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RESUMEN

Objetivos: examinar el contexto en el que se produjo la reforma local de 2013 y analizar los principales
actores que intervinieron en ella. Metodologia: andlisis de la abundante documentacién que se produjo
entre 2012 y 2013. También se emplea la observacion directa del autor del articulo del proceso de reforma
y la evaluacion posterior del impacto de la ley. Resultados: muestran el distinto peso de los actores
implicados y como el texto definitivo muestra el equilibrio entre algunos de ellos. Conclusiones: el
Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP) aline6 la reforma con la sostenibilidad financiera y la
estabilidad presupuestaria. El Instituto de Estudios Fiscales (IEF) destaco la importancia del tamafio de
la poblacion en la eficiencia de los servicios municipales. La Secretaria General Técnica del Ministerio
de Hacienda reforzo el control financiero del Estado. La Federacion Espariola de Municipios y Provincia
(FEMP) no alcanzé sus objetivos principales. El colectivo de habilitados nacionales solo consiguio volver
a la situacion anterior a 2007. Por su parte, las comunidades autonomas ejercieron un veto en algunos
aspectos esenciales de la reforma. Las sentencias del Tribunal Constitucional afectaron parcialmente a
la reorganizacién de las competencias municipales. Finalmente, los partidos politicos tuvieron un impacto
variable en el texto final.
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ABSTRACT

Objectives: The main objectives of this article are to examine the context in which the 2013 local reform took
place and to analyze the key actors involved in it. Methodology: To achieve this, a research methodology
will be employed, consisting of an exhaustive analysis of the documentation produced between 2012 and
2013. Direct observation by the article’s author of the reform process is also used, along with subsequent
evaluation of the impact of the law. Results: The results reveal the varying influence of the involved actors and
how the final text reflects the balance among some of them. Conclusions: Noteworthy conclusions include
that the National Institute of Public Administration (INAP) aligned the reform with financial sustainability and
budgetary stability principles. The Institute of Fiscal Studies (IEF) emphasized the significance of population
size in the efficiency of municipal services. The Technical General Secretariat of the Ministry of Finance
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strengthened state financial control. The Spanish Federation of Municipalities and Provinces (FEMP) did
not achieve its main objectives, whereas the collective of national-qualified professionals only managed
to return to the situation prior to 2007. Furthermore, autonomous communities exercised a veto on certain
essential aspects of the reform. Constitutional Court judgments partially affected the reorganization of
municipal competences. Finally, political parties were found to have a variable impact on the final text.
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INTRODUCCION

Llama la atencion que en los estudios sobre la Administraciéon publica, su normativa o los procesos de
reforma apenas aparezcan referencias a los actores que intervienen en ellos. Una especie de pudor oculta
instituciones y personas cuando sabemos por la experiencia y por la abundante literatura sobre politicas
publicas que los actores son determinantes en la orientacion y en el éxito o el fracaso de las iniciativas pu-
blicas. La frialdad burocratica, pues, se apodera de las publicaciones y apenas podemos saber las razones
que informaron tal o cual decision, hicieron que esta variara o se malograra. En su lugar nos encontramos
con invocaciones a las interpretaciones de lo que el «legislador» quiso decir, para lo que se escrutan las
exposiciones de motivos, preambulos o, llegado el caso, las actas parlamentarias.

No se ignora que la practica totalidad de la iniciativa legislativa es obra del Ejecutivo y que esta se
origina en las oficinas administrativas. Es mas, que las enmiendas parlamentarias se resuelven o negocian
en los despachos ministeriales que dieron a luz los borradores, anteproyectos y proyectos normativos. Sin
embargo, no es infrecuente comprobar en algunos foros académicos y publicaciones que la Administracion
se sigue percibiendo como una caja negra misteriosa de la que emanan politicas, disposiciones y actos ad-
ministrativos adoptados y ejecutados por un grupo de seres sin rostro ni intereses. Los llamados burécratas
0, en su denominacion mas moderna aunque impropia, directivos publicos, son percibidos casi como seres
autdomatas que reciben y ejecutan érdenes sine ira et studio en sus despachos.

A esta vision contribuye no poco la impenitente opacidad de nuestra Administracion, que solo hace transpa-
rente una infima parte del ingente trafico de informacion que acompafa a cualquier iniciativa publica, incluso en
las pequefias Administraciones. También alimenta esta vision el empecinado estancamiento del conocimiento
académico, que suele rehuir de las aportaciones de las disciplinas que no sean la propia y que, sin embargo, son
necesarias para proyectar luz sobre ese poliedro de mil caras que es la Administracion publica. Finalmente, las
tecnologias actuales y las redes sociales han hecho que proliferen divulgadores sobre la Administraciéon que se
dejan llevar mas por la inmediatez de un post o un tuit o por la traduccién de un concepto o frase ocurrente que
por una aprovechada lectura de los documentos y la bibliografia. El resultado es la devaluacion de la argumen-
tacion académica y el empobrecimiento y creciente alejamiento de la realidad administrativa espafola.

En los grandes procesos de reforma, lo dicho se pone mas de manifiesto si cabe. Asi, sobre la tramitacion
de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local (LRSAL)
solemos encontrar en la literatura interpretaciones, algunas de ellas con ciertos sesgos, de lo que se pretendio
alcanzar con ella, dejando de lado el contexto econémico, financiero, politico e internacional en el que se pro-
dujo e ignorando muchas veces las diversas posiciones e intereses en juego. Estos hicieron que casi todas las
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iniciativas de reforma de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL),
que alguna de ellas llegd a contar incluso con un Libro blanco en 2005, fracasaran. Esos intereses actuaron
con gran presion para introducir sus propuestas en la reforma de 2013 y en algunas ocasiones pusieron en
claras dificultades la iniciativa. Mas recientemente, esos intereses son los que han hecho posible que no salie-
ran adelante el Estatuto Basico de los Municipios de Menor Poblacién y la anunciada reforma de las LRBRL.

En este articulo se van a presentar las posiciones de los principales actores que interactuaron signifi-
cativamente en la elaboracion de la LRSAL a partir de la voluminosa documentaciéon generada en su trami-
tacion'. Siguiendo la terminologia de Muller (2010, pp. 118 y ss.), esos actores formaron varios circulos de
decision bajo el impulso del promotor de la reforma, la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas.
Esta mantuvo el impulso de la reforma y la relaciéon directa y la negociacién con los principales actores. Esto
no significa que sus planteamientos siempre salieran adelante debido a la posicién del promotor en la jerar-
quia politica y administrativa y a los diferentes intereses que actuaron durante la reforma, especialmente los
de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (SGT), que se en-
contraba conectada con el Ministerio de la Presidencia. No obstante, los objetivos principales que se marcé
inicialmente la Secretaria de Estado se reflejaron en el texto aprobado.

Un repaso a la literatura de la ciencia politica y de las politicas publicas nos recuerda que los principales
actores que intervienen en estas son el Gobierno, los entes subnacionales, los partidos politicos, los grupos
de interés, los ciudadanos, los expertos y académicos, los medios de comunicacion, la burocracia y los
érganos de control. Todos ellos tienen preferencias, objetivos y recursos propio e intervinieron con diversa
intensidad e influencia en la reforma que ahora se trata (Dente y Subirats, 2014, p. 77). Algunos solo remitie-
ron un escrito al 6rgano promotor y mediador de la reforma local para manifestar su posicion, mientras que
con otros se mantuvo una fluida relacién desde el inicio hasta la aprobacion de la Ultima enmienda. Este es
el caso de la Federacion Espafola de Municipios y Provincias (FEMP), que asumi6 el papel de aliado de la
reforma. Los ciudadanos no tuvieron un papel destacado, aunque en alguin momento se manifestaron en
contra por iniciativa de otros actores. En todas las etapas el papel de la alta funcién publica de la Administra-
cion General del Estado (AGE) fue decisiva. Se puede concluir que el resultado de la ley es mas el producto
de la combinacion de los intereses en juego en un momento y un contexto determinados que el resultado de
un legislador anénimo. Claro es, la recombinacién de esos intereses y actores en un tiempo y en un contexto
distintos es muy probable que arrojara un resultado diferente, como tantas veces ha sucedido.

1. EL CONTEXTO DE LA REFORMA

Quiza el deseo de olvidar la Gran Recesion y sus consecuencias en Espafia ha hecho que en algunas
reflexiones sobre la LRSAL se descontextualicen y se atribuya su origen e impulso a la mera voluntad del
Gobierno que la proyecté. Lo cierto es que un rapido repaso a los medios de la época muestra que entre
2008 y 2012 Espafia enfrentd una crisis econdémica que genero altas tasas de desempleo y recortes presu-
puestarios a partir de 2010, lo que provoco inseguridad financiera y descontento en la sociedad. A esto hay
que afadir que la corrupcién politica de la época erosioné la confianza y la desafeccion de las instituciones
politicas y de sus integrantes, afectando de una manera intensa a los partidos politicos tradicionales. Sur-
gieron movimientos sociales y protestas, como el movimiento 15-M en 2011, exigiendo mas calidad demo-
cratica, mayor transparencia y participacion ciudadana. A nivel local, los Gobiernos locales tuvieron graves
problemas de financiacion que afectaron a los servicios municipales. En general, existia un clima adverso
en la opinién publica hacia las Administraciones publicas, a las que se acusaba de despilfarro, de generar
duplicidades y de solapamiento de competencias.

El simbolo de la mala gestion publica de la época fue el Plan Espafiol para el Estimulo de la Economia
y el Empleo (Plan E) desarrollado entre 2008 y 2009. Estaba dirigido a los municipios, se doté con unos
13 000 millones de euros y fue calificado por algun analista de la época como no sostenible, improductivo
y superfluo. Su impacto en los gastos corrientes de los ejercicios presupuestarios posteriores de muchos
municipios fue claramente lesivo.

' La tramitacion de la LRSAL no supuso una excepcion a la cultura opaca de la Administracion espafola, por lo que la casi to-
talidad de la abundante documentacion generada, incluso algunos de sus documentos principales, no fueron ni son publicos. Si lo son
los que integraron la Memoria de impacto normativo, como mas adelante se referira. Lo que transcendié durante su tramitacion fueron
algunos borradores del texto, que fueron presumiblemente filtrados por algunos de los receptores de los borradores.
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El contexto se completa también con la reforma del art. 135 de la Constitucion espafiola, que consagra
la estabilidad presupuestaria y la suficiencia financiera. Fue aprobada el 27 de septiembre de 2011 en el
Congreso de los Diputados mediante tramite de urgencia en lectura unica por 316 votos, contandose solo
5 en contra, y por 233 en el Senado. La consecuencia mas notable de la reforma en el ambito de la politica
econdémica es que acerco a Espafia con mayor precision a las directrices establecidas por la Unién Europea
(UE) (Delgado, 2022, p. 102; Romera y Cutrin, 2014).

La situacion econdémica era de crisis global, lo que llevé a la UE a aprobar el Six-Pack, que reformaba
el Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la UE de 1997, que entrd en vigor el 13 de diciembre de 2011 y
que tenia como finalidad la supervision de las politicas presupuestarias de los Estados, asi como corregir el
déficit excesivo (Delgado, 2022, p. 92). En el caso espafiol, las consecuencias fueron la obligacion de reducir
el déficit y de garantizar la sostenibilidad de las cuentas publicas y la disminucién de sus crecientes déficit y
deuda. Esto produjo un duro ajuste de las cuentas publicas mediante el recorte del gasto de las Administra-
ciones (Font y Galan, 2014, p. 13).

En Espafia, el rescate por la UE solo afecté al sector bancario?; sin embargo, quedd sometida a un
control constante a partir de los compromisos aprobados por la Comision Europea y que se contenian en
el Programa Nacional de Reformas que comenzo en abril de 2011 y que llega hasta nuestros dias. En el
de 2012 se incluyo clarificar las competencias municipales y racionalizar la estructura organizativa de la
Administracion local (Barrero, 2023, p. 6). También contempla la mejora del sector publico local en Espafia,
eliminar las duplicidades y asegurar una financiacion sostenible. Finalmente, incluye la unién de municipios
segun su tamafo poblacional para aumentar la eficiencia en la prestacion de servicios publicos. Ya en enero
de ese afio, la Comision Nacional de Administracion Local adoptd un conjunto de medidas para racionalizar
y reordenar el sector publico instrumental local. De hacer el seguimiento de su cumplimiento se encargaria
el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Por otra parte, el Programa de Estabilidad 2012-2015 da cuenta de la gravedad de la situacion finan-
ciera de las corporaciones locales en ese momento. Mas de 2700 presentaron planes de ajuste a diez afios
para cumplir con el Plan de Pago a Proveedores del Gobierno de Espafia de 2012 para atender casi 6 millo-
nes de facturas impagadas a los proveedores, que suponian mas de 28 000 millones de euros. Estos planes
de ajuste generaron un ahorro total de mas de 16 000 millones de euros y un incremento de los ingresos de
23 000 millones entre 2012 y 2022, afectando significativamente a los quince ayuntamientos mas grandes,
segun datos del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Finalmente, el marco juridico que contiene las medidas que se fueron adoptando desde 2012, y que es
el antecedente inmediato de la LRSAL, es la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupues-
taria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF)3. Esta tenia como objetivo garantizar la sostenibilidad financiera
de las Administraciones publicas y fortalecer la estabilidad econémica. Hay que sefialar desde ahora que el
objetivo principal de la reforma de la LRBRL era su adaptacion a esta ley (Arenilla et al., 2014).

Ala vista de lo anterior, es claro que las autoridades y los organismos de la UE fueron actores decisivos
en los ajustes y reformas emprendidas en la crisis que comienza en 2008, aunque en Espafia empezaron
a adoptarse medidas efectivas a partir de principios de 2010. La llegada del Gobierno Rajoy a finales de
2011 hace que la politica presupuestaria y financiera de las Administraciones publicas espafiolas se alinee
definitivamente con las directrices de la Troika Europea, formada por la Comisién Europea, el Banco Central
Europeo y el Fondo Monetario Internacional, y se someta a sus hombres de negro.

Pero no solo el contexto y los actores internacionales y europeos presionaron para que se efectuasen
reformas en las Administraciones publicas: el Tribunal de Cuentas espafiol realizé una serie de recomen-
daciones a través de sus informes de fiscalizacion del sector publico local correspondientes a los ejercicios
2006 a 2009. Estas recomendaciones fueron tenidas en cuenta con distinta intensidad en la reforma local.
Entre ellas hay que destacar, de manera sintética:

» Hacer que la rendicidon de cuentas sea un requisito para acceder a las ayudas y las subvenciones publicas.
* Incoar por parte de los érganos competentes estatales y autondmicos expedientes disciplinarios
contra las entidades locales que no rindan cuentas.

2 A pesar de que la prima de riesgo alcanz6 a mediados de 2012 mas de 600 puntos basicos. El riesgo real de intervencién o
rescate se fija en 500 puntos (Delgado, 2022, p. 100).

3 Unos meses antes se habia aprobado el Real Decreto Ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia pre-
supuestaria, tributaria y financiera para la correccién del déficit publico.
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* Promover la permanencia de los servicios de control econémico en municipios sin recursos para
soportar el puesto de interventor.

* Modificar la regulacion de la cuenta general para incluir informacion sobre las sociedades mercanti-
les locales.

» Asegurarse de que la informacion sobre la gestion de las entidades locales sea controlable y con-
fiable a través de cuentas adecuadamente formadas, aprobadas y medidas. Esta recomendacion
corresponde a una mocién aprobada por el pleno del Tribunal de Cuentas en 2003.

Existia, por tanto, una necesidad objetiva de adaptar la legislacion local a la grave crisis que se estaba
desarrollando, para la que no se habian adoptado medidas suficientes desde, al menos, 2010, asi como
garantizar su sostenibilidad futura. La reforma de la LRBRL se enmarca en un amplio paquete de medidas e
instrumentos de apoyo y control a las entidades locales de caracter impositivo, financiero, de endeudamien-
to y sobre la deuda comercial®. Un equivalente a este tipo de actuaciones se realizé para las comunidades
auténomas por parte del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas®.

La reforma local se circunscribid, como se ha sefialado, a la adaptacion a la LOEPSF, lo que afect6 a
la LRBRL y, en menor medida, al 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 (LHL), aunque, como se vera, se plante6
también la reforma de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General. Su objetivo
no fue la reforma del régimen local propiamente dicho, como si se habia efectuado, por ejemplo, en 1999 y
2003, ni atender las disfuncionalidades constatadas en el ambito local, aunque tuvo un impacto muy impor-
tante sobre las competencias de las comunidades auténomas relativas a la definicién del mapa municipal, la
regulacion de las entidades locales de ambito territorial inferior al municipio (EATIM) (Bayona, 2017, p. 288),
asi como sobre el control financiero y presupuestario de las entidades locales (Bafio, 2019, p. 13). Ademas,
la regulacion se dirigié a lograr la sostenibilidad futura de las entidades locales. Estos objetivos, a tenor de
las evidencias contables, se han satisfecho suficientemente y no ha habido necesidad de hacer ajustes en
el texto legal en los diez afos de vigencia de la LRSAL.

Finalmente, aunque el volumen presupuestario y financiero de la Administracién local es claramente
menor que el de las comunidades autbnomas, el Estado tiene atribuida la iniciativa legislativa en solitario en
la regulacién de su marco normativo financiero y de su sector publico institucional, lo que no sucede con es-
tas®. En un momento de grave crisis como la que sucedia durante la tramitacion de la reforma fue un hecho
decisivo para intervenir prioritariamente en este ambito. Baste decir a este respecto que el vigente «Acuerdo
para la reforma del sistema de financiacion de las comunidades de régimen comun y ciudades con estatuto
de autonomia» es de 15 de julio de 2009 y que se viene prorrogando desde 2014 debido a la falta de con-
senso entre sus integrantes. No obstante, es indudable que la modificacion del art. 135 de la Constitucion
espafola, la LOEPSF y la LRSAL tuvieron y tienen un impacto muy significativo en la regulacion financiera 'y
presupuestaria del sector publico espafiol en su sentido amplio. Asi se reconoce en la exposicion de motivos
del anteproyecto de ley de modificacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régi-
men Local, elaborado en 2019, que no llegd a aprobarse’.

4 Estas medidas, entre otros efectos, supusieron que la evolucion del déficit de las entidades locales pasara de ser el
-0,39 del PIB en 2011 al 0,41 en 2013, esto es, aproximadamente una variacién positiva de 8000 millones de euros, segun datos
de la Intervencion General de la Administracién del Estado. Por otra parte, la reduccion del sector publico local alcanzé a 962
entidades, al pasar de 5692 en 2007 a 4730 en julio de 2013. Ademas, el cumplimiento de la obligacién de comunicacion de
la liquidacién de las entidades locales se incrementé notablemente, pasando, por ejemplo, del 35 % al 71 % en las mancomu-
nidades, y del 54 % al 96 % en el caso de las entidades locales menores, segun el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas.

5 Las comunidades auténomas y las entidades locales fueron financiadas hasta julio de 2015 con casi 74 000 millones de euros
para el pago de proveedores, especialmente en las areas de sanidad, educacion y servicios sociales. Las comunidades auténomas, a
través del Fondo de Liquidez Autonémico, recibieron entre 2012 y 2013 una linea de financiacion de 39 000 millones de euros debido
a la imposibilidad de financiarse o de hacerlo de una manera mas desfavorable en los mercados. En esos dos afios, la financiaciéon por
todos los instrumentos alcanzé para el conjunto de las Administraciones territoriales 78 000 millones de euros, segun las fuentes del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

6 El superavit de las Administraciones locales habia alcanzado casi 40 000 millones de euros en 2019, lo que sin duda ayuda
a enjugar el déficit del resto de las Administraciones publicas espafiolas en las cuentas que debe rendir Espafia ante las autoridades
europeas (FEMP, 2019).

7 Asi se sefala: «La favorable evolucion del conjunto del subsector local en materia de cumplimiento de los objetivos de estabi-
lidad presupuestaria, de forma continuada y sostenida en el tiempo». Sigue aduciendo que esta situacion permitiria la conveniencia o
necesidad de «flexibilizar y abrir el régimen de las inversiones financieramente sostenibles».
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2. LA TRAMITACION DE LA REFORMA

Si tomamos como referencia la Memoria de impacto normativo (MAIN) del anteproyecto de la LRSAL
de 26 de julio de 2013 y la documentacion del Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP) los hitos
basicos de la tramitacion de la norma fueron los siguientes:

1. Constitucion de un grupo de colaboracion interadministrativa en el INAP en marzo de 2012 por
encargo del secretario de Estado de Administraciones Publicas.

2. Elaboracion en abril de 2012 por el Instituto de Estudios Fiscales (IEF) de un estudio sobre la

reforma de las competencias de los entes locales a fin de eliminar los gastos impropios de los

municipios.

Redaccién de un borrador de texto articulado en mayo de 2012 por el INAP.

4. Presentacion por el ministro de Hacienda y Administraciones Publicas de un primer informe al
Consejo de Ministros sobre el anteproyecto el 13 julio de 2012.

5. En diciembre de 2012, el IEF elabora el Informe sobre el ahorro potencial por establecimiento de
un coste estandar en la prestacion de servicios en el ambito local y por la limitacion de la iniciativa
publica para el desarrollo de actividades economicas de los municipios.

6. EI 15 de febrero de 2013, el ministro de Hacienda y Administraciones Publicas presenta al Consejo
de Ministros un nuevo informe sobre el anteproyecto.

7. Informe de 13 de marzo de 2013 del Consejo de la Comision Nacional de la Competencia sobre el
anteproyecto de ley.

8. EI21 de mayo de 2013 se celebroé una sesion del Pleno de la Comisidn Nacional de Administracion
Local, en el que figuraba como punto 3.° del orden del dia el informe del anteproyecto de ley.

9. Informe del Consejo de Estado sobre el proyecto de ley de 27 de junio de 2013.

10. Aprobacién del proyecto de ley por el Consejo de Ministros el 30 de julio de 2013.

11. Publicacién del proyecto de ley en el Boletin del Congreso de los Diputados el 6 de septiembre
de 2013.

12. Publicacion del proyecto de ley en el Boletin del Senado el 12 de diciembre de 2013.

13. Aprobacién del proyecto de LRSAL por el Senado el 16 de diciembre de 2013.

14. Aprobacion definitiva del proyecto de LRSAL en el Pleno del Congreso el 19 de diciembre de 2013.

15. Publicacion en el BOE de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad
de la Administracién Local el 30 de diciembre de 2013. Su entrada en vigor se fij6 para el 1 de
enero de 2014.

16. Dictamen del Consejo de Estado sobre la constitucionalidad de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local.

w

En la MAIN se senalan dos momentos en los que se establecen contactos con los actores implicados
en la reforma local. A partir del 13 de julio de 2012 con la FEMP y del 18 de febrero de 2013 con numerosas
organizaciones y entidades en el periodo de audiencia. Lo cierto es que con la FEMP la relacion fue continua
desde el momento que se adoptd la decision de la reforma y que los contactos y el cruce de informacion y de
documentos con actores de todo tipo no se limité al periodo formal de la audiencia, sino que abarcé también
todo el proceso?.

3. LOS ACTORES INTERNOS DE LA REFORMA

3.1. ElInstituto Nacional de Administracion Publica

Como en otros momentos de su historia, el INAP recibi6 el encargo en marzo de 2012 de dirigir la
reforma local. En este caso, las instrucciones desde la Secretaria de Estado de Administraciones Publi-
cas fueron que tuviera como objetivo principal la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera,
alineandose con la futura LOEPSF que estaba tramitando en aquel momento. Tras una serie de contactos
y reuniones con diversos actores politicos y territoriales, se dispuso de un primer borrador de texto articu-

8 Alos efectos de la exposicion, la consideracion de actores internos o externos se adopta desde la perspectiva del actor promo-
tor de la reforma, la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas, y desde su inclusién o no en la AGE.
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lado de reforma de la LRBRL a finales de mayo de 2012, que fue elaborado por el catedratico de Derecho
Administrativo José Manuel Diaz Lema a partir de un exhaustivo analisis doctrinal y jurisprudencial espa-
Aol y comparado®.

El proceso inicial de la reforma adquirié velocidad desde el primer momento, ya que se deseaba que
la reforma entrase en vigor, dada la situacion critica de las finanzas publicas, a principios de 2013. A partir
de las reuniones sefaladas, el nucleo impulsor pasé a estar conformado por varios altos funcionarios de
la secretaria de Estado mencionada de las areas de Administracion local, organizacion y procedimientos,
gabinete y del INAP.

El planteamiento inicial a partir del documento de Diaz Lema fue, entre otros aspectos, alinear la LRBRL
con la LOEPSF; adaptar la norma a la realidad territorial y al momento, tras veintisiete afios de vigencia del
modelo de la LRBRL; revisar el catalogo de servicios municipales de acuerdo con la FEMP; garantizar los
servicios y los derechos de la poblacién en los municipios de menos de 20 000 habitantes; fortalecer las
estructuras de cooperacion interterritorial, de coordinacion y de integracion de servicios; acotar el ambito de
aplicacion de los convenios y las delegaciones; vincular los servicios a la financiacion, y considerar la exis-
tencia de una realidad local no uniforme en el conjunto del Estado (Diaz, 2012). La idea original de la reforma
buscaba una aproximacion mas unificada y colaborativa de los servicios publicos, aunque se era consciente
de que esto no se podia imponer en un texto legal, habida cuenta del reparto de competencias existente en
Espana.

A partir de estas lineas se concretaron a finales de abril de 2012 una serie de propuestas para la redac-
cion del primer borrador INAP. Las principales fueron:

+ Considerar si los municipios estaban en condiciones de prestar determinados servicios no obligatorios.

* No introducir un sistema de lista cerrada para no vulnerar la autonomia local.

» Establecer los criterios que deben asumir las leyes sectoriales para fijar las competencias locales
con mayor precision.

« Eliminacion en el art. 25.2 LRBRL de la expresion «en todo caso» sustituyéndola por «solo».

« Supresion del art. 28 LRBRL, que habilitaba a los municipios a realizar actividades complementarias.

« Exigir que cualquier ley que otorgue competencias locales incluya una memoria econémica que es-
pecifique y garantice los recursos financieros necesarios para cumplir con dicha obligacion.

* Incentivar la fusion voluntaria de municipios.

» Establecer estandares de calidad, al menos para los servicios minimos u obligatorios.

« Determinar que toda delegacion de competencias a los municipios debe ir acompafada de una me-
moria econdémica y de la financiacién suficiente para asumirlas.

* Incorporar en la memoria prevista en el art. 86.1 de la LRBRL para el ejercicio local de la iniciativa
econdmica, tanto la existencia de medios financieros como el cumplimiento de los criterios de esta-
bilidad presupuestaria.

« Permitir que la Administracion estatal o autonémica pueda impugnar ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa el acuerdo en que se plasme la iniciativa publica prevista en el art. 86.1 por infraccion
de la legislacion de estabilidad presupuestaria.

* Incorporar al art. 26 de la LRBRL la posibilidad de que las comunidades autbnomas puedan ordenar
a las diputaciones provinciales la gestidon de servicios municipales obligatorios.

» Incorporar la preferencia por la gestion coordinada o cooperativa de las competencias.

Hay que sefalar que no se plante6 en los mas de treinta borradores elaborados, salvo en el debate
interno, la posibilidad de supresién y fusién de municipios por debajo de un nimero determinado de habitan-
tes. Tampoco se previd inicialmente la modificacion de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General (LOREG) ni otros contenidos que fueron apareciendo posteriormente.

La introduccion de la posibilidad de la reforma de esta ley organica se produjo en junio de 2012 y
trajo como consecuencia la paralizacion temporal de la reforma de la LRBRL hasta finales de ese afio.
Los requerimientos politicos para sacar adelante esta nueva iniciativa obligaban a la busqueda de ma-
yores consensos, en especial con los partidos politicos. La mezcla de las dos reformas estuvo a punto
de acabar con la primera, aunque, finalmente, solo la retraso, y a la postre supuso el abandono de la
segunda.

® Diaz Lema, J. M., Racionalizacion de las competencias locales. Informe del INAP, 11 de abril de 2012 (mimeografiado).
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El 13 de julio de 2012 se presento ante el Consejo de Ministros una propuesta de reforma de la LOREG,
que no procedia del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, que reducia el nimero de conce-
jales en 21 338, un 31,1 % menos de los existentes. Posteriormente, en noviembre de ese afio la reduccién
se plante6 en 10 705 concejales, esto es, un 15,5 % menos tras el debate que generd en la sociedad y en
los partidos politicos y las negociaciones con la FEMP.

Sobre esta cuestion el INAP, entre otros informes, encargd un estudio sobre los aspectos que podria
contener una reforma de la LOREG a la catedratica de Ciencia Politica y de la Administraciéon Lourdes Lépez
Nieto, que lo emitié en febrero de 2013. De manera sintética venia a afirmar que no parecia necesario ni
conveniente introducir ninguna reforma electoral, ya que su resultado seria incierto.

En octubre de 2012, se retoman los trabajos de la reforma centrandose, entre otros aspectos, en la re-
gulacion de las delegaciones. El liderazgo inicial del INAP en la reforma finaliza en enero de 2013 al pasar a
su sede natural, que era la Direccidén General de Cooperacién Autonémica y Local, para tramitar los aspectos
formales que conducirian a la aprobacién del anteproyecto de ley el 18 de febrero de 2013 y al proyecto de
ley de 6 de septiembre de ese afio. En estos textos tendria un peso determinante la SGT.

3.2. El Instituto de Estudios Fiscales

En contra de lo que se manifestd en su momento, y todavia se sigue haciendo en la actualidad, sobre
que no existieron estudios econdmicos o financieros sobre la reforma local, el IEF elaboré tres informes en
2012 que sirvieron de apoyo y fundamento a algunos aspectos muy significativos de los textos manejados
durante todo el proceso de reforma.

El primero, Notas para una posible reforma de las competencias de los entes locales a fin de eliminar
los gastos impropios de los municipios, se realizé6 en marzo de 2012 y se centrd, a partir del estudio de la
liquidacion de varios ejercicios presupuestarios de una muestra significativa de municipios y comunidades
autéonomas, en los llamados gastos impropios°. Para ello se distinguio entre las acciones relacionadas con
la atribucién de competencias por parte del Estado y las que podian llevar a cabo las comunidades auténo-
mas. Esto implicé considerar propuestas de revision de las competencias y de su financiacion, ya que estos
dos aspectos estan estrechamente vinculados.

De manera concreta, ese informe incluia una serie de propuestas, alguna de las cuales se alinean con
las del Tribunal de Cuentas a la vez que con algun actor interno de la AGE:

» Diferenciar las actuaciones relacionadas con las competencias locales entre el Estado y las comu-
nidades autonomas.

» Establecer un catalogo completo de competencias municipales, de forma escalonada segun el tama-
fio del municipio, para aportar claridad al marco competencial local.

» Cuantificar las necesidades de financiacién per capita de los municipios, considerando un estandar
medio de calidad y cantidad de servicios, para garantizar una financiacién adecuada.

» Definir estandares de cantidad y calidad de los servicios locales para medir las necesidades de finan-
ciacion y evitar demandas excesivas.

» Obligar a las comunidades autdbnomas a financiar las competencias que atribuyen a los municipios,
incluyendo la transferencia de recursos necesarios y una memoria econémico-financiera.

» Permitir que los municipios desarrollen competencias y servicios adicionales, pero su financiacion
seria responsabilidad de la hacienda municipal, exigiendo esfuerzos fiscales adicionales o ahorros
en otros servicios.

» Mejorar la seguridad juridica. Asignar de manera clara las responsabilidades financieras y la garantia
de cobertura financiera para los servicios locales obligatorios.

En ese informe se estudi6 el gasto total de las competencias asociadas a los arts. 25.2 y 26.1 de la
LRBRL que ascendia a 23 300 millones de euros en 2010. Concluia que las competencias obligatorias es-
trictas estaban financiadas en un 94 %. El gasto impropio se considera como el origen de la situacién de
déficit estructural que soporta la plana municipal y que se cuantificé en 10 500 millones anuales o el 22 %
del total. Ademas, se constato la existencia de un problema de coste de las competencias obligatorias en los

© Notas para una posible reforma de las competencias de los entes locales a fin de eliminar los gastos impropios de los munici-
pios. Informe del Instituto de Estudios Fiscales, 5 de marzo de 2012 (mimeografiado).
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municipios inferiores a 5000 habitantes™, lo que deberia conducir a reforzar las entidades supramunicipales
en la gestion conjunta de servicios.

En diciembre de 2012, el IEF, a partir del borrador de ley existente en esa fecha, emitié el Informe sobre
el ahorro potencial por establecimiento de un coste estandar en la prestacion de servicios minimos en el
ambito local'?. Sus principales aportaciones fueron, de manera sintética:

» Elahorro correspondiente a la modificacion de los arts. 25, 26 y 86 de la LRBRL estaria situado entre
3200 y 3800 millones anuales.

» Por lo que respecta al art. 26 del anteproyecto, las cifras oscilaban entre 1300 y 1700 millones de
euros anuales.

* En el caso del art. 25 del anteproyecto, las cifras fluctuaban entre 550 y 780 millones de euros.

* La nueva redaccion del art. 86 del anteproyecto podria alcanzar un ahorro entre 1300 y 1317 millo-
nes de euros anuales.

Con todo, la conclusion clave fue, como ya se habia sefialado en el informe anterior, que la eficiencia en
la prestacion de servicios municipales esta fuertemente relacionada con el tamafio de la poblacién, ya que
municipios mas grandes tienden a tener costos per cdpita mas bajos.

Los ahorros anteriores fueron modulados al establecer tres escenarios distintos teniendo en cuenta la
realidad municipal y el rigor en la aplicacion de la reforma. De esta manera, los ahorros oscilaban en el con-
junto de las modificaciones realizadas entre 514 y 1337 millones anuales.

Este informe se completd poco después con un Estudio complementario del Instituto de Estudios Fis-
cales (densidad poblacional) que establecié que el ahorro podria llegar a 1725 millones anuales segun el
escenario que se eligiera.

Como es sabido, el coste estandar y las medidas que conllevaba no se incluyeron en la redaccion final
de la norma por la presién de varios actores. Ademas, los ahorros producidos por la aplicacién del resto de
las previsiones de la norma se consideraron suficientemente significativos por parte del Ministerio de Ha-
cienda y Administraciones Publicas.

3.3. La Secretaria General Técnica del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

Si los actores anteriores tuvieron un papel significativo en la reforma local, su concrecidon normativa
final correspondio a la SGT. Su participacion, no obstante, fue permanente desde la elaboracién del primer
borrador articulado. A partir de enero de 2013, su papel director fue decisivo al asumir de manera efectiva
la iniciativa hasta su publicacion en el BOE y responsabilizarse de la redaccién final y de incorporar, en su
caso, las observaciones realizadas por otros actores, por los drganos de la AGE y por el Consejo de Estado.

Varias de las propuestas iniciales de la SGT se mantuvieron en la redaccion final, mientras algunas
decayeron. En resumen, la orientacién de este actor se encaminé a reforzar la centralidad de la AGE y el
control financiero del Ministerio de Hacienda en el ambito local.

La SGT propuso inicialmente la supresion en el listado del art. 25.2 de la LRBRL del bienestar social, el
transporte de mercancias y el fomento de la convivencia y participacion ciudadana; de la autorizacion de la
comunidad auténoma del acuerdo adoptado por las diputaciones para asumir forzosamente competencias
minimas municipales del art. 26, y del informe de la comunidad auténoma previo al acuerdo de la diputacién
para asumir servicios minimos municipales a solicitud voluntaria de los propios municipios. Planted ampliar
el plazo de duracion minima de las delegaciones del Estado o las comunidades auténomas a los municipios
de cuatro a cinco afos del art. 27; propuso impedir que los municipios en los que la prestacion de algun o
algunos servicios fuera asumida por las diputaciones provinciales, los cabildos o los consejos insulares, de
acuerdo con lo previsto en el 26.3, se integrasen en una mancomunidad ya existente y no pudieran crear
una mancomunidad nueva vy, finalmente, introdujo la revisién del listado del art. 86.2, eliminando el abaste-
cimiento y depuracion de aguas, la recogida, tratamiento y aprovechamiento de residuos, el suministro de
calefaccion, los mataderos, los mercados y las lonjas centrales y el transporte publico de viajeros.

" Segun el IEF, el gasto per capita en euros de las competencias obligatorias en los municipios de menos de 5000 habitantes se
situaba en 2613,57 euros, mientras que en los municipios entre 5000 y 20 000 habitantes era de 708,11 euros.

2 Informe del Instituto de Estudios Fiscales, 12 de diciembre de 2012 (mimeografiado).

8 Estudio Complementario del Instituto de Estudios Fiscales (densidad poblacional). Informe del Instituto de Estudios Fiscales,
diciembre de 2012 (mimeografiado).
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De cara a lo que seria el anteproyecto de 13 de julio de 2012, la SGT realizé una serie de observaciones
entre las que hay que destacar: que sea el Gobierno de Espafia el que defina los métodos y procedimien-
tos para la evaluacion de los servicios prestados por las entidades locales; la fijacion de estandares de
calidad para los servicios prestados para todos los municipios, para que sirvan de base para fijar los recursos
financieros asignados por el Estado a las entidades locales, determinando la periodicidad y procedimiento de
evaluacion; que el nombramiento del personal directivo de las diputaciones provinciales, cabildos y consejos
insulares se efectue entre funcionarios de carrera del subgrupo A1; que el nimero maximo de personal
eventual de cada entidad local no podra exceder de su numero de concejales o diputados provinciales,
segun corresponda; sobre los consorcios, posibilitar que los agentes econdmicos del mercado puedan hacer
aportaciones a su fondo patrimonial y que deberian formar parte de los presupuestos de la Administracion a
la que estén adscritos; evaluar los servicios publicos de todos los municipios; la disolucion inmediata de una
mancomunidad cuando uno de los municipios participantes haya sido sustituido en la titularidad del servicio
por las diputaciones, consejos o cabildos insulares, y la disolucion de todas las entidades locales menores
de ambito inferior al municipio (EATIM) existentes en el momento de entrada en vigor de la ley.

4. LOS ACTORES EXTERNOS DE LA REFORMA

4.1. La Federacién Espaiola de Municipios y Provincias

La FEMP fue, sin duda, el actor externo mas relevante en la elaboracion y aprobacion final de la reforma
local iniciada en marzo de 2012 y finalizada en diciembre de 2013. En abril del primer afio, la Comisién de
Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares de la FEMP presenté una serie de propuestas para abordar
la crisis econdmica vy fiscal que afectaba a las Administraciones publicas en Espafia mediante la mejora
de la gestidn de los recursos, la modernizacion de la Administracion y el fortalecimiento de la colaboracion
intermunicipal.

La comision mantenia que la supresiéon de los municipios no garantizaba ahorros significativos y se
abogaba por implantar reformas centradas en la mejora de la calidad democratica. Las propuestas se esta-
blecieron en las competencias, la financiacion, el modelo de gobierno y el sistema electoral, promoviendo un
modelo de autonomia provincial flexible. Se destacaba la importancia de la cooperacion y la coordinacion en-
tre los ayuntamientos y las entidades intermedias, asi como la importancia de la tecnologia y la colaboracién
intermunicipal para mejorar la gestion de los recursos. Por lo que respecta a la distribuciéon de competencias,
deberia basarse en los principios de subsidiaridad y eficiencia. En cuanto a la financiacién, se deberian ga-
rantizar los recursos adecuados y se proponian instrumentos financieros especificos. También se sugeria la
creacion de un érgano provincial en materia de gestion avanzada de los recursos humanos que profundizara
en la profesionalizacién de la Administraciéon publica.

La FEMP plante6 desde el inicio del proceso de reforma una reivindicacion histérica, como es que se
institucionalizase en el texto de la ley su relevancia a los efectos de negociacion territorial por ejemplo, parti-
cipando junto con el Estado y las comunidades auténomas en los érganos de cooperacion multilateral en los
que se debatan asuntos que afecten a los intereses locales. Ademas, solicitd que se la considerara entidad
colaboradora de la Administracion en la gestion de las subvenciones de las que puedan ser beneficiarias
las entidades locales y sus organismos dependientes. Esto figurd en las contestaciones de la FEMP a los
borradores del anteproyecto de la reforma que se le presentaron. También realizé estas peticiones en las
reuniones de la Comision Nacional de Administracion Local.

En el texto actual de la LRBRL, no se cita expresamente a la FEMP. En su lugar, la disposicion adicio-
nal quinta 4 sefiala: «Las asociaciones de Entidades Locales de ambito estatal con mayor implantacién en
todo el territorio ostentaran la representacion institucional de la Administracion local en sus relaciones con la
Administraciéon General del Estado» y la disposicion adicional decimotercera se refiere a «la asociaciéon de
ambito estatal mas representativa». Mas suerte tuvo la FEMP en la primera disposiciéon adicional aludida,
con la obtencién de su consideracion de entidad colaboradora, a la que se anadioé la posibilidad de crear
centrales de contratacion a las que pudieran adherirse las entidades locales.

La relacion de la FEMP con los érganos de la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas fue
continua, por lo que mas que un cruce de documentacion entre ambas partes, que los hubo, se produjo un
dialogo permanente con la presidencia de la FEMP. Esta hizo de enlace con los otros érganos directivos de
la asociacion.
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Los asuntos en los que se plante6 un dialogo mas intenso fueron los referidos a los servicios munici-
pales; al traslado de los servicios minimos a las diputaciones provinciales y su procedimiento; a la garantia
de la financiacion local en las competencias atribuidas o delegadas; a la actividad econdémica local; a la
regulacion del coste estandar; a las competencias «complementarias» y la evaluacién de la sostenibilidad
financiera y el cumplimiento de estandares de calidad en los servicios minimos, y a la recuperacion futura
de competencias municipales perdidas por no cumplir los estandares de calidad. A esto se fueron afiadien-
do, entre otros aspectos, la supresidon de determinadas competencias; las EATIM; los servicios municipales
obligatorios que deben ser asumidos por las diputaciones provinciales; la regulacion de los funcionarios con
habilitacién nacional; el alcance y las funciones de los interventores locales; la limitaciéon en el nombramiento
de eventuales, y la modificacién de la ley electoral.

Hay que sefnalar que la FEMP mantuvo desde el principio la exclusion, que consideraba una reivindi-
cacion historica, de las competencias municipales en materia de educacion, sanidad y servicios sociales,
aunque finalmente esta competencia se mantuvo en el ambito municipal (Arenilla, 2015). Alcanz6 a princi-
pios de 2013 un acuerdo con la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas en una serie de puntos
significativos, entre ellos: potenciar el papel del alcalde en la valoracion de estandares de calidad; regular
la participacion de entidades locales en los ingresos de las comunidades auténomas; reconocer el caracter
institucional de la FEMP, y que el Estado retuviera la financiacién autonémica de las comunidades auténo-
mas que no abonasen a las entidades locales la financiacién convenida en la delegacion de competencias.
Como se comprueba en el texto del BOE, no todas ellas se plasmaron en la ley debido a la intervencion de
otros actores del proceso de reforma.

Ambas partes entendieron que era complejo modificar la LOREG sin consenso politico y de los Gobiernos
locales, por lo que la propuesta de reduccion de concejales se fue quedando pendiente hasta que se elimind.
Si se avanzo en el apartado de las dedicaciones exclusivas de los concejales en la LRSAL, buscando un
equilibrio entre los que se situaban en el Gobierno y en la oposicion; y también se concreté la homologacion
de retribuciones municipales, situando la referencia maxima en las retribuciones de los secretarios de Estado.

Como se ha sefialado, la FEMP no se limitoé a contestar a los diferentes borradores de la Secretaria de
Estado, sino que plante6 desde el principio una serie de reivindicaciones propias. Entre ellas hay que des-
tacar: defender la autonomia local; reformar la financiacién local; abordar las competencias impropias y su
financiacion; incluir los principios que rigen el municipalismo en la exposicion de motivos; crear una comision
mixta entre comunidades auténomas uniprovinciales y ayuntamientos para el traspaso de competencias; es-
tablecer un érgano de representacion entre las comunidades autbnomas y los ayuntamientos; formar parte
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, y participar en las plataformas de Interlocucion de Coordinacion
Autondmica y Sectorial.

A pesar de que algunas de las propuestas y reivindicaciones de la FEMP no se plasmaron en el texto
de la ley o no lo hicieron de forma plena al intervenir algunos actores internos de la AGE, si que conté con el
apoyo de otros, lo que permitié que se incluyeran de una manera matizada o se excluyeran algunas propues-
tas iniciales de la AGE. Esto sucedioé en el caso de la regulacion de las EATIM; el procedimiento de aproba-
cion de los costes estandar; la intervencion de los municipios de menos de 5000 habitantes; la autorizacion
estatal del nombramiento de los interventores; la funcionarizacién de los directivos, directores generales y
coordinadores; las aportaciones a las sociedades y las ampliaciones de capital, y la inclusiéon de excepciones
y especialidades de las comunidades auténomas.

Es claro que el texto final no satisfizo del todo a la direccion de la FEMP, no solo por la imposibilidad
de llegar a un acuerdo con los principales partidos con los que se alineaban sus asociados, sino porque el
proceso fue muy complejo e intenso y obligd a la cesion significativa en algunos aspectos. En otros casos no
se le dio opcidn a la negociacion.

El cambio en la presidencia de la FEMP como resultado de las elecciones locales de 2015 hizo que se
entrara en una etapa beligerante contra la ley. Aunque se llegé a manifestar’ que se habia paralizado su

4 Mientras se estaba corrigiendo este articulo, se publico el «Real Decreto-ley 6/2023, de 19 de diciembre, por el que se aprueban
medidas urgentes para la ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia en materia de servicio publico de justicia,
funcién publica, régimen local y mecenazgo» (BOE de 20 de diciembre de 2023). Los aspectos del régimen local afectados por esta ley
se refieren a «acelerar y ampliar el despliegue de los servicios publicos locales», a través de medios digitales; actualizar y mejorar el
padron municipal; y una «evaluacion de impacto, que incluird aspectos de sostenibilidad presupuestaria». Resulta relevante y positiva
la incorporacion «como criterio de atribucion competencial el principio de diferenciacion, de acuerdo con la capacidad de gestiéon de
las entidades correspondientes», asi como «establecer un régimen especial para la gestion colaborativa de los servicios en municipios
determinados de menor poblacién». Se refuerza, de esta manera, el propdsito de la LRSAL. Respecto a este tipo de gestion, hay que
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aplicacion hasta que se negociase una nueva financiacion autonémica, lo cierto es que los mecanismos de
control financiero y presupuestario, y el resto de disposiciones, salvo las escasas y no muy relevantes afec-
tadas por el Tribunal Constitucional, se han mantenido incélumes hasta nuestros dias.

4.2. Otros actores locales

4.2.1. EI Consejo General de los Colegios Oficiales de Secretarios, Interventores y Tesoreros
de Administracion local (COSITAL)

El Estatuto Basico del Empleo Publico (EBEP), mediante una enmienda de ultima hora en su tramitacion
en el Senado, atribuy6 la creacion, clasificacion y supresion de puestos de trabajo reservados a los funcio-
narios con habilitacion, ahora denominados de caracter estatal, a las comunidades autbnomas. Ademas, les
asigno la competencia sobre la seleccidn de estos funcionarios. Este aspecto no fue empleado por la mayo-
ria de las comunidades auténomas y las que lo hicieron ofertaron pocas plazas, generando una reduccién
significativa de la plantilla funcionarial de esta escala.

El anuncio de la reforma local activé la reivindicaciéon del Consejo General de los Colegios Oficiales
de Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracion local (COSITAL) de volver a la situacién previa
al EBEP, medida que también figuraba en el programa electoral del Partido Popular. Esta reivindicacion se
concret6 detalladamente en diciembre de 2012 y contenia diversos aspectos que ampliaban las funciones
de esa escala: anadir a sus funciones las de caracter directivo de naturaleza gerencial que realmente venian
desempefiando; la modificacion de la regulacion de acceso a las diferentes categorias; que la convocatoria
de la oferta de empleo, con el objetivo de cubrir las vacantes existentes de los puestos de estos funcionarios,
corresponda al Estado; que la seleccion, formacion y habilitacion de secretarios, interventores-secretarios
e interventores-tesoreros corresponda al Estado a través del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas; que el Estado regule la creacion, clasificacion y supresion de los puestos reservados a los funcio-
narios de Administracién local con habilitacién de caracter nacional; que el concurso sea el Unico sistema
de provision de los puestos de trabajo reservados a estos funcionarios y que se elimine el sistema de libre
designacion; que el ambito territorial del concurso ordinario sea el estatal; que la Administracién del Estado
establezca las normas de los concursos para la provision de puestos de trabajo; que sea competencia de
la Administracién del Estado la regulacion del régimen disciplinario; la creacion en el seno de la AGE, de un
servicio de asistencia y coordinacion de las entidades locales; la recuperacion de la figura del secretario ge-
neral del ayuntamiento y la supresion del secretario general del pleno; la supresién de los érganos de apoyo
al concejal secretario de la junta de gobierno y del titular de la asesoria juridica, y reservar como atribucion
del interventor la funcién de elaborar el anteproyecto de presupuesto.

Como es facilmente constatable, no todas estas reivindicaciones se incorporaron al texto normativo, en
especial las orientadas a incrementar la profesionalizacién del colectivo. La FEMP no mantenia la misma po-
sicion que COSITAL en varios de los aspectos sefalados, tampoco algunos érganos internos de la AGE. Esto
hizo que se desestimara en su momento incorporar en el texto de la LRSAL la regulacion de los funcionarios
habilitados, aludiendo que podria abordarse en el entonces previsto proyecto de ley sobre la funcién publica
0, en su caso, en la tramitacion parlamentaria. Finalmente, estas opciones no fueron las que se asumieron.

4.2.2. Las entidades de ambito territorial inferior al municipio (EATIM)

Los borradores iniciales de la LRSAL excluian a las EATIM de la condicién de entes locales partiendo
del titulo competencial que le otorga al Estado el art. 149.1.18 para definir el régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas y configurar el contenido de la autonomia local, en este caso reduciendo las competen-

apuntar que no se vuelve a la redaccién del art. 28 anterior a la LRSAL que establecia que los municipios podian «realizar actividades
complementarias de las propias de otras Administraciones publicas y, en particular, las relativas a la educacion, la cultura, la promocién
de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccion del medio ambiente», aunque parece dejar al margen a las diputaciones provinciales.
Las modificaciones también alcanzan las medidas a fomentar la participacion ciudadana con la finalidad de implementar «mecanismos
digitales que faciliten la accesibilidad de los vecinos y empresas a los servicios publicos». Se puede concluir que estas modificaciones
no alteran la orientacion de la LRSAL hacia la sostenibilidad financiera, la estabilidad presupuestaria y la calidad de los servicios, sino
que la consolida. Este hecho viene a confirmar que la reforma local de 2013 fue realizada por el Ministerio de Hacienda. No obstante, por
lo que respecta a la Escala de Funcionarios de Administracion Local con Habilitacion de Caracter Nacional, se ratifica la ruptura de su
regulacion unica para el conjunto del Estado en el caso de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, que ya se efectud a partir de 2022.
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cias de las entidades locales y de las comunidades auténomas, posicién que fue respaldada por el Tribunal
Constitucional (Bayona, 2017, pp. 286-287 y 292).

En algun borrador se mantuvo la posibilidad de que coexistieran dos tipos de EATIM, con personalidad
juridica o sin ella, dependiendo de si se habian constituido antes o después de la entrega en vigor de la ley.
Esta posibilidad se desechd finalmente al suprimir la personalidad juridica para todas ellas, considerandolas
como organizaciones desconcentradas del municipio y dificultando su creacion. También se manejé la alter-
nativa de que solo se establecieran requisitos generales mas estrictos para la creaciéon de una nueva EATIM,
entre los que se encontraba el cumplimiento de sus obligaciones de rendicién de cuentas.

La propuesta de disolucion de las EATIM y su concrecién en el primer anteproyecto presentado ante
el Consejo de Ministros el 13 de julio de 2012 provocé la movilizacién de las entidades locales en varios
puntos de Espafa durante ese afio. Las diversas asociaciones que las reunian solicitaban, claro es, la
supresion de la disolucion y que estuviesen representadas en la Comision Nacional de Administracion Local.
Ademas, pedian una interlocucion directa con la Secretaria de Estado en la negociacién de la regulacion, al
margen del cauce que ya tenia establecido la FEMP para ellas.

El Tribunal de Cuentas venia recomendando, al menos desde 2006, la modificacion de la LRBRL en lo
que afectaba a las EATIM. El 85 % no rindieron cuentas en los ejercicios 2006 a 2008 y mayoritariamente
no elaboraban presupuestos, ni llevaban contabilidad, por lo que el dinero publico que administraban ca-
recia de todo control. Esto llevé a la recomendacion de someter a estas entidades a controles regulares,
al menos cada cuatro afios, para evaluar la calidad y adecuacion de los servicios municipales que ofrecen,
su impacto en las finanzas municipales y su viabilidad econémica y administrativa. Ademas, se pidié que
estas entidades colaborasen plenamente en estos controles. También se recomendoé que las cuentas de
las entidades locales menores dentro del municipio se presentasen junto con la cuenta general de la en-
tidad local.

El texto final tomd cuenta de estas recomendaciones al prever en el 116 bis 2. €) que las EATIM pueden
suprimirse si en el ejercicio presupuestario inmediato anterior han incumplido 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. Finalmente, en la disposicion
transitoria cuarta de la LRSAL se prevé la disolucion de las EATIM mediante decreto del érgano de gobiernos
de la comunidad auténoma en el caso de que no presenten sus cuentas.

4.2.3. La Asociacién de Empresas Publicas Locales de Interés General (Red ELIGE)

Este actor representa al sector empresarial publico de ambito municipal y de otras entidades locales.
Cumplidé el doble papel de aliado de los érganos promotores y directores de la reforma para que conocieran
en profundidad la compleja y amplia realidad de este sector, asi como de grupo de interés que formulé sus
reivindicaciones en sectores muy relevantes de los servicios municipales. Su planteamiento fue el de consi-
derar que la reforma presentaba una oportunidad para mejorar el buen gobierno en las empresas publicas
locales y para mantenerse como entidades eficientes y transparentes en su funcionamiento. Para ello rea-
lizaron a finales de 2012 una serie de propuestas para reformar y regular sus consejos de administracion,
aunque con ellas ya se habian mantenido varios contactos desde el comienzo del proceso. En sintesis, esas
propuestas fueron: limitar el nUmero maximo de consejeros a doce; introducir consejeros independientes con
experiencia en el sector empresarial o en la gestion empresarial; reducir la influencia de tendencias politicas
en la toma de decisiones; establecer requisitos previos de formacion y capacitacion para los consejeros;
asegurarse de que los consejeros comprenden sus responsabilidades y estén informados sobre el funciona-
miento de la empresa, sus activos y obligaciones, y regular la funcion de la comision de auditoria y control
interno como una comision delegada del consejo.

En su faceta de asesoramiento, elaboraron un estudio detallado sobre el impacto del anteproyecto de
la LRSAL en estas empresas publicas locales en marzo de 2013 que se realiz6 sobre 1134 empresas y que
fue de gran utilidad para perfilar la redaccion final. No obstante, no todas las propuestas tuvieron cabida en
la norma. ELIGE fue muy activa en el seguimiento de las competencias que podian dejar de ser atribuidas
a los municipios, ya que afectaban directamente a sus asociados en algunas areas sensibles, como, por
ejemplo, el empleo.

La Red ELIGE actu6 también como conexidn con las grandes asociaciones de entidades prestatarias de
servicios publicos locales como las de transporte publico urbano, abastecimiento y saneamiento de aguas y
limpieza publica y cuidado del medioambiente que estuvieron atentas a la reforma desde el primer momento.
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4.3. Las comunidades auténomas

Las comunidades y ciudades autonomas fueron consultadas a partir de julio de 2012 envidndoseles
el primer borrador de anteproyecto de la LRSAL de finales de mayo. Con varias de ellas se mantuvieron
encuentros, toda vez que algunas estaban tramitando proyectos legislativos de reforma local. En marzo de
2013, se formalizaron de nuevo los contactos con el borrador disponible en aquel momento, esto es, unos
pocos meses antes de la aprobacion del anteproyecto de ley en julio de este afio.

Como es ldgico, la dispersion de las respuestas fue amplia, aunque hubo una serie de aspectos en los
que coincidieron muchas o casi todas en la ultima consulta realizada:

* Mejorar la redaccion del texto para evitar las imprecisiones y las discordancias.

* Incluir una clausula general de financiacion local que permita hacer frente al potencial trasvase de
competencias.

* Incremento de la financiacion autonémica en materia de sanidad, educacion y servicios sociales.

» Sustituir el coste estandar de los servicios por el coste efectivo. Redactar un precepto que establezca
los elementos centrales del real decreto con base en el que se efectuaria la evaluacion.

* Algunas comunidades autbnomas sefalaron que la atribucidén de competencias extraestatutarias
en materia de sanidad, educacion y servicios sociales quebraba el procedimiento de asignacion de
competencias a las comunidades autonomas.

» Critica generalizada a la asuncion de nuevas competencias, ya que se estimaba que generarian pro-
blemas con la incorporacion de nuevo personal a las comunidades autbnomas y podria desembocar
en la inviabilidad de continuar prestando los servicios.

» Discrepancias con el proceso de transferencia de servicios de los municipios a las diputaciones
provinciales.

» Eliminacion de las competencias delegadas del art. 27.2.

* No supresion de las EATIM (o desacuerdo en el mecanismo de su evaluacion).

» Discrepancias en la regulacion sobre la provision de los habilitados nacionales y su régimen sancio-
nador.

* Rechazo a la intervencion de municipios con poblacién inferior a 5000 habitantes.

» Disconformidad sobre las retribuciones de los alcaldes.

+ Discrepancia sobre las limitaciones de las dedicaciones exclusivas y sobre el personal eventual.

Si se observa el texto final, se comprobara que en algunos aspectos sustanciales las comunidades au-
tébnomas asumieron parcialmente el papel de portero al efectuar una especie de veto en la negociacién en la
que habian tenido un peso muy significativo la FEMP. Esta posibilidad ya se habia advertido al promotor de
la iniciativa desde los primeros documentos que se elaboraron para la reforma.

Finalmente, la aplicacion de la ley quedd matizada por la interpretacion realizada en las diversas comi-
siones bilaterales mantenidas por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas y las comunidades
auténomas con el fin de evitar conflictos de constitucionalidad. Ademas, estas redactaron sus propias leyes
para tratar de mantener el sistema de distribucion de competencias previo a la LRSAL. No obstante, estas
actuaciones e interpretaciones no afectaron al objeto esencial de la LRSAL, suponiendo su aplicacion un
cambio sustancial en la manera en la que los entes locales espafioles ejercen la gestion financiera y presu-
puestaria y en dependencia de la AGE en estos aspectos, ademas de la reduccion de su autonomia y la de
los entes regionales en el ambito local.

4.4. EIl Consejo de Estado

Sin duda, este organismo goza de un prestigio y una legitimidad que hacen que sus dictamenes sean
tenidos en cuenta por las autoridades que los solicitan, aunque, como sabemos, en general, no sean pre-
ceptivos ni vinculantes. No obstante, pueden surgir discrepancias sobre la interpretacion de determinadas
propuestas normativas entre los servicios técnicos y juridicos de la AGE y el Consejo, como sucedié en la
reforma local. En este caso, constan dos dictamenes: uno para el anteproyecto que fue emitido el 26 de
junio de 2013 y otro para estudiar la interposicién por numerosos municipios de un conflicto en defensa
de la autonomia local contra la Ley que se emitio el 22 de mayo de 2014. En el primer caso, no se incor-
poraron todas sus observaciones y se optd porque fuera el Tribunal Constitucional quien resolviera las
discrepancias.
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El primer dictamen puso en evidencia lo que ya se sabia: la redaccion, tras numerosos borradores que
incorporaron muchas propuestas de muy diferentes actores, era mejorable en términos de redaccion, cohe-
rencia y técnica normativa; lo mismo sefalé el Consejo de Estado respecto de la MAIN. Este mantuvo que
debia invocarse como base de la competencia para el anteproyecto el art. 135 de la Constitucién y no el
149.1.13; solicitdé una regulacion mas detallada del coste estandar para evitar que afectase a la autonomia
municipal; planted su preocupacion sobre como la traslacién de competencias a la diputacién provincial po-
dria afectar a esa autonomia; sefialo la necesidad de reconsiderar la regulacion en relacion con las manco-
munidades y las EATIM para evitar conflictos de competencias con las comunidades auténomas; sugirié que
el redimensionamiento del sector publico local se limitase a los casos especificos en los que se constatara
una situacion deficitaria, y criticd, en relacion con el control financiero y presupuestario, que la resolucion
de las discrepancias entre el presidente y el érgano interventor, recayese en el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas y no en la comunidad auténoma. Una parte de estas propuestas se incorporaron
en los textos siguientes.

Una vez aprobada la ley, el Ayuntamiento de Barcelona y 2392 municipios hicieron uso por primera vez
de la posibilidad que ofrecia la Ley Organica 7/1999, de 21 de abril, de plantear ante el Tribunal Constitucio-
nal un conflicto en defensa de la autonomia local y solicitaron un dictamen al Consejo de Estado. El conflicto
se basaba en tres fundamentos principales:

» Laley producia un desapoderamiento competencial de los municipios, al entender que los arts. 25.2
y 26.2 de la nueva redaccién dada por la LRBRL implican una pérdida de competencias por parte de
los municipios.

* Lainclusién de mecanismos de tutela y de controles de oportunidad en varios articulos y dispo-
siciones.

* La vulneracién del principio democratico y del derecho de los ciudadanos a participar en asuntos
publicos a través de la disposicion adicional decimosexta de la LRSAL al excluir al pleno de los
municipios de ciertas decisiones importantes en caso de no alcanzar una mayoria requerida en la
primera votacion.

El Consejo de Estado entendio que podria afectar a la autonomia local la nueva redaccién del art. 26.2,
que abordaba la prestaciéon de servicios por parte de las diputaciones o la implementacién de férmulas
de gestion compartida en municipios con una poblacién inferior a 20 000 habitantes, asi como la indefi-
nicion de un escenario en el cual los municipios no estén de acuerdo con la forma de gestion propuesta
por la diputacién provincial. Ademas, subrayé que la participacién de las diputaciones en la provision de
los servicios municipales podria resultar en la transferencia de competencias desde los municipios a las
provincias, lo que avalaba la presentacion de un conflicto en defensa de la autonomia local. Esta justifica-
cion se entendia extensible al art. 116 ter referido al coste efectivo de los servicios.

En cuanto a la competencia de la junta de gobierno local para aprobar los presupuestos, los planes y
las medidas necesarios por motivos de sostenibilidad financiera y estabilidad presupuestaria, el Consejo de
Estado dictamino que la disposicion adicional decimosexta podria socavar el principio democratico al excluir
al pleno de ciertas decisiones significativas. Esto lo consideré una amenaza para la autonomia local y, por lo
tanto, justificaba la iniciacion de un conflicto.

Sin embargo, no considerd que existieran argumentos juridicos suficientes que respaldase la presen-
tacion de un conflicto en defensa de la autonomia local respecto a la nueva redaccion de los arts. 7.4, 25.2,
57.3, 85, 92 bis, 116 bis y de la disposicién adicional novena de la LRBRL, ni de los arts. 213 y 218 de la
LHL. En definitiva, a pesar del llamativo y publicitado conflicto presentado por un nimero muy significativo
de municipios, el dictamen del Consejo de Estado circunscribié el posible ataque a la autonomia local a unos
aspectos muy concretos, centrado en el modelo planteado de relacion forzada entre los municipios y sus
diputaciones provinciales. Quedaba expedita, como asi sucedid, la puerta para acceder al actor definitivo, el
Tribunal Constitucional.

4.5. El Tribunal Constitucional

Varias instituciones de las comunidades auténomas y, como se acaba de sefalar, un numeroso grupo de
municipios interpusieron varios conflictos de constitucionalidad ante el Tribunal Constitucional por la LRSAL,
cuya resolucién no afectd a la limitacion de la autonomia local que efectuaba la ley, tampoco al nuevo
modelo de intervencion econémica, presupuestaria y financiera de los entes locales, esto es, a la adecuacion
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a la LOEPSF, ni al modelo municipal, aunque si afectd a algunos de los aspectos de la reordenacion de las
competencias municipales ™.

Sobre esta ultima cuestion y de una manera sintética, el Tribunal Constitucional consideré que la elimi-
nacion de ciertas competencias locales en la reforma del art. 25.2 de la LRBRL por la LRSAL no violaba la
autonomia local. Por otra parte, en la atribucién de nuevas competencias locales entendié que no habia in-
conveniente que se sometiera a la evaluacion de la eficiencia, la estabilidad y la sostenibilidad financieras.
Sin embargo, se declararon inconstitucionales las disposiciones que no permitian la «devolucion» de las
competencias a los entes locales, incluso cuando el legislador autondmico lo deseara y se cumpliera con
las exigencias del art. 25.3, 4 y 5. Esto se alinea con la interpretacion de que el Estado solo puede impedir
que se ejerzan competencias a nivel local cuando tenga autoridad en la materia en cuestion, al mismo
tiempo que Unicamente las comunidades auténomas pueden asignar competencias o vetar su ejercicio en
el ambito local en las areas que les conciernan (Bayona, 2017, pp. 295-297).

El Tribunal Constitucional otorga un caracter expansivo a la competencia «régimen juridico» del art.
149.1.18 para establecer normas basicas locales derivadas del art. 135. Permite al Estado regular un mo-
delo municipal comun que puede reducir las competencias que hasta ese momento habian desarrollado las
comunidades en ese ambito (Bayona, 2017, pp. 287-290).

Por lo que respecta a la decisién de suprimir las referencias a la participacion en la gestion de la
atencion primaria de la salud y de la prestacion de servicios sociales, el Alto Tribunal entendié que no se
respetaba la potestad de organizacion de las comunidades autbnomas, que deben decidir si se atribuyen
0 no competencias a los municipios en las areas de su competencia. Lo mismo sucede con la prestacion
de los servicios relativos a la inspeccién y control sanitario de mataderos, industrias alimentarias y bebidas
que hasta ese momento vinieran prestando los municipios. Sin embargo, no es el caso de la asuncién au-
tonémica de las competencias en materia de educacion, ya que no la considera inconstitucional (Carbonell,
2023, pp, 15-16).

Podria decirse que los sucesivos afiadidos al propésito inicial de adecuar la LRBRL, primero al art. 135
de la Constitucion y luego a la LOEPSF, fueron cayéndose en el proceso politico debido a algunos actores
politicos, a algunos actores internos de la AGE vy, finalmente, al Tribunal Constitucional. Esto afectd especial-
mente a la recentralizacion de algunas competencias municipales, a determinados aspectos del incremento
notable del control local de la Hacienda Publica estatal y al régimen electoral municipal.

4.6. Los partidos politicos

Los contactos de la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas con los partidos politicos no
se limitaron a la tramitacion del proyecto en las cdmaras legislativas. A partir de julio de 2012 se realizaron
reuniones con los principales partidos representados en las Cortes Generales. Fruto de esos contactos se
produjeron matizaciones o alteraciones en los textos que se manejaron en cada momento. Los partidos re-
presentados en las camaras también remitieron escritos formales sobre el anteproyecto de ley.

Las posiciones de los principales grupos politicos de la oposicion sobre el anteproyecto de ley que cir-
culé a principios de julio de 2012 fueron las siguientes:

1. AMAIUR: se opuso al proyecto de ley afirmando que amenazaba a la autonomia municipal y
desacreditaba a los alcaldes y los concejales. Argumentd que reduciria la capacidad de asociacion
entre las entidades locales y abriria la puerta a la privatizacién de los servicios, lo que afectaria a
su calidad.

2. BNG: criticd la reforma por ser centralista y homogeneizadora. Mantuvo que invadia las competencias
autondémicas, promovia la intervencion del Estado y limitaba la capacidad de los ayuntamientos.
También sefialé que no respetaba la singularidad de Galicia.

3. ClU: sostuvo que el proyecto de ley atacaba la autonomia local y que no respetaba las competencias
autondmicas sobre el régimen local. También criticé la falta de adecuacién a las singularidades e
instituciones de Catalufa.

® Las sentencias del Tribunal Constitucional sobre la LRSAL fueron: sentencia 41/2016, de 3 de marzo; sentencia 111/2016, de
9 de junio; sentencia 168/2016, de 6 de octubre; sentencia 180/2016, de 20 de octubre; sentencia 44/2017, de 27 de abril; sentencia
45/2017, de 27 de abril; sentencia 54/2017, de 11 de mayo; sentencia 93/2017, de 6 de julio; sentencia 101/2017, de 20 de julio, y
sentencia 107/2017, de 21 de septiembre.

COMUNICACIONES Y COMENTARIOS JURISPRUDENCIALES 233



Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica. 2024, (21), 218-236 — DOI: https://doi.org/10.24965/reala.11277

Los actores de la reforma local espafiola de 2013

Arenilla Saez, Manuel

4. COMPROMIS-EQUO: consideré que el proyecto de ley no aborda los problemas reales de las
Administraciones locales y acusé al Gobierno de despreciar a la Administracién mas cercana al
ciudadano. También critico la falta de suficiencia financiera y de control democratico.

5. ESQUERRA: acuso6 al proyecto de ser centralista y homogeneizador. Argumentd que no abordaba
la financiacion local y que ignoraba las singularidades de Catalufia en el ambito local.

6. GEROA BAI: sostuvo que la reforma era un ataque sin precedentes a la autonomia local y que
nacia de una unilateralidad sin consenso. Argumentaba que impulsaba una recentralizacién del
Estado y promovia la privatizacion de los servicios publicos locales.

7. 1U: considerd que la reforma suponia la demolicién del modelo de gestion publica local y que
atentaba contra la autonomia local. Criticd la intervencion del Estado y el fortalecimiento de las
diputaciones provinciales.

8. PNV: mantuvo que el proyecto no garantizaba la autonomia local y vulneraba las competencias de
las comunidades autdbnomas. Argumentd que no abordaba el problema de la financiacion local y
que ignoraba la singularidad del régimen local en Euskadi.

9. PSOE: criticé la reforma propuesta argumentando que reducia las competencias locales, limitaba
la autonomia politica de los municipios y favorecia la intervencién del Estado y de las diputaciones
provinciales. Consideré que la reforma atentaba contra la igualdad territorial y la calidad
democratica de las instituciones locales. No obstante, la Secretaria de Estado de Administraciones
Publicas habia mantenido alguna reunién con este partido y alcanzé algunos principios de acuerdo
informales a finales de 2012.

10. UPyD: opind que la reforma no resolvia los problemas de las corporaciones locales y que reforzaba
el papel de las diputaciones provinciales, lo que podia llevar a la ineficacia en la prestacion de los
servicios publicos. Ademas, criticé la falta de simplificacion de las estructuras municipales.

El valor de estas posiciones en el texto definitivo fue, como es logico, muy distinto dependiendo del peso
de cada partido en las camaras y en el territorio y de los acuerdos entre el Gobierno y el Partido Popular (PP)
con algunos de ellos. Un indicio sobre el resultado de la influencia de los partidos en el texto final de la ley
se puede contemplar en la regulacion sobre las singularidades de algunos territorios.

El papel del PP no se limité a seguir las directrices del Gobierno, sino que le trasladoé la posicion de los
intereses en juego en algunas comunidades y ciudades autonomas respecto a la reforma local. Esto tuvo su
reflejo en la redaccion final de Ia ley.

Desde el primer borrador se buscé un acuerdo por parte del promotor de la reforma con los principales
partidos de la oposicién. Se encontraron principios de acuerdo a partir del primer borrador sobre el control de las
actividades econémicas de los ayuntamientos y sobre la supresion de las competencias de sanidad y de educa-
cién. Sin embargo, existian discrepancias significativas sobre los estandares de calidad o el fortalecimiento de
las diputaciones provinciales. Finalmente, las posiciones generales de cada partido en relacién con el Gobierno
pesaron mas que el debate sobre los aspectos concretos de la reforma. Esto se evidencié a finales de 2012.

4.7. La Asociacion Espaiiola de Profesores de Derecho Administrativo (AEPDA)

Se han sefialado los actores esenciales en el proceso de la reforma local y se han recogido en apar-
tados especificos. En el caso del Tribunal de Cuentas se ha optado por incluir sus propuestas en diversos
lugares del capitulo para establecer con mas precision su influencia en la LRSAL.

Entre los actores que hay que destacar se encuentra la Asociacion Espanola de Profesores de Dere-
cho Administrativo (AEPDA). A diferencia de lo que ocurrié con la Comision para la Reforma Administrativa
(CORA) y las leyes que se enmarcaron en ella, como las muy relevantes Ley 39/2015, del Procedimiento
Administrativo Comun y Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico, desde un primer momento se
quiso contar con la academia en la reforma local y mas concretamente con dicha asociacion.

La AEPDA remitié a la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas las conclusiones del VIII
Congreso de la Asociacion Espanola de Profesores de Derecho Administrativo de febrero de 2013 (AEPDA,
2013). Entre ellas se recogia la amplia diversidad de opiniones que surgieron durante el congreso; la mar-
cada diversidad en los municipios espafoles en términos de tamafo, demografia y caracteristicas econo-
micas; la dependencia de ingresos relacionados con la actividad urbanistica tiene un impacto significativo
en la situacion econdmica de los municipios; las fusiones generalizadas de municipios no se perciben como
una solucion universalmente adecuada, ya que las condiciones demograficas y territoriales varian conside-
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rablemente en todo el pais; la reorganizacion de funciones y competencias municipales podria llevar a una
prestacion mas eficiente de los servicios publicos; la capacidad de las diputaciones provinciales para propor-
cionar servicios municipales directamente debe ser evaluada, al igual que los efectos de «provincializar» los
servicios municipales; la necesidad de revisar el sistema de representacion politica en las diputaciones pro-
vinciales; la necesidad de mejorar los mecanismos de control en las Administraciones locales, garantizando
la independencia y la calidad técnica de su ejercicio, y el debate sobre la planta municipal es parte integral
de una reorganizacion mas amplia del sistema local y publico.

En abril de 2013 la AEPDA, tras la peticidon efectuada por el INAP el 11 de febrero de 2013, entregd un
texto articulado alternativo elaborado por varios especialistas en derecho local, que, como todas las pro-
puestas del resto de actores, fue debidamente estudiado y remitido a los érganos correspondientes, aunque
su influencia no fue realmente significativa.

5. CONCLUSIONES

La reforma local en Espafia fue el resultado de la combinacion de diversos intereses y actores en juego
en un momento y contexto determinados, que asumieron papeles distintos y se movieron en circulos no
siempre coincidentes. Las autoridades y organismos de la Unién Europea impulsaron y controlaron los ajus-
tes y las reformas realizados durante la crisis que comenzé en 2008. Hubo, por tanto, una necesidad objetiva
de adaptar la legislacion local a la grave crisis econdmica y financiera. La reforma de la LRBRL y de la LHL
se enmarco en un paquete de medidas de reduccion de control del sector publico espafiol.

EI INAP recibi6 el mandato de formular las lineas de la reforma local en marzo de 2012. La finalidad era
que se ajustase a los principios de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad financiera establecidos en
la modificacion constitucional del art. 135 de septiembre de 2011. Por su parte, el IEF fundamenté la base
financiera de la reforma y, en los informes que emitio, destaco la importancia del tamafo de la poblacién en
la eficiencia de la prestacion de servicios municipales.

La SGT del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas tuvo un papel central en la concrecion
normativa de la reforma local, enfocandose en reforzar la centralidad y el control financiero del Ministerio de
Hacienda en el ambito local.

La FEMP estuvo involucrada permanentemente en todo el proceso, aunque el texto final no satisfizo
completamente sus expectativas. Otro de los actores locales, COSITAL, planted6 la idea de volver a la si-
tuacion previa al EBEP, pero no logré que la reforma incluyera las reivindicaciones de una mayor profesio-
nalizacién de los habilitados nacionales. Ademas, el Tribunal de Cuentas recomendd la modificacién de la
Ley de Régimen Local con relacion a las EATIM debido a la falta de control financiero en estas entidades.
Finalmente, la red ELIGE representé al sector empresarial publico municipal y a las grandes asociaciones de
entidades prestatarias de servicios publicos locales y asesoré en la reforma, aunque no todas sus propues-
tas fueron incluidas en la norma.

Las comunidades autdbnomas ejercieron una especie de veto en algunos aspectos esenciales de la
reforma, a pesar de la influencia de la FEMP en la negociacién. La aplicacion de la ley fue matizada por
la interpretacion en comisiones bilaterales entre el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas y
las comunidades autdbnomas para evitar conflictos constitucionales. Aunque estas aprobaron sus propias
leyes para mantener el sistema de competencias previo a la LRSAL, la aplicaciéon de esta ley ha cambiado
sustancialmente la forma en que las entidades locales espafolas gestionan sus competencias y finanzas
y su relacién con la AGE vy los organismos de control financiero, dando como resultado la reduccién de su
autonomia y un mayor control.

El Consejo de Estado emitio dictamenes que influyeron en el proceso, aunque surgieron discrepancias
con los servicios técnicos y juridicos de la AGE en la interpretacion de algunas propuestas normativas que
acabo resolviendo el Tribunal Constitucional. Por su parte, las sentencias de este avalaron el modelo de
reforma local en su adaptacion al art. 135 de la Constitucion, aunque afectaron a algunos aspectos relacio-
nados con la reorganizacion de las competencias municipales.

Los partidos politicos tuvieron un impacto variable en el texto final de la ley, dependiendo de su peso en
las camaras y el territorio, asi como de los acuerdos con el Gobierno y el Partido Popular.

Por ultimo, a diferencia de otras reformas legislativas, como las enmarcadas en la CORA, se buscé la
participacion de la academia, en este caso con la colaboracion de la Asociacién Espafola de Profesores de
Derecho Administrativo, que presenté un texto alternativo.
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