar ya una estructura
provincial.

La base para el estudio de la estructura territorial es
el denominado censo de Floridablanca™. Tal y como se
puede desprender del propio titulo, y pese a una cierta
generalizacion territorial caracterizada por la adopcién
de la planta castellana durante el reinado de los prime-
ros Borbones, en el &mbito supramunicipal e infrapro-
vincial la division normal es, como destaca Cifuentes
Calzado™, el partido; pero junto a él aparecen en el
propio censo numerosas entidades supramunicipales,
tales como merindades en Castilla y Ledn, jurisdiccio-
nes en Galicia, hermandades en Alava, corregimientos
sustituyendo a las veguerias en Catalufa, valles en Na-
varra, etc. Ademas de la fundamental division entre
territorios de realengo y aquellos sometidos a seforio,
todavia subsistente en esta época, y a la que hace refe-
rencia el propio censo de Floridablanca.

Partiendo de esa generalizacion, la existencia de
pueblos carentes de ayuntamientos era muy habitual
en el territorio nacional, realizandose el gobierno de
dichas poblaciones en torno a ciudades y lo que se ha
venido a denominar municipios-comarca'.

Teniendo en cuenta, por tanto, la existencia de una
base provincial y otra de partidos, no parece descabe-

7. Asi lo ha sefalado Luis Coscutlueta MonTaner, en “Reforma de la administracion local. Una oportunidad de modificar la
planta local que no puede perderse”, Revista Espanola de Derecho Administrativo, nim. 157, Civitas-Thomson Reuters, enero-
marzo de 2013, pags. 11 a 19.

8. Sobre los efectos del Memorandum Of Understanding puede consultarse Gaspar Arino Ortiz y Miriam Garcia, Vindicacion
y Reforma de las Cajas de Ahorro, Thomson-Civitas, 2013, pags. 174 a 184.

9. Un estudio monografico en la materia puede observarse en Fernando Garcia Rusio, Evolucion histérica del espacio
comarcal, URJC-Dykinson, 2007.

10. José M.? Garcia MaRIN, La reconstruccion de la Administracion territorial y local, INAP, 1987, pag. 15. Espana divida en
provincias e intendencias, y subdividida en partidos, corregimientos, alcaldias mayores, gobiernos politicos y militares, asi
realengos como de drdenes, abadengo y seforio. Obra formada por las relaciones originales de los respectivos intendentes del
reyno, a quienes se pidieron de orden de S. M. por el excelentisimo Sefior Conde de Floridablanca, y su Ministerio de Estado en
22 de marzo de 1785, editado en facsimil por el INAP-BOE en 2003.

11. Edicién en 1789 (Imprenta Real). Reedicion BOE 2001.

12. Angel Cruentes Cazapo, “Antecedentes de la comarca: la comarca como entidad territorial”, en La comarca y la
Administracion territorial, CEMCI, 1986, pag. 16.

13. Ramon Martin Mateo, Entes locales complejos, Trivium, 1987, pag. 150, que indica: “El patrén espacial e institucional
del Antiguo Régimen, se basaba fundamentalmente en municipios-comarcas que englobaban una serie de lugares, entidades,
grupos de poblaciéon, no reconocidos juridicamente, pero que giraban en torno a las cabeceras de la zona, mercado desde luego
y fortaleza normalmente también”.
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llada la idea de Gallego Anabitarte' de rechazar el es-
tudio de las instituciones administrativas partiendo de
la Constitucion gaditana, sin relacion alguna con el
Antiguo Régimen, puesto que a diferencia de Francia,
en la que las reformas revolucionarias modificaron ra-
dicalmente la estructura administrativa, la obra de los
constituyentes y de los Gobiernos liberales a partir de
1833 simplemente acelerd reformas borboénicas, acen-
tuando el uniformismo y la generalizacién.

No obstante, debemos en honor a la verdad desta-
car, tal y como se encargé de afirmar Ferreira Fernan-
dez', la desvertebracién institucional del espacio inter-
municipal en el Antiguo Régimen, puesto que, salva-
das determinadas excepciones muy puntuales, durante
el Antiguo Régimen no existidé una base administrativa
comarcal operativa y generalizable que pudiera consi-
derarse un precedente de las actuales comarcas, sobre
todo en el aspecto de lo generalizable, puesto que las
diversas formulas a las que hemos hecho referencia —
merindades, sefiorios, corregimientos, etc.— tienen
muy pocos elementos institucionales en comun. Pero
son bases para tener en cuenta a la hora de abordar el
origen del sistema territorial de la Constitucion.

Como antecedente inmediato del régimen munici-
pal gaditano nos encontramos, tal y como destaca José
Antonio Escudero'®, con la reforma de José | Bonapar-
te, centrada en los decretos de 4 de septiembre de
1809 sobre municipalidades, y 17 de abril de 1810,
gue perfecciond el anterior y situé a los ayuntamientos
bajo la dependencia inmediata de los prefectos provin-
ciales. Dichas reformas no suprimieron la figura del co-
rregidor, aunque si la integraban en algunos aspectos
en la Administracién municipal —al ser designado por la
Junta Municipal en los municipios de menos de 2000
habitantes—, y con caracter general lo subordinaban al
prefecto, manteniéndose en lineas generales la estruc-
tura territorial originada durante el siglo XVIlI, pero 16-
gicamente bajo la nueva legalidad de la Constitucion
de Bayona y del sistema bonapartista de centralismo
que, por la virtual situacion de guerra en que se pre-
tendié introducir, no logré imponerse mas alla del

respaldo que le otorgaban las bayonetas francesas.

La invasién napolednica sirvié como revulsivo para
el cambio que las Cortes constituyentes impulsaron,
propiciandose incluso, con anterioridad a la aproba-
cion del texto constitucional, fundamentales actos juri-
dicos que servirian para producir un aletargamiento de
las comarcas en cuanto entidades territoriales, y asi, en
primer lugar, el Decreto de 6 de agosto de 1811 supu-
so la incorporacion a la nacién de los Sefiorios jurisdic-
cionales, permitiendo que aquellos otros con una sim-
ple base territorial o solariega quedaran en la clase de
los demas derechos de propiedad particular, lo cual
supuso, tal y como sefiala Garcia Fernandez'’, que mas
de la mitad de los pueblos de Espafia pudieran optar al
autogobierno, hasta entonces vedado a ellos por sus
dependencias de sefiores laicos o religiosos, pero en
paralelo supuso la desarticulacion de unidades territo-
riales homogéneas supramunicipales que englobaban
a dichos pueblos de entorno al Sefiorio, y que, al no ser
sustituidas por mor del articulo 310 de la Constitucién
gaditana, dejaron un vacio que, en el nivel supramuni-
cipal e infraprovincial generalista, no asi en el &mbito
judicial con la figura de los partidos, no seria cubierto
hasta el advenimiento del Estado autondmico.

La configuracion de la estructura territorial consti-
tucional, se produjo con la aprobacion de la Constitu-
cion de 19 de marzo de 1812 y la posterior Instruccién
para el gobierno de las provincias de 23 de junio de
1813, que, con los diversos avatares del reinado de
Fernando VII, supusieron el inicio de una senda consti-
tucional y de influencia francesa.

En el proceso de elaboracién de la Constitucion, se
acordo, tal y como resefia Ordufia Rebollo™, una nueva
estructura supramunicipal.

El siglo XIX tiene sobre la estructura territorial espa-
fiola un doble prisma: por un lado, una progresiva mo-
dernizacion, unificacion y uniformizacion, que supone
un avance notable sobre el periodo anterior, y, por otro
lado, un conjunto de vaivenes politicos importantisi-
mo, que dota al sistema de una inestabilidad evidente.

Por un lado el uniformismo, que parte ya con raices

14. Alfredo GaLLeGo ANaBITARTE, “Notas histérico-juridicas sobre régimen local espanol”, en Actas del Il Simposium de Historia
de la Administracion, Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1971, pag. 535.

15. A. Xavier FerrelRA FERNANDEZ, La comarca en la historia, Universidade de Santiago de Compostela, 2000, pags. 35 a 39.

16. José Antonio Escupero, “Los origenes del municipio constitucional”, en El municipio constitucional. Il Seminario de

Historia de la Administracion 2002, INAP, Madrid, 2003, pag. 17.

17. Javier Garcia FERnNANDEZ, Ef origen del municipio constitucional: Autonomia y centralizacion en Francia y Espana, Instituto

de Estudios de Administracion Local, 1983, pag. 239.

18. Enrique Orouia Resoilo, “El municipio y la organizaciéon territorial del Estado constitucional”, en EI municipio
constitucional. Il Seminario de Historia de la Administracion 2002, INAP, Madrid, 2003, pag. 84.
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del siglo XVIIl en el Decreto de 3 de abril de 1711 para
el Reino de Aragoén, en el cual se suprimieron los fueros
que ya habian sido suprimidos por Decreto de 29 de
junio de 1707 para Valencia, estableciendo una Nueva
Planta territorial, complementado con los decretos de
28 de noviembre de 1715 para el Reino de Mallorca y
16 de enero de 1716 para el Principado de Catalufia.

Por tanto, pese a la opinion de otros autores —como
Ferreira Fernandez o Cifuentes Calzado- de que el prin-
cipal efecto del nuevo régimen constitucional sobre el
ambito comarcal es la desaparicion de dicha estructura
y su sustitucion por la provincia, nosotros consideramos
gue la principal caracteristica del régimen constitucio-
nal en relacion con el espacio comarcal es el estableci-
miento de un espacio uniforme de caracter laico y civil,
ya sea con caracter judicial o caracter administrativo en
todo el territorio nacional, suprimiendo los ambitos co-
marcales sefioriales y progresivamente los ambitos co-
marcales eclesiasticos, pese a la confesionalidad cierta
del Estado, tanto en el Estatuto de Bayona de 1808
como en la Constituciéon gaditana de 1812, y a lo largo
de todas las Constituciones del siglo XIX espafol.

De hecho, la primera gran reforma territorial, par-
tiendo, eso si, del trabajo ingente realizado por el cen-
so de Floridablanca, se realiza bajo el gobierno de José
| Bonaparte, puesto que, a través de un Real Decreto
de 17 de abril de 1810, se articula el territorio nacional
en treinta y ocho prefecturas y, lo que es mas impor-
tante a nuestros efectos, ciento once subprefecturas,
incardinandose tres de las referidas subprefecturas en
cada una de las prefecturas, a excepcion —tal y como
sefala Escudero'- de los casos de Ciudad Real, Cuen-
ca y Teruel, cuyas prefecturas contenian tan solo dos
subprefecturas, y del caso murciano, donde existian
cuatro de dichas subprefecturas.

La importancia de dichas reformas, pese a lo efime-
ro de su vigencia y la escasa extension en el territorio

nacional de sus instituciones, ha sido estudiada entre
nosotros por Amando Melén?° y José Mercader Riva?'.

La referida division prefectural de José | fue disefia-
da por José Marfa de Lanza, tal y como afirma Garcia
Alvarez?.

Pero lo cierto es que el principal elemento de con-
figuracién de la estructura territorial de ambito supra-
municipal e infraprovincial en la Administracion ac-
tual, y la pauta fundamental de la evolucion histérico-
administrativa de dicho dmbito a lo largo del tiempo
desde la época que estamos analizando, es la obra de
las Cortes gaditanas; no obstante, en primer lugar —
siguiendo a Ordufa Rebollo?*- existieron unas medi-
das previas para convertir en realidad la existencia de
un espacio territorial homogéneo, y debemos desta-
car el Decreto propuesto el 31 de julio de 1811 y
aprobado el 6 de agosto de dicho afio bajo el titulo
de “Incorporacion de los Sefiorios Jurisdiccionales a la
Nacion”.

De hecho, tal y como sefala Garcia Fernandez?4,
mientras que el Estatuto de Bayona se caracteriza por
apenas contener referencias a la organizacién munici-
pal —solo el articulo 93 contiene una referencia indi-
recta, al preceptuar que los diputados de América y
Asia serfan nombrados por los ayuntamientos, que a
su vez serfan designados por los virreyes o los Capita-
nes generales—, la Constitucion gaditana si que esta-
blece una regulaciéon —a juicio del autor— “exuberan-
te”, puesto que el Titulo VI de la propia Carta Magna
esta destinado al “gobierno interior de las provincias
y de los pueblos”, componiéndose de 29 articulos,
del 309 al 337.

Junto a ello debemos recoger también las referen-
cias a los partidos judiciales de &mbito netamente co-
marcal, contenidas en el Titulo V de dicho texto sobre
las referencias de los tribunales y los articulos 272 y
273 de forma expresa.

19. José Antonio Escubero, Curso de historia del derecho, pag. 944.
20. Amando MeLon ¥ Ruiz be GoroejueLa, “El mapa preceptual de Espana. 1810”, en Revista de Estudios Geograficos, num.
13, 1952, pags. 5 a 72, asi como “Inmediata génesis de las provincias espafiolas”, en Anuario de historia del derecho espariol,

nam. 27-28, 1957-1958, pags. 17 a 59.

21. José MercarDER Riva, “La instauracion primera del Ministerio de Interior en Espafia bajo José Bonaparte”, Hispania, nim.
150, 1982, pags. 183 a 206, y José Bonaparte, Rey de Espafia 1808-1813. Estructura del Estado espariol bonapartista, Madrid,

1983.

22. Jacobo Garcia Awarez, Provincias, regiones y comunidades auténomas. La formacién del mapa politico de Espafa,

Secretarfa General del Senado, 2002, pags. 197-198.

23. Enrique Oroura ResoLlo, “Organizacion del territorio. Partidos judiciales y consolidacion del Estado constitucional en
Espana”, en Subdivision en partidos judiciales de la nueva division territorial de la peninsula e islas adyacentes, Boletin Oficial

del Estado, 2000, pag. 23.

24. Javier Garcia FernAnDEZ, “El municipio en los origenes del constitucionalismo espafnol. Notas sobre la génesis de la
organizacién municipal a través de tres modelos constitucionales”, en El municipio constitucional. Il Seminario de Historia de la

Administracion 2002, INAP, Madrid, 2003, pags. 49 a 51.
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Ahora bien, el articulo 12 de la Constitucion de
1812, que habilita para el desarrollo de una nueva es-
tructura territorial de Espafa, es innegable que influyd
en la provincializacion, ya evidente desde la figura de
las intendencias de las reformas ilustradas y el caracter
constitucional, asi como el ambito ideolégico imperan-
te por el liberalismo importado.

Esos fundamentos tedricos que tienen su importan-
te génesis en la obra revolucionaria francesa —y aqui
cabe destacar la investigacion cardinal realizada por
Garcia de Enterria—, son los que Francesc Nadal?> deno-
mina los fundamentos tedricos y la practica institucio-
nal del modelo territorial liberal.

De todas formas, debemos destacar que el modelo
no es uniforme y permanente, sino que son tenden-
cias, puesto que, tal y como ha estudiado entre noso-
tros Concepcién de Castro?®, se produce una evolucion
entre un primer periodo de administracion centraliza-
da, entre 1810-1813, una reforma descentralizadora
del Trienio Liberal, entre 1820-1823, un modelo fuer-
temente centralizador de los moderados a partir de
1845, que se identifica con el primer periodo de 1810-
1813, y un modelo descentralizador de los progresistas
que conecta con el periodo del Trienio Liberal.

As{, Beatriz Lopez Moran?’ sefiala que, a su juicio,
no existen dos modelos de Administracion liberal, uno
conservador o moderado, mas centralista, y otro pro-
gresista y mas descentralizado, puesto que ambos,
moderados y progresistas, establecen una legislacion
conformando el municipio y las diputaciones provincia-
les como dmbito de la Administracion territorial, consi-
derando a las diputaciones como prolongacion de los
municipios, y estableciendo un aparato institucional de
la nueva Administracion que permanece intacto inde-
pendientemente de los Gobiernos.

En si, podemos senalar —conforme a Posada- que
los legisladores de 1812 planearon el edificio politico-
administrativo de la Espafia del siglo XIX?.

En la propia Galicia, cuyos autores han revindicado

la pervivencia del fenédmeno comarcal a lo largo de la
historia, se sefalan, tal y como destaca Barreiro Fer-
nandez?®, apoyos y rechazos al referido modelo centra-
lista, puesto que el liberalismo se fundamenta en que
la existencia de un poder central muy poderoso puede
acabar con el feudalismo que se esconde en las institu-
ciones del Antiguo Régimen.

No obstante, Cifuentes Calzado sefala®*® que el
Constitucionalismo tiene como efectos la negativa de
la existencia legal de la comarca y la interrupcion de su
evolucion histérica, puesto que la orden del articulo
310 de la Constitucion de Cadiz de poner ayuntamien-
tos donde no los hubiera hace desaparecer, al menos
legalmente, todo el sistema y toda la estructura de la
configuracion territorial del Antiguo Régimen.

Podemos destacar que el modelo constitucional de
1812, y sus normas de desarrollo, obvian un ambito in-
termedio entre el municipio y la provincia con caracter
general de &mbito administrativo, aunque si lo consa-
gran a nivel judicial con la figura de los partidos judicia-
les; no existen, al igual que existian en el sistema prefec-
tural josefista, tal y como destaca Sanchez-Arcilla®",
unas circunscripciones territoriales intermedias entre las
prefecturas y las municipalidades, que son las subpre-
fecturas, en cada una de las cuales existia un subprefec-
to, al cual competia obedecer y hacer ejecutar las 6rde-
nes del prefecto, y dar su parecer acerca de las quejas y
peticiones presentadas por las municipalidades, existien-
do en cada subprefectura una junta general de subpre-
fectura compuesta por diez individuos, con competen-
cias analogas a las juntas generales de prefecturas.

El desarrollo constitucional de los preceptos de los
articulos 309 y 310 de la Constitucion se realizé (tal y
como afirma Sanchez-Arcilla®) en base a tres disposi-
ciones:

— El Decreto de 23 de mayo de 1812, por el cual se
autorizaba a cualquier pueblo que no tuviese ayunta-
miento y cuya poblacién no alcanzara las mil almas, en
base a sus particulares circunstancias de agricultura,

25. Francesc NapaL, Burgueses, burdcratas y territorio, Instituto de Estudios de la Administracion Local, Madrid, 1987, pags.

21a37.

26. Concepcién pe Castro, La revolucion liberal y los municipios espanoles, Madrid, 1979.
27. Beatriz Lorez MorAN, A comarcalizacion historica de Galicia en el siglo XIX, Xunta de Galicia-Escola Galega de

Administracion Publica, 1995.

28. Adolfo Posapa, Evolucion legislativa del régimen local espaiol, Madrid, 1912, pags. 66 y 67 (reedicion IEAL, 1982).

29. Xosé Ramoén Barreiro FernANDEZ, “Administracion y sociedad en la Galicia liberal (Aproximacién metodoldgica)”, en
Historia da Administracion Pablica, | Simposio da Historia da Administracion Publica, EGAP, Santiago, 1993, pags. 211 a 223.

30. Angel Ciruentes Calzapo, “Antecedentes de la comarca: La comarca como entidad territorial”, en La comarca y la

Administracion territorial, CEMCI, 1986, pags. 34 a 36.

31. José SANCHEz-ARCILLA BErRNAL, Historia del derecho espafiol, Calamo, 2005, pags. 1041y 1042.
32. José SANCHEz-ARCILLA BERNAL, Historia del derecho..., op. cit., pags. 1079 y 1080.
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industria y poblacion, la posibilidad de solicitar por me-
dio de la diputacion provincial la constitucion de un
ayuntamiento.

— El Decreto de 10 de julio de 1812, que pretendia
aclarar y solventar algunas dudas sobre la aplicacion
del anterior Decreto, y por el cual se insistia en que
cesaran en sus funciones no solo los regidores y prefec-
tos, sino también todos los individuos que componian
dichos cuerpos.

— El Decreto de 13 de junio de 1813, conocido
como la “Instruccion para el gobierno econémico-poli-
tico de las provincias”.

Se produce en estas fechas, con el nacimiento de la
provincia, la oposicion entre la institucion provincial y
las instituciones comarcales, puesto que mantenemos
la inexistencia de una instituciéon generalizada comar-
cal por la falta de generalidad de los partidos anterio-
res a la invasion napolednica.

Asi, Ferreira Fernandez®* afirma que la provincia
constitucional en cuanto division territorial ha sido ex-
cluyente de otras organizaciones, es de entender, al
determinar la desaparicién de entidades secundarias,
salvo en el Reino de Navarra.

Entre las entidades desaparecidas por causa del na-
cimiento del ente provincial, podemos destacar, con-
forme afirma Lalinde Abadia®*:

A) Los Corregimientos castellanos, un numero de
91 que se repartian por todo el territorio de la antigua
Corona de Castilla.

B) En segundo lugar podemos sefialar las Suprajun-
tarias de Aragon.

C) En tercer lugar, las Veguerias de Cataluia y Ma-
llorca.

D) En cuarto lugar, las Merindades y Numeraticos,
gue se encauzaban en Navarra y las provincias vascas.

Puesto que, tal y como nos sefialaba Colmeiro® y
acertadamente hace suyo Beatriz Lépez Moran?, cabe
distinguir lo que es la division civil o general para un
servicio de las Administraciones, de otras divisiones

que arreglan otros servicios particulares en palabras de
Colmeiro y que comprenden en este ramo la division
politica de caracter electoral, la division judicial, la divi-
sion fiscal, la division militar, la divisiéon educativa, la
division eclesiastica (recordemos que estamos en un
Estado confesional durante todo el siglo XIX), etc.

Dejando al margen la especial y frontal critica del
catalanismo politico en el ultimo tercio del siglo XIX, y
progresivamente ya a lo largo del siglo XX, contra la
division territorial de ambito liberal decimondnica, si
podemos sefalar que a lo largo de todo nuestro con-
vulso siglo XIX se produjeron diversos intentos de mo-
dificacion territorial, especialmente en el ambito del
régimen local, consecuencia de la turbulencia constitu-
cionaly legislativa sobre régimen local, que supuso una
pendulacion constante entre diversas opciones radical-
mente opuestas de organizacion local.

Por tanto, la legislacion de régimen local durante el
siglo XIX, tal y como se encargan de analizar entre no-
sotros Morell Ocafia y Sosa Wagner®’, y la promulga-
cion de diversas normas en la materia, recopiladas en-
tre nosotros por Santamaria Pastor y Tomas Ramén
Fernandez®®, suponen un constante vaivén legislativo
en la materia, pero que no afecté en ningun caso al
régimen de los partidos judiciales en cuanto a su es-
tructura, ni muchisimo menos a la configuracién de un
espacio comarcal como entidad local.

A lo largo de todo el siglo XIX 'y el primer tercio del
siglo XX, el espacio comarcal serd un espacio de des-
concentracion administrativa fundamentalmente en
materia de administracién judicial, con diversas funcio-
nes y materias fiscal y electoral.

Si debemos destacar, dentro de las diversas actitu-
des de reforma del régimen local a lo largo del siglo
XIX'y principios del siglo XX, un proyecto de reforma
de Romero Robledo en 1884.

La reforma de la Administracion local durante el
primer tercio del siglo XX, tal y como ha estudiado en-
tre nosotros Tusell*?, fue una realidad constante. Dicha

33. A. Xavier FerreirA FERNANDEZ, La comarca en la historia, Universidade de Santiago de Compostela, 2000, pag. 59.
34. J. Launoe Agapia, “El orto de la provincia constitucional en Espafia”, en AA. VV., La provincia en el sistema constitucional,

Civitas, Madrid, 1991, pags. 505 y 506.

35. Manuel Cowvero, Derecho Administrativo espanol — Volumen I, Madrid—Santiago de Compostela, 1850, pag. 55.
36. Beatriz Lorez MorAN, La comarcalizacion historica de Galicia en el siglo XIX, Xunta de Galicia-Escola de Administracion

Publica, 1994, pag. 47.

37. Luis MoretL Ocara, El Régimen local espariol, Civitas, 1988, y Francisco Sosa Waaner, Manual de derecho local, Aranzadi.

38. Juan Alfonso SanTamaria Pastor y Tomas Ramén FerRnANDEz RopriGuez, Legislacion administrativa espanola del siglo XIX,
Instituto de Estudios Administrativos-Escuela Nacional de Administracion Publica, 1977.

39. Javier Tusell Gomez y Diego Cracon OrTiz (colab.), La reforma de la Administracion local en Espafia, 1900-1936, INAP,

1987.
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reforma se hacia necesaria en tanto en cuanto el movi-
miento antiprovincialista se extendia ya no solo en pro-
fundidad en Catalufia, sino también en Galicia, tal y
como analiza entre nosotros Gonzalez Marifas, al me-
nos desde el punto de vista nacionalista“®®.

Ahora bien, esta cuestién hay que englobarla den-
tro de un fendmeno general de la crisis del sistema de
la Restauracion, puesto que en ninglin momento, sal-
vo en las ya citadas Bases de Manresa, se propicio la
comarca como contraposicion a la provincia con carac-
ter generalizado; incluso en la Mancomunidad de Pro-
vincias, pese a ser una organizacién interprovincial pre-
sidida por Prat de la Riba, se lleg6 a realizar un Proyec-
to de Estatuto de Autonomia aprobado por la Asam-
blea de dicha Mancomunidad en enero de 1919, en
cuyo articulo 6.b) se reservaba para las instituciones
autonomicas la regulacion del régimen de los munici-
pios y provincias, incluyendo formalmente la facultad
de modificar el nombre y demarcaciéon de aquellas,
pero manteniendo por tanto las provincias.

Solo tras la Dictadura de Primo de Rivera y los Esta-
tutos municipal y provincial de Calvo Sotelo de los afios
1924 y 1925, nos encontramos con un intento de
agrupacion municipal de verdadero interés, como es el
referido a las mancomunidades de municipios como
tales. Puesto que, como mas adelante nos ocuparemos
de estudiar, y entre nosotros adelanté Martin Mateo*,
las agrupaciones municipales se contemplaban en las
diversas legislaciones de régimen local del siglo XIX,
pero su fortalecimiento y su sentido como mancomu-
nidad, tal y como hoy la conocemos, y la especial refe-
rencia al espacio comarcal, lo debemos a la obra de
Calvo Sotelo.

Paralelamente a dichos fendmenos reformistas, con
caracter nacional se va autoafirmando en el ambito ca-
talan la necesidad de que la comarca sea la base de la
organizacion territorial de la Comunidad, y por tanto
de la futura autonomia.

El Unico ambito reconocido a la supramunicipalidad
por la legalidad republicana, de caracter estatal, esta
en la Ley de Bases de 1935, cuya Base Segunda se re-
fiere a la constitucion de entidades municipales, fusién

de municipios y alteracion de términos, y la Base Cuar-
ta a las agrupaciones intermunicipales.

En este sentido debemos sefialar que la Base Cuar-
ta sefala especificamente que los municipios, sean o
no limitrofes, aunque pertenezcan a distintas provin-
cias, podran agruparse si asi lo acuerdan las dos terce-
ras partes del numero efectivo de concejales que for-
man las corporaciones.

Estas agrupaciones tienen caracter de mancomuni-
dad, puesto que son para el sostenimiento de obras y
servicios incluidos en la competencia municipal. Se ne-
cesita la aprobacién del Consejo de Ministros.

En cumplimiento de la referida Ley de Bases se pro-
mulga la Ley Municipal de 31 de octubre de 1935, en
cuyos articulos 23 y siguientes se regulaban las agrupa-
ciones intermunicipales.

El Estado seguifa sin entrar a regular las comarcas,
pero por su parte las regiones y especialmente la Co-
munidad catalana si entraron directamente en ello, por
causa del pensamiento politico catalanista y con espe-
cial incidencia de las comarcas, que forman una parte
esencial del pensamiento regionalista catalanista basa-
do tanto en la figura de la Renaixenca como en cir-
cunstancias tan excepcionales como el excursionismo,
tal y como ha estudiado entre nosotros Francesc Na-
dal*,

Todo ello dio lugar a la configuracion de unos estu-
dios comarcales, cuyo primer paladin fue Tomés Bel-
tran y Soler; asi lo considera Ernest Lluch*, concreta-
mente con la obra literaria y descriptiva de Catalufia de
1847, donde destaca a Catalufa por el hecho de esta-
blecer una division por primera vez en comarcas entre
nosotros en el siglo XIX.

Ahora bien, en cuanto a las realizaciones normati-
vas, debemos destacar que, pese a que nunca llegaron
al Parlamento, son cardinales el Decreto de 13 de fe-
brero de 1933 y especialmente, a juicio de Nieto*, los
decretos de 27 de agosto y 23 de diciembre de 1936,
en los cuales se abordé ya directamente el problema
comarcal, si bien —sefala Nieto— desde una perspectiva
muy distinta a la tradicional e incluso a la de finales del
siglo XX; ello se explica incluso por las circunstancias

40. Pablo Gonzatez Maritas, Territorio e identidade: Galicia como espacio administrativo, Xunta de Galicia, 1994.

41. Ramon Martin MaTeo, La comarcalizacion de los pequenos municipios, Ministerio de la Gobernacion, 1964.

42. Francesc Napal, “Naturaleza, historia y etnia en la comarcalizacion de Catalufia. 1883-1900", capitulo V de Burgueses,
burdcratas y territorio, Instituto de Estudios de la Administracion Local, Madrid, 1987, pags. 127 a 146.

43. Ernest LiucH y Oriol Net-to, “Estudi preliminar a la génesi de la divisi¢ territorial de Catalunya”, en La génesi de la divisio
territorial de Catalunya, Diputacion de Barcelona, 1983, pags. 11 a 34.

44. Alejandro Nieto, “Legislacion del Parlamento de Catalufia sobre Comarcas”, en La Comarca como ente territorial,
Generalitat de Catalufia — Escuela de Administracion Publica de Catalufia, 1984, Barcelona, pags. 119 a 130.
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del momento en que se produjeron, en plena Guerra
Civil, puesto que no era el tiempo mas adecuado para
hacer una regulacién ambiciosa y definitiva —a juicio de
Nieto— de las comarcas.

Con el fin de la Guerra Civil, el Régimen Franquista
restaurd la dualidad absoluta municipio-provincia, v,
tanto en las leyes de 1945 como en los textos articula-
dos y refundidos de 1955 y normas subsiguientes, se
concretaron municipio y provincia como entidades na-
turales que constituyen los municipios agrupados terri-
torialmente en provincias.

No obstante, si se realizaron estudios para introdu-
cir la comarca como ambito superador de los peque-
flos municipios, especialmente a partir del trabajo de
Martin Mateo en 1964, y de multitud de estudios de
comienzos de la década de los sesenta, entre los que
destacan los de Morell Ocafia.

Asf, el Codigo de Gobierno y Administracion Local
de 1941 establecié en su articulo 1.° que “los munici-
pios y la agrupacion territorial de estos en provincias
forma la estructura politico-administrativa local de la
nacion espafnola”, sefalandose en su articulo 3.° que
las entidades locales territoriales son municipales o
provinciales, y por tanto no previéndose otras figuras
locales distintas.

Pero es que, ademas de esas posibilidades y estu-
dios generalizados doctrinalmente en esa Ultima época
del Franquismo, tal y como se encargan de destacar
entre nosotros, con su bibliografia, Enrique Ordufa Re-
bolloy Luis Morell Ocafia, existian diversas experiencias
de comarcalizacion; asi, las del Ministerio de la Gober-
nacion, la Presidencia de Gobierno, la Direccién Gene-
ral de Sanidad, la organizacion sindical, las diputacio-
nes provinciales, las de ordenacion rural, las de exten-
sién agraria, las areas de mercado, etc. También pue-
den encontrarse estas experiencias en la Ley Organica
del Estado, la Ley 48/1966, de 23 de abril, que regula
sucintamente la creaciéon de las agrupaciones de servi-
cios, en los articulos 15 y concordantes, limitados a los
miembros obligatorios, la Ley 1/1969, de 11 de marzo,
que aprueba el Segundo Plan de Desarrollo y que esta-
blece, a fin de encontrar en los municipios la colabora-
cion necesaria para poder realizar los fines propuestos
en el Plan, el impulso de formar asociaciones de corpo-
raciones locales entre si o con otras entidades, facili-

tando la aprobacién financiera del Plan segun su perio-
do, y la Ley 54/1963, de 27 de junio, que regula la
Ordenacion Rural, centrando el ambito de la ordena-
cion territorial en comarcas naturales, agricolas y geo-
gréficas, que podrian convertirse en comarcas adminis-
trativas. Otra institucionalizacién singular, como las ya
referidas, es la experiencia de Tierra de Campos —De-
creto 3755/1966, de 23 de septiembre, que aprobaba
el programa para el desarrollo econémico y social de
dicha comarca—*.

En general, una regulaciéon comarcalizadora desde
un punto de vista sectorial y con implicaciones doctri-
nales dio lugar, tras la habilitacion del articulo 45.2 de
la antes citada Ley Orgéanica del Estado, a la introduc-
cion de la comarca en nuestra legislacion de régimen
local por primera vez.

De hecho, la Base Vigésima del Proyecto de Ley de
Bases de Régimen Local de 17 de diciembre de 1971 se
ocupaba del municipio-comarca, estableciendo la posi-
bilidad de constituir municipios-comarcas en aquellas
zonas rurales que no contaran con un nucleo en proce-
so de expansion, tal y como establecia la Base anterior.

Con la Constitucion y la posterior aprobacion de la
LRBRL, se entra en el modelo que ahora se reforma de
espacio supramunicipal.

3. El espacio local supramunicipal*®

Tras el indispensable analisis histérico, debemos a con-
tinuacion estudiar el espacio supramunicipal; asi, el ca-
racter de lo local tiene un evidente contenido de cerca-
nia, y supone, en el ambito administrativo, la existencia
de las entidades mas cercanas al ciudadano.

Tradicionalmente se identifica por el ciudadano lo
local con lo municipal, al ser los municipios, y los ayun-
tamientos como organizaciones personificadas, los
que mas cercanos estan a los ciudadanos. De hecho, el
municipio es la primera entidad de la organizacion te-
rritorial del Estado, tal y como se refleja en el articulo 1
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local, en relacion con el articulo 137 de la
Constitucién, que institucionaliza la representacion ve-
cinal y dispone los municipios como cauces de partici-
pacién ciudadana en los asuntos publicos.

45. Sobre la experiencia de Tierra de Campos, véase la Comunicacion presentada por Pedro Llorente Martinez, gerente de
dicho Patronato, en op. cit., La comarca en la reestructuracion del territorio, 1972, pags. 28 a 285.

46. Sobre esta materia se puede consultar para mayor profundidad nuestro trabajo: “El espacio local supramunicipal”,
Revista General de Derecho Administrativo, nim. 14, lustel, 2007.
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Pero el mundo local no se agota en los municipios,
es mas, normalmente estos, dado el sistema latino de
fragmentacién y de gran nimero de municipios (mas
de 8000 en nuestro pais, igual que en Francia e ltalia),
requieren de un complemento, que histéricamente ha
venido siendo ejercido por la entidad supramunicipal
de caracter local por excelencia, que era la diputacién
provincial.

Ahora bien, dentro del &mbito de competencias,
funciones y capacidades de las Administraciones Publi-
cas en relacion con lo local, podemos distinguir dos
cuestiones claras: por un lado el dmbito municipal y
por otro lado las cuestiones supramunicipales, pero de
naturaleza local.

En relacién con lo supramunicipal®’, podemos dis-
tinguir a nuestro juicio entre, de una parte, funciones
propias que requieren de una entidad coordinadora o
superior a los intereses meramente municipales, y, de
otra, asuntos que requieren de cooperacion o de cola-
boracion interadministrativa entre diversos municipios,
para asumir funciones que o bien no pueden llevar a
cabo los municipios por si mismos, dado su escaso ta-
mafo, o bien requieren necesariamente de esa coope-
racion interadministrativa.

Partiendo de dicha distincion, diferenciaremos la po-
sibilidad o no de existencia de personificaciones juridicas
o entidades de naturaleza administrativa, que supongan
una caracterizacion, cristalizacion o representacion de
ese ambito supramunicipal en el aspecto local.

Esta distincion la haremos partiendo de dos con-
ceptos o técnicas juridicas muy diferenciados: por un
lado la coordinacion, que como tal y sefala el profesor
Cosculluela Montaner y ha determinado nuestro Tribu-
nal Constitucional*®, exige de un ente coordinador con
ciertas facultades coercitivas o de superioridad sobre
los entes coordinados, y por otro lado la cooperacion o
mera colaboracion administrativa, que tiene caracter
voluntario y que supone una participacion entre igua-
les para la consecucion de objetivos comunes o simple-
mente para suministro de datos, etc.

Dichas técnicas de actuacion administrativa, que
recordemos tienen su prevision en el articulo 103.1 de
la Carta Magna en relacion con la coordinacion y la

desconcentracion, pero no con la colaboraciéon o coo-
peracién, que tiene su fundamento en la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrati-
vo Comun, en su articulo cuarto, en cuanto principios
de actuaciéon de las diversas Administraciones, supo-
nen la posibilidad de existencia de organizaciones es-
pecificas que amparen dicho espacio.

Tradicionalmente en Espafa la organizacion que ha
ocupado el espacio supramunicipal es, como indicaba-
mos, la diputacion provincial.

La diputacion, basada en su fundamento constitu-
cional en el articulo 141 de la Carta Magna y la conoci-
da STC 37/1981 sobre la Ley de diputaciones catalana,
tiene garantia institucional y por tanto es el elemento
organizativo caracteristico del tipo de espacio supramu-
nicipal conocido como provincia. Aunque la existencia
de lo supramunicipal solo en torno a las diputaciones
provinciales es mas que discutible con caracter general,
no por su fundamento constitucional, a nuestro juicio
insoslayable, sino por el profundo embate de la legisla-
cion autondmica y las posibles modificaciones, espe-
cialmente desde Cataluia, del contenido de estas cor-
poraciones representativas de intereses provinciales.

No obstante nuestra apuntada opinién, es cierto
que la propia Constitucion habla con respecto a la pro-
vincia de diputaciones “u otras corporaciones repre-
sentativas”, modelo que asume el nuevo régimen local
de forma expresa tras la disposicion adicional tercera.2
de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Ad-
ministracion Local.

En esa linea debemos recordar que, en al menos
tres tipos de comunidades autbnomas, no existe ya la
diputacién como corporacion representativa de los in-
tereses provinciales.

— Asi, en primer lugar, las diputaciones forales han
asumido histéricamente la representacion e institucio-
nalizacion de lo supramunicipal en el ambito de las
provincias o territorios histéricos vascos.

De hecho, el nivel de descentralizacion territorial de
los territorios historicos es mayor, en comparacion com-
petencial, que el de otras comunidades autbnomas es-
pafolas, por el valor de las diputaciones forales como

47. Tras el denominado Libro blanco del gobierno local se ha empezado a calificar este espacio como “intermunicipal” en
vez de “supramunicipal”, editandose por el MAP en diciembre de 2005 José Miguel Carsonero GaLLarpo (dir.), La intermunicipalidad

en Espana, que aborda la materia.

48. La coordinacion desde las comunidades autdbnomas de las actividades de las diputaciones provinciales ha dado lugar a
una profunda conflictividad; véase Francesc Luser Borrewt, “La coordinacién autonémica de los planes provinciales de obras y

servicios”, REDA, num. 75, 1992, pags. 417 y ss.
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polos de gestién de competencias no solo locales, sino
incluso superiores por su capacidad normativa fiscal.

Por ejemplo, en la materia que nos ocupa, alguna
diputacion foral, como la de Alava, en base a sus com-
petencias supramunicipales, ha establecido una orga-
nizacion territorial de caracter comarcal que son las
“cuadrillas”, por norma foral del afno 1989, cuestién
esta impensable para cualquier diputacién provincial
de régimen comun en el territorio espafiol.

Estas capacidades competenciales, fundamentadas
en la Ley de Territorios Historicos de 1984, que supuso
la primera ruptura del Partido Nacionalista Vasco, dada
la importancia descentralizadora de la norma frente al
poder uniforme del Gobierno Vasco, han sido califica-
das como un elemento fundamental del denominado
“Pacto Local”, en cuanto a la segunda descentraliza-
cion, por autores como Sanchez Goyanes®.

No obstante, en relacién con la materia de los dere-
chos histéricos de los territorios forales, tal y como han
estudiado entre nosotros Tomas Ramoén Fernandez* y
Miguel Herrero de Minén°", este Ultimo con un enfo-
gue muy diferente, la peculiaridad de aquellos y su
fundamento constitucional hacen que no sean equipa-
rables, en el concepto y las competencias, con las pro-
vincias del resto del territorio nacional, dada por ejem-
plo la eleccion directa, a través de las juntas generales,
de los diputados forales, por ser las diputaciones fora-
les corporaciones de primer grado, esto es, de eleccion
directa por los ciudadanos, no como en el caso de las
diputaciones provinciales.

— El segundo de los espacios supramunicipales pero
de caracter local en Espafa que no estan en el nivel
provincial determinado por las diputaciones provincia-
les, es el representado por la ausencia de diputacion
provincial u érgano representativo provincial en la Co-
munidad canaria, en el archipiélago canario.

Historicamente existié una mancomunidad de ca-
racter provincial interinsular para cada una de las dos
provincias en las que se articula el archipiélago, pero
tras la constitucién de la Comunidad Auténoma fue
suprimida dicha mancomunidad, no existiendo un 6r-
gano de representacion a nivel provincial de caracter
local, siendo por tanto la provincia Unicamente circuns-
cripcion estatal tanto para fines electorales como para
la administracion periférica.

La Administracion canaria se articula actualmente
en islas, y existe, eso sf, una entidad local de caracter
supramunicipal e infrautonémica que son los cabildos,
caracterizados por su naturaleza geografica en la isla.
De hecho, recordemos que la propia Constitucién, en
el articulo 141, reconoce a la isla ese caracter represen-
tativo, y la Ley de Bases del Régimen Local 7/1985, de
2 de abril, en su articulo 3, reconoce igualmente el ca-
racter de entidad local territorial a la isla, por lo cual
parece fundamentada e igualmente adecuada a la
base constitucional, al igual que la de las diputaciones
forales, la existencia de esa entidad.

Otra cuestion diferente serfa la falta de representa-
cion de intereses provinciales, pero en lo que a lo su-
pramunicipal de caracter local concierne, si tiene su
fundamento consistencia y légica en la articulacion en
torno a los cabildos insulares del ambito supramunici-
pal.

— Finalmente, la tercera de las variedades de lo su-
pramunicipal de naturaleza local no representado por
diputaciones provinciales en Espafia es el territorio de
las comunidades autébnomas uniprovinciales.

Asi, las comunidades de Murcia, La Rioja, Asturias,
Madrid, Cantabria, Navarra y Baleares articulan la re-
presentacion de lo supramunicipal de naturaleza local
a través de la propia comunidad auténoma, con lo cual
coinciden en la misma entidad la representacion del
interés autondémico y la del interés supramunicipal
pero de caracter local.

Aqui cabe hacer al menos tres divisiones de comu-
nidades auténomas uniprovinciales en este ambito:

a) En primer lugar la Comunidad Foral de Navarra,
gue en su Ley Orgdnica aprobatoria de la Reintegra-
cion 'y Amejoramiento del Fuero de 1982 remite las
competencias de la antigua Diputacion Foral de Nava-
rra al Gobierno de Navarra y al Parlamento navarro, no
estableciendo una entidad local intermedia entre el
municipio y la provincia. Subsisten las merindades,
pero son circunscripciones y no entidades locales dota-
das de autogobierno, con escasisima actividad.

Aqui debemos hacer la misma referencia que se ha-
cia en relacion con lo supramunicipal en los territorios
histéricos vascos, puesto que la Comunidad Foral de
Navarra tiene su fundamento y naturaleza en la propia
disposicion adicional primera de la Constitucién, que

49. Enrique SAncHez Govanes, “Modelos de Pacto Local”, E/ Consultor de los Ayuntamientos, num. 6, 30 de marzo de 2001.

50. Tomds Ramon FernAnDEz, “Los conciertos econémicos de las provincias vascongadas: aspectos juridico-administrativos”,
Revista Espanola de Derecho Administrativo, nim. 7, Civitas, 1975, pags. 513-528.

51. Miguel Herrero DE MIRON, Idea de los derechos histdricos, Coleccion Austral, Espasa-Calpe, 1991.

173

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 162-195
Fundacién Democracia y Gobierno Local



FernanDo GARCiA Rusio

reconoce y ampara los derechos histéricos de los terri-
torios forales, y ademas en la raigambre y acerbo histo-
rico de una pervivencia de instituciones forales que ni
durante el régimen franquista fueron suprimidas en
dicho territorio, por lo que la existencia de esas supra-
municipalidades esta tamizada por esa capacidad de la
Comunidad Foral al respecto.

b) En segundo lugar la Comunidad Auténoma de las
Islas Baleares, que tampoco articula un espacio de carac-
ter provincial supramunicipal y local en la propia Comu-
nidad Autonoma, sino que se subsume conforme a lo
dispuesto en su Estatuto de Autonomia. Ahora bien,
aqui cabe hacer un simil con el supuesto canario, en
relacion con las islas como entidades locales reconocidas
y de caracter territorial, existiendo los consells insulares>
como espacios que articulan y representan la supramu-
nicipalidad a nivel del archipiélago balear, no tanto solo
en actividades y materias de caracter local, sino tras la
profunda descentralizacion operada en las diversas leyes
de consejos insulares, incluso de naturaleza plenamen-
te autondmica en la linea de la Segunda Descentraliza-
cion auspiciada desde el afo 1999.

) En tercer lugar las comunidades autébnomas uni-
provinciales de régimen comun, esto es, ni insulares ni
forales, y que fundamentalmente han correspondido a
comunidades autbnomas que accedieron a la autono-
mia a través del procedimiento del articulo 143 de la
Constituciéon Espafola y que, por tanto, han asumido
rapidamente, a partir de los afos 1998-1999, compe-
tencias sobre desarrollo de las bases del régimen juridi-
co de las Administraciones Publicas en materia de régi-
men local, y por lo cual solo a partir de ese momento
se han empezado a plantear las posibilidades organiza-
tivas derivadas de esa traslacion de una supramunici-
palidad de naturaleza local. Dichas inquietudes se han
visto aumentadas tras la sequnda fase de la descentra-
lizacion politica espafiola, auspiciada por la Constitu-
cion Espafola de 1978.

Cabe plantearse aqui si la propia comunidad auto6-
noma como institucién, tal y como sefialan cada uno
de los diversos estatutos de autonomia, al asumir las
funciones de las extintas diputaciones provinciales, ga-
rantiza ese papel supramunicipal de caracter local de
asistencia a los municipios y de funcién de entidad lo-
cal supramunicipal.

La duda al menos se puede plantear, pero las fuer-
tes centralizaciones administrativas de dichas comuni-
dades auténomas®, estableciendo aparatos adminis-
trativos importantes en las capitales, mucho mas en los
casos de Cantabria, La Rioja y Madrid, por el fuerte
peso de las capitales sobre la totalidad de la comuni-
dad autéonoma, y menos en Murcia y Asturias, por la
existencia de diversos nucleos importantes, pero tam-
bién con importantes matices de abandono en cuanto
a la descentralizacion administrativa o desconcentra-
cion de la comunidad auténoma hacia los municipios
mas periféricos, pueden suponer la existencia de una
cierta sensacion de falta de atencién en el &mbito local
de los municipios, en sus aspectos supramunicipales.

Prueba de dicha sensacion es la existencia de man-
comunidades y otras formas de cooperacién intermu-
nicipal que han ido generalizdndose en todas estas
comunidades autdbnomas, auspiciandose desde estas,
fomentandose o subvencionandose, o incluso, como
en el caso riojano, previendo la existencia de manco-
munidades de interés regional.

De hecho debemos sefalar que la falta de legitimi-
dad historica de las diversas comunidades autbnomas
uniprovinciales, incluso, tal y como ha sefalado alguin
autor como Bermejo Latre®, con cierto caracter algo
artificial para los casos de Cantabria, La Rioja, Murcia o
Madrid, ha hecho que, en los procesos de autoafirma-
cién de dichas comunidades autonomas, sus funciones
no hayan sido tan solo de caracter autonémico en lo
supramunicipal de la Administracion autonémica, sino
en todo el ambito supramunicipal, para hacer in-

52. Acerca del régimen de los consells y en general de la Administracion insular en las Islas Baleares, puede consultarse
Luciano Pareso Atronso, “La cuestion de la organizacion del gobierno y la administracion insulares en la Comunidad Auténoma
de las Islas Baleares”, Revista de Estudios de la Administracion Local, nim. 291, enero-abril 2003, pags. 891 a 924.

53. Sobre dichas leyes puede consultarse: Luciano Pareio AtFonso, Avelino Biasco Esteve, M.? Luisa Torres BoNET y José M.?
Baro Leon, Cuatro estudios sobre la Ley de Consejos Insulares, Instituto de Estudios Autondmicos del Gobierno de Baleares,
2003.

54. Esto queda contrastado en los diversos aparatos administrativos creados por las diferentes comunidades autbnomas,
sobre lo cual se expresan José Manuel Canates ALENDE, “Las Administraciones autondmicas en Espafia: ;imitacién o innovacién?”,
Gestion y Andlisis de Politicas Publicas, num. 7-8, MAP-INAP, septiembre 96 — abril 97, pags. 139 a 142, y Enrique Awvarez Conpe,
“Algunas consideraciones sobre el gobierno y la administracion de las comunidades auténomas”, en AA. VV., El Estado de las
autonomias: poder autondmico-poder central, CITEP, 1981, pags. 47 a 67.

55. José Luis Bermeio Latre, “El proceso de comarcalizacion en el Aragon del siglo XXI”, comunicacion presentada al
Congreso Municipia Siglo XXI “Ciudadania y Gobierno Local”, celebrado en Zaragoza los dias 1, 2 y 3 de diciembre de 2004.
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dispensable la existencia de la comunidad auténoma.

Pero con el peso de las transferencias realizadas por
el Estado hacia las comunidades auténomas progresiva-
mente, en materias fundamentales de gran peso politi-
co presupuestario y de gestion como por ejemplo la
Administracion de Justicia y sus medios materiales, la
Sanidad en cuanto a la gestion del sistema de salud asis-
tencial, las politicas prestacionales de asistencia social, o
la gestion de la educacion en todos sus niveles (el uni-
versitario y la ensefianza obligatoria), se ha producido
un cambio de mentalidad en los gestores autonémicos
de todas esas comunidades y en general de las Adminis-
traciones autondmicas espanolas, requiriendo también
desde ese punto de vista un aspecto necesario de esas
Administraciones autonémicas, para descongestionarse
de un d&mbito supramunicipal no autonémico.

Esa funcion existe claramente en las comunidades
auténomas pluriprovinciales a través de la diputacion
provincial, pese a los duros ataques que dicha institu-
cion ha recibido en diversas comunidades auténomas
por via de la legislacion positiva y en general por una
gran parte de la doctrina, auspiciados por la histérica
mala fama de las diputaciones, vinculada a fenémenos
como el caciquismo —denunciado por Joaquin Costa
en su momento- o a circunstancias de matiz claramen-
te politico, por representar la provincia, y por tanto la
corporacién por naturaleza provincial, que es la diputa-
cion, un modelo juridico-politico de Estado espafiol
determinado.

Ahora bien, los tedricos del derecho local se cues-
tionaron la existencia de lo supramunicipal vinculado a
entidades coordinantes, esto es, entidades superiores
en algun sentido a los propios municipios, planteando
un nuevo fenémeno que seria la intermunicipalidad
vinculada a fenémenos o técnicas de cooperacion vo-
luntaria y asociacionismo entre iguales®.

En ese sentido la supramunicipalidad, como vya
anunciamos, podria abordarse desde un punto de vista
institucional o bajo el prisma de diputaciones, comar-
cas y areas metropolitanas, que serian la caracteristica
esencial de la supramunicipalidad tradicional, o por
otro lado bajo la forma de mancomunidades municipa-
les, lo que serfa la caracterizacion juridica de la inter-
municipalidad.

Ahora bien, antes de incidir en la institucionalidad
de una forma organizativa de caracter administrativo
para la gestion de dicho espacio y competencias admi-
nistrativas de &mbito supramunicipal, deberemos plan-
tearnos con caracter previo la naturaleza de dicha su-
pramunicipalidad.

Asi, en primer lugar, debemos concretar la falta de
determinacion de cual es el espacio supramunicipal.
Evidentemente, su limite inferior esta claro por la exis-
tencia del término municipal; es algo supramunicipal
aquello que afecte a dos 0 mas términos municipales.

Cuestion distinta es la del limite superior: lo que es
supramunicipal y empieza a ser ya o bien de dmbito
provincial, si entendiéramos que existe un espacio in-
termedio entre la regién y el municipio, o bien regio-
nal.

En otras ciencias no juridicas es evidente la existen-
cia de un espacio intermedio entre el municipio y la
region, que geograficamente es el espacio superior.
Ahora bien, la provincia, como es conocido por todos,
no es una entidad o espacio que sea susceptible de ser
abordado desde un punto de vista geografico fisico,
sino desde un punto de vista eminentemente politico-
administrativo, por ser una divisién de naturaleza arti-
ficial, aungque asumida ya por la costumbre y la idiosin-
crasia espafola, puesto que hasta en las comunidades
poco propensas a dicha estructura la gente se identifi-
ca con su provincia normalmente.

Es el espacio juridico-administrativo el que aqui nos
interesa, y debemos sefialar que dicho concepto de lo
supramunicipal ha variado desde que en su momento
Morell Ocafia, por ejemplo, lo abordara®, puesto que
la estructura territorial espafnola ha sufrido un giro co-
pernicano tras la Constitucion Espafiola de 1978.

En efecto, en el momento en que se produjo el
referido estudio de Morell, en 1976, la Unica circuns-
cripcién o institucion intermedia entre el municipio y
el Estado era la provincia, por lo que hablar de supra-
municipal era practicamente hablar de provincial o
incidir en la existencia de entidades intermedias, que
l6gicamente fueron abundantemente abordadas en
ese periodo, fundamentalmente la comarca, las areas
metropolitanas y el fendmeno asociativo para el sos-
tenimiento de las funciones de los pequefos munici-

56. Ejemplo de dicho cambio es la doble vertebraciéon que la LRBRL hace del asociacionismo municipal, por una parte en el
articulo 44, para la gestion de los servicios publicos, y por otra en la disposicién adicional 5.2, para la defensa de sus intereses;
véase Valentin Merino EstraDA, “Las mancomunidades de municipios”, en José Miguel Carsonero GALLArRDO (coord.), La

intermunicipalidad en Espafia, MAP, Madrid, 2005, pag. 118.

57. Luis Morewe Ocara, “La nueva Ley de Régimen Local: ll.-La Supramunicipalidad”, Revista Espafiola de Derecho

Administrativo, num. 9, Civitas, 1976, Estudios, pag. 243.
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pios, ya sean las agrupaciones forzosas o las manco-
munidades.

Ahora bien, el espacio supramunicipal sufre con la
Constitucion de 1978 y la transformacién de la estruc-
tura territorial del Estado en base a comunidades auto-
nomas, municipios y provincias —e islas, en los archipié-
lagos balear y canario— un giro radical que es necesario
tener en cuenta a la hora de considerar lo que es el
espacio supramunicipal.

Fundamentalmente el nacimiento de las comunida-
des autdbnomas como entes regionales se traduce en
un concepto diferenciado de lo supramunicipal, e in-
cluso de lo supraprovincial, entre el Estado y las entida-
des locales. Este concepto que son las entidades regio-
nales y por tanto las comunidades auténomas como
entidades administrativas, implica la consideraciéon de
un ambito de actuacién administrativa diferenciado
para lo supramunicipal de caracter local y lo infraesta-
tal de dmbito autonémico.

Con la creacién de las comunidades autbnomas se
produce un nuevo momento a tener en cuenta para la
nueva consideraciéon de lo supramunicipal, puesto que
la capacidad de articulacion de lo supramunicipal que-
da fundamentalmente dentro del &mbito de las referi-
das comunidades autdbnomas, toda vez que los propios
estatutos de autonomia de cada una de ellas les atribu-
yen competencias sobre dicha materia.

Esta existencia de las comunidades auténomas, y
sus consecuentes capacidades legislativas sobre el régi-
men local y sobre las entidades supramunicipales, da-
ran lugar a una crisis permanente de la diputacion pro-
vincial como ente caracteristico de lo supramunicipal
de caracter local, pese a su garantia constitucional re-
cogida por el articulo 141.1 de la Carta Magna, puesto
gue el propio articulo 141, en su paragrafo tercero,
permite la creacion de agrupaciones de municipios di-
ferentes de la provincial.

Tal y como destaca Ferret i Jacas®®, la Constitucion
permite la creacion de entes locales distintos del muni-
cipio y la provincia, y si no reserva exclusivamente esta
potestad a las comunidades auténomas, parece confe-
rirles el principal protagonismo en la materia. Ahora
bien, dichos entes —afirma Ferret— vendran definidos,

por un lado, por su caracter supramunicipal: constitui-
ran agrupaciones de municipios; por otro lado, debe-
ran coexistir con las provincias.

El contexto en el que la Constitucion abordé lo su-
pramunicipal fue un marco, tal y como se encarga de
afirmar entre nosotros Martin-Retortillo>®, profunda-
mente antiprovincialista y caracterizado por su intento
de superacion.

Ahora bien, como afirma el citado autor®, una ins-
titucion con mas de 150 afios de servicio a regimenes
politicos de muy distinto signo, y que ademas tiene
una homologacion en el contexto de la Administracion
local europea, en relacién con el reconocimiento insti-
tucional de niveles intermedios, parece bastante solida,
al menos conceptualmente.

Debemos sefalar que la Constitucion es bastante
clara al respecto, y la doctrina del Tribunal Constitucio-
nal frente a los intentos de supresion de las diputacio-
nes ha sido incluso mas clara también. Por todas, son
especialmente resefables las SSTC de 28 de julio de
1981, ya referida, sobre la Ley de transferencia urgente
y plena de las diputaciones provinciales a la Generali-
tat, y 31/2010, sobre el nuevo Estatuto de Catalufa,
en cuyos aspectos posteriormente reabundaremos.

Toda vez que el articulo 137 de la Carta Magna ca-
racteriza la provincia como uno de los niveles de la or-
ganizacion territorial del propio Estado, la gestion de
cuyos intereses corresponde a las diputaciones provin-
ciales o corporaciones representativas, por lo cual, tal y
como afirma el profesor Martin-Retortillo®’, su recono-
cimiento tiene como base la necesariedad y la genera-
lidad, dicho reconocimiento no implica un caracter pu-
ramente nominal, sino necesariamente asumir la exis-
tencia de dichas corporaciones y un nucleo minimo
competencial para estas.

Ahora bien, tal y como afirma Santamarfa Pastor®?,
y acertadamente a nuestro juicio con raices en Martin-
Retortillo, existe la posibilidad, en su dia intentada por
el Gobierno del Tripartito Catalan, de articulacion —res-
petando el término provincial- de corporaciones distin-
tas de la provincia, o bien variando los términos provin-
ciales, lo cual es perfectamente posible mediante ley
organica estatal, obviando la estructura de Javier de

58. Joaquin FerreT 1 Jacas, “Entes locales supramunicipales”, en AA. VV., Comunidades Auténomas y Gobiernos Locales,
colecciéon “Biblioteca Prat de la Riba”, nim. 6, Diputacion de Barcelona, 1987, pag. 336.
59. Sebastian MARTIN-RETORTILLO BAQUER, La Provincia: pasado, presente y futuro, Civitas, 1991, pag. 10.

60. Sebastian MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Op. Cit., pags. 22 y 23.

61. Sebastian MaRTIN-RETORTILLO BAQUER, Op. Cit., p4g. 63.

62. Juan Alfonso SanTamaria PasTor, “Notas sobre la Sentencia de las Diputaciones Provinciales”, REDC, num. 6, 1982, pags.

179-208.
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Burgos, o bien unificando en Catalufa las cuatro pro-
vincias en una sola provincia y creando una comunidad
auténoma uniprovincial, o bien instituyendo un nime-
ro superior de provincias para que estas se caractericen
por las histéricas o historizantes veguerias o regiones
internas de Catalufa, que ya se apuntaban en el blo-
gue de ordenacion territorial de 1987 y se recogen en
el Estatut, aprobado por la Ley Organica 6/2006, de 19
de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Ca-
talufa, atribuyéndose a dichas veguerias gobierno
como instituciones provinciales en su version de otras
corporaciones representativas del interés de la provin-
cia, con los limites indicados en la STC 31/2010, aun-
que su implantacion ha sido suspendida por ley del
Parlament.

No obstante, debemos recordar que dicho argu-
mento sobre otras corporaciones representativas del
interés de la provincia para el gobierno de esta esta
previsto en la Carta Magna, tal y como hemos sefiala-
do, tanto para las islas como para las diputaciones fo-
rales de los territorios vascos, por lo que esa argumen-
tacién no parece muy adecuada al espiritu constituyen-
te en otros supuestos.

Ahora bien, que la provincia sea constitucional-
mente y en la Ley de Bases del Régimen Local —articu-
los 34 y siguientes— una instituciéon local de caracter
supramunicipal, no implica la inexistencia de otras po-
sibilidades organizativas u otros espacios infraprovin-
ciales pero supramunicipales.

Igualmente es necesario abordar otros fenémenos
de caracter necesariamente infraprovincial que implica
una supramunicipalidad, como el fenémeno metropo-
litano®.

De hecho algunos autores, como por ejemplo Ca-
rro Fernandez-Valmayor®, consideran que se esta
abriendo paso la necesidad de una reconsideracion de
alguna de las cuestiones centrales del régimen local
actual, con el fin de hacer més facil un anclaje definiti-
vo de las entidades locales en el entramado adminis-
trativo de las comunidades auténomas, posibilitando
una mayor presencia de las mismas en la legislacion
local, lo cual redunda directamente en un peligro abso-
luto para la provincia. Con la aparicion de la Ley
7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local, se

consiguié que la estructura organizativa y competen-
cial de las entidades locales encontrase una regulacién
coherente y general. El citado autor afirma que, pese a
la rigidez de la institucion provincial, podria ser oportu-
no advertir que el régimen constituido por una rigida
estructura provincial no supone —o si se quiere no exi-
ge— la necesaria existencia de un nimero determinado
de provincias, puesto que el afirmar dicho hecho impe-
diria por lo demas al Estado realizar una reordenacion
de las circunscripciones electorales, y llevar a cabo toda
accion de division territorial para el mejor cumplimien-
to de sus actividades, por lo cual, si no se impide una
modificacion de la estructura provincial al Estado, tam-
poco seria posible a dia de hoy hablar de un limite es-
tatutario de caracter absoluto que imposibilitase toda
alteracion de los limites provinciales, puesto que la
mencion que se contiene en algunos estatutos de au-
tonomifa a “las actuales Provincias” —por ejemplo, el
articulo 2.1.° del Estatuto gallego, o el originario Esta-
tuto cataldn— se efectlia sobre los términos de la deli-
mitacién territorial de la propia comunidad auténoma
en el momento de su acceso a la autonomia, sin que
de ello pueda derivarse una congelacion estatutaria de
los limites provinciales.

Deberemos, por tanto, limitar el espacio supramu-
nicipal de caracter local a un &mbito provincial o infra-
provincial, toda vez que lo supraprovincial entrara ya
dentro del contexto de las comunidades auténomas y
de sus capacidades legislativas y administrativas en ge-
neral. Puesto que si la provincia aparece como un ente
necesario en cuanto corporacion representativa de ca-
racter local, fundamentalmente por el desarrollo que
hace la Ley 7/1985 de la competencia estatal sobre ré-
gimen juridico de las Administraciones Publicas relativa
al régimen local, no parece igualmente posible una
articulacion de lo supramunicipal sin tener en cuenta
las competencias autondmicas sobre sus territorios.

La propia Constitucion establece una organizacion
territorial del Estado tan solo en los niveles de munici-
pios, provincias, islas (en los archipiélagos balear y ca-
nario) y el propio Estado, entendiendo como ente inter-
medio configurador de la organizacion territorial a las
comunidades auténomas, maxime tras la competencia
asumida con caracter exclusivo por todas ellas en virtud

63. Acerca de dicho fenémeno, véase Bernard Jouve y Christian Lertvee (dirs.), Metropolis ingobernables. Las ciudades
europeas entre la globalizacion y la descentralizacion, MAP, 2004.

64. José Luis CarrO FERNANDEZ-VALMAYOR, “La Administracion local en el espacio autonémico”, ponencia presentada en el
Congreso Municipia Siglo XXI “Ciudadania y Gobierno Local”, celebrado en Zaragoza los dias 1, 2 y 3 de diciembre de 2004,

pag. 4.
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del articulo 148.1.3.2 de la Carta Magna sobre ordena-
cion territorial; a su vez, el Estado no ha regulado otras
entidades con anterioridad a la asuncion del titulo com-
petencial por parte de las comunidades autbnomas. Por
ello, en virtud de la doctrina de las SSTC 118/1996 y —
especialmente— 61/1997, de 20 de marzo, no cabra
una legislacion supletoria en este aspecto estatal, y no
cabe una legislaciéon basica, al no habilitar la Constitu-
cion la existencia de otras entidades.

Dejando al margen, por tanto, lo provincial y su ca-
racter local, nos podemos encontrar con un espacio
intermedio entre la provincia y el municipio. Ese espa-
cio intermedio tiene unas razones geograficas, funda-
mentadas l6égicamente en la geografia y no en el mun-
do administrativo, donde existe el concepto de regién
y existe igualmente el concepto de comarca, caracteri-
zado por valles, por zonas de afluencia de un rio, por
polos de atraccién geogréafica, etc. No existe en geo-
grafia el concepto provincial, pero si el concepto co-
marcal, por lo que si pueden existir problemas de am-
bito local supramunicipales de ambito comarcal.

Junto a ello debera resefiarse la problematica especi-
fica de las aglomeraciones urbanas caracterizadas por
una metrépoli, o un gran municipio, y todos los munici-
pios anteriormente llamados satélite o ciudades-dormi-
torio, hoy en dia ya verdaderos municipios, con un con-
junto de flujos y relaciones con estos grandes municipios
originarios, que da lugar a la existencia de una proble-
matica metropolitana. Esta problematica, ya abordada
durante el Franguismo por las leyes del Gran Bilbao, la
Corporacién Metropolitana de Barcelona o el Area Me-
tropolitana de Madrid, supone la posibilidad de abordar
un fendmeno metropolitano de caracter supramunici-
pal, y por tanto la necesidad de existencia de ese espacio
O circunscripcion para la actuacion administrativa.

Estos espacios, junto a otros mas difusos o determi-
nados por razones voluntarias de asociaciéon, en base
al mantenimiento de servicios, como son las manco-
munidades de municipios, son los que dan lugar en
nuestro régimen juridico a la existencia de un espacio
supramunicipal e infraprovincial.

Dicho régimen juridico viene caracterizado por tres
ambitos recogidos por la legislacion basica de régimen

local, concretamente los articulos 3.2, 41, 42, 43 y 44
de la Ley 7/1985 relativos a la creacion de comarcas,
areas metropolitanas y mancomunidades de munici-
pios, lo que, tal y como afirma Concepciéon Barrero®,
implica la existencia de una amplia competencia otor-
gada a las comunidades autébnomas sobre la regula-
cion de las Administraciones supramunicipales. Esto
supone en definitiva que una misma entidad puede
presentar caracteristicas muy diferentes en las distintas
comunidades autébnomas, mas alla de su comun consi-
deracién, por el mandato de la legislacion basica de
régimen local ya sefalado.

Nos encontramos por tanto con dos espacios su-
pramunicipales evidentes en nuestra legislacion de ré-
gimen local, y un tercer espacio mas voluble que son
las mancomunidades, que la doctrina, y asi Pérez Mo-
reno®, ha seflalado como escasamente tipificadas y
diferenciadas entre si. Ello ha propiciado que una mis-
ma Administracion pueda servir a finalidades diversas,
lo que implica —a juicio de Concepcién Barrero®— que
a la satisfaccion de los intereses de espacios similares,
a la resolucion de problemas coincidentes, puede res-
ponderse con la creaciéon de entidades diferentes.

No obstante, otros autores como Ferret®®, pese a
sefalar la funcién esencial que tienen las comunidades
autébnomas en la regulacién de estos entes interme-
dios, ven condicionada la capacidad legislativa y regu-
ladora en general de estas al limite de la legislacion
basica estatal, por la detallada regulacién que se hace
de las demas entidades locales en la Ley 7/1985. Cir-
cunstancia esta que es avalada por la jurisprudencia
constitucional, y singularmente por la STC 103/2013.

De hecho, la Ley de Bases establecié un obstaculo
adicional a la libre configuracién —en este caso— de las
comarcas por el legislador autonémico, que queda con
la nueva redaccion matizado, al menos para las comu-
nidades que prevean dicha estructura en sus estatutos,
conforme se especifica en la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre.

En general la existencia del espacio supramunicipal
implica, en la regulacién autonémica, una necesarie-
dad por mandato del legislador basico estatal derivado
de la organizacion territorial dada por la Constitucion,

65. M.? Concepcién Barrero RopriGuez, “Las formulas posibles para el gobierno de los espacios metropolitanos. Las areas
metropolitanas”, ponencia presentada en el Congreso Municipia Siglo XXI “Ciudadania y Gobierno Local”, celebrado en

Zaragoza los dias 1, 2 y 3 de diciembre de 2004.

66. Alfonso Perez Moreno, “Las dreas metropolitanas entre la esperanza y la aporia”, Revista de Derecho Urbanistico y

Medio Ambiente, num. 140, 1994, pags. 13-38.
67. M.? Concepcion BArrero RopRIGUEZ, Op. Cit., pag. 6.
68. Joaquin FerreT I Jacas, op. cit., pag. 338.
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existiendo un limite indisponible sobre la capacidad de
actuacion municipal, puesto que la garantia institucio-
nal de un municipio no lo es tan solo de su existencia,
sino también de sus competencias, y por tanto supone
la imposibilidad de privarle de las competencias muni-
cipales al crear espacios supramunicipales, al menos
con caracter forzoso.

Otra cuestion sera la privacion o asuncién de funcio-
nes por entes supramunicipales con caracter voluntario
por parte de los municipios, mediante transferencias,
cesiones o cualquier otra forma juridica que se articule.

En la linea antes referida de existencia de un espa-
cio supramunicipal, el ente intermedio de caracter lo-
cal es a juicio de Ferret® el que esta englobado por
comarcas y areas metropolitanas, puesto que la Cons-
titucion no distingue entre ambas agrupaciones de
municipios, si haciéndolo por su parte los diversos es-
tatutos de autonomia y la propia Ley 7/1985.

Logicamente, y en virtud del principio de racionali-
zacion administrativa y disminucion del gasto publico,
o eficiencia, previsto por la propia Carta Magna en el
articulo 31, en el supuesto de que se creara o se deci-
diera abordar el hecho metropolitano, seria l6gica la
creacion de comarcas metropolitanas, evitando la re-
duplicacion de niveles. Puesto que, tal y como afirma
Ferret’®, el distinto tratamiento por las normas legisla-
tivas de comarcas y areas metropolitanas, no obsta a
gue desde el punto de visto juridico el legislador auto-
némico lo subsuma en el mismo tipo de ente juridico.
Aunque si bien juridicamente pueden coincidir, social-
mente comarcas y entes metropolitanos responden a
fenémenos muy diferentes.

Definida la existencia —o la posible existencia— de un
espacio supramunicipal de caracter local, fundamental-
mente de dmbito infraprovincial, deberemos determinar
la existencia de dicho espacio en base a las funciones
que puede desempenar, puesto que la existencia de un
territorio, salvo en el dmbito de la geografia, no da de
por si una caracteristica necesaria de institucionalidad.
De hecho, especificamente en el &mbito de la actuacion

69. Joaquin Ferret I Jacas, op. cit., pag. 340.
70. Joaquin FerreT I Jacas, op. cit., pag. 340.

y actividad administrativa y del derecho administrativo,
las organizaciones administrativas responden a funcio-
nes concretas conocidas como competencias. Debemos
destacar, tal y como afirma Ortega Alvarez’, que se tra-
ta de espacios socio-econdmicos frente a una institucion
juridica, con una serie de indicadores metropolitanos
como son la continuidad territorial, la demografia, el
potencial econémico, la interdependencia o interrela-
cion de los diferentes nucleos de poblacién del dreay la
jerarquizacion de dichos nucleos.

De hecho, la formula de abordar la realidad metro-
politana puede ser muy diversa; el ya referido Ortega’?
distingue entre una pluralidad de organismos para la
prestacion de servicios publicos dentro de un area, con
cinco tipos basicos: los condados, las comarcas, los mu-
nicipios, los distritos escolares y los distritos especiales.

Ahora bien, el espacio, aunque desde un punto de
vista rural, pero en todo caso el espacio, puede abor-
darse de tres formas, tal y como afirma Margarita Or-
tega Delgado’:

Por una parte, espacio como recurso, ya sea pro-
ductivo, agricola o forestal y ganadero en el caso de las
comunidades rurales, o industrial, residencial, terciario
en el caso de las comunidades urbanas, natural, pai-
sajistico, ecoldgico o urbano, teniendo dicho espacio
como caracter un espacio limitado.

En segundo lugar, espacio como habitat, esto es, la
diversidad de asentamientos en funcién de las condi-
ciones geograficas en que se encuentre.

En tercer y ultimo lugar, gran espacio como soporte
de actividades y usos exdgenos, dando lugar este espa-
cio y esta dimension a la articulacion de espacios admi-
nistrativos sobre él, para la actuacion de las diversas
Administraciones y la articulaciéon de sus competencias
y capacidades de intervencion.

Ahora bien, la existencia de estos espacios no es
pacifica, puesto que algun autor, como Lépez Andue-
za’®, manifiesta su contrariedad dado que, a su juicio,
los municipios y las provincias, y en su caso las islas
como cuasiprovincias, gozan de autonomia y no pue-

71. Luis OrTeca Awarez, “La Comunidad Auténoma de Madrid como &rea metropolitana”, en Eduardo Garcia be ENTERRiA
(dir.), Madrid, Comunidad Auténoma metropolitana, Instituto de Estudios Econdmicos, 1983, pags. 131y 132.

72. Luis OrTeGA Awvarez, op. cit., pag. 141.

73. Margarita OrTteGa DeLgapo, “El espacio rural en la ordenacion del territorio”, en AA. VV., El espacio rural: ordenacion y
utilizacion (XVIl Semana de Estudios Superiores de Urbanismo), Temas de Administracion Local num. 52, CEMCI, Madrid, 1993,

pags. 16y 17.

74. lsafas Lorez Anpueza, “Articulacion de las Comunidades Autdnomas y las Entidades Locales”, en AA. VV., Autonomias
locales, descentralizacion y vertebracion del Estado, Organizacion Iberoamericana de Cooperacion Intermunicipal (OICI) -

Universidad Carlos Ill — IFITE, 1998, pags. 105 a 110.
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den desaparecer como tales instituciones del ordena-
miento. En su opinion, innecesariamente, la Constitu-
cion en su articulo 141 autoriza otras agrupaciones de
municipios, lo que es extensible, segun Lopez Andue-
za, a la autorizacion contenida en el articulo 152.3,
para la creacion por los estatutos de circunscripciones
territoriales propias, que gozaran de personalidad juri-
dica. Parece que tales posibilidades estarian abiertas de
todas formas a las comunidades auténomas, se con-
tenga o no en los estatutos. Por otra parte, la persona-
lidad juridica no corresponde a la circunscripcion, sino
al ente local, que puede afrontar tanto la organizacién
propia como la administrativa de las comunidades au-
tbnomas.

La existencia de ese espacio administrativo en nues-
tro sistema juridico-administrativo espafiol de entidades
locales dotadas de autonomia para la gestion de unos
intereses propios, supone la existencia de corporacio-
nes, o al menos de entidades locales representativas.

No seria asi si se abordase dicho espacio supramuni-
cipal desde un punto de vista no local, esto es, de au-
toorganizacion de la comunidad auténoma o de la pro-
pia Administracion General del Estado, en ambitos o
circunscripciones de caracter infraprovincial para todas
o0 parte de sus funciones y actividades administrativas.

Esta percepcion del territorio tiene una naturaleza
politica, tal y como afirma Arenilla’, puesto que en la
percepcion del territorio cada uno de los entes que
prestan servicios para un ambito concreto actla con
pretension de exclusividad sobre el mismo.

De hecho, a juicio del referido autor, la competen-
cia del territorio actua frente a la légica planificadora y
delimitadora del reparto del poder competencial, es un
factor fijo que condiciona cualquier alteracion del mo-
delo, en relacion con las Administraciones implicadas.

Resulta por tanto necesario tener en cuenta dicha
forma de comportamiento institucional, esto es, por
un lado el equilibrio logrado entre las instituciones que
actian sobre un mismo territorio tras largos procesos
de adaptacion, y en un aspecto negativo la redundan-
cia y duplicidades que conducen a ineficiencia y desu-
bicacion de los ciudadanos, en una supervivencia de
las organizaciones y de los sentimientos vinculados a
estas en relacion con el espacio de que se trate.

De hecho la potencialidad del conflicto en las rela-
ciones intergubernamentales, a juicio del indicado Are-

nilla, debe ser tenida en cuenta a la hora de plantear
las alteraciones de las relaciones de poder entre los di-
versos entes territoriales, ya sea en el supuesto por él
estudiado referido al Pacto Local, o en la creacion de
entes supramunicipales, aspecto que nos ocupa en el
presente instante.

Especialmente debe plantearse dicha situacion en
el supuesto de las comarcas o mancomunidades de in-
terés comarcal y de las entidades metropolitanas.

En esos espacios territoriales, las posibilidades de
actuacion administrativa sobre ellos no solo son abor-
dadas desde la clasica perspectiva de lo supramunici-
pal, sino, como mas adelante podemos comprobar,
en el marco de la insuficiencia y escasez de medios de
los municipios, como principales protagonistas de la
vida local, para asumir las crecientes necesidades y
retos de la vida actual, tanto administrativa como so-
cialmente.

Maxime en una época en que una segunda descen-
tralizacion o Pacto Local en las comunidades auténo-
mas implica una cierta funcién de dimensionamiento y
fortalecimiento de los municipios, u otras entidades
locales que agrupen a estos municipios, para posibili-
tar, desde el principio de cercania y descentralizacion,
la gestion de los servicios hacia los ciudadanos.

Asi, Ferret’® sefiala que al referirse al ente interme-
dio desde un prisma de categoria Unica, obviando las
diversas tipologias existentes, se desprende que la Uni-
ca opcion posible es la organizacion bajo un principio
de variedad. Asi, entre zonas de montafia y metropoli-
tanas, por ejemplo, median diferencias demasiado pro-
fundas para otorgar idénticas formulas organizativas, e
idénticos haces o conjuntos de competencias.

Cabe sefalar que el espacio supramunicipal, a jui-
cio del citado Ferret, es el ideal para las funciones de
animacién econémica de los entes locales, para la pres-
tacion de servicios, para la planificacion como elemen-
tos caracterizados de las funciones o los conjuntos de
funciones que pueden desempenar dichos entes.

Esas funciones se plasmaran en el concreto ambito
de actuacién administrativa en unas competencias, y
las referidas competencias supralocales se caracteri-
zan, segun Jaume Sanchez’’, dependiendo del tipo
organizativo ante el que nos encontremos, puesto que
un consorcio, una mancomunidad, un area metropoli-
tana o una comarca, tienen diferentes caracteristicas

75. Manuel AreniLLa SAez, “Algunas cuestiones politicas previas al Pacto Local”, en AA. VV., Los espacios de solidaridad
territorial como presupuesto del Pacto Local, Escuela Riojana de Administracion Publica, 2003, pag. 23.

76. Joaquin FerreT I Jacas, op. cit., pag. 346.
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en sus relaciones prestacionales y en sus actividades
administrativas.

Debemos realizar una primera precisiéon sobre el
ambito competencial o funcional de lo supramunicipal
en relaciéon con el mapa municipal, excesivamente ato-
mizado, de Espafia, y el escaso potencial de los muni-
Cipios para prestar servicios, y, por tanto, un primer
espacio de funciones supramunicipales sera el de coo-
peracion al ejercicio de funciones propias municipales.

Esta endeblez del tamafio y capacidad de los muni-
cipios, tradicional en Espafia, se acentla especialmen-
te en los rurales de escasa poblacién, especialmente en
comunidades autbnomas y provincias que hayan sufri-
do un progresivo proceso de despoblacion; asi por
ejemplo lo destaca Islas Ubfas’® para el caso de Aragoén,
puesto que con menos de 5000 habitantes en dicha
Comunidad habia un 97 % del total de los 729 muni-
cipios existentes en 2004.

Asimismo, con menos de 1000 habitantes existen
mas de 600 municipios, de los cuales un 57 % estan
en una situacion demografica terminal.

Ese prisma de auxilio municipal choca en principio
con el &mbito tradicional de funciones de las diputa-
ciones provinciales, maxime en las comunidades auté-
nomas de caracter pluriprovincial donde existe dicho
nivel.

Pero debemos recordar que la Ley de Bases del Ré-
gimen Local, en su articulo 36, a la hora de enumerar
las funciones de las diputaciones, habla de competen-
cias y auxilio de caracter supramunicipal y en su caso
supracomarcal, y por lo tanto entiende la existencia de
un posible espacio reservado al legislador autonémico,
intermedio entre el municipio y la provincia, que en
virtud del principio de subsidiariedad puede actuar en
defecto del municipio y antes que la diputacién.

Por tanto, partiendo del nucleo competencial local
referido al conjunto de funciones, fundamentalmente
derivadas de los titulos competenciales, sin perjuicio de
la atribucién especifica por la legislacién sectorial, pre-
vista en el articulo 25 de la LRBRL para los municipios,
podemos hablar de aquellos como un ambito de coo-
peracién o asistencia al municipio, pero también cabe
hablar de espacios y materias concretamente supramu-

nicipales: en primer lugar las derivadas del hecho me-
tropolitano, y asi las aguas en su tratamiento integral
tanto de suministro como de evacuacion, de trata-
miento y reciclaje de estas; y los residuos por su volu-
men y necesidad de eliminacion, lo que implica la
asuncion de recursos ingentes, toda vez que la legisla-
cibn mas moderna no solo obliga a su recogida en vir-
tud de una funcion especificamente reservada a los
municipios por el articulo 86.3 de la Ley 7/1985 en ré-
gimen de monopolio, sino que las diversas legislacio-
nes -y asf la Ley 7/1997, de envases, etc.— han obliga-
do al reciclaje y seleccion en origen de los residuos de
la célebre bolsa amarilla, lo cual ha supuesto un exce-
sivo gasto y un destino de medios humanos y materia-
les a los cuales los municipios de escaso tamafio no
pueden hacer frente.

Tenemos por otra parte las funciones de transporte,
que —independientemente de las legislaciones autono-
micas, que pueden atribuir o crear instituciones regula-
doras de la materia— tradicionalmente en el fenémeno
de sociedad avanzada en la comunicacion suponen la
creacion de nudos de comunicaciones de nivel infra-
provincial y supramunicipal, para posibilitar el acceso
diario al trabajo, a los colegios, a los servicios educati-
vos y en general a los servicios comerciales, etc. de
todo tipo de equipamiento.

Esa aseguracion de los medios de transporte” pue-
de implicar la necesidad de una regulaciéon a ese nivel
supramunicipal, o de figuras integrales como puedan
ser los Consorcios de Transporte del Area Metropolita-
na de Barcelona o el Consorcio Regional de Transpor-
tes de la Comunidad de Madrid, que agrupen tanto el
transporte por carretera como el ferroviario, asi como
otras modalidades, como puede ser el ferrocarril subte-
rraneo o metropolitano.

En el &mbito de las funciones de lo supramunicipal
debemos distinguir, como ya hemos abundado ante-
riormente, entre las funciones ejercidas en el ambito
supramunicipal, todas ellas de caracter local, el caso de
las comunidades pluriprovinciales y el de las uniprovin-
ciales.

En las pluriprovinciales debemos sefalar, sin perjui-
cio de la ulterior reforma que se propugna desde diver-

77. Jaume SANcHEz, “Las competencias supralocales”, en AA. VV., Comunidades Autdnomas y Gobiernos Locales, Diputacion

de Barcelona, 1987, pags. 353 a 360.

78. Jesus Istas Usias, “Proceso de comarcalizaciéon y provincia. Un lugar bajo el sol”, ponencia presentada en el Congreso
Municipia Siglo XXI “Ciudadania y Gobierno Local”, celebrado en Zaragoza los dias 1, 2 y 3 de diciembre de 2004.

79. Un estudio actual sobre el régimen del transporte urbano lo tenemos en Tomdas Cano CamPos y Eloisa CARBONELL PORRAS,
“Los transportes urbanos”, en Santiago Muroz Macrapo (coord.), Tratado de Derecho Municipal, op. cit., 2.2 edicién, volumen

Il, 2003, pags. 1671 a 1738.
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sos sectores® en relacion con las entidades locales, que
las reformas de los estatutos de autonomia establecen
como primera condicion para llevar a cabo la reforma
estatutaria en materia local la desaparicién de la pro-
vincia como entidad local necesaria, cuestion muy vin-
culada a la denominada “interiorizacion” autondmica
del derecho local, aunque la prevalencia de la legisla-
cion basica ha quedado claramente afirmada por el
Tribunal Constitucional.

Esa cuestion, que seria de posible injerencia consti-
tucional, no es tan remota ni tan disparatada, pero es
actualmente imposible, conforme a la literalidad de los
articulos 137 y 141 de la Carta Magna, asi como en
relacion con la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal sobre garantia institucional.

Asf, en primer lugar, en las competencias de las co-
munidades pluriprovinciales sobre la coordinacion de
los servicios municipales entre si para la garantia de la
prestacion integral y la adecuada realizacién de los
mismos en toda la provincia, la asistencia y coopera-
cion juridica, econémica y técnica a los municipios, vy
especialmente a los de menor capacidad econdémica y
de gestion, asi como el fomento y administracién de
los intereses particulares de la provincia, seran compe-
tencias claramente reservadas a la diputacion por im-
perativo del articulo 36 de la LRBRL, que se veran am-
pliadas por lo dispuesto en el articulo correspondiente
del Texto Refundido de Régimen Local sobre medios
econémicos propios de cooperacion a los servicios mu-
nicipales, subvenciones, etc.

Ahora bien, el propio articulo 36 de la Ley de Bases
del Régimen Local no excluye la existencia de comarcas
en esas comunidades, como ocurre efectivamente en
el caso de Aragoén, cuya legislacién positiva ha optado
por este sistema dual de entidades locales supramuni-
cipales provinciales y comarcales, coexistiendo, puesto
que el articulo 36.1.c) establece que es competencia
provincial la prestacion de servicios publicos de carac-
ter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal.

En consecuencia cabe afirmar que existe un servicio
publico que no es municipal, y por tanto no se corres-
ponde con los minimos obligatorios del articulo 26 de
la Ley de Bases del Régimen Local, pero que tampoco
puede llegar a integrar un servicio publico autonémi-

o, esto es, de los que estuvieran reservados por la le-
gislacion de las diferentes comunidades auténomas a
la prestacion por parte de la entidad regional corres-
pondiente.

Ahora bien, la existencia de un servicio publico no
implica la existencia de una competencia, puesto que
no todos los servicios publicos se ejercen en virtud de
competencias, dado que puede haber competencias
no prestacionales y por tanto no de servicio, como las
funciones de inspeccién, control, reglamentacion y fo-
mento, siguiendo la teorfa tradicional de la actividad
administrativa de Jordana de Pozas®'.

Ahora bien, el nucleo fundamental del ambito de
prestacion de lo supramunicipal esta relacionado con
ese espacio de servicio publico, a excepcion del fomen-
to del espacio fisico-geografico que da lugar a la exis-
tencia de esa entidad intermedia entre el municipio y la
provincia, en su caso, o de la propia provincia como
expresamente recoge el articulo 36 de la Ley 7/1985.

Por tanto, y en aras de una sistematica de las fun-
ciones supramunicipales, deberemos destacar funcio-
nes supramunicipales clasicas y funciones supramunici-
pales derivadas del nuevo sistema organizativo de prin-
cipios del siglo XXI, que se cristalizan en la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad
de la Administracién Local.

En cuanto a las clasicas, cabe citar las anteriormen-
te enunciadas, derivadas de lo que histéricamente se
ha denominado el hecho metropolitano, esto es, los
flujos de interpoblacién conectados: transportes, resi-
duos, aguas y en general las derivadas del tratamiento
ambiental del entorno, etc.

En segundo lugar, podemos hablar de las funciones
de cooperacién y asistencia a los municipios, en rela-
cion con la prestacion, sobre todo, de los servicios mi-
nimos obligatorios de estos.

Ese clasico nivel de cooperacion implica tanto la
asistencia técnica, econdémica y juridica, como real-
mente las funciones de sustitucién del municipio por la
entidad supramunicipal en cuanto a la prestacion di-
recta.

Podriamos también hablar del fomento del espacio
supramunicipal, entendido en sentido de fusion de pro-
ductos, o desde el punto de vista turistico de ese espa-

80. Asi, Gerardo Ruiz-Rico Ruiz y Mayte Sawvabor Crespo, en “Entidades locales y reforma de los estatutos de autonomia”,
ponencia presentada en el Congreso Municipia Siglo XXI “Ciudadania y Gobierno Local”, celebrado en Zaragoza los dias 1, 2y

3 de diciembre de 2004.

81. Asi, Luis Joroana D Pozas, “El problema de los fines de la actividad administrativa”, RAP, nim. 5, enero-abril 1951, pags.

11 a28.
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cio, funcién clasica igualmente por establecerla como
necesaria para el ambito provincial el articulo 36.1.d) de
la Ley 7/1985, en cuanto a denominaciones, por ejem-
plo, de calidad de productos de un &mbito concreto es-
pacial, como pueden ser las de productos alimenticios,
vitivinicolas, etc., la Torta del Casar en Caceres, etc.

Dentro de ese nuevo concepto de lo supramunici-
pal debemos destacar las funciones que pueden asu-
mirse que originariamente corresponderian a otras en-
tidades —especificamente los pequefios municipios—, y
especialmente las de coordinacion y supervision.

La verdadera novedad, y no pacifica desde lue-
go®?, en materia supramunicipal de la Ley con respec-
to a la legislaciéon vigente, es la coordinacion en la
prestacion de los servicios de caracter obligatorio
para los municipios de menos de 20 000 habitantes,
prevista tras la nueva redaccion del articulo 26, apar-
tados 2 y 3, de la LRBRL, la cual supone que la dipu-
tacién propondra, con la conformidad, eso si, de los
municipios (diferencia con respecto al texto originario
del Anteproyecto de Ley), las formulas para la presta-
cién de esos servicios, aunque es el Ministerio el que
decide, con informe de la comunidad autonoma;
también prevé que la diputacion debe acreditar en un
informe a peticion de un municipio que se puede exi-
mir de dicha coordinacion, en el supuesto de que el
servicio prestado por el municipio tenga un coste
efectivo menor que el de su integraciéon o coordina-
cion a nivel provincial.

Para coordinar la citada prestacion de servicios la
diputaciéon propondrd, con la conformidad de los mu-
nicipios afectados, al Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Publicas la forma de prestacién, consisten-
te en la prestacion directa por la diputacién o la im-
plantacion de formulas de gestion compartida a través
de consorcios, mancomunidades u otros. Para reducir
los costes efectivos de los servicios, el mencionado Mi-

nisterio decidira sobre la propuesta formulada, que de-
bera contar con el informe preceptivo de la comunidad
auténoma si es la Administracion que ejerce la tutela
financiera.

En cualquier caso, conforme a la redaccién final,
tras la enmienda del Grupo Popular en el Senado, tal y
como hemos comprobado, los municipios podran ar-
gumentar ante la diputacion otras férmulas viables en
costes que requeriran la decision de la diputacion, de-
cision que en buena légica, y si no quiere incurrir en
arbitrariedad, aquella debe motivar, siendo dicha deci-
sion fiscalizable en via administrativa y contencioso-
administrativa.

Cuando la diputacion o entidad equivalente asuma
la prestacion de estos servicios, repercutira a los muni-
cipios el coste efectivo del servicio en funcion de su
uso. Si estos servicios estuvieran financiados por tasas
y asume su prestacion la diputacion o entidad equiva-
lente, serd a esta a quien vaya destinada la tasa para la
financiacion de los servicios.

Cuando la diputacién o entidad equivalente acredi-
te en un informe, a peticidon del municipio, que este
puede prestar los servicios con un coste efectivo menor
que el derivado de la forma de gestién decidida por la
diputacién provincial o entidad equivalente, el munici-
pio podra asumir la prestacion y coordinacion de di-
chos servicios.

Otra férmula de coordinacion atribuida a las dipu-
taciones es la incorporada mediante la enmienda num.
4118, referida en el articulo 36.1 LRBRL, que queda
redactado como sigue:

“1. Son competencias propias de la Diputacién o
entidad equivalente las que le atribuyan en este con-
cepto las leyes del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas en los diferentes sectores de la accién publicay,
en todo caso, las siguientes:

“[.]

82. Sirva de ejemplo la enmienda nim. 367 (BOCG de 30 de octubre de 2013, pag. 263) del Grupo Parlamentario Catalan

(CiU) en el Congreso, que sefala:

“El articulo 26 elimina por completo el principio de autonomia local, puesto que vacia a los municipios de menos de 20.000
habitantes de la capacidad de decision del consistorio, democraticamente elegido, para pasar la gestion de las competencias
municipales a las diputaciones, lo cual contraviene el articulo 140 de la Constitucién, el cual mandata que el gobierno y
administracion de los municipios ‘corresponde a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y Concejales.’

“A la objecién al propio modelo, cabe anadir la profunda inseguridad juridica resultante de un sistema en que toda decisiéon
se deja al arbitrio de las diputaciones y se restringe la capacidad de los ayuntamientos para la defensa de la prestacion de sus
servicios, a la demostracién en términos comparativos de una mejora de costes, que en ningun caso se dice si deben ser
considerados de forma conjunta o individualizada, en relacion al catdlogo que contiene el propio precepto.

“Finalmente, el hecho que la asuncién de la prestacion de servicios municipales y la plena capacidad de decisién sobre los
mismos recaiga en una administracion no sujeta, en cuanto a su composicion, a mecanismos de eleccion directa y al margen
de la organizacion territorial que establece el EAC, hace que el modelo de la reforma, en su conjunto, merezca su reprobaciéon”.

83. Grupo Parlamentario Popular, BOCG de 30 de octubre de 2013, pag. 286.
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“i) La coordinacién mediante convenio, con la Co-
munidad Auténoma respectiva, de la prestacion del
servicio de mantenimiento y limpieza de los consulto-
rios médicos en los municipios con poblacién inferior a
5000 habitantes”.

La intervencion de las diputaciones légicamente
debe entenderse, en el caso de las comunidades auté-
nomas uniprovinciales, referida a las comunidades auté-
nomas.

Otra cuestion a resefiar es la nueva redaccion del
articulo 27.2 LRBRL en cuanto a que la Administracion
delegante (Estado o comunidades auténomas) podra
solicitar la asistencia de las diputaciones provinciales
para la coordinacion y el seqguimiento de los servicios o
prestaciones que se deleguen.

En relaciéon con el Estado, no existe ninguna duda
de la juridicidad o adecuacién al marco constitucional
de competencias de dicha delegacién, pero no asi en
relacién con las comunidades auténomas.

Por otra parte, debemos recordar que la Ley
12/1983, del Proceso Autondmico, pretendié la asun-
cion por parte de las diputaciones provinciales de la
gestion ordinaria de los servicios propios de las comu-
nidades auténomas en su territorio, y, en general, los
estatutos de autonomia de las diversas comunidades
auténomas lo contemplan; asf, por ejemplo, el articulo
37 del de Cantabria, para el caso de las comunidades
auténomas uniprovinciales, de forma analoga, posibili-
ta la delegacion en otras entidades infrautonémicas de
funciones de las comunidades autébnomas®“.

Ahora bien, la existencia de unas funciones supra-
municipales que pudieran dar lugar a unas competen-
cias supramunicipales debe referirse nuevamente a la
voluntad politica del legislador, puesto que no solo la
creacion de entidades en base a lo dispuesto por el
articulo 3.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, estatal, sino
en general la asuncién de funciones concretas en vir-
tud del principio de vinculacion positiva en la actuacion
de la Administracion, enunciado por Garcia de Ente-
rria, requieren de la voluntad especifica del legislador,
en este caso autondmico, en cuanto a la distribucion
de dichas funciones. Incluso en las comunidades auto-
nomas que han optado por la creacién de una genera-

lizada red de entidades supramunicipales de ambito
infraprovincial, como Aragén o Cataluia en el caso de
las pluriprovinciales, y Cantabria, aunque embrionaria-
mente, en el caso de las uniprovinciales, la asuncién de
las funciones por cada una de estas entidades se ha
realizado en base a la especifica legislacion sectorial.

Asi, por ejemplo, podemos hablar de competencias
comarcales turisticas solo a partir de la Ley 13/2002, de
21 de junio, de Turismo de Catalufia, y eso que esa
norma es muy posterior al bloque de ordenacién terri-
torial de 1987 y a la creacion de las comarcas, enten-
diendo que el turismo es una de las competencias
esenciales de ambito supramunicipal que pudieran ser
interpretadas en clave local.

Aqui no cabe hablar tanto de una renuencia en la
atribucion de funciones supramunicipales en el ambito
local cuanto de una renuencia basada en la resistencia
del ente autondémico a perder funciones, puesto que
en buena parte, al imposibilitar la pérdida total de
competencias por parte de las diputaciones provincia-
les, la existencia de un espacio supramunicipal comar-
cal o &mbito geografico similar que tuviera funciones
de cooperacién y asistencia, asi como de fomento pro-
vincial, es en base a sobre todo el gran volumen de
competencias de las comunidades auténomas a aten-
der mediante una descentralizacién territorial, donde
pueda asumirse la realidad y efectividad de ese espacio
supramunicipal intermedio.

Por tanto podemos concluir que el ambito concreto
de lo supramunicipal puede distinguirse en cuanto a lo
local en dos grandes apartados: por un lado, lo local
propiamente dicho, esto es, las funciones que la legis-
lacion de régimen local atribuye a las entidades locales
y sustancialmente a los municipios, o, en su caso, las
legislaciones autonémicas a las entidades locales de
ambito supramunicipal, y, con caracter general, a las
provincias en los articulos 34 y siguientes de la LRBRL;
y por otro lado, las funciones de caracter ex novo o no
locales clasicas, derivadas de pactos locales en un fe-
némeno de segunda descentralizaciéon o de asuncion
de nuevas funciones no previstas histéricamente.

La funcién més importante es la de la cooperacién
intraprovincial®. Esa cooperacion, atribuida directamen-

84. El articulo 37 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Cantabria sefala: “La Comunidad Auténoma de
Cantabria ejercera sus funciones administrativas a través de los organismos y entidades que se establezcan, dependientes del
Gobierno, y pudiendo delegar dichas funciones en las comarcas, municipios y demas entidades locales, si asf lo autoriza una ley
del Parlamento que fijara las oportunas formas de control y coordinaciéon”.

85. El origen de esta férmula lo tenemos en los Estatutos de Calvo Sotelo, y asi puede estudiarse en Juan D' Anjou GONZALEZ,
“El principio de cooperacion en los Estatutos, Municipal y Provincial, de Calvo Sotelo”, en José Antonio GArcia-TReviiANO GARNICA
(coord.), Cincuentenario del Estatuto Municipal: estudios conmemorativos, IEAL, 1975, pags. 353 a 376.

184

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 162-195
Fundacién Democracia y Gobierno Local



LLAS ENTIDADES SUPRAMUNICIPALES EN EL GOBIERNO LOCAL ESPAROL. REFLEXIONES TRAS LA REFORMA DE LA SOSTENIBILIDAD

te por la Ley de Bases, tal y como afirma Alejandro Nie-
to®, distingue en primer lugar el fin objetivo de dicha
cooperacion, que es la gestion de actividades y servicios
publicos competencia de los entes locales, y los previstos
en el articulo 25 de la Ley de Bases, y sobre todo en el
26, en cuanto a servicios de obligatoria e inexcusable
existencia que el propio articulo 156 del alin vigente Re-
glamento de Servicios de las Corporaciones Locales,
aprobado por Decreto de 17 de junio de 1955, reserva a
las diputaciones provinciales, y que por tanto, al no ser
una reserva de caracter legal, puede ser sustituida por
una norma autonémica en la materia, atribuyéndolo a
otras entidades locales de ambito supramunicipal.

Dentro de ese fin objetivo, por un lado, distingue
Nieto lo referido al tamafio de los municipios, esto es,
a su capacidad econémica y de gestién conforme al
articulo 36 de la LRBRL y al 161 del Reglamento de
Servicios; este Ultimo precepto 161, referido en su mo-
mento —afo 1955- a municipios de menos de 20 000
habitantes, hay que entenderlo asumido légicamente
por la Ley 27/2013, al incluir esa barrera para las fun-
ciones de coordinacion de servicios por las diputacio-
nes, aunque el tamafio poblacional de menos de
20 000 habitantes puede que haga posible a los muni-
cipios prestar directamente los servicios.

En segundo lugar se tiene en cuenta la efectividad
de los servicios, conforme al punto 4 del articulo 30 del
Texto Refundido de las Disposiciones Legales vigentes
en materia de Régimen Local, aprobado por el Real De-
creto Legislativo 781/1986, de 18 de abril.

Por ultimo, la cooperacion puede ser total, por la
totalidad de los servicios o de su funcionamiento, por
lo cual poco quedaria mas que la propia institucion en
cuanto organizacion del municipio y ayuntamiento, o
parcial, que es lo mas habitual.

Quiza de los instrumentos de cooperacion el mas
representativo es el clasico plan provincial de coopera-
cion a las obras y servicios municipales, que no tiene
por qué ser necesariamente realizado por una diputa-
cion provincial®’, como de hecho ocurre en las comuni-
dades autonomas uniprovinciales, cuyo plan realiza la
comunidad auténoma; asi, en la Comunidad de Ma-
drid, el Plan Regional de Inversiones y Servicios de Ma-

drid (PRISMA), cuyas determinaciones quedan estable-
cidas en la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administra-
cion Local.

Dichos planes, creados por la Ley de Presupuestos
de 1957, tal y como afirma Nieto®, no son objeto de
variacién en cuanto al ente promotor y difusor de los
mismos en el caso de las comunidades uniprovinciales;
en el caso, por ejemplo, de Catalufia, se establece un
plan Unico de obras y servicios para toda la Comuni-
dad, que pretende alcanzar un maximo de homogenei-
dad en las actuaciones parciales de cada diputacion.

Ello tiene su aval constitucional en base al inciso fi-
nal del articulo 36.2.a) de la Ley 7/1985, que atribuye
a las comunidades autonomas la potestad genérica de
coordinar los planes provinciales, puesto que el mismo
sefala que, sin perjuicio de las competencias reconoci-
das en los estatutos de autonomia y de las anterior-
mente asumidas y ratificadas por estos, la comunidad
auténoma asegura, en su territorio, la coordinacion de
los diversos planes provinciales.

Dicha figura de coordinacion fue objeto de regula-
cion por la Ley de las Cortes Valencianas de 4 de octu-
bre de 1986, de coordinaciéon de los intereses comunes
de las diputaciones provinciales, considerada constitu-
cional por la STC de 27 de febrero de 1987, que con-
tiene la regulacion de la competencia prevista por el
Estatuto de Autonomia de Valencia en su articulo 47.3,
que prevé y autoriza formas muy concretas de coordi-
nacion de las actividades provinciales.

Pero la existencia de un plan Unico no implica la
inexistencia de los planes provinciales, puesto que, tal
y como sefiala Nieto, la existencia de estos planes sigue
siendo también incuestionable de forma legal®®, no pu-
diendo imponerse desde el ente imponente, en este
caso la Generalitat de Catalufia, el plan Unico o apor-
taciones a dicho plan uUnico a las diputaciones provin-
ciales, tal y como confirmé expresamente la STS de 1
de septiembre de 1990: “No existe un régimen espe-
cial regional para la Generalidad de Catalufa reconoci-
do en la LRBRL que permita a esta el uso de su facultad
de coordinacién, fijar con caracter de obligatorio para
la diputacién la cuantificacion de su aportacion al Plan
de Obras y Servicios de la Generalidad”. Dicha senten-

86. Alejandro Nieto, “Cooperaciéon y asistencia”, Capitulo VI de Rafael Gowmez-Ferrer (dir.), La provincia en el sistema
constitucional, Diputacion de Barcelona - Civitas, 1991, pags. 153y 154.
87. Un estudio de la materia lo tenemos en Rafael Motina Menpoza, Cooperacion provincial a obras y servicios municipales,

Universidad de Valencia - IEAL, 1980.

88. Alejandro Nieto, “Cooperacién y asistencia”, op. cit., pag. 155.
89. Alejandro Nieto, “Cooperacién y asistencia”, op. cit., pag. 162.
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cia sigue la linea de otra anterior de 23 de junio de
1989.

Lo sefalado para el estadio superior, debemos te-
nerlo en cuenta para el inferior: si lo supramunicipal es
asumido teniendo como prototipo el Plan de Coopera-
cion por la entidad autondmica, la garantia institucio-
nal de las diputaciones operard como salvaguarda para
la existencia de planes provinciales; pero en el caso de
lo infraprovincial y supramunicipal, o bien se estable-
cen mecanismos de cooperacién, o normalmente te-
nemos figuras de reduplicacion, lo cual, en el supuesto
de existencia de entes, parece dificil, puesto que las
relaciones de cooperacion son voluntarias o dificilmen-
te podran establecerse mediante mecanismos coordi-
nadores, puesto que las propias diputaciones son los
primeros enemigos de la existencia de entidades infra-
provinciales de caracter local.

Una buena salida al supuesto anterior es lo que su-
cede en la Diputacion Provincial de Valencia®, que es la
comarcalizacion de los planes de cooperacion; otra, en
el sentido de mayor cooperacion y participacion de los
municipios, es la que se establece por la Diputacion
Provincial de Granada como elemento pionero, que es
la determinacion de las inversiones por parte de los
municipios a través del programa “Granada en red”?",
realizando los planes y solicitando las inversiones plu-
rianuales.

En cualquier caso la Ley de racionalizacion introdu-
Ce un nuevo esquema para los planes, en los cuales se
obliga a recoger los costes de los servicios municipales,
y asi el articulo primero de dicha Ley, apartado trece,
otorga una nueva redaccién al indicado articulo 36.2.a)
LRBRL, con el siguiente tenor literal:

“ Aprueba anualmente un plan provincial de coope-
racion a las obras y servicios de competencia munici-
pal, en cuya elaboraciéon deben participar los Munici-
pios de la Provincia. El plan, que debera contener una
memoria justificativa de sus objetivos y de los criterios
de distribucién de los fondos, criterios que en todo
caso han de ser objetivos y equitativos y entre los que
estard el anélisis de los costes efectivos de los servicios
de los municipios, podra financiarse con medios pro-
pios de la Diputacion o entidad equivalente, las aporta-
ciones municipales y las subvenciones que acuerden la
Comunidad Autdnoma y el Estado con cargo a sus res-

pectivos presupuestos. Sin perjuicio de las competen-
cias reconocidas en los Estatutos de Autonomia y de
las anteriormente asumidas y ratificadas por estos, la
Comunidad Auténoma asegura, en su territorio, la
coordinacion de los diversos planes provinciales, de
acuerdo con lo previsto en el articulo 59 de esta Ley.

“Cuando la Diputacién detecte que los costes efec-
tivos de los servicios prestados por los municipios son
superiores a los de los servicios coordinados o presta-
dos por ella, incluird en el plan provincial formulas de
prestacion unificada o supramunicipal para reducir sus
costes efectivos.

“El Estado y la Comunidad Auténoma, en su caso,
pueden sujetar sus subvenciones a determinados crite-
rios y condiciones en su utilizacién o empleo y tendran
en cuenta el analisis de los costes efectivos de los ser-
vicios de los municipios”.

A titulo de recapitulacion sobre el panorama actual,
en relacién con la existencia de competencias del espa-
cio supramunicipal, debemos destacar el papel cardinal
de las comunidades autbnomas, en tanto en cuanto
las competencias legislativas sobre gran parte de los
asuntos que podian ser considerados supramunicipales
hoy residen en el &mbito de la competencia autonémi-
ca, y por tanto pueden ser objeto o bien de una des-
concentracion en dichos espacios, o bien de una trans-
ferencia o traslaciéon competencial mediante un Pacto
Local autondmico; y por otra parte, y no menos impor-
tante, tal y como afirma la STC 214/1989, en virtud del
fuerte grado de interiorizacién que dichos espacios
supramunicipales tienen en el ambito autondmico.

4. Competencias y regulacion juridica de las
entidades supramunicipales

Esta circunstancia del grado de interiorizacion fue en-
tendida logicamente por el legislador basico estatal,
al desarrollar las competencias del articulo 149.1.18.2
CE en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, en lo referente a las entida-
des locales previstas en su articulo 3.2, esto es, las
comarcas, las mancomunidades, las areas metropoli-
tanas y las entidades de &mbito territorial inferior al
municipio.

90. Supuesto estudiado por Juan CumenT BArRBERA en “La cooperacion estatal y autondmica en los servicios municipales”, en
Santiago Muroz Machapo (dir.), Tratado de Derecho Municipal, op. cit., volumen |, 1.2 edicién, Civitas, 1988, pags. 279 a 317.

91. Acerca del referido proyecto, véase José Ignacio MarTinez GArcia, “Las diputaciones provinciales de régimen comun en
los albores del siglo XXI. El proyecto ‘Granada en red’)”, Revista de Estudios Locales, num. 77, 2004, pags. 43 a 46.
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Cuestion distinta es la de la provincia, por el propio
caracter de dicha demarcacion/institucion.

Asi, la provincia ha sido defendida en su garantia
institucional ya desde la STC 32/1981, y en la actuali-
dad mas reciente, frente a su supresion o falta de men-
cion de la misma en el Estatuto de Autonomfa de Ca-
talufia, en cuanto a las diputaciones provinciales y su
sustitucion por las veguerias, por la necesidad de man-
tener la provincia como entidad local (fundamento ju-
ridico 40 de la STC 31/2010) y ademas con su actual
territorio, siendo necesaria para su modificacion una
ley organica estatal, en ese sentido, si se admite por el
Tribunal Constitucional, tal y como se destaca por Tur
Ausina y Alvarez Conde®2.

En dicha linea, los preceptos en relacién con las ve-
guerias del Estatuto de Catalufa son constitucionales
siempre que respeten, a su vez, la garantia constitucio-
nal de la provincia como ente local en Catalufa, no
siendo necesario que su organizacion especifica se ar-
ticule a través de una diputacion provincial, pero indi-
candose por el Alto Tribunal (fundamento juridico 40
de la STC 31/2010) que “la prevision estatutaria de la
existencia de veguerias, sean cuales sean sus limites
geograficos, no puede suponer la supresiéon de las pro-
vincias en Catalufia ni la de sus funciones constitucio-
nales”. Dicha interpretacion del articulo 90 del Estatu-
to se incorpora expresamente en el fallo de la senten-
cia del Tribunal Constitucional.

En cualquier caso, en relacion con la sustitucion de
la provincia por otras corporaciones representativas de
las entidades locales en el dmbito local actualmente
provincial, debemos recordar que, conforme a la STC
385/1993, dicho cambio de nombre de las provincias
forma parte de las bases del régimen local, razén por
la cual el propio Consejo Consultivo de la Generalitat,
en su dictamen sobre el Proyecto de Estatuto de Auto-
nomia catalan, entendié que el cambio de nombre co-
rrespondiente deberia provocar un cambio de orienta-
cion jurisprudencial.

Asi, debemos recordar como con el ya indicado
fundamento juridico 40 de la sentencia 31/2010, de
28 de junio, el Estatuto autonémico y el estatuyente
no pueden disponer sobre el aspecto de la organiza-
cion territorial del Estado, siendo las provincias parte

de este; sefiala aquel de forma literal que “ni la es-
tructura provincial es el Unico criterio de organizacion
territorial de los servicios [...], ni con la opcién estatu-
taria por la division del territorio catalan en veguerias
se perjudica a la division del territorio del Estado en
provincias”.

Igualmente, la sentencia complementa dicha cir-
cunstancia afirmando que: “la garantia constitucional
de la provincia como entidad local no excluye la exis-
tencia de otras entidades de gobierno supramunicipal,
fuera, claro est4, de aquellas que pudieran perjudicar
la existencia y autonomia de la Unica que en ese ambi-
to estad constitucionalmente garantizada”. Por lo que
el Tribunal Constitucional interpreta de forma clara, tal
y como recogen los ya indicados Tur Ausina y Alvarez
Conde®, que “la prevision estatutaria de la existencia
de veguerias, sean cuales sean sus limites geograficos,
no puede suponer la supresion de las provincias en Ca-
talufia ni la de sus funciones constitucionales”, lo cual
queda claro de forma radical en la interpretacién cons-
titucional, por lo tanto incorporandose no solo a las
bases de régimen juridico de las Administraciones Pu-
blicas, que no son disponibles por parte de las comuni-
dades auténomas, sino también a la naturaleza institu-
cional de las provincias (reflejadas como parte inte-
grante de la estructura territorial del Estado), indispo-
nible, por tanto, por las comunidades auténomas.

Ello es evidente puesto que las competencias que
tengan las diferentes comunidades auténomas en mate-
ria de régimen local, y en concreto la de Catalufa (cues-
tion exactamente parangonable, en nuestra opinién, a la
de Andalucia), tal y como destaca Remotti Carbonell®*,
deberan entenderse sin perjuicio de las competencias
gue en dicha materia pueda tener el Estado.

Esta circunstancia, la recoge la STC 31/2010, de 28
de junio, en su fundamento juridico 36, recordando las
determinaciones ya expuestas en la STC 84/1982, de
23 de diciembre, fundamento juridico 4, tal y como se
recoge en la STC 331/1993, de 2 de noviembre, funda-
mento juridico 20, referentes a las competencias de las
comunidades auténomas sobre régimen local, siempre
como resultado de la actividad concurrente del Estado,
en el sentido més estricto del término, y de las propias
comunidades autbnomas.

92. Rosario Tur Ausina y Enrique Awarez Conpe, Las Consecuencias Juridicas de la Sentencia 31/2010, de 28 de junio del
Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Catalufia. La Sentencia de la Perfecta Libertad, Aranzadi, 2010.

93. Rosario Tur AusiNa y Enrique Awvarez Conpe, op. cit., pag. 32.

94. José Carlos RemotTi CARBONELL, £/ EStatuto de autonomia de Catalufa y su interpretacion por el Tribunal Constitucional,

JB Bosch Editor, 2011, pags. 116y 117.
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Por lo tanto, cabe resaltar lo que tradicionalmente se
ha denominado “carécter bifronte” de la legislacion
sobre régimen local, manteniéndose el caracter de la
legislacion basica estatal, que debe respetar la legisla-
cion autonémica y en este caso el estatuto de autono-
mia correspondiente, cuestion reafirmada por la STC
103/2013 y posteriores.

5. La reforma local. Aspectos generales y su-
pramunicipales

La profunda modificacion que ha sufrido la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local, en virtud de la Ley de racionalizacién y sostenibi-
lidad de la Administracion Local, fundamentalmente
por la pretension de adaptacion de Espafia a los crite-
rios de convergencia en la Unién Monetaria, a causa
del pacto de estabilidad, asi como los compromisos
adquiridos por el Gobierno espafnol en relacion con el
Memorandum of Understanding, l6gicamente plasma-
dos en nuestro ordenamiento por la nueva redaccién
del articulo 135 de la Carta Magna y por la Ley Orga-
nica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupues-
taria y Sostenibilidad Financiera, supone un cambio
general en la linea del cumplimiento de dichos objeti-
vos en todo el entramado de la Administracion local
espanola.

Asi, en el ambito de lo supramunicipal o intermuni-
cipal, dependiendo de las concepciones que se tengan
al respecto, no se trata tan solo de una cuestién mera-
mente de ambito espafiol, puesto que la crisis tiene un
ambito europeo, especialmente en el sur de Europa, y
se han dado soluciones con respecto al sistema admi-
nistrativo y al tipo de Administracion local en Grecia®,

Eire%, Portugal®’ e Italia®, asi como légicamente en Es-
pafa; por lo tanto, es ampliamente aceptada la necesi-
dad de la reforma, tanto por las duplicidades como por
la racionalizacion de la multiplicidad de niveles del Go-
bierno local.

Cabe una opcién previa, que es la reforma de la
planta local, que daria lugar al reforzamiento de los
municipios, con la obligatoriedad, por ejemplo, de un
nucleo de poblacién de méas de 20 000 habitantes, por
la cual no ha querido optar el legislador, que simple-
mente, en su aspecto basico, independientemente de
las legislaciones autonémicas, ha establecido un nu-
mero minimo de poblacién en 5000 habitantes, con-
forme al articulo 13 LRBRL en su redacciéon dispuesta
por la Ley de Racionalizacion.

Asi, en cuanto al régimen de las provincias, debe-
mos destacar, tal y como afirma Almeida Cerreda®,
gue la provincia se encuentra en una doble situacion
de crisis: la primera de ellas, una conjunta de las enti-
dades locales y —afiadimos nosotros— del sector publico
en general, derivada de la profunda crisis financiera y
la situacion econdmica, que implica una falta de recur-
sos evidente para satisfacer las necesidades que tradi-
cionalmente se venian prestando; y en segundo lugar,
una crisis de caracter institucional, ya apuntada por
Cosculluela Montaner'®, de problematica de la provin-
cia como entidad local, plantedndose dentro de esa
crisis su legitimidad, por la eleccion de forma indirecta
prevista por los articulos 204 y siguientes de la Ley Or-
ganica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral
General, que —recuérdese— supone una eleccion a tra-
vés de los concejales en partidos judiciales, que se vie-
ne arrastrando desde el siglo XIX, y que implica una
representacion no de los ciudadanos, sino de los muni-
cipios en la corporacién, e igualmente una desconfian-

95. Un estudio general de las reformas de la intermunicipalidad lo tenemos en Remy Le Scout (dir.), Reformer
I'intercommunalité, Presses universitaires de Rennes, 2012.

96. Rodrigo Moreno Fuentes, “Irlanda: crisis econémica y gobierno local”, en Luis Coscutlueta MonTaNer, Luis Mebina Alcoz,
Marfa Hernanbo Rypings y Eloisa CarsoneLL Porras (coords.), Crisis econdmica y reforma del régimen local, Civitas - Thomson
Reuters, 2012, pags. 493-533.

97. Sobre el supuesto portugués puede consultarse Marcos Awmveina Cerrepa, “Portugal: el debate sobre la reforma de la
Administracion local”, en Crisis econdmica y reforma del régimen local, op. cit., pags. 415-446.

98. Sobre ltalia, vid. Fabio Cortese, “La evolucién reciente del régimen local italiano: las reformas motivadas por la crisis
econémica”, en Anuario de Derecho Municipal, 2012, nim. 6, Marcial Pons — UAM, pags. 207 a 219; Luis Mebina ALcoz,
“Distribucion de las competencias sobre entes locales en la Republica Italiana”, en Luis CoscutLuea MonTaner Yy Eloisa CARBONELL
Porras (dirs.), Reforma estatutaria y régimen local, op. cit., pags. 285 a 344; y Donata Borconovo Re, “ltalia: la reforma del
sistema provincial”, en Crisis econémica y reforma del régimen local, op. cit., pags. 393 a 414.

99. Marcos Auvepa Cerrepa, “La reforma de la planta, estructura competencial, organizacion y articulacion de la
Administracion local”, en Juan José Diez SAncHez (coord.), La planta del Gobierno local, 2.2 Edicién, Asociacién Espafiola de
Profesores de Derecho Administrativo - Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2013, pags. 99-100.

100. Luis CosculluetaA MonTaner, “Problemdtica de la provincia como entidad local”, en Crisis econdmica y reforma del
régimen local, op. cit., pags. 99-124.
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za de los ciudadanos que, unida a la falta de percep-
cion de las funciones provinciales, habiéndose produci-
do —afladimos nosotros— la sustraccion de buena parte
de sus funciones por las comunidades auténomas en el
periodo 1979-1986, ha supuesto una potenciacion de
la idea de la idoneidad de la supresiéon de la propia
institucion.

De hecho, debe resefarse que en cualquier encues-
ta socioldgica o conversacion popular las diputaciones
son, junto al Senado, las entidades que socialmente se
ven mas suprimibles, y recalco “socialmente”, puesto
gue entendemos que tienen sus funciones, incluso
esenciales, en las provincias con alto grado de rurali-
dad en los municipios.

Ahora bien, en este panorama debemos destacar
gue la nueva Ley de Racionalizacién no aborda figuras
que el Tribunal Constitucional declaré expresamente
constitucionales, como son las agrupaciones de muni-
cipios, fueran ya de caracter forzoso o de caracter vo-
luntario, y que se mantienen todavia en algunas legis-
laciones autondmicas, o incluso con caracter general
supletorio en la legislacion estatal, por ejemplo para el
mantenimiento del puesto de secretario-interventor de
los ayuntamientos. Asf, debemos destacar que el Real
Decreto 3046/1977, de 6 de octubre, que desarrolla
parcialmente la Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de
Bases del Estatuto de Régimen Local, ya regulaba dicha
circunstancia, y la STC 4/1981, de 2 de febrero, confir-
mo su plena constitucionalidad, incluso en su vertiente
forzosa —tal y como indica Almeida Cerreda'®'-. La Uni-
ca figuracion actualmente existente, dada la falta de
regulacion de la LRBRL, es la ya indicada modalidad de
agrupacion de ayuntamientos prevista en el texto re-
fundido de las disposiciones legales vigentes en mate-
ria de Régimen Local, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 781/1986, de 18 de abril.

En ese sentido alguna legislacion autonémica ha
ampliado dicha figura de las agrupaciones para el sos-
tenimiento de personal, pero no entrando en otras ma-
terias, y asi, por ejemplo, el articulo 160 de la Ley
8/2010, de 23 de junio, de régimen local de la Comu-
nitat Valenciana, establece:

“Los entes locales territoriales podran constituir
agrupaciones para sostener personal comdn o con
sede administrativa comdn cuando lo justifique una

101. Marcos Auvepa CERReDA, Op. Cit., pag. 114.

mas eficaz realizacion de las funciones publicas, falta
de medios econémicos de los entes interesados o su
proximidad geografica”.

Partiendo de ese modelo de agrupaciones forzosas
de municipios o agrupaciones voluntarias, sin constitu-
cion de una entidad local como tal, podian resolverse
muchos problemas con municipios colindantes o cer-
canos en relacién con el sostenimiento de servicios, no
necesitando de una organizacidon comun —con los cos-
tes que eso conlleva—, y abundando y profundizando
en el objetivo de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre.

De hecho, existen ejemplos de ello, como los tradi-
cionales distritos administrativos de Navarra, o las co-
munidades de municipios previstas por el Texto refun-
dido de la vigente Ley municipal y de régimen local de
Catalufa, cuyo articulo 123.2 dice expresamente que
dichas agrupaciones no tienen personalidad juridica
propia'®,

Asi, el papel de las diputaciones cobra verdadera
importancia en el marco del nuevo rol de la Adminis-
traciéon local intermunicipal y, obviamente, supramuni-
cipal.

En ese sentido el texto remitido a las Cortes Gene-
rales supuso, en el aspecto concreto del entramado y
funciones de las entidades supramunicipales, una va-
riacion con respecto a las redacciones de los borrado-
res anteriores al dictamen del Consejo de Estado de 26
de junio de 2013, en tanto en cuanto el texto original
del Grupo de colaboracion interadministrativa del Ins-
tituto Nacional de Administraciéon Publica, como los
diversos borradores derivados de las negociaciones con
la Federacién Espafola de Municipios y Provincias y
otras entidades representativas del municipalismo es-
pafiol, mantuvieron con la redaccién que se pretendio
otorgar al articulo 26.3 LRBRL un papel especialmente
importante de las diputaciones provinciales, como ges-
toras directas de servicios publicos municipales cuando
los ayuntamientos de menos de 20 000 habitantes se
consideraba que no incurrian en el dmbito del equili-
brio presupuestario.

Ese modelo del Anteproyecto anterior al dictamen
del maximo érgano consultivo del Estado, sobre el cual
posteriormente abundaremos, no es el que finalmente
ha adoptado el Proyecto de Ley aprobado el 26 de julio
de 2013, ni la Ley final de racionalizacién y sostenibili-

102. Véase Jaume Renver 1 Aumeau, “Els ens supramunicipals de caracter potestatiu: entitats metropolitanes, mancomunitats,
consorcis i altres formes associatives”, en Judith Girreu 1 FonT y Josep Ramon FuenTes 1 Gaso (dirs.), Régim juridic dels governs locals

de Catalunya, Tirant lo Blanch, Valencia, 2009, pag. 247.
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dad de la Administraciéon Local, y por tanto supone
una consideracién alternativa por la cual el legislador
no ha optado en estos momentos.

Asf, con caracter general, debemos destacar que en
relacion con el gobierno local supramunicipal la nueva
legislacion lo que hace es incidir en el marco de la ra-
cionalizacion general del sector publico local, introdu-
ciendo equilibrios de costes financieros en relaciéon con
la prestacion de actividades, y especialmente en rela-
cion con la proliferacion de organismos.

En cualquier caso, a los efectos de abundar sobre el
contenido concreto de las determinaciones que la re-
forma local realiza en el &mbito de la organizacién ad-
ministrativa de lo supramunicipal y sus consecuencias,
se hace necesario en primer lugar abordar lo que es el
ambito de lo supramunicipal dentro de las funciones y
capacidades locales respecto a todas las estructuras su-
pramunicipales, y la modificacion del Gobierno local
en dicho dmbito, que se derivan de la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administraciéon Local.

Entrando ya en el contenido de la Ley, cabe en pri-
mer lugar, siguiendo la sistematica prevista por la mis-
ma, destacar la nueva redaccién del articulo 3.2 LRBRL
establecida por el articulo primero, apartado dos, de la
Ley, puesto gue se reconocen plenamente con el carac-
ter de entidad local tanto las mancomunidades como
las &reas metropolitanas, las comarcas u otras entida-
des que agrupen varios municipios, instituidas por las
comunidades autobnomas, eso si, de conformidad con
la LRBRL y con los correspondientes estatutos de auto-
nomia.

Asi, vista esta precision, se recogen en la norma dos
cuestiones importantes: una, la supresion del caracter
de entidad local, al menos en la legislacién basica de
régimen local, y entendemos, por tanto, conforme a la
interpretacion del Tribunal Constitucional, de las enti-
dades de ambito territorial inferior al municipio, que,
aunque puedan mantenerse conforme a la legislacién
de las comunidades auténomas, reciben un claro me-
noscabo en su condicion de entidad local tradicional.

Igualmente es importante tener en cuenta que la
férmula de la remisién que hacia la antigua redaccién
del articulo 3.2 a la legislacion basica, en relacion con
la creacion de comarcas u otras entidades que agrupen
municipios, a través de un procedimiento concreto,
desaparece, y aunque es una variacién muy semantica,
puesto que se mantienen la redaccion de los articulos
42 a 44 LRBRL y la referencia a los correspondientes
estatutos de autonomia con respecto a las comarcas u
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otras entidades que agrupen varios municipios, insti-
tuidas por las comunidades autbnomas, se consagra
una mayor interiorizacién de estas entidades, ya no
solo para el caso de las comarcas catalanas, ya excep-
cionadas por la redaccion original de la LRBRL, sino con
un caracter general, seguramente vinculado al caso de
Aragoén, lo que no es seguramente ajeno al pacto PP-
PAR en dicha Comunidad en esta legislatura.

Por tanto, en el &mbito de la supramunicipalidad,
las variaciones en cuanto al tipo de entidades locales
no tienen una significativa alteracion, puesto que se
mantienen, légicamente derivadas del articulo 3.1 LR-
BRL, las provincias e islas, en virtud de lo dispuesto en
el articulo 141 de la Constitucién y por configuracién
legal béasica de la LRBRL, y, por otra parte, en el articulo
3.2, igualmente por el desarrollo de los preceptos de
los articulos 141.3'y 152.3 de la Carta Magna, las refe-
rencias a comarcas u otras entidades que agrupen va-
rios municipios, a las areas metropolitanas y a las man-
comunidades de municipios.

Debe resefiarse que de manera implicita se produce
en toda la Ley una potenciacién del rol de los entes
supramunicipales, y especialmente de las diputaciones
provinciales u otras entidades equivalentes, puesto que
se establece, como habia sido reclamado reiterada-
mente en la propia legislacién basica, un numero mini-
mo de habitantes para la creacién y segregaciéon de
nuevos municipios, en concreto 5000, cifra prevista en
la nueva redaccién del articulo 13 de la LRBRL por el
apartado cinco del articulo primero de la Ley 27/2013,
gue fomenta la fusién de municipios.

En ese aspecto debemos destacar que el nuevo ar-
ticulo 13.5 de la LRBRL atribuye a las diputaciones pro-
vinciales o entidades equivalentes, en colaboracién
con la comunidad auténoma, la coordinacion y super-
vision de la integracion de los servicios resultantes del
proceso de fusion.

En igual linea, debemos destacar que la atribucion
a la diputacion de funciones de colaboracion y asisten-
cia a los municipios estd mucho mas potenciada que la
tradicional de la antigua redaccién de la LRBRL, en los
articulos 36 y siguientes, y es una de las caracteristicas
esenciales de la nueva legislacion de Régimen Local,
pero yendo mucho mas alla, aunque respetando las
determinaciones legales previstas en el dictamen del
Consejo de Estado de fecha 26 de junio de 2013 sobre
la version original del Anteproyecto, que dio lugar, tras
las variaciones comentadas, a la actual Ley.

En ese sentido, cabe comentar la atribucion de los
términos de coordinacién y supervision, en vez de
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mera colaboracion, sin darle trascendencia, puesto
gue el término supervision implica la verificacion de ac-
tuaciones inferiores, con las légicas tutelas o condicio-
nantes, y asimismo el término coordinacién, como ha
sido reiteradamente apuntado, consiste en aplicar fun-
ciones que van mas alla de la mera colaboracién o coo-
peracién, puesto que implican una facultad de direc-
cion o de plasmacion de pautas comunes entre diver-
sos entes, que conforme a la legislacion anterior no
tenian las diputaciones.

En cualquier caso, la atribucién a las diputaciones
del caracter de sujetos de colaboracion con las comu-
nidades auténomas para los procesos de alteracion de
términos municipales —que, recuérdese, son las deten-
tadoras de los titulos competenciales estatutarios de
estas funciones—, implica una atribucion por medio de
la legislacion basica estatal que puede incidir en el titu-
lo competencial autonémico y en la potestad de au-
toorganizacion de las referidas entidades, aunque ello
tiene un indudable caracter racional, puesto que en
comunidades autbnomas de amplia dispersiéon geogra-
fica, la diputacion estara mucho mas cercana a la inte-
graciéon y supervision de los servicios resultantes de
varios municipios, dentro de la fusién de los términos y
realidades de los antiguos municipios, ante el munici-
pio resultante de dicho proceso.

En la linea apuntada debemos destacar que la nue-
va redaccion que se da al articulo 26.2 de la LRBRL
atribuye de forma concreta a las diputaciones, en los
municipios con poblacién inferior a 20 000 habitantes,
la coordinacién de la prestacion de los servicios de re-
cogida y tratamiento de residuos, limpieza viaria, abas-
tecimiento de agua potable a domicilio y evacuacién y
tratamiento de aguas residuales, acceso a los nucleos
de poblaciéon, pavimentacion de vias urbanas y alum-
brado publico, estableciéndose en dicha relacién una
formula para la prestacion de servicios mediante dicha
coordinacion.

Sin perjuicio de un posterior analisis mas profundo
del término “coordinacion” y sus consecuencias juridi-
cas, lo cierto es que, a diferencia del texto inicial del
Anteproyecto, en el texto remitido a las Cortes se re-
quiere la conformidad municipal, lo cual ha sido pro-
gresivamente matizado en el tramite parlamentario.

Dentro del nuevo modelo que se plantea, es clave
l6gicamente la nueva articulacion de las funciones y
competencias de la diputacion provincial. En ese senti-
do, el articulo 36 de la LRBRL queda modificado en su
redaccion actual por el apartado trece del articulo pri-
mero de la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la

Administracion Local, atribuyendo a las diputaciones
en primer lugar la competencia sobre coordinacion de
los servicios municipales obligatorios, para la garantia
de la prestacion integral y adecuada de lo previsto en
el articulo 31.2, haciéndose coincidir, en buena l6gica
sistematica, con la regulaciéon de los servicios obligato-
rios del articulo 26.2.

En dicha linea debemos destacar la existencia, por
tanto, de un nivel de servicios de caracter supramunici-
pal, y en su caso supracomarcal, atribuido a las diputa-
ciones provinciales en su prestacion, conforme a la de-
terminacion del articulo 36.1.c) de la LRBRL, asi como
el fomento o en su caso, tal y como especifica expresa-
mente la Ley, la “coordinacién de la prestacion unifica-
da de servicios de los municipios de su respectivo am-
bito territorial”; por tanto debemos destacar el nuevo
papel de la diputacién como prestadora de servicios
directos, asi como el de entidad de cooperacion, cola-
boracién y en muchos casos supervision de la actividad
municipal.

Esas funciones de asistencia se ven reduplicadas en
relacion con la tutela financiera, puesto que la incorpo-
racion a la LRBRL de un nuevo articulo 116 bis.3 por el
apartado treinta del articulo primero de la Ley de racio-
nalizaciéon y sostenibilidad de la Administracion Local,
atribuye a dichas entidades provinciales la asistencia al
resto de corporaciones locales, esto es, a los munici-
pios y entidades intermunicipales o supramunicipales
no provinciales, para la elaboracion y el sequimiento de
la aplicacion de las medidas contenidas en los corres-
pondientes planes econdmico-financieros, implanta-
dos tras los reales decretos-leyes 4y 7/ 2012, y 8/2013.

Asi, a la diputacion corresponde proponer y coordi-
nar las medidas recogidas en los citados planes en re-
lacion con la racionalizacion organizativa, la supresion
de dmbitos de entidades de dmbito territorial inferior
al municipio, propuesta de fusion del municipio con
otro colindante, incremento de ingresos, gestiéon inte-
gra de la coordinacion de servicios obligatorios, y su-
presion de competencias que sean distintas a las pro-
pias y que no estén ejercidas por delegacion.

Por otra parte, la gestion integrada por coordina-
cion de servicios tiene una regulacién singular, comple-
mentaria a la actualmente recogida en el articulado
tradicional de la Ley, puesto que se recoge una nueva
disposicion adicional 15.2 de la LRBRL (establecida por
el articulo segundo, apartado cinco, de la Ley 27/2013),
segun la cual: “Cuando la Diputaciéon o entidad equi-
valente acredite en un informe que el acuerdo de dos
0 Mas municipios para la gestion integrada de todos
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los servicios municipales que sean coincidentes conlle-
va un ahorro de al menos el 10% respecto al coste
efectivo total en el que incurria cada municipio por se-
parado, el coeficiente de ponderacién que resulte de
aplicacién a cada municipio de acuerdo con el articulo
124.1 del texto refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales, se incrementara en 0,04. De la apli-
cacion de esta regla no se podra derivar, para cada
ejercicio, un importe total superior al que resulte de lo
dispuesto en el articulo 123 del texto refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales”.

Nuevamente se atribuye a la diputacion la funcién de
acreditar, en supervision de los municipios, una circunstan-
cia que redundara en beneficio final de los mismos.

Por tanto, la Ley de racionalizacion y sostenibilidad
de la Administracion Local pretende en buena medida
un reforzamiento de la figura de las diputaciones pro-
vinciales, tanto en sus funciones tradicionales de coo-
peracion y asistencia, como mediante las nuevas fun-
ciones de prestacion de servicios coordinadamente a
través de la diputacion hacia las poblaciones municipa-
les (menores de 20 000 habitantes), y de supervision y
tutela sobre las entidades locales.

Ahora bien, no podemos hablar tan solo de diputa-
ciones provinciales desde el punto de vista de Unicos
gestores de las provincias como entidades locales,
puesto que la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion Local, en su disposicion adicional ter-
cera, recoge la posibilidad de desaparicién de estas fi-
guras, al menos en comunidades autébnomas concre-
tas, puesto que remite de forma expresa, en el punto 2
de dicha disposiciéon adicional tercera, a los sistemas
institucionales propios de las comunidades auténomas
que cuenten con ellos, con una referencia a que las
alusiones a las diputaciones se entenderan efectuadas
a los entes locales supramunicipales, previstos en los
correspondientes estatutos de autonomia, a los que se
atribuyen competencias en materia de asistencia vy
cooperacion a los municipios y prestacion de servicios
publicos locales.

Asi, la otra entidad local de caracter supramunicipal
recogida por la Constitucion con existencia necesaria e
indisponible, la isla, en los archipiélagos balear'® y ca-
nario'®, no sufre alteraciones especificas por parte de
la Ley, salvo su reforzamiento en paralelo a diputacio-
nes y comunidades auténomas uniprovinciales.

Igualmente, y en relacién con otro tipo de entida-
des locales, ademas de la reforma anteriormente cita-
da del articulo 3.° de la LRBRL, se recoge en la disposi-
cion adicional sexta de la Ley 27/2013, bajo la referen-
cia "Comarcas”, que las previsiones de esta Ley se
aplicardn respetando la organizacién comarcal en
aquellas comunidades auténomas que en sus estatu-
tos de autonomia tengan expresamente atribuida la
gestion de servicios supramunicipales, circunstancia
esta que ya se recogfa de forma implicita en la redac-
cion original y desde luego en la actual de la LRBRL, en
relacién con los servicios “supracomarcales”.

En resumen, y con respecto al contenido de la Ley
en el ambito supramunicipal, debemos resaltar, tal y
como se especifica en la exposicién de motivos de esta,
que “Otra de las medidas adoptadas en la Ley es la de
reforzar el papel de las Diputaciones Provinciales, Ca-
bildos, Consejos insulares o entidades equivalentes.
Esto se lleva a cabo mediante la coordinacion por las
Diputaciones de determinados servicios minimos en los
municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes
o la atribucion a estas de nuevas funciones como la
prestacion de servicios de recaudacion tributaria, admi-
nistracion electrénica o contratacién centralizada en
los municipios con poblacién inferior a 20.000 habi-
tantes, su participacion activa en la elaboraciéon y se-
guimiento en los planes econémico-financieros o las
labores de coordinacién y supervision, en colaboracion
con las Comunidades Autébnomas, de los procesos de
fusion de Municipios”.

Por otra parte, y ahondando en cuanto al contenido
de la Ley, debemos sefalar en relacion con este espacio
su clara variacion en la linea introducida por el dicta-
men del Consejo de Estado de 26 de junio de 2013

103. En relacion con los consells es de obligada lectura la obra de Luis Coscutueta MonTaner, “El régimen local y los cabildos
insulares en el Estatuto balear de 2007, en Alberto Ruiz Osepa (coord.), £l gobierno local. Estudios en homenaje al profesor Luis
Morell Ocaha, lustel — Cosital, 2010, pags. 283 a 396; y por otro lado, Luciano Parejo AtFonso, “La cuestion de la organizacion
del gobierno y la administracion insulares en la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares”, Revista de Estudios de la
Administracion Local, nim. 291, enero-abril 2003, pags. 891 a 924.

104. Con respecto a los cabildos desde una perspectiva general puede consultarse Francisco Viiar Roas y Carlos pe LA
ConcHa BeraiLLos, “Régimen especial canario”, en Santiago Muroz Machapo (dir.), Tratado de derecho municipal, tomo 1V, 32
edicion, lustel, 2011; mas antiguo, sobre el régimen especifico de los cabildos, puede analizarse Joaquin VaLte Benitez, “Los
cabildos insulares”, en Alejandro Nieto (dir.), Estudios de Derecho Administrativo Especial Canario, Cabildo Insular de Tenerife,

1967 (reimpresion de 1994), pags. 69 a 84.
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sobre el Anteproyecto; asf, en primer lugar, el articulo
3.1 de la nueva LRBRL queda redactado conforme a
que las entidades locales de caracter basico en todo el
territorio nacional son municipio, provincia, e isla en los
archipiélagos balear y canario, lo que implica la necesi-
dad de la existencia de instituciones locales en el ambi-
to provincial o insular con funciones de asistencia y coo-
peracion, pero también, en la nueva redaccion que se
otorga a los articulos 26.2 y 36 de la Ley de Bases, con
funciones de prestacion de servicios y, como veremos
posteriormente, y de especial importancia, de supervi-
sion de entidades locales municipales en algunos as-
pectos.

Por otra parte, en el espacio supramunicipal se si-
guen recogiendo como entidades locales, en el articulo
3.2, las comarcas u otras entidades instituidas por las
comunidades auténomas para la agrupacion de muni-
cipios, las &reas metropolitanas y las mancomunidades
de municipios, suprimiéndose el caracter de entidad
local y la personalidad juridica de las entidades de am-
bito territorial inferior al municipio, que quedan confi-
guradas como érganos desconcentrados de los muni-
cipios en el supuesto de que se instituyan.

La opcion legislativa es, por tanto, no entrar en una
reforma local general e intensiva, sino simplemente ac-
tuar en el fomento de la fusion de los municipios, con
la redaccion dada por la nueva Ley al articulo 13 LRBRL.
En ese sentido, si se otorga un nuevo papel a la dipu-
tacién en relacion con una atribucién especifica en esta
materia que es la prevista en el apartado 5 del articulo
13, consistente en que, en colaboracién con la comu-
nidad autébnoma, “coordinara y supervisara” la inte-
gracion de los servicios para los municipios que salgan
de los convenios de fusién; aunque no queda claro,
especificamente desde un punto de vista técnico, si es
para los municipios que se fusionen por el régimen ge-
neral previsto por la legislacion de las comunidades
autébnomas o supletoriamente por el reglamento de
poblacion y demarcacion territorial, o para los munici-
pios que se prevea integrar mediante los convenios de
fusién nuevamente regulados por la redacciéon que
pretende otorgarse al articulo 13 de la LRBRL.

Esa funcion de coordinacion, y su novedosa atribu-
cion de supervision de la integracion de servicios, se
realiza, como ya hemos apuntado, en colaboracion
con las comunidades auténomas, circunstancia esta
que es un exceso del legislador estatal basico, puesto
que la colaboracién incide en el &mbito de los dos en-
tes que colaboran, y uno de ellos, las comunidades au-
tobnomas, son entes dotados de autonomia y compe-

tencia legislativa, especialmente en las comunidades
auténomas con estatuto reformado, con mayor inten-
sidad en materia de régimen local.

En esa linea, la coordinacion, que no cooperacion
prevista, o colaboraciéon dispuesta por el articulo 13.5,
puede adolecer a la vista de la redaccion otorgada de
algun problema con respecto a la competencia.

La verdadera novedad en materia supramunicipal
de la Ley con respecto a la legislacion vigente, es la
coordinacion en la prestacion de los servicios de carac-
ter obligatorio para los municipios de menos de 20 000
habitantes, prevista tras la nueva redaccién del articulo
26, apartado 2, de la LRBRL, la cual supone que la dipu-
tacién propondra, con la conformidad —eso si— de los
municipios afectados, las formulas para la prestacion de
esos servicios, aungue es el Ministerio el que decide,
con informe de la comunidad autbnoma. También pre-
vé que la diputacién debe acreditar en un informe, a
peticién de un municipio, que se puede eximir de dicha
coordinacion, en el supuesto de que el servicio prestado
por el municipio tenga un coste efectivo menor que su
integraciéon o coordinacion a nivel provincial.

Para coordinar la citada prestacion de servicios la
diputacion propondrd, con la conformidad de los mu-
nicipios afectados, al Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Publicas la forma de prestacion, consisten-
te en la prestacion directa por la diputacién o la im-
plantacion de féormulas de gestion compartida a través
de consorcios, mancomunidades u otras férmulas.
Para reducir los costes efectivos de los servicios el men-
cionado Ministerio decidirad sobre la propuesta formu-
lada que deberd contar con el informe preceptivo de la
comunidad auténoma si es la Administracion que ejer-
ce la tutela financiera.

Cuando la diputacion o entidad equivalente asuma
la prestacion de estos servicios, repercutira a los muni-
cipios el coste efectivo del servicio en funcion de su
uso. Si estos servicios estuvieran financiados por tasas
y asume su prestacion la diputacion o entidad equiva-
lente, serd a esta a quien vaya destinada la tasa para la
financiacion de los servicios.

Cuando la diputacién o entidad equivalente acredi-
te en un informe, a peticidon del municipio, que este
puede prestar estos servicios con un coste efectivo me-
nor que el derivado de la forma de gestion decidida
por la diputacion provincial o entidad equivalente, el
municipio podra asumir la prestacion y coordinacion
de estos servicios.

Una intervencion de las diputaciones que ldgica-
mente debe entenderse, en el caso de las comunida-
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des autdnomas uniprovinciales, de las comunidades
autébnomas.

Otra cuestion a resefiar es la nueva redaccion del
articulo 27.2 LRBRL en cuanto a que la Administracion
delegante (Estado o comunidades autbnomas) podra
solicitar la asistencia de las diputaciones provinciales o
entidades equivalentes para la coordinacion y el segui-
miento de las delegaciones.

En relacion con el Estado, no existe ninguna duda
de la juridicidad o adecuacion al marco constitucional
de competencias de dicha delegacion, pero con las co-
munidades auténomas, como posteriormente analiza-
remos, si se puede hacer algun reparo o matizacion.

Por otro lado, el articulo 32 bis aborda la necesidad
de que el personal directivo de la diputaciéon ostente
caracter funcionarial, como no podia ser menos en los
términos previstos por la LOFAGE y por la propia
LRBRL, aunque la practica dista mucho de dicha situa-
cion.

La mayor modificaciéon a tener en cuenta del &mbi-
to de la Ley 7/1985 en relacién con las diputaciones
provinciales, es la de las funciones y competencias de
estas, previstas en el articulo 36 LRBRL, que son reves-
tidas de una nueva redaccion muy importante en rela-
cion con el texto originario, puesto que se les atribuye,
en el apartado 1.a), la coordinacion de los servicios
municipales entre si para la garantia de la prestacion
integral y adecuada, asi como, en el apartado ¢), el
fomento o, en su caso, coordinacion de la prestacién
unificada de servicios de los municipios de su respecti-
vo ambito territorial.

Igualmente, se recogen las funciones de coordina-
cion previstas en el articulo 116 bis de la LRBRL, y las
funciones de recaudaciéon y apoyo a la gestiéon finan-
ciera de los municipios de menos de 20 000 habitan-
tes, en los apartados e) y f); y finalmente, para dichos
municipios de menos de 20 000 habitantes, la presta-
cion de los servicios de administracion electrénica y la
contratacion centralizada, en el apartado g).

En todo este conjunto de funciones de las diputacio-
nes provinciales, tienen especial importancia las de coor-
dinacién con respecto a la prestacion de servicios muni-
cipales obligatorios y al incumplimiento de la garantia
del coste efectivo de los servicios, puesto que otras fun-
ciones de recaudacion tributaria y apoyo a la gestion fi-

nanciera en los municipios de menos de 20 000 habi-
tantes podian entenderse ya en las de cooperacion y
colaboracién, que Cosculluela denomina auxilio.

Pero con el citado caracter general, aparte de esas
funciones de auxilio tradicional, debemos destacar las
novedosas de prestacion de los servicios de administra-
cion electronica recogidos por la Ley estatal de servi-
cios de la sociedad de la informacion y de comercio
electrénico, que requieren légicamente de un ingente
esfuerzo econémico y técnico que muchos pequefios
municipios no pueden realizar, y por ello su atribucion
a las diputaciones o —reiteramos— comunidades auté-
nomas uniprovinciales, e incluso a otras entidades re-
presentativas de las provincias que no tengan el carac-
ter de diputacion, como es el caso de las diputaciones
forales y pudiera ser en el &mbito catalan el de las ve-
guerias, si se adaptaran a las determinaciones de la
STC 31/2010, puesto que son el ambito adecuado de
prestacion.

De hecho, en cuanto a la contratacion administrati-
va centralizada, cabe recordar que en la Ley 30/2007,
de Contratos del Sector Publico, y en la actual redac-
cion del texto refundido de dicha Ley dada por el Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, se re-
coge la posibilidad de la contratacién centralizada, que
en el ambito local se atribuye a las diputaciones provin-
ciales.

6. Consecuencias sobre las tipologias de en-
tidades supramunicipales. El caso de los con-
sorcios en Andalucia

Entre los diversos tipos de entidades locales intermuni-
cipales (denominacién que ha sido utilizada por Angel
Sanchez Blanco'® y José Miguel Carbonero Gallar-
do'¢) de caracter supramunicipal, sobre cuya diferen-
cia abundaremos mas tarde, debemos destacar, tal y
como ha afirmado Alfredo Galan Galan'”’, entre aque-
llas entidades de creaciéon potestativa por parte de la
comunidad auténoma, fundamentalmente las comar-
cas y las areas metropolitanas, con base para el caso
andaluz en el articulo 59 a) del Estatuto, aprobado por
la Ley Orgéanica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma
del Estatuto de Autonomia.

105. Angel SancHez BLanco, Organizacion intermunicipal, lustel, 2006.

106. José Miguel CarsoNErRO GALLARDO (dir.), La intermunicipalidad en Espafia, MAP, 2005.

107. Alfredo GatAn GalAn, “La organizacion intermunicipal en los estatutos de autonomia: comunidades auténomas y
gobiernos locales”, en Manuel Zarra VicTor (coord.), Relaciones institucionales entre comunidades auténomas y gobiernos
locales, Instituto Andaluz de Administracion Publica, Sevilla, 2008, pags. 84-86.
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Mientras que, por otra parte, estarian las agrupa-
ciones voluntarias o asociaciones de municipios y otras
entidades locales que, igualmente con caracter dispo-
sitivo, recaen en la potestad del municipio y la provin-
cia, que son las mancomunidades, y, en el caso pecu-
liar de Andalucia, los consorcios locales, basandose
estas entidades en la potestad de autoorganizacion y
en la libertad de asociaciéon, tanto de los municipios
como de las provincias, v, I6gicamente, en el principio
de autonomia local.

Todo ello de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 63.1 en relacién con el 78.1 de la Ley 5/2010,
de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, nor-
ma que desarrolla las disposiciones estatutarias en ma-
teria de régimen local.

Y asf la LAULA recoge en su articulo 78.3 al consor-
io'® como entidad local, circunstancia esta no ampa-
rada por la legislacion basica estatal, ni en la redaccion
anterior a la Ley de racionalizacién y sostenibilidad, ni
en la que se deriva de dicho texto legislativo, puesto
que el articulo 3 de la LRBRL no menciona en ningun
momento a los consorcios.

Ahora bien, dicha entidad tiene su personalidad ju-
ridica prevista expresamente también en la legislacion
basica estatal, en el articulo 87 LRBRL, pero el otorga-
miento de la condicion de entidad local o no, no esta
amparado por la legislacién basica estatal, por lo que
debe plantearse si el legislador autonémico tiene capa-
cidad en ese sentido, lo cual, a parte del caso andaluz
ya referido, que tiene su fundamento en el articulo
78.3 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, ha sido asumido
de forma expresa por la Ley 5/1997, de 22 de julio, de
Administracion Local de Galicia, y por la Ley 20/2006,
de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las
llles Balears.

En cualquier caso, entendemos que no existe una
contradiccion con la legislacion estatal, puesto que en
el propio texto del articulo 3.2 de la LRBRL se hace una
remision a la legislaciéon autondémica, pudiéndose en
nuestra opinién distinguir en el régimen juridico de los
consorcios tres ambitos:

El estatal, previsto en el articulo 6 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-

nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrati-
vo Comun, y que, tras la Ley de Racionalizacién, regula
también la obligaciéon de adscripcion a una Administra-
cion, tal y como se recoge en la disposicién adicional
vigésima de la LRIPAC conforme a la redaccion de la
disposicion final segunda de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre.

El autonoémico, derivado de las legislaciones auto-
némicas correspondientes, cada una en su potestad de
autoorganizacion, y, como parece evidente y prototipi-
co, es el caso de los consorcios urbanisticos que tienen
dicho régimen juridico autonémico en su ambito con-
trolador.

Y finalmente los consorcios locales, tal y como se
regulan por la Ley andaluza de autonomia local, que
en buena medida debe respetar el principio basico es-
tatal.

En ese sentido, la propia Ley de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local incide en la
necesidad de la adscripcién de los consorcios a una Ad-
ministracion, y, por tanto, su regulacion juridica ha de
ser conforme a la norma de régimen juridico de esa
Administracion de adscripcién, determinandose por el
ente que mayor aportaciéon econémica realice, nombre
a la mayoria de los miembros del érgano de direccion,
etc., en una linea muy vinculada a la doctrina del Tribu-
nal de Justicia de la Union Europea sobre el concepto
de entidad publica a los efectos de la contratacién.

Conforme a esa caracterizacién, la propia Ley de
Racionalizacion recoge expresamente a los consorcios
de las entidades locales en su peculiaridad, prevista por
el articulo 87 LRBRL, de presencia de entidades priva-
das sin animo de lucro, excluyendo, a los efectos de la
adscripcion, la aportacion de esas entidades en tanto
en cuanto necesariamente deben adscribirse los con-
sorcios a una Administracion Publica.

No obstante la limitacion para la constitucién de
consorcios prevista por el articulo 57 de la LRBRL, tal y
como se determina en el articulo primero, apartado
dieciséis, de la Ley 27/2013, debe considerarse practi-
camente como algo accesorio, dado el régimen de ex-
cepciones establecidas por las disposiciones transito-
rias sexta y séptima de la Ley de racionalizaciéon.

108. Con respecto a esta materia, véase Francisco Toscano GiL, “La cooperacion territorial. Entidades e instrumentos para
la cooperacion territorial: mancomunidades, consorcios, convenios y redes de cooperacién”, en José Luis Rivero Ysern (dir.),

Derecho local de Andalucia, lustel, 2012, pags. 293 a 336.
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La reordenacidon del sector publico local’

Luis Enrique Flores Dominguez
Secretario general del Excmo. Ayuntamiento de Sevilla

1. Una observacién previa

2. Un nuevo principio nuclear en la actuacién de las Administraciones Publicas: la estabilidad
presupuestaria

3. Concepto y clasificacion del sector publico local
El sector publico local y su redimensionamiento: ideas previas

5. El Proyecto de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (version publicada en el
Boletin Oficial de las Cortes Generales-Congreso de los Diputados de 7 de noviembre de 2013)
5.1. Medidas que inciden en el redimensionamiento del sector publico local
5.2. Cuestiones que no aborda el Proyecto y que ayudarian a racionalizar el sector publico local
Medidas concretas de redimensionamiento: la nueva disposiciéon adicional novena LBRL

7. Enmiendas presentadas a la disposicion adicional novena
La redaccion definitiva de la Ley 27/2013. Los cambios introducidos en el Senado

Resumen

La estabilidad presupuestaria se ha convertido en un principio rector clave en el funcionamiento de las Admi-
nistraciones Publicas, con el objetivo ultimo de eliminar o reducir a unos términos razonables el déficit publico.
La Administracién local no puede permanecer ajena a esta realidad, y de ahi que se haya abordado una refor-
ma del régimen local mediante la modificacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local. La
reforma se ha llevado a cabo por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracién Local.

Diversas son las medidas que se abordan, desde la delimitacion del ambito competencial de los municipios, con
el objetivo de plasmar el principio de “una Administraciéon, una competencia”, a la fijacién de un nuevo marco
de actuacion de las diputaciones provinciales o el régimen de la prestacion de los servicios publicos y el ejercicio
de la iniciativa publica econémica.

El presente trabajo se centra en un aspecto concreto: la reordenacion del sector publico local. Con ella se pre-
tende un objetivo de eficiencia y de reduccién de gastos de los entes locales. La posicién inicial del Proyecto de
Ley abordaba la cuestion de una manera radical, propiciando practicamente la eliminaciéon de este sector. Fi-
nalmente, en el Senado se han introducido enmiendas que permiten la existencia de un sector publico local,
condicionado por dos elementos: de un lado, la situacién financiera de la propia entidad local; de otro, la si-
tuacién econémico-financiera del ente instrumental.

Palabras clave: reordenacion;, sector publico local; estabilidad, déficit; servicio publico; morosidad; sociedades mercantiles
locales.

1. Este trabajo fue elaborado con motivo de nuestra intervencion en el “Férum local. Hacia una nueva administracion local:
desde el régimen competencial al sector publico, pasando por lo supramunicipal. La reforma de las bases del régimen local
espafiol”, organizado en Sevilla, los dias 15y 16 de noviembre de 2013, por la Fundacion Democracia y Gobierno Local y la
Asociacion Espafola de Profesores de Derecho Administrativo. Para su publicaciéon hemos anadido las novedades que,
finalmente, ha incorporado en esta materia la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local, asi como las modificaciones introducidas por la Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno, y las modificaciones a la Ley organica de estabilidad presupuestaria efectuadas por la Ley Organica
9/2013.
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The restructuration of the public local sector

Abstract

Budget stability has become a key guiding principle for the framework of Public Administrations. This principle
has an ultimate aim of eliminating or reducing the public deficit. The local administration cannot be set aside
of this reality and for this reason it has been amended Law 7/1985, of 2 April, of Basic State Local Law. This
reform has been carried out by Law 27/2013, of 27 of December, on rationalization and sustainability of Local
Administration.

This reform encompasses several measures like the delimitation of the competences of the municipalities —with
the aim of comply with the principle “one Administration, one competence”-, the establishment of a new
framework for intermediate local governments (diputaciones) or the reconfiguration of the framework of
public services and the exercise of the public initiative in the economy.

This article is centered on a specific issue: the restructuration of the public local sector. This restructuration
pursues to gain efficiency and to reduce the cost of local entities. The initial draft of Law 27/2013 faced these
questions radically, pursuing in fact the elimination of the public local sector. At the end, the Senate introdu-
ced amendments that allowed the existence of the public local sector. However, it is now conditioned by two
elements: on the one hand, the financial situation of the local entity and, on the other, the economic-financial
situation of the instrumental body in question.

Keywords: restructuration; public local sector; stability; deficit; public service; delay in payment; local trading company.

1. Una observacion previa

La reordenacion del sector publico no es una necesidad
gue se nos presente a consecuencia de la profunda cri-
sis monetaria y econdmica que ha afectado, entre
otros, a la Unién Europea, sino que ha sido un propé-
sito que se ha mostrado presente en cada ciclo de re-
cesion economica.
Un hito fundamental fueron los llamados “Pactos de la
Moncloa"”?, suscritos el 27 de octubre de 1977, y cuya
medida IX contemplaba la POLITICA ENERGETICA Y
ESTATUTO DE LA EMPRESA PUBLICA. Respecto al Esta-
tuto de la Empresa Publica, los Pactos indicaban que la
actuacion del Gobierno se orientaria conforme a los
siguientes criterios:

“A. Estatuto de la Empresa Publica

“Antes del 30 de junio de 1978, el Gobierno remi-
tird un Proyecto de Ley a las Cortes relativo al Estatuto

de la empresa publica sobre la base de los siguientes
criterios:

“1. Control parlamentario. Dada la problematica de
las empresas publicas, se considera conveniente que el
control parlamentario de las mismas se realice por una
Subcomisién especifica dentro de la Comisién de Eco-
nomia.

“2. Control por la Administracion. El estatuto de la
empresa publica regulara los siguientes extremos:

"a. Su coordinacion y racionalizacion de conjunto
por un érgano de la Administracion;

“b. Su control financiero externo de acuerdo con lo
establecido en la Ley Presupuestaria, y

“c. Su control interno, que se efectuara por los dis-
tintos departamentos ministeriales competentes.

“3. Regionalizacidon de inversiones. La inversion
realizada a través de la empresa publica debera
coadyuvar al desarrollo de las regiones menos desa-

2. "Losefectos de un Gobierno de concentracion... Con esa mentalidad nacieron los Pactos de la Moncloa, que permanecen
en la memoria colectiva de este pais y han pasado a la historia como ejemplo de consenso y generosidad de las fuerzas politicas
y sociales. Se llevaron a cabo con toda la transparencia posible. La prensa esperaba a las puertas del Palacio de la Moncloa la
salida de los negociadores que explicaban los avances, tanto de las sesiones plenarias como de las comisiones”. F. Oneca, Puedo
prometer y prometo. Mis anos con Adolfo Sudrez, Ed. Plaza y Janés, 2013, pags. 116-117.
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rrolladas. En los planes de inversiéon de las empresas
publicas se determinara con claridad suficiente el por-
centaje de las mismas que se destinen a las distintas
areas regionales.

“4. Descentralizacion de actividades. En espera de
lo que en este sentido pueda derivarse de la nueva
Constitucion y del eventual establecimiento de gobier-
nos auténomos, se procurara conseguir desde ahora
en este ambito el méaximo grado de descentralizacion,
compatible en todo caso con las directrices que adopte
la empresa publica a nivel general.

5. Participacion de las fuerzas sociales. Reconoci-
miento de la participacion de los trabajadores en los
organos de gobierno de las empresas publicas, funda-
mentalmente a través de sus sindicatos y estableci-
miento de cauces de consulta a los consumidores o
usuarios para la elaboracion de las politicas de estas
cuando les afecten y para el control de la eficacia de
sus actividades.

"6. Régimen de incompatibilidades. Establecimien-
to de un régimen de incompatibilidades para los miem-
bros de los Consejos de Administracion de las empre-
sas publicas.

"7. Adquisiciones y enajenaciones. La adquisicion y
enajenacion de empresas o de activos por parte del
sector publico se sometera a rigurosas formas de valo-
racién que garanticen, en todo caso, su realizacion por
el valor justo que corresponda.

“8. Condiciones de actuacion. Las condiciones de
actuacion de las empresas publicas y privadas se equi-
pararan de forma que en la gestion de ambos tipos de
empresa no se den situaciones discriminatorias”.

La Ley que aprobara el Estatuto de la empresa pu-
blica nunca llegé a materializarse, aunque muchos de
los criterios que se plasmaron en los Pactos se han ido
incorporando a nuestro ordenamiento juridico en di-
versas leyes sectoriales.

Otro intento racionalizador fue la Ley 6/1997, de
14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado, aunque limitado a
la denominada “Administracién institucional”, sefa-
lando su exposicidon de motivos que “resulta inaplaza-
ble racionalizar y actualizar la normativa dedicada a la
tradicionalmente denominada ‘Administracion Institu-
cional del Estado’”, aungue el nimero de excepciones

LA REORDENACION DEL SECTOR PUBLICO LOCAL

que contemplan sus disposiciones adicionales hizo
bastante ilusorio el intento racionalizador.

2. Un nuevo principio nuclear en la actuacién
de las Administraciones Publicas: la estabili-
dad presupuestaria

El principio de estabilidad presupuestaria y la conten-
cion del déficit estructural se han convertido en los ejes
de la politica econémica en la Unién Europea, incluso
la necesidad de su cumplimiento se ha utilizado para
justificar la propia supervivencia del Estado Social.

La trascendencia que ha alcanzado el principio de
estabilidad presupuestaria en nuestro ordenamiento
juridico ha afectado, incluso, a la distribucién consti-
tucional de competencias entre el Estado y las comu-
nidades autéonomas. Asi, el Tribunal Constitucional,
en sentencias 197 y 198/2011, de 13 de septiembre,
avalé el fundamento de la competencia estatal para
establecer medidas de politica econémica relativas a
la estabilidad presupuestaria sobre el resto de las Ad-
ministraciones Publicas. El Tribunal Constitucional,
reproduciendo la doctrina sentada en la sentencia
134/2011, sefala que “La legitimidad constitucional
de que el Estado, ex arts. 149.1.13 y 156.1 en co-
nexion con el art. 149.1.14 CE, establezca topes
maximos en materias concretas a las comunidades
autonomas en la elaboracion de sus presupuestos se
extiende, con igual fundamento, a la fijacion de topes
generales para dichos presupuestos, toda vez que la
politica presupuestaria es un instrumento de la politi-
ca econdmica de especial relevancia, a cuyo través
incumbe al Estado garantizar el equilibrio econémico
general (STC 62/2001, FJ 4)".

Para reforzar la vinculaciéon del principio para todas
las Administraciones Publicas, y probablemente por
exigencias de la Unién Europea ante el peligro inmi-
nente del temido “rescate”, se procedio a la sequnda
reforma constitucional®, modificandose el articulo 135
CE. La reforma se inici6 el 28 de agosto de 2011. En
esta fecha, los grupos parlamentarios Socialista y Po-
pular en el Congreso de los Diputados presentaron
conjuntamente una proposicion de reforma, solicitan-
do su tramitaciéon por el procedimiento de urgencia y

3. La primera reforma afectaba al apartado 2 del articulo 13, introduciendo el derecho de sufragio pasivo en las elecciones
municipales, por exigencias del Tratado de Maastricht. Fue sancionada por el rey el 27 de agosto de 1992, y publicada el dia

siguiente.
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lectura Unica en Pleno. La eleccion de este cauce pro-
cedimental generd bastante controversia, dado el cala-
doy trascendencia del asunto. Finalmente fue promul-
gada el 27 de septiembre de 20114 y el precepto ha
quedado con la siguiente redaccion:

“1. Todas las Administraciones Publicas adecuaran
sus actuaciones al principio de estabilidad presupues-
taria.

“2. El Estado y las comunidades auténomas no po-
dran incurrir en un déficit estructural que supere los
margenes establecidos, en su caso, por la Unién Euro-
pea para sus Estados Miembros.

“Una ley organica fijara el déficit estructural maxi-
mo permitido al Estado y a las Comunidades Auténo-
mas, en relacién con su producto interior bruto. Las
Entidades Locales deberan presentar equilibrio presu-
puestario.

“3. El Estado y las Comunidades Auténomas ha-
bran de estar autorizados por ley para emitir deuda
publica o contraer crédito.

“Los créditos para satisfacer los intereses y el capi-
tal de la deuda publica de las Administraciones se en-
tenderan siempre incluidos en el estado de gastos de
sus presupuestos y su pago gozara de prioridad abso-
luta. Estos créditos no podran ser objeto de enmienda
o modificacién, mientras se ajusten a las condiciones
de la ley de emision.

“El volumen de deuda publica del conjunto de las
Administraciones Publicas en relacién con el producto
interior bruto del Estado no podra superar el valor de
referencia establecido en el Tratado de Funcionamien-
to de la Unién Europea.

“4. Los limites de déficit estructural y de volumen
de deuda publica solo podran superarse en caso de
catastrofes naturales, recesién econdémica o situacio-
nes de emergencia extraordinaria que escapen al con-
trol del Estado y perjudiquen considerablemente la si-
tuacién financiera o la sostenibilidad econémica o so-

cial del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de
los miembros del Congreso de los Diputados.

“5. Una ley organica desarrollara los principios a
que se refiere este articulo, asi como la participacion,
en los procedimientos respectivos, de los 6érganos de
coordinacion institucional entre las Administraciones
Publicas en materia de politica fiscal y financiera. En
todo caso, regulara:

“a) La distribucién de los limites de déficit y de deu-
da entre las distintas Administraciones Publicas, los su-
puestos excepcionales de superacion de los mismos y
la forma y plazo de correccién de las desviaciones que
sobre uno y otro pudieran producirse.

“b) La metodologia y el procedimiento para el cal-
culo del déficit estructural.

“c) La responsabilidad de cada Administracién Pu-
blica en caso de incumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria.

“6. Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con
sus respectivos Estatutos y dentro de los limites a que se
refiere este articulo, adoptaran las disposiciones que
procedan para la aplicacion efectiva del principio de es-
tabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias”.

Ademas, se incorporaba una disposicion adicional
Unica con la siguiente redaccion:

“1. La Ley Organica prevista en el articulo 135 de la
Constituciéon Espafiola debera estar aprobada antes del
30 de junio de 2012.

“2. Dicha Ley contemplard los mecanismos que
permitan el cumplimiento del limite de deuda a que se
refiere el articulo 135.3 de la Constitucién Espanola.

“3. Los limites de déficit estructural establecidos en
el articulo 135.2 de la Constitucion Espafola entraran
en vigor a partir de 2020".

El mandato constitucional se llevé a cabo mediante
la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (modificada
por la Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, para

4. "Como recoge la propia exposicion de motivos, el motivo de la reforma ha sido cumplir con los compromisos
asumidos por Espafia al integrarse en la Uniéon Econémica y Monetaria Europea, un marco en el cual la estabilidad
presupuestaria adquiere un valor estructural y condicionante de la capacidad de actuacién financiera y presupuestaria de
las Administraciones Publicas. Se concibe asf la estabilidad presupuestaria como esencial para el mantenimiento y desarrollo
del Estado Social que se proclama en el articulo 1.1 de la Constitucion. Asi pues, se opta por incluir en la Constitucion vy,
por tanto, por otorgar a la estabilidad presupuestaria el maximo nivel normativo posible dentro de nuestro ordenamiento
juridico. Esta es la mejor prueba de lo que ya es una realidad agudizada desde el comienzo de la actual crisis, que, entre
otros Alzaga, ya expresaron con claridad: las pautas que nos llegan en politica econémica desde Bruselas son cada vez mas
precisas, de forma que la potestad soberana de elaborar los Presupuestos Generales del Estado va a estar condicionada,
por la politica de gobernanza econémica europea. En definitiva, la reforma constitucional consagra una nueva atribucion
de competencias derivadas de la Constitucion, necesaria para proseguir la construccién de la Unién Europea”. Sinopsis del

articulo 135, www.congreso.es
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reforzar las obligaciones de cumplimiento de los limites
de gasto). Lo mas relevante es que se fija un limite de
déficit estructural del 0,4 % del PIB, y un limite del
volumen de deuda publica del 60 % del PIB. La distri-
bucion del nivel de endeudamiento medio se fija para
la Administracion General del Estado en un 4 % del
PIB, para las comunidades auténomas en un 13 %, y
para las corporaciones locales en un 3 %>.

En este contexto de rigor presupuestario para todas
las Administraciones Publicas, destaca la posicion de
maxima exigencia para las entidades locales, a las que
se obliga a presentar equilibrio presupuestario a partir
de 2020, ya que la admision de un déficit estructural a
partir de esa fecha Unicamente se contempla para el
Estado y comunidades autonomas.

La Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, ha
modificado la Ley 2/2012, entre otras cuestiones para
aclarar que “a efectos del cumplimiento de los limites de
endeudamiento a los que se refiere el parrafo seqgundo
del articulo 13.1 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Fi-
nanciera se tendra en cuenta que, el incremento del vo-
lumen de deuda que pueda producirse en la Administra-
cion central, de acuerdo con el Protocolo sobre Procedi-
miento de Déficit Excesivo, como consecuencia de las
operaciones de endeudamiento que realice o haya reali-
zado el Estado con el fin de desarrollar los mecanismos
adicionales de financiacion, se computara, respectiva-
mente, en las Comunidades Autbnomas y Corporacio-
nes Locales en la cuantia equivalente a las cantidades
percibidas por dichas Administraciones con cargo a
aguellos mecanismos”. En definitiva, el Estado traslada a
Comunidades Auténomas y Entidades Locales la deuda
gue pueda resultar de la puesta en marcha de los meca-
nismos adicionales de financiacion y pago a proveedores.

Por ultimo, la Ley Organica 9/2013, de 20 de di-
ciembre, de control de la deuda comercial en el sector
publico, ha modificado nuevamente la Ley de Estabili-
dad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Asi, por
sostenibilidad financiera (articulo 4.2) va a entenderse
la capacidad para financiar compromisos de gasto pre-
sentes y futuros dentro de los limites de déficit, deuda
publica "y morosidad de deuda comercial” conforme a
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lo establecido en esta Ley, en la normativa sobre moro-
sidad y en la normativa europea. Las obligaciones de
informacién se intensifican, asi como las medidas de
prevencion, correccion y coercitivas para alcanzar el
objetivo de estabilidad presupuestaria.

Ademas, y para garantizar el cumplimiento de los
objetivos de estabilidad, por Ley Organica 6/2013, de
14 de noviembre, se ha creado la Autoridad Indepen-
diente de Responsabilidad Fiscal, en desarrollo del arti-
culo 135 CE, con la finalidad de “garantizar el cumpli-
miento efectivo por las Administraciones Publicas del
principio de estabilidad presupuestaria [...], mediante
la evaluacion continua del ciclo presupuestario, del en-
deudamiento publico, y el andlisis de las previsiones
econoémicas”. Sus funciones las ejercera a través de los
informes, opiniones y estudios previstos en la Ley, para
lo que tendra a su disposicion la informacién econémi-
co-financiera relativa a las distintas Administraciones
Publicas.

Los objetivos de transparencia que ya se contienen
en la normativa sobre estabilidad presupuestaria se
han visto reforzados con la entrada en vigor de la Ley
19/2013, de transparencia, acceso a la informacién pu-
blica y buen gobierno. Ademas de establecer una serie
de obligaciones en materia de publicidad activa y de
regular el derecho de los ciudadanos a acceder a la in-
formacion disponible por las Administraciones Publi-
cas, el articulo 28° contempla una serie de infracciones
en materia de gestion econémica presupuestaria por
vulneracion de las obligaciones de la Ley Orgénica
2/2012. Entre ellas:

“f) El incumplimiento de la obligacién de destinar
integramente los ingresos obtenidos por encima de los
previstos en el presupuesto a la reduccion del nivel de
deuda publica de conformidad con lo previsto en el
articulo 12.5 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financie-
ra, y el incumplimiento de la obligacién del destino del
superavit presupuestario a la reduccion del nivel de en-
deudamiento neto en los términos previstos en el arti-
culo 32 de la citada Ley.

“g) La realizacién de operaciones de crédito y emi-
siones de deudas que no cuenten con la preceptiva au-

5. En algunos Estados miembros, como medida para alcanzar la estabilidad presupuestaria, se constitucionalizan los techos
de gasto maximos que limitan el déficit de las Administraciones Publicas. Asi, Alemania reformé el articulo 109 de su Ley Fun-
damental de Bonn en 2009, estableciendo como regla general un limite de déficit inicial no superior al 0,35 % del PIB en el

Presupuesto de la Federacion.

6. Cuya entrada en vigor, Titulo II, se produjo al dia siguiente de la publicacion de la Ley (10 de diciembre de 2013) a tenor

de la disposicion final novena.
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torizacion o, habiéndola obtenido, no se cumpla con lo
en ella previsto o se superen los limites previstos en la
Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, la Ley Organica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas, y en el Texto Refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.

“h) La no adopcion en plazo de las medidas nece-
sarias para evitar el riesgo de incumplimiento, cuando
se haya formulado la advertencia prevista en el articulo
19 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

“i) La suscripcién de un Convenio de colaboracion
0 concesion de una subvencién a una Administracion
Publica que no cuente con el informe favorable del Mi-
nisterio de Hacienda y Administraciones Publicas pre-
visto en el articulo 20.3 de la Ley Organica 2/2012, de
27 de abril.

“j) La no presentacién o la falta de puesta en mar-
cha en plazo del plan econémico-financiero o del plan
de reequilibrio de conformidad con el articulo 23 de la
Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril.

“k) El incumplimiento de las obligaciones de publi-
cacién o de suministro de informacién previstas en la
normativa presupuestaria y econémico-financiera,
siempre que en este Ultimo caso se hubiera formulado
requerimiento.

“l) La falta de justificacion de la desviacién, o cuan-
do asi se le haya requerido la falta de inclusién de nue-
vas medidas en el plan econémico-financiero o en el
plan de reequilibrio de acuerdo con el articulo 24.3 de
la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

“m) La no adopcioén de las medidas previstas en los
planes econdmico-financieros y de reequilibrio, segin
corresponda, previstos en los articulos 21y 22 de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril.

“n) La no adopcién del acuerdo de no disponibili-
dad o la no constituciéon del depdsito, cuando asi se
haya solicitado, previstos en el articulo 25 de la Ley
Orgénica 2/2012, de 27 de abril.

“f) La no adopcion de un acuerdo de no disponibi-
lidad, la no constitucion del depésito que se hubiere
solicitado o la falta de ejecucién de las medidas pro-
puestas por la Comision de Expertos cuando se hubiere
formulado el requerimiento del Gobierno previsto en el

articulo 26.1 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

“0) El incumplimiento de las instrucciones dadas
por el Gobierno para ejecutar las medidas previstas en
el articulo 26.1 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de
abril”.

Por ultimo, senalar que, a partir de esta reforma
constitucional, se han sucedido una serie de acuerdos
y suscrito documentos en orden a garantizar la estabi-
lidad presupuestaria. Asi, entre otros:

— Acuerdo marco, suscrito antes de la reforma, con
las entidades locales sobre sostenibilidad de las finan-
zas publicas 2010-2013, de 7 de abril de 2010, que
establecia la aprobacion por las entidades locales de un
plan de racionalizacién de las estructuras de sus secto-
res publicos.

— Acuerdo por el que se adoptan una serie de com-
promisos en materia de racionalizacién y reordenacion
del sector publico instrumental local y de control, eficien-
cia y reduccion del gasto publico gestionado por el mis-
mo, CNAL de 25 de enero de 2012. En virtud del mismo,
las entidades locales manifiestan su compromiso de que,
al finalizar el periodo transitorio que al final fij¢ la Ley
Organica, presentarfan equilibrio presupuestario.

— Actualizaciéon del Programa de Estabilidad 2012-2015
y Programa Nacional de Reformas 2012, Acuerdo Consejo
de Ministros de 27 de abril de 2012.

En el dmbito local destaca el Real Decreto-ley
4/2012, de 24 de febrero, que determina las obliga-
ciones de informacion y los procedimientos necesa-
rios para establecer un mecanismo de financiaciéon
para el pago a los proveedores de las entidades loca-
les. Para acceder al mecanismo de financiacién, las
entidades locales debian aprobar un plan de ajuste. El
modelo de plan de ajuste, que figura como Anexo IlI
a la Orden HAP/537/2012, de 9 de marzo, contempla
como medida de ajuste del gasto, entre otras y a los
efectos que nos ocupan, la “Medida 8: Disolucion de
aquellas empresas que presenten pérdidas > %2 capi-
tal social segun articulo 103.2 del TRDLVRL, no admi-
tiéndose una ampliacion de capital con cargo a la En-
tidad local”. Con fundamento en esta medida, algu-
nas entidades locales han incluido en sus planes de
ajuste la liquidaciéon de sociedades publicas, con re-
sultado incierto’.

7. El Ayuntamiento de Sevilla incluyé la liquidacion de la sociedad Giralda Television, S.A., entidad gestora de la television
municipal, y Sevilla Global, S.A., sociedad de desarrollo econémico. Respecto de esta Ultima estd pendiente el recurso
contencioso-administrativo interpuesto contra el acuerdo plenario que aprobo la medida, y ha sido declarado nulo, por
sentencia de 23 de mayo de 2013 de la Sala de lo Social TSJA, el expediente de regulacién de empleo que afectaba a la plantilla.

Ademas, declara que el Ayuntamiento es “el empresario real”.
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3. Concepto y clasificacion del sector publico
local

En nuestro ordenamiento juridico es frecuente utilizar
la definicién de sector publico “a los efectos de esta
Ley” (contratos, presupuestos...). Asi, a los efectos que
nos ocupan, el articulo 2 de la Ley Organica 2/2012
establece la siguiente clasificacion:

“A los efectos de la presente Ley, el sector publico
se considera integrado por las siguientes unidades:

“1. El sector Administraciones Publicas, de acuerdo
con la definicion y delimitacion del Sistema Europeo de
Cuentas Nacionales y Regionales aprobado por el Re-
glamento (CE) 2223/96 del Consejo, de 25 de junio de
1996 que incluye los siguientes subsectores, igualmen-
te definidos conforme a dicho Sistema:

“[..]

“c) Corporaciones Locales.

“1..]

“2. El resto de las entidades publicas empresariales,
sociedades mercantiles y demas entes de derecho pu-
blico dependientes de las administraciones publicas,
no incluidas en el apartado anterior, tendran asimismo
consideracién de sector publico y quedaran sujetos a lo
dispuesto en las normas de esta Ley que especifica-
mente se refieran a las mismas”.

El Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regio-
nales (SEC 95)2 establece dos grandes sectores que in-
tegran el sector publico: a) Administraciones Publicas;
b) sociedades no financieras. Ahora bien, para delimi-
tar institucionalmente el sector de Administraciones
Publicas y el sector de sociedades no financieras, la
norma no atiende a la realidad econémica del ente en
cuestion, sin que tal clasificacion quede prejuzgada por
la forma juridica que se adopte®.

El sector de Administraciones Publicas lo integran
aquellas entidades que retnan tres caracteristicas: 1.9)
gue sea una unidad institucional (ello implica que goce
de autonomia y disponga de contabilidad completa);
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2.%) que sea una unidad institucional publica (requisito
que exige que esté bajo el control efectivo de una Ad-
ministracion Publica, definido como la capacidad para
determinar la politica general); 3.%) que la unidad insti-
tucional publica sea un productor no de mercado (pro-
ducciéon no de mercado es la suministrada gratuita-
mente o a precios econémicamente no significativos'®,
circunstancia que se produce si las ventas no cubren el
50 % de los costes de produccién).

El sector de sociedades no financieras lo integran el
resto de unidades del sector publico que son producto-
res de mercado y, obviamente, estan controladas efec-
tivamente por una Administracién Publica. El articulo 2
del —todavia vigente— Real Decreto 1463/2007, de 2 de
noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de
desarrollo de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de
Estabilidad Presupuestaria, en su aplicacién a las entida-
des locales, establece el alcance subjetivo del Inventario
de Entes del Sector Publico Local, considerando inte-
grantes del mismo —apartado d)- a “las sociedades
mercantiles en las que se dé alguna de las siguientes
circunstancias: a) que la entidad local, sus entes depen-
dientes, vinculados o participados por la misma, partici-
pen en su capital social, directa o indirectamente, de
forma mayoritaria; b) que cualquier érgano, organismo
o sociedad mercantil integrante o dependiente de la
entidad local, disponga de derechos de voto mayorita-
rios en la sociedad, bien directamente, bien mediante
acuerdos con otros socios de esta Ultima; ¢) que cual-
quier 6rgano, organismo o sociedad mercantil inte-
grante o dependiente de la entidad local, tenga dere-
cho a nombrar o a destituir a la mayoria de los miem-
bros de los 6rganos de gobierno de la sociedad, bien
directamente, bien mediante acuerdos con otros socios
de esta Ultima; d) que el administrador Unico o la mayo-
ria de los miembros del consejo de administracion de la
sociedad, hayan sido designados en su calidad de
miembros o consejeros por la entidad local, organismo
o sociedad mercantil dependientes de la entidad local”.

8. Véase el Manual del SEC 95 sobre el déficit publico y la deuda publica, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comu-
nidades Europeas, Luxemburgo, 2002.

9. Los contables nacionales examinan cuidadosamente el contexto juridico de las unidades y las operaciones para clasificar-
las. Sin embargo, a veces es importante ver mas alla de la forma juridica de una unidad institucional o un flujo econémico y
transmitir la realidad econémica. Esto puede aplicarse tanto a la clasificacién de unidades como a la clasificacion de flujos
(Manual del SEC..., cit., pag. 28).

10. Se considera que un precio es econdmicamente significativo si influye de forma considerable en las cantidades que los
productores estan dispuestos a suministrar y las cantidades que los compradores estan dispuestos a adquirir. A la inversa, se
considera que un precio no es econémicamente significativo si tiene poca o ninguna influencia en las cantidades que los pro-
ductores estan dispuestos a suministrar, y se espera que tenga solo una influencia marginal en las cantidades demandadas. Por
tanto, se trata de un precio que no es cuantitativamente significativo ni para la oferta ni para la demanda (Manual del SEC...,
cit., pag. 13).
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4. El sector publico local y su redimensiona-
miento: ideas previas

La necesidad de redimensionar el sector publico local
se ha sentado como una premisa inexorable en el pro-
ceso de reforma de la Administracion local. La propia
exposicion de motivos de la Ley 27/2013, de 27 de di-
ciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Ad-
ministracion Local (LRSAL), considera “como eje princi-
pal las medidas de reduccion de la dimension del sec-
tor publico local, lo que implicaba la necesidad de
controlar su actividad y racionalizar su organizacion”.
Ahora bien, no nos consta que se hayan realizado es-
tudios previos que establezcan un diagnostico claro de
la situacién del sector publico local (su eficacia y efi-
ciencia), sino que, aprioristicamente, se ha decidido su
redimensionamiento, aunque, mas propiamente y has-
ta la redaccion final de la Ley, se trataba de su elimina-
cion.

Santiago Iglesias, D., en un interesante trabajo'’, ha
puesto de manifiesto que las sociedades mercantiles
locales (integra o mayoritariamente publicas) represen-
tan, con un total de 1665, Unicamente un 10 por 100
del sector publico local, y que solamente el 45 por 100
de los ayuntamientos espafioles han creado este tipo
de sociedades (que, ademaés, a partir de la LCSP han
perdido gran interés).

Hay que significar que la medida general de redi-
mensionamiento dirigida al sector publico local parece
gue tendrd un impacto moderado sobre las finanzas
espafnolas, que serd todavia de menor entidad en
aquellas actuaciones que se dirijan especificamente al
subsector societario. Ello quiere decir que la necesidad
de reordenar y redimensionar el sector publico local
puede obedecer a otras finalidades y no estrictamente
a conseguir la estabilidad. Ademas, en la mayoria de
las ocasiones, la eliminacion de la sociedad mercantil
no afectard a las cuentas publicas, ya que, en la medi-
da en que se gestionen servicios, el servicio debera se-
guir prestandose.

Sefalar también que el redimensionamiento no al-
canza solo al sector publico local. En el sector publico
estatal encontramos el Acuerdo del Consejo de Minis-
tros de 16 de marzo de 2012, que aprueba el Plan de

Reestructuracion y Racionalizacion del Sector Publico
Empresarial y Fundacional Estatal, que se concreta, en-
tre otros, en el Real Decreto 701/2013, de 20 de sep-
tiembre, de racionalizacion del sector publico, y el
Acuerdo del Consejo de Ministros de 20 de septiembre
de 2013 [Orden HAP/186/2013, de 2 de octubre (BOE,
9 de octubre)]. En esta linea, el Consejo de Ministros
de 17 de enero de 2014 ha remitido a las Cortes Gene-
rales un Proyecto de Ley de racionalizacion del sector
publico y otras medidas de reforma administrativa, y
ha recibido un informe de la vicepresidenta y ministra
de la Presidencia sobre el seguimiento de la ejecucién
del Informe de la Comisién para la Reforma de las Ad-
ministraciones Publicas (CORA)'2.

5. El Proyecto de Ley de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local
(version publicada en el Boletin Oficial de las
Cortes Generales-Congreso de los Diputados
de 7 de noviembre de 2013)

Lo primero que debemos subrayar es que no estamos
ante una reforma general del régimen local (ni de su
organizacion, funcionamiento o planta), sino que la re-
forma exclusivamente pretende dar cumplimiento a los
principios de estabilidad presupuestaria y sostenibili-
dad financiera plasmados en el articulo 135 CE. Expre-
samente la exposicion de motivos vincula la necesidad
de la reforma al cumplimiento de los compromisos eu-
ropeos sobre consolidacion fiscal, a los que no perma-
nece ajena la Administracion local, racionalizando su
estructura, en algunas ocasiones sobredimensionada, y
garantizando su sostenibilidad financiera.

Uno de los ejes principales sobre los que se articula
la reforma es la definicién del nuevo marco competen-
cial de los municipios, tratando de definir con precisién
las competencias que les corresponden, e impidiendo
que puedan asumir competencias que no les atribuye
la ley y para las que no cuenten con financiacién ade-
cuada, ademas de que no se incurra en un supuesto de
ejecucion simultanea del mismo servicio publico con
otra Administracion Publica (el reiterado principio de
“una Administracion, una competencia”).

11. “La transformacion del sector empresarial local: perspectiva de las sociedades municipales en el actual contexto de
crisis econémica” (Anuario de Derecho Municipal, nium. 6, Ed. Marcial Pons, 2013).
12. La referencia del Consejo de Ministros puede verse en: http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/

Referencias/_2014/refc20140117.htm#SectorPublico
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Con las medidas de reordenacion del sector publico,
segun la exposicion de motivos, “se trata de impedir la
participacion o constitucion de entidades instrumenta-
les por las entidades locales cuando estén sujetas a un
plan econémico-financiero o a un plan de ajuste. En
cuanto a las existentes que se encuentren en situacion
deficitaria se les exige su saneamiento, y, si este no se
produce, se debera proceder a su disolucion. Por ultimo,
se prohibe, en todo caso, la creacion de entidades ins-
trumentales de segundo nivel, es decir unidades contro-
ladas por otras, que, a su vez, lo estén por las entidades
locales. Esta prohibicién motivada por razones de efi-
ciencia y de racionalidad econémica, obliga a la disolu-
cion de aquellas que ya existan a la entrada en vigor de
la presente norma en el plazo previsto”.

5.1. Medidas que inciden en el redimensiona-
miento del sector publico local

Al margen de las directamente dirigidas a reordenar el
sector publico local, y que se contienen en la disposi-
cion adicional novena, se contemplan una serie de me-
didas que van a incidir necesariamente en su dimen-
sién, en la medida en que existe una tendencia a la
personificacion juridica de los nuevos servicios que se
asumen. Analizaremos en este apartado algunas de
ellas.

a) El nuevo marco competencial delimitado en el
articulo 25, al reducir las competencias municipales,
afectard indirectamente a la creacion de entes instru-
mentales (el ejemplo de la vivienda de proteccion pu-
blica, limitada ahora por los criterios de sostenibilidad
financiera, es paradigmatico). No obstante, la filosofia
de la Ley estuvo a punto de romperse con la admision
en el Congreso de una enmienda del Grupo Vasco,
anadiendo un apartado 6 al articulo 25, en virtud del
cual las comunidades autbnomas podian atribuir nue-
vas competencias propias a los municipios, debiendo
respetarse los criterios establecidos en los apartados 3,
4y 5 del precepto. No obstante, este apartado fue su-
primido finalmente en la tramitacién en el Senado.
Queda, por tanto, pendiente de resolver el problema
de aquellos Estatutos, fundamentalmente los de se-
gunda generacion (Catalufa y Andalucia, singular-
mente), que han atribuido competencias a los munici-
pios distintas de las que se prevén ahora en el articulo
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25. Sobre esta cuestion, Mufoz Machado, S." ha ad-
vertido que “los Estatutos de Autonomia de la genera-
cién de 2006 han hecho aun maés dificil la regulacion
del régimen local, al elevar a la categoria de normas
estatutarias cuestiones centrales relativas a la organiza-
cion y competencias de los entes locales”, y que “re-
sulta de estas previsiones estatutarias una problemati-
ca usurpacion de la funcion que corresponde a la legis-
lacion estatal basica de régimen local, que es donde ha
residido hasta ahora la tipologia basica de entes locales
y sus competencias esenciales”.

b) Los requisitos que se exigen para el ejercicio de
competencias impropias provocaran que sea imposible
actuar en muchos ambitos en los que se utilizaban,
con gran frecuencia, formas instrumentales (politicas
de desarrollo local, politicas activas de empleo...). La
redaccion ultima del articulo 7.4 exige, para el ejercicio
de competencias distintas de las propias y de las atri-
buidas por delegacion (asi se definen las competencias
impropias), gue no se ponga en riesgo el conjunto de
la Hacienda municipal —siguiendo aqui el dictamen del
Consejo de Estado-y no se incurra en el supuesto de
ejecucion simultanea del mismo servicio por otra Ad-
ministracion (la primera versién exigia también la sos-
tenibilidad financiera de la nueva competencia asumi-
da). Estas circunstancias deben acreditarse mediante
informes de las Administraciones de tutela que acredi-
ten, entre otros extremos, “la sostenibilidad financiera
de las nuevas competencias (sic)”. En este ir y venir de
cambios en cada redaccion no se ha adecuado el con-
tenido del informe a las nuevas exigencias para el ejer-
cicio de competencias impropias.

) La reduccion de la utilizacion de las entidades
publicas empresariales y sociedades mercantiles locales
que contempla el nuevo articulo 85.2. Para utilizar es-
tas formas habra que acreditar, en una memoria justi-
ficativa, que las mismas resultan mas sostenibles y efi-
cientes que la gestion por la propia entidad local o
mediante organismo auténomo, teniendo en cuenta
los criterios de rentabilidad econémica y recuperacion
de la inversiéon (ademas de incorporar al expediente la
memoria justificativa del asesoramiento, asi como el
apoyo técnico recibido). También se requiere un infor-
me del interventor local, quien valorara la sostenibili-
dad financiera de las propuestas planteadas, de con-
formidad con lo previsto en el articulo 4 de la Ley Or-
ganica 2/2012.

13. Informe sobre Espana. Repensar el Estado o destruirlo, Ed. Critica, 2012, pags. 180-181.
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Respecto de la regulacién de los modos de ges-
tién, procede traer a colacion las SSTC 103/2013, de
25 de abril, 143/2013, de 10 de julio, y 161/2013, de
25 de septiembre, resolviendo los recursos de incons-
titucionalidad contra la Ley 57/2003, de 16 de di-
ciembre, de medidas para modernizacién del gobier-
no local. En ellas se sienta la siguiente doctrina: “Lo
que se niega es, pues, la competencia del Estado para
establecer las especialidades de los organismos publi-
cos locales. Forma parte de la competencia estatal
para regular la organizacién de las entidades instru-
mentales locales, ex art. 149.1.18 CE, aquellos aspec-
tos que son necesarios para establecer un modelo
comun que, en todo caso, garantice un tratamiento
comun a los administrados, sin que exista razén algu-
na, que tampoco alega la representacion del Parla-
mento de Catalufa, que permita afirmar que la com-
petencia del Estado solo alcanza el establecimiento
de un modelo, comun para el Estado y las entida-
des locales —mediante la técnica de la remision a la
LOFAGE-, debiendo ser las comunidades auténomas
las que, en ejercicio de su competencia de desarrollo
legislativo de las bases estatales, lo modulen para las
entidades locales”. Esta interpretacion constitucional
plantea un serio conflicto con la regulacién realizada
por algunas comunidades auténomas en desarrollo
de los estatutos de autonomia, fundamentalmente
los de segunda generacioén (vid. Ley 5/2010, de 11 de
junio, de autonomfa local de Andalucia).

d) Los nuevos limites al ejercicio de la iniciativa pu-
blica econémica del articulo 86, sujeta ahora a los
principios de estabilidad presupuestaria y sostenibili-
dad financiera para el ejercicio de las competencias
del municipio, sin que la iniciativa genere riesgo para
la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacien-
da local (la primera versién consagraba formalmente
el principio de subsidiariedad). El expediente debe
contener un analisis del mercado, relativo a la oferta
y a la demanda existente, a la rentabilidad y a los po-
sibles efectos de la actividad local sobre la concurren-
cia empresarial, sin que se precise qué alcance o efec-
tos tiene el citado informe.

e) La supresion de posibles monopolios como los de
mercados y lonjas centrales del nuevo articulo 86.3,

también podra implicar la supresion de entes que inte-
gran el sector publico (los mercados municipales dejan
de ser también un servicio minimo obligatorio en los
municipios de mas de 5000 habitantes, en virtud de
enmienda introducida por el Grupo Popular).

5.2. Cuestiones que no aborda el Proyecto y
que ayudarian a racionalizar el sector publico
local

A nuestro juicio existe otra serie de cuestiones que ni el
Proyecto ni la redaccion definitiva de la Ley abordan, y
tanto la doctrina como la jurisprudencia y nuestra pro-
pia experiencia practica ponen de manifiesto que es
necesaria una redefinicion de los conceptos plasmados
en 1985. Entendemos que con esta operacion de acla-
rar determinados conceptos podria alcanzarse, tam-
bién, el objetivo de racionalizacion del sector publico.

a) Resulta absolutamente imprescindible que se
aborde la delimitacion del concepto de servicio publico
local. La actividad de servicio publico o actividad admi-
nistrativa de prestacion fue definida en términos am-
plios por Parada Vazquez, R.", como “aquella por la
gue la Administracion, sin limitar ni incentivar la inicia-
tiva privada, satisface directamente una necesidad pu-
blica mediante la prestacion de un servicio a los admi-
nistrados”. La idea de servicio publico, que llegé a ser
el fundamento de la propia concepcién del Estado con
la Escuela de Burdeos (Duguit, Jéze, Bonnard, Roland),
ha evolucionado hasta las denominadas obligaciones
de servicio publico que pueden imponerse a los opera-
dores privados en un mercado en régimen de libre
competencia’.

En el &mbito local, el juego de los articulos 25 (pro-
mover “toda clase de” actividades y prestar “cuantos”
servicios contribuyan a satisfacer las aspiraciones de la
comunidad vecinal'®) y 85 LBRL (servicios publicos loca-
les son aquellos que prestan las entidades locales en el
ambito de sus competencias) permite que cualquier
actividad local pueda ser calificada como servicio publi-
co. Consideramos necesaria una reflexién sobre el con-
cepto de servicio publico local, que defina con mayor
claridad sus perfiles y que se adapte a la evolucién de

14. Derecho Administrativo. |, Parte general, Marcial Pons, 1993, pag. 426.
15. Una evolucién del concepto puede verse en SancHez Moron, M., Derecho Administrativo. Parte General, Ed. Tecnos,

2012, pags. 767 y ss.

16. Los términos entrecomillados han sido suprimidos en la nueva redaccién del articulo 25.
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las nuevas formas de realizar esta actividad prestacio-
nal'.

b) La delimitacion de la prestacion de los servicios
publicos en sentido estricto y el ejercicio de la iniciativa
publica en la economia. Una de las cuestiones mas
confusas en la legislacion de régimen local.

Del juego de los articulos 85 y 86.1 LBRL parece
desprenderse el siguiente esquema: de un lado, los ser-
vicios publicos que se gestionan a través de los modos
previstos en el articulo 85; de otro lado, la iniciativa
publica para el ejercicio de actividades econdmicas
conforme al articulo 128.2 CE, que exigird un expe-
diente acreditativo de la conveniencia y oportunidad
de la medida. Una lectura coherente y sistematica de
los preceptos nos lleva a sostener que la prestacion de
servicios publicos no requiere expediente que acredite
la conveniencia y oportunidad (es decir, no haria falta
la municipalizacion).

No obstante, la misma Ley contiene elementos de
confusion, ademas de la propia definicion del servicio
publico. Asi, el apartado 2 del articulo 86 atribuye la
competencia al Pleno “cuando el ejercicio de la activi-
dad se haga en régimen de libre concurrencia”, ob-
viando que la iniciativa econémica siempre tiene lugar
en este &mbito de libre concurrencia. Y en el apartado
3 se regula la reserva, que puede ser en régimen de
monopolio, que es un concepto incompatible con la
libre concurrencia. Parece que el legislador no supo o
no quiso hilvanar con claridad, si ello es posible, la di-
ferencia entre una actividad prestadora de servicios,
con una funcién claramente redistribuidora de la renta,
y una actividad econémica desconectada de la presta-
cion de servicios a los ciudadanos (una actividad indus-
trial de la Administracion local, por asi decirlo).

El articulo 96 del Real Decreto Legislativo 781/1986,
de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundi-
do de las disposiciones legales vigentes en materia de
Régimen Local (TRRL), perfila los caracteres de la inicia-
tiva para el ejercicio de actividades econémicas, que
podra recaer sobre cualquier tipo de actividad que sea
de utilidad publica y se preste dentro del término mu-
nicipal y en beneficio de sus habitantes. Parece que se
pretende decir que esta iniciativa supone algo mas que
la prestacion de los servicios publicos de la competen-
cia local. No obstante, la exigencia de prestacion den-
tro del término y la necesidad de que sea directamente
en beneficio de sus habitantes desnaturaliza la figura.

LA REORDENACION DEL SECTOR PUBLICO LOCAL

Una confusién ya introducia el articulo 95.1 del
propio TRRL al referirse a la gestién directa o indirecta
de los servicios publicos locales, afadiendo “incluso los
ejercidos en virtud de la iniciativa publica prevista en el
articulo 86 LBRL". La confusién definitiva la introduce
el articulo 97 TRRL cuando desarrolla el expediente
previsto en el articulo 86 LBRL. En efecto, dicho expe-
diente parece articularse tanto para la prestacion de
servicios publicos como para la iniciativa econémica,
en sentido estricto. Lo avalan las referencias a “la for-
ma de gestion”, a la determinacién de “los precios del
servicio”, a que “es licita la obtencion de un benefi-
cio”, expresiones ajenas a una iniciativa en el mercado.
En definitiva, parece que el TRRL ha entendido que
cualquier intervencién de la entidad local en el ambito
econdmico requiere la tramitacion de este expediente,
ya sea para prestar un servicio de contenido econdmi-
co 0 bien para realizar actividades en el mercado.

La jurisprudencia ha venido exigiendo la tramita-
cion del expediente acreditativo de la conveniencia y
oportunidad de la medida, bien para actividades pura-
mente econdmicas (STS de 10 de octubre de 1989,
RI\1989\7352, STSJCataluna de 22 de abril de 1997,
RICA\1997\861, STSJAragén de 7 de diciembre de
2001, JUR\2002\133136), 0 bien para la prestacion de
servicios publicos (STS de 14 de febrero de 1990,
RAT990\1315). Si bien es cierto que en todas las sen-
tencias analizadas se trata de la creacion de una socie-
dad mercantil, bien para realizar la actividad o bien
para prestar el servicio.

Un hito lo marca la STS de 1 de febrero de 2002,
RA2002\1590, relativa a unos acuerdos del Ayunta-
miento de Marbella, entre los que destaca la creacion
de una sociedad municipal para hacerse cargo del ser-
vicio de recogida de basura y limpieza viaria. La cues-
tion planteada consiste, en ultimo término, en resolver
si la creacion de una sociedad mercantil municipal que
tenga por objeto un servicio publico local esencial im-
plica ejercer la iniciativa publica para el ejercicio de ac-
tividades econdmicas conforme al articulo 128.2 CE, y,
en consecuencia, exige, como presupuesto, la tramita-
cion del expediente acreditativo de la oportunidad y
conveniencia de la medida a que se refiere el articulo
86.1 LBRL. En contra del criterio de la sentencia recurri-
da, el Tribunal Supremo considera que la tramitacion
del expediente es comun a todos los casos de creacion
de empresas mercantiles para la gestion de servicios

17. Algun avance en esta linea ha llevado a cabo la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, con el

concepto de “servicio local de interés general”.
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publicos, y ello “deriva sustancialmente del caracter
excepcional que supone la creacion por una entidad
local de una empresa sujeta al Derecho mercantil, con
la consiguiente sustraccion a los principios del Derecho
publico, cualguiera que sea la significacion de las acti-
vidades de interés publico a que dedique su actividad”.
En definitiva, para el Tribunal Supremo lo relevante a la
hora de exigir este expediente es la forma que se adop-
te, con independencia de la actividad material que se
desarrolle. Esta linea jurisprudencial ha sido acogida
por la STSJPais Vasco de 26 de diciembre de 2003
(RICA\2004\278).

) La necesidad de una regulacién administrativa de
la modificacion del objeto social de las sociedades mer-
cantiles locales. La jurisprudencia es unanime al exigir
gue el objeto social no sea ambiguo o indeterminado,
porque ello impide un conocimiento cabal de la opor-
tunidad y conveniencia de la medida de constitucién
de la sociedad. Por ello anula los acuerdos de creacién
de sociedades municipales cuando su objeto social no
estd claramente definido (STS de 10 de octubre de
1989, RI\N1989\7352, STSJCataluha de 22 de abril de
1997, RICA\1997\861, STSJAragén de 7 de diciembre
de 2001, JUR\2002\133136). Sefala la STSJAragén de
7 de diciembre de 2001 que “dentro del contenido
estatutario de la sociedad resulta de gran importancia
la determinacién del objeto social, especialmente
cuando tenga por objeto la realizacion de actividades
econémicas al amparo de la iniciativa publica del arti-
culo 128.2 CE, y articulo 86.1 LBRL, ya que cuando se
trata de la gestion de servicios publicos de la compe-
tencia de la entidad creadora, la determinacion del ob-
jeto social y su procedencia no plantea dudas”.

El problema que con frecuencia sucede es que, una
vez constituida la sociedad, se procede a la modifica-
cion del objeto social por el procedimiento previsto en
los propios estatutos societarios, es decir, mediante
acuerdo de la Junta General (que tras la reforma ope-
rada por la Ley 57/2003 ni siquiera es preceptivo que la
integre el Pleno del Ayuntamiento, ya que “los estatu-
tos determinaran la forma de designacién y funciona-
miento de la Junta General” —articulo 85 ter-), que
accede al Registro Mercantil sin ningun tipo de proble-
mas. Por esta via, encontramos actuaciones de socie-
dades mercantiles locales absolutamente al margen de
los fines que se justificaron en el expediente acreditati-
vo de la oportunidad y conveniencia de su constitu-

cion. Por ello serfa necesario precisar, a nivel legal, qué
tipo de modificaciones estatutarias requieren la trami-
tacion del expediente exigido para su constitucién, al
objeto de garantizar en todo caso el control municipal
sobre la sociedad.

d) Otra cuestion no resuelta es la del ambito territo-
rial de actuacion de los entes instrumentales, funda-
mentalmente los que no disponen de potestades, dado
que si se ejercitan estas parece obvio que Unicamente
pueden actuarse en el término municipal, en la medida
en que este es el territorio donde el ayuntamiento ejer-
ce sus competencias (articulo 12.1 LBRL).

Para las municipalizaciones, el articulo 46.1.c RSCL
exigfa que el servicio se prestara dentro del correspon-
diente término municipal, aunque algunos elementos
del servicio se encontrasen fuera (respecto de este re-
quisito, vid. STS de 8 de noviembre de 1988, RJ
1988\8796). Aunque la LBRL no hizo ninguna previ-
sion expresa al respecto, el articulo 96 TRRL, al habilitar
a las entidades locales para el ejercicio de actividades
economicas, exige su prestacion (como si fueran servi-
cios) dentro del término municipal y en beneficio de
sus habitantes. Alguna jurisprudencia menor (senten-
cia nim. 121/2013, de 13 de septiembre, JCA num. 2
de Céceres) ha declarado conforme a derecho la exclu-
sién, por la mesa de contratacion de un ayuntamiento,
de una empresa mixta constituida por otro ayunta-
miento y socios privados, dado que su ambito de ac-
tuacion debe limitarse al término del municipio que la
constituyo.

En la LAULA encontramos una prevision en su arti-
culo 39.5, sefalando que “como forma de gestién
propia, la sociedad interlocal solo puede prestar su ac-
tividad en el territorio de las entidades locales que la
crean”. De lo que se infiere gue ninguna forma de ges-
tién propia puede extenderse mas alla del término mu-
nicipal. Parece que lo que el precepto destaca no es el
ambito territorial, sino que esta modalidad es una for-
ma de gestion directa.

Quizas la clave haya que encontrarla, en palabras
de Montoya Martin, E.'®, “en la confusién entre la em-
presa publica como manifestacién de la potestad de
iniciativa publica econémica, sometida a la libre concu-
rrencia y al mercado y donde en principio no ha lugar
a limitacion territorial alguna en el ejercicio de la activi-
dad econdémica; y la empresa publica como manifesta-
cion de la potestad autoorganizatoria de la Adminis-

18. Rwvero Isern, J. L. (dir.), Derecho Local de Andalucia, Ed. lustel, 2012, pag. 188.
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tracion que la controla, en cuyo caso el ambito de la
competencia territorial de la Administracion matriz
que controla se erige también en limite de la extension
territorial de la parte esencial de su actividad que el
medio propio realiza como tal”.

e) La escasa o nula regulacion de las causas “admi-
nistrativas” de disolucion de sociedades. Se recurre
con frecuencia Ultimamente (planes de ajuste, proyec-
to de ley...) a disponer, en normas administrativas, la
disolucién de sociedades mercantiles locales, incluso
fijando la fecha determinada en que la misma se lleva-
ré a efecto. La disolucion de una sociedad tiene una
serie de efectos civiles, mercantiles, laborales, de pro-
teccion de terceros, e incluso de la prestacion del servi-
cio, que no pueden resolverse sin mas, por las conse-
cuencias juridicas que trae consigo la disoluciéon. Dos
ejemplos lo avalan:

— STS, Sala de lo Civil, de 9 de marzo de 2007
(RA2007\2230). Se debate acerca de la causa de diso-
lucién del articulo 103.2 TRRL (“cuando las pérdidas
excedan de la mitad del capital social, sera obligatoria
la disolucién de la sociedad, y la corporacion resolvera
sobre la continuidad y forma de prestacion del servi-
cio”). La impugnacion se dirige contra un acuerdo so-
cietario de una sociedad andénima local que ampliaba
el capital social aun concurriendo la causa de disolu-
cion del TRRL. El Tribunal Supremo opta por aplicar las
causas de disolucioén y criterios de la Ley de Sociedades
Anonimas, con la posibilidad de enervar la causa de
disolucion, por ser “mas coherente con el principio de
conservacion de la empresa”. Es decir, lisa y llanamen-
te prescinde del articulo 103.2 TRRL.

— STSJA, Sala de lo Social de Sevilla, de 23 de mayo
de 2013, ya citada. Declara nulo el despido colectivo
(ERE) de “Sevilla Global, S.A.” (sociedad del Ayunta-
miento de Sevilla en liquidacidon) como consecuencia
de una de las medidas adoptadas en el plan de ajuste
aprobado. Lo significativo es que condena a la empre-
sa y, solidariamente, al Ayuntamiento, al que considera
“su empresario real”. Ello plantea un problema grave,
ya que el nuevo despido colectivo debe referirse no ya
a la situacion econémica de la empresa, sino a la del
propio Ayuntamiento, en cuanto a él se reputa la con-
dicion de empresario.

LA REORDENACION DEL SECTOR PUBLICO LOCAL

6. Medidas concretas de redimensionamien-
to: la nueva disposicion adicional novena
LBRL

La que era disposicion adicional cuarta o quinta del
Anteproyecto de Ley en sus primeras versiones, tras la
recomendacion del Consejo de Estado de mejorar la
técnica juridica, paso, en el texto aprobado por el Con-
sejo de Ministros el 26 de julio de 2013, a convertirse
en la disposicion adicional novena de la LBRL. Sobre el
alcance de las medidas de redimensionamiento previs-
tas, el Consejo de Estado, en su dictamen de 26 de
junio de 2013, admitiendo la necesidad de simplificar
la estructura organizativa y la idoneidad de las medidas
previstas para tal fin, considera que “su aplicacion ge-
neral e incondicionada podria resultar desproporciona-
da al objetivo perseguido, que puede igualmente al-
canzarse limitando la puesta en préactica de estas previ-
siones a los supuestos en que se haya constatado la
existencia de una situacion deficitaria o aquellos en
que tal situacion sobrevenga tras la entrada en vigor de
la norma”.

Una singularidad a destacar, la constituye el hecho
de que las medidas previstas en la citada disposicion Uni-
camente afectan a las entidades del articulo 3.1 LBRL, es
decir, las entidades territoriales (municipio, provincia e
isla, en los archipiélagos balear y canario). Nada se dice,
y asi lo advierte el Consejo de Estado, de las entidades
instrumentales de las entidades del articulo 3.2 LBRL
(ahora, las comarcas, areas metropolitanas y mancomu-
nidades de municipios). Una interpretacion literal de la
norma, que, a su vez, es restrictiva de la autonomia lo-
cal, nos obliga a concluir que las medidas previstas no
afectarfan a estos entes, salvo que interpretdramos que
las sociedades constituidas por ellos serfan de segundo
nivel, en cuyo caso se incluirian en el ambito del aparta-
do 4 de la disposicion. Esta segunda opcién nos parece
forzada, porque dicho apartado también se refiere ex-
presamente a los entes del articulo 3.1.

También debemos sefalar que no se contempla
ninguna previsiéon ante el incumplimiento de los plazos
gue se disponen en orden a la disolucién y, fundamen-
talmente, liquidacion de las sociedades. Si este incum-
plimiento afectara al ejercicio de las competencias de
la Administracion del Estado, como son las relativas a
la garantia de la estabilidad presupuestaria, podia ha-
berse recurrido al articulo 60 LBRL. Al no haber previ-
sién expresa parece que el tema se remite a la respon-
sabilidad que corresponde a los liquidadores conforme
a la legislacion mercantil.
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Tres tipos de medidas se contemplan en el Proyecto
de Ley para redimensionar el sector publico local:

a) Las que afectan a aquellas entidades locales terri-
toriales y sus organismos auténomos sujetos a un plan
econoémico-financiero o a un plan de ajuste. El plan
economico-financiero debe formularse en los supues-
tos de incumplimiento del objetivo de estabilidad pre-
supuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla
de gasto (articulo 21 Ley Organica 2/2012). La aproba-
cion del plan de ajuste es preceptiva para solicitar los
mecanismos adicionales de financiacion (disposicion
adicional primera). Durante la vigencia de dichos pla-
nes estas entidades:

— no podran adquirir, constituir o participar en la
constitucién, directa o indirectamente, de nuevos en-
tes instrumentales (unidades segun la definicion del
SEC 95);

— no podran realizar aportaciones patrimoniales ni
suscribir ampliaciones de capital de entidades publicas
empresariales o de sociedades mercantiles locales que
tengan necesidades de financiacion. Ello obliga inexora-
blemente a la disolucion de estas entidades en caso de no
poder enervarse la causa que las motiva, singularmente la
prevista en el articulo 103.2 TRRL. Esta circunstancia plan-
tea serios problemas en los supuestos en que las entida-
des a disolver sean gestoras de servicios publicos obliga-
torios, ya que habra de proveerse lo necesario para ga-
rantizar la continuidad del servicio. Ademas, la prohibi-
cion de ampliacion de capital para sanear la sociedad
puede estar lesionando los derechos de los acreedores.

b) Entidades que desarrollen actividades econémi-
cas, se encuentren en desequilibrio financiero y estén
adscritas a las entidades locales territoriales o sus orga-
nismos autdbnomos. Para ellas se establece el siguiente
calendario:

— Dos meses, desde la entrada en vigor de la Ley,
para aprobar un plan de correccion del desequilibrio,
previo informe de la Intervencién.

— Plazo para cumplir la correccion: 31 de diciembre
de 2014.

— Supuesto de incumplimiento: Disolucion de las
entidades en el plazo maximo de seis meses siguientes
a contar desde la aprobacién de las cuentas anuales o
de la liquidacion del presupuesto del ejercicio 2014
[antes del 1 de octubre o 1 de marzo del ejercicio si-
guiente, respectivamente, a tenor de los articulos
212.4 y 192 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5
de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (TRLHL)].

— Consecuencia de la no disolucion voluntaria: las
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entidades quedan automaticamente disueltas el 1 de
agosto de 2015. Es decir, se produce la paradoja de
que quedan disueltas antes del plazo previsto para po-
der corregir el desequilibrio, ya que las cuentas de
2014 se aprueban después del 1 de agosto de 2015.

La situacion de desequilibrio financiero se entiende:

—Para las entidades que tengan la consideracién de
Administraciones Publicas a efectos del SEC, siempre
gue tengan necesidad de financiacion en términos del
SEC.

— Para los demas entes, al producirse la existencia
de pérdidas en dos ejercicios contables consecutivos.

¢) Entidades adscritas, vinculadas o dependientes
de las entidades locales territoriales o de sus organis-
mos auténomos. En relacion con estas entidades se
contemplan dos érdenes de medidas:

— No podran constituir, participar en la constitucion
ni adquirir nuevos entes. Es decir, se prohiben las enti-
dades instrumentales de segundo nivel, las creadas o
participadas, a su vez, por otros entes instrumentales.

— Las entidades de segundo nivel existentes deberan
ser disueltas en el plazo de tres meses desde la entrada
en vigor de la Ley e iniciar el proceso de liquidacién en
el plazo de tres meses a contar desde la fecha de diso-
lucién (este doble plazo no se contempla en los demas
supuestos). De no cumplirse estas previsiones, dichas
entidades quedaran automaéticamente disueltas trans-
curridos seis meses desde la entrada en vigor de la Ley.
En relacion con esta medida hay que senalar:

1) La version de 28 de enero de 2013 incorporo6 la
posibilidad de que en los casos de empresas de econo-
mia mixta o de colaboracién publico-privada pudiera
diferirse la disolucién hasta el término de la relacion
contractual, con determinadas cautelas (informe de la
Intervencién y autorizacion del érgano competente de
la Administracién que ejerza la tutela financiera). No vol-
vib a aparecer en ninguna version posterior. Esta medida
era razonable y evitarfa las mas que probables indemni-
zaciones que habra que abonar al socio privado, en los
contratos de colaboracién publico-privada, por extinguir
la sociedad con la consiguiente resolucion del contrato.

2) El Proyecto aprobado por el Consejo de Ministros
el 26 de julio de 2013 incorporo, y se mantiene actual-
mente, un parrafo en virtud del cual las entidades ins-
trumentales que posean participaciones en otras uni-
dades, deberan proceder a la transmision de su partici-
pacion, si no ejercen un control con caracter exclusivo.
Se pretende cerrar el circulo y que no haya ninguna
participacion, ni siquiera minoritaria, en sociedades de
segundo nivel.
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Lo sorprendente es que no se modifica, en lo sus-
tancial, el apartado 2 del articulo 85.ter, que obliga a
que en la escritura de constitucién de la sociedad cons-
te el capital que debera ser aportado por las Adminis-
traciones Publicas, “o por las entidades del sector pu-
blico dependientes de las mismas a las que correspon-
da su titularidad”, lo que entra en flagrante contradic-
cion con la prohibicion de estas entidades de constituir
o participar en la constitucion de nuevos entes.

Una valoraciéon global nos permite afirmar que, a
nuestro juicio, esta mas que cuestionada la autonomia
local y, en concreto, una de sus manifestaciones basi-
cas: la potestad de autoorganizacion, en su vertiente
de la capacidad para personificar los servicios que se
prestan. Consideramos que la finalidad Ultima no es
otra que suprimir el sector publico local, eliminando su
intervencion y dejando mas campo abierto en el mer-
cado a la iniciativa privada.

7. Enmiendas presentadas a la disposicion
adicional novena

Las drasticas medidas que contemplaba la disposicion
adicional novena, han provocado una reacciéon practi-
camente unanime de rechazo de todos los grupos par-
lamentarios, dirigida o bien directamente a su supre-
sién, o bien a atemperar sus efectos. Brevemente ex-
ponemos el contenido de las enmiendas presentadas
en la tramitacion del Proyecto de Ley en el Congreso’:
Num. 170 (Grupo Mixto): Propone excluir del apartado
2 a las sociedades gestoras de servicios publicos. Asi,
“con objeto de evitar situaciones irreversibles, se preci-
sa que estas medidas solo se aplicaran a las empresas
locales distintas de aquellas que gestionen servicios
publicos, en la medida que estas actividades deben se-
guir siendo prestadas en tanto que traen causa de obli-
gaciones impuestas por Ley”. Ademas, propone una
ampliacion de los plazos y la supresion del informe de
la Intervencion, por ser un control de oportunidad con-
trario a la autonomia local.

Num. 217 (Grupo Mixto): Suprimir el apartado 2.

NUm. 253 (Izquierda Plural): Supresion de la dispo-
sicion. Considera que las “medidas que contempla vul-
neran la autonomia y la potestad autoorganizativa lo-
cal, al establecer una serie de prohibiciones a las enti-
dades locales territoriales de crear entes instrumentales

LA REORDENACION DEL SECTOR PUBLICO LOCAL

o de participar en otras entidades, durante el periodo
de vigencia de su plan econémico-financiero o de su
plan de ajuste”.

NUm. 274 (Grupo Vasco): Limita la posibilidad de
constituir entidades de segundo nivel a los supuestos
de planes financieros o planes de ajuste. Establece
unos limites, por razones de eficiencia, para que sea
obligatoria la disolucion de entidades de segundo ni-
vel. Se “apela al criterio establecido por el Consejo de
Estado en su dictamen sobre el Anteproyecto de
LRSAL, en el sentido de que la aplicacion general e in-
condicionada de la medida de disolucion de las entida-
des instrumentales de segundo nivel (organismos, en-
tidades, sociedades, consorcios, fundaciones, unidades
y demas entes controlados por unidades que estén
adscritas o vinculadas a las referidas entidades locales
0 a sus organismos auténomos o que dependan de
ellos) es desproporcionada por relacion al objetivo per-
seguido (las razones de eficiencia y de racionalidad
econdmica arguidas en la exposicion de motivos del
Proyecto) que pueden igualmente alcanzarse limitando
la puesta en practica de estas previsiones a los supues-
tos en que se haya constatado la existencia de una si-
tuacién de desequilibrio financiero”.

Num. 387 (Grupo Catalan): Limita la aplicacion del
apartado 1 a las entidades que se hayan acogido al
plan de pago a acreedores, no a cualquier plan finan-
ciero. En su justificacion destaca que “la prohibicion de
realizar ampliaciones de capital para sanear la sociedad
podria estar lesionando los derechos de los acreedores
y posibles accionistas no publicos de la sociedad mer-
cantil, que cuando contrataron con la sociedad o apor-
taron capital no eran conscientes de ello”.

NUm. 388 (Grupo Catalan): Supresion del apartado
cuatro de la disposicion, también por poder resultar
lesionados los derechos de acreedores y de posibles ac-
cionistas no publicos.

NUm. 451 (Grupo Socialista): Supresién de la dispo-
sicion. Lo justifica porque:

“Tampoco tiene en cuenta esta disposicion que la
Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Fi-
nanciera, el Real Decreto Ley por el que se aprueba el
mecanismo de pago a proveedores y la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 2012 ya establecen
exigentes medidas en el caso de que se produzcan in-
cumplimientos, que hacen innecesaria esta disposicion
adicional. Ademas, de no suprimirse el segundo parra-

19. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie A. Proyectos de Ley. 30 de octubre de 2013.
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fo del apartado 1, la prohibicion de realizar ampliacio-
nes de capital para sanear la sociedad podria estar le-
sionando los derechos de los acreedores y posibles ac-
cionistas no publicos de la sociedad mercantil, que
cuando contrataron con la sociedad o aportaron capi-
tal no eran conscientes de ello.

“En definitiva, en la disposicion adicional hay una
prevision de consecuencias no suficientemente valo-
radas. Se determina que todos aquellos organismos,
entidades, sociedades, consorcios, fundaciones o unida-
des dependientes de las entidades locales que a la en-
trada en vigor de la Ley desarrollen actividades econémi-
cas y que se encuentren en desequilibrio financiero,
dispondran de dos meses para aprobar un plan de co-
rreccion. Si esta correccion no se cumple a 31 de diciem-
bre de 2014 la entidad local en los seis meses siguientes
desde la aprobacion de los presupuestos de 2014 debe
disolver a estas entidades. En todo caso quedaran auto-
maticamente disueltas el 1 de agosto de 2015.

“Basta pensar en empresas municipales de trans-
porte, sociedades de aguas y de recogida de basuras,
institutos deportivos y de atencion a la infancia [...] en
todos estos casos, una situacion puntual de desequili-
brio causada por una bajada de ingresos por tasas y
una compensacion con fondos publicos para atender a
las situaciones socialmente urgentes, es motivo bas-
tante para su disolucién ope legis, sin excepciones ni
matices”.

Por su parte, la FEMP, en su Junta General de 19 de
septiembre de 2013, acordd también presentar enmien-
das. Entre otras, a la disposicion adicional novena. En-
tiende la FEMP que las diversas medidas ya adoptadas
han supuesto un claro esfuerzo de las entidades locales,
gue se podrian poner en peligro proyectos ya iniciados y
gue se deberfa permitir a un ayuntamiento eficiente que
pueda tener empresas publicas con déficit.

8. La redaccion definitiva de la Ley 27/2013.
Los cambios introducidos en el Senado

El conjunto de enmiendas presentadas ha tenido aco-
gida en gran medida en la tramitacion del Proyecto en
el Senado, matizandose el rigor de las previsiones que
contemplaba el Proyecto y abriendo cauces para posi-

bilitar la viabilidad de muchas de las sociedades loca-
les. Los cambios introducidos en el articulo 36 (que
modifica la disposicion adicional novena LBRL) son los
siguientes:

a) Entidades locales del articulo 3.1 sujetas a planes
econoémico-financieros o planes de ajuste. El Proyecto
prohibia que pudieran realizar cualquier tipo de apor-
tacion patrimonial o realizar ampliacion de capital de
entidades publicas empresariales o sociedades mercan-
tiles con necesidades de financiacion, lo que avocaria a
muchas de estas entidades a su disolucion. La redac-
cion final permite que se hagan estas aportaciones
siempre que la entidad local, en el ejercicio presupues-
tario inmediato anterior, hubiere cumplido con los ob-
jetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica, y
su periodo medio de pago a proveedores no supere en
mas de treinta dias el plazo maximo previsto en la nor-
mativa de morosidad?°.

La cuestion que queda pendiente de resolver, y que
ya hemos apuntado, es la posible colision de estas
aportaciones patrimoniales o ampliaciones de capital
con la obligacién expresa de disolver la sociedad ex ar-
ticulo 103.3 TRRL, es decir, cuando las pérdidas exce-
dan de la mitad del capital social.

b) Entidades adscritas a las entidades locales del ar-
ticulo 3.1 o de sus organismos auténomos, que desa-
rrollen actividades econdmicas, y se encuentren en si-
tuacion de desequilibrio financiero. Estas entidades
estaban obligadas a aprobar un plan para corregir el
desequilibrio financiero antes del 31 de diciembre de
2014, con la consecuencia Ultima, en caso de no cum-
plir, de su disolucion automatica el 1 de agosto de
2015. Las novedades que se han introducido finalmen-
te son tres:

1.2~ La posibilidad de realizar aportaciones patri-
moniales o ampliaciones de capital como parte del
plan de correccién del desequilibrio, siempre que la en-
tidad local, en el ejercicio presupuestario inmediato
anterior, hubiere cumplido con los objetivos de estabi-
lidad presupuestaria y deuda publica, y su periodo me-
dio de pago a proveedores no supere en mas de treinta
dias el plazo maximo previsto en la normativa de mo-
rosidad.

2.%— Cuando las entidades en situacion de desequi-
librio financiero gestionen alguno de los servicios de

20. Vid. Ley 15/2010, de 5 de julio, de modificacion de la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen medidas
de lucha contra la morosidad en las operaciones comerciales, y Real Decreto-ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes
contra la morosidad de las administraciones publicas y de apoyo a entidades locales con problemas financieros.
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abastecimiento domiciliario y depuracion de aguas, re-
cogida, tratamiento y aprovechamiento de residuos o
transporte publico de viajeros, el plazo para corregir el
desequilibrio se amplia hasta el 31 de diciembre de
2015, y la disolucion automatica, en caso de incumpli-
miento, no se produce hasta el 1 de diciembre de 2016.

3.2— La situacion de desequilibrio financiero para los
entes que no tengan la consideracion de Administra-
cién Publica a efectos del SEC95 se manifestaba en la
existencia de pérdidas en dos ejercicios consecutivos;
finalmente, dicha situacion se manifiesta “en la exis-
tencia de resultados negativos de explotacion de dos
ejercicios contables consecutivos” (es decir, los deriva-
dos exclusivamente de la explotacion de la actividad
propia de la entidad).

) Entidades de segundo nivel. Aquellas controladas
exclusivamente por entidades vinculadas o dependien-
tes a efectos del SEC95 a una entidad local del articulo
3.1. Este tipo de entidades estaban avocadas a su diso-
lucion automatica, y sin excepcion, transcurridos seis
meses desde la entrada en vigor de la Ley. Esta era una
de las medidas que mas critica, practicamente unani-
me, habian suscitado, por las repercusiones que iba a
provocar fundamentalmente en las sociedades de eco-
nomia mixta o en los contratos de colaboracién publi-
co-privada.

La radicalidad de la medida ha sido matizada sus-
tancialmente, incorporando las siguientes previsiones:

1.2— La disposicion Unicamente es aplicable a aque-
llas entidades “que no estén en situacion de superavit,
equilibrio o resultados positivos de explotacion”. Es
decir, las entidades “saneadas” podran continuar con
su actividad.

2.2— La Unica solucion gue se contemplaba era la di-
solucion. Ahora, respecto de las entidades con desequi-
librio, puede optarse por disolverlas o por su adscrip-
cion, vinculacion o dependencia directa de la entidad
local?!.

LA REORDENACION DEL SECTOR PUBLICO LOCAL

3.2— Cualquiera de las dos medidas debe adoptarse
en el plazo de tres meses a partir de la entrada en vigor
de la Ley, y si se opta por la disolucion el proceso de
liquidacion debe iniciarse en el plazo de tres meses. De
no hacerse, la entidad quedard automaticamente di-
suelta transcurridos seis meses desde la entrada en vi-
gor de la Ley.

4.2~ Los plazos previstos en el apartado anterior se
ampliaran un afo mas cuando se trate de entidades en
desequilibrio que presten alguno de los siguientes ser-
vicios esenciales: abastecimiento domiciliario y depura-
cion de aguas, recogida, tratamiento y aprovecha-
miento de residuos, o transporte publico de viajeros.

5.2— Se mantiene la obligacién de transmitir la par-
ticipacion en el supuesto en el que la entidad depen-
diente de la entidad local no ejerza un control exclusi-
VO.

d) Hay que advertir que la disposiciéon adicional re-
fiere todas las situaciones de equilibrio o desequilibrio
financiero al momento de su entrada en vigor. La cues-
tién que se suscita es qué sucede con aquellas entida-
des que a la entrada en vigor de la Ley estan en situa-
cion de equilibrio o superavit, y entran en desequilibrio
en los ejercicios posteriores. A nuestro juicio no parece
que les sea de aplicacion esta disposicion adicional no-
vena, con dos excepciones: 1.%) Entidades locales que
vengan obligadas a formular un plan econémico-fi-
nanciero o plan de ajuste, a las que sera de aplicacion
el apartado 1 de la disposicion; 2.2) Imposibilidad de
que se constituyan a partir de ahora sociedades de se-
gundo nivel.

Al menos, en el dltimo minuto del partido, se ha
podido salvar un ambito esencial de la autonomia lo-
cal vinculado a su potestad de autoorganizacion,
aunqgue condicionado por los elementos econdmicos
que hemos indicado: aquellos gestores que tengan
saneadas sus cuentas podran organizar su propio sec-
tor publico. M

21. Por ejemplo, en el supuesto del Ayuntamiento de Sevilla, TUSSAM, empresa 100 % municipal, participa, junto con
socios privados, en AUSSA, empresa gestora de aparcamientos y zona azul. Si AUSSA estuviera en situacion de desequilibrio,
gue no es el caso, el Ayuntamiento podria optar por disolverla (lo que obligarfa, a nuestro juicio, a indemnizar al socio privado)
0 por adscribir directamente la participaciéon de TUSSAM al Ayuntamiento, con lo que la sociedad dejaria de ser de segundo

nivel.
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Resumen

Este trabajo presenta el concepto de “sistemas locales de bienestar” como instrumento analitico para estudiar
el papel de los Gobiernos locales en la provision de servicios desde una perspectiva comparada. Se aportan al-
gunos elementos que dan cuenta de sus dimensiones basicas, asi como algunos indicadores para su medicion.
Estos se aplican para mostrar una vision comparada de los sistemas locales de bienestar, asi como el estudio
empirico de algunos de sus efectos. Finalmente se muestra su utilidad para conocer la orientacién de las poli-
ticas y procesos de reforma de los Gobiernos locales.

Palabras clave: Gobierno local; analisis comparado, estado de bienestar.

* . Estudio presentado en las Jornadas: ;Un nuevo modelo de gobierno local?: municipios, diputaciones y Estado autond-

mico, organizadas por la Fundacién Democracia y Gobierno Local, la Diputacién de Jaén y el Centro de Estudios Andaluces

(Consejeria de la Presidencia), y celebradas en Jaén, el 10 de octubre de 2013.

Este texto presenta algunos de los resultados de la linea de investigacién que sobre gobernanza local viene desarrolldandose
desde el Centro de Sociologia y Politicas Locales de la Universidad Pablo de Olavide, de Sevilla. Por tanto, agradezco sus contri-
buciones a todas las investigadoras e investigadores de ese centro que han trabajado conmigo en su desarrollo. En especial, a

Maria J. Robricuez-Garcia en lo relativo a la reflexion sobre sistemas locales de bienestar.
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REGIMENES LOCALES DE BIENESTAR: RASGOS PRINCIPALES Y ALGUNOS EFECTOS

Local welfare regimes: main features and some consequences

Abstract

This article analyses the concept of “local welfare regimes” as an analytical tool for studying the role of local

governments in the provision of services from a comparative perspective. The article shows some elements that

categorize the basic dimensions of this concept and gives some indicators for its measuring. The aim of the
article is to relate all these elements and indicators in order to have a better understanding of the local welfa-
re regimes from a comparative perspective and to study empirically some of their consequences. Finally, the
article aims to guide the policies and reforms of local governments.

Keywords: local governments; comparative analysis; welfare state.

1. Introduccion

La reforma del Gobierno local ha estado en al agenda
de los paises europeos a lo largo de las dos ultimas
décadas. En buena medida, esto se debe a los cambios
socioeconémicos e institucionales que inciden en el
papel que las autoridades y Administraciones Publicas
pueden jugar para atender las necesidades y deman-
das de la ciudadania. Y a ello no son ajenos el Gobier-
no y la Administracion locales, pues son parte integral
de la estructura estatal.

El régimen local, entendido como el conjunto de
normativas que atafien a este nivel de Gobierno, con-
figura una serie de capacidades politicas y administra-
tivas para este en el conjunto del Estado. Por tanto, su
reforma supone modificar una parte sustancial de este,
lo que puede variar en funcion del papel que el mismo
tiene asignado.

No es objeto de este texto argumentar acerca de
la actual, y necesaria, reforma del gobierno local en
Espafa, al menos, explicitamente. Se pretende mas
bien mostrar que las diferencias entre sistemas de
gobierno local se relacionan estrechamente con el
modelo de estado de bienestar existente en cada
pafs, para con ello configurar diferentes regimenes
locales de bienestar que tienen efectos diferentes so-
bre la actuacion de los municipios y la percepcion
gue de esta tiene la ciudadania. Este ejercicio ofrece-
ria, pues, algunos elementos para conocer qué ras-
gos de los sistemas de gobierno local producen qué
efectos, y con ello, qué cabe esperar de las diferentes
propuestas sobre la necesaria reforma del gobierno
local en Espana.

2. El analisis de los regimenes locales de
bienestar

Como es sabido, desde una perspectiva comparada,
existen diferentes modelos de sistemas de gobierno lo-
cal en atencién a la regulacion que sus respectivos Go-
biernos centrales hacen para estos. A grandes rasgos,
suelen diferenciarse tres modelos —segun las capacida-
des politicas y administrativas que conceden a los mu-
nicipios en el conjunto del Estado—, que estan localiza-
dos en ciertas areas geograficas: el norte-centro de
Europa, el sur de Europa y el drea anglosajona; a los
que cabria anadir el modelo latinoamericano, dada su
combinacién de caracteristicas de los dos ultimos (Na-
varro, 1998; Navarro, Ramirez y Rull, 2001; Navarro y
Ramirez, 2000).

Estas diferencias —o modelos— se reflejan en un de-
terminado disefo institucional que es posible descom-
poner en algunas dimensiones basicas, para posterior-
mente medirlas con el objetivo de realizar comparacio-
nes sistematicas. ;Cudles son estas dimensiones?,
iqué valores alcanza cada pais en ellas?, ¢se identifi-
can los modelos o sistemas de gobierno local que se-
fiala la literatura?, ¢guardan alguna relacién con los
regimenes o estados de bienestar existentes en cada
caso? Este apartado se dedica a mostrar evidencias
para tratar de responder a estas cuestiones.

2.1. Sistemas de gobierno local: algunas di-
mensiones basicas

Asi pues, ;qué rasgos o aspectos institucionales dife-
rencian a los sistemas de gobierno local? Cabria dife-
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renciar, basicamente, tres: la economia politica local, la
integracion intergubernamental y la forma de gobier-
no'. La primera se refiere a la capacidad de regulacion
socioeconémica del Gobierno y Administracion local,
en funciéon de su estructura de ingresos, asi como la
existencia de procesos de ecualizacion —nivelacién-— fis-
cal entre municipios. Aqui, siguiendo a Hall y Soskice
(2001), cabe diferenciar dos orientaciones basicas. Por
un lado, el modelo orientado al mercado, en donde los
municipios dependen fundamentalmente de su propia
financiacion a través de tipos impositivos sobre la pro-
piedad y, en especial, sobre la actividad econémica,
con lo que dependen de su capacidad de atraerla en
competencia con otros municipios. Por otro lado, un
modelo regulado en el que los ingresos municipales
derivan de la propiedad, pero especialmente de la ren-
ta de sus habitantes, ademas de existir ejercicios redis-
tributivos por parte del Gobierno central mediante sus
transferencias. Esta es la diferencia principal que sefnala
la literatura entre los modelos europeos y anglosajo-
nes, y, en particular, el norteamericano (Mossberger y
Stoker, 2001).

La integracion intergubernamental puede darse a
través de dos dimensiones, a las que Page y Goldsmith
(1987) denominan “localismo politico” y “localismo
legal”. El primero supone la existencia de capacidades
como unidad politica: el reconocimiento constitucional
de la autonomia local; el establecimiento del principio
de “competencias generales”; la ausencia de supervi-
sion directa por parte del Gobierno central, o el esta-
blecimiento de limites presupuestarios en cuanto a
deuda. El segundo supone el reconocimiento de capa-
cidades administrativas, como provisor de servicios a la
ciudadania, evidenciado, ademas de por el rango de
competencias asignadas, por ejemplo, por el porcenta-
je de gasto y empleados publicos que concentra el Go-
bierno local. Asi, los sistemas de gobierno local se dife-
rencian segun prevalezca una de estas dimensiones,
como, por ejemplo, la ampliamente resefiada diferen-
cia entre el norte y sur de Europa, donde prevalece el
localismo legal y politico, respectivamente (Page y
Goldsmith, 1987).

La forma de gobierno se refiere, principalmente, al

modo en el que se establece la divisién del trabajo en-
tre representantes politicos, y en particular el alcalde,
por un lado, y las autoridades administrativas en los
municipios. Aqui suelen distinguirse, grosso modo, tres
modelos. El “alcalde fuerte”, donde este es autoridad
maxima del Gobierno y de la Administracién municipa-
les, como es comun en el sur de Europa. El “modelo
colegiado”, en el que comités de representantes muni-
cipales deciden sobre las politicas y servicios municipa-
les, como es el caso del norte de Europa. Y, por ultimo,
el modelo “manager”, en el que existe una nitida dife-
renciacion entre politica y administracion, pues la se-
gunda recae en la figura de un gerente (manager), que
tiene encomendadas responsabilidades de gestién
bien diferenciadas de las labores que desempefian los
representantes publicos. Este seria el caso de Finlandia
o Irlanda en Europa, asi como en buena parte de esta-
dos de los Estados Unidos (Mouritzen y Svara, 2002;
Back, Heinelt y Magnier, 2006).

Mediante el uso de diferentes indicadores se han
medido estas tres dimensiones de los sistemas de go-
bierno local para 21 paises, cuyos resultados, para las
dos primeras dimensiones, se muestran en el grafico 1.
En general, puede apreciarse la existencia de cierta
asociacion entre la orientacion de la economia politica
local y el modelo de integracién intergubernamental; a
saber: cuando prevalece una economia politica local
regulada, la integracion tiende a ser funcional, y al
contrario, cuando la primera tiende a orientarse al
mercado, la integracion es de tipo politico?.

Ademas, puede apreciarse que existen dos modelos
claramente diferenciados. Por un lado, en la parte su-
perior del grafico, aquellos casos donde se combinan
una economia politica regulada y una fuerte integra-
cion funcional. Se trata de municipios que tienen una
amplia gama de competencias y capacidades adminis-
trativas en el marco de un amplio apoyo interguberna-
mental para ello, con estructuras de ingresos en las
que destacan los que provienen de la renta, ademas de
disponer de sistemas de ecualizacion —o nivelacion—
fiscal intermunicipal. Serian sistemas de “gobierno lo-
cal fuerte” orientados a la provision de servicios de
bienestar. Destacan aqui los paises del norte de Euro-

1. La delimitacion y la operacionalizacién de estas tres dimensiones son resultado del proyecto “Bienestar y Sociedades
Politicas Locales” (BySPL), financiado por el Ministerio de Ciencia e Innovacion, y realizado por el Centro de Sociologia y Politicas
Locales de la Universidad Pablo de Olavide. Méas detalles sobre estas dimensiones, sus indicadores y fuentes de datos utilizados,
pueden consultarse en Navarro et al. (2008); Ramirez (2005); Huete (2010). Aqui se han incluido en los anélisis empiricos otros

paises no previamente analizados en esas publicaciones.

2. La correlacién entre estas dos dimensiones es igual a 0,50; la correlacion entre el indicador de economia politica local e
integracion funcional es igual a 0,55, y con respecto a la integracion politica igual a -0,20.
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Grafico 1. Sistemas de gobierno local: economia politica local e integracién intergubernamental.
Fuente: proyecto “Bienestar y Sociedad Politica Local” (CSPL-UPO).

pa, y en especial los del &rea escandinava, a excepcion
de Noruega, donde existen mayores niveles de integra-
cion politica que funcional.

Por otro lado, en la parte inferior izquierda del gra-
fico, vemos un modelo en el que se combinan una eco-
nomia politica local orientada al mercado y una fuerte
integracion politica. Esto es, Gobiernos municipales
reconocidos juridicamente, pero que tienen pocas ca-
pacidades administrativas para la prestacion de servi-
cios, y que dependen, fundamentalmente, de la atrac-
cion de actividad econémica para poder financiarse,
con una estructura de ingresos en donde prevalecen
los que provienen de esta. Se trata, basicamente, de
“agencias locales” cuya capacidad de actuacion de-
pende de su capacidad de atraer actividad econémica
al municipio. Seria el caso de los paises del area anglo-
sajona, teniendo una posicion intermedia Estados Uni-
dos como consecuencia de la variabilidad interna entre
estados.

En medio de estos dos modelos se sitlan paises eu-
ropeos del area mediterranea, de marcada tradicion
napolednica, como es el caso espafiol. En este caso
combinan cierta orientacion hacia una economia poli-
tica regulada, pero con la intensidad del primer mode-
lo resefiado —destacando los ingresos por la propiedad
(en vez de la actividad econémica o la renta)-, con una
fuerte integracion politica, mas que de caracter funcio-

nal. Se trata de sistemas de “gobierno local limitado”,
porque, aungue gozan de reconocimiento constitucio-
nal y capacidades genéricas de actuacion, tienen pocas
capacidades administrativas para la prestacion de servi-
Cios.

A estos cabria anadir un cuarto modelo, caracterfs-
tico de los paises del centro de Europa, que comparten
con el “modelo fuerte” una clara orientacion hacia
economias politicas reguladas, pero con un modelo de
integracion intergubernamental mas equilibrado entre
la orientacion funcional y la politica, en algunos casos
similar al de los paises mediterraneos, pero muy supe-
rior al de los del area anglosajona. Se trata de sistemas
de gobierno local en los que se dota de capacidades
administrativas a los municipios, pero en el marco de
un sistema de coordinacién intergubernamental basa-
do en principios de ecualizacion fiscal y coordinacion
politico-administrativa.

2.2. Regimenes locales de bienestar: una vi-
sion comparada

Asi pues, parece que los indicadores muestran los
grandes modelos de sistemas de gobierno local a los
que se refiere la literatura. Pero de la visualizacion del
gréfico anterior también puede derivarse cierta afini-

219

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 216-228
Fundacién Democracia y Gobierno Local



CLemente J. NAVARRO YAREZ

Tabla 1. La afinidad entre regimenes de bienestar y sistemas de gobierno local

Régimen de bienestar
(a nivel estatal)
Liberal Mixto Ocupacionfal Uni.versalis’ta o
o corporativo socialdemécrata
Sistema de Agencia local | — Estados Unidos
gobierno local — Reino Unido
—Irlanda
— Nueva Zelanda
— Canada
— Australia
Limitado — Italia — Francia
— Portugal
— Espana
— Grecia
Fuerte — Alemania — Dinamarca
— Bélgica — Suecia
— Austria — Finlandia
- Suiza — Noruega
— Japon — Holanda

dad entre los sistemas de gobierno local y los regime-
nes de estado de bienestar existentes en los paises
analizados. Asi, por hacer uso de la propuesta origina-
ria sobre regimenes de bienestar realizada por Esping-
Andersen (1990) o Ferrera (1993), puede apreciarse
gue el modelo de sistema de “gobierno local fuerte”
aparece en los paises que se corresponden con el régi-
men socialdemdcrata o universalista; el modelo “cen-
troeuropeo”, con el régimen corporativo u ocupacio-
nal (en donde suele incluirse también el caso de Fran-
cia); el modelo de “agencia local”, con el régimen de
bienestar liberal o residual; y, por ultimo, el modelo de
“gobierno limitado”, con el régimen de bienestar mix-
to o mediterraneo, que combina rasgos del universalis-
ta y el ocupacional (a excepciéon de Francia).

Esta asociacion entre sistemas de gobierno local y
regimenes de bienestar muestra que los primeros su-
ponen regimenes locales de bienestar, si se quiere, la
extension territorial (a nivel local) del régimen o l6gica
de provision de servicios de bienestar existente en cada
pais. De hecho, mas alla del debate sobre su sostenibi-
lidad, los regimenes o estados de bienestar enfrentan
dos tipos de retos. Uno, en su dimensidon sustantiva
relativa al conjunto de servicios y prestaciones que rea-
lizan. En este caso, por ejemplo, en la atencion a los
derechos de la mujer, su incorporacién al mercado de
trabajo y la conciliacion familiar, lamando la atencién
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sobre el caracter mas o menos desfamilizador del esta-
do de bienestar (Rodriguez-Garcia, 2010). Otro de
ellos, en su dimensién procedimental referida al papel
que diferentes agentes, y en concreto Administracio-
nes Publicas, juegan en la provisidon de servicios de
bienestar, y, con ello, su extension territorial mediante
la descentralizacion (Navarro y Rodriguez, 2009). Des-
de esta perspectiva, los regimenes locales de bienestar
mostrarian el papel asignado al ambito local respecto a
este segundo reto, y, por tanto, un elemento central
del disefio territorial del estado de bienestar.

Para tener una vision mas concreta de las diferencias
entre los regimenes locales de bienestar, hemos consi-
derado el porcentaje de gasto en politica social (educa-
cion, sanidad y servicios sociales) sobre el total del gasto
municipal en cada pais, poniéndolo en relacién con las
dos dimensiones del sistema de gobierno local que ve-
nimos analizando. Puede apreciarse que los modelos
orientados al mercado, salvo la excepcién de Gran Bre-
tafia, presentan un menor porcentaje de gasto en bien-
estar en sus presupuestos que aquellos orientados a
una economia politica local regulada; de hecho, la co-
rrelacion entre las dos variables es igual a 0,39.

Los analisis previos muestran que, al comparar de
forma sistematica los sistemas locales de bienestar,
aparece una relacion bastante clara con los regimenes
de bienestar a nivel estatal, asi como la importancia del
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Grafico 2. Regimenes locales de bienestar: economias politicas locales y porcentaje de gasto municipal
en bienestar.
Fuente: elaboracion propia a partir de datos del proyecto “Bienestar y Sociedad Politica Local” (CSPL/UPO; CS02002-01936)

gasto en bienestar que realizan los municipios. Cabria
sefalar, pues, que estas evidencias apuntan a la exis-
tencia de diferentes regimenes locales de bienestar, en
donde gobierno y administraciones municipales supo-
nen una parte integral del proyecto estatal en su con-
junto, o alin mas, como instrumento central por el que
afrontar uno de los retos del estado de bienestar: su
extension territorial.

3. Los efectos de los regimenes locales de
bienestar: gobernanza, prestacion de servi-
cios y ciudadania

Para mostrar evidencias sobre esos efectos, haremos
uso de diversas fuentes referidas a encuestas realizadas
entre muestras representativas de autoridades publicas
locales, asi como ciudadania, en diversos paises. El ob-
jetivo principal es mostrar la existencia de un “efecto
contextual”, derivado de alguna caracteristica del sis-
tema de gobierno local, sobre preferencias y compor-
tamientos de élites y ciudadania, con independencia
de sus rasgos individuales. O de otra forma, ;élites o
ciudadania que son similares pero viven en diferentes
regimenes locales de bienestar, desarrollan diferentes
preferencias y comportamientos?

Con este objetivo usaremos técnicas de analisis
multivariable; aunque, por cuestiones de estilo, pre-
sentaremos los resultados a través de graficos, de for-
ma que puedan entenderse sin necesidad de conocer
los resultados especificos de los modelos desarrollados.
Estos graficos presentaran el efecto contextual de los
regimenes locales de bienestar en relacién con alguna
caracteristica de las élites, ciudadania o municipios
donde residen. En todo caso, en notas a pie de pagina
se ofrecerd alguna informacion sobre el andlisis realiza-
do en cada caso.

3.1. Las coaliciones de gobernanza: agenda
y alianzas

La puesta en marcha de politicas e iniciativas por parte
del Gobierno local supone la necesidad de generar
coaliciones de gobernanza, por las que establece alian-
zas con otros actores que le proporcionan recursos ne-
cesarios para ello (de informacién, asesoramiento, eco-
némicos, apoyo politico, etc.). De esta forma, las coali-
ciones de gobernanza tienen dos elementos basicos: la
agenda o dreas de politica publica sobre las que se
pretende actuar, por un lado, y las alianzas o conjuntos
de actores con los que se actUa conjuntamente (An-
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Grafico 3. La agenda de los alcaldes: la influencia de orientaciones politicas, rasgos de la comunidad local,
y marco institucional. Regresion OLS (coeficientes).
Fuente: elaboracién propia a partir de encuesta entre alcaldes. FAUI Project.

drews y Goldsmith, 1998; Imbriscio, 1997; DiGaetano
y Klemanski, 1999; Ramirez, Navarro y Clark, 2008).

3.1.1. La agenda municipal: desarrollo eco-
némico y bienestar

¢Las autoridades publicas locales desarrollan una agen-
da diferente seguin el régimen local de bienestar en el
que se sittian? En el marco del proyecto Fiscal Austerity
and Urban Innovation (FAUI) hemos preguntado a
muestras representativas de alcaldes en 15 paises sobre
sus preferencias de gasto en diversas areas y servicios
municipales. Estas han sido agrupadas en dos grandes
orientaciones: aquellas que tienen que ver con los servi-
cios urbanos basicos y el desarrollo econémico, por un
lado, y aquellas que suponen la prestacion de servicios
de bienestar, por otro lado. La diferencia entre ellas
mostraria si los alcaldes y alcaldesas creen que deben
priorizar el gasto hacia las politicas de desarrollo (polo
negativo) o hacia politicas de bienestar (polo positivo)?.

En el grafico 3 hemos representado la influencia de
diversos factores en relacién con tres cuestiones que
segun la literatura podrian influir en la agenda munici-
pal, entendida aqui como preferencia de gasto: rasgos

de la comunidad local (tamafo del municipio o estatus
de la poblacion a partir del porcentaje de residentes
con estudios universitarios), de los propios alcaldes (su
orientacién en la escala izquierda-derecha, asi como la
influencia que en ellos tiene la organizacién de sus res-
pectivos partidos), y, por uUltimo, rasgos institucionales
del régimen local de bienestar del palis en el que se si-
tUan (economia politica local y forma de gobierno).
Puede apreciarse que los factores referidos al disefio
institucional de los regimenes locales de bienestar ex-
plican en mayor medida las preferencias de gasto de
los alcaldes que los otros rasgos. En concreto, la prefe-
rencia del gasto se orienta hacia politicas de bienestar
cuando la forma de gobierno es la del alcalde fuerte en
vez de la del manager, y especialmente cuando la eco-
nomia politica local tiende al modelo regulado en vez
de al modelo de mercado.

3.1.2. Las alianzas: entre la colaboracion in-
teradministrativa y la empresarial

Tal y como hemos indicado mas arriba, el otro compo-
nente de las coaliciones es el de las alianzas, esto es,
con qué actores suelen asociarse o colaborar preferen-

3. Mas detalles sobre este proyecto pueden consultarse en Ciark y Navarro (2007). Sobre la elaboraciéon de la escala de
preferencia de gasto, asi como su validacion, puede consultarse Navarro (2011) para el caso espafol.
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Grafico 4. Las alianzas municipales: el efecto contextual de la economia politica local. Analisis multinivel.
Fuente: elaboracion propia a partir de encuestas a secretarios. Proyecto UDITE.

temente los municipios para la puesta en marcha de
sus iniciativas. En este caso, hemos analizado las res-
puestas dadas por secretarios y secretarias de ayunta-
miento en 14 paises en el marco del proyecto UDITE?.
Ademas de rasgos referidos a la comunidad local y es-
tilo de liderazgo de las autoridades publicas locales, el
estudio pregunté qué actores suelen influir mas en las
decisiones municipales, y también con qué actores sue-
le cooperar el municipio, en ambos casos, respecto a
las iniciativas de desarrollo econémico local.

Respecto al primer asunto, elaboramos una variable
gue mide qué actores son mas influyentes en la esfera
o arena civica de la sociedad politica local: grupos civi-
cos (asociaciones) o el mundo empresarial. Respecto al
segundo asunto, elaboramos una variable que diferen-
cia si el municipio tiende a colaborar en mayor medida
con otras unidades de Gobierno o bien con el mundo
empresarial, los dos grandes actores que pueden ga-
rantizar recursos necesarios para la puesta en marcha
de iniciativas municipales®.

En el grafico 4 puede apreciarse que, como era de
esperar, cuando aumenta la influencia de las empresas
también lo hace la colaboracién con estas, en vez de
con otras Administraciones. No obstante, esta pauta es
diferente segun la orientaciéon de la economia politica
local de los regimenes locales de bienestar; a saber: es
incentivada cuando se orienta al mercado, y en cambio
se atenla cuando es regulada. En otras palabras, en

economias politicas locales orientadas al mercado, los
municipios dependen més de la influencia que tengan
las empresas para establecer relaciones de colabora-
cion que en economias politicas reguladas.

Asi pues, los rasgos institucionales de los regimenes
locales de bienestar condicionan preferencias y patro-
nes de actuacion a nivel local que, con cierta indepen-
dencia de los rasgos de los propios municipios o de sus
autoridades publicas, dan lugar a la conformacion de
diferentes modelos de gobernanza local. En su conjun-
to, otros andlisis comparativos muestran que los mode-
los orientados al mercado privilegian los acuerdos con
el mundo empresarial en torno a las politicas de desa-
rrollo econdmico; los de tipo limitado favorecen, espe-
cialmente, alianzas con grupos locales en torno a poli-
ticas de bienestar; mientras que el modelo de bienestar
conforma redes de alianzas mas amplias, en las que
participan actores de diferentes sectores en torno a po-
Iiticas orientadas a la prestacion de servicios de bienes-
tar a la ciudadania (Magnier et al., 2006; Ramirez et
al., 2008; Navarro, 2009).

3.2. Las formas de prestacion de servicios
municipales: la privatizacion

Las evidencias previas han venido a mostrar que, con
independencia de rasgos referidos a la comunidad lo-

4. Sobre este proyecto puede consultarse MouriTzen y Svara (2002).
5. Mas detalles sobre los indicadores y analisis pueden consultarse en Navarro et al. (2008) y Navarro (2013).
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Grafico 5. La extension de la privatizacién: el efecto contextual de la economia politica local. Andlisis multinivel.
Fuente: elaboracion propia a partir de encuestas a secretarios. Proyecto UDITE.

cal o a las autoridades publicas municipales, los regi-
menes locales de bienestar orientan la accion de los
municipios hacia cierto tipo de coaliciones de gober-
nanza. Pero ;en qué medida influyen en la forma de
prestacion de los servicios?, ;como afectan a la dimen-
sién administrativa de la gobernanza local?

En la misma fuente utilizada para estudiar las alian-
zas, se preguntaba a los secretarios y secretarias de
ayuntamiento si el municipio habia privatizado algun
servicio. ¢ Depende esto de la influencia que tengan las
empresas?, ;depende de la orientacion de la economia
politica local? Tal y como puede apreciarse en el grafico
5, la influencia del mundo empresarial se traduce en
un mayor grado de privatizacién de servicios municipa-
les, algo sefialado en la literatura. Ahora bien, la inten-
sidad de esta tendencia es siempre mayor para aque-
llos municipios que se encuentran en regimenes locales
de bienestar orientados al mercado (linea negra en el
gréfico): la necesaria competencia entre municipios
por la atraccién de actividad econémica que permita
financiar los servicios, supone un incentivo para reducir
costes de provision de estos a través de su externaliza-
cion (Huete y Navarro, 2010).

Otros estudios, centrados en paises concretos,
muestran que la extension de la externalizacion de ser-
vicios se relaciona, fundamentalmente, con la busque-
da de la reduccién de costes en la provision de servi-

6. Eurobarémetros “flash” nims. 194y 277.
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cios. Pero analisis comparativos, como el ejemplo aqui
presentado, muestran que existen variaciones en este
patron segun los rasgos institucionales de los regime-
nes locales de bienestar: alli donde la economia politi-
ca local hace depender la prestacién de servicios en
mayor medida de los ingresos propios, la externaliza-
cion es mayor (Huete y Navarro, 2010).

3.3. La evaluacién de los servicios municipa-
les: la satisfaccion de la ciudadania

Ademas de los efectos sefialados respecto a la accién
de los Gobiernos locales, cabe pensar que los regime-
nes locales de bienestar puedan tener efectos en la
opinién de la ciudadania sobre la calidad de los servi-
cios municipales. Con este objetivo hemos analizado
datos procedentes de encuestas eurobarémetros que
ofrecen muestras representativas de residentes de
ciudades en 14 paises europeos (43 287 entrevistas)®.
En concreto, esta encuesta pregunta sobre el grado
de satisfaccién de la ciudadania respecto a diversos
servicios municipales. Aqui hemos elaborado una es-
cala que da cuenta de la puntuacién media para to-
dos esos servicios en su conjunto (transporte publico,
servicios sanitarios, infraestructuras deportivas, in-
fraestructuras culturales y espacios verdes). Pero ade-
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Grafico 6. El efecto redistributivo de los sistemas locales de bienestar: situacion socioeconémica y satisfaccion con
servicios municipales en ciudades europeas.
Fuente: elaboracion propia a partir de eurobarémetros nims. 194y 277.

mas, hemos analizado si el nivel de satisfaccion se
relaciona con la situacion socioeconémica de los en-
trevistados, tomando para ello el grado en el que de-
claran tener dificultades para pagar sus facturas. En
general, los resultados muestran que cuando la situa-
cion socioecondmica es mejor (no se tienen dificulta-
des para pagar facturas), también es mayor la satis-
faccion con los servicios municipales. Pero ;hay dife-
rencias segun el régimen local de bienestar en el que
se vive?

Tal y como puede apreciarse en el gréafico 6, el ni-
vel de satisfaccion de los residentes de municipios
donde la economia politica local se orienta a la requ-
lacién es mayor que el de aquellos donde se orienta
hacia el mercado. Pero ademas, puede apreciarse en
el grafico que la pendiente de la recta en los regime-
nes locales de bienestar orientados hacia la regula-
cion es menor que en el caso de los que se orientan
hacia el mercado. O de otra forma: entre las personas
que tienen menos dificultades, las diferencias en la
satisfacciéon con los servicios municipales segun el
tipo de economia politica local son menores que en-
tre aquellas que tienen mas dificultades (las diferen-
cias entre lineas). Esto supondria que vivir en un régi-
men local orientado al mercado ensancha las diferen-
cias socioecondémicas entre sus habitantes respecto a
su satisfaccion con los servicios municipales; si se
quiere, que producen menos efectos redistributivos;
al menos, a tenor de la opinién que la ciudadania tie-
ne al respecto.

4. El espacio estratégico para la reforma lo-
cal: rutas posibles

Las evidencias presentadas muestran que, como es sa-
bido, existen diferentes modelos o sistemas de gobier-
no local en funcion del disefo institucional que para
ellos hace el Gobierno central. Aqui hemos enfrentado
la tarea de medir de forma comparativa algunos de los
rasgos que diferencian a tales modelos, y en especial,
que ello se relaciona con el papel asignado al Gobierno
y Administracion local en el conjunto del Estado vy la
orientacién que este tiene hacia diferentes modelos de
estado de bienestar. O mas llanamente, que no se trata
Unicamente de diferencias en ciertos aspectos institu-
cionales que se reflejan en la legislacion o régimen lo-
cal, sino que muestran la orientacién de los gobiernos
locales en cuanto a su papel de la extension del estado
de bienestar.

Es por ello que tales diferencias, la existencia de di-
ferentes regimenes locales de bienestar, no suponen
Unicamente un ejercicio comparativo de caracter des-
criptivo. La idea principal de este trabajo es que tales
modelos tienen consecuencias —o efectos— sobre la
orientacion de la accién de las autoridades publicas lo-
cales con cierta independencia de los rasgos de la co-
munidad local en la que actlan, o sus propios rasgos y
orientaciones personales; asi como también sobre la
calidad de los servicios. Existen efectos institucionales
por los que el régimen local de bienestar orienta el mo-
delo de gobernanza, la forma de prestacién de servi-

225

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 216-228
Fundacién Democracia y Gobierno Local



CLemente J. NAVARRO YAREZ

Té 100,00
o Denmark
v
C
=]
- M Sweden
I 80,00
v
] .
k= M Finland
o
o M Japan
= 60,00
8 WUSA M Switzeland
c
GE) - [ | B Germany
S el ~~ Netherlands
5 40,00 — Italy m mPortygal Norway
ES New mCanada ! W France mBelgium ™
g Zeland @ o . - Spa,in B Austria
(= N //
20,00 - Ireland < .-
2 Australia M Greece
©
)
L
= 0,00
T T T T T T
0,00 20,00 40,00 60,00 80,00 100,00

Economia politica local: mercado <—> regulada

Gréfico 7. El espacio estratégico para la reforma del gobierno local: estrategias principales.
Fuente: elaboracién propia a partir de datos del proyecto “Bienestar y Sociedad Politica Local” (CSPL/UPO; CS02002-01936).

cios, y con ello, la satisfaccion de la ciudadania respec-
to a estos; al menos en las evidencias que aqui hemos
mostrado.

Muy resumidamente, estas evidencias sefialan que
los regimenes locales de bienestar que configuran eco-
nomias politicas locales reguladas, que confieren un
papel relevante al sector publico local, favorecen la
cooperacion interadministrativa, reducen la propen-
sién hacia la privatizacién de servicios, y presentan un
nivel mas elevado de satisfaccion entre la ciudadania, y
especialmente entre los que ocupan una situaciéon so-
cioeconémica mas desfavorable. Efectos contrarios
cuando se trata de regimenes locales de bienestar que
se orientan al mercado.

En su conjunto, el analisis realizado supone que las
dimensiones que dan cuenta del disefio institucional
de los regimenes locales de bienestar, y los efectos liga-
dos a ellas, configuran un “espacio estratégico para la
reforma local”. Cabria, pues, leer las propuestas de re-
forma del gobierno local a tenor de hacia qué punto
de ese espacio se orientan. De forma esquematica, ca-
bria hablar de dos estrategias de reforma “polares”.
Por un lado, una estrategia irfa hacia la constitucion de
regimenes locales de bienestar con una fuerte orienta-
cién hacia economias locales reguladas y un alto grado
de integracion funcional, un sector publico local con
fuertes capacidades para la prestaciéon de servicios
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(parte superior derecha del grafico 7). Al contrario,
otra estrategia configurarfa una economia politica lo-
cal orientada al mercado, en donde prevaleceria la in-
tegracion politica sobre la funcional, esto es, munici-
pios que gozarian de reconocimiento y capacidades
politicas, pero sin capacidades para prestacion de ser-
vicios a la ciudadania, a no ser que compitan entre
ellos para atraer actividad econémica que logre finan-
ciarlos.

Hemos visto que la primera estrategia da lugar a
coaliciones de gobernanza plurales en donde partici-
pan actores institucionales, econémicos y de la socie-
dad civil, asi como a una mayor satisfaccién de la ciu-
dadania con los servicios municipales. La segunda, en
cambio, incentiva las coaliciones con el mundo empre-
sarial, la privatizacién de servicios, y no solo un menor
nivel de satisfaccién con estos, sino una mayor diferen-
cia entre ciudadanos con mayor y menor estatus so-
cioeconémico. Estas evidencias suponen la posibilidad
de anticipar posibles efectos de las estrategias de refor-
ma que se lleven a cabo.

Si nos centramos en el debate actual sobre la nece-
saria reforma del gobierno y administracion local en
Espafia, este espacio estratégico puede servir para ilus-
trar la propuesta de reforma de los gobiernos locales
gue se realiza desde el Gobierno central respecto a la
situacion actual, o el “régimen local” configurado por
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algunas comunidades auténomas a través de legislacio-
nes especificas (Andalucia o Catalufa). Sin entrar en los
detalles de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion Local, cuestion debatida en otros ca-
pitulos de esta obra, su propuesta orienta la situacion
del sistema de gobierno local en Espafia hacia la zona
inferior del espacio estratégico, pues, por un lado, se
reducen las competencias municipales, y, por otro, se
limita su capacidad administrativa para decidir sobre
qué servicios prestar. Esto es, sin modificar el nivel de
integracion politica en la forma de reconocimiento
constitucional como unidad de gobierno, se reducen
sus capacidades administrativas y su integracion funcio-
nal con vista a la provision de servicios a la ciudadania.
Ademas, sin que exista una modificacién sustantiva res-
pecto a las fuentes de financiacién en la economia po-
litica local, esta, en cambio, puede verse modificada
por los criterios establecidos para decidir sobre la pres-
tacion de servicios y mediante qué modalidad.

En general, se configura una estrategia de reforma
que se acerca mas al “modelo de agencia local” que al
modelo de gobierno local fuerte orientado a la provision
de servicios de bienestar a la ciudadania. En cambio, el
andlisis de los “regimenes locales autonémicos”, y en
particular el que establece la Ley de autonomia local de
Andalucia, supone una estrategia de reforma que impli-
ca orientar a los gobiernos municipales hacia el modelo
fuerte, al conceder claramente competencias, mayor
autonomia sobre qué servicios prestar y como hacerlo.

Evidentemente, un andlisis pormenorizado de los
sistemas de gobierno local desde una perspectiva juri-
dica podria revelar mas diferencias de detalle entre los
modelos de regimenes locales de bienestar aqui anali-
zados, pero no cabe duda de que existen diferencias
sustantivas entre ellos, que producen diferentes efec-
tos, algunos de ellos evidenciados aqui, y de que, por
tanto, se trata de evidencias que deberian considerarse
al disefiar cualquier estrategia de reforma del sistema
de gobierno local en Espafa.
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Cronica de jurisprudencia

(de 1 de noviembre de 2013 a 28 de febrero de 2014)

Antonio Descalzo Gonzélez

Profesor titular de Derecho Administrativo de la Universidad Carlos Ill de Madrid

Tribunal Supremo

Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo, Seccion 5.2, de 19 de di-
ciembre de 2013. RJ 2014\8727. Doctrina sobre la
ausencia de informe de la Confederacion Hidro-
grafica en procedimiento de aprobaciéon de ins-
trumentos de ordenacion urbanistica. Competen-
cia prevalente. Informes preceptivos y determi-
nantes.

Antecedentes

Recurso de Casacion nim. 1032/2011.

Ponente: Excmo. Sr. Mariano de Oro-Pulido Lopez.

El Tribunal Supremo estima el recurso de casaciéon
interpuesto por el abogado del Estado y, consecuente-
mente, el recurso contencioso-administrativo sosteni-
do por el abogado del Estado contra el Acuerdo de 30
de julio de 2008 que aprobd el Plan de Mejora en el
término municipal de Aspe y la Resolucién de la Direc-
cion General de Ordenaciéon del Territorio de aproba-
cion definitiva de dicho Plan, de 26 de diciembre de
2008.

Extracto de doctrina

“1..]
“Despejada, pues, la admisibilidad del recurso, las
cuestiones que en él se plantean, sobre el caracter pre-
ceptivo y vinculante del informe de la Confederacién
Hidrogréfica en relacion con los actos o planes de las
comunidades autéonomas o de las entidades locales
gue comporten nuevas demandas de recursos hidricos,
han sido ya abordadas reiteradamente por esta Sala y
Seccién, en sentencias de 24 de abril de 2012 (RJ 2012,
6224) (recurso de casacion n.° 2263/2009), 25 de sep-
tiembre de 2012 (RJ 2012, 9237) (recurso de casaciéon

3135/2009), 23 de enero de 2013 (RJ 2013, 2567) (re-
curso de casacion n.° 3832/2009), 30 de enero de
2013 (RJ 2013, 3191) (recurso de casacion n.°
5983/2009), y 12 de abril de 2013 (RJ 2013, 3039)
(recurso de casacion n.° 5769/2010), y 21 de junio de
2013 (recurso de casacion n.° 3838/2010), entre otras.
Las consideraciones que expusimos en esas sentencias
resultan plenamente extensibles al caso ahora exami-
nado. Y de ellas fluye, en definitiva, la procedencia de
estimar este primer motivo (con la consiguiente inne-
cesariedad de examinar los restantes, formulados con
caracter subsidiario respecto del mismo), por lo que
pasaremos a reproducirlas a continuacion.

“"SEGUNDO

“A estos efectos, es obligado comenzar el analisis
por el articulo 25.4 de la Ley de Aguas (Texto Refundi-
do aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001). En
su redaccion original, este precepto establecia lo si-
guiente:

“‘Las confederaciones hidrograficas emitiran infor-
me previo, en el plazo y supuestos que reglamentaria-
mente se determinen, sobre los actos y planes que las
comunidades autbnomas hayan de aprobar en el ejer-
cicio de sus competencias, entre otras, en materia de
medio ambiente, ordenacion del territorio y urbanis-
mo, espacios naturales, pesca, montes, regadios y
obras publicas de interés regional, siempre que tales
actos y planes afecten al régimen y aprovechamiento
de las aguas continentales o a los usos permitidos en
terrenos de dominio publico hidraulico y en sus zonas
de servidumbre y policia, teniendo en cuenta a estos
efectos lo previsto en la planificacion hidraulica y en las
planificaciones sectoriales aprobadas por el Gobierno.

“'El informe se entendera favorable si no se emite
en el plazo indicado. Igual norma sera también de apli-
cacién a los actos y ordenanzas que aprueben las enti-
dades locales en el ambito de sus competencias.

“'No sera necesario el informe previsto en el parra-
fo anterior en el supuesto de actos dictados en aplica-
cion de instrumentos de planeamiento que hayan sido

231

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 231-240
Fundacién Democracia y Gobierno Local



AnToNio DEscaLzo GonzALEz

objeto del correspondiente informe previo por la Con-
federacion Hidrografica'.

“Ahora bien, el articulo fue modificado por Ley
11/2005, de 22 de junio, quedando redactado en los
siguientes términos:

“’Las confederaciones hidrograficas emitiran infor-
me previo, en el plazo y supuestos que reglamentaria-
mente se determinen, sobre los actos y planes que las
comunidades autbnomas hayan de aprobar en el ejer-
cicio de sus competencias, entre otras, en materia de
medio ambiente, ordenacion del territorio y urbanis-
mo, espacios naturales, pesca, montes, regadios y
obras publicas de interés regional, siempre que tales
actos y planes afecten al régimen y aprovechamiento
de las aguas continentales o a los usos permitidos en
terrenos de dominio publico hidraulico y en sus zonas
de servidumbre y policia, teniendo en cuenta a estos
efectos lo previsto en la planificacion hidraulica y en las
planificaciones sectoriales aprobadas por el Gobierno.

“'Cuando los actos o planes de las comunidades
auténomas o de las entidades locales comporten nue-
vas demandas de recursos hidricos, el informe de la
Confederacién Hidrogréafica se pronunciard expresa-
mente sobre la existencia o inexistencia de recursos
suficientes para satisfacer tales demandas.

“'El informe se entenderad desfavorable si no se
emite en el plazo establecido al efecto.

“'Lo dispuesto en este apartado serd también de
aplicacién a los actos y ordenanzas que aprueben las
entidades locales en el &mbito de sus competencias,
salvo que se trate de actos dictados en aplicacion de
instrumentos de planeamiento que hayan sido objeto
del correspondiente informe previo de la Confedera-
cion Hidrografica'.

“Debiéndose tener en cuenta que en el interin se
aprobo la Ley 13/2003, de 23 de mayo, reguladora del
contrato de concesion de obras publicas, cuya disposi-
cion adicional seqgunda, apartado 4.°, establece lo si-
guiente:

“’la Administracion General del Estado, en el ejerci-
cio de sus competencias, emitird informe en la instruc-
cion de los procedimientos de aprobacién, modifica-
cion o revision de los instrumentos de planificacion te-
rritorial y urbanistica que puedan afectar al ejercicio de
las competencias estatales. Estos informes tendran ca-
racter vinculante, en lo que se refiere a la preservacion
de las competencias del Estado, y seran evacuados,
tras, en su caso, los intentos que procedan de encon-
trar una soluciéon negociada, en el plazo maximo de
dos meses, transcurrido el cual se entenderan emitidos
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con caracter favorable y podra continuarse con la tra-
mitacion del procedimiento de aprobacién, salvo que
afecte al dominio o al servicio publicos de titularidad
estatal. A falta de solicitud del preceptivo informe, asi
como en el supuesto de disconformidad emitida por el
6érgano competente por razén de la materia o en los
casos de silencio citados en los que no opera la presun-
cion del caracter favorable del informe, no podré apro-
barse el correspondiente instrumento de planificacion
territorial o urbanistica en aquello que afecte a las
competencias estatales’.

“Norma, esta Ultima, cuya aplicabilidad al urbanis-
mo valenciano fue expresamente asumida por el legis-
lador de esta Comunidad Auténoma, mediante la Ley
urbanistica valenciana 16/2005, de 30 de diciembre,
gue en su articulo 83.2 (en su redaccion aplicable, an-
terior a su reforma en 2010) establece que el érgano
administrativo que promueva la redaccion de los pla-
nes generales deberd someterlos a ‘informes de los
distintos departamentos y érganos competentes de las
Administraciones exigidos por la legislacion reguladora
de sus respectivas competencias’, y en el apartado si-
guiente, 3.°, afiade que ‘en aquellos supuestos en los
que el informe deba ser emitido por la Administracion
General del Estado, su caracter, plazo de emision y
efectos seran los establecidos en la disposiciéon adicio-
nal seqgunda de la Ley 13/2003, de 23 de mayo, Regu-
ladora del Contrato de Concesién de Obra Publica, o
en la legislacion sectorial estatal que resulte aplicable’.

"Ha de tenerse en cuenta, en fin, el articulo 19.2 de
la Ley autonémica valenciana 4/2004, de 30 de junio,
de Ordenacion del Territorio y Proteccion del Paisaje,
que en su redaccién inicial, vigente hasta su modifica-
cion por obra de la disposicion adicional 8.2 de la Ley
autondmica 16/2005, establecia en su parrafo 1.° que
‘la implantacion de usos residenciales, industriales, ter-
ciarios, agricolas u otros que impliquen un incremento
del consumo de agua, requerira la previa obtencién de
informe favorable del organismo de cuenca competen-
te, o entidad colaboradora autorizada para el suminis-
tro, sobre su disponibilidad y compatibilidad de dicho
incremento con las previsiones de los planes hidrologi-
cos, ademas de la no afectaciéon o menoscabo a otros
usos existentes legalmente implantados’, afiadiendo
en el parrafo 2.° que ‘el informe previo debera emitirse
en el plazo de tres meses, transcurridos los cuales sin
que el organismo de cuenca se hubiera pronunciado al
respecto se entenderd otorgado en sentido favorable’
(la modificacion de 2005 suprimié la expresion ‘favora-
ble’ del primer parrafo y modificé el parrafo 2.°, que
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guedo redactado en los siguientes términos: ‘Dicho in-
forme se emitira en los plazos y con los efectos estable-
cidos por la normativa estatal vigente en la materia’).

"TERCERO

“Pues bien, en una contemplacién conjunta de este
sistema normativo, la doctrina jurisprudencial consoli-
dada ha resaltado el caracter no solo preceptivo sino
también vinculante del informe de la Confederacién
Hidrografica. Hemos dicho reiteradamente, en este
sentido, que es verdad que la Ley 13/2003 tiene por
objeto la regulacion del contrato de concesion de obra
publica; y es también verdad que la exposicién de mo-
tivos de la Ley se refiere a esta disposicion adicional
(junto con la siguiente, 3.2) en los siguientes términos:
‘las disposiciones adicionales segunda y tercera contie-
nen las correspondientes precisiones para asegurar en
todo momento la cooperacion mutua de los poderes
publicos en la materia y, sin perjuicio de aplicar los
principios y modalidades regulados ya en nuestro orde-
namiento titulo | de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publi-
cas y del Procedimiento Administrativo Comun), tradu-
cen de manera expresa en la norma la doctrina de las
sentencias del Tribunal Constitucional, dictadas con
ocasion del andlisis del alcance de la competencia esta-
tal sobre obras publicas concretas de interés general y
su articulacion con el ejercicio de las demas competen-
cias concurrentes’; pareciendo indicar que su ambito
de operatividad se restringe a la obra publica de interés
general y no a cualesquiera supuestos de concurrencia
de competencias estatales, autonémicas y locales.
Ahora bien, aun cuando eso puede predicarse de la
adicional 2.2 en sus demas apartados, y también de la
adicional 3.2, diferentemente, el apartado cuarto de
esta adicional 2.2, que es el que realmente interesa, tal
y como esta redactado, no tiene por qué entenderse
restringido al estricto &mbito de las obras publicas de
interés general y de competencia estatal (ex art.
149.1.24 CE), desde el momento que el mismo, a dife-
rencia de los anteriores, se extiende genéricamente a
cualesquiera procedimientos de aprobacién, modifica-
cion o revision de los instrumentos de planificacién te-
rritorial y urbanistica que puedan afectar al ejercicio de
las competencias estatales; competencias que no se
cifien al reducido ambito de las obras publicas de inte-
rés general.

“Ha de tenerse en cuenta, a este respecto, que la
adicional segunda tan citada se intitula ‘Colaboracién
y coordinacion entre Administraciones Publicas’, con
una diccion que por su amplitud proporciona sustento
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a la interpretacién amplia del apartado 4.°. Ademaés,
esta interpretacion responde a un orden de logica con
sélido respaldo constitucional. Como hemos dicho en
sentencia de esta Sala y Seccion de 9 de marzo de
2011 (recurso de casacién 3037/2008) respecto al de-
fecto de la exigencia de un informe del Ministerio de
Fomento que los érganos encargados de la redaccion
de los instrumentos de planificacion territorial o urba-
nistica deben recabar para determinar las necesidades
de redes publicas de telecomunicacién: ‘La ordenacion
territorial y urbanistica (se dice en nuestra mentada
Sentencia) es una funcion publica que persigue dar
una respuesta homogénea a los multiples problemas
que suscita la utilizacion del medio fisico, y que, por
tanto, no puede emanar Unicamente de uno solo de
los tres niveles de Administraciones Publicas territoria-
les (estatal, autonémica y local), sino que todas ellas
ostentan titulos competenciales que repercuten en esa
ordenacion. Precisamente porque la toma de decisio-
nes sobre la ordenacion territorial se genera a la vez en
diferentes niveles territoriales es inevitable que se pro-
duzca un entrecruzamiento de competencias que es
preciso armonizar, y de ahi surge la necesidad de inte-
grar esas competencias sectoriales en una unidad pro-
vista de sentido’; afladiendo en esa misma sentencia
gue aun cuando es cierto que todas las comunidades
auténomas han asumido la competencia exclusiva so-
bre la ordenacién del territorio y el urbanismo (ex arti-
culo 148.1.3 de la Constitucidon), no es menos cierto
que el Estado mantiene competencias que repercuten
sobre esa ordenaciéon, competencias generales cuyo
ejercicio incide sobre todo el territorio espafiol, condi-
cionando asf las decisiones que sobre la ordenacién del
territorio y del urbanismo pueden adoptar las comuni-
dades auténomas: potestad de planificacién de la acti-
vidad econémica general del articulo 131.1 de la Cons-
titucion o la titularidad del dominio publico estatal del
articulo 132.2 de la misma, y competencias sectoriales
atribuidas al Estado ex articulo 149.1 de la propia
Constitucién, cuyo ejercicio puede condicionar legiti-
mamente la competencia autondmica.

“Sobre esta base, deciamos en esa sentencia de 9
de marzo de 2011, repetimos en las de 22 y 23 de
marzo de 2011 (recurso de casacion 1845/2006 vy
2672/2010), y reiteramos ahora, que en estos y en
otros casos, en que el marco competencial disefado
por la Constitucion determina la coexistencia de titulos
competenciales con incidencia sobre un mismo espacio
fisico, se hace imprescindible desarrollar técnicas de
coordinacion, colaboracion y cooperacion interadmi-
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nistrativas, si bien, cuando los cauces de composicion
voluntaria se revelan insuficientes, la resolucion del
conflicto solo podra alcanzarse a costa de dar prefe-
rencia al titular de la competencia prevalente, que des-
plazara a los demas titulos competenciales en concu-
rrencia.

“Al determinarse cudl es la competencia prevalente,
la jurisprudencia ha resaltado una y otra vez que la
competencia autonémica en materia de urbanismo y
ordenacion del territorio no puede entenderse en tér-
minos tan absolutos que elimine o destruya las compe-
tencias que la propia Constitucion reserva al Estado,
aunque el uso que este haga de ellas condicione nece-
sariamente la ordenacion del territorio, ya que el Estado
no puede verse privado del ejercicio de sus competen-
cias exclusivas por la existencia de una competencia,
aungue sea también exclusiva, de una Comunidad Au-
tdbnoma, pues ello equivaldria a la negacion de la mis-
ma competencia que asigna la Constitucion a aquel.

“Cuando la Constitucion atribuye al Estado una
competencia exclusiva, lo hace bajo la consideracién
de que la adjudicacion competencial a favor del Estado
presupone la concurrencia de un interés general supe-
rior al de las competencias autondmicas, si bien, para
gue el condicionamiento legitimo de las competencias
autondémicas no se transforme en usurpacién ilegitima,
resulta indispensable que el ejercicio de esas compe-
tencias estatales se mantenga dentro de sus limites
propios, sin utilizarla para proceder, bajo su cobertura,
a una regulacion general del entero régimen juridico
de la ordenacion del territorio.

“Con ese fin, diversas leyes estatales han previsto
un informe estatal vinculante respecto de los instru-
mentos de ordenacion del territorio.

“Es el caso, también, del informe vinculante de la
Administracion estatal con caracter previo a la aproba-
cion de los instrumentos de ordenacion territorial y ur-
banistica, cualquiera que sea su clase y denominacion,
gue incidan sobre terrenos, edificaciones e instalacio-
nes, incluidas sus zonas de proteccién, afectos a la De-
fensa Nacional; un tramite contemplado antes en la dis-
posicion adicional primera de la Ley sobre Régimen del
Suelo y Valoraciones 6/1998 y actualmente en la dispo-
sicion adicional 2.2 del vigente texto refundido de la Ley
del Suelo aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008,
que la Sentencia del Tribunal Constitucional 164/2001,
de 11 de julio, declaré adecuado al orden constitucional
de competencias, aunque apuntando que ‘en el ejerci-
cio de sus competencias el Estado debe atender a los
puntos de vista de las comunidades auténomas, segin
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exige el deber de colaboracién insito en la forma de
nuestro Estado... Lo expuesto basta para rechazar que la
LRSV haya impuesto de forma incondicionada la preva-
lencia del interés general definido por el Estado frente al
interés general cuya definicién corresponde a las comu-
nidades auténomas. Obviamente, la forma en que en
cada caso el Estado emita su informe vinculante es cues-
tion ajena a este proceso constitucional, siendo asi que
el simple temor a un uso abusivo de un instrumento de
coordinacion no justifica una tacha de inconstitucionali-
dad’ (fundamento juridico 48.°).

“Del mismo modo, la Ley General de Telecomunica-
ciones 11/1998, en su art. 44.3 , exigi6 a los érganos
encargados de la redaccion de los instrumentos de pla-
nificaciéon territorial o urbanistica que recabasen un
informe estatal para determinar las necesidades de re-
des publicas de telecomunicaciones, afiadiéndose que
esos instrumentos de planificacion territorial o urbanis-
tica deberan recoger las necesidades de establecimien-
to de redes publicas de telecomunicaciones, sefialadas
en los informes elaborados en ese tramite por el érga-
no estatal competente. En similares términos se mueve
la posterior Ley General de Telecomunicaciones
32/2003, en su articulo 26.2.

“Otro ejemplo nos lo da la Ley de Carreteras
25/1988, de 29 de julio. Esta Ley hace especial hinca-
pié en la necesidad de coordinacion de los planes de
carreteras del Estado con los planes autonémicos o lo-
cales, con la finalidad de que se garantice la unidad del
sistema de comunicaciones y se armonicen los intere-
ses publicos afectados. Se prevé, en este sentido, que
una vez acordada la redaccion, revision o modificacion
de un instrumento de planeamiento urbanistico que
afecte a carreteras estatales, el érgano competente
para otorgar su aprobacién inicial debera enviar, con
anterioridad a dicha aprobacion, el contenido del pro-
yecto al Ministerio de Fomento, para que emita, en el
plazo de un mes, y con caracter vinculante, informe
comprensivo de las sugerencias que estime convenien-
te (articulo 10).

“Cabe citar, asimismo, como otro ejemplo de pre-
valencia de la legislacion sectorial estatal frente a la
competencia autonémica de urbanismo y ordenacién
del territorio, el caso de las infraestructuras aeropor-
tuarias, regulado en el Real Decreto 2591/1998, de 4
diciembre, sobre la Ordenacién de los Aeropuertos de
Interés General y su Zona de Servicio, en ejecucion de
lo dispuesto por el articulo 166 de la Ley 13/1996, de
30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas
y del Orden Social. Esta normativa ha establecido la
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necesidad de que los aeropuertos de interés general y
su zona de servicio sean calificados como sistema ge-
neral aeroportuario en los planes generales o instru-
mentos equivalentes de ordenacién urbana, los cuales
no podran incluir determinacién alguna que interfiera
o perturbe el ejercicio de las competencias estatales
sobre los aeropuertos calificados de interés general. A
este respecto, la sentencia del Tribunal Constitucional
46/2007 (sobre la Ley balear de directrices de ordena-
cion territorial) ha hecho un clarificador resumen de la
regulaciéon de la concurrencia de competencias en este
peculiar ambito, en los siguientes términos:

“‘resulta constitucionalmente admisible que el Es-
tado, desde sus competencias sectoriales con inciden-
cia territorial entre las que sin duda se encuentra la
relativa a los aeropuertos de interés general, pueda
condicionar el ejercicio de la competencia autonémica
de ordenacion del territorio y del litoral siempre que la
competencia se ejerza de manera legitima sin limitar
mas de lo necesario la competencia autonémica. Es
evidente, ademas, que dicho condicionamiento debera
tener en cuenta los resultados de la aplicacion de los
mecanismos de cooperacidon normativamente estable-
cidos para la articulacién de la planificacion y ejecucion
de las obras publicas estatales con las competencias de
otras Administraciones Publicas sobre ordenacion terri-
torial y urbanistica. En este caso, tales mecanismos se
prevén en el Real Decreto 2591/1998, de 4 de diciem-
bre, de ordenacion de los aeropuertos de interés gene-
ral y su zona de servicio, norma que establece el tipo
de actuaciones que ha de llevar a cabo el Estado en
relacion a ese tipo de infraestructuras y cuyo art. 5.3
determina que los planes directores de los aeropuertos
de interés general, aprobados por el Ministro de Fo-
mento, seran informados por las Administraciones Pu-
blicas afectadas por la delimitacion de la zona de servi-
cio del aeropuerto que ostenten competencias en ma-
teria de ordenacion del territorio y urbanismo. En con-
secuencia, previa la debida ponderacién de los intere-
ses eventualmente afectados por ese situacion de
concurrencia competencial a través de los mecanismos
de cooperacién y concertacion que se estimen proce-
dentes para hacer compatibles los planes y proyectos
del Estado con la ordenacion del territorio establecida
por la Comunidad Autdbnoma, serian, en su caso, las
decisiones estatales relativas a los aeropuertos de inte-
rés general las que deban ser incorporadas a los instru-
mentos de ordenacién territorial y no estos instrumen-
tos los que condicionen estas decisiones estatales de
modo tal que impidan su ejercicio’.

CRONICA DE JURISPRUDENCIA (DE 1 DE NovIEMBRE DE 2013 A 28 DE FeBrero DE 2014)

“Esta doctrina resulta plenamente aplicable a la dis-
posicion adicional 2.2, apartado 4.°, de la Ley 13/2003,
que se limita a establecer un mecanismo de concilia-
cién y armonizacién de las competencias concurrentes
(resalta el precepto que los informes estatales se emiti-
ran 'tras, en su caso, los intentos que procedan de en-
contrar una solucién negociada’), previendo, no obs-
tante, que, de no resultar fructiferos esos intentos de
composicion, habra de prevalecer el titulo competen-
cial estatal afectado por el desarrollo urbanistico pre-
tendido, aunque Unica y exclusivamente en cuanto
concierne a ‘la preservacion de las competencias del
Estado’, que no respecto de otros ambitos o materias.

“En cualquier caso, la cuestién queda despejada
desde el momento que el propio legislador valenciano
ha dejado sentada con caracter general la aplicacion
de este precepto a la ordenacion urbanistica de la Co-
munidad Auténoma. No cabe sostener que el articulo
83.2 de la Ley urbanistica valenciana 16/2005, de 30
de diciembre, cuando se remite a la tan citada disposi-
cion adicional 2.2, 4.°, de la Ley 13/2003, lo hace solo
en cuanto afecta a las concesiones de obras publicas
estatales. Al contrario, el tenor de este articulo 83.2 es
claro en cuanto abarca con amplitud a los diversos
campos y distintas competencias en que se desenvuel-
ve la accién administrativa estatal.

"En definitiva, por las razones expuestas, el informe
de la Confederacion Hidrografica es, desde luego, pre-
ceptivo, en cuanto que de necesaria obtencion, segun
lo concordadamente dispuesto en los articulos que se
han trascrito (hasta el punto de que su no elaboracion
en plazo determina que el mismo se tenga por emitido
en sentido desfavorable); y es ademas vinculante en
cuanto afecta al ambito competencial de la Confede-
racion Hidrogréfica, porque asi lo dispone la disposi-
cion adicional 2.2 de la Ley 13/2003 en relacién con el
articulo 83.3 de la Ley urbanistica valenciana.

“CUARTO

“Al hilo de estas consideraciones y siguiendo de
nuevo las citadas sentencias, asi como otras similares,
obligado resulta reiterar ahora la reflexion que en las
mismas se contiene. No ignoramos que el articulo 15.3
del texto refundido de la Ley del Suelo, aprobado por
Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio [que re-
coge el articulo 15.3 a) de la Ley 8/2007, de 28 de mayo,
de suelo estatal], no caracteriza el informe sobre sufi-
ciencia de recursos hidricos como ‘vinculante’ sino como
‘determinante’, admitiendo la posibilidad de disentir del
mismo por mas que de forma expresamente motivada.
Establece este precepto, recordemos, lo siguiente:
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“'3. En la fase de consultas sobre los instrumentos
de ordenaciéon de actuaciones de urbanizaciéon, debe-
ran recabarse al menos los siguientes informes, cuando
sean preceptivos y no hubieran sido ya emitidos e in-
corporados al expediente ni deban emitirse en una
fase posterior del procedimiento de conformidad con
su legislacion reguladora:

“'a) El de la Administracion hidroldgica sobre la
existencia de recursos hidricos necesarios para satisfa-
cer las nuevas demandas y sobre la proteccién del do-
minio publico hidraulico.

"]

“'Los informes a que se refiere este apartado seran
determinantes para el contenido de la memoria am-
biental, que solo podra disentir de ellos de forma ex-
presamente motivada’.

“Maticemos que en este caso, el caracter vinculan-
te del informe resulta, como hemos explicado, de la
propia legislaciéon autonémica valenciana.

“De cualquier forma, en relacién con ese caracter
‘determinante’, que no formal y explicitamente vincu-
lante, del informe al que se refiere este precepto, he-
mos de decir: 1°) que partiendo de la base de que de-
terminar es ‘fijar los términos de algo’, si el legislador
atribuye a un informe el caracter de determinante, es
porque le quiere atribuir un valor reforzado. En pala-
bras de la sentencia de esta Sala y Seccion de 8 de
marzo de 2010 (recurso de casacion n.° 771/2006), se
trata de informes 'necesarios para que el érgano que
ha de resolver se forme criterio acerca de las cuestiones
a dilucidar. Precisamente por tratarse de informes que
revisten una singular relevancia en cuanto a la configu-
racion del contenido de la decision, es exigible que el
6rgano competente para resolver esmere la motivacion
en caso de que su decision se aparte de lo indicado en
aquellos informes’. Desde esta perspectiva, por mucho
gue estos informes no puedan caracterizarse como
vinculantes desde un plano formal, si que se aproxi-
man a ese caracter desde el plano material o sustanti-
vo; y 2.°) mas aun, la posibilidad de apartarse motiva-
damente de esos informes no es absoluta ni incondi-
cionada, sino que ha de moverse dentro de los limites
marcados por el &mbito de competencia de la Autori-
dad que resuelve el expediente en cuyo seno ese infor-
me estatal se ha evacuado. Esto es, un hipotético apar-
tamiento del informe sobre suficiencia de recursos hi-
dricos solo puede sustentarse en consideraciones pro-
pias del legitimo ambito de actuacién y competencia
del 6rgano decisor (autonémico en este caso) y no
puede basarse en consideraciones que excedan de ese
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ambito e invadan lo que solo a la Administracion del
Estado y los 6rganos que en ella se insertan correspon-
de valorar, pues no estad en manos de las comunidades
auténomas disponer de la competencia exclusiva esta-
tal. Por eso, el informe estatal sobre suficiencia de re-
cursos hidricos, en cuanto se basa en valoraciones que
se mueven en el dmbito de la competencia exclusiva
estatal, es, sin ambages, vinculante.

“Desde esta perspectiva, el articulo 15.3 de la Ley de
Suelo estatal concuerda con la precitada disposiciéon adi-
cional 2.2, 4.2, de la Ley estatal 13/2003, pues lo que
uno y otro precepto vienen a establecer, en definitiva, y
en cuanto ahora interesa, es el caracter no ya determi-
nante sino incluso vinculante del informe estatal, por
mas que no en todos sus extremos y consideraciones (es
decir, de forma omnicomprensiva), sino en lo que se re-
fiere a la preservacion de las competencias del Estado.

“"QUINTO

“Las citadas sentencias también sefalan que surge
en relacion con la intervencion de las denominadas
‘entidades colaboradoras autorizadas’, el problema de
que el articulo 19.2 de la Ley autonémica valenciana
4/2004, de Ordenacién del Territorio y Proteccion del
Paisaje, ya desde su inicial redaccién (no modificada en
el punto que a continuacién desarrollaremos por la re-
forma posterior del precepto), establece que habré que
requerir informe sobre disponibilidad de recursos hidri-
cos del Organismo de Cuenca competente ‘o entidad
colaboradora autorizada para el suministro’. Este con-
creto inciso parece decir que el informe del Organismo
de Cuenca puede ser sustituido por el de esa —sic— "en-
tidad colaboradora autorizada para el suministro’, de
forma que quede al albur de la discrecionalidad del
organo de tramitacion del plan acudir al Organismo de
Cuenca 0 a esa entidad colaboradora.

“Pues bien, si esa hubiese sido la intencion del le-
gislador autonémico (y, desde luego, ello podria soste-
nerse a tenor de la diccién del precepto), estariamos
ante una regulaciéon claramente inconstitucional en
cuanto que, con menoscabo de la competencia esta-
tal, pretende soslayar la clara y tajante diccién del arti-
culo 25.4 de la Ley de Aguas, en relacion con la dispo-
sicion adicional 2.2, 4.°, de la también estatal Ley
13/2003, que no ha contemplado la posibilidad de que
el informe de la Confederacién Hidrogréfica pueda
verse sustituido por el de esas ‘entidades colaborado-
ras’, que no tienen la posicion institucional ni la com-
petencia técnica, la objetividad, los conocimientos vy la
vision panoramica de los intereses implicados que tie-
nen las confederaciones. Obvio es, a juicio de esta
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Sala, que el legislador autonémico carece de compe-
tencia para regular, en contraposiciéon con la normativa
estatal, aspectos sustantivos estrechamente relaciona-
dos con la gestion del dominio publico hidraulico en
las cuencas que excedan del ambito territorial de una
sola Comunidad Auténoma (art. 149.1.22 CE).

“La consecuencia légica y juridica de cuanto acaba-
mos de apuntar serfa el planteamiento de una cuestion
de inconstitucionalidad en relacion con ese inciso,
dado que la Administracién demandada, aun cons-
ciente de que no cuenta con el informe favorable del
Organismo de Cuenca, pretende basarse en el informe
favorable de la empresa sedicentemente titular del su-
ministro de agua a la localidad para justifica la legali-
dad de su decision.

“Sin embargo, en nuestras sentencias antes mencio-
nadas ya dijimos que no es necesario llegar a este extre-
mo, dado que, situado este precepto en el bloque nor-
mativo en el que se inserta, ha de concluirse que ese
inciso carece de toda operatividad al haber sido despla-
zado por la legislacion estatal y por la propia legislacion
autondmica, hasta el punto de poder considerarse im-
plicitamente derogado ya antes de la aprobacién del
instrumento de planeamiento ahora examinado.

“Apuntadbamos, en efecto, en dichas sentencias
que la Ley urbanistica valenciana de 2005, en su articu-
lo 83.2 (en su redaccion anterior a su reforma en 2010)
establece que el 6rgano administrativo que promueva
la redaccion de los planes generales debera someterlos
a ‘'informes de los distintos departamentos y érganos
competentes de las Administraciones exigidos por la
legislacion reguladora de sus respectivas competen-
cias’, y en el apartado siguiente, 3.°, afade que ‘en
aquellos supuestos en los que el informe deba ser emi-
tido por la Administracion General del Estado, su ca-
racter, plazo de emision y efectos seran los estableci-
dos en la disposicién adicional segunda de la Ley
13/2003, de 23 de mayo, Reguladora del Contrato de
Concesion de Obra Publica, o en la legislacion sectorial
estatal que resulte aplicable’. Es evidente que tanto por
tratarse de una Ley posterior como por la propia espe-
cificidad de su contenido y de la remisiéon que contie-
ne, esta Ley deja sin efecto que el articulo 19.2 de la
Ley autonémica valenciana 4/2004 permita sustituir el
informe del Organismo de Cuenca por el de esas deno-
minadas empresas colaboradoras.

“SEXTO

“Precisamente en torno al caracter vinculante del
informe del Organismo de Cuenca, hemos rechazado
en las sentencias precitadas que ese informe de la Con-

CRONICA DE JURISPRUDENCIA (DE 1 DE NovIEMBRE DE 2013 A 28 DE FeBrero DE 2014)

federacion Hidrografica deba limitarse a pronunciarse
estrictamente sobre la inexistencia o insuficiencia de
recursos hidricos asignables, de manera que se aparte
ilegitimamente del &mbito que le es propio, si mas alla
del pronunciamiento sobre la existencia o suficiencia,
fisica o factica, de recursos hidricos, pretende basar el
juicio desfavorable en consideraciones referidas a la
inexistencia de concesién u otro titulo de derecho ins-
crito respecto del caudal de agua que demanda la nue-
va actuacion.

“No podemos compartir este planteamiento. El
bloque normativo antes trascrito establece que el in-
forme de la Confederacion Hidrogréafica ha de versar
sobre el aprovechamiento y disponibilidad de los recur-
sos hidricos, y esa disponibilidad no puede verse cir-
cunscrita a la mera existencia fisica del recurso, sino
también a su disponibilidad juridica, pues, cuando se
trata de verificar si existe o no agua para el desarrollo
urbanistico pretendido, de nada sirve constatar que la
hay si luego resulta que no es juridicamente viable su
obtencién y aprovechamiento para el fin propuesto. En
definitiva, el ambito competencial de las confederacio-
nes hidrogréficas se extiende con toda legitimidad no
solo a la constatacion técnica de la existencia del agua
sino también a la ordenacién juridica de los titulos de
aprovechamiento (de su obtencién, disponibilidad y
compatibilidad), y ambas cuestiones pueden y deben
ser contempladas de forma inescindible, conjunta y ar-
monica, cuando se trata de formar criterio sobre la dis-
ponibilidad de agua para la ordenacion urbanistica
proyectada, de manera que no cabe atribuir caracter
vinculante a una pero no a la otra.

“SEPTIMO

“En este caso, el dato cierto es que se aprobd un
Plan de ordenacién urbanistica pese al informe desfa-
vorable de la Confederacién Hidrografica, la cual enfa-
tizd que no habia quedado justificado el origen de los
recursos hidricos necesarios para el desarrollo urbanis-
tico concernido, sefialando en este sentido que la pro-
puesta de atender la mayor demanda de agua median-
te los recursos de la Mancomunidad de los Canales de
Taibilla y de la SAT Hondén de las Nieves, que estaba
tramitando dos nuevas concesiones de agua, resultaba
inadmisible, debiendo tomarse en consideracion el he-
cho de que esta Ultima tenia inscritos sus recursos para
riego y abastecimiento del municipio de Hondoén de las
Nieves, por lo que, en cualquier caso, no era posible
invocar la disponibilidad de los mismos a los efectos de
acreditar la suficiencia de los requeridos por el desarro-
llo urbanistico proyectado.
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“Partiendo de este dato, no cabe sino concluir, en
aplicacién de la doctrina jurisprudencial que hemos re-
sefiado, que como antes adelantamos el primer motivo
de casacion ha de ser estimado, y situados, como co-
rresponde, en la posicion procesal del Tribunal de ins-
tancia [art. 95.2.d) LICA], el recurso contencioso-admi-
nistrativo ha de prosperar en el sentido pretendido por
el abogado del Estado, esto es, en el de declarar la
nulidad del Acuerdo de 30 de julio de 2008, de la Co-
mision Territorial de Urbanismo de Alicante, Conselle-
ria de Territori i Habitatge de 30 de julio del 2008 que
aprobo el Plan de Mejora en el término municipal de
Aspe y la Resolucién de la Direccion General de Orde-
nacion del Territorio de aprobacion definitiva de dicho
Plan, de 26 de diciembre del 2008.

“No se desvirtla esta conclusion por la circunstan-
cia hecha constar en la sentencia recurrida por el tribu-
nal a quo de que el Organismo de Cuenca informara
favorablemente un instrumento de planeamiento dis-
tinto, concretamente el Plan Parcial del Sector SUZ.
RA.9 del mismo municipio, en tanto que dicha circuns-
tancia resulta irrelevante por lo que respecta al juicio
sobre la validez del Acuerdo administrativo impugnado
en este proceso, pues lo que aqui se ha debatido es si
el mismo es conforme a derecho tal y como se aprobé
(esto es, en los exactos términos y con la fundamenta-
cion juridica con que fue aprobado), lo que, ya hemos
dicho, no es el caso. Cuestiéon distinta es que pueda
dictarse en debida forma un nuevo acto de aprobacién
del Plan, sobre cuya definitiva y completa validez no
podemos adelantar en esta concreta sentencia juicio
alguno”.

Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo, Seccion 3.2, de 19 de di-
ciembre de 2013. RJ 2014\8798. Naturaleza y rein-
tegro de subvenciones; doctrina de los actos pro-
pios

Antecedentes

Recurso de Casacién num. 3125/2010.

Ponente: Excmo. Sr. José Manuel Bandrés San-
chez-Cruzat.

El Tribunal Supremo desestima el recurso de casa-
cion interpuesto contra la resolucién del director gene-
ral de Fondos Comunitarios del Ministerio de Econo-
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miay Hacienda de 14 de diciembre de 2006, por la que
se acuerda requerir a una Mancomunidad para que
proceda a la devolucion de la ayuda del Fondo Europeo
de Desarrollo Regional, percibida en el marco del Pro-
grama Operativo de Medio Ambiente Local.

Extracto de doctrina

“[..]
“El primer motivo de casacion, fundamentado en la
infraccion de los articulos 17.3 n), 30 y 37 de la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvencio-
nes, que denuncia la supuesta confusion de la funda-
mentacion juridica de la sentencia recurrida, en rela-
cion con el plazo para realizar la inversion y el plazo
para remitir la comunicacién justificativa del grado de
ejecucion del proyecto, no puede prosperar, en cuanto
gue consideramos que no resulta irrazonable ni arbi-
trario el criterio de la Sala de instancia de entender que
la percepciéon de la subvencion para la ejecucion de
una ‘Planta de tratamiento y reciclaje y estaciones de
transferencia’, que debia realizarse en el periodo de
1998 a 1999, estaba condicionada a acreditar el cum-
plimiento del objetivo de la ayuda concedida, median-
te la remision de la informacién econémica y financiera
que permita comprobar el alcance del desarrollo del
proyecto, siendo, a tal efecto, requerido por cartas re-
mitidas por la Direccién General de Analisis y Progra-
macion Presupuestaria del Ministerio de Economia y
Hacienda de 21 de abril de 1999, donde se hace cons-
tar expresamente que debia certificar los gastos hasta
el 31 de diciembre de 2011 como limite un coste total
de 7018 millones de euros, y de 21 de enero de 2000,
donde se le reitera que debe cumplimentar los cuadros
de ejecucioén financiera y de indicadores adjuntos que
permitan realizar un seguimiento completo del Progra-
ma, conforme a lo dispuesto en el articulo 25.2 del
Reglamento (CEE) n.° 2082/93 del Consejo de 20 de
julio de 1993, que modifica el Reglamento de Coordi-
nacién de Fondos Estructurales (CEE) n.° 4253/88, has-
ta la finalizacion del pago de los gastos elegibles, cuya
fecha limite es el 31 de diciembre de 2001.

“En efecto, cabe significar que, como expone la
Sala de instancia, el deber de justificacion, que se prevé
en el articulo 81 de la Ley General Presupuestaria,
aprobada por Real Decreto Legislativo 1091/1988, de
23 de septiembre, asi como en el articulo 30.2 de la
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subven-
ciones, constituye un acto obligatorio del beneficiario,
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en el que se debe incluir, bajo responsabilidad del de-
clarante, los justificantes de gasto o cualquier otro do-
cumento con validez juridica que permitan acreditar el
cumplimiento del objeto de la subvencion publica, de
modo que no advertimos la vulneracién de dichas dis-
posiciones por la actuacion de la Direccién General de
Fondos Comunitarios del Ministerio de Economia y Ha-
cienda, que, ante el incumplimiento manifiesto de la
obligacion de informacion relativa a la ejecucion del
Programa Operativo de Medio Ambiente Local —se de-
clara acreditado que remitié un estado de ejecucion el
30 de junio de 2000 y no procedié a cumplimentar ese
dato hasta el 30 de enero de 2004 en que presento los
datos referidos a la inversién realizada hasta el 31 de
diciembre de 2001-, proceda al reintegro de aquella
cantidad de la ayuda cuyo importe habia sido anticipa-
do, que no se correspondia con la certificacion de los
gastos realizados.

“Al respecto, resulta pertinente recordar, que la
subvencion se caracteriza tradicionalmente en nuestro
derecho publico como una medida de fomento que
utilizan las Administraciones Publicas para promover la
actividad de los particulares o de otras Administracio-
nes Publicas hacia fines de interés general que repre-
senta o gestiona la Administracién concedente, que
integra como elementos definidores el caracter patri-
monial, en cuanto que constituye una atribucién patri-
monial, los elementos personales, en referencia a la
personalidad juridica del otorgante de la subvencion 'y
del beneficiario de la subvencion, y el elemento finalis-
ta, de afectacion de la subvencion al fin para el que se
otorga.

“Segun resulta de la jurisprudencia reiterada de
esta Sala, expresada entre otras en las sentencias de 7
de abril de 2003 (RJ 2003, 3541) (RC 11328/1998), 4
de mayo de 2004 (RJ 2004, 3133) (RC 3481/2000), 17
de octubre de 2005 (RJ 2005, 7512) (RC 158/2000) y
15 de noviembre de 2006 (RJ 2006, 7148) (RC
2586/2004), la naturaleza de dicha medida de fomen-
to administrativo puede caracterizarse por las notas
gue a continuacién se resefian:

“'En primer lugar, el establecimiento de la subven-
cion puede inscribirse en el ambito de las potestades
discrecionales de las Administraciones Publicas, pero
una vez que la subvencién ha sido regulada normativa-
mente termina la discrecionalidad y comienza la previ-
sién reglada cuya aplicaciéon escapa al puro voluntaris-
mo de aquellas.

“'En segundo término, el otorgamiento de las sub-
venciones ha de estar determinado por el cumplimien-

CRONICA DE JURISPRUDENCIA (DE 1 DE NovIEMBRE DE 2013 A 28 DE FeBrero DE 2014)

to de las condiciones exigidas por la norma correspon-
diente, pues de lo contrario resultaria arbitraria y aten-
tatoria al principio de seguridad juridica.

“'Por Ultimo, la subvencion no responde a una cau-
sa donandl, sino a la finalidad de intervenir en la actua-
cion del beneficiario a través de unos condicionamien-
tos o de un modus, libremente aceptado por aquel. Por
consiguiente, las cantidades otorgadas en concepto de
subvencién estan vinculadas al cumplimiento de la ac-
tividad prevista. Se aprecia, pues, un caracter condicio-
nal en la subvencion, en el sentido de que su otorga-
miento se produce siempre bajo la condicién resoluto-
ria de que el beneficiario tenga un determinado com-
portamiento o realice una determinada actividad en los
términos en que procede su concesion [Cfr. SSTS 20 de
junio (RJ 1997, 5299), 12 de julio y 10 de octubre de
1997, 12 de enero (RJ 1998, 560) y 5 de octubre de
1998, 15 de abril de 2002 (RJ 2002, 6497) ad exem-
plum]'.

“Nuestra jurisprudencia, segun se refiere en la sen-
tencia de 20 de mayo de 2003 (RJ 2003, 5295) (RC
5546/1998), ha reconocido el caracter modal de la
subvencién o, si se prefiere, su naturaleza como figura
de derecho publico, que genera inexcusables obliga-
ciones a la entidad beneficiaria, cuyo incumplimiento
determina la procedencia de la devolucién de lo perci-
bido sin que ello comporte, en puridad de principios, la
revision de un acto administrativo declarativo de dere-
chos que haya de seguir el procedimiento establecido
para dicha revision en los articulos 102 y siguientes de
la LRJ y PAC. Y es que la subvencion comporta una
atribucién dineraria al beneficiario a cambio de ade-
cuar su actuacion a los fines perseguidos con la indica-
da medida de fomento y que sirven de base para su
otorgamiento. La subvencion no responde a una causa
donandi, sino a la finalidad de intervenir la Administra-
cion, a través de unos condicionamientos o de un mo-
dus, libremente aceptado por el beneficiario, en la ac-
tuacién de este.

“[..]

“QUINTO

“Sobre el tercer motivo de casacion: la alegacion de
infraccion de la jurisprudencia del Tribunal Supremo
relativa a la doctrina de los actos propios y al principio
de interdiccion de la arbitrariedad.

“El tercer motivo de casacion, que denuncia la in-
fraccién de la jurisprudencia del Tribunal Supremo rela-
tiva a la doctrina de los actos propios y del principio de
interdiccién de la arbitrariedad, debe ser rechazado, en
cuanto constatamos que su formulacién adolece del
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rigor exigible en la técnica casacional, ya que se limita
a denunciar que la Direccion General de Fondos Co-
munitarios del Ministerio de Economia y Hacienda no
ha seguido el procedimiento subvencional al exigir la
acreditacion de la justificacion del grado de ejecucién
del proyecto subvencionado, sin exponer ninguna criti-
ca a la fundamentacion juridica de la sentencia recurri-
da, en el extremo en que considera que se ha incumpli-
do la obligaciéon de informaciéon que compete al bene-
ficiario de una subvencion publica prevista en el articu-
lo 81 de la Ley General Presupuestaria y en el articulo
30 de la Ley General de Subvenciones.

“En este sentido, resulta oportuno recordar que, en
relacion con la doctrina de los actos propios, en la sen-
tencia de esta Sala de 5 de enero de 1999 (RC
10679/1990), dijimos:

“'[...]Enla STC de 21 de abril de 1988, n.° 73/1988
(RTC 1988, 73), se afirma que la llamada doctrina de
los actos propios o regla que decreta la inadmisibilidad
de venire contra factum propium surgida originaria-
mente en el &mbito del derecho privado, significa la
vinculacion del autor de una declaracién de voluntad
generalmente de caracter tacito al sentido objetivo de
la misma y la imposibilidad de adoptar después un
comportamiento contradictorio, lo que encuentra su
fundamento ultimo en la protecciéon que objetivamen-
te requiere la confianza que fundadamente se puede
haber depositado en el comportamiento ajeno y la re-
gla de la buena fe que impone el deber de coherencia
en el comportamiento y limita por ello el ejercicio de
los derechos objetivos. El principio de proteccion de la
confianza legitima ha sido acogido igualmente por la
jurisprudencia de esta Sala del Tribunal Supremo [entre
otras, en las sentencias de 1 de febrero de 1990 (RJ
1990, 1258) (FJ 1.°y 2.°), 13 de febrero de 1992 (RJ
1992, 1699) (FJ 4.°), 17 de febrero, 5 de junio (RJ 1997,
4599) y 28 de julio de 1997 (RJ 1997, 6890). Un dia
antes de la fecha de esta sentencia se ha publicado en
el BOE la Ley 4/1999 (RCL 1999, 114 y 329), de modi-
ficacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Uno
de los articulos modificados es el 3.°, cuyo n.° 1, parra-
fo 2.°, pasa a tener la siguiente redaccién: Igualmente,
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deberan (las Administraciones Publicas) respetar en su
actuacion los principios de buena fe y de confianza le-
gitima, expresandose en el Apartado Il de la Exposicion
de Motivos de la citada Ley lo siguiente: En el titulo
preliminar se introducen dos principios de actuacion
de las Administraciones Publicas, derivados del de se-
quridad juridica. Por una parte, el principio de buena
fe, aplicado por la jurisprudencia contencioso-adminis-
trativa incluso antes de su recepcion por el titulo preli-
minar del Codigo Civil. Por otra, el principio, bien co-
nocido en el derecho procedimental administrativo
europeo y también recogido por la jurisprudencia con-
tencioso-administrativa, de la confianza legitima de los
ciudadanos en que la actuacion de las Administracio-
nes Publicas no puede ser alterada arbitrariamente’.

“Y en la sentencia de esta Sala de 16 de septiembre
de 2002 (RJ 2002, 9777) (RC 7242/1997), se afirma:

“'Ademas, la doctrina invocada de los actos propios
sin la limitacion que acaba de exponerse podria introdu-
cir en el ambito de las relaciones de derecho publico el
principio de la autonomia de la voluntad como método
ordenador de materias reguladas por normas de natura-
leza imperativa, en las que prevalece el interés publico
salvaguardado por el principio de legalidad; principio
que resultaria conculcado si se diera validez a una actua-
cion de la Administracion contraria al ordenamiento ju-
ridico por el solo hecho de que asi se ha decidido por la
Administracion o porque responde a un precedente de
esta. Una cosa es la irrevocabilidad de los propios actos
gue sean realmente declarativos de derechos fuera de
los cauces de revision establecidos en la Ley (arts. 109 y
110 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958,
102 y 103 de la Ley de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y Procedimiento Administrativo Co-
mun, Ley 30/1992, modificada por Ley 4/1999), y otra el
respeto a la confianza legitima generada por actuacion
propia que necesariamente ha de proyectarse al ambito
de la discrecionalidad o de la autonomia, no al de los
aspectos reglados o exigencias normativas frente a las
que, en el derecho administrativo, no puede prevalecer
lo resuelto en acto o en precedente que fuera contrario
a aquellos'”. ™
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beran ser originales e inéditos. Cualquier otra ex-
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rial. Se enviardn por correo electronico a la
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PRESENTACION: Los originales deberan enviarse en
lengua castellana o catalana, acompafados de un
sumario, resumen y palabras clave. El titulo, el resu-
men vy las palabras clave se redactaran también en
inglés. En los originales deberd constar la identidad
de su/s autor/es, la institucién publica o privada
donde desarrolla/n su actividad, y su direccion de
correo electrénico.
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titulo del capitulo entrecomillado seguido del autor
del libro y del titulo del mismo en cursiva, editorial,
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de reformas”, en AA. VV., El empleo publico local
ante la crisis, Fundacién Democracia y Gobierno
Local — CEMCI, Bilbao, 2011, pp. 13-87.

En caso de articulo de revista: autor, titulo del arti-
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numero (nUm.), editorial, afio y pagina/s (p./pp.).
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Parejo ALFonso, L., “Apuntes para el debate sobre la
plantay la articulacion interna de la Administracion
local”, Cuadernos de Derecho Local, nim. 29, Fun-
dacién Democracia y Gobierno Local, junio de
2012, pp. 9-21.

Las reproducciones textuales de originales de otros
autores, las referencias de jurisprudencia o la doc-
trina de los érganos consultivos, irdn entrecomilla-
das.

EXTENSION: Los Estudios tendran una extensiéon no
superior a 40 paginas en el formato indicado. Las
Ponencias, crénicas y notas no superaran las 30 pa-
ginas. En todo caso, la Direccién de la Revista se
reserva el derecho de publicacién de los originales
recibidos en cualquiera de nuestras secciones, pre-
via comunicacion al autor.

SISTEMA DE ELECCION DE ORIGINALES: Para su
publicacién, los trabajos deberan haber sido infor-
mados positivamente por especialistas externos a la
entidad editora. Seran valorados el rigor, la clari-
dad, el interés para la disciplina, la metodologia, el
contraste de resultados y la originalidad de las
aportaciones. A los autores se les comunicard ex-
presamente si su trabajo ha sido o no aceptado. En
el caso de que la respuesta sea negativa, se sefala-
ran las razones del rechazo, y si el trabajo puede ser
revisado para someterse a una nueva evaluacion.
En todo caso, se garantizan la confidencialidad en
el proceso y la comunicacion personalizada del re-
sultado.
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