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Resumen

La aplicacion de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion local debe superar muchos e importantes obstdculos: la
generacion por la ley de dudas interpretativas, la falta de prevision en ella de un adecuado régimen transitorio, su aplicacion territorial asimétrica
o diferenciada y el rechazo generalizado que su aprobacion ha causado. El presente estudio, tras examinar estos motivos, entra a analizar en
profundidad la aplicacion que de esa ley estdn realizando las comunidades auténomas.
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Abstract

The put in practice of the Law 27/2013, of 30 December, on the Rationalization and Sustainability of Local Government, must beat various and
important obstacles: doubts on its interpretation, the lack of an adequate transitional regime, asymmetric measures for different territories and
the commonly known rejection to its pass. In this article we will study deeply the way the autonomous communities are putting in practice this Law.
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1 Este trabajo se enmarca en el proyecto de investigacion DER2012-39216-C02-01, que lleva por titulo “Pulblico y privado en la
reordenacion de las competencias locales”, financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad y del que es investigador principal
Alfredo Galan Galan.
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1. LAS DIFICULTADES PARA LA APLICACION DE LA LEY

La aplicacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion
Local (en adelante, LRSAL), esto es, la transformacién de la realidad local atendiendo a este mandato legislativo,
debe superar no pocos obstdculos. Este problema fue diagnosticado ya durante la larga y atormentada tramitacién
de la disposicidn legal y ahora, pasado un afio desde su entrada en vigor, su existencia es innegable.

Las principales razones que, en nuestra opinién, explican esta dificultad aplicativa son las siguientes: la
generacion por la ley de importantes dudas interpretativas, la falta de prevision en ella de un adecuado régimen
transitorio, su aplicacidn territorial diferenciada y el rechazo generalizado que ha causado.

2. LA GENERACION POR LA LEY DE IMPORTANTES DUDAS INTERPRETATIVAS

Pocas veces una ley ha generado tantas dudas en lo sujetos llamados a aplicarla. Si una de las funciones del
Derecho es aportar certidumbre a las relaciones sociales, reduciendo asi el alcance de la inseguridad, podemos
concluir que la LRSAL no la cumple satisfactoriamente. En efecto, entre las finalidades perseguidas por su autor,
como ya se deduce del titulo de la ley y expresamente se recoge en su predmbulo, estan la “clarificacion” (del
sistema de competencias locales) y la “racionalizacién” (de la estructura organizativa de la Administracién local).
Pues bien, podemos afirmar sin lugar a dudas que tales objetivos no se han alcanzado. Antes al contrario, su entrada
envigor haincrementado en el nivel local de gobierno tanto las incertidumbres como la dosis de irracionalidad que,
como veremos mas adelante, roza el verdadero caos en lo referente a su desarrollo aplicativo por las comunidades
auténomas y por las entidades locales.

En la generacidn de estas dudas por la ley, importantes tanto en nimero como en relevancia, han confluido
varios factores. Los principales son lo siguientes:

a) Elmejorable proceso de elaboracidn de la ley.

Anunciada la decisidn politica de tirar adelante esta iniciativa legislativa, empezaron a circular
numerosos borradores cuyos contenidos variaban en aspectos medulares?. A la desorientacién causada
se sumd una fuerte oposicion de los responsables politicos locales, asi como una generalizada critica
de la doctrina cientifica especializada. Por estos motivos, y quiza por otros afiadidos, lo cierto es que
el proyecto, a pesar de que su titulo permanecié inmutable, con el pasar del tiempo y el suceder de las
versiones, se fue despojando cada vez mds de su caracter “racionalizador” para centrarse en su obsesién
de asegurar la “sostenibilidad” financiera.

El analisis comparativo de todos los borradores de texto, si se ha tenido la diligencia y paciencia
de irlos guardando, revela, ademas de sorprendentes contradicciones, una tendencia cada vez mas
marcada a suavizar el alcance de las medidas contenidas. De este modo, algunos de los contenidos
mas controvertidos desaparecerdn o bien veran debilitada su incidencia. Desde luego, se abandond
pronto la idea de introducir orden en la planta local, especialmente mediante la supresién forzosa de
municipios, y se perdond la vida de las entidades de dmbito territorial inferior al municipio ya existentes;
se dulcificé el trato inicialmente previsto para mancomunidades y consorcios; la controvertida nocién
del coste estdndar desaparecié dejando en su lugar al mas aceptable coste efectivo; y, por terminar,
el redimensionamiento del sector publico local se traté de alcanzar con una regulaciéon plagada cuanto
menos de sombras. El esfuerzo de la reforma se centrd, de este modo, en redisefiar parcialmente las
relaciones interadministrativas, configurando traslados competenciales, y, claro estd, en prever drdsticas
medidas de aseguramiento de la sostenibilidad financiera de las entidades locales, en clara tension con
su autonomia. Un momento especialmente relevante del proceso de gestacion fue el duro impacto que

2 Estas ideas aparecen ya en FONT i LLOVET, Toméas y GALAN GALAN, Alfredo, “La reordenacién de las competencias municipales:

‘una mutacion constitucional?”, en Anuario del Gobierno Local 2013, Fundacién Democracia y Gobierno Local - Instituto de Derecho Publico,
2014, pp. 21y 22.
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sobre el texto supuso el Dictamen del Consejo de Estado de 25 de junio de 2013, en la medida en que
provocd un cambio sobre aspectos que se habian publicitado como centrales de la reforma en curso.

En realidad, las modificaciones de importancia se introdujeron hasta el dltimo minuto, incursos ya
en la tramitacién parlamentaria del proyecto de ley. Algunas de ellas fueron dirigidas a diluir algunas
medidas, a aplazar su aplicabilidad o, sin mas, a excluir su aplicacién en algunos territorios.

b) La deficiente técnica normativa empleada.

Con independencia del acierto de las medidas elegidas, desde la perspectiva de la técnica normativa
empleada, laley merece una valoracién negativa. De entrada, como ya hemos visto y con caracter general,
por la forma en que se llevd el proceso desde su gestacion hasta la entrada en vigor de la reforma.
Pero también, en concreto, por la manera en que se abordé la regulacién de muchas de las novedades
introducidas.

Para ilustrar esta afirmacion nos puede servir de ejemplo la disposicién adicional decimosexta que
se adiciona a la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local (en adelante, LBRL).
Como es sabido, dotdndole de una naturaleza excepcional, y siempre que se cumplan los requisitos alli
establecidos, esta norma traslada del pleno de la corporacidn a la junta de gobierno local la competencia
para latoma de determinadas decisiones, incluida la aprobacién del presupuesto de la entidad. Decisiones
que tienen como denominador comun su relevancia, un claro contenido econdmico y una estrecha
relacién con los instrumentos de lucha contra la crisis econdmica y el aseguramiento de los principios de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera3. Pues bien, desde el punto de vista de la correccidén
de la técnica normativa, es discutible el acierto de incluir esta notable peculiaridad al régimen comun
como una disposicién adicional de la ley. Asi lo ha destacado el Gobierno de Canarias en su propuesta
de resolucién del recurso de inconstitucionalidad contra la LRSAL (recogido en el Dictamen 172/2014, de
8 de mayo, del Consejo Consultivo de Canarias). El ejecutivo autondmico, en efecto, considera que la
ley es merecedora “de un especial reproche”: “En primer lugar, aunque no sea el mds importante, por
la técnica legislativa empleada al situar el precepto como una disposicién adicional. Si se atiende a su
rubrica, referida a la mayoria requerida para la adopcién de acuerdos en las corporaciones locales, es
evidente que deberia formar parte del cuerpo de la normativa basica que regula el régimen local y no
figurar como una disposicién complementaria de derecho especial, por tratar en realidad de un aspecto
nuclear sobre la formacidn y expresidon de la voluntad de la institucion”.

Pero esta disposicidn adicional decimosexta nos guarda una sorpresa cuando el estudioso se remonta
al momento de su gestacién. Partamos del hecho de que esta norma no estaba en el proyecto de ley
presentado por el Gobierno, sino que se incorpord durante su tramitacién en el Congreso“. Pues bien,
durante la tramitacién parlamentaria, la inclusidon de los presupuestos dentro del listado de supuestos en
los que la disposicidn resulta de aplicacidon fue calificada expresamente por los impulsores de la reforma
como un “error”. Curiosamente, sin embargo, no hubo finalmente ninguna rectificacidn. En efecto, en el
debate del proyecto de ley en la Comisidn de Hacienda y Administraciones Publicas, el Sr. José Alberto
Martin-Toledano Sudrez, en nombre del Grupo Parlamentario Popular, al tomar la palabra afirmé lo
siguiente: “hemos planteado a los letrados de la Mesa unas correcciones técnicas de algunas enmiendas
del Grupo Popular. En concreto, en cuanto a la 420, que se refiere a la asuncién por la junta de gobierno
de determinadas competencias de pleno, teniamos dos borradores y por error se presentd aquel en el
que figuraba que la aprobacidn del presupuesto seria asumida por la junta de gobierno. Mantendriamos
las otras competencias, pero no la aprobacién del presupuesto”s.

c) Lacomplejidad técnica de la regulacién y su marcado cardcter economicista.

Paraserjustos, debe admitirse que parte de las dudas interpretativas que generalaley pueden derivar
del alto grado de complejidad que caracteriza a algunos de sus contenidos. Sirva como ejemplo, entre
otros muchos, la referencia que la disposicién adicional decimocuarta LRSAL hace al Sistema Europeo de
Cuentas para la calificacién de los consorcios como administracidn publica a los efectos de excluirlos de la
aplicacién de la nueva obligacién de adscripcidn.

3 GALAN GALAN, Alfredo y PANADES JORDA, Pau, “La aprobacién de los presupuestos municipales sin participacién ciudadana: de la
cuestién de confianza a la atribucién de la competencia a la junta de gobierno”, en Cuadernos de Derecho Local, n° 36, 2014, pp. 47-69.

4 En concreto, se introdujo a través de la Enmienda nim. 420, del Grupo Parlamentario Popular; Boletin Oficial de las Cortes Generales,
Congreso de los Diputados, X Legislatura, Serie A: Proyectos de ley, nim. 58-2, 30 de octubre de 2013, p. 293.

5 En Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisiones, X Legislatura, nim. 451, sesién niim. 19, celebrada el miércoles 30
de octubre de 2013, p. 15.
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Por lo general, la dificultad que encuentra el jurista para la correcta comprensidon de estos preceptos
deriva de su marcada impronta econédmica. No hay que olvidar que el proyecto de ley proviene de un
ministerio que significativamente relne la hacienda con las administraciones publicas y, quizd no por
casualidad, en cuya denominacién aparecen mencionadas por este mismo orden. Aln a riesgo de
equivocarnos, nos parece que en la elaboracién de bastantes de los pasajes del texto legal, la pluma ha
sido empufiada por manos mas expertas en economia que en derecho. Lo que, en realidad, no deja de
guardar coherencia con la finalidad perseguida: el aseguramiento en el dmbito local de los principios de
estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad financiera. Porque lo cierto es que el criterio rector de la
reforma, tenido en cuenta de un modo casi exclusivo, no es otro que el econémico de la eficiencia®.

La suma de todos los factores indicados trae como consecuencia la existencia de una gran inseguridad juridica.
Incertidumbre que ha originado reacciones diversas en los propios gobiernos locales. Asi, mientras algunos han
seguido operando como si no se hubiera aprobado la reforma, otros, en cambio, han tendido a paralizar su
actividad en caso de duda, cesando en la prestacidn de algunos servicios, ante el temor de incumplir la ley e incurrir
en responsabilidad. Buscando certezas, algunas entidades locales comenzaron a aprobar sus propias guias de
aplicacidén, ofreciendo pautas interpretativas de la ley y aclaraciones en sus puntos oscuros’.

Que estas dudas existen y que es necesario hacerles frente parece fuera de toda duda. Incluso para el propio
autor de la reforma. En efecto, sorprendentemente, en un acto de reconocimiento implicito de los problemas
generados, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, difundié una “Nota explicativa de la Reforma
Local”, de 5 de marzo de 2014, cuya naturaleza y valor juridico quedan indeterminados. Ejemplo seguido después
por algunas comunidades auténomas, como es el caso de Catalufia, quien hizo publica, el 16 de abril de 2014,
una “Nota explicativa de la Secretaria de Cooperacidon y Coordinacién de las Administraciones locales sobre la
aplicacién en Catalufia de determinados aspectos de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizaciéon y
sostenibilidad de la Administracién local”. Otras instancias, publicas o privadas, por tltimo, han querido contribuir
igualmente a aclarar el significado de la reforma. Asi, destacadamente, la Fundacién Democracia y Gobierno local
aprobd una “Guia practica sobre la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local”, de febrero
de 2014. Nos encontramos, en definitiva, ante una proliferacion de manuales de instrucciones acerca del correcto
uso de la ley que, en ocasiones, incurren entre si en contradicciones y que, a pesar de la buena voluntad que los
anima, pueden incrementar el desconcierto existente.

3. LA FALTA DE PREVISION EN LA LEY DE UN ADECUADO REGIMEN TRANSITORIO

Una reforma de tanto calado, de tan alta complejidad y de dificil aplicacién por tantas entidades locales
habria aconsejado la previsién en la ley de una regulacién transitoria adecuada. En nuestra opinidn, tal cosa no
ha sucedido. Y no ha ocurrido, en realidad, por una doble razdn. Por un lado, debido a la falta de un régimen
transitorio para la mayor parte del contenido de la ley que, de esta manera, se traduce en su inmediata entrada
en vigor. Y, por el otro, por la falta de acierto del régimen transitorio en algunos de los casos concretos en que ha
estado previsto, particularmente por su falta de claridad. Sirva de ejemplo el régimen transitorio previsto para las
entidades de ambito territorial inferior al municipio o bien para la asuncién por las comunidades auténomas de las
competencias relativas a educacion, salud, inspeccidn sanitaria y servicios sociales. Y muy especialmente para los
consorcios, cuyo régimen juridico se ha visto nuevamente modificado, en los aspectos relativos a la separacion y
disolucidn, por la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de Racionalizacidn del Sector Publico, cuyo art. 15 establece un
nuevo plazo de adaptacidn de los estatutos consorciales.

4. LA APLICACION TERRITORIAL DIFERENCIADA DE LA LEY

La reforma local nace con una finalidad bien clara: adaptar la normativa basica en materia de régimen local a
las exigencias derivadas de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera del nuevo art.

6  Que la reforma local tenga en cuenta el criterio de la eficiencia no solamente es conveniente, sino del todo necesario. Ya lo era
antes, pero con mayor intensidad lo es tras la reforma del art. 135 de la Constitucidn (en adelante, CE) y, con ello, el refuerzo constitucional de
los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. La critica, por lo tanto, no debe buscarse ahi. S que debe hacerse, en
cambio, por el hecho de que el legislador lo haya tenido en cuenta con un grado de protagonismo tal que, de hecho, no resulta compensado
con otros criterios que cuentan con un igual anclaje constitucional, como son los relativos al principio democratico o a la autonomia local. Una
reflexién sobre esta critica puede encontrarse en FONT i LLOVET, Tomdas y GALAN GALAN, Alfredo, “La reordenacién de las competencias
municipales: ;una mutacién constitucional?”, ob. cit., pp. 15-18.

7 Sirvan de ejemplo las dos Circulares informativas de la Diputacion de Huesca, la primera relativa genéricamente a la LRSAL, de 17
de enero de 2014, y la segunda especificamente al empleo publico, de 20 de enero de 2014; el Informe de la Oficina Técnica de Presidencia,
Economia y Hacienda del Ayuntamiento de Zaragoza, de 24 de enero de 2014, sobre la evaluacién de la afectacion de la LRSAL a los servicios
prestados por el Ayuntamiento de Zaragoza; la Circular informativa de la Diputaciéon de Valladolid sobre la LRSAL de 23 de enero de 2014; y
la Instruccién de 20 de junio de 2014 por la que se establece el marco y los criterios generales de aplicacién de la LRSAL en el Municipio de
Barcelona.
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135 CE. Asi aparece expresamente confesado en el parrafo primero del predambulo de la LRSAL: “La reforma del
articulo 135 de la Constitucién espafiola, en su nueva redaccién dada en 2011, consagra la estabilidad presupuestaria
como principio rector que debe presidir las actuaciones de todas las Administraciones Publicas. En desarrollo de
este precepto constitucional se aprobd la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, que exige nuevas adaptaciones de la normativa bdsica en materia de Administracién
local para la adecuada aplicacidn de los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera o
eficiencia en el uso de los recursos publicos locales. Todo ello exige adaptar algunos aspectos de la organizaciény
funcionamiento de la Administracién local asi como mejorar su control econémico-financiero”.

La finalidad indicada justifica que la reforma local haya encontrado amparo competencial, al menos en el
grueso principal de su contenido, en la alegacién por el Estado del art. 149.1.18 CE (disposicion final quinta LRSAL).
De lo que se trata, por lo tanto, es de modificar la regulacidn basica existente sobre régimen local con nuevas
normas que tienen un igual cardcter basico. Y que, por consiguiente, tienden a aplicarse de manera uniforme
en la totalidad del territorio estatal. Desde esta perspectiva, no falta razén a la critica que tacha la reforma de
recentralizadora en el ambito local. De nuevo el Estado hace una interpretacién muy generosa del alcance de su
competencia sobre régimen local al amparo del art. 149.1.18 CE. Visidn expansiva de una competencia estatal que,
hasta hoy y en lo esencial, ha sido bendecida por nuestra jurisprudencia constitucional.

En definitiva, el alcance general de los principios constitucionales del art. 135 CE es esgrimido como cobertura
por un legislador estatal que, so pretexto de asegurar su efectividad en las entidades locales, configura una
reforma que busca la uniformidad en su aplicacién territorial. Voluntad esta manifiestamente visible en el texto
de las primeras versiones que se fueron conociendo. No obstante y probablemente como consecuencia de la
fuerte oposicion de algunas comunidades auténomas, especialmente cuando ya se estaba tramitando el proyecto
de ley en las cdmaras parlamentarias, comenzaron a incluirse cldusulas que exceptuaban o bien modulaban la
aplicacién de la ley en ciertos territorios. De este modo, la aplicacién uniforme pierde su caracter absoluto y cede
espacio a una aplicacién diferenciada o asimétrica®. La buisqueda del siempre dificil equilibrio entre uniformidad
y diversidad reaparece aqui bajo la forma de una geometria variable en la aplicacidn territorial de la reforma
finalmente aprobada.

Las cldusula de excepcién o modulacién de la aplicacidn de la ley se recogen en varias de sus disposiciones
adicionales. El andlisis de cada una de ellas ya justificaria sobradamente un estudio por separado. Limitémonos
aqui, pues, a la indicacién de cuales son y a una sucinta valoracién:

a) Ciudades auténomas de Ceuta y Melilla.

La disposicién adicional cuarta LRSAL establece relevantes “especialidades” para las ciudades
auténomas de Ceuta y Melilla. Lo cierto es que esta aplicacidn diferenciada no ha sido puesta en cuestién
habida cuenta la muy peculiar naturaleza de estas dos ciudades, dotadas de un régimen especial
encabezado por sus respectivos estatutos de autonomia® e integrado por las normas de desarrollo
dictadas por sus correspondientes Asambleas en virtud del ejercicio de su potestad reglamentaria.

b) Municipios de régimen especial de Madrid y Barcelona.

La disposicion adicional quinta LRSAL tiene como objeto determinar la aplicacidon de esta ley
concretamente en los municipios de Madrid y de Barcelona. Estas dos ciudades, como es sabido, cuentan
desde antiguo con un régimen especial de cardcter singular. Pues bien, conocedora de esta realidad, la
mencionada disposicidn intenta asegurar la consecucidn de la finalidad de la LRSAL también en estos
territorios, pero con la salvaguarda, en todo lo posible, de sus regimenes propios: “Las disposiciones de
esta Ley son de aplicacién alos municipios de Madrid y Barcelona, sin perjuicio de las particularidades de su
legislacion especifica y con estricta sujecidn a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera”.

El tratamiento concedido a estos dos grandes municipios ha variado marcadamente a lo largo del
enrevesado proceso de elaboracién de la reforma. De la lectura de las sucesivas versiones, podemos
diferenciar las siguientes etapas en la evolucién del tratamiento ofrecido.

8 De aplicacién asimétrica de la LRSAL habla VELASCO CABALLERO, Francisco, “La ley de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracién local en el sistema de derecho local”, en Reforma del régimen local. La Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién
local: veintitrés estudios (coord.. Manuel J. Domingo Zaballos), Aranzadi, 2014, p. 44.

9 Ley Organica 1/1995, de 13 de marzo, del Estatuto de Autonomia de Ceuta y Ley Orgénica 2/1995, de 13 de marzo, del Estatuto de
Autonomia de Melilla.
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En los primeros borradores se guarda silencio sobre esta cuestion. En efecto, en ellos no se contiene
ninguna referencia especifica a Madrid o Barcelona ni en su articulado ni en las disposiciones finales. Ahora
bien, con cardcter generaly, portanto, conla posibilidad de afectarasusrespectivos regimenes especiales,
la disposicidn derogatoria tnica establecia: “A la entrada en vigor de esta Ley quedan derogadas cuantas
disposiciones de igual o inferior rango se opongan o contradigan lo en ella establecido”.

En una segunda etapa, que arranca con el borrador de 18 de febrero de 2013, se modifica el articulado
para incluir alguna referencia concreta a estas ciudades (por ejemplo, en materia de personal o de
organizacién). Pero lo mas relevante es que se modifica también la redacciéon de la disposicién derogatoria
Unica, con alusién directa a la afectacion de sus regimenes especiales: “A la entrada en vigor de esta Ley
quedan derogadas cuantas disposiciones de igual o inferior rango se opongan o contradigan lo en ella
establecido. En particular, quedan derogadas (...) todas aquellas disposiciones contrarias a lo previsto
en esta Ley contenidas en la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid,
y enla Ley 1/2006, de 13 de marzo, por la que se regula el Régimen Especial del Municipio de Barcelona”.

Poco tiempo después, a partir del borrador de 21 de mayo de 2013, se abre una tercera etapa con
la inclusion en el texto de una disposicién adicional cuarta (la que finalmente sera la quinta) dedicada
integra y especificamente a los regimenes especiales de Madrid y Barcelona, con el siguiente tenor: “Las
disposiciones de esta Ley son de aplicacién a los municipios de Madrid y Barcelona, sin perjuicio de las
particularidades de su legislacion especifica enlo que no se oponga a la misma y con estricta sujecién a los
principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera’.

Las dificultades interpretativas ya estaban muy presentes en este momento, puesto que la
introduccion de esta disposicion adicional convivia con el mantenimiento de la disposicién derogatoria
Unica y su referencia especifica a los regimenes especiales de ambas ciudades. Tuvo aqui una gran
influencia el Dictamen de 26 de junio de 2013 del Consejo de Estado sobre el proyecto de ley. El érgano
consultivo, en efecto, entra a examinar muy criticamente tanto la disposicién adicional cuarta (quinta, en
la versidn definitiva) como la disposicidn derogatoria del proyecto de ley, sosteniendo la necesidad de que
ambas sean profundamente reformuladas ya que: “lo natural es que las normas juridicas de naturaleza
particular difieran de las normas generales referidas a la misma materia. Por ello, la precisién segtn la cual
las leyes particulares de los Municipios de Madrid y de Barcelona cuya vigencia expresamente se mantiene
deben aplicarse en cuanto no se opongan a la nueva Ley constituye una determinacién poco coherente
y generadora de confusidn. Por tal razén, se entiende necesario que en esta disposicién adicional se
suprima el inciso «en lo que no se oponga a la misma». Por lo mismo, en la disposicion derogatoria deberia
eliminarse su contenido final, referido a las Leyes 22/2006 y 1/2006. Esto es, cuanto sigue a partir de las
palabras «... asi como todas a aquéllas...»”. Estas indicaciones serdn acogidas en la versién final del texto
legislativo.

La redaccién de la disposicién adicional quinta LRSAL es manifiestamente mejorable. Ateniendo a su
tenor literal podemos extraer las siguientes conclusiones.

Por lo pronto, la regla general es que la totalidad de la regulacidn contenida en la LRSAL es aplicable
a estas dos grandes ciudades: “Las disposiciones de esta Ley son de aplicacién a los municipios de Madrid
y Barcelona”. Conviene advertir, ademds, que se trata de una aplicacién directa. No estamos, pues, ante
una aplicacién supletoria, a diferencia de lo que establecen, por ejemplo, los arts. 160 y 161 del Texto
Refundido de la Ley de Haciendas Locales (aprobado por Real Decreto legislativo 2/2004, de 5 de marzo).

Por excepcidn, no sera de aplicacidon a estos dos municipios la parte de la regulacidn contenida
en la LRSAL que sea incompatible con las particularidades de su régimen especial: “sin perjuicio de las
particularidades de su legislacidn especifica”. Pudiera parecer que adquiere aqui gran importancia fijar con
precisidn cuales sean estas “particularidades” del régimen especial de estos municipios. Pero la realidad
es que, por su misma definicién, todas las disposiciones de la legislacion especial que no coincidan con la
legislacion general pueden ser calificadas como particularidades.

El limite a la posibilidad de exceptuar la aplicacidn de las bases contenidas en la LRSAL, en el caso
de estos dos grandes municipios, es la sumisidn rigurosa a los principios de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera: “con estricta sujecion a los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera”. En el fondo, lo que viene a establecerse es que el limite lo constituye el nuevo
contenido del art. 135 CE. No es facil interpretar el alcance de este limite, referido a dichos principios

10

La cursiva es nuestra.
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constitucionales. Ciertamente la exposicién de motivos de la propia ley justifica la totalidad de la reforma
en la necesidad de desarrollar y aplicar esos principios en la administracion local. Pero una interpretacién
extensiva de este criterio llevarfa al absurdo de vaciar completamente de contenido la disposicion
adicional quinta. Por ello, parece razonable proceder a una interpretacién mas restrictiva. De este modo,
cabria admitir que solamente estaria justificado que fueran un limite a la aplicacién preferente de la
legislacion especial aquellas afectaciones de laley general sobre la ley especial que pudieran acreditar una
suficiente conexidn, directa e inmediata, por necesarias, con la efectividad de los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

¢) Comunidad Auténoma del Pais Vasco y Comunidad Foral de Navarra.

Dentro de las comunidades auténomas, las que disfrutan de una mas generosa cldusula de aplicacién
diferenciada de la ley son el Pais Vasco y Navarra (disposiciones adicionales primera y segunda LRSAL,
respectivamente). En efecto, en ellas se afirma que “se aplicard” ala Comunidad Auténoma del Pais Vasco
(apartado primero de la disposicién adicional primera) o bien a la Comunidad Foral de Navarra (apartado
primero de la disposicién adicional segunda) “en los términos establecidos en el articulo 149.1.14 y 18 y
disposicién adicional primera de la Constitucidn, sin perjuicio de las particularidades que resultan de la Ley
Organica 3/1979, de 18 de diciembre, por la que se aprueba el Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco
[0, en el caso de Navarra, de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento
del Régimen Foral de Navarra], de la disposicidn final tercera de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y de las demds normas que actualicen los derechos
histéricos de los territorios forales”.

En nuestra opinidn, el andlisis de estas disposiciones adicionales debe arrancar del modo en que se
aborda la cuestidn relativa a la forma o alcance de la aplicacién de la LRSAL en estas dos comunidades
auténomas. Pues bien, se aborda con la advertencia de que dicha aplicacién, en estos casos, debe
hacerse “en los términos establecidos en el articulo 149.1.14 y 18 y disposicién adicional primera de la
Constitucion”. Dicho de otra manera, la aplicacion de la LRSAL en estos territorios debe llevarse a cabo
en el punto de equilibrio entre los titulos competenciales utilizados por el Estado para aprobar la reforma
(los recogidos en los citados arts. 149.1.14 y 149.1.18 de la CE, segun reconoce la propia disposicién final
quinta LRSAL) y el amparo constitucional de los derechos histdricos de los territorios forales (disposicion
adicional primera CE). En suma, el legislador basico, a través de estas disposiciones adicionales, intenta
delimitar la aplicacidon de su norma en el Pais Vasco y en Navarra buscando conjugar dos imperativos
constitucionales: por un lado, la atribucidn constitucional de titulos competenciales al Estado y, por otro,
la garantia constitucional de la foralidad. El primero favorece la aplicacién uniforme de la ley. El segundo,
en cambio, asegura la diversidad o asimetria aplicativa en los territorios forales.

El punto de equilibrio entre ambos mandatos constitucionales es encontrado porambas disposiciones
adicionales estableciendo una regla general y seguidamente una excepcidn. La regla general es la
aplicabilidad de la LRSAL a estas dos comunidades auténomas. En ambos preceptos, efectivamente,
se arranca con la afirmacién de que “esta ley se aplicard” en ellas. Pero a continuacién se establece la
excepcion a esa regla: la aplicacion de la LRSAL se realizard “sin perjuicio de las particularidades” que
resulten del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco o de Navarra, de la disposicidn final tercera de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (en adelante,
LOEPSF)" y, en general, “de las demas normas que actualicen los derechos histdricos de los territorios
forales”™. En conclusidén, se condiciona la aplicacidn de la LRSAL a su no contradiccién con las normas
estatutarias y, en general, con todas aquellas que integren su régimen foral actualizado. O lo que es lo
mismo, se reconoce la aplicacién preferente de este Ultimo conjunto normativo sobre los preceptos
contenidos en la LRSAL.

d) Comunidad Auténoma de Aragon.

La Comunidad Auténoma de Aragén cuenta también con una clausula especifica contenida en la
disposicién adicional tercera, apartado tercero, LRSAL. Se trata de una poco clara disposicidn en la que se

Esta disposicién final tercera, bajo la ribrica de “Haciendas Forales”, condiciona la aplicacién de la LOEPSF en estos territorios.

En relacién con Navarra, “en virtud de su régimen foral”, el apartado primero dispone que la ley se aplicard “conforme a lo dispuesto en el
Convenio Econdmico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra”. Y respecto al Pais Vasco, de nuevo “en virtud de su régimen foral”, el
apartado segundo afirma que la aplicacién de la ley “se entenderd sin perjuicio de lo dispuesto en la Ley del Concierto Econémico”.

La disposicién adicional primera CE, en su apartado segundo, establece que: “La actualizacion general de dicho régimen foral

[derechos histdricos de los territorios forales] se llevard a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucidn y de los Estatutos de Autonomia”.
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afirma, de entrada, que la aplicacidn de la LRSAL en ese territorio debera hacerse “teniendo en cuenta el
régimen especial de organizacidn institucional previsto en su Estatuto de Autonomia”. Esa especialidad,
aunque no aparezca concretada, hemos de entenderla referida al nivel supramunicipal, habida cuenta de
que esta norma estatutaria prevé la coexistencia de provincia y comarca.

Queda por aclarar el significado y alcance que deba darse a ese “tener en cuenta” a través del
cual se articula la relacidn aplicativa entre la LRSAL y el Estatuto aragonés. En cualquier caso, y a pesar
de lo deficiente de la redaccidn, el precepto deja claro que la actuacién autondémica (“la Comunidad
Auténoma aplicara las competencias previstas en esta Ley en los distintos niveles de la administracion”)
debera hacerse necesariamente “con sujecion a la Constitucidén, al contenido basico de esta Ley y a los
principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacién de las estructuras
administrativas”. Si nos quedamos con una interpretacion literal, poco margen queda a la especialidad,
puesto que “tener en cuenta” el Estatuto debe ser compatible con la aplicacién de la totalidad —pues no
se limita o circunscribe- del “contenido basico” de la LRSAL. Y, por si aiin quedase alguna duda, debe serlo
con el respeto de los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacién
de las estructuras administrativas que son, precisamente, los objetivos que justifican la aprobacién de la
ley y que, por consiguiente, explican la totalidad de sus preceptos.

e) Islas Canarias e llles Balears.

La disposicion adicional decimosexta LRSAL contiene dos cldusulas dedicadas especifica y
respectivamente a las Islas Canarias (apartado primero) y a las llles Balears (apartado segundo). En
ambos casos, se parte de que la LRSAL se aplicard a los cabildos insulares canarios y a los consejos
insulares baleares, pero “en los términos previstos en su legislacion especifica”. No se aclara cual sea esa
“legislacion especifica”, aunque sin duda cabra incluir sus respectivas normas estatutarias. En cualquier
caso, la modulacién de la aplicacién de la LRSAL en los territorios insulares encuentra el [imite habitual:
“con estricta sujecion a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.

f) Comunidades Auténomas con competencias exclusivas en materia de régimen local.

Hastaaquihemosanalizado cldusulasreferidas especificamente acomunidades auténomas concretas.
La LRSAL contiene ademas, sin embargo, otras referidas genéricamente a todas las comunidades o bien
a un conjunto indeterminado de ellas delimitado por algtn rasgo en comun.

La primera es la contenida en la disposicién adicional tercera, apartado primero, LRSAL. En ella se
afirma que los preceptos de esta ley “son de aplicacidn a todas las comunidades auténomas”. Aplicacién
que debe hacerse, no obstante, “sin perjuicio de sus competencias exclusivas en materia de régimen
local asumidas en sus estatutos de autonomia”. Ahora bien, con el limite de que tendra lugar “en el
marco de la normativa basica estatal y con estricta sujecidn a los principios de estabilidad presupuestaria,
sostenibilidad financiera y racionalizacién de las estructuras administrativas”.

Nos encontramos, otra vez, ante una disposicién cuya recto significado es un verdadero misterio.
En efecto, la regla general parece ser la plena aplicacién en el comun de las comunidades auténomas de
todo el contenido de la LRSAL. Ahora bien, esa regla encuentra como excepcién (“sin perjuicio”), en el
caso de aquellas comunidades que las tengan, las competencias exclusivas en materia de régimen local
atribuidas por sus respectivos estatutos. Lo que implicaria la no aplicacién, en esos territorios, de aquellos
contenidos de laley que recaigan sobre cuestiones incluidas en dicha materia competencial. Pero tal cosa
no es asi, puesto que el confuso precepto impone un limite a la excepcidn: la operacién debe hacerse “en
el marco de la normativa bdasica estatal”. Y como la préctica totalidad de la LRSAL tiene este caracter,
hemos de entender que ha de tener lugar “en el marco” de la propia LRSAL. Para disipar cualquier
duda que pudiera existir, se afiade finamente el limite habitual: “con estricta sujecidn a los principios de
estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacion de las estructuras administrativas”.

g) Comunidades Auténomas con un sistema institucional propio.

La disposicién adicional tercera, apartado segundo, LRSAL se refiere al conjunto de “comunidades
auténomas con un sistema institucional propio”. Aquf tienen cabida algunas comunidades que cuentan
ya con una clausula especifica, como es el caso de los cabildos insulares de Canarias (disposicién adicional
decimosexta, apartado primero, LRSAL), de los consejos insulares de las llles Balears (disposicién adicional
decimosexta, apartado segundo, LRSAL) y de las comarcas de Aragén (disposicidon adicional tercera,
apartado tercero, LRSAL). Pero la alusidon que se hace a la existencia de un “sistema institucional propio”
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nos parece un guifio a Catalufia que, sorprendentemente, no cuenta con ninguna cldusula especifica.
En efecto, el art. 2.1 del Estatuto cataldn define la Generalitat como “el sistema institucional en que se
organiza politicamente el autogobierno de Catalufia”. Sistema institucional que estd compuesto por las
instituciones de nivel autonémico (art. 2.2) y, ademads, por los entes locales catalanes: “los municipios, las
veguerias, las comarcas y los demds entes locales que las leyes determinen” (art. 2.3).

La especialidad prevista en estos casos consiste en que “las referencias de esta ley a las
diputaciones provinciales se entenderdn efectuadas a los entes locales supramunicipales previstos en los
correspondientes estatutos de autonomia a los que se atribuyen competencias en materia de asistencia
y cooperacién a los municipios y prestacion de servicios publicos locales”. Como bien se ha observado,
esta disposicion debe interpretarse de una manera que sea conforme con la salvaguarda de la autonomia
provincial, derivada directamente de la Constitucién y cuyo ntcleo esencial, segin ha afirmado nuestro
Tribunal Constitucional, es precisamente la funcidn de asistencia y cooperacién con los municipios®.

h) Comunidades Auténomas con organizacién comarcal.

En dltimo lugar, la disposicion adicional sexta LRSAL contiene una cldusula referida conjuntamente
a aquellas comunidades auténomas en cuyos estatutos de autonomia se prevea una ‘“organizacion
comarcal”. Hay que entenderla aplicable, por tanto, no Gnicamente a Aragdn, que ya cuenta con una
cldusula propia (disposicion adicional tercera, apartado tercero, LRSAL), sino también a aquellas otras
comunidades que cuenten con comarcas, como es el caso de Cataluia (arts. 83.2 y 92 del Estatuto catalan)
y de Castillay Ledn, con el caso singular de la Comarca del Bierzo (art. 46 del Estatuto castellano-leonés).

La especialidad permite salvar la peculiaridad estatutaria en estos territorios, puesto que la aplicacién
de la LRSAL debe hacerse “respetando la organizacién comarcal en aquellas comunidades auténomas
cuyos estatutos de autonomia tenga atribuida expresamente la gestién de servicios supramunicipales”.

Hasta aqui la sintética exposicién de las disposiciones adicionales que hacen efectiva la aplicacién diferenciada
o0 asimétrica de la LRSAL. Una valoracién de conjunto nos permite destacar las siguientes notas sobre ellas:

a) Extension de la diversidad: gran nimero de cldusulas y ausencias significativas.

Las disposiciones adicionales analizadas contienen un gran ndmero de cldusulas que excepcionan
o modulan la aplicacién de la ley desde la perspectiva territorial. Este hecho Illama la atencién si lo
comparamos con los primeros borradores que vieron la luz y que pretendian una aplicacién uniforme de
la ley. Algunas de estas clausulas se refieren a ciudades (las auténomas de Ceuta y Melilla, por un lado, y
los grandes municipios de Madrid y Barcelona, por el otro), mientras que el resto lo hacen a comunidades
auténomas, ya sea especificamente a una en concreto, a todas en general o bien a un conjunto de ellas
delimitado por algin rasgo en comun. A pesar de las muchas disposiciones adicionales dedicadas a la
aplicacién diferenciada de la LRSAL, se nota alguna ausencia. En concreto, y como ya hemos apuntado,
sorprende que haya una disposicién de aplicacidn concreta al municipio de Barcelona y no, en cambio, a
Catalufia, a pesar de la evidente peculiaridad de su sistema institucional local y del hecho notorio de que
ha sido la reforma de su estatuto el modelo seguido por las modificaciones estatutarias posteriores.

b) Deficiente técnica normativay confusidn: los principios de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad
financiera como ntcleo duro en la aplicabilidad de la ley.

En general, se aprecia en todas estas disposiciones adicionales el empleo de una muy deficiente
técnica normativa. La mala redaccidn genera confusidn y da lugar al nacimiento de no pocas dudas. En
algunos casos, la interpretacion literal de los preceptos conduce a sinsentidos ldgicos o conclusiones
imposibles. Todo apunta, pues, a que la conflictividad hara acto de presencia. Lo Unico que queda claro,
a nuestro parecer, es la voluntad firme del legislador de que la articulacion a la que se llegue entre la
aplicacién de la LRSAL y el respeto a las especialidades del territorio correspondiente, conlleve siempre
y necesariamente el respeto a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. De
ahfla reiteracién de esta coletilla en las mencionadas disposiciones adicionales. Lo que resulta coherente
con la finalidad buscada con la aprobacién de la ley y con el nuevo contenido dado al art. 135 CE.

13

VELASCO CABALLERO, Francisco, “La ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local en el sistema de derecho

local”,ob. cit., p. 49.
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c) Relacién entre la LRSAL y los estatutos de autonomia: papel que corresponde al legislador estatal.

La interpretacion de estas disposiciones adicionales conduce, en realidad, al problema de la relacién
existente entre la LRSAL y los estatutos de autonomia. Y ello en un doble sentido. De entrada, se plantea
la cuestidn de articular la aplicaciéon de la LRSAL y las competencias de las comunidades auténomas
sobre régimen local atribuidas por el correspondiente estatuto, sobre todo cuando lo que se atribuye
son competencias exclusivas sobre dicha materia. A poco que se piense, estamos ante la clasica cuestién
de la relacién entre la competencia constitucional bdsica del Estado y la competencia estatutaria de la
comunidad auténoma (que puede ser exclusiva) sobre las materias relativas a organizacion territorial y
régimen local. En segundo lugar, surge también la cuestidn de articular la aplicacién de la LRSAL con la
aplicacién directa de los estatutos de autonomia. Porque, en efecto, los nuevos estatutos contienen una
regulacion mas densa de los gobiernos locales, de manera que algunos de sus preceptos pueden entrar
ahora en contradiccién con lo establecido en la mencionada ley. Desde luego no es este el lugar para
analizar con detalle estas cuestiones. Baste con remitirnos a la copiosa bibliografia publicada a raiz de
la reforma estatutaria catalana y de la STC 31/2010, de 28 de junio, recaida sobre ella. Simplemente nos
permitimos recordar aqui que la solucién a estos problemas no queda en manos del legislador estatal. En
concreto, no corresponde al legislador bésico de régimen local determinar la relacién de sus normas con
los estatutos de autonomia, como tampoco precisar el contenido y alcance de la competencia autondmica
sobre esa materia. En caso de conflicto, la solucién debera venir de la mano del Tribunal Constitucional, en
aplicacién de las normas sobre la produccién juridica. Idea esta importante, como bien se entender3, a la
hora de precisar la eficacia de las disposiciones adicionales examinadas de la LRSAL™.

5. ELRECHAZO GENERALIZADO DE LA LEY

Hacer realidad los mandatos contenidos en la ley se dificulta también por la amplia oposicién que ha
encontrado durante su gestacidny, tras su aprobacidn, por las resistencias que debe vencer para hacer efectiva su
aplicacién. Estamos ante un rechazo muy generalizado:

a)

b)

Critica de la doctrina cientifica.

Desde un buen inicio, la mayoria de la doctrina especializada mostré una actitud critica tanto en
relaciéon con la forma en que se estaba llevando a cabo una reforma tan relevante como sobre los
contenidos que aparecian en los sucesivos borradores que iban viendo la luz. Fiel testigo de este debate
han sido los numerosos estudios publicados durante este periodo, entre los que destacamos aquellos
recogidos en los nimeros correspondientes del Anuario del Gobierno Local.

En un intento constructivo de mejorar la iniciativa, se emitié un “Informe sobre el Anteproyecto de
Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local”, en abril de 2013, por la Asociacion
Espafola de Profesores de Derecho Administrativo y a peticién del Instituto Nacional de Administracion
Publica. Como bien sefiala en su presentacion el profesor Fernando Ldpez Menudo, Presidente de la
mencionada Asociacidn, el objeto del informe era proceder a una valoracidn juridica del texto, siendo
suscrito por los profesores Martin Bassols Coma, Tomds Font i Llovet, Eloisa Carbonell Porras y Marcos
Almeida Cerreda®.

Por lo demas, las criticas doctrinales se vieron reforzadas por los también muy criticos
pronunciamientos de algunas instituciones de perfil técnico e independiente. Sirvan de ejemplo el Informe
88/13, de 13 de marzo de 2013, del Consejo Nacional de la Competencia o bien el Dictamen 567/2013, de 26
junio, del Consejo de Estado.

Critica de los gobiernos locales.

Los destinatarios ultimos de la reforma, esto es, lo gobiernos locales, mostraron, de manera incisiva
y reiterada, individualmente y a través de sus organizaciones representativas, su rechazo a la reforma
proyectada. Varios motivos confluyeron para que tal cosa tuviera lugar.

14

En sentido similar se pronuncia VELASCO CABALLERO, Francisco, “La ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién

local en el sistema de derecho local”,ob. cit., pp. 47 a 50.

15

Los citados profesores fueron los protagonistas de la ponencia “La planta del gobierno local” que tuvo lugar en el VIl Congreso de

Profesores de Derecho Administrativo, celebrado en la Universidad de Alicante los dias 8 y 9 de febrero de 2013. Sus intervenciones han sido
recogidas en el libro “La planta del gobierno local: actas del VIIl Congreso de la Asociacién Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo”,
Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2013. Un andlisis de este informe en FONT i LLOVET, Tomd&s y GALAN GALAN, Alfredo, “Racionalizacién
y sostenibilidad de la Administracion local: ;es ésta la reforma?”’, en Anuario del Gobierno Local 2012, Fundacién Democracia y Gobierno Local -
Instituto de Derecho Publico, 2013, pp. 23-27.
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De entrada, porque no se trataba de la reforma largamente reclamada desde el ambito local. Quedd
claro desde el principio que la iniciativa no pretendia resolver los problemas que viene padeciendo el
mundo local, sino que, por el contrario, se marcé como objetivo dar solucién a otros problemas que
presumiblemente eran causados por los gobiernos locales, en el marco genérico de la necesidad de
contener el gasto publico como medio para luchar contra la crisis econémica. Para lareforma, en definitiva,
los gobiernos locales no son tanto las victimas, sino los responsables de las disfunciones que aborda.
Porque lo cierto es que tanto la planificacién como la ejecucién de la reforma local se han pensado desde
arriba. Dicho al contrario, no es una reforma que nazca desde abajo, fruto de las reivindicaciones del
mundo local, de manera que finalmente lleguen a lo alto para ser recogidas por un legislador sensible a
dichas peticiones. Antes al contrario: el diagndstico de la situacidn y la seleccidn de las medidas a adoptar
son labores cruciales que han sido realizadas en la soledad del ministerio y, probablemente, por manos
expertas en economia. Porque, como decimos, la reforma local no pretende resolver los problemas que
padecen los gobiernos locales, sino los problemas que, al menos en parte, se cree que han sido generados
por ellos. No debe extrafiar, pues, que en el texto de la nueva ley no se ofrezcarespuesta a las denuncias de
todo tipo, sobre carencias y necesidades de la vida local, que, desde hace largo tiempo, vienen haciéndose
desde la doctrina y, sobre todo, desde las asociaciones representativas de entes locales. Sencillamente
no es el objeto de la ley: no es el propdsito de la reforma. La satisfaccién de esas expectativas tendrd que
esperar'.

El rechazo por los gobiernos locales se explica también por la creencia generalizada entre ellos de
lo injusto que es culpabilizarles de un pecado que no habian cometido o, si acaso, nicamente de forma
venial. En efecto, en el origen de la reforma local se encuentra la pinza entre crisis econédmica y presién
de la Unidn Europea. No es una novedad que el legislador acttie condicionado por las circunstancias de
una realidad que fundamentan su intervencidén a la vez que limitan su margen de maniobra. Esto es lo
que ha ocurrido, en esta ocasién de un modo muy intenso y evidente, con la reforma local. La existencia
misma y el contenido de la LRSAL solamente se explican situadas en un contexto econémico concreto:
el de una aguda y prolongada crisis econdmica que ha motivado un duro ajuste de las cuentas publicas,
por la via principalmente del recorte del gasto de las administraciones. La preocupacién no es tanto
mejorar como ahorrar. Sirva de ejemplo el “Programa Nacional de Reformas del Reino de Espafia del
afio 2013”, aprobado por el Gobierno espafol, donde se sostiene que la reforma local “supondrd un
ahorro estimado de 8.000 millones de euros entre los afios 2014 a 2015”. Eso si, sin mayor justificacion
de dicha afirmacidn. A la crisis econdmica debe sumarse, como detonante de la reforma que estamos
comentando, una indisimulada presidn de la Unidn Europea. No debe olvidarse que sobre la cabeza
de la economia espafiola y, claro est3, sobre la de los responsables politicos internos de gobernarla,
se balanceaba la amenazadora espada de un rescate europeo. Para sortear el riesgo de intervencidén
0, al menos, para dulcificar su grado, se inicié un desigual didlogo de las autoridades espafiolas con las
instancias europeas y, en general, con aquellas financieras de ambito internacional. Era vital lanzar con
urgencia un mensaje claro, tranquilizador para nuestros acreedores, de que se estaban adoptando las
medidas necesarias para asegurar la sostenibilidad de las cuentas publicas. En realidad, dada la impronta
psicoldgica que caracteriza actualmente las decisiones econémicas en los mercados, tan importante
resultaba la forma como el fondo de las medidas a adoptar: la visibilidad, incluso la espectacularidad de
las medidas refuerzan la credibilidad del compromiso asumido. A nadie escapa que uno de los primeros y
relevantes frutos de dicho compromiso fue la reforma expeditiva del art. 135 CE, de 27 de septiembre de
2011, desarrollada por la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera. Pero también lo fue el anuncio de una reordenacidn global del nivel local de gobierno que,
al menos en las primeras versiones de la reforma, se traduciria en la desaparicién de un gran ndmero de
administraciones y una profunda reordenacion del sistema competencial, consiguiéndose, de este modo,
un notable ahorro para las arcas publicas”.

Por dltimo, la posicidn contraria de los gobiernos locales a la reforma se explica también ante el
temor de que con ella se vulnerase la autonomia local®. De hecho, el Municipio de Barcelona junto a
otros muchos ha planteado ante el Tribunal Constitucional un conflicto en defensa de la autonomia

Sobre esta cuestién, més en profundidad, FONT i LLOVET, Tomas y GALAN GALAN, Alfredo, “La reordenacién de las competencias

municipales: ;una mutacién constitucional?”, ob. cit., p. 15.

De nuevo, para una mayor profundizacién, FONT i LLOVET, Tomds y GALAN GALAN, Alfredo, “La reordenacién de las competencias

municipales: ;una mutacién constitucional?”, ob. cit., pp. 13-15.

Un andlisis sobre esta posible vulneracién en FONT i LLOVET, Tomds y GALAN GALAN, Alfredo, “Racionalizacién y sostenibilidad de

la Administracién local: ;es ésta la reforma?”, ob. cit., pp. 17-18; y también en el citado Informe sobre el Anteproyecto de Ley de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracion Local, de abril de 2013, emitido por la Asociacién Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo a
peticidn del Instituto Nacional de Administracién Publica.
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local en relacion con la LRSAL. A propdsito, el Dictamen 338/2014, de 22 de mayo, del Consejo de Estado,
sostiene que existen fundamentos juridicos suficientes para sostener el mencionado conflicto en relacién
con los arts. 26.2, 116 ter y disposicién adicional decimosexta LBRL en la redaccion dada por la LRSAL.
Quedamos, pues, a la espera de lo que diga nuestra corte constitucional. Nos limitamos a sefialar aqui,
sin embargo, que en su sentencia debera buscar necesariamente un dificil equilibrio entre la autonomia
local, constitucionalmente garantizada, y los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, reforzados en el nuevo art. 135 CE. Dicho de otro modo, nuestro modelo de gobierno local
ha cambiado: ya no puede basarse tnicamente en el pilar del reconocimiento y aseguramiento de la
autonomia local, sino que este dato constitucional debe ahora convivir con otro de igual rango, a saber,
las exigencias de los citados principios vinculados con la eficiencia econdmica. En suma, autonomia local
y eficiencia econémica deben convivir sin excluirse, pero también sin ignorarse™.

c) Critica de las comunidades auténomas.

Las comunidades auténomas como regla también se han opuesto a la reforma local. Han enarbolado
la bandera de la defensa de la autonomia de sus entidades locales, pero principalmente actian ante lo
que consideran una invasidn estatal de sus competencias. De concretar su reaccidon nos ocupamos en el
siguiente apartado.

6. LA TORTUOSA APLICACION DE LA LEY POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La aprobacidn por el Estado de la LRSAL ha originado un fuerte rechazo en la mayoria de las comunidades
auténomas. Oposicidn que se ha articulado de dos formas distintas y complementarias: mediante su impugnacién
ante el Tribunal Constitucional y, a la espera de su pronunciamiento, a través de una aplicacién obstativa o
reinterpretadora de los contenidos de la ley*:

a) Impugnacién autonémica de la LRSAL ante el Tribunal Constitucional.

Algunas —no pocas- comunidades autdnomas han interpuesto recurso de inconstitucionalidad contra
diversos preceptos de la LRSAL. En concreto, lo han promovido: la Asamblea de Extremadura (nim. 1792-
2014); el Consejo de Gobierno de Andalucia (nim. 1959-2014) y el Parlamento de Andalucia (nim. 2003-
2014); el Consejo de Gobierno del Principado de Asturias (nim. 1995-2014); el Parlamento de Catalufia
(nim. 1996-2014) y el Gobierno de Catalufia (nim. 2006-2014); el Parlamento de Navarra (nim. 2001-2014);
y el Gobierno de Canarias (nim. 2043-2014 ).

No tenemos la posibilidad de entrar a examinar a fondo los preceptos recurridos y la argumentacién
que sostiene las impugnaciones. Baste con sefialar las lineas comunes, que son principalmente las dos
siguientes. En primer lugar, la vulneracién que la ley produce de la autonomia de sus gobiernos locales.
Aunque lo cierto es que no deja de ser algo colateral en relacién con la principal via argumental, a saber:
la defensa de las propias competencias autondmicas ante la extralimitacion estatal. En este punto
es de interés reflexionar acerca del impacto que tienen los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera no solamente en la reinterpretacién del alcance de la autonomia local, sino
también sobre el reparto de competencias entre estado y comunidad auténoma en las materias relativas
alaorganizacién territorial y el régimen local. Es verdad que el art. 135 CE no constituye un titulo atributivo
de competencias del Estado, pero resulta innegable que bajo su cobertura, y con una nuevainterpretacion
de los titulos estatales del art. 149.1 CE, se estd dictando una incesante y expansiva normativa estatal de
contenido econdmico que ocupa espacios antes reservados al legislador autonémico.

b) Obstaculizacién o reinterpretacién en la aplicacién autondmica de la LRSAL.

El espiritu autondmico contrario a lo ordenado por la LRSAL se hace evidente a la hora de proceder a
su aplicacién. Contrariedad que se manifiesta de formas distintas. Por lo pronto, y en algunas comunidades
auténomas, no dictando normas autondmicas de desarrollo de las bases contenidas en la ley estatal.

19 Mds desarrollado en FONT i LLOVET, Tomds y GALAN GALAN, Alfredo, “La reordenacién de las competencias municipales: ¢una
mutacidn constitucional?”, ob. cit., p. 20.

20 Estaideahasido destacadapor Marcos Almeida Cerrada ensuponencia “El papel de las comunidades auténomasy lareinterpretacion
de la LRSAL”, realizada en Barcelona el 5 de noviembre de 2014, en el Curso “La aplicacién de la reforma de los gobiernos locales”, dirigido por
Tomas Font i Llovet, en el marco de los cursos organizados por el Consorcio de la Universidad Internacional Menéndez Pelayo de Barcelona.

21 A estas impugnaciones debe sumarse el recurso de inconstitucionalidad nim. 2002-2014, promovido por més de cincuenta
diputados, integrantes de los Grupos Parlamentarios Socialista; 1U, ICV-EUIA, CHA, La Izquierda Plural; Unién Progreso y Democracia; y Mixto.
Asi como el ya mencionado conflicto en defensa de la autonomia local nim. 4292-2014.

22 FONTIiLLOVET, Tomas y GALAN GALAN, Alfredo, “Racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local: ;es ésta la reforma?”,
ob. cit., pp. 18-20.
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O bien limitdndose a aprobar disposiciones aclaratorias carentes, al menos formalmente, de naturaleza
normativa. Finalmente, en otros casos, dictandose normas autonémicas que reinterpretan los preceptos
contenidos en la ley estatal, obstaculizando asi que puedan aplicarse en su recto sentido originario. Un
ejemplo puede servir para ilustrar esta ultima afirmacion. Como es sabido, para que las entidades locales
puedan ejercer competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacién (las denominadas
“competencias impropias” en las primeras versiones del texto legal), el nuevo art. 7.4 LBRL exige un
informe previo de la administracién competente por razén de la materia en el que se sefiale la inexistencia
de duplicidades. Pues bien, el desarrollo de este informe en muchas comunidades auténomas suaviza su
impacto cuando no lo neutraliza por completo. Asi, en algunos supuestos, con base en la literalidad del
precepto, que habla de “nuevas competencias”, se concluye que el régimen del art. 7.4 LBRL no sera de
aplicacién a las competencias que los entes locales vengan ya ejerciendo. Operard, pues, Ginicamente de
cara al futuro®. En otros casos, en cambio, se considera que corresponde a los propios entes locales hacer
la valoracién acerca de si los servicios que vienen prestando incurren en duplicidad, de manera que si el
juicio es negativo no serd preciso solicitar autorizacion alguna a ninguna otra administracién.

La LRSAL es principalmente una norma estatal de caracter basico, dictada al amparo del titulo competencial
sobre régimen local implicito en el art. 149.1.18 CE (disposicién final quinta LRSAL). Por tanto, y siguiendo las
reglas generales de distribucidn de competencias, lo que procede tras su aprobacién es el desarrollo normativo
autondmico de sus preceptos. Como ya hemos advertido, sin embargo, las comunidades auténomas han afrontado
esta labor —aquellas que lo han hecho- con la aprobacién de muy dispares disposiciones. En el momento en que
redactamos este trabajo, lo existente puede resumirse asi:

a) Mediante la aprobacién de una ley autonémica:

e Ley gallega 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la
LRSAL.

e Ley riojana 2/2014, de 3 de junio, de medidas para la garantia y la continuidad de los servicios
publicos en la Comunidad auténoma de La Rioja.

e Leymadrilefa 1/2014, de 25 de julio, de adaptacidn del régimen local de la Comunidad de Madrid
ala LRSAL.

b) Mediante la aprobacién de un decreto-ley autonémico:

e Decreto-ley castellano-leonés 1/2014, de 27 de marzo, de medidas urgentes para la garantia y
la continuidad de los servicios publicos en Castilla y Ledn derivado de la entrada en vigor de la
LRSAL.

e Decreto-ley andaluz 7/2014, de 20 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes para la
aplicacién de la LRSAL.

e Decreto-ley extremefio 3/2014, de 10 de junio, por el que se modifica la Ley 17/2010, de 22 de
diciembre, de mancomunidades y entidades locales menores de Extremadura.

e Decreto-ley cataldn 3/2014, de 17 de junio, por el que se establecen medidas urgentes para
la aplicacién en Catalufia de la LRSAL. Quedd derogado tras su falta de convalidacién por el
parlamento autondmico. En su sustitucion se dicté el Decreto-ley catalan 4/2014, de 22 de
julio, por el que se establecen medidas urgentes para adaptar los convenios, los acuerdos y
los instrumentos de cooperacion suscritos entre la Administracidn de la Generalitat y los entes
locales de Catalufia a la disposicién adicional novena de la LRSAL.

e Decreto-ley murciano 1/2014, de 27 de junio, de medidas urgentes parala garantia y la continuidad
de los servicios publicos en la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, derivado de la
entrada en vigor de la LRSAL.

e Decreto-ley balear 2/2014, de 21 de noviembre, de medidas urgentes para la aplicacién a las llles
Balears de la LRSAL.

23 Asi, art. 3 de la Ley gallega 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la LRSAL.

24  Asi, art. 2.3 y 4 del Decreto-ley andaluz 7/2014, de 20 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes para la aplicacién de la
LRSAL. Y también art. 4.1 del Decreto asturiano 68/2014, de 10 de julio, por el que se regula el procedimiento para la obtencién de los informes
previstos en el articulo 7.4 de la LBRL.
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c) Mediante la aprobacién de una norma autondémica de rango reglamentario.

Aqui se sitta el Decreto asturiano 68/2014, de 10 de julio, por el que se regula el procedimiento para
la obtencidn de los informes previstos en el articulo 7.4 LRSAL.

d) Mediante la aprobacién de otros instrumentos de cardcter interpretativo o aclaratorio:

e (ircular vasca de 11 de marzo de 2014, de la Directora de Relaciones con las Administraciones
Locales y Registros Administrativos, referente al sistema de ordenacién de las competencias
municipales y al régimen foral vasco, tras la entrada en vigor de la LRSAL.

e (ircular castellano-leonesa de 1 de abril de 2014, de la Viceconsejera de Administracidon y Gobierno
del Territorio, relativa al sistema competencial y otras cuestiones derivadas de la entrada en
vigor de la LRSAL.

¢ Nota explicativa catalana de 16 de abril de 2014, de la Secretaria de Cooperacién y Coordinacién
de las Administraciones locales sobre la aplicacién en Catalufia de determinados aspectos de la
LRSAL.

e (Circular aragonesa 1/2014, de 28 de abril, de la Direccién General de la Administracion Local del
Gobierno de Aragdn, sobre el régimen juridico competencial de los municipios aragoneses tras
la entrada en vigor de la LRSAL que modifica la LBRL.

e (ircular valenciana de 18 de junio de 2014, de la Direccidn General de Administracién Local, sobre
el nuevo régimen competencial contemplado en la LRSAL.

A la vista de la aplicacidn de la LRSAL que estdn llevando a cabo las comunidades auténomas, concretada
hasta el momento en las disposiciones arriba enumeradas, podemos hacer la siguiente valoracidn:

a) Debe tenerse presente el distinto punto de partida que tienen las comunidades auténomas,
habida cuenta de la ya examinada aplicacidn territorial diferenciada o asimétrica de la LRSAL. Por
ello, resulta no solamente normal, sino obligado que el desarrollo autondmico de sus preceptos no
sea el mismo en todas las comunidades.

b) Las comunidades auténomas han optado por no proceder al desarrollo autonémico de los
preceptos de la LRSAL o bien por hacerlo de manera muy restringida. Y ademds, como hemos
advertido, habitualmente movidas por la intencién de obstaculizar la aplicacién de la ley estatal.
Esto se traduce, mas alla de las medidas concretas adoptadas, tanto en la densidad de la regulacién
autondmica como en su alcance. Desde esta Ultima perspectiva, en efecto, lo mas comun es que
tenga como objeto Unicamente aquellas cuestiones inaplazables que mayores disfunciones eran
susceptibles de generar en la practica local: la situacién de las competencias locales atribuidas por
la legislacion autondmica antes de la entrada en vigor de la LRSAL, el régimen de las competencias
distintas de las propias y de las atribuidas por delegacién del nuevo art. 7.4 LBRL, la necesaria
adaptacién de los convenios de colaboracidn y, por ultimo, el trato a dar a las competencias locales
en materia de educacidn, sanidad y servicios sociales.

¢) Desde un punto de vista formal, el desarrollo autonémico de la LRSAL se caracteriza por la
diversidad instrumental empleada: leyes, decretos-leyes, reglamentos, circulares y notas. En ellas, no
siempre queda claro cuando estamos ante un auténtico desarrollo normativo de las bases estatales,
en ejercicio de la competencia legislativa compartida que corresponde a la comunidad, y cuando
ante una mera disposicidn aclaratoria o interpretativa de una ley estatal particularmente enrevesada
y confusa. Es mas, no siempre esta clara la naturaleza normativa de la disposicidn en cuestion.

De lo que no hay duda, en cambio, es acerca de la preferencia autonémica por el empleo de normas con
rango legal (ley y decreto-ley). Teniendo en cuenta que la mayoria de las cuestiones reguladas no son materias
reservadas a la ley, se han querido buscar dos razones complementarias que expliquen este hecho?®. Por un lado,
y ante la incertidumbre generada con la entrada en vigor de la LRSAL, la voluntad de ofrecer a los operadores
juridicos locales una interpretacién de ella a la que pudieran acogerse y que les proporcionase el mayor nivel
posible de seguridad juridica. Y, en segundo lugar, el deseo del normador autonémico de imponer a sus gobiernos
locales una interpretacién homogénea -que, ademas, fuese la suya propia- de la regulacién contenida en la LRSAL.

25  Seguimos aqui a Marcos Almeida Cerrada, en su ponencia ya citada “El papel de las comunidades auténomas y la reinterpretacion
de la LRSAL”.
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Esto ultimo tiene importancia en tanto que las propias entidades locales, especialmente las de mayor relevancia,
habfan comenzado ya a aprobar sus propias gufas interpretativas de la ley estatal.

Llama también la atencidn el alto nimero de decretos-leyes autondmicos dictados para adoptar las medidas
necesarias para hacer posible la aplicacion de la LRSAL en los correspondientes territorios. Una tendencia que debe
enmarcarse en lamas general -y abusiva- propiciada por la crisis econdmicay laaprobacién de medidas para hacerle
frente. Puede ponerse en duda, en estos casos, la concurrencia del presupuesto habilitante de la extraordinaria
y urgente necesidad. En especial si tenemos presente que algunas comunidades han podido aprobar leyes tras
seguir el correspondiente procedimiento parlamentario. Esta cuestién ha sido objeto de andlisis en el Dictamen
16/2014, de 11 de julio, del Consejo de Garantias Estatutarias de Catalufia, en relacién con el Decreto-ley cataldn
3/2014 ya citado. Pues bien, en breve, el érgano consultivo considerd que solamente concurria el presupuesto
habilitante en la materia relativa a la adaptacién de convenios y no en el resto de contenidos de la norma. Lo
que provocd, tras su no convalidacién parlamentaria y su consiguiente derogacidn, la aprobacién de un nuevo
Decreto-ley 4/2014 con un objeto limitado a ese aspecto. Debe advertirse, no obstante, que el examen realizado
en el Dictamen tiene también en cuenta que la regulacion de los gobiernos locales catalanes, con los limites alli
fijados, es materia reservada a un tipo reforzado de ley autonémica (ley de desarrollo basico del estatuto), que se
encuentra, por imperativo estatutario, excluida de la posibilidad de regulacién mediante decreto-ley autondmico.
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