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r.ALA

CARTA EDITORIAL

La Revista de Estudios de la Administracion Local
y Autondmica (REALA), publicada desde el afio
1985 por el Instituto Nacional de Administracion
Publica (INAP), es la sucesora de la revista Estu-
dios de la Vida Local (REVL), publicacién iniciada
por el Instituto de Estudios de Administracion
Local en 1942. Esta dirigida a un publico formado
por académicos, investigadores, expertos y en
general a todos aquellos profesionales intere-
sados por los ambitos del Gobierno y de la Ad-
ministracion local y autond- mica. Tiene caracter
multidisciplinar, especialmente en aquellas cien-
cias sociales que contribuyen a la comprension
del objeto de la revista: derecho, ciencia de Ia
administracion, ciencia politica, gestién publica,
sociologia y economia.

1. OBJETIVOS

e Mejorar la comprension de los Gobiernos y las
Administraciones y de las politicas publicas lo-
cales y autondmicas.

e Contribuir a la difusiéon del conocimiento so-
bre las diferentes aproximaciones al Gobierno y
la Administracion publica, la gestion publicay los
cambios de la Administracidn local y autonédmica
en el contexto europeo y mundial.

e Enriquecer el debate cientifico a través de la
publicacién de estudios, experiencias y casos
puestos en practica por las Administraciones
publicas locales y autondmicas.

» Favorecer el didlogo entre los diferentes pro-
fesionales dedicados al estudio y andlisis del Go-
bierno y de la Administracion local y autondmica:
investigadores, expertos y funcionarios.

e Ayudar a los poderes publicos a mejorar su
toma de decisiones ofreciendo elementos de
evaluacién y comparacién sobre las reformas y
mejoras en la gestion y la administracion en Es-
pafiay en el extranjero.

e Desarrollar una vision comparativa en la aprox-
imacion al gobierno y a la administracion local y
autondémica.

2. FUNCIONAMIENTO

La REALA se rige por un Consejo Asesor, formado
por personalidades acreditadas por su relevante
contribucion en los ambitos del gobierno y la ad-
ministraciéon local y autondémica, y un Consejo de
Redaccién, formado por expertos y académicos
espafioles y extranjeros de reconocido prestigio
en los ambitos de estudio de la revista.

EDITORIAL LETTER

The Journal of Studies Local and Regional Admi-
nistration (Revista de Estudios de la Administra-
cién Local y Autonédmica, REALA), published since
1985 by the National Institute of Public Adminis-
tration (INAP in Spanish), is the successor to the
Local Life Studies journal (Estudios de la Vida Lo-
cal, REVL), a publication started by the Institute
of Local Administration Studies in 1942. It is aimed
at readership made up of academics, researchers,
experts and generally at all those professionals in-
terested in the field of government and local and
regional administration. It is multidisciplinary, par-
ticularly in those social sciences that contribute to
understanding the subject matter of the journal:
law, administrative sciences, political science, pu-
blic management, sociology and economy.

1. OBJECTIVES

e To improve the understanding of govern-
ments, administrations and local and regional
public policies.

* To contribute to popularising knowledge of the
different ways to access or contact government
and public administration, public management
and the changes in local and regional administra-
tion in a European and world-wide context.

* To enrich scientific debate by publishing stud-
ies, experiences and cases put into practice by lo-
cal and regional public administration.

* To encourage dialogue between different profes-
sionals dedicated to studying and analysing govern-
ment and local and regional administrations: research-
ers, experts and civil servants.

e To help the public powers to improve their de-
cision making by offering elements of evaluation
and comparison on reforms and improvements
to management and administration in Spain and
abroad.

e To develop a comparative vision in means of
accessing government and local and regional ad-
ministrations.

2. OPERATION

REALA is governed by an Advisory Board, made
up of professionals accredited by their relevant
contribution in the fields of government and lo-
cal and regional administrations, and an Editorial
Board, made up of Spanish and foreign experts
and academics of renowned prestige in the fields
of study of the journal.



3. PERIODICIDAD Y CONTENIDO

La REALA es una revista cuatrimestral, por lo que
se publican tres nimeros anualmente. El conteni-
do de cada uno de los nimeros sigue la siguiente
estructura:

e Estudios: articulos tedricos sobre uno o varios
temas.

e Experiencias y casos: articulos sobre innovacio-
nes y debates en curso en la Administracion espa-
fola y europea.

e Documentos.

* Bibliografia: recensiones, notas e informacion.
El Consejo de Redaccidn podra decidir que algu-
no de los nimeros sea monografico.

4. MODALIDADES DE PUBLICACION

Los articulos publicados en la REALA deben ser
originales y se caracterizaran por su valor afiadi-
do y/o por su contribucién al progreso del objeto
de estudio. Los trabajos publicados, por tanto,
no deben haber sido publicados previamente. Ex-
cepcionalmente se aceptaran trabajos relevantes
ya publica- dos, siempre y cuando representen
una contribucién importante al conocimiento en
las dreas objeto de la REALA, y su publicacidn pre-
via se haya producido en unalengua no espafiola.
En el supuesto de recibir trabajos inéditos en len-
gua no castellana, si éstos son evaluados positi-
vamente, se publicaran traducidos.

REALA se publica en versidn electrénica en el si-
tio web del INAP: www.inap.es

5. PROCEDIMIENTO DE EVALUACION

Todos los manuscritos enviados a la REALA para
ser publicados, serdan evaluados positivamente
por el sistema del doble anénimo por, al menos,
dos evaluadores, que emitirdn un informe moti-
vado. En el caso de informes divergentes se so-
licitard la evaluacion a un tercer evaluador. El pro-
ceso de evaluacion anénimo se aplicara a todos
los originales propuestos para publicacién en la
REALA.

El Consejo de Redaccidn decidira qué manuscritos
seradn publicados. El autor recibird un informe de
evaluacién motivado por parte del Consejo en el
que se comunicara si el manuscrito propuesto ha
sido aceptado para su publicacidn, si ha sido acep-
tado bajo reserva de modificaciones o si ha sido
rechazado. En el caso de que la publicacién esté
condicionada a la introduccién de modificaciones,
el autor se compromete a revisar el texto e intro-
ducir las modificaciones en el plazo indicado.

3. PERIODICITY AND CONTENT

REALA is a four-monthly journal, with three is-
sues published each year. The content of each is-
sue follows the following structure:

e Studies: theoretical articles on one or more sub-
jects.

e Experiences and cases studies: articles on in-
novation and debates in progress in Spanish and
European administration.

* Documents.

* Bibliography: reviews, notes and information.
The Editorial Board may decide to make any issue
monographic.

4. TYPES OF PUBLICATION

The articles published in REALA must be
original and are characterised by their added
value and/or by their contribution to prog-
ress in the object of the study. Therefore,
the works published in the journal must not
have been published previously. Exception-
ally, published works will be accepted as
long as they represent an important contri-
bution to knowledge in the areas object of
REALA, and their previous publication was
not in Spanish.

In the case of receiving unpublished work not
written in Spanish, if these are positively evalu-
ated, their translation will be published.

REALA is published in electronic version, on the
Institute website: ww.inap.es

5. EVALUATION PROCEDURE

All manuscripts sent to REALA to be published
will be positively evaluated by the double anony-
mous system, by at least two evaluators who will
issue a reasoned report. In the case of diverging
reports, an evaluation will be requested from a
third evaluator. The anonymous evaluation pro-
cess will be applied to all the originals proposed
for publication in REALA.

The Editorial Board will decide which man-
uscripts will be published. The author wiill
receive a reasoned evaluation report from
the Board, which will notify them if the pro-
posed manuscript has been accepted for
publication, if it has been accepted subject
to modifications or if it has been rejected.
Should publication be conditioned by the
introduction of modifications, the author
undertakes to revise the text and make the
modifications in the period indicated.
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Presentacion

Santiago A. Bello Paredes

Profesor Titular de Derecho Administrativo. Universidad de Burgos. Coordinador

Transcurrido un afio desde la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y soste-
nibilidad de la Administracién Local (LRSAL), la Revista de Estudios de Administracién Local y Autonémica (REALA)
ha tenido a bien publicar este nimero extraordinario con la finalidad fundamental de efectuar un balance de las
fortalezas y debilidades que esta importante reforma legislativa estatal ha supuesto para el mundo local.

Como Coordinador de esta obra debo, en primer lugar, agradecer al Consejo de Direccidn de esta Revista, asi
como a su editor el Instituto Nacional de Administracidn Publica, la excelente acogida de elaborar este nimero
extraordinario, e igual agradecimiento debo de expresar a todos los colegas y compafieros que me han acompa-
flado en esta iniciativa que ahora ve la luz. Todos ellos son reputados especialistas en las distintas dimensiones del
ambito local, por lo que la obra alcanza asi la transversalidad necesaria para valorar adecuadamente el impacto de
la reforma estatal contenida en la Ley 27/2013.

El resultado deberdn valorarlo los lectores, pero como Coordinador debo mostrar mi satisfaccion por el re-
sultado alcanzado, pues los diversos trabajos que se integran en este nimero monografico recorren los aspectos
nucleares de la reforma. En este sentido, se analizan los origenes y las razones que condujeron al Gobierno de la
Nacidn a presentar esta iniciativa legislativa, asi como a las Cortes Generales a su aprobacion, lo cual es analizado
con precision por el profesor Arenilla.

Ya entrando en el aspecto sustantivo de la reforma, los profesores Rivero, Calonge, Mellado, Corcuera, Galan,
y quien suscribe esta Introduccidn, analizan los aspectos referidos a los cambios introducidos en la reforma, asi
como también a las oportunidades perdidas por ésta; a la compleja situacién de las competencias en el &mbito
local; a la situacion de la planta municipal; a la situacién de los empleados locales, a la situacion financiera de las
entidades locales y, por Ultimo, al impacto de la reforma en el ambito de la actuacién normativa de las Comunida-
des Auténomas.

Como acertadamente expone el profesor Arenilla en este monogréfico, las entidades locales en Espafia se
han caracterizado histéricamente en nuestro Derecho contemporaneo por tener un papel secundario y depen-
diente o subordinado del centro; cuando la Constitucién de 1978 modifica ese planteamiento, al establecer la auto-
nomia local, incurre en una insuficiente regulacién juridica que ha ocasionado una endémica dependencia de éstas
de los poderes legislativos central y autondmicos, cuya dimensién mas visible ha sido una insuficiente financiacién
y una inacabada configuracién de su dmbito competencial.

En este entorno juridico y politico, la Ley 27/2013 trata de superar esta situacién haciendo pivotar la reforma
local sobre cuatro elementos basicos: la determinacién mas precisa de las competencias locales evitando su sola-
pamiento (bajo el paradigma de “una Administracién, una competencia”), la racionalizacién de la planta local (tan-
to territorial como institucional), la profesionalizacién del personal al servicio de la estas entidades y, por ultimo,
implantando la sostenibilidad financiera en el ambito local.

Y el resultado, tras un afio de aplicacidn de esta reforma resulta desigual. Pues, por ejemplo, frente a las evi-
dentes avances en materia de sostenibilidad financiera, que han hecho pasar a las entidades locales de una apor-
tacidn negativa, no muy significativa por cierto, al PIB nacional a tenerla positiva, no tan favorable es el balance
en cuanto se refiere a las competencias locales, pues las Comunidades Auténomas se han apresurado a legislar en
un sentido contrario al contenido en la reforma estatal, lo que conlleva la persistencia de una zona de inseguridad
juridica en este dmbito.

En breve, y para acabar, el caracter asimétrico de los efectos alcanzados por la reforma estatal supone man-
tener vivo el problema local que, desde mi punto de vista, es uno de los problemas irresolutos de la Constitucion
de 1978.

En Castrillo del Val (Burgos), en la vera del Camino de Santiago y en el corazén de Castilla, diciembre de 2014.
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Génesis y finalidad de la reforma local

Manuel Arenilla Saez
Catedrdtico de Ciencia Politica y de la Administracion. Universidad Rey Juan Carlos. Director del INAP
manuel.arenilla@urijc.es

Resumen

La Administracion local no ha ocupado tradicionalmente un lugar central en el sistema politico-administrativo espanol, lo que contrastas
con la gran vitalidad de los gobiernos locales a partir de la década de los 80 del pasado siglo, especialmente en las grandes y medianas ciudades
espaniolas. Estas asumieron una serie de nuevas responsabilidades a la vez que se estaban consolidando las comunidades autonomas. El resultado
han sido las duplicidades, solapamientos e ineficiencias que reducen los derechos de los ciudadanos y que la actual crisis ha hecho que se vean como
inaceptables. Esta situacion debe ser solventada a través de mecanismos de coordinacion, integracion y cooperacion entre los diversos poderes
territoriales y los actores que acttan en la comunidad. La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
Local se ha disefiado para preservar el futuro de la Administracion local y su estabilidad financiera y competencial; esto es, para garantizar un
conjunto de derechos de los ciudadanos respecto a sus municipios.

Palabras clave
Reforma local, Espaia, eficiencia, coordinacion territorial

Genesis and purpose of the Local Reform

Abstract

Local Government has not traditionally occupied a central place in the Spanish political-administrative system. This is in contrast to the
great vitality of local governments since the 1980’s, particularly in large and medium-sized Spanish cities. They took on great new responsibilities
at a time when the autonomous communities were being consolidated. The result has been the duplicities, overlappings and inefficiencies that
restrict the rights of citizens. The current crisis has demonstrated that this is unacceptable. This situation must be resolved by means of systems
of coordination, integration and cooperation between the various territorial governments and all those who operate in the community. The Act
27/2013, of the 27th of December for the rationalization and sustainability of the Local Administration has been designed to preserve the future of
the local Administration, its power and financial stability; to guarantee a set of rights for citizens with respect to their municipalities.

Key words
Local Government reform, Spain, efficiency, territorial coordination
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GENESIS Y FINALIDAD DE LA REFORMA

Manuel Arenilla Séez

SUMARIO

1. LA CONSTITUCION DE NUESTRO SISTEMA LOCAL. 2. PRINCIPIOS Y BASES DE LA REFORMA. 3. LOS
PROBLEMAS Y SUS RESPUESTAS. 4. REFLEXIONES FINALES. 5. BIBLIOGRAFIA.

1. LA CONSTITUCION DE NUESTRO SISTEMA LOCAL

La division del poder en el territorio es una de las cuestiones que mas controversias suscita en la conforma-
cién de los Estados. Se trata de articular las distintas unidades politicas y sociales existentes en una sociedad con el
fin de lograr la integracién y la cohesidn social y la unidad y estabilidad del Estado. A la vez, es preciso determinar
los niveles territoriales y el poder que va a ostentar cada uno de ellos y la manera en la que se van a relacionar. Las
tensiones y alternativas que surgen en cada una de estas cuestiones afloran con motivo de cada crisis institucional
0 cambio constitucional, como puede observarse en Espafia desde 1812 hasta nuestros dias.

En los dos ultimos siglos de nuestra historia, el modelo prevalente de la distribucién del poder en el territorio
es el de un centro con atribuciones en la formulacién de las politicas publicas y la ejecucion de las politicas mas
estructurantes de la sociedad. Cuando se ha optado por un modelo cuasi federal como el actual o el «integral» de
la Il Republica, las unidades regionales han compartido esa ejecucién y han intervenido en la fase de formulacién
de las politicas publicas. En general, la Administracidn local espafiola, mas alld de unos breves periodos de tiempo
que apenas tuvieron consecuencias practicas, ha tenido un papel subordinado o complementario, menor, al poder
o los poderes centrales en el disefio constitucional.

El estudio de los fundadores de nuestro modelo local, dominado claramente por los liberales doctrinarios y
conservadores, mostrara una serie de rasgos que todavia hoy, con las ldgicas transformaciones, podemos perci-
bir. La primera nota es la necesidad de la divisidn territorial, que para Ledn de Arroyal en 1789 «es el cimiento de la
buena administracién» y que debia de ser uniforme y en provincias (Arroyal, 1968: 189). En esta misma idea incidira
Colmeiro (1995: 48): «La primera condicién de un buen sistema administrativo es una acertada division territorial o la
distribucidn de la accién administrativa en cierto nimero de esferas particulares que juntas se muevan en armonia y
en virtud de un solo impulso». Sigue en esto a Bonnin (1834: 57), que sefiald: «La division politica del territorio, me-
dida que precede a todas las demas en la en la institucion comunal, es una medida constitucional y la llave del edificio
social ».

La segunda nota es la necesidad de que los ministerios contaran con presencia en el territorio a través de apa-
rato propio. Asi, Javier de Burgos, artifice de la division provincial y del disefio inicial de la Administracidn periférica
del Estado, sefialaria que «el primer objeto de la division territorial es facilitar al que manda el conocimiento de las
necesidades y de los recursos de un pais; y este conocimiento, que es una necesidad para el gobierno y una garantia
para los subditos, se adquiere tanto mas facilmente cuanto mayor sea la inmediacion 6 el contacto del administrador
con el administrado» (Burgos, 1820). Esta misma idea la expresa al declarar que una de las bases de la Hacienda, y
con ello del Estado, es «Hacer una division territorial arreglada y uniforme, que permita estender al rincon mas oscuro
de cada distrito la accion benéfica de la administracién» (Burgos, 1820). Pudiera caber alguna duda sobre el alcance
del término «administracion», pero queda claramente despejada en sus textos y en la siguiente nota.

La tercera nota es el otorgamiento de un papel secundario a la Administracion local y dependiente o subordi-
nado del centro, sea este estatal o regional. El origen de este planteamiento se encuentra en el liberalismo doctri-
nario. Este contrapone la Administracion local con la activa, la propia del Gobierno central. Sus principales tedricos
afirman: «Como consecuencia de lo arriba sentado, habrd la Administracion central de estar revestida de las necesarias
facultades para obligar, lo mismo a los alcaldes que a los Ayuntamientos, a encerrarse en el circulo de sus respectivas
funciones y a llenarlas seguin las leyes» (Olivan, 1954: 157); «La ejecucidn debe estar siempre a cargo de la Administra-
cién activa, o sea, del gobernador responsable, pues que las corporaciones no son propias para operaciones activas»
(Olivan, 1954: 149); «El alcalde ejerce sus funciones de la autoridad administrativa, bajo la dependencia inmediata del
jefe de la Administracién provincial» (Burgos, 1978: 112); «La ley no debe conferirles [a las diputaciones provinciales]
atribuciones que puedan convertirlas en instrumentos de pasiones politicas» (Burgos, 1978: 163); «Pero en rigor y
tales como estas corporaciones [las diputaciones provinciales] se hallan establecidas en la actualidad no debemos
empenarnos demasiado en la cuestion, pues en efecto, han perdido gran parte de suimportancia y no pueden ofrecer
grandes obstdculos & la administracién activa, ni estorbar su marcha libre, uniforme y desembarazada» (Sdinz de
Andino, 1982: 552).
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La cuarta nota es el mantenimiento de una relacién directa entre el Gobierno y la Administracidon General del
Estado y los gobiernos locales, como se ha visto en algunas de las citas anteriores. Esto sucede en la actualidad, in-
cluso aunque las comunidades autdnomas sean las que llenan de contenido funcional la mayoria de la actividad lo-
cal y ocupen la centralidad en el territorio. No obstante, el nivel central estatal sigue en la actualidad manteniendo
amplios poderes en lo que respecta a la regulacién basica del régimen juridico local, de su personal, especialmente
de los habilitados nacionales, y a la financiacidn. Este dltimo aspecto se ha visto fuertemente reforzado en la ac-
tual crisis mediante el despliegue de distintos instrumentos de control financiero por parte de la Administracién
General del Estado destinados a los entes locales.

Podemos afirmar asi que nuestro sistema cultural politico-administrativo se fundamenta en gran parte en un
modelo de distribucién del poder en el territorio en el que el ambito local ocupa una posicién débil en el conjunto
del Estado, tanto en términos competenciales como en los presupuestarios y financieros. Esto contrasta con las
profundas transformaciones que ha experimentado la sociedad espafiola en las ultimas décadas y con las deman-
das crecientes de los ciudadanos, especialmente en términos de fortalecimiento democratico. Indudablemente,
el cauce natural de manifestacién de las nuevas demandas y necesidades ciudadanas es el dmbito municipal, es-
pecialmente en las medianas y grandes ciudades espafiolas. Ademads, existen una serie de competencias que se
residencian de manera estructural en el dmbito municipal, singularmente las de servicios sociales (Arenilla, Pérez
y Romera, 2014).

La solucién a una mayor descentralizacion local, que se viene reclamando por los responsables politicos lo-
cales desde mediados de los noventa del pasado siglo, no vendrd solo de la redefinicidn del marco competencial,
sino que debe ser el resultado de un cambio sustancial de cultura que oriente la actuacién de los poderes publicos
hacia el nivel mds préximo al ciudadano siguiendo principios y criterios de subsidiariedad, de eficacia, de gestion
integrada y cooperativa, de capacidad y de sostenibilidad. Esto significa repensar el reparto de poder entre los
niveles territoriales implicados. La nueva ley local viene a remover la distribucidn preexistente de ese poder e
introduce una serie de instrumentos que empujan y favorecen el didlogo entre el ambito autonédmico y el local. Al
nivel central estatal y autonédmico corresponde ahora que la gestidn publica se acerque al vecino de una manera
efectiva.

2. PRINCIPIOS Y BASES DE LA REFORMA

La aprobacidn de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién
Local fue compleja; prueba de ello fueron los mds de treinta borradores y anteproyectos de ley elaborados a lo
largo del casi afio y medio de tramitacion previa al Consejo de Ministros. A pesar de las muchas variaciones efec-
tuadas en los textos, hay cuatro principios que se mantuvieron invariables. El primero de ellos es la necesidad de
evitar los solapamientos y duplicidades de las competencias municipales con las de las comunidades auténomas
y que se concretd en la expresién «una Administracién, una competencia». El segundo pone el énfasis en la cen-
tralidad del ciudadano como receptor de los servicios publicos y en la garantia de la igualdad de los ciudadanos en
el acceso a los mismos, independientemente del lugar de residencia. El tercer principio es la preservacién de ese
acceso desde el punto de vista financiero mediante la garantia de la solvencia y la sostenibilidad municipal, con
el fin de que las actividades y servicios municipales ofertados puedan constituirse en verdaderos derechos de los
ciudadanos. El cuarto principio son en realidad dos: la transparencia y su reverso, la rendicidn de cuentas. Se pro-
duce un verdadero empoderamiento al ciudadano al considerar que la actividad publica debe prestarse rindiendo
cuentas y con la maxima transparencia y rigor en la gestién de los recursos publicos.

Estos principios alimentan una serie de transformaciones en el modelo del gobierno local en Espafia que se
sustenta en unas bases. La primera afecta al sistema de relaciones intergubernamentales al impulsar la reforma la
colaboracién necesaria en la gestidn de las competencias municipales de los gobiernos de las comunidades autd-
nomas, las diputaciones provinciales y los ayuntamientos, especialmente en los municipios de menos de 20.000
habitantes. Se busca con ello fortalecer la cooperacidn y la confianza inter-institucional.

La segunda base vincula la eficiencia con los derechos de los ciudadanos. La falta de logro efectivo de la pri-
mera merma los segundos. La ley adapta en el ambito local la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera con el fin de corregir la insuficiente atencién que algunas Administra-
ciones locales han otorgado tradicionalmente a los aspectos financieros y presupuestarios y a la estabilidad y
continuidad de los servicios que prestan.

La tercera base de la nueva ley es la introduccién de medidas efectivas de transparencia y de responsabilidad.
Se fortalece la publicidad y la informacidn de la gestidn publica y se otorga mas poder a los ciudadanos y a otras
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instituciones publicas para que controlen mejor el ejercicio de la accidn politica local. A la vez, se incrementa la
responsabilidad y la rendicién de cuentas de los poderes locales a los organismos estatales o autondmicos que
tienen competencias en materia financiera, y también a los ciudadanos. Se persigue con ello mejorar la legitimidad
de nuestras instituciones publicas y la aceptacién de sus integrantes.

La ultima base es la defensa en la ley de la profesionalizacién de la Administracidn local, en concreto de los
funcionarios de Administracién local con habilitacidn de caracter nacional y especialmente de la funcién interven-
tora. Se recupera su seleccién por la Administracidon General del Estado, en concreto por el Instituto Nacional de
Administracién Publica, y se incrementa su diferenciaciéon y defensa frente al dmbito politico o a cualquier otro tipo
de consideraciones ajenas a su transcendente funcién publica.

Estas cuatro bases estdn disefiadas para asentar sobre ellas una Administracion local mds sdlida y sostenible,
mejor orientada al ciudadano y a sus necesidades, pues no hay que olvidar que son los ciudadanos los que susten-
tan el sistema politico-administrativo y le otorgan su legitimidad.

3. LOS PROBLEMAS Y SUS RESPUESTAS

Existe una alta coincidencia entre los operadores del régimen y del gobierno local en el diagndstico sobre sus
disfunciones; claro es que esta coincidencia no se extiende a sus posibles soluciones. Estas van a depender de cudl
sea el modelo que se adopte de distribucién y articulacién del poder en el territorio.

El hecho de que la regulacion local después de la Constitucion de 1978 se efectuase cuando ya habfa comen-
zado el proceso de transferencias a las comunidades auténomas, pero que no se supiese cudl iba a ser la configu-
racién definitiva del modelo autonémico, determiné en buena parte las duplicidades y solapamientos competen-
ciales entre el dmbito municipal y el autondmico. Este hecho se vio favorecido por la concepcidén universalista de
los intereses y competencias de nuestros municipios en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local (LRBRL); de aqui que se detectara pronto la necesidad de articular mejor los niveles subnacionales,
incluyendo el dmbito provincial que, salvo significativas excepciones en las uUltimas décadas, apenas ha tenido un
papel relevante en la solucién de los problemas derivados del inframunicipalismo.

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL)
establece la priorizacién de las competencias y su vinculacién con la financiacién. Como principio general, los
municipios prestardn servicios no obligatorios a sus ciudadanos cuando los obligatorios estén garantizados, no
existan duplicidades con las competencias autondmicas y se cumplan los criterios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera (que incluyen aspectos como el nivel de deuda, la morosidad o el pago a proveedores).
La gradacién competencial sitta a la cabeza las bésicas u obligatorias, luego las delegadas y finalmente las compe-
tencias no obligatorias. Ademas, la vinculacién entre competencia y su correspondiente financiacion se acentuard
en el futuro al anunciarse en la ley la conexidn, por primera vez, entre el sistema de financiacién autonémicay el
de las Haciendas Locales.

Por otro lado, la sociedad de 1985 era menos compleja que la actual hasta el punto de que hoy lo que resulta
pertinente es hablar de gobiernos locales mas que de Administraciones locales, significando con ello que para
resolver las principales demandas y necesidades sociales es preciso la concurrencia de actores sociales, guberna-
mentales, empresariales y los propios ciudadanos que forman redes de politicas y de actores (Arenilla, 2011) que
se complican conforme lo hacen las comunidades de las que surgen.

El inframunicipalismo aparece como una caracteristica llamativa de nuestro sistema local. En las tres dltimas
décadas no ha existido una voluntad real por parte de las comunidades auténomas de resolverlo ni tampoco de
incentivar la fusidon de pequefios municipios. El resultado de estos afios ha sido el incremento de la planta local por
segregaciéon municipal. Finalmente, cuando se han adoptado medidas de integracién o cooperacidn su efectividad
se ha dejado al acuerdo entre las partes.

La respuesta que se da al inframunicipalismo en la reforma local parte de que el problema no es el nimero
de entidades locales, sino el efecto que esto produce en el ciudadano. Se enfoca el problema desde el derecho
de los ciudadanos a una buena Administracion, a la recepcién de servicios en condiciones de igualdad, indepen-
dientemente del lugar en el que se reciban; es decir, el derecho a la prestacidn igualitaria de servicios en todo el
territorio nacional, con un mismo nivel de calidad y a un coste similar. La insuficiente escala para la prestacion de
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actividades y servicios publicos es una de las causas principales de la desigualdad de los ciudadanos en el acceso a
los mismos. En definitiva, se pone el énfasis en el receptor de la accién publica, en el ciudadano, y en la eficiencia, al
entender que cuando esta no se produce, se estd restando derechos al ciudadano, especialmente en las pequefias
localidades.

La reforma diferencia entre el municipio como nticleo de poblacién, como nticleo que presta servicios y como
nucleo de la representacion democrdtica, de tal manera que se mantiene el primero al entender que el ciudadano
tiene derecho a percibir su territorio en términos de identidad histdrica y social, pero que de ahi no debe derivarse
que sea el municipio el que deba prestarle todos los servicios que hasta ese momento se atribuian a la entidad
local. A la vez, defiende la necesidad de que siga siendo el lugar de representacidon democrdtica, con el fin de
que se conforme en el municipio, independientemente de su dimensidn, la voluntad de los vecinos y esta pueda
expresarse en las instituciones en las que se garanticen efectivamente sus derechos como receptores de bienes,
servicios y actividades municipales. Si se piensa detenidamente, esto es lo que viene sucediendo en buena parte
de los municipios en Espafia desde hace tiempo, ya que muchos de sus servicios son prestados en la actualidad por
entidades supramunicipales o por las comunidades auténomas. Lo que hace la ley es plasmar esa realidad, forma-
lizarla y establecer mecanismos de gestidn cooperativa no voluntarios, principalmente entre los ayuntamientos y
las diputaciones provinciales para los municipios de menos de 20.000 habitantes.

La reforma, ademds, redefine la planta municipal. Establece que para que en el futuro se constituya un muni-
cipio debera tener un minimo de 5.000 habitantes; ser financieramente sostenible; contar con recursos suficientes
para el cumplimiento de sus competencias municipales; y que no disminuya la calidad de los servicios que venga
prestando. Las entidades locales menores existentes antes de la entrada en vigor de la LRSAL mantienen su esta-
tus, mientras que las de nueva creacién carecerdn de personalidad juridica, considerdndoseles entes desconcen-
trados de los municipios. Finalmente, la reforma determina que la Administracién General del Estado promueva e
incentive la fusidn voluntaria de municipios atendiendo a criterios geogréficos, sociales, econdmicos y culturales.

La tradicional falta de cultura cooperativa en Espafia desembocd en la existencia de casi 5.700 entidades del
sector publico local en 2007 que, ademas, se solapaban en buena parte con la Administracién matriz y con otras
Administraciones publicas, especialmente las comunidades auténomas. Se hacia necesario, por tanto, establecer
una reforma que lograse la sostenibilidad de los derechos de los ciudadanos derivados de la oferta de bienes y
servicios de los gobiernos locales sobre la base de la eficiencia. A finales de 2013, la cifra anterior se habia rebajado
en 962 entes, previéndose una reduccidn mayor en 2014.

La LRBRL partia de la idea de que ninguna de las necesidades de los vecinos ni nada de lo que sucediera en el
municipio era, en principio, ajeno a la gestién del Ayuntamiento. La combinacidn de esta idea con la falta de cultu-
ra cooperativa y con un inadecuado, cuando no irreal, tratamiento de los ingresos ordinarios y del gasto publico
dio lugar a las cifras sefialadas de entes publicos, a las duplicidades y a la inviabilidad de muchos entes locales. El
problema de fondo es que se ha confundido «competencia» con «incumbencia». Es claro que al Ayuntamiento le
incumbe lo que le afecte a sus vecinos, pero esto no significa que deba tener las competencias necesarias para
resolverlo, ya que, en muchos casos, corresponde a otro nivel administrativo el hacerlo; con este nivel habrd de
establecer los cauces de colaboracién, cooperacion o coordinacidn o los mecanismos de delegacidn necesarios, o
deberan establecerse sistemas de cogestién con otros municipios. Ser consciente de los problemas de los ciuda-
danos no debe conllevar asumir directamente su resolucidn mediante gestion propia o indirecta. Se obvia, de esta
manera, la gestion cooperativa y se profundiza en el particularismo y la desconfianza institucional.

La combinacién de los fendmenos anteriores da lugar a la dilucidn de responsabilidades politicas, ya que al
ciudadano le resulta dificil asignarlas con claridad ante la pléyade de organismos territoriales existentes en nues-
tro pais, que suman alrededor de 13.000. Si no es posible atribuir claramente las responsabilidades politicas por
parte de los ciudadanos, esto desincentivara la rendicidn de cuentas y la democracia se resentird. Ademas, la ren-
dicién de cuentas ha sido deficitaria, especialmente en mancomunidades, agrupaciones de municipios y entidades
locales menores. La solucién propuesta por la reforma aprobada es reducir el nimero de organismos, impedir su
crecimiento en el futuro, establecer mecanismos voluntarios y no voluntarios de cooperacién entre los entes terri-
toriales y reforzar los mecanismos ligados a la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera. Uno de los
efectos que este tipo de medidas ya ha producido es el incremento notable en el cumplimiento de la obligacién de
comunicacion de la liquidacidn presupuestaria en las entidades locales.
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El anterior modelo ha producido la debilidad democratica de los municipios y la aparicién y extensién de los
servicios impropios; a la vez que estos ponen de manifiesto el desajuste del sistema competencial. Sin embargo,
algunos de los servicios impropios pueden considerarse estructurales al venirse prestando tradicionalmente por
los municipios a cargo de sus propios medios financieros, como es el caso de los servicios sociales (Arenilla, Pérez
y Romera, 2014: 217 y ss.). Esta realidad debe forzar el entendimiento entre los distintos niveles territoriales y una
reordenacién de los recursos.

La atribucién impropia de competencias por los municipios, en ocasiones, se ha visto refrendada por las leyes
autondmicas sin que estas hayan previsto la financiacién correspondiente. La reforma reduce las competencias
municipales al delimitarlas de las autondmicas, pero no busca que se generen vacios competenciales ni el abando-
no de servicios esenciales de la comunidad, antes bien, aboca a la bisqueda de acuerdos entre las comunidades
auténomas y los entes locales, a la vez que refuerza el papel supramunicipal de las diputaciones provinciales.

El panorama tradicional descrito, alimentado por la posicién que ocupan histéricamente los gobiernos locales
en el sistema politico-administrativo, ha desembocado en una debilidad financiera que se exacerba en momentos
de crisis como los actuales. Esta debilidad se alimenta por la reducida escala de la prestacién de los servicios, que
lleva a que el sobrecoste por recibir un mismo servicio en un municipio pequefio respecto a uno mediano o grande
—una media de casi tres veces mas— haya de ser medido en términos de ineficiencia y de reduccién de derechos
de los ciudadanos. La debilidad también se manifiesta en el hecho de que una parte significativa de la financiacién
local es finalista a través de los convenios, principalmente autondmicos. La reforma efectuada, ademas del ajuste
de competencias y la potenciacidon de las diputaciones provinciales, establece la obligatoriedad de la financiacién
completa de los convenios firmados con las comunidades auténomas y la posibilidad de que los municipios com-
pensen el incumplimiento de pago de estas con las deudas autonémicas.

La combinacidn de la entrada en vigor de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera con el anuncio de la reforma local y el conjunto de medidas dispuestas para la Adminis-
tracion local por el Gobierno de Espafia a partir de 2012 (plan de racionalizacién, Fondo de Liquidez Autondmica,
pago a proveedores, incremento del 1BI, adelanto de la participacion en los ingresos del Estado, retraso en el
reintegro correspondiente a los ejercicios 2008 y 2009, incremento de la financiacién, planes de ajuste) produjo
que se pasase de un déficit en la entidades locales del 0,39% del PIB al 0,52% de superdvit de 2013; una reduccién
del gasto entre 2011 y 2012 de 4.233 millones de €, o el 9,2% sobre el gasto de 2011; y una reduccién de efectivos
entre enero de 2012 y enero de 2014 del 6,10%. Finalmente, el nimero de corporaciones que presentaron un saldo
presupuestario positivo pasd de 3.874 en 2010 a 6.413 en 2013.

Es necesario sefialar que el paso de una situacién de déficit a otra de superavit no ha sido, en la mayoria de los
casos, a iniciativa de la Administracidn local. El conjunto de medidas adoptadas desde el nivel central estatal es el
que ha hecho posible esta evolucién tan positiva. Los efectos de los comportamientos del pasado y la evolucién
de los tres ultimos afios indican la pertinencia de los principios, medidas y bases de la LRSAL para que se puedan
garantizar en el futuro las actividades y los servicios publicos locales.

4. REFLEXIONES FINALES

La posicidn tradicional de la Administracidn local en el sistema politico-administrativo espafiol ha sido de sub-
ordinacién al poder central, sea este el del Estado o, mas recientemente, también el de las comunidades autdno-
mas. Esto ha hecho que los servicios publicos mas relevantes para los ciudadanos hayan quedado histdéricamente
fuera del ambito local. Esta situacidn contrasta con las profundas transformaciones de los gobiernos locales a
partir de la década de los 80 del pasado siglo, especialmente en las grandes y medianas ciudades espafiolas. Es-
tas han tenido que asumir algunas necesidades de sus vecinos al mismo tiempo que se estaban consolidando las
comunidades autdnomas. El resultado han sido las duplicidades y solapamientos que la reciente crisis ha hecho
que aparezcan como insostenibles. Este hecho no debe ocultar que la ciudad sea el lugar natural en donde surgen
las necesidades ciudadanas y una buena parte de la innovacidn social; es en ella donde también de forma natu-
ral deben atenderse algunos servicios basicos para garantizar la integracion y la cohesidn social, la convivencia
en comunidad. Para lograr estos objetivos, es preciso un entendimiento entre los diversos niveles territoriales y
guiarse por principios como el de subsidiariedad, igualdad, lealtad, solidaridad, eficiencia y efectividad. La reforma
emprendida introduce en el régimen local nuevos instrumentos que posibilitan el didlogo necesario entre los dis-
tintos poderes territoriales.
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Un tercio de la poblacidn espafiola vive en algo mds de 7.000 municipios de menos de 20.000 habitantes y ac-
cede a las actividades, bienes y servicios publicos en peores condiciones de eficiencia y calidad que los habitantes
de las ciudades medianas y grandes espafiolas. El resultado es una merma real de derechos de estos ciudadanos
que debe ser solventada a través de mecanismos de coordinacidn, integracidon y cooperacién de una manera no
necesariamente voluntaria, habida cuenta del insuficiente resultado obtenido hasta ahora cuando se ha dejado a
la libre disposicion de las partes. De nuevo, se precisa una articulacién mds adecuada de los poderes territoriales y
una mayor implicacidn, dada su posicién en el sistema, de las comunidades autdnomas con el fin de que ordenen
el territorio de forma mas adecuada a las necesidades y derechos de los ciudadanos.

La complejidad de nuestra sociedad aconseja aplicar un enfoque de gobernanza a la autonomia local con el
fin de integrar de una manera mds efectiva a los numerosos y dindmicos agentes publicos, privados y sociales en la
actividad publica local. Para lograrlo es necesario poner mayor énfasis en la colaboracién y la gestion participada
de esos agentes y que los poderes publicos asuman que ya no es posible satisfacer las necesidades los ciudadanos
sin contar con ellos.

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local se ha disefia-
do para preservar el futuro de la Administracion local y su estabilidad financiera y competencial; esto es, para ga-
rantizar un conjunto de derechos de los ciudadanos respecto a sus municipios. La limitacion de las competencias
municipales se ha realizado para garantizar su debida financiacidn y evitar las duplicidades actuales, que provienen
de no ajustar las competencias municipales a las transferencias autondmicas, que se cerraron hace mds de una
década.

La nueva ley ha sido redisefiada desde su origen para que los municipios que se encuentren en una buena si-
tuacion financiera puedan prestar servicios no obligatorios cuando los obligatorios estén garantizados, no existan
duplicidades con las competencias autondmicas y se cumplan los criterios de estabilidad presupuestaria y sosteni-
bilidad financiera. Es decir, para una gran parte de nuestros municipios la situacién tras la aprobacién de la ley no
deberia ser sustancialmente distinta a la que venian desarrollando con anterioridad, aunque necesitaran reorde-
nar sus prioridades y acordar con las comunidades auténomas la cartera de servicios no obligatorios, especialmen-
te los servicios sociales. En el caso de los pequefios municipios, la interlocucién con las diputaciones provinciales
y las comunidades autdnomas debera procurar la sostenibilidad y la garantia de los servicios basicos y una mejor
ordenacion territorial de estos y de los no obligatorios. Finalmente, la reforma no afecta a la identificacion de los
ciudadanos con sus pueblos y ciudades, ya que preserva la realidad histdrica de su representacién democratica.

La profesionalizacidn de la Administracién local, esto es, la delimitacidn clara entre las responsabilidades po-
liticas y las administrativas, es un reto importante para el futuro de los gobiernos locales. El logro del dificil equili-
brio entre ambas responsabilidades ha de estar informado por la garantia de la neutralidad y la profesionalizacién
de la accién publica local, que, como sabemos, es determinante en la lucha contra la corrupcidén. Las medidas de
transparencia, de rendicién de cuentas y de medicién del resultado de los servicios publicos incluidas en la reforma
local, sin duda, ayudaran a ese logro.
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Resumen

Un afo después de la entrada en vigor de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion local podemos valorar su necesidad,
oportunidades y riesgos creados. La aprobacion de la norma en un momento de crisis econdmica explica algunas de sus soluciones, que sin
embargo no pueden considerarse radicales. La efectividad de algunas de sus previsiones se enfrenta ahora a las medidas adoptadas por los poderes
autondmicos, en una actitud defensiva de sus propias competencias y de los servicios municipales afectados.
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Reforma local. Medidas de ajuste. Competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas sobre la Administracion local. Servicios
publicos.

Opportunities, Risks, and Actual Results and Sustainability
Rationalization Act Local Government

Abstract

One year after the entry into force of the Act of rationalization and sustainability of the Local Administration we can value its necessity,
opportunities and risks created. The adoption of the law in a time of economic crisis explains some of its solutions, which however cannot be
considered radicals. The effectiveness of some of its provisions is now faced with the measures taken by autonomous governments, in a defensive
attitude to their own competences and the municipal services concerned.

Key words
Local reform. Adjustment measures. Competences of State and of the Autonomous Communities on Local Government. Public services.

1 El presente trabajo se ha elaborado en el marco del Proyecto de investigacién, “El Derecho de la Administracién sostenible: mejores
normas para la austeridad, la eficiencia y la rendicién de cuentas”, (DER 2011-228014), financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad.
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1. (ERA NECESARIA ESTA REFORMA DEL REGIMEN LOCAL EN ESPANA?

A un afio de la publicacién en el BOE de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibi-
lidad de la Administracién local, podemos ponderar con suficiente perspectiva el grado de oportunidad y la con-
tribucién efectiva de la reforma a la mejora de la Administracion y el Gobierno local: ;Se encuentran municipios
y diputaciones hoy en mejores condiciones de afrontar sus desafios? ;Han innovado realmente en la manera de
prestar los servicios publicos hacia los ciudadanos??

Cuando nos detenemos a analizar las estrategias adoptadas por los entes locales para responder a la crisis
econdmica, nos encontramos con ajustes y recortes lineales en sus gastos de personal; también con la restriccion
del alcance de determinados servicios. Vemos muchas menos iniciativas en clave de sostenibilidad, sin reducir per-
sonal ni prestaciones. Casi todas las decisiones adoptadas antecedieron ademds a la aprobacidn de la nueva Ley,
propiciando el ajuste otras medidas: ;hacian falta alforjas para este viaje?

Mas all3, ;era necesario tanto estrépito? Recordemos la enorme polémica suscitada en torno a la tramita-
cién y promulgacién de esta Ley, proyectada especialmente sobre algunos de sus contenidos principales. No se
discutia toda ella, como tampoco se ha cuestionado en los ultimos afios la necesidad de una reforma de la Ley de
Bases de Régimen Local en Espafia. Se presentaba abierta oposicidn contra su trayectoria escorada, no se discutia
la inadaptacién de numerosas previsiones del régimen anterior al contexto actual*.

De hecho, en pasadas legislaturas se abrieron procesos de elaboracién de borradores de anteproyecto de
modificacidn de la Ley de Bases, pudiendo recordarse el Libro Blanco para la reforma del gobierno local en Espa-
fia, un documento promovido en 2005 por el Ministerio de Administraciones publicas a través de su Secretaria de
Estado para de cooperacidn territorial. Algunos de los temas tratados en este documento coinciden con puntos
clave de la reforma actual: competencias, estructuras, financiacion®.

Desde posiciones oficiales identificadas con el texto de los sucesivos borradores de anteproyecto se sos-
tienen razones verosimiles para justificar su enfoque, derivado de la reforma constitucional del articulo 135, tan
cuestionada®. Una defensa de la constitucionalidad del texto resulta mucho mas sélida desde la tesis del cambio
en nuestra Constitucién econédmica resultante de la nueva cldusula, llamada a producir efectos multiples, compe-
tenciales y organizativos’.

Y es que la crisis econdmica estd en el origen de esta reforma, incluida en el paquete de compromisos asumi-
dos por el Gobierno de Espafia con la Unién Europea en un contexto de riesgo de quiebra. Si otros paises interve-
nidos — como Portugal o Grecia - tuvieron que reducir drdsticamente sus estructuras locales, el nuestro evitd tan
draconianas exigencias, pero hubo de cuantificar incrementos de eficiencia en este ambito. Al fin habia que poner
cifras sobre la mesa para recibir el visto bueno?®.

A nadie se le escapa que las circunstancias lo exigian, pero el calculo de los 8000 millones de euros estima-
dos como ahorro derivado de esta reforma fue objeto de todo tipo de criticas, y no sélo por lo incierto de su fun-
damento y sus efectos sobre los presupuestos y servicios municipales. No cabe sin embargo tildarlo de exagerado,
pues la contribucidn de las entidades locales a la reduccidn del déficit publico, antes incluso de entrar en vigor la
reforma, estuvo en el entorno de tal cifra’.

2 Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo/MERINO ESTRADA, Valentin, Innovacién y gobiernos locales. Estrategias innovadoras de municipios y
diputaciones en un contexto de crisis, INAP, Madrid, 2014.

3 Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo, “Algunas claves para la elaboracién de un Plan de Ajuste Municipal”, Diario de Derecho municipal,
lustel, marzo 2012.

4 Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo/MERINO ESTRADA, Valentin, “La reforma del régimen local en Espafia: necesidad, alcance, orienta-
ciény contenidos basicos”, Revista de Estudios Locales, Recopilatorio 2013.
Vid. Libro Blanco para la reforma del gobierno local en Espafa, MAP, 2005.
Vid. ARENILLA, Manuel, “Principios de la reforma local”, Revista de Estudios Locales, nim.169, 2014.
Vid. Sobre la reforma del articulo 135, Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo, Derecho administrativo econémico, Marcial Pons, Madrid, 2012.
Vid. MERINO ESTRADA, Valentin (Ed.), Crisis econdmica y entidades locales, Lex Nova, Valladolid, 2012.
Vid. CIRCULO CiVICO DE OPINION, Ocho mil millones de ahorro. La compleja reforma de la Administracién local, 7 de mayo de 2013.
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Se comprenden sin embargo las resistencias y criticas al cambio: racionalizar y racionar son verbos distin-
tos, pero apenas se diferencian por cuatro letras. Curiosamente, juntas forman el vocablo “liza”, cuyo significado
puede ser “campo dispuesto para el combate”, o “pelea, lucha”. Juego de palabras entretenido para una reforma
adversativa, planteada desde su origen lanzando un desafio provocador a los considerados insuficientemente
racionales o sostenibles, que debian aceptar el racionamiento.

Confundo deliberadamente racionalizar con racionar porque el adelgazamiento de la Administracién local
para la estabilidad presupuestaria ha sido el leit motiv de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad. Por eso la nor-
ma ha resultado tan antipdtica y ha sido rechazada por todos los grupos politicos en la oposicidn. Ahi esta la expli-
cacién de que fuera tan mal recibida por los responsables municipales y autondmicos, perfectamente conscientes
del origen del déficit y la deuda en mas altos niveles administrativos.

A nadie le gusta que le impongan la dieta, menos aun si le eligen el mend. Y he ahi probablemente una de
las causas del rechazo a las previsiones del primer Proyecto de Ley, pues si nadie discutia la necesidad de evitar
los desequilibrios presupuestarios, todos preferian disponer de libertad para decidir cémo alcanzar el objetivo. Y
debiera respetarse la prioridad de cada cual mientras no se requiera ayuda ajena para conseguirlo. Muchos muni-
cipios criticaron que con estas medidas pagaran justos por pecadores.

Y es que la pretendida racionalizacién podia haberse limitado a las entidades locales con gran deuda (las
menos). Ademds, muchas de las medidas de la nueva Ley fueron anticipadas en acuerdos con las entidades locales,
asi los reales decretos-leyes de planes de pago a proveedores, medidas que recuerdan a los memorandums de
entendimiento (MOUs, en inglés) suscritos por los Estados (Espafia, Grecia, Portugal...) con la Troika, incluyendo
las capitulaciones concretas del programa de ayuda financiera.

Personalmente me he manifestado muy critico con las cesiones de soberania y autonomia institucional de-
rivadas de estos compromisos con Europa, pero también reconozco que en el caso espafiol el escenario podria
haber sido mucho peor. Basta con mirar hacia el oeste y ver el impacto de la crisis sobre las entidades locales por-
tuguesas™. E igual que los memorandums de entendimiento han sido mucho mds especificos para Portugal que
para Espafia, esta reforma local habria contribuido a esquivar otra mds drdstica, mucho peor.

Ahora bien, ;Vale conformarse considerando aceptable un mal menor, necesario aunque detestable?, Quie-
nes rechazan por completo la reforma, esgrimen argumentos de inconstitucionalidad variados: lesién de la auto-
nomia local, desnaturalizacién de la provincia... ™. Para muchos expertos, no era esta la reforma apropiada. Pero
también habria que preguntarse si en el escenario politico y econédmico en el que se gestd, con las extraordinarias
presiones y el ataque especulativo sobre la deuda espafiola en aquel momento, cabia otra alternativa®™.

2. OPORTUNIDADES DE LA LEY DE RACIONALIZACION

Tal vez, ¢hubiera sido mejor dejar todo como estaba aplicando sélo medidas de urgencia y con cardcter
excepcional? En toda valoracidn de politica publica u opcidn normativa hemos de incorporar la comparativa de no
hacer nada. ;Hubiera sido suficiente con las Ley de Estabilidad Presupuestaria para corregir cualquier desviacién
del gasto de las entidades locales? ¢Eran necesarias otras reformas estructurales ademds de las medidas de excep-
cién? Desde mi punto de vista si, porque la Administracién local debia (y debe) innovarse®.

A mijuicio, en ninguin caso era ni es posible volver a las propuestas de reforma del régimen local considera-
das adecuadas en el momento anterior a la crisis econédmica, cuando los ingresos por recaudacion se mantenian
estables o crecientes en todos los niveles administrativos. El replanteamiento de la financiacidn en pleno ajuste
hubiera propiciado enfrentamientos poco fructiferos y de resultados alin peores que esta reforma. Asi que los
condicionantes eran muy distintos en plena crisis, requiriendo otras respuestas™.

10  Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo, “Los administrativistas y las crisis”’, Conclusiones presentadas como relator del Coloquio luso espafiol
de profesores de Derecho administrativo celebrado en la Universidad Nova de Lisboa en noviembre de 2013, divulgadas por la AEPDA, 2013.

11 VELASCO CABALLERO, Francisco, “Titulos competenciales y garantia institucional de autonomia local en la Ley de Racionalizaciény
Sostenibilidad de la Administracién local”, en SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso (Dir.), La reforma de 2013 del Régimen local espafiol, Funda-
cién Democracia y Gobierno local, Barcelona, 2013. ZAFRA VICTOR, Manuel, “Doble inconstitucionalidad del Proyecto de Ley de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracién local”, en ;:Un nuevo modelo de gobierno local?, Junta de Andalucia, Sevilla, 2014.

12 Vid. FONT | LLOVET, Tomds, ‘“Racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local: ¢Era ésta la reforma?”’, Anuario de Gobierno
local, nim. 1, 202.

13 Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo, La necesaria innovacion en las instituciones administrativas, INAP, Madrid, 2013. MERINO ESTRADA,
Valentin/RIVERO ORTEGA, Ricardo, Gestionar mejor, gastar menos. Una guia para la sostenibilidad municipal, Cemci, Granada, 2011.

14 Un ejemplo de reforma local basada en las propuestas anteriores a la crisis lo ofrece la LAULA de Andalucia, Vid. ZAFRA VICTOR,
Manuel, “Ley de autonomia local de Andalucia”, Revista de Estudios Regionales, nim. 88, 2010.
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En mi opinidn, sin embargo, era y es todavia necesario dar soluciones efectivas para varios problemas acen-
tuados en el escenario presente: discusion sobre la planta; una mejor definicién competencial; la garantia de la sos-
tenibilidad de sus servicios basicos; el control del gasto de las entidades locales para su eficiencia; la prevencién de
la corrupcién; la multiplicacién exagerada de organizaciones instrumentales dependientes de las entidades locales
advertida por el Tribunal de Cuentas ; el crecimiento de plantillas en periodos preelectorales...™

La Ley de Racionalizacidn y Sostenibilidad ha tenido la oportunidad de resolver varias de estas necesidades.
Y en honor a la verdad debe decirse que lo ha intentado en parte, aunque muy presionada y condicionada por
el objetivo de traducir en resultados econdmicos sus logros y alcances. Incorporar ese elemento de restriccién
presupuestaria a debates tan sensibles como el relativo al papel de los pequefios municipios, las entidades locales
menores o las competencias sociales de los ayuntamientos, explica la airada reaccién municipalista’.

Paraddjicamente el principal objetivo de la Ley, cual es propiciar la contencidn de gasto, se alcanzd antes
y por otras vias. Es lo que se ha definido perspicazmente como efecto anticipado de la reforma, aunque como ya
hemos insinuado cabria preguntarse si se hubiera producido el mismo efecto sin esta Ley; si hubiera sido suficiente
con la Ley de Economia Sostenible. Mi respuesta es sencilla: en el corto plazo, hubiera bastado con las medidas de
estabilidad; en el medio y largo plazo, era imprescindible la reforma local”.

Y es que las limitaciones y controles del gasto previstos en la Ley Orgdnica de Estabilidad Presupuestaria son
eminentemente cuantitativos, mientras el Gobierno y la Administracion local requerfan a mijuicio indicadores cua-
litativos. Establecer prioridades en cuanto a las competencias y servicios a garantizar (los mas basicos antes que
otros menos imprescindibles), sefialar topes maximos sobre el coste del personal politico y eventual, o exigencias
precisas sobre la excesiva proliferacion de entidades instrumentales™®.

Para todo ello también era necesario reforzar el papel de los interventores, lo que relativamente parece
intentarse con un nuevo régimen de los habilitados, asi como con la modificacién del Texto Refundido de la Ley
de Haciendas locales, en su articulo 213, contemplando el envio de informacién de los érganos interventores al
Ministerio de Hacienda. O en su articulo 218, previendo un Informe sobre resolucién de discrepancias, que serd
discutido en el Pleno. También se prevé la comunicacidén de las irregularidades detectadas al Tribunal de Cuentas.

Ademds, la Disposicién Adicional Sexta del Proyecto de Ley permite articular la colaboracién con la Inter-
vencion General del Estado de las intervenciones locales. Pero si no se refuerza el estatuto de los habilitados de
cardcter nacional despejando dudas relevantes sobre su papel a la hora de sefalar ilegalidades (el complejo deba-
te sobre lallamada “advertencia de ilegalidad”) o se establecen limites a los nombramientos por libre designacién,
de poco servirdn todas estas novedades®.

En muchos de los puntos mas relevantes del cambio normativo, la Ley de Racionalizacidn y Sostenibilidad
opta por soluciones comedidas, de equilibrio o composicién de posturas, evitando las alternativas radicales y hu-
yendo de la extrema satisfaccién de ciertas demandas. Asi ocurre en lo relativo a los habilitados (pues la posicion
de la FEMP no coincidia con la de COSITAL), pero también en otros asuntos mayores, como el debate sobre el
excesivo nimero de entidades locales en Espafa.

Muy criticado por tirios y troyanos ha sido el posicionamiento de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad
sobre la espinosa cuestion de la planta municipal. Partimos de un mapa local apenas alterado desde la Edad Media,
realidad perceptible a simple vista de proyeccion de los términos municipales sobre el perfil de la peninsula. El in-
framunicipalismo es mas acusado cuanto mas al norte, multiplicindose también por cientos las entidades locales
menores que gestionan sus bienes y autogobiernan sus comunidades®.

La nueva regulacion de las entidades locales menores, recogida en el articulo 24bis de la Ley, mas los incen-
tivos econdmicos previstos para la fusién de municipios, son buena muestra de la apuesta del legislador por la
voluntariedad, reflejada en otros momentos clave de la norma (asi, por ejemplo, en lo relativo a la funcién coor-
dinadora de las diputaciones provinciales). No se elude la necesidad de racionalizar también reduciendo cifras,
aunque es muy remota en mi opinidn la posibilidad de que se multipliquen las fusiones.

15 Vid. PARADA VAZQUEZ, José Ramon/FUENTETAJA PASTOR, Jesls, Reforma y retos de la Administracién local, Marcial Pons, 2007.

16 Se convocaron manifestaciones y protestas en toda Espafia contra la reforma local, sefialando su potencial impacto negativo sobre
los servicios sociales y la existencia misma de los pequefios municipios, probablemente con un alarmismo que la realidad ha demostrado exa-
gerado, a la vista de los hechos.

17 Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo, “;Cémo hacer sostenible la iniciativa econdmica local?”’, Revista de Estudios Locales, 2011.

18  Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo, “Limitaciones a la potestad de autoorganizacién. Las formas de prestacién de los servicios locales”,
Diputacién de Barcelona, 2013.

19 Al respecto me remito a las ponencias y conclusiones alcanzadas en el tltimo Congreso de COSITAL, celebrado en el INAP en no-
viembre de 2014.

20 Vid. DIEZ SANCHEZ, Juan José (Ed.), La planta del gobierno municipal, AEPDA, 2013.
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No creo que la nueva redaccidn del articulo 13 de la Ley de Bases favorezca realmente la reduccién del nu-
mero de municipios porque obvia dos aspectos muy sensibles y explicativos e la vocacién identitaria de las colec-
tividades locales, ambos basados en el interés: la administracién de los bienes comunales, por un lado, y los actos
de adjudicacidén de contratos (seleccién de proveedores y de personal), por otro. Deslocalizar esas decisiones de
reparto de beneficios suscita un sinfin de resistencias, y no sélo en clave sentimental.

Menos componedoray transigente se muestra en cambio la reforma en lo relativo a la exigencia de raciona-
lizacidn ad intra de las estructuras municipales, de modo y manera que es previsible un mayor impacto organizati-
vo de sus previsiones sobre la Administracidn instrumental, tanto sobre el nimero de entidades publicas empre-
sariales y sociedades mercantiles, como sobre los consorcios. Y no sélo respecto de las creadas en el pasado, sino
también hacia el futuro (nueva redaccion del articulo 84bis)>.

Iguales efectos reales puede producir la reforma sobre el gasto en personal, conteniendo las tendencias
retributivas descompensadas que por la via del reconocimiento de complementos especificos se observan en la
Administracion local. El nuevo articulo 75bis, ademas, establece topes para los salarios de los cargos politicos, Ii-
mites muy generosos y elevados que sdlo serviran para corregir las situaciones mas exageradas en municipios que
retribuian muy por encima de la media a sus ediles™.

Estas medidas también han de aplicarse en las sociedades mercantiles, regulando con bastante detalle tan-
to el nimero méximo de miembros en los drganos de gobierno en la nueva redaccidn de la Disposicion adicional
duodécima de la Ley de bases. Igualmente se contempla la transparencia necesaria de estos datos y la extincién
de los contratos mercantiles de alta direccién, como se establecen topes de sueldos y limitaciones del personal
eventual en la Disposicién Transitoria Octava y Disposicidn Transitoria Undécima®.

Todos estos cambios en linea de austeridad y buen gobierno son, sin embargo, menores en comparacién
con el tema estrella de la reforma local, cual es el nuevo esquema competencial. En la reordenacion de las compe-
tencias municipales y provinciales se encuentra una de las modificaciones mds relevantes de la normativa bdasica
de régimen local, tratando de eliminar duplicidades y solapamientos para realizar por fin el principio “una Adminis-
tracién, una competencia” (mantra del informe CORA)*.

Es fundamental a estos efectos el nuevo apartado 4 del articulo 7: “Las entidades locales sdlo podran ejer-
cer competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacién cuando no se ponga en riesgo la sos-
tenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de acuerdo con los requerimientos de la legislacién
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto de ejecucién simultdnea
del mismo servicio publico con otra Administracién Publica. A estos efectos, serdn necesarios y vinculantes los
informes previos de la Administracion competente por razén de materia, en el que se sefiale la inexistencia de
duplicidades, y de la Administracién que tenga atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las
nuevas competencias. En todo caso, el ejercicio de estas competencias deberd realizarse en los términos previstos
en la legislacion del Estado y de las Comunidades Autédnomas”.

Asi, el nuevo régimen de las llamadas competencias impropias requiere una reconsideracion en clave de
coordinacidén interadministrativa y justificacién de sostenibilidad de su prestacidon. Comunidades auténomas y
entidades locales habrian de alcanzar acuerdos en materias principales (educacién, sanidad, servicios sociales)
evitando los solapamientos y clarificando las fuentes de financiacidn de tales intervenciones, una vez mas con el
propdsito de garantizar una Administracion eficiente desde el punto de vista econédmicos®.

Muchas objeciones ha recibido tanto en su planteamiento tedrico como en sus consecuencias practicas esta
exigencia: (Acaso no pueden ser positivas determinadas duplicidades?; ;Quién se solapa y duplica?; ;{No pueden
dos administraciones prestar el mismo servicio ante una demanda multiple y diversa? En todo caso, en atencidn al
principio de subsidiariedad, de ser preciso eliminar intervenciones en niveles administrativos, habria que comen-
zar por los mas distantes, reconsiderando estructuras estatales o autonémicas?*

21 Vid. NIETO GARRID,Eva, “La Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local y los consorcios administrativos”, en
CARRILLO DONAIRE, Juan Antonio/NAVARRO RODRIGUEZ, Pilar (Dirs.), La reforma del Régimen Juridico de la Administracién local, 2014.

22 Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardof/MERINO ESTRADA, Valentin, “Benchmarking, ejemplaridad publica y Nudge: herramientas de buen
gobierno, integridad institucional y la innovacién democrética”, Revista Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2012.

23 Vid. FERNANDEZ RAMOS, Severiano, “Los falsos empleados publicos: el personal eventual”, Revista General de Derecho Administra-
tivo, nim. 34, 2013.

24 Vid. CALVO, Juan, “La nueva delimitacion competencial y organizativa de la Administracion local”, en Revista de Estudios Locales,
num. 169, 2014.

25  Vid. MORILLO-VELARDE, José Ignacio, “Competencias municipales: competencias delegadas e impropias”, Cuadernos de Derecho
local, nim.34, 2014.

26 Vid. MERINO ESTRADA, Valentin, “Los servicios publicos locales tras la reforma”, En Revista de Estudios Locales, num. 169, 2014.
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Para ofrecer un balance justo y realista de la reforma, hay que esperar a tener mds datos en torno a su in-
cidencia final sobre educacién, sanidad y servicios sociales. Las decisiones autonémicas en linea de relativizar las
exigencias de la nueva Ley atemperardn sus consecuencias, pero serfa interesante disponer de datos concretos
sobre competencias impropias abandonadas a resultas de la suma normativa y econdmica en el contexto de la
crisis: ;Puede hablarse de un retroceso de la intervencién social local?

Probablemente la respuesta sera distinta dependiendo de la capacidad econdmica real de cada Ayunta-
miento, porque las cifras importan en esto como en todo. Del mismo modo, la reforma competencial no afecta
de igual forma a los grandes ayuntamientos y a los medianos y pequefos. A los primeros intenta apartarlos de
algunos ambitos de accidn tradicionales, pero a los de menos de 20.000 habitantes, que son la inmensa mayoria,
simplemente parece pretender sustraerles sus servicios basicos para encomenddrselos a las diputaciones, conver-
tidas en responsables de su prestacién en condiciones eficientes?.

Esta apuesta clara por las diputaciones provinciales ha suscitado todo tipo de criticas e incluso un pro-
nunciamiento del Consejo de Estado que cuestiona la claridad de la redacciédn normativa en el punto de su papel
coordinador de la prestacidn de servicios. La realidad ademas estd mostrando un escaso interés de los gobiernos
provinciales por cambiar su papel tradicional, pues muchas de sus lineas demuestran el caso omiso prestado a la
eliminacion de la genérica competencia de fomento provincial.

De poco sirve que el legislador se empefia en convertir a las diputaciones provinciales en los nuevos actores
administrativos de la ordenacidn del territorio si los poderes autondmicos tienen planes alternativos en este es-
quema. Escasos resultados dara el replanteamiento competencial si todos los entes locales siguen actuando como
antes. Minimas reducciones del nimero de municipios veremos sin enfoques mds pragmaticos. ;Se aprovecharan
algun dfa las oportunidades de la reforma local? Contesto prudentemente si, pero también pienso que se podia
hacer avanzando mucho mas en clave de innovacién.

3. RIESGOS DE LA LEY DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD

El balance final de las oportunidades creadas y aprovechadas por la reforma legal apenas compensa tanto
alarmismo y resonancia acusandola de atentado al municipalismo. Efectivamente, si la Ley de Racionalizacién y
Sostenibilidad me parece necesaria, también podria haber incorporado soluciones mas cautas sobre servicios sen-
sibles y esenciales en el momento de crisis que aln atravesamos. Esto es predicable, por ejemplo, de las escuelas
infantiles o las residencias de la tercera edad.

¢Ha puesto enriesgo la Ley servicios esenciales no considerados prioritarios? Probablemente no, pero si ha
propiciado la confusién sobre su mantenimiento de futuro, lo cual es negativo. Y este es un efecto paraddjico de
la reforma, porque probablemente la intencidn del legislador era garantizar la _sostenibilidad de estos servicios
al exigir un comportamiento presupuestario mas responsable de los gestores locales, exigiéndoles también la
fijacién de un orden de prioridades.

Algo similar ha sucedido - o sucederd pronto — con el refuerzo del protagonismo de las diputaciones provin-
ciales, incapaces hasta el momento de asumir ese papel que pretende concedérsele. Su pasividad en la aplicacién
de las previsiones de la reforma ha reabierto el debate sobre la procedencia de su supresién, con voces a favory
en contra, en una polémica ultimamente protagonizada por José Luis RIVERO YSERN y Francisco SOSA WAGNER,
dos sefialados expertos en Derecho local*

Parece muy necesaria la reinvencion de las diputaciones, pero éstas apenas han adoptado estrategias adap-
tativas al nuevo contexto. En cambio, estan liderando iniciativas de promocién del empleo y el desarrollo econé-
mico que no han sido cuestionadas en términos competenciales, aunque si no se articulan en coordinacién con las
competencias autondmicas o municipales carecen de habilitacién expresa en la nueva enumeracién de titulos del
articulo 36 de la Ley de Bases de Régimen local.

En suma, la oportunidad de reinvencidn de las diputaciones ha sido servida por la Ley, pero lo cierto es que
hasta ahora no parece haber sido aprovechada por los responsables de los poderes provinciales, mas interesados
al parecer en gestionar como siempre que en explorar las posibilidades de mejora de la gestidn de los servicios de
los pequefios municipios. Una vez se superen los peores escenarios econémicos de la crisis, se hard mucho mas
dificil el liderazgo provincial en sus funciones de coordinacion.

27  Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo, “Alteraciones de la planta municipal y reinvencién de las diputaciones”, en Revista de Estudios Loca-
les, nim. 169, 2014.

28  Vid. MERINO ESTRADA, Valentin/RIVERO ORTEGA, Ricardo, Innovacidn en los gobiernos locales, INAP, Madrid, 2014.

29 Vid. RIVERO YSERN, José Luis, “La Provincia y la Ley de Racionalizacién y Sosteniblidad de la Administracién local” Revista General
de Derecho administrativo, nim. 36, 2014. SOSA WAGNER, Francisco, “El cangilén de la provincia”, Diario de Derecho municipal, lustel, 2014.
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De persistir esta inercia institucional, habria que plantearse en futuras reformas constitucionales la dispo-
nibilidad de la provincia como entidad local, generalizando un disefio asimétrico que funciona de hecho para las
Comunidades auténomas uniprovinciales, y podria ser extensible a otras con menos apego a las diputaciones.
Asi, cada Estatuto de Autonomia podria definir — previa reforma constitucional, insisto — si deben existir también
poderes locales provinciales u otras férmulas alternativas.

De este modo se superaria el escenario resultante de la interpretacién constitucional plasmada de modo
traumatico en la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio, recaida sobre el Estatuto de Autono-
mia de Catalufia®®. Y se daria salida al mds que creciente interés de las Comunidades Auténomas sobre el régimen
local, obstaculo principal a la efectividad de las previsiones de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad, como
advirti6 certeramente Santiago MUNOZ MACHADO?'.

4. LA DESACTIVACION DE LA LEY POR LOS PODERES AUTONOMICOS

La Ley de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracidn local reconoce en sus propias disposiciones
la asimetria del régimen local en el territorio espafiol. Asi, la Disposicidn Adicional primera prevé el régimen aplica-
ble a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco; la Disposicién Adicional segunda, el aplicable a la Comunidad Foral
de Navarra; la Disposicidn adicional tercera contiene una mencién especifica para Aragén, en su apartado tercero;
la Disposicién Adicional cuarta contempla especialidades para Ceuta y Melilla...3

Las resistencias de los poderes autondmicos al incremento del protagonismo del legislador basico sobre
el régimen local se comprenden tras una oleada de reformas estatutarias cuyo propdsito incluyé el avance de la
“interiorizacidon” de esta normativa, en una linea federal defendida por muchos de nuestros expertos, pero no ne-
cesariamente la Unica posible ni la mds plausible a la vista del texto constitucional, maxime si tenemos presentes
las competencias estatales del articulo 149.1.18%.

No es casual que hayan sido precisamente las Comunidades Autdnomas con versiones mas recientes de sus
Estatutos de Autonomia las mds resistentes y activas en la defensa de sus propias competencias contra las me-
didas incorporadas en la Ley de Racionalizacién. La previsidn en muchas de ellas de la existencia de leyes locales
autondmicas se ha visto seriamente afectada por un texto estatal decidido a poner orden en un mundo a ordenar
territorialmente, materia propia del poder autonédmico3*.

La aprobacién en Andalucia de la LAULA (Ley de Autonomia Local de Andalucia) es un buen ejemplo de los
problemas de fuentes generados por la aprobacidn final de la Ley de racionalizacién. Algunas de las previsiones
de este texto ya parecian incompatibles con otras de la Ley de Bases, pero la Ultima redaccion del Estatuto de
Autonomia andaluz podria explicar desavenencias en aspectos clave (como los modos de gestion de los servicios
publicos). La reforma ha incrementado estas contradicciones®.

No es en modo sdlo una cuestidn politica, pues entre los contradictores de la Ley puede sefialarse a la Co-
munidad Auténoma de Castilla y Ledn, emblematica por su nimero elevadisimo de municipios y por tramitar en
paralelo a la reforma del Estado una iniciativa alternativa — no contraria, pero dificilmente complementaria — en
forma de Ley de Ordenacidn, Servicios y Gobierno del Territorio, norma que apuesta por férmulas alternativas a la
preferida por el Estado (las diputaciones) para mejorar la gestién de los servicios municipales®.

Asi, en Castillay Ledn se aprobd el Decreto-Ley 1/2014, de 27 de marzo, de medidas urgentes para la garantia
y continuidad de los servicios publicos en Castilla y Ledn, derivado de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27
de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local. Medidas similares encontramos en Ca-
talufia, Aragén, Andalucia o en las Islas Baleares (el Decreto Ley 2/2014, de 21 de noviembre, de medidas urgentes
para la aplicacién de la Ley 27/2013, 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local).

Las Comunidades Auténomas han satisfecho su prurito de defensa de competencias propias e impropias
ajenas con estas medidas de urgencia, pero cabria preguntarse si realmente se blindan asi las competencias loca-

30 Vid. FERNANDEZ MONTALVO, Rafael, “Los gobiernos locales intermedios en el Estado autonémico después de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio”, Cuadernos de Derecho Publico, nim. 37.

31 Vid. MUNOZ MACHADO, Santiago, en la posicién del Circulo Civico de Opinién sobre la reforma.

32 Vid. VELASCO CABALLERO, Francisco, “Aplicacion asimétrica de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién
local”, Anuario de Derecho Municipal, nim. 7, 2013.

33 Vid. Las posiciones respectivas sobre la autonomia local defendidas por José Luis CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR y Francisco VE-
LASCO CABALLERO en el Congreso de la AEPDA celebrado en Santander, publicadas en 2007.

34 Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo/MERINO ESTRADA, Valentin (Dirs.), Derecho local de Castilla y Ledn, lustel, 2014.

35 Vid. RIVERO ORTEGA, Ricardo, “régimen juridico de los servicios publicos locales”, en Tratado de gestidn de los servicios publicos, La
Ley, 2012.

36  Vid. Derecho local de Castilla y Ledn, cit, lustel, 2014.

REALA, n° Extraordinario, enero 2015, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.v0iExtra.10221

—25_

solanis3



OPORTUNIDADES, RIESGOS Y RESULTADOS REALES DE LA LEY DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBLIDAD....

Ricardo Rivero Ortega

les?’. La proteccidn de los dmbitos de intervencién de municipios y diputaciones provinciales requiere, desde mi
punto de vista, mds participacidn de las entidades locales sobre los tributos autondmicos, pues las normas por si
solas no garantizan la viabilidad econémica.

5. PERSPECTIVAS DE FUTURO

Con esta reaccidén de parte de las Comunidades Auténomas, en cualquier caso, se dificultan muchas de las
consecuencias practicas de la reforma, pudiendo formularse las siguiente preguntas como indicador de su apli-
cacién real: ;Estdn realizandose los informes sobre competencias previstos en del 3.2.4 de la Ley? ; ¢Estan prepa-
randose las diputaciones provinciales para asumir su nuevo papel coordinador?; ;Se han llevado a cabo fusiones
gracias a los incentivos prometidos?; ;Cudntas entidades instrumentales se han suprimido realmente?

Las opiniones mds alarmistas en relacidn a las consecuencias de esta Ley no parecen haberse visto corres-
pondidas por la realidad de los hechos, porque la norma no ha sido redactada ni aplicada en versiones maximalis-
tas. No se ha producido una reduccidn drastica ni de estructuras ni de competencias, aunque si es muy probable
que en adelante las entidades locales calibren mas en términos de sostenibilidad la creacién de nuevos érganos o
la prestacién de mas servicios, ponderando sus costes.

El Auto del Tribunal Constitucional de 23 de septiembre de 2014 deniega la peticion de suspensién de vigen-
ciade la Ley, solicitada por el Parlamento de Catalufia enrelacidn a varias de sus disposiciones. El dictamen emitido
por el Consejo de Estado sefiala alguna posible tacha de inconstitucionalidad, pero en todo caso salvable porla via
de lainterpretacion conforme. Ya se ha aprobado la normativa de desarrollo del cdlculo de los costes efectivos de
los servicios, mediante el dictado de la Orden de 6 de noviembre de 2014.

La Ley, por tanto, sigue plenamente vigente, demostrando sus inefectividades que para las grandes refor-
mas es preferible el consenso a la unilateralidad. Que cuando no se plantean en términos positivos, sino bajo la
presién de una extrema urgencia, no persisten en el tiempo. Que en Espafia los municipios son anteriores al Esta-
do, a las Comunidades Auténomas y a las Diputaciones provinciales. Que la autonomia es fuerte y resistente por
sus bases democréticas. Que no es nada facil “racionalizar” la Administracién local.

37 Vid. NAVARRO RODRIGUEZ, Pilar/ZAFRA VICTOR, Manuel, “El pretendido blindaje autondmico de las competencias municipales tras
la reforma de la Administracién local”, Revista de Estudios de la Administracién local y autonémica, nim. 2, 2014.
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Resumen

El objeto de este estudio se centra en efectuar una valoracion juridico-administrativa de la situacion de las competencias de las entidades
locales tras la reforma local aprobada por la Ley estatal de fecha 27 de diciembre de 2013, asi como tras las regulaciones realizadas en diversas
Comunidades Auténomas. Y la situacion resulta especialmente preocupante pues ha supuesto la creacion de un dmbito conflictivo entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, originado por el distinto entendimiento que han efectuado del bloque de constitucionalidad en esta materia.
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Local Competences: Balance of Situation

Abstract

The purpose of this study focuses on making a legal-administrative assessment of the situation of the competences of local government, after
the local government reform adopted by the Law dated December 27, 2013, as well as after reforms adopted in many Autonomous Communities.
And the situation is particularly disturbing because has created a confflicting area between the State and the Autonomous Communities, caused by
the different understanding that have made about the block of constitutionality in this subject.

Key words
Local government, local competences, local reform.

1 Estetrabajo se enmarca en el proyecto de investigacion que lleva por titulo “Los Enclaves territoriales en Espafia: Balance del estado
de la cuestién y formulacién de propuestas para su integracién en el modelo territorial espafiol” financiado por el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas y del que es investigador principal Santiago A. Bello Paredes.
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1. LA SITUACION COMPETENCIAL EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

En lo que se refiere a la determinacién del ambito competencial propio de las entidades locales, éste debe
ser consecuencia del funcionamiento conjunto de los principios constitucionales de autonomia local e intereses
locales, tal y como establece el articulo 137 Constitucion Espafiola (CE) cuando procede a determinar el anclaje
constitucional de las entidades territoriales®. A través del primero, se asegura la existencia de un nicleo esencial
y minimo de competencias salvaguardadas por aplicacién del instrumento de la garantia institucional, aunque
bien es cierto que este principio constitucional no permite conocer con mayor grado de detalle cudles son esas
competencias locales, ni su contenido concreto’.

Y esta regulacién juridica ha supuesto la ruptura con la tradicidn constitucional espafiola anterior, al elevar
la situacion de estas entidades publicas a una posicién juridica que nunca antes habfan ostentado en nuestro
Derecho contempordneo. En un plano estrictamente normativo se puede afirmar que, en ningtin momento, salvo
la regulacion contenida en los Estatutos municipal y provincial de 1924, se ha asumido en nuestro ordenamiento
juridico la posibilidad de que existiera alguna discrepancia entre la actuacién del Estado y las entidades locales, y
ello por cuanto éstas han sido siempre configuradas como “eslabones de la misma cadena” (la Administracién del
Estado)y, por tanto, con la obligacién de ejecutar las directrices impuestas por el Gobierno*.

Esta situacidon cambia radicalmente con la CE en la cual se permite una actuacién local basada en el principio
de la autonomia local, lo que significa que, del propio entendimiento de la palabra “autonomia’, que esta norma
garantiza a las entidades locales una capacidad para autonormarse y autoorganizarse, lo que evidencia que nos
encontramos ante dmbitos donde debe existir una amplia facultad de decisién y actuacién para este tipo de
entidades.

La carencia competencial derivada del principio de autonomia local, antes advertida, debe suplirse a través del
principio constitucional del “interés respectivo”. Para lograrlo, resulta necesario acudir a la siguiente construccién
teorética realizada por nuestro Tribunal Constitucional: el legislador, tanto estatal como autondmico, queda
obligado a articular la participacién de las entidades locales en la regulacién y ejecucién de aquellas materias
que afecten a sus respectivos intereses, de tal forma que resulta obligatorio que se “dote a cada ente de todas
las competencias propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer el interés respectivo’s; lo que supone,
en muchas ocasiones, que al no resultar nada sencillo concretar este interés en cada materia, sélo se pueda
“distribuir la competencia sobre la misma en funcién del interés predominante, pero sin que ello justifique un
interés exclusivo que justifique una competencia exclusiva en el orden decisorio’”?

En esta construccién constitucional, la autonomia local opera como un elemento organizativo, de naturaleza
estatica si se quiere, de arquitectura de los diversos poderes publicos territoriales, por lo que la determinacién
concreta de las competencias de las entidades locales no deriva tanto de este principio, sino de la actuacién
dindmica del principio del interés respectivo. Tal dinamicidad vendrd determinada por el hecho de que el ambito de
actuacion de las entidades locales dependera de las diversas relaciones a las que pueda reconducirse la incidencia
de los intereses respectivos de los distintos entes territoriales en cada materia o dmbito funcional especifico.

2 Empleando la expresién utilizada por AUTEXIER (1981):581.

3 BELLO PAREDES (2002): 112.

4 BELLO PAREDES (2002): 53. Para ALBI (1966): 40, esta situacién ha supuesto que el municipio en Espafia no ha sido mas que una
modalidad de la administracién periférica del Estado, para atender problemas urbanos, dentro de un sistema orgénico subordinado al propio
Estado.

5  ROMANO (1964), ofrece un estudio completo de la evolucion del significado de este concepto en el Derecho contemporaneo.

6  STC4/1981, de 2 de febrero, FJ. 3.

7 Cit. FJ.3.
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Por todo ello, y utilizando las palabras del Tribunal Constitucional, “hay que efectuar una redistribucion
de competencias en funcién del respectivo interés entre las diversas entidades, para que el modelo de Estado
configurado por la Constitucidn tenga efectividad practica’s. Y deberan ser las leyes, estatales y autondmicas, los
instrumentos a través de los cuales se deban “especificar y graduar las competencias provinciales teniendo en
cuenta la relacion entre intereses locales y supralocales en los asuntos que conciernen a la comunidad provincial y
sin mds limite que el reducto indisponible o ntcleo esencial de la institucién que la Constitucién garantiza’.

1.1 La autonomia local en la Constitucion

A estas alturas de la vigencia de nuestro texto constitucional, no se puede desconocer la importancia que el
principio constitucional de Autonomia local tiene en la configuracidn global de las entidades territoriales locales
de nuestro Estado, y asi lo asume el texto constitucional en los articulos 137, 140 y 141.

Siguiendo las pautas que ha elaborado nuestro Tribunal Constitucional sobre este principio constitucional, la
autonomia local se caracteriza por los siguientes aspectos concretos:

1°) La autonomia es un poder limitado. Y es que, frente al caracter ilimitado y constituyente del principio de
la soberania, la autonomia resulta ser un poder limitado y constituido, ya que “la autonomia no es soberania”®.

De esta forma, deberdn ser los legisladores, estatal y autondmicos, quienes determinen el dmbito concreto
de actuacion de las entidades locales, y ello dependiendo de la diversa valoracion y ponderacidn de los intereses
en juego en cada dmbito material. Por tanto, la determinacién exacta del dmbito competencial de actuacién de las
entidades locales corresponderd al legislador ordinario, sin olvidar que existe para las entidades locales un umbral
minimo que les garantiza su participacion efectiva en los asuntos que les atafien.

2°) La autonomia local es un derecho de participacién de las colectividades que integran las entidades locales
en el “gobierno y administracién de cuantos asuntos le atafien, gradudandose la intensidad de esta participacién
en funcidén de la relacién entre intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias”". Derecho de
participacién que podrd contener funciones de naturaleza normativa, de ejecucidon o de mera participacion en la
toma de decisiones de otras entidades territoriales de dmbito superior, Estado y Comunidades Autédnomas.

3°) La autonomia local resulta preservada como garantia constitucional. Esta caracteristica de contenido
negativo o para reaccionar, permite a las entidades locales oponerse a cualquier actuacion del legislador que
pretenda eliminar el “reducto indisponible o nucleo esencial que la Constitucidon garantiza”?, pues esta garantia
“no asegura un contenido concreto o un ambito competencial determinado y fijo de una vez por todas, sino la
preservacion de una institucion en términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia
social de cada tiempo y lugar”s. De tal forma que, mas alld de este contenido minimo que protege la garantia
institucional, la autonomia local es un concepto juridico de contenido legal, que permite configuraciones
legales diversas, vdlidas en cuanto respeten aquella garantia institucional. Por tanto, en relacién con el juicio de
constitucionalidad sélo cabe comprobar si el legislador ha respetado esa garantia institucional.

Ademds, la determinacién del canon de constitucionalidad que permita la proteccién de la autonomia
local debe cefiirse a los preceptos constitucionales (articulos 137, 140 y 141 CE) que establecen ese “contenido
minimo que protege la garantia institucional (... )”. También el legislador basico estatal ha de respetar la garantia
institucional de la autonomia local puesto que los destinatarios del articulo 137 CE “son todos los poderes publicos,
y mds concretamente todos los legisladores”'4. Aunque la legislacién basica sobre régimen local no se integra en el
“bloque de constitucionalidad”, ni constituya canon de validez de otras leyes estatales.

4°) Laautonomialocal es también resultado de la distribucion territorial del poder realizada por la Constitucion,
lo cual significa que se ha efectuado “una distribucién vertical del poder publico entre entidades de distinto nivel
que son fundamentalmente el Estado, (...) las Comunidades Auténomas (... ) y las provincias y los municipios”.

Endefinitiva, esta elaboracién del Tribunal Constitucional puede quedar condensada enla siguiente afirmacion,

“la autonomia local reconocida en los articulos 137 y 140 de la Constitucién se configura como una
garantia institucional con un contenido minimo que el legislador debe respetar y que se concreta,

8  STC32/1981, de 28 de julio, FJ. 3.

STC 27/1987, de 27 de febrero, FJ.2.
10 Cit., STC 4/1981, FJ. 3.
11 Cit.,, STC32/1981, FJ. 4.
12 Cit,, STC 32/1981, FJ. 3.
13 Cit.,, STC 32/1981, FJ. 3.
14 STC11/1999, de 11 de febrero. FJ. 2.
15 Cit., STC 32/1981, FJ. 3.
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basicamente, en el derecho de la comunidad local a participar a través de drganos propios en el
gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad de esta
participacidn en funcién de la relacién existente entre los intereses locales y supralocales dentro de
tales asuntos o materias (... ). En la medida en que el constituyente no predetermind el contenido
concreto de la autonomia local, el legislador constitucionalmente habilitado para regular materias
de las que sea razonable afirmar que formen parte de ese nucleo indisponible podr3, ciertamente,
ejercer en uno u otro sentido su libertad inicial de configuracidn, pero no podra hacerlo de manera
que establezca un contenido de la autonomia local incompatible con el marco general perfilado
en los articulos 137, 140 y 141 CE. So pena de incurrir en inconstitucionalidad por vulneracién de la
garantfainstitucional de la autonomfalocal, el legislador tiene vedada toda regulacion de la capacidad
decisoria de los entes locales respecto de las materias de su interés que se situe por debajo de ese
umbral minimo que les garantiza su participacion efectiva en los asuntos que les atafien y, por
consiguiente, su existencia como reales instituciones de autogobierno”.

1.2. El interés local como clausula constitucional de habilitacion competencial
1.2.1. Titularidad de la definicion del interés local

Respecto al interrogante sobre quién debe determinar el interés local, nuestra Constitucién guarda silencio
sobre la titularidad de esta funcién “calificadora”, no obstante parece que esta titularidad corresponde al
legislador sectorial que queda asi colocado en una especial situacidn de preeminencia, concibiendo la Ley como el
instrumento fundamental en esta labor de interpretacion.

Y asi lo ha determinado el Tribunal Constitucional cuando ha establecido que sean los legisladores sectoriales,
estatal y autonémicos, quienes determinen y concreten el grado de participacién de las entidades locales en cada
materia y “en funcién de los intereses en juego” en cada una de ellas.

No obstante parece evidente que los propios integrantes de la entidad local deben tener, al menos, la
posibilidad de determinar qué necesidades sienten como propias y distintas de otras comunidades locales, y ello
como consecuencia del ejercicio de su derecho fundamental de participacion en la vida publica plasmado en las
elecciones democraticas; actuacién que debera ser realizada bien directamente, bien a través de los érganos de
participacién y gobierno que existan en las entidades locales.

Es esta posibilidad de autodefinicion de los intereses locales, como ejercicio por la entidad territorial de la
legitimidad democratica que le otorgan las elecciones locales, lo que la doctrina iuspublicista belga® ha sefialado
como “derecho de iniciativa”, esto es, la posibilidad de las entidades locales de reconocer sus necesidades e
intentarlas cumplir sin esperar otra actuacién, normativa o no, de alguna otra entidad politica; derecho que que
resulta, sin duda, aplicable directamente a nuestro ordenamiento juridico en virtud del contenido del articulo 4,
apartado 2°, de la Carta Europea de la Autonomia Local (CEAL)®, cuando establece el derecho de las entidades
locales a “ejercer suiniciativa en toda materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a otra autoridad”.

Esto es, los términos del “derecho de iniciativa” se potencian sustancialmente con el contenido de la CEAL,
pues las actuaciones de las entidades locales serdn libres en la determinacidn de sus necesidades y su consecucion,
salvo que estas materias “hayan sido excluidas de su competencia o atribuidas a otra autoridad”, pero no por la
libre voluntad del legislador, sino siempre que ésta, por su amplitud, naturaleza o por las necesidades de eficacia
0 economia, no pueda ser ejercida por la Entidad local, articulo 4.3 CEAL.

Por tanto, se deduce que el titular del derecho de definicidn del contenido y extensidn de los “intereses
locales” reside tanto en la propia entidad local, a través de su derecho de iniciativa, como en el legislador nacional
y autondmico en su actuacién sobre los distintos sectores de accidn publica al determinar los intereses respectivos
de cada una de ellas.

El problema se plantea cuando la determinacidn o evaluacién de los “respectivos intereses” realizada por los
drganos de las entidades locales no coincide, o se contrapone, con la realizada posteriormente por el legislador.

Asi las cosas, si todo el sistema de la habilitaciéon constitucional de las entidades locales depende de la
determinacién de los diversos intereses respectivos en cada materia (articulos 137, 140 y 141 CE), para poder
construir no sélo un parametro de constitucionalidad de la norma juridica, sea estatal o autondmica, que los
defina y regule, sino también un instrumento para la previa determinacién de las funciones normativas entre

16 STC 95/2014, de 12 de junio, FJ. 5.
17 DELPEREE (1981): 177.
18  BOE n° 47, de 24 de febrero de 1989, y ratificada por Espafia en fecha 20 de enero de 1988.
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todas las entidades territoriales, nos vemos en la obligacidn de determinar las distintas relaciones en que pueden
encontrarse estos intereses respectivos.

Y en este sentido se expresa el Tribunal Constitucional cuando concluye que en el sistema constitucional
establecido en los articulos 137, 140 y 141 al no predeterminarse:

“El contenido concreto de la autonomia local, el legislador constitucionalmente habilitado para
regular materias de las que sea razonable afirmar que formen parte de ese ntcleo indisponible
podr3, ciertamente, ejercer en uno u otro sentido su libertad inicial de configuracién, pero no podra
hacerlo de manera que establezca un contenido de la autonomia local incompatible con el marco
general perfilado en los articulos 137, 140 y 141 CE”™.

1.2.2. Los distintos supuestos de relaciones entre los respectivos intereses

No siempre los intereses locales, autonédmicos o estatales se van a encontrar en una relacién de exclusién o
de oposicidn total, sino que, muy al contrario, en la generalidad de las ocasiones van a situarse en una relacion de
colaboracién para la regulacién de las materias y la mejor satisfaccién de las aspiraciones de los ciudadanos.

De ahi que se pretenda resaltar la siguiente tipologia, al menos: complementariedad, suplementariedad, y
exclusion?.

La relacidon de complementariedad, entre los diversos intereses respectivos, se puede definir como aquella
situacién en la que el interés publico estatal se ve satisfecho completamente con la regulacién de los principios
fundamentales de una materia, dejando el resto de esta actuacidn para la satisfaccién de los intereses autonémicos
o locales en la regulacién que de cada uno de ellos se haga por cada entidad territorial.

De esta forma, el interés publico en esa materia no puede ser definido de forma completa y unilateral por
alguna de las entidades territoriales, sino que es el sumatorio de varios intereses diversos; por tanto, el interés
nacional no cubre la totalidad de la materia, sino que en ella confluyen ademas, intereses autondémicos, oy,
intereses locales.

La relacién de suplementariedad puede ser definida como aquélla en la que el interés publico sélo se ve
cumplido sicubre la totalidad de lamateria enla que se evidencia su existencia. En términos normativos, la actuacidn
estatal, y referida al cumplimiento de los intereses generales, hace relacién a la determinacién de un régimen
juridico uniforme e idéntico en la totalidad del territorio nacional fijando ‘“un minimo comun denominador” sobre
la materia regulada.

La diferencia fundamental, con el tipo de relacién anterior, se evidencia en cuanto que en la relacion de
suplementariedad se deduce una regulacién normativa en si sola suficiente y auténoma, mientras que en la de
complementariedad no es suficiente, sino que necesita su desarrollo por la normativa autonémica o local.

Por ultimo, en la relacién de exclusidn el interés publico queda cumplido con una actuacidén del Estado, de las
Comunidades Auténomas o de las entidades locales determinando y regulando sus “respectivos intereses”, y que
el resto de entes publicos territoriales no puede modificar dado que no existe ningun otro interés publico que se
deduzca de esa materia.

2. LAS COMPETENCIAS LOCALES EN EL AMBITO ESTATUTARIO
2.1. El régimen local como competencia estatutaria

El presente apartado tiene como finalidad fundamental efectuar una valoracién de la situacién juridica en la
que se encuentran las entidades locales en el marco regulatorio de los nuevos Estatutos de Autonomia reformados
a partir de la VIII Legislatura de las Cortes Generales (afios 2004 a 2008) y hasta la actualidad.

De esta forma, se han aprobado las siguientes reformas estatutarias: Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de
reforma de la Ley Orgdnica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana (EACV);
Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC); Ley Organica 1/2007,
de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las Illes Balears (EAIB); Ley Orgénica 2/2007, de 19
de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia (EAA); Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Aragdn (EAAR); Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del
Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn (EACyL); Ley Organica 1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto

19 STC159/2001, de 5 de julio, FJ.4.
20 BELLO PAREDES (2002): 146.
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de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Extremadura (EAE); Ley Organica 7/2013, de 28 de noviembre, de
reforma de la Ley Orgénica 4/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia de la Regién de Murcia (EARM) y,
por ultimo, la Ley Organica 2/2014, de 21 de mayo, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha
(EACM).

Y hemos de partir de una primera afirmacidn, cudl es la de sefialar que la materia o competencia sobre el
régimen local tiene unareferencia expresa enlos diversos Estatutos de Autonomia, y ello derivado de la distribucién
competencial realizada, entre el Estado y las Comunidades Auténomas, a partir del contenido de la CE; mdxime
cuando ha existido un movimiento de “interiorizacion” de la regulacién de la instancia local por parte de varias
Comunidades Auténomas, y confesadamente por la de Catalufia®.

En este sentido, la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha sancionado una distribucién de competencias
del siguiente tenor:

“Con cardcter general y para todo tipo de materias, el que fije unos principios o bases relativos a
los aspectos institucionales (organizativos y funcionales) y a las competencias locales, encontrando
cobertura a esa encomienda estatal en el concepto mismo de «bases del régimen juridico de las
Administraciones Publicas», por cuanto dicha expresién engloba a las Administraciones locales”2.

Afirmando posteriormente que, “dificilmente puede afirmarse el fin del caracter bifronte del régimen
local. Este cardcter es el resultado «de la actividad concurrente del Estado (... ) y de las Comunidades
Auténomas» (STC 84/1982, de 23 de diciembre, FJ. 4), de modo que «junto a una relacién directa
Estado-Corporaciones locales, existe también una relacién, incluso mas natural e intensa, entre
éstas y las propias Comunidades Auténomas» (STC 331/1993, de 12 de noviembre, FJ. 3). Y aquella
concurrencia, como no podria ser de otra manera, ineludiblemente pervive en cuanto el ejercicio
de las competencias autondmicas en materia de régimen local ha de ajustarse, necesariamente, a
la competencia que sobre las bases de la misma corresponde al Estado ex articulo 149.1.18 CE, por
lo que la regulacién estatutaria ha de entenderse, en principio, sin perjuicio de las relaciones que el
Estado puede legitimamente establecer con todos los entes locales”.

En conclusidn, nos encontramos ante una materia o competencia de regulacién “bifronte”, de ahila necesidad
de su estudio y valoracidn juridica en el dmbito estatutario autondmico.

Esta asuncidon competencial se ve expresamente reflejada en los Estatutos Autonomia reformados. Unos con
mayor grado de detalle, EAC y EAA (articulos 160 y 60, respectivamente) y el resto con un grado de concrecién
menor, quedando reducida a la minima expresién en el EACV, EAE, EACM y en el EACyL, cuando éste ultimo
establece como competencia compartida, de desarrollo normativo y ejecucidn, la competencia sobre régimen
local, articulo 71.1.1°.

En un sentido diametralmente opuesto por su extensidn, el articulo 160.1 EAC establece que:

“Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de régimen local que, respetando
el principio de autonomia local, incluye: a) Las relaciones entre las instituciones de la Generalitat
y los entes locales, asi como las técnicas de organizacién y de relacién para la cooperacién y la
colaboracidn entre los entes locales y entre éstos y la Administracion de la Generalitat, incluyendo
las distintas formas asociativas, mancomunadas, convencionales y consorciales. b) La determinacion
de las competencias y de las potestades propias de los municipios y de los demds entes locales, en
los ambitos especificados por el articulo 84.(...)".

No resulta, por tanto, una cuestidn baladi la necesaria existencia de una referencia expresa a la materia del
régimen local en los diversos Estatutos de Autonomia, pues supone la plasmacién al maximo nivel autonémico
la asuncién competencial del régimen juridico local, con un mayor o menor grado de autonomismo local, pero
siempre respetando la competencia del legislador estatal para definir las bases del régimen local en toda su
extension*+.

21 PAREJO (2009): 20.

22 STC214/1989, de 21 de diciembre, FJ. 3.
23 STC 31/2010, de 28 de junio, FJ. 36.

24 PAREJO (2009): 38.
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2.2. La determinacién competencial local en el ambito estatutario

En el EAC, ademds de la asuncidn expresa de la competencia sobre régimen local, se produce una detalladay
extensa relacién de las materias sobre las que pueden actuar los municipios. Asi en este Estatuto se establece el
derecho delos municipios atener “unntcleo de competencias propias que deben ser ejercidas por dichas entidades
con plena autonomia, sujeta sélo a control de constitucionalidad y de legalidad”, articulo 84.1. Igualmente, se
procede a realizar una enumeracién detallada de los dmbitos competenciales, que no de las competencias y
funciones propias, donde pueden actuar los municipios; asi, su articulo 84.2 sefiala que:

“Los gobiernos locales de Catalufia tienen en todo caso competencias propias sobre las siguientes
materias en los términos que determinen las leyes?®:

a) La ordenacién y la gestion del territorio, el urbanismo y la disciplina urbanistica y la conservacion
y el mantenimiento de los bienes de dominio publico local.

b) La planificacidn, la programacionyla gestion de vivienda publicay la participacién enla planificacién
en suelo municipal de la vivienda de proteccidn oficial.

¢) La ordenacion y la prestacién de servicios basicos a la comunidad.
d) Laregulacion y la gestion de los equipamientos municipales.

e) La regulacién de las condiciones de seguridad en las actividades organizadas en espacios publicos
y en los locales de concurrencia publica. La coordinaciéon mediante la Junta de Seguridad de los
distintos cuerpos y fuerzas presentes en el municipio.

f) La proteccidn civil y la prevencién de incendios.

g) La planificacién, la ordenacidn y la gestion de la educacién infantil y la participacion en el proceso
de matriculacién en los centros publicos y concertados del término municipal, el mantenimiento y el
aprovechamiento, fuera del horario escolar, de los centros ptblicos y el calendario escolar.

h) La circulacién y los servicios de movilidad y la gestion del transporte de viajeros municipal.

i) La regulacion del establecimiento de autorizaciones y promociones de todo tipo de actividades
econdmicas, especialmente las de cardcter comercial, artesanal y turistico y fomento de la ocupacién.

j) La formulacién y la gestién de politicas para la proteccién del medio ambiente y el desarrollo
sostenible.

k) La regulacion y la gestion de los equipamientos deportivos y de ocio y promocién de actividades.

[) La regulacién del establecimiento de infraestructuras de telecomunicaciones y prestacién de
servicios de telecomunicaciones.

m) La regulacidn y la prestacion de los servicios de atencién a las personas, de los servicios sociales
publicos de asistencia primaria y fomento de las politicas de acogida de los inmigrantes.

25 Precepto que fue declarado constitucional por la STC 31/2010, cit., FJ. 37. Aunque en su FJ. 100 precisa que “la competencia de la
Generalitat para asignar competencias a los gobiernos locales se circunscribe a las materias en las que el Estatuto atribuye competencias a la
Comunidad Auténoma (...), y, por tanto, respetar las competencias del Estado”.

26 Enunsentido similar el articulo 92.2 EAA.
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n) La regulacion, la gestidn y la vigilancia de las actividades y los usos que se llevan a cabo en las
playas, los rios, los lagos y la montafia”.

Estableciendo como principios delimitadores de estas competencias los referidos a la subsidiariedad y a la
suficiencia financiera, articulo 84.3 EAC.

Otros Estatutos de autonomia, por el contrario, no recogen ningin precepto que establezca un listado
de materias que prefiguren la competencia de las entidades locales, sino que se limitan a establecer que los
municipios y provincias tendrdn aquellas competencias “que se establecen en la legislacién basica del Estado y de
la Comunidad Auténoma”, articulos 45.1y 47.1 EACYL. Esta solucién también ha sido la elegida por los Estatutos
de Valencia, Aragén y Extremadura.

De estas referencias estatutarias puede efectuarse una misma critica de técnica juridica, pues ninguna de ellas
desciende a la concrecidn detallada del dmbito competencial de las entidades locales, ni por supuesto contienen
una enumeracion de sus competencias propias, sino que se limitan a enunciar diversas materias sobre las que
podran actuar las entidades locales, “en los términos que determinen las leyes”. Esta técnica normativa, fuente de
una importante inseguridad juridica en el plano competencial, es similar a la utilizada por el legislador estatal en
la redaccién del articulo 25.2 LRBRL.

Como nota diferencial, el Estatuto de las llles Balears si establece un listado exhaustivo de las competencias
propias de los Consejos Insulares, que no asi de los municipios, al remitirse para éstos a la legislacion basica del
Estado y al legislador sectorial.

Ademds, estatutariamente se regula la posibilidad de efectuar transferencias y delegaciones de competencias,
articulo 93.1 EAA, articulo 64.2 EAV, articulo 75 EAIB para los municipios y articulo 50 EACyL. Siendo de destacar, en
este dmbito competencial, que sélo el EACyL reconoce de forma expresa el derecho de iniciativa a los municipios, y
ello al establecer en su articulo 45.3 que, “los municipios tienen capacidad para ejercer su iniciativa en toda materia
de interés local que no esté expresamente excluida de su competencia o atribuida a otras Administraciones por la
legislacion del Estado o de la Comunidad Auténoma”.

3. LAS COMPETENCIAS DE LAS ENTIDAES LOCALES TRAS LAS REFORMAS
3.1. Las competencias locales en la reforma estatal

La entrada en vigor el dia 31 de diciembre de 2013 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién
y sostenibilidad de la Administraciéon Local (LRSAL)?, de la que debe destacarse entre sus objetivos basicos,
segun se recoge en su Predmbulo, el de “clarificar las competencias municipales para evitar duplicidades con
las competencias de otras Administraciones, de forma que se haga efectivo el principio “una Administracién
una competencia”, ha pretendido suponer una modificacidn sustancial del sistema competencial existente en el
ambito local, entre otras razones, al dejar sin contenido el articulo 28 de la LRBRL?, que posibilitaba a las entidades
locales la realizacidn de actividades complementarias practicamente sobre cualquier materia y pretender disefiar
un nuevo sistema competencial tendente a evitar los posibles solapamientos y situaciones de concurrencia
competencial entre varias Administraciones Publicas.

Ademds, se ha pretendido evitar que esta complejidad competencial incida negativamente en la hacienda
local*, paralo cual, se persigue evitar la duplicidad en la prestacién de servicios o la prestacion de éstos sin un titulo
competencial especifico habilitante y sin contar con los recursos adecuados para ello, velando por la sujecidn de
dicho régimen competencial a los requerimientos legales derivados de los principios de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera, consecuencia obligada tras la reforma del articulo 135 de la CE y su desarrollo a través
de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (LOEPSF)°.

27 Norma que ha sido recurrida ante el Tribunal Constitucional por los Gobiernos Autondmicos de Andalucia, Canarias, Catalufia,
Principado de Asturias, por los Parlamentos Autonémicos de Andalucia, Extremadura, Catalufia, Navarra, por diversos Grupos Parlamentarios
del Congreso de los Diputados y, por tltimo, se ha planteado un Conflicto en defensa de la autonomia local por varios miles de municipios
espafioles.

28 Al establecer su articulo primero, apartado once, que “se suprime el contenido del articulo 28” de la LRBRL, el cual establecia que
“los municipios pueden 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 proteccién del medio ambiente”.

29 Afirmando en este Preambulo que, “en un momento en el que el cumplimiento de los compromisos europeos sobre consolidacién
fiscal son de méxima prioridad, la Administracién local también debe contribuir a este objetivo racionalizando su estructura, en algunas
ocasiones sobredimensionada, y garantizando su sostenibilidad financiera”.

30 Enestesentido también se pronuncian NAVARRO y ZAFRA (2014): 2, para quienes la LRSAL no es consecuencia tanto de la evaluacién
negativa del funcionamiento de la Administracién local, sino la necesidad de poner en marcha el programa de reformas de la Administracidn
espafiola que viene impuesto por los compromisos contraidos con Europa y plasmados en la reforma de la CE, articulo 135.
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Y en este sentido debe resaltarse la importancia adquirida por estos principios constitucionales que se alzan
como un nuevo “canon de constitucionalidad” que se debe imponer a todos los poderes publicos, tal y como
resalta el Tribunal Constitucional en su sentencia de fecha 18 de octubre de 20113".

Para ello, tal y como expresa el Predmbulo de la LRSAL, la metodologia que se emplea para realizar esta
reforma se centra en la realizacién de “un listado de materias en que los municipios han de ejercer, en todo caso,
competencias propias, estableciéndose una reserva formal de ley para su determinacién, asi como una serie
de garantias para su concrecidn y ejercicio”; pues el legislador de la LRSAL entiende que “las entidades locales
no deben volver a asumir competencias que no les atribuye la ley y para las que no cuenten con la financiacién
adecuada” y, ademads, concluye afirmando que “por tanto, solo podrdn ejercer competencias distintas de las
propias o de las atribuidas por delegacién cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto
de la Hacienda municipal, y no se incurra en un supuesto de ejecucién simultdnea del mismo servicio publico con
otra Administracién Publica”.

Alavista de esta declaracidn de intenciones, la LRSAL procede a dar una nueva redaccidn al articulo 25 LRBRL,
aunque sin solucionar los problemas de redaccién que padecia este precepto desde su redaccidn originaria, y
referidos fundamentalmente a su ausencia de concrecién de las competencias municipales®’. De esta forma, se
sigue estableciendo un listado sobre “materias” en las que deben actuar los municipios con un caracter amplio e
indeterminado; maxime cuando el apartado 1° sigue estableciendo que:

“El Municipio, para la gestion de sus intereses y en el dmbito de sus competencias, puede promover
actividadesy prestar los servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones
de la comunidad vecinal en los términos previstos en este articulo”.

La modificacidn de la LRBRL, a través de la LRSAL, ha tratado de frenar la “vis expansiva” de los municipios
asumiendo competencias al afiadir que esta accidn se realizard “en los términos previstos en este articulo”. Y
entre cuyos condicionantes se encuentra el contenido en el apartado 4° de este precepto, en el cual se exige que
la ley que habilite la competencia local debe contener:

“Unamemoriaecondémicaquereflejeelimpactosobrelosrecursosfinancieros delas Administraciones
Publicas afectadas y el cumplimiento de los principios de estabilidad, sostenibilidad financiera y
eficiencia del servicio o la actividad”.

Y todo ello, en el entorno de que el ambito de las competencias municipales se determinard “por Ley (...)
conforme a los principios de descentralizacidn, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera”, nueva redaccién
del articulo 25.3 LRBRL. Pues ya en el articulo 2.1 LRBRL esta reforma incluye la afirmacién de que el dmbito
competencial de las entidades locales debe garantizar los principios de “eficacia y eficiencia y con estricta sujecién
a la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”. Hasta el punto de que las entidades
locales sélo podran ejercer otras competencias que no sean las propias, y las atribuidas por delegacidn,

“cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal,
de acuerdo con los requerimientos de la legislacidn de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera y no incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del mismo servicio publico con otra
Administracién Publica (...)”, nueva redaccién del articulo 7.4 LRBRL.

Ademds, y en plena coherencia con lo declarado en su Preambulo, el apartado 5° establece la necesidad de
que esta ley de habilitacion debe garantizar “que no se produce una atribucién de la misma competencia a otra
Administracién Publica”.

De una comparaciéon dellistado incluido en el articulo 25.2 LRBRL, antes y después de la LRSAL, parece evidente
que se ha producido la supresién en materias tales como la seguridad en lugares publicos, la promocién y gestion
de vivienda (pues ahora sdlo existe una referencia a esta actividad en la vivienda de proteccién publica y con

31 STC 157/2011, de 18 de octubre, FJ. 3, al afirmar que el principio de estabilidad presupuestaria consagrado en el articulo 135 CE
contiene “un mandato constitucional que, como tal, vincula a todos los poderes publicos y que por tanto, en su sentido principal, queda fuera
de la disponibilidad -de la competencia- del Estado y de las Comunidades Auténomas”.

32 Pues en éste, desde suredaccidn inicial, no se determina con precisién las competencias municipales, sino que enumera un conjunto
de materias en las que el legislador sectorial, estatal y autonémico, debe posteriormente proceder a identificar las competencias locales,
articulo 25.2 LRBRL. Y esta defectuosa técnica legislativa se reitera en la reforma de la LRSAL, lo que hace dudar a RIVERO YSERN (2014): 27
de que realmente se haya realizado realmente una reforma, sino que se ha producido una reafirmacién del sistema anterior, con la inclusién
exclusivamente del respeto a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
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criterios de sostenibilidad financiera), la sanidad y educacién (salvo las funciones encomendadas en el apartado
n), la defensa de los consumidores y usuarios, la participacién en la gestién de la atencién primaria de salud y la
prestacion de los servicios sociales y de promocidn y reinsercidn social.

De este listado de materias, resalta® la supresidn de las cuestiones relativas a los servicios sociales*4, pues
los Ayuntamientos se han mostrado como instrumentos eficaces en esta accién publica tan necesaria en estos
tiempos de crisis econdmica, y ello por su cercania a las personas y colectivos englobados en esta situacion.

Debe entenderse que esta supresion® obedece a criterios referidos a la haciendalocal, que no a lainexistencia
de intereses locales, y ello pese a que no exista referencia alguna sobre esta cuestién salvo en la Disposicién
adicional 15° (educacion) y en las Disposiciones transitorias 1° (salud), 2* (servicios sociales) y 3* (inspeccién
sanitaria), a través de las cuales se pretende excluir del ambito municipal el ejercicio de competencias en estas
materias y ubicarlas en el dmbito autonémico. Dicho de otra forma, la supresién de las materias sobre las cuales
el legislador sectorial habia habilitado competencialmente a los municipios, no queda justificada por la LRSAL si
obedece a criterios propios de la Hacienda local o derivados de la configuracién del régimen local.

En definitiva, y ésta es la posible primera quiebra de la reforma, en la LRSAL el legislador estatal ejerce
competencias estatales sobre la materia de “régimen local”, contenidas en el articulo 149.1.18* CE, y sobre la
“hacienda general”, contenidas en el articulo 149.1.14%, que pueden suponer una invasién competencial de las
competencias autondmicas.

En virtud del primero de estos titulos competenciales, segin el Tribunal Constitucional se permite
“al legislador estatal fijar «unos principios o bases relativos a los aspectos institucionales (organizativos y
funcionales) y a las competencias locales» de los entes locales constitucionalmente necesarios’3®, para lo cual
efectta un determinado entendimiento (interpretacion) del bloque de la constitucionalidad que puede afectar
a competencias que segun este mismo bloque pueden pertenecer a las Comunidades Auténomas. Y ello pese al
cardacter bifronte que la regulacién del régimen local tiene en la Jurisprudencia constitucional, tal y como ya hemos
estudiado anteriormente.

En este sentido debe recordarse la sentencia del Tribunal Constitucional de 21 de diciembre de 1989, cuando
formula una interpretacidon constitucional del articulo 2.2 LRBRL, al considerar que “las leyes bdsicas deberdn decir
qué competencias corresponden en una materia compartida a las entidades locales por ser ello necesario para
garantizarles su autonomia (articulos 137 y 140 de la Constitucién)”, pero sigue manifestando que:

“ello no asegura que la ley basica estatal y sectorial (montes, sanidad, etc.) que tal cosa disponga sea,
sinmas, constitucional porque si excede de lo necesario para garantizar la institucién de la autonomia
local habrd invadido competencias comunitarias y serd por ello inconstitucional, correspondiendo
en ultimo término a este Tribunal Constitucional ponderar, en cada caso, si las competencias de
ejecucion atribuidas a los entes locales son 0 no necesarias para asegurar su autonomia”?’.

De esta forma, la LRSAL para salvar esta posible tacha de inconstitucionalidad debe haberse adecuado a
fijar “unos principios o bases relativas a las competencias locales”, efectuando un entendimiento del bloque de
constitucionalidad del reparto competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas para garantizar la
autonomia de las entidades locales.

Por otra parte, en relacién al titulo competencial contenido en el articulo 149.1.14% ‘“Hacienda general
y Deuda del Estado”, se permite al Estado regular con cardcter exclusivo tal materia en aquellos casos en los
que la normativa estatal tenga por objeto “la salvaguarda de la suficiencia financiera de las Haciendas locales
garantizada por el articulo 142 CE, en cuanto presupuesto indispensable para el ejercicio de la autonomia local
constitucionalmente reconocido en los articulos 137, 140 y 141 CE”3.

33 También llama la atencién de la materia de “consumidores y usuarios” que los municipios han ejercido e a través de las OMIC
(Oficinas Municipales de Informacién al Consumidor), elaborando un extenso tejido de proteccién a los consumidores y, en muchas ocasiones,
de forma coordinada con la implantacién de érganos de mediacidn entre éstos y los empresarios.

34 Que ahora se contienen tnicamente en el apartado e) que se refiere a la “evaluacién e informacidn de situaciones de necesidad
social y la atencién inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusién social”.

35 Situacién que VELASCO CABALLERO (2014): 6 interpreta en el sentido de que tal supresion no conduce a una disminucién de las
competencias municipales, por entender que “los municipios seguiran siendo titulares de las competencias que actualmente les atribuyen las
leyes sectoriales del Estado o las leyes de régimen local y las leyes sectoriales de las comunidades auténomas”.

36 STC214/1989, de 21 de diciembre, FJ. 1y 4.

37 Cit. FJ. 4. El articulo 2.2 LRBRL establece que “las leyes bdsicas del Estado previstas constitucionalmente deberdn determinar las
competencias que ellas mismas atribuyan o que, en todo caso, deban corresponder a los entes locales en la materia que regulen”.

38 STC233/1999, de 16 de diciembre, FJ.4.
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Por otra parte, en relacidn al conjunto de servicios publicos?® minimos y obligatorios que establece para los
municipios el articulo 26 LRBRL, éstos se centran en los municipios por tramos de poblacién de mas de 5.000
habitantes, de mas de 20.000 habitantes y de mds de 50.000 habitantes. La reforma de la LRBRL consagra la
coordinacidn de la prestacidn de estos servicios por parte de la Diputacién provincial a los municipios de poblacién
inferior alos 20.000 habitantes y referidos a los servicios de “recogida de residuos, limpieza viaria, abastecimiento
domiciliario de agua potable, acceso a los nucleos de poblacidn, pavimentacién de las vias y tratamiento de
residuos”, nueva redaccion del articulo 26.2 LRBRL.

Pues la coordinacidn tendra por objeto “asegurar el cumplimiento de la legislacién de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera”, nueva redaccién del articulo 10.3 LRBRL.

En relacidn con esta nueva competencia provincial, debe resefiarse la jurisprudencia elaborada por el Tribunal
Constitucional®® en relacién con la determinacidn de las nuevas competencias provinciales contenida en la reforma
del régimen local realizada a través de la Ley estatal 57/2003, de 16 de diciembre, y en la cual se establecié como
nueva competencia provincial la “prestacidon de servicios publicos de cardcter supramunicipal, y en su caso,
supracomarcal”, reforma cuya constitucionalidad ha sido avalada al entender que:

“La atribucion de una nueva competencia obedece al reforzamiento del papel de las entidades
provinciales que persigue la Ley de medidas para la modernizacién del gobierno local y de ahi su
necesidad para la definicién del modelo de autonomia provincial, modelo que, en contra de lo que
afirma el recurrente, no queda limitado Unica y exclusivamente al desarrollo del contenido esencial
de la garantia institucional que comprende la funcién de cooperacién econdmica a la realizacion de
obras y servicios municipales, o el apoyo a los municipios, segtin afirmamos en la STC 109/1998, de
21 de julio, sino que se extiende a aquello que resulte necesario para la definicién del modelo comun
de autonomia provincial, con independencia del posterior desarrollo normativo de las bases que en
todo caso corresponde a las Comunidades Auténomas”#'.

Esta doctrina jurisprudencial puede avalar la reforma contenida en la LRSAL para las provincias, salvo que se
considere que ésta menoscaba la garantia constitucional de la autonomia de los municipios.

Actividad de coordinacién que abarcara proponer la seleccidn de la “forma de prestacion”, la cual debera se
consensuada con los municipios, y que sera acordada por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas,
nueva redaccién del articulo 26.2 LRBRL. Para lo cual, el eje central de esta decisiéon descansara en la evaluacién
del “coste efectivo” del servicio, nuevo articulo 116 ter LRBRL.

Este papel de las Diputaciones provinciales como entes coordinadores de las competencias municipales
minimas obligatorias, queda resaltado en la nueva redaccién del articulo 36.1a) y h) LRBRL, pues en éste dltimo se
afirma como competencia propia de éstas:

“El seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios de su provincia.
Cuando la Diputacién detecte que estos costes son superiores a los de los servicios coordinados
o prestados por ella, ofrecerd a los municipios su colaboracién para una gestion coordinada mas
eficiente de los servicios que permita reducir estos costes”.

Lanuevaredaccion del art. 36.1.a) dela LRBRL atribuye con caracter general, en todo caso, como competencia
propia de las Diputaciones Provinciales, la coordinacién de los servicios municipales entre si, con la finalidad de
“asegurar la prestacién integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia
municipal”, articulo 31.2.a) LRBRL.

La formulacion de esta competencia propia de coordinacién de las Diputaciones provinciales, con la finalidad
de asegurarla prestacidnintegral y adecuada enla totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia
municipal, hay que referirla, en el marco de una interpretacidn sistematizada, a aquellos servicios eminentemente
transversales en el ambito de la provincia, atribuidos a los municipios de forma homogénea y uniforme con el
caracter de competencia propia y singularmente orientada hacia los servicios a que se refiere el art. 26 de la LRSAL,
con el caracter de obligatorios para los municipios de menos de 20.000 habitantes.

39 Pues para DEL GUAYO (2014): 12 son servicios publicos locales la practica totalidad de los servicios mencionados en el articulo 26
LRBRL.

40 Y que VELASCO CABALLERO (2014): 3 considera que es consecuencia de una reaccién centralizadora que pretende proceder a un
reduccionismo de los Estatutos de Autonomia.

41 STC103/2013, de 25 de abril, FJ. 5 c).
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En breve, el nuevo modelo competencial local surgido de la LRSAL se caracteriza por los siguientes aspectos
fundamentales:

1°. Distincién entre competencias propias y delegadas, por una partey, por otra, en el Anteproyecto de LRSAL,
competencias impropias, y en el texto definitivo de la LRSAL, tras las objeciones terminoldgicas expresadas por el
Consejo de Estado, distintas de las propias y atribuidas por delegacién®, articulos 7.1y 7. 4 LRBRL, respectivamente.

2°. Orden de prelacidn en el ejercicio de las competencias. Sélo cabe el ejercicio de competencias, distintas
de las propias y de la delegadas, cumpliendo las exigencias de sostenibilidad financiera sin incurrir en duplicidad,
igualmente tras las salvedades del Consejo de Estado, en el ejercicio simultdaneo del mismo servicio y se cuenta
con un doble informe favorable; en el Anteproyecto, del interventor y de la Comunidad Auténoma y, en el texto
definitivo de la ley, de la Comunidad Auténoma (administracion competente por razén de la materia y titular de
la tutela financiera) de cardcter preceptivo y vinculante, articulo 7.4 LRBRL. Por tanto, la obligacién primaria es
el ejercicio de las competencias propias y delegadas y, de forma subsidiaria y bajo condiciones estrictas, de otras
competencias.

3° Financiacidn. Para las materias enumeradas en el articulo 25.2 LRBRL los municipios cuentan con la
participacién en los ingresos del Estado; las atribuidas o delegadas por los legisladores sectoriales, sobre todo
autondmicos, deben prever dotacién econdmica y las competencias “impropias” afrontadas con los ingresos
propios de los municipios.

4°. No uniformidad del sistema competencial. De forma expresa* se excepciona para las Comunidades
Auténomas de Pais Vasco y Navarra (articulo 2.4 y Disposicién adicional 2°.2 LRSAL, respectivamente), que
éstas puedan, en el ambito de sus competencias, “atribuir competencias como propias a los municipios en sus
respectivos territorios con sujecion, en todo caso, a los criterios sefalados en los apartados 3, 4 y 5 del articulo 25”
de la LRBRL, lo que puede inducir a pensar que esta posibilidad queda vetada para el resto de las Comunidades
Auténomas a partir de la entrada en vigor de la LRSAL; aunque algunas Comunidades Auténomas, como la de
Castilla y Ledn, ya ha manifestado su voluntad politica en contrario, como luego veremos.

5° Indefiniciéon temporal del traspaso de competencias municipales a las Comunidades Auténomas en los
ambitos de las Disposiciones transitorias 1%, 2* y 3%, asi como la Disposicién adicional 15? LRSAL, las cuales establecen
la asuncién por las Comunidades Autdnomas de competencias que antes venian siendo ejercidas por los municipios
en materia de salud, servicios sociales y educacién.

Situacion competencial que ha generado un evidente recelo en las Comunidades Auténomas, asi como
evidentes expectativas enlas entidades municipales, pueslaasuncién de estas competencias quedan condicionadas
a la futura reforma de la Hacienda autondmica. De esta forma, la reaccién normativa que ha existido en diversas
Comunidades es regular el régimen juridico de este conjunto de competencias. Y un buen ejemplo de ello es
el Decreto-Ley 1/2014, de 27 de marzo aprobado por la Junta de Castilla y Ledn* en el cual se establece, en su
Exposicién de Motivos que:

“La sentencia del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de diciembre, con cita de los principios de
descentralizacién y maxima proximidad de la gestién administrativa a los ciudadanos, establece que
«corresponde al legislador estatal la fijacidn de los principios basicos en orden a las competencias que
deban reconocerse a las entidades locales (... ) fijando al respecto unas directrices para llevar a cabo
tales competencias (... )». La citada sentencia expresa que la funcién constitucional encomendada
al legislador estatal es la de garantizar los minimos competenciales que dotan de contenido y
efectividad la garantia de la autonomia local. No puede interpretarse que la recién aprobada reforma
local del Estado haya invertido este modelo”.

42 Tal y como se recoge en el apartado VI del Dictamen del Consejo de Estado n° 567/2013, de 26 de junio, al sefialar este érgano
consultivo que debfa objetarse que se consagrara legalmente como expresién para denominar una categoria formal de competencias la de
“competencias impropias”, pues tratdndose de un tertium genus distinto de las competencias propias y de las delegadas y, precisamente por
ello y porque el Anteproyecto incorpora diversas normas sustantivas en relacién con tales competencias, no parecia apropiado acudir a dicha
expresion para referirse a ellas. Por el ello el Consejo de Estado sugirié asignarles otra denominacidn, la de “competencias distintas de las
propias y de las delegadas”, aspecto que fue incorporado en la redaccién del articulo 7.4 LRBRL.

43 Pues el contenido de la Disposicion Adicional 3% que establece que “las disposiciones de esta Ley son de aplicacién a todas las
Comunidades Auténomas, sin perjuicio de sus competencias exclusivas en materia de régimen local asumidas en sus Estatutos de Autonomia,
en el marco de la normativa bdsica estatal y con estricta sujecidn a los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y
racionalizacién de las estructuras administrativas”, resulta de imposible aplicaciéon en aquellas Comunidades Auténomas con un contenido
distinto a la LRSAL, pues no puede armonizarse la aplicaciéon simultdnea de normas juridicas contradictorias.

44 Y también podrian verse excepcionadas parcialmente, por aplicacién de la Disposicién Adicional 3%.2, Catalufia; por la Disposicién
Adicional 3°.3, Aragén; por la Disposicién adicional 16°, apartados 1y 1, Canarias e llles Baleares, respectivamente.

45 BOCYL n° 62, de fecha 31 de marzo de 2014.
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Por lo que este Decreto-Ley establece, en su articulo 4.1, que:

“Las competencias que, con caracter previo ala entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, se preveian como propias de los
municipios en materia de participacion en la gestidn de la atencién primaria de la salud e inspeccién
sanitaria, en materia de prestacidn de servicios sociales, y de promocidn y reinsercién social, asi como
aquellas otras en materia de educacidn, a las que se refieren las Disposiciones adicional decimoquinta
y transitorias primera, segunda y tercera de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién
y sostenibilidad de la Administracidn Local, continuardn siendo ejercidas por los municipios en los
términos previstos en las Leyes correspondientes, en tanto no hayan sido asumidas por parte de la
Comunidad de Castillay Ledn”.

3.2. Las competencias locales en las reformas autonémicas

Después de aprobada la LRSAL diversas Comunidades Autdnomas han procedido a regular el dmbito
competencial de las entidades locales, con un sentido distinto al marcado por la LRSAL, ademds de proceder,
alguna de ellas, a suimpugnacion ante el Tribunal Constitucional“. En este sentido, las Comunidades Auténomas de
Andalucia, Asturias#, Castilla Ledn, Catalufia, Extremadura, Galicia, Illes Balears*3, La Rioja*°, Madrid y Murcia’’, han
regulado normativamente el régimen local en sus respectivos dmbitos territoriales para establecer un aparente
“cortafuegos” normativo a la LRSAL.

En Madrid, la Ley autondmica 1/2014, de 25 de julio, justifica su aprobacién por cuanto,

“las disposiciones de la citada Ley 27/2013, de 27 de diciembre, son de aplicacién a todas las
Comunidades Auténomas, sin perijuicio de sus competencias exclusivas en materia de régimen local
asumidas en sus Estatutos de Autonomia. En el caso de la Comunidad de Madrid, las disposiciones de
la ley suponen la asuncién de nuevas funciones y competencias, tanto en el ejercicio de las propias
como Comunidad Auténoma, como de las relativas a las Diputaciones Provinciales, y que debe
ejercer dada su condicién de Comunidad uniprovincial, lo que requiere, en todo caso, el adecuado y
suficiente sistema de financiacion”.

Y en su articulo 3.2 se establece que"

“Las competencias atribuidas a los Municipios por leyes anteriores a la entrada en vigor de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracion Local se
ejercerdn por los mismos de conformidad con las previsiones contenidas en la norma de atribucién,
en régimen de autonomia y bajo su propia responsabilidad, de acuerdo con el articulo 7.2 de la Ley
711985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, sin perjuicio de lo dispuesto en la
presente ley”.

Difiriendo la asuncidn de las competencias municipales en materia de salud, educacién y servicios sociales,
segun dispone su disposicion adicional 1%, al momento de aprobacién de un nuevo sistema financiero autondmico:

“Las competencias relativas a la educacidn, previstas en la disposicion adicional decimoquinta de
la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, y las relativas a salud y servicios sociales establecidas en las
disposiciones transitorias primera y segunda de la misma ley, continuaran siendo ejercidas por los
Municipios en los términos previstos en las leyes de atribucién y en los convenios de colaboracién
que, en su caso, estén vigentes, hasta que hayan sido asumidas por parte de la Comunidad de

46 Eneste sentido se haninterpuesto, y admitidos, recursos de inconstitucionalidad por parte del Gobierno de Andalucia (n°1959/2014),
la Asamblea de Extremadura (n° 1792/2014), el Gobierno de Asturias (n° 1995/2014), el Parlamento de Catalufa (1996/2014) , el Parlamento
de Navarra (n° 2001/2014), el Parlamento de Andalucia (2003/2014), el Gobierno de Catalufia (n° 2006/2014) y el Gobierno de Canarias (n°
2043/2014); ademds también se ha interpuesto recurso de inconstitucionalidad por diversos diputados del Congreso (n° 2002/2014) y, por
ultimo, se ha admitido un conflicto de defensa de la autonomia local por un gran nimero de municipios espafioles (n° 4292/2014). Ademas, el
Tribunal Constitucional ha desestimado la solicitud de suspensién de algunos preceptos de la LRSAL planteada por el Parlamento de Cataluia
como medida cautelar de su recurso de inconstitucionalidad; y, por ultimo, se ha inadmitido el conflicto en defensa de la autonomia local
contra la LRSAL planteado por el Consejo Insular de Formentera, por Auto de fecha 7 de octubre de 2014.

47 . Decreto 68/2014, de 10 de julio.

48 . Decreto-Ley 2/2014, de 21 de noviembre.

49 . Lley2/2014, de 3 de junio.

50 .Atravésdelaley 6/2014, de 13 de octubre y previamente a través del Decreto-Ley 1/2014, de 27 de junio.
51 . Enun sentido similar el articulo 1 de la Ley 6/2014 murciana y articulo 1 Decreto-Ley 2/2014 de llles Balears.
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Madrid, mediante el establecimiento de un nuevo Sistema de Financiacién Autondmica que permita
su asuncion”.

En Catalufia, el Decreto-Ley 3/2014, de 17 de junio, justifica su aprobacién en la inseguridad juridica que estd
generando la LRSAL al sefialar que:

“la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, el pasado 31 de diciembre de 2013, y los
meses transcurridos desde entonces, en los que la incertidumbre juridica ha generado la sucesién
de numerosas y contradictorias interpretaciones por parte de los entes locales, han evidenciado la
necesidad de disponer de una norma que ofrezca seguridad juridica y garantias del mantenimiento
de la autonomia local en los términos contemplados por el Estatuto de autonomia de Catalufia. La
situacion de indefinicién generada estd permitiendo que cada municipio haga una interpretacién
diferente, en cuanto a las materias competenciales sobre las que puede prestar servicios publicos
a los ciudadanos, cuando tendrian que ser las mismas, para preservar el principio constitucional de
igualdad (...).Este escenario de incertidumbre afecta al funcionamiento diario de los entes locales
puesto que la Ley estatal es vigente”>.,

Por ello, en su Disposicién adicional primera establece que:

“Los entes locales de Catalufia seguirdn ejerciendo las competencias propias atribuidas por el
Estatuto de autonomia de Catalufia y por la legislacidn sectorial de Catalufia, vigentes a la entrada en
vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién
local”.

Y en la Disposicién adicional cuarta establece que:

“Las competencias que, previamente a la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local, estén atribuidas como propias de los entes
locales por el Estatuto de autonomia de Catalufia y por las leyes sectoriales catalanas en materia
de servicios sociales, ensefianza, salud e inspeccidn sanitaria, asi como las delegadas, continuaran
siendo ejercidas en los mismos términos y condiciones”, y en su apartado 2° precisa que:

“Las competencias que, previamente a la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracidn local, no estén atribuidas como propias de los
enteslocales por el Estatuto de autonomia de Catalufiay por las leyes sectoriales catalanas en materia
de servicios sociales, ensefianza, salud e inspeccidn sanitaria, serdn asumidas por la Generalidad
de Catalufia en los términos que establezcan las normas reguladoras del sistema de financiacién
de las comunidades autdnomas y de las haciendas locales. Mientras no entren en vigor las normas
reguladoras del sistema de financiaciéon mencionadas y no se cumplan los plazos previstos en las
disposiciones transitorias primera, segunday tercera de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, los entes
locales continuaran ejerciendo estas competencias en los mismos términos y condiciones”.

En Galicia, la exposicidon de motivos de la Ley autondmica 5/2014, de 27 de mayo, justifica su aprobacién ante
la ausencia de reglas legales que sefialen con claridad el “régimen aplicable a las competencias (municipales)
atribuidas en la legislaciéon autonémica anterior a la entrada en vigor de la ley”, y considera que:

“Es evidente también que no pueden imponerse a las normas aprobadas con anterioridad a la
entrada en vigor de la ley bdsica requisitos previstos en el articulo 25 que sdlo son de aplicacién
a las aprobadas en el nuevo sistema vigente tras la reforma, como los de previsidn de la dotacién
financiera, cuando las competencias propias de las entidades locales vienen sustentadas adn por el
actual sistema de financiacion”.

Por lo que concluye, en su Disposicién adicional primera, la continuacién de su ejercicio en las condiciones
establecidas con anterioridad a la Ley 27/2013, “sin perjuicio de lo dispuesto en las disposiciones adicionales cuarta
y quinta sobre la asuncién por la Comunidad Auténoma de las competencias relativas a la educacién, salud y
servicios sociales”, las cuales “continuaran siendo prestadas por los municipios en tanto no se den las condiciones

52 Predmbulo, apartado IlI.
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previstas para su traspaso en la normativa bdsica y, en particular, el establecimiento del nuevo sistema de
financiacién autondmica y de las haciendas locales previsto en la misma”’, Disposicidn adicional 4.1.

En Andalucia, por su parte, se ha aprobado el Decreto-Ley 7/2014, de 20 de mayo, en el que se establece que:

“Las competencias atribuidas a las entidades locales de Andalucia por las leyes anteriores a la
entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracién Local, se ejercerdn por las mismas de conformidad a las previsiones contenidas en
las normas de atribucidn, en régimen de autonomia y bajo su propia responsabilidad, de acuerdo con
lo establecido en el articulo 7.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen
Local, todo ello sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos siguientes del presente Decreto-ley”.

Ademds, en materia de educacién, salud y servicios sociales se establece en la Disposicién Adicional Unica de
esta norma andaluza que>:

“Las competencias que, con caracter previo a la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, se preveian como propias de los municipios en materia de participacidn en la gestién de
la atencidén primaria de la salud e inspeccidn sanitaria, en materia de prestacidn de servicios sociales,
y de promocidn y reinsercidén social, asi como aquellas otras en materia de educacidn, a las que se
refieren las disposiciones adicionales decimoquinta y transitorias primera, segunda y tercera de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, continuaran siendo ejercidas por los municipios en los términos
previstos en las leyes correspondientes, en tanto no hayan sido asumidas por parte de la Comunidad
Auténoma (...)".

Y este conjunto de preceptos autondmicos resultan muy similares a los contenidos en el Real Decreto
Ley 1/2014, de 27 de marzo de Castilla y Ledn, el cual ha supuesto la norma inicial de esta corriente legisladora
autondmica. De esta forma, en esta norma se afirma que son competencias propias de los municipios las ya
atribuidas a las entidades locales de Castilla y Ledn “por las leyes de las Comunidades Auténomas anteriores a la
entrada en vigor de la Ley 27/2013 (...)”, articulo 1°.

Incluso en esta Comunidad Autdnoma se ha dictado una Circular, de fecha 1 de abril de 2014, en la que se
afirma que la LRSAL “no prohibe alas Comunidades Auténomas atribuir otras competencias a las entidades locales
distintas de las previstas en los articulos 25.2 y 36.1, ni a éstas ejercerlas”, por lo que las leyes autondmicas que
atribuyeron competencias a las entidades locales antes de la aprobacidn de la LRSAL “, no han perdido vigencia
como consecuencia de la aprobacién de esta norma”, y con la cual esta atribucion de competencias realizada
por las Comunidades Auténomas “siguen plenamente vigentes y su ejercicio sigue estando sometido a aquellas
normas de atribucién sin necesidad de someterse a los informes del articulo 7.4 de la LRBRL”. Y sdlo para las
competencias “distintas de las atribuidas por las leyes sectoriales —estatales o autondmicas- y de las atribuidas
por delegacién” cabe aplicar este articulo 7.4.

Y esta forma de operar a través del “soft law”” ya habia sido anticipada por la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco através de la Circular de fecha 11 de marzo de 2014, enla cual se considera que la LRSAL “no puede desconocer
0 menoscabar las competencias correspondientes a la Comunidad Auténoma de Euskadi (...), competencias
que emanan directamente de la Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre de Estatuto de Autonomia para el Pais
Vasco”. En este entendimiento de las competencias autondmicas, esta Circular establece que, en relacién con las
competencias que los municipios venian ejerciendo antes de la entrada en aplicacién de la LRSAL, los municipios
“seguirdn ejerciendo dichas competencias en tanto no sean atribuidas por la legislacion sectorial en vigor y exista
financiacién para ellas, con independencia de que se refieran o no a materias que figuren en el listado del articulo
25.2 LRBRL"”; y en relacién con las posibles nuevas competencias atribuidas por el legislador autonémico, tras la
entrada en vigor de la LRSAL, esta Circular afirma que las instituciones autonémicas y forales “podran atribuir a los
municipios nuevas competencias como propias (... ) en materias en las que dichas instituciones sean competentes
, con independencia de si la materia sobre la que verse la competencia se encuentre o no en el listado del articulo
25.2 LRBRL”, debiendo en este caso seguir el procedimiento establecido en los apartados 3, 4 5 del citado articulo
25.

A nuestro entender la causa fundamental de esta voluntad de los legisladores autonémicos de oponerse ala
linea argumental marcada por la LRSAL descansa, en el plano juridico, en una incorrecta redaccidn del articulo 25.2

53 Enunsentido similar se expresan los articulos 6 y 7 de la Ley murciana de fecha 13 de octubre de 2014, y el articulo 6.1 del Decreto-Ley
2/2014 de llles Balears.
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LRBRL, que estas Comunidades Auténomas entienden que es un precepto de “minimos” y el legislador estatal
de la LRSAL entiende que es de “mdaximos”, pues establecerfa un régimen competencial comun para todos los
municipios espafioles.

A ello habria que afiadir el reajuste competencial realizado por el Estado en las materias contenidas en
las Disposiciones transitorias 1%, 2* y 3%, asi como la Disposicién adicional 15* LRSAL*, que puede suponer una
contradiccién con las normas estatutarias y sectoriales vigentes en esta materia, y que ha conducido a varias
Comunidades Auténomas a interponer recursos de inconstitucionalidad frente a estos preceptos y, mientras, han
regulado en el sentido de diferir el ejercicio de estas competencias a una futura reforma del sistema autonémico
de financiacidn. Lo que supone desplazar “sine die” la aplicacién de estas disposiciones normativas.

Desde una dimensién politica, la legislacién autondmica dictada supone una confrontacién evidente con la
configuracién del régimen local, en su dimensién competencial, contenida enla LRSAL, lo cual genera una evidente
inseguridad juridica tal y como se pone de manifiesto en el Decreto-Ley cataldn 3/2014.

3.3. Los problemas de aplicaciéon del nuevo modelo competencial

La comprensién completa de este problema competencial se alcanza si se analiza con cierto detalle el
recorrido parlamentario seguido para la regulacién de las competencias propias locales en la LRSAL.

Mientras que el Anteproyecto las limitaba con aparente claridad al listado de materias contenido en el articulo
25.2, el texto definitivo de la LRSAL ofrece la misma indefinicién existente desde la primera redaccién de la LRBRL,
lo cual ahonda en el problema endémico de constituirse en causa de interpretaciones equivocas.

Asi, en el Anteproyecto de la LRSAL la limitacidn del conjunto de las competencias propias municipales
resultaba evidente, al disponer la Disposicidn transitoria novena que: “las competencias distintas de las previstas
en los articulos 25.2 y 27 de la Ley 7/85 Reguladora de las Bases de Régimen Local que hasta la entrada en vigor
de esta Ley vinieran ejerciendo los municipios sélo podrdn seguir ejerciéndolas si cumplen con lo previsto en el
apartado 4 del articulo 7 de la Ley 7/85”.

De esta forma, extramuros de la enumeracién contenida en el citado articulo 25.2 las competencias serian
delegadas o impropias y el legislador autondmico no podria atribuir otras competencias propias distintas de las
establecidas por el legislador estatal en la LRBRL.

Y asi lo entendid el Consejo de Estado cuando afirmé que:

“Pasa de establecer un listado abierto de competencias susceptibles de ser legalmente reconocidas
a los municipios y a enunciar tales competencias de forma exhaustiva y aparentemente cerrada.
Ello determina que no quepa en el sistema que el Anteproyecto configura la atribucién como
competencias propias de otras distintas de las incluidas en dicha relacidn, lo que constituye una
significativa diferencia con respecto al actual modelo de asignacidon de competencias, en el que
cualquier ley sectorial puede reconocer al municipio como propias competencias para actuar en un
determinado ambito”. Afadiendo ademas, que “si como consecuencia de tal operacidn se produce
una alteracién del marco normativo competencial de los municipios tal y como ha sido definido por
las Comunidades Auténomas, habran de ser éstas las que acomoden su legislacion a lo dispuesto con
cardcter bésico por el legislador estatal”>.

Pero este precepto no aparece en la redaccién final de la LRSAL. En la tramitacién parlamentaria de esta
reforma, el Grupo Popular presenté una enmienda aprobada en Comisidn en fecha 7 de noviembre de 20135 que
extendia las competencias propias municipales a las reconocidas por los legisladores autonémicos en materias
distintas al listado del articulo 25. La propuesta afiadia un apartado 6 al articulo 25 del siguiente tenor: “cuando
por Ley, las Comunidades Auténomas en sus respectivos ambitos competenciales atribuyan a los municipios

54 De cuya constitucionalidad duda VELASCO CABALLERO (2014): 7, pues supone que el Estado pueda suprimir competencias
municipales en materias de titularidad autonémica. En este sentido sefiala que en materia de salud, el Estado dispone de, Unicamente, una
competencia basica, las «bases y coordinacién general de la sanidad» (articulo 149.1.16 CE), por lo que algunas leyes autondmicas han atribuido
concretas competencias sobre sanidad o salud ptblica a los municipios; desde esta perspectiva se puede afirmar que la competencia estatal
bésica (ex articulo 149.1.16 CE) no permite al Estado eliminar las competencias municipales sobre salud. Y en lo que se refiere a la asistencia
social («servicios sociales», segun el articulo 25.2.k LRBRL vigente hasta la reforma de la LRSAL) el Estado carece de toda competencia expresa,
pues la asistencia social es una competencia atribuida en exclusiva por todos los Estatutos de autonomia a las respectivas Comunidades
Auténomas.

55 Dictamen 567/2013, de fecha 26 de junio, Consideracién VI.

56 BOCG-Senado n° 260, de fecha 7 de noviembre.
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competencias propias en materias distintas a las previstas en el apartado 2 del presente articulo, deberdn tener en
cuenta los criterios sefialados en los apartados 3, 4 y 5 anteriores”.

Paraddjicamente la FEMP solicitd la supresién de la enmienda porque temia la proliferacidn de este tipo de
competencias sin financiacién adicional, por eso su posicién fue la de considerar que,

“este parrafo modifica el eje central de la Ley en cuanto al sistema de atribucidon de competencias,
ya que deja la puerta abierta a que las Comunidades Auténomas puedan atribuir como propias a las
entidades locales distintas de las referidas en el articulo 25.2 (...). La introduccién de este apartado
6 supone dar carta de naturaleza, nuevamente en el régimen local, a las competencias impropias.
Permitiria que los municipios tuvieran que atender competencias autonémicas que las Comunidades
Auténomas les encomendaran, y ademas sin financiacién paro ello, sin un lazo minimo y sin la
garantia regulada en esta Ley”.

Ante la supresidn de este apartado 6 del articulo 25%, asi como de la Disposicidn transitoria novena del
Anteproyecto, cobra especial relevancia juridica la expresion “en todo caso’” contenida en el articulo 25.2 LRBRL
y la enumeracién, entonces, reviste la consideracion de un minimo ampliable por los legisladores autonémicos®.

Sin embargo, el Consejo de Estado sigue afirmando la interpretacidn sostenida en el Dictamen emitido en
relacién con el Anteproyecto de la LRSAL. En este sentido, y con motivo de una solicitud planteada por el Alcalde
de Barcelona, este Consejo reproduce la argumentacion del citado Dictamen y alude a la suprimida enmienda del
articulo 25 sobre la inclusion del mencionado apartado 6 para concluir que el listado del articulo 25.2 reviste el
caracter de una enumeracion exhaustiva y cerrada, un numerus clausus que circunscribe, al listado del articulo
25.2, la legislacién autondmica para la atribucidn de competencias propias a los municipios. En ese Dictamen se
afirma que:

“La LRSAL ha modificado el articulo 25.2 LRBRL con el objeto de que los municipios sélo pueden
ejercer competencias sobre las materias mencionadas en dicho precepto, de forma que el ejercicio
de competencias municipales sobre cualesquiera otras materias deberd atribuirse necesariamente
por delegacion del Estado o de las Comunidades Auténomas de conformidad con el articulo 27
LRBRL, o sujetarse a los requisitos especificos de las competencias distintas de las propias o de las
atribuidas por delegacidn, establecidos en el articulo 7.4 LRBRL” ¢°.

Y esta interpretacidn parece chocar con la linea interpretativa sostenida por el Tribunal Constitucional, y que
queda patente en la sentencia dictada en relacién con el Estatuto cataldn en la cual se afirma que, en virtud de la
competencia estatal en materia de bases del régimen local contenida en el articulo 149.1.18 CE:

“Corresponde al legislador estatal fijar «unos principios o basesrelativos alos aspectos institucionales
(organizativos y funcionales) y a las competencias locales» de los entes locales constitucionalmente
necesarios (STC 214/1989, de 21 de diciembre, FFJJ 1y 4). En otras palabras, el elenco competencial
que el precepto estatutario dispone que tiene que corresponder a los gobiernos locales en modo
alguno sustituye ni desplaza, sino que, en su caso, se superpone, a los principios o bases que dicte
el Estado sobre las competencias locales en el ejercicio de la competencia constitucionalmente
reservada por el articulo 149.1.18 CE”®'.

La disputa competencial resulta asi evidente. Mientras las Comunidades Auténomas niegan la aplicacion de
la LRSAL a las competencias municipales concretadas en leyes anteriores a la aprobacién de la LRSAL, a la vez que
plantean su oposicion a que el articulo 25.2 LRBRL tenga un caracter de cldusula de “maximos”, el Estado realiza
una interpretacién diversa, por lo que ha planteado los conflictos de competencias ya sefialados, lo que conduce
a una situacién de absoluta inseguridad juridica para las entidades locales.

Por otra parte, en el ambito de las competencias provinciales, la disputa se centra en la interpretacién del
articulo 26.2 LRBRL que determina la regula de las competencias municipales, y el ente prestador de éstas, en los
municipios de poblacién inferior a los 20.000 habitantes y en las materias de “recogida y tratamiento de residuos,

57 FEMP (2013): 4.

58 Lo cual se produjo a través de la enmienda de supresién n° 421 del Grupo Parlamentario Popular, BOCG-Senado n° 276 de 28 de
noviembre de 2013.

59 Igualmente NAVARRO y ZAFRA (2014):4.

60 Dictamen 338/2014, de 26 de mayo, Consideracién V.

61 Cit., FJ. 37.
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abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacidn y tratamiento de aguas residuales, limpieza viaria, acceso
alos nucleos de poblacidn, pavimentacién de vias urbanas y alumbrado publico”.

Y es que, este precepto establece que serd la entidad provincial, o “entidad equivalente”, quien coordine
la prestacidn de estos servicios y proponga al Ministerio de Economia y Administraciones Publicas su forma de
prestacion, “con la conformidad de los municipios afectados”; y sélo, si el municipio justifica “que puede prestar
estos servicios con un coste efectivo menor” que el propuesto por la Diputacidn, aquél podrd asumir la prestacién
y coordinacién de estos servicios.

Nos encontramos aqui ante el nicleo gordiano de la justificacion misma de las entidades municipales, pues
estos servicios se refieren al conjunto minimo de servicios publicos de competencia municipal, pues segun los
datos puestos de manifiesto por el Consejo de Estado, esta situacién puede afectar a casi el 97% de los municipios
espafioles®, por lo que induce a este Consejo que esta regulacion puede resultar inconstitucional®.

Para acabar, la situacion generada por la LRSAL, mas alld de constituir o no unalimitacién legal de la autonomia
local, deja una vez mas en evidencia la fragilidad de la situacidn de las entidades locales en el marco constitucional.
Esto es, se pone de manifiesto que la autonomia local, entendida en su dimensién de garantia institucional, no
garantiza sino la mera preservacion de las institucionales locales, pero resulta ineficaz para disefiar un ambito
competencial y econémico que las permita actuar en el siglo XXI.

Nuestra apuesta camina por el concepto de “interés respectivo”, del cual se ha obtenido una escasa
rentabilidad interpretativa en nuestro Derecho. Quizas sea el momento de dirigir esta situacion por esa via.

4. CONCLUSIONES

En definitiva, se puede efectuar la siguiente propuesta de explicacién (balance) de la situacién competencial
de las entidades locales:

1°. La CE, que ha supuesto una inflexién en la situacién (anclaje) de las entidades locales en relacién con el
Estado, caracteriza a éstas como entes dotados de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses. De
tal forma que deberdn ser las leyes, estatales y autondmicas, los instrumentos a través de los cuales se deban
especificary graduar las competencias locales, teniendo en cuentalarelacién entre intereses locales y supralocales
en los asuntos que conciernen a la comunidad local y sin mas limite que el reducto indisponible o nticleo esencial
de la institucién que la CE garantiza.

2°. Este modelo constitucional ha sido escasamente desarrollado a nivel estatutario, pues la mayoria de los
Estatutos de Autonomia difieren la resolucién de este problema al ambito del legislador sectorial.

3° Ante esta situacion constitucional y estatutaria, y a la vista de laredaccién originaria de la LRBRL, se produjo
una actuacién de las entidades locales autohabilitdindose espacios competenciales realmente heterogéneos a
través de la férmula de las competencias complementarias.

4°. La LRSAL ha tratado, sin conseguirlo de forma pacifica, de concretar el dmbito competencial de las
entidades locales, pues diversas Comunidades Autdnomas se han apresurado a regular, en el ejercicio de sus
competencias propias, con la finalidad de mantener el “status quo” competencial anterior a la LRSAL.

Alguien podria sugerir, a la vista de todo ello, que “para este viaje no hacian falta alforjas”; pero lo que resulta
evidente es que se ha desaprovechado una magnifica oportunidad para clarificar el modelo competencial de las
entidadeslocales, el cual queda ahora en unazona conflictual ala espera de larespuesta del Tribunal Constitucional.
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Resumen

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, contempla, casi como tnica medida, para
modificar nuestra planta municipal la fusion de municipios y, para ello, crea un instrumento nuevo que es el convenio de fusion. En este trabajo,
después de exponer nuestra planta municipal ~también desde el punto de vista histdrico- y lo realizado en otros paises de nuestro entorno, se
estudian las escasas previsiones que la Ley dedica a la fusion de municipios y al nuevo instrumento creado para favorecer esta politica. Un aio
después de su entrada en vigor no se ha firmado ningtin convenio de fusion y nuestra planta municipal permanece inalterable y sin expectativa de
la modificacion urgente y de fondo que necesita.

Palabras clave
Administracion local, planta municipal, municipios, fusion de municipios, convenio de fusion.

The merger of municipalities, only instrument of Law
27/2013, of December 27, rationalization and sustainability
of local government to amend the municipal plant: a missed
opportunity

Abstract

The Law 27/2013, of December 27", for the Rationalization and Sustainability of the Local Administration, takes into consideration, almost as
its only measure, the merge of municipalities in order to change our municipal plant. This paper, after explaining the main features of our municipal
plant (also from an historical point of view) and taking into account the achievements made by States from our nearby environment, is aimed to
the study of the scarce legal provisions in the Law devoted to the merge of municipalities as well as the new instrument created to boost this policy.
Not a single merge agreement has been signed one year after the Law entered into force, at the same time our municipal plant remains unalterable
and without any prospect for the deep and urgent amendment that it requires.

Keywords
Local administration, municipal plant, towns, merge of municipalities, merge agreement.
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1. INTRODUCCION

La planta local es, sin duda, un cldsico de nuestro Derecho Local. El problema -mas concreto- de la planta
municipal en nuestro pais aparece, casi, con la formacién de los Ayuntamientos constitucionales al promulgarse la
Constitucion de 1812 siguiendo, como en otros paises de la Europa continental, el criterio francés de erigir en muni-
cipio cualquier “ville, bourg, paroisse, ou communauté de champagne”. El texto constitucional gaditano disponia en
su articulo 310 que “Se pondrd Ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan y en que convenga que los haya, no
pudiendo dejar de haberlo en los que por si 0 en su comarca lleguen a 1000 almas, y también se les sefialara térmi-
no correspondiente”, esbozando, después, en el Decreto CLXIII, de 23 de mayo de 1812, un procedimiento para la
adquisicidn de la calidad de Ayuntamiento, que hacia equivalente nicleo de poblaciédn y municipio-Ayuntamiento'.
Es bien cierto, como nos ha recordado recientemente COSCULLUELA MUNTANER?, que la Constitucidn de Cadiz
no quiso que se produjera la creacién de municipios que resultaran inviables econdmica y administrativamente,
cual ocurriria si se crearan por debajo de la cifra indicada de 1000 almas. Sin embargo, las presiones politicas, que
veremos aparecer siempre que se trate de reformas del régimen municipal?, obligaron a las Cortes Generales a
aprobar un Decreto de 12 de mayo de 1812 y otros posteriores que permitieron la creacién de municipios con nu-
mero inferior de vecinos.

El dimensionamiento municipal de Espafia ha sido, casi desde siempre, un debate recurrente, pero sin solu-
ciones Un somero repaso a las sucesivas leyes de régimen local de los tltimos dos siglos nos permitiria observar
que todas ellas, con mayor o menor extension, se refieren a este problema de la planta municipal®. Y, asimismo
-y ello es mas importante-, que realmente nunca se ha querido abordar el problema en profundidad y con ganas
de solucionarlo. Es mds, casi todas las leyes de régimen local han comenzado estableciendo el principio de con-
servacion de los municipios existentes® para regular, a continuacion, la creacidn, supresién y lo que, tradicional-
mente, se ha conocido con la denominacién de alteracién de términos municipales. No ha habido, pues -como
denunciaran SOSA WAGNER y DE MIGUEL GARCIA hace mas de dos décadas®- una politica propiamente dicha
sobre esta materia, sino Unicamente una serie de medidas concretas para hacer frente a las cuestiones que en este
campo la realidad cotidiana presentaba en cada momento. La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracién Local (en adelante, LRSAL), que es consecuencia de la crisis econdmica que
venimos padeciendo desde hace, al menos, siete afios o, si se prefiere, un instrumento para llevar a cabo las re-
formas estructurales necesarias que nos permitan salir de esta crisis, sigue, a nuestro juicio, las mismas lineas que
las leyes de régimen local anteriores y la denuncia formulada por los autores citados en ultimo lugar sigue siendo
plenamente valida.

1 Debe ponerse de relieve que no todos los autores participan de esta idea. Asi, BARRANCO VELA, Rafael (1993): 56, sitia —no sin
cierta razon- el origen o, mejor expresado, el impulso a la proliferacién municipal en la Constitucién de 1845, cuyo articulo 73 disponia que
“habrd en los pueblos Alcaldes y Ayuntamientos. En la Ley de organizacién y atribuciones de los Ayuntamientos de 8 de enero de 1845y enla
precedente de 14 de julo de 1840 encuentra el autor citado el fundamento a la posterior dispersién municipal, ya que, entre otras cosas, hasta
entonces —escribe- no se puede hablar con propiedad de municipios.

2 COSCULLUELA MONTANER, Luis (2013): 12.

3 Compartimos esta afirmacién que nosotros mismo hemos constatado cuando hemos estudiado la cuestidn de la eleccidn y destitu-
cion del Alcalde. CALONGE VELAZQUEZ, Antonio y GONZALEZ DEL TESO, Teodosio (1995): 13-78.

4  Paraun conocimiento en profundidad de esta legislacién remitimos a los trabajos de SOSA WAGNER, Francisco y DE MIGUEL GAR-
CiA, Pedro (1987): 15-55, ESCUIN PALOP, Vicente (1998) 1161-1169, BARRANCO VELA (1993): 39-99.

5  Asi, se expresaban, por sélo citar algunas, el Real decreto de 23 de julio de 1835, para el arreglo provisional de los Ayuntamientos
del Reino; las leyes de organizacién y atribuciones de los Ayuntamientos de 1840 y 1845, la Ley de Ayuntamientos de julio de 1856 o, también
la Ley municipal de 31 de octubre de 1935 que reconocia a todos los municipios que existiesen a su promulgacién.

Sélo el Real decreto de 21 de octubre de 1866 pretendid realmente la supresion de Ayuntamientos, al ordenarse que en un plazo de dos
afios deberifan desaparecer todos los distritos municipales que no llegasen a 200 vecinos, dictdndose, poco después, una real orden que traté
de poner en practica este mandato.

6  SOSA WAGNER, F.y DE MIGUEL GARCIA, P. (1987): 41.
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En efecto, la LRSAL, como era de esperar, procedid a intervenir en el tema que nos ocupa modificando el arti-
culo 13 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, que es el precepto que regulala
creacion y supresién de municipios, aunque, ahora, claramente —y constituye un importante cambio de tendencia-
tiene por finalidad principal la supresién de municipios, aunque sélo sea porque la mayor parte de su contenido
esta dedicado a fomentar la fusién de municipios, poniendo cortapisas a la creacién de nuevos municipios y, desde
luego, ya no parte per se del principio de conservacién de los municipios, como hemos sefialado ha hecho muchas
veces nuestra legislacion local.

En las paginas que siguen vamos, pues, a estudiar la planta municipal después de la promulgacién hace un
afio de la LRSAL.

2. UNOS POCOS DATOS ACERCA DE NUESTRA PLANTA MUNICIPAL A LO LARGO DE LOS ULTIMOS TRES
SIGLOS

Desde que en Cddiz se crearan tantos Ayuntamientos como pueblos, el nimero de municipios en Espafia ha
variado de manera considerable’. Desde que tenemos conocimientos fiables, hemos pasado de aproximadamente
11500 municipios existentes en 1842, teniendo en cuenta la indefinicidn juridica de lo que era un municipio, hasta
los actuales 8112, seguin el documento del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas titulado Variaciones
de los municipios de Espana desde 1842 (http://www.seap.minhap.gob.es/dms/es/publicaciones/centro_de publi-
caciones de la_sgt/Monografiaso/parrafo/o11113/text_es_files/Variaciones-INTERNET.pdf, visitado el dia 27 de
septiembre de 2014). Mas de cuatro mil extinciones de municipios se han producido desde la fecha sefialada en el
estudio hasta la actualidad, de ellas 2247 entre esa fecha y 1857, es decir, en un periodo de tan solo quince afos
con la Ley de Organizacién y Atribuciones de los Ayuntamientos de 8 de enero de 1845 como norma habilitante.
Desde que se promulgara la Ley Orgdnica Municipal de 20 de agosto de 1870 en la que, como es conocido, se de-
finen los caracteres esenciales del municipio: territorio, poblacion y organizacién, hasta hoy la reduccién es tam-
bién importante. Para 1877 se puede estimar en 9287 municipios, aunque a principios del pasado siglo el nimero
de municipios sélo habia disminuido en veinte, esto es, el proceso de desapariciones, fusiones y agregaciones es
escasamente significativo en el Gltimo tercio del siglo XIX, linea que se mantendrd hasta la década de los sesenta
del siglo pasado.

En la década citada, se dictara una legislacién (la Ley 48/1966) que favorecerd la fusion de municipios, pro-
duciéndose otra importante reduccién hasta alcanzar los 8048 municipios que se registran el mismo afio en que
se promulgé la vigente Constitucion que descienden a 8022 tan solo dos afios después, segin datos de Estudio
sobre el Registro de Entidades Locales (http://www.seap.minhap.es/dms/es/areas/politica_local/sistema_de_infor-
macion_local_-SIL-/registro_eell/publicaciones/parrafo/o6/Estudio-Registro-Entidades-Locales-INTERNET-1-.pdf,
visitado el dia 30 de septiembre de 2014), aunque después se producird un repunte en el nimero de municipios
hasta alcanzar los 8118 que contiene el Registro de Entidades Locales a 1 de enero de 2013 (http://ssweb.seap.
minhap.es/REL/, visitado el dia 30 de septiembre de 2014). Entre 1980 y 2013, 99 nuevos ayuntamientos (el dltimo
ha sido el afio pasado, el de Valderrubio en la provincia de Granada) se han incorporada a la ya larguisima lista de
municipios espafoles.

Como observamos, no sélo no se ha llevado a cabo ningtin intento serio, en nuestra opinién, de modifi-
cacion de esta situacion, sino que el nimero de municipios ha ido aumentando desde que se aprobara la vigente
Constitucidn y la posterior legislacidn de régimen local de desarrollo.

3. UNA RADIOGRAFIA DE LA PLANTA MUNICIPAL ACTUAL

Como acabamos de indicar, son 8118 los municipios que existen en Espafia en el momento de escribir estas
lineas. De éstos sdlo 400 municipios, que representan el 5% del total, superan los 20000 habitantes y, de ellos, 145
cuentan con una poblacidn superior a 50000 habitantes que si excluimos las capitales de provincia, tan sdlo serian
93 los que superan la cifra antedicha. Por el contrario, el 60,45% tiene una poblacién inferior a 1000 habitantes o, si
se prefiere, seis de cada diez, y de éstos, 3796 estdn poblados por menos de 500 habitantes. Nuestra administra-
cién municipal es, a la vista de estos pocos datos, una “administracion municipal rural®

Sin duda, nuestra planta municipal puede ser calificada de inframunicipal o, como ha explicitado FERNANDEZ
RODRIGUEZ, nos encontramos ante la farsa de més de 8000 Administraciones publicas®, ante “apariencias juri-

7 Un andlisis de la evolucién del mapa municipal se puede ver en ORDUNA REBOLLO, Enrique (2003): 779-
8  CARRILLO BARROSO, Ernesto (1986): 293.
9  FERNANDEZ, RODRIGUEZ, Tomas Ramén (1987): 23.
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M«

dicas sin sustantividad social alguna”, “ante municipios carentes de capacidad y sustantividad por sus escasas e
infimas dimensiones’*, que no cumplen con la doble razdn de ser de este tipo de Entidades: democratica, en tanto
que son el cauce inmediato de participacion de los ciudadanos y precisamente en aquellos asuntos que mas direc-
tamente conciernen a la vida diaria; y de eficacia administrativa, en tanto que son el dmbito de prestacién de los
servicios publicos condicionantes y determinantes de dicha calidad de vida. En definitiva, ante municipios en los
que el principio de autonomia proclamado en el articulo 137 de la Constitucién no deja de ser una mera apariencia
por la escasez de medios materiales y personales con que cuentan para cumplir las funciones que tienen encomen-
dadas. “La autonomia municipal —escribiamos en 2001-, a pesar de su reconocimiento y garantia institucional, sélo
puede ser ejercitada —o, si se quiere, disfrutada- por unos pocos municipios; a los demas el peso de la purpura no
les permite sostenerse en pie”".

Ademds, hemos incidido, como hemos puesto de relieve, en el problema desde que fue aprobada la vigente
Constitucidn. Es mds, ya con la crisis econdmica que padecemos iniciada hemos continuado creando administra-
ciones publicas, segregando municipios. Pinar del Rio, La Canonja, Villanueva de la Concepcidn, Vegaviana, Alagén
del Rio, Guadiana del Caudillo y Valderrubio son las ultimas segregaciones municipales. En sentido contrario, sélo
una fusidn de municipios se ha llevado a cabo, la de Oza-Cesuras que tuvo lugar en junio de 2013 cuando hacia
cuarenta y cinco afos que no se realizaba ninguna operacion de este tipo (la dltima fue la que tuvo lugar en 1981
cuando se fusionaron los municipios burgaleses de Rio Losa y San Martin.

La ratio de poblacién por municipio es de 5754 habitantes y debe recordarse que 5000 es el nimero mi-
nimo de habitantes que contempla la LRBRL cuando hace referencia a las obligaciones minimas de los municipios.
Segun el Gltimo padrén municipal publicado por el Instituto Nacional de Estadistica (http://www.ine.es/jaxi/menu.
do?type=pcaxis&path=%2Ft20%2Fe260&file=inebase&L=0 visitado el dia 1 de octubre de 2014) 5187 municipios (el
63%) han perdido poblacién desde que comenzara la crisis.

Ahora bien, todos estos datos son o absolutos o la media de Espafia, pero el problema de la planta municipal
no afecta por igual a todas las Comunidades Autédnomas.

En Castilla y Ledn, desde donde se escriben estas paginas, el problema es catastrdfico. Castilla y Ledn estd
integrada por 2248 municipios, lo que hace que ocupe, en cuanto al nimero de municipios, el primer puesto de to-
das las Comunidades Auténomas, Pero es que, ademas, el 86,81% de estos municipios tiene una poblacién inferior
a 1000 habitantes (1953), y hasta un 73,1% su poblacién es inferior a 500 habitantes (1639). En cifras absolutas debe-
mos sefialar que 1957 municipios tienen menos de 1000 habitantes y 1657 tiene, ain, menos de 500 habitantes, lo
que representa el 45% de los municipios espafioles. Sélo 48 municipios tienen mas de 5000 habitantes, de los que
14 superan los 20000 habitantes,. Y, por ultimo, pongamos de relieve que sélo son 4 los municipios castellanos y
leoneses que superan los 100000 habitantes: Burgos, Ledn, Salamanca y Valladolid. Castilla y Ledn, podemos afir-
mar, estd integrada de manera muy mayoritaria por inframunicipios. De “verdaderas administraciones fantasmas”
han sido calificados muchos municipios de Castillay Ledn™.

La ratio de poblacidn por municipio es de 1121 habitantes. Con una poblacién muy dispersa, la mayoria de
los habitantes se concentran en los 48 municipios que cuentan con mas de 5000 habitantes. En éstos, residen
1.621.816 habitantes; de los 2.519.875 habitantes que, segun la renovacidon municipal de habitantes de 2013, dispo-
ne Castilla y Ledn: viviendo 768940 personas en los 4 municipios con mas de 100000 habitantes.

Por provincias la situacion es, también, desigual. Burgos, con 371 municipios, y Salamanca, con 362, son las
provincias con mayor ndimero de municipios, seguidas de Avilay Zamora, con 248 municipios, teniendo la mayoria
de éstos menos de 1000 habitantes.

Alos datos precedentes, debemos afiadir que la Comunidad Auténoma de Castillay Ledn es, también, la que
cuenta con mayor nimero de Entidades de Ambito inferior al municipio de toda Espafia. De las 3716 Entidades de
ambito territorial inferior al municipal que, segun el censo de Entidades Locales ( http://ssweb.seap.minhap.es/
REL/ visitado el dia 3 de octubre de 2013), existen en nuestro pais, 2225 estan ubicadas en Castilla y Ledn, concen-
trdndose la mayor parte de ellas en la provincia de Ledn (1232).

Ahora bien, pese a lo dicho hasta ahora, coincidimos con REBOLLO PUIG, en que “no cabe achacar sélo a los
municipios de escasa poblacién la sobreabundancia estéril y nociva ni es razonable limitar a ellos la reduccién del
numero total. Mas absurdo que la existencia de municipios con pocos vecinos pero muy aislados es la de aquellos
que, aunque grandes, han llegado a confundirse fisicamente pero que mantienen incélumes sus ayuntamientos y
toda la estructura organizativa y que se resisten a cualquier fusién con argumentos endebles’.

10  Son expresiones de FANLO LORA, Antonio (1995): 176 y (1996): 241.
11 CALONGE VELAZQUEZ, Antonio (2001): 138.
12 LOPEZ ANDUEZA, Isafas (1997): 46.

13 REBOLLO PUIG, Manuel %012): 208-209.
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4. LA SITUACION EN NUESTROS PAISES MAS PROXIMOS

Mientras en Espafia, como hemos sefialado, no hemos ofrecido ninguna solucidn al problema del dimensio-
namiento municipal e, incluso, seglin hemos puesto de relieve, hemos seguido creando administraciones publicas
durante los afios que llevamos de crisis econdmica, otros paises europeos han realizado hasta drasticas reformas
en su estructura local bastantes afios antes — incluso- de la actual crisis.

En Europa, diversas reformas territoriales se pusieron en marcha para disminuir el nimero de municipios con
los argumentos de prestar mejor los servicios publicos y disminuir los gastos locales.

En este sentido, destacan la Republica federal de Alemania que entre los afios 1967 y 1978 pasé de alrededor
de 24000 municipios, de los cuales 10760 tenian menos de 500 habitantes, a 8505 (después de la unificacidn se
sumaron casi 4000 mas). Bélgica, que tenfa 2669 municipios a principios de la mitad del pasado siglo, cuenta con
589 desde 1992, agrupados en cinco provincias en cada una de las dos regiones mas la region de Bruselas-capital,
es decir, redujo sus municipios en un 78%. Dinamarca, también en el mismo periodo pasé de 1387 municipios a tan
sélo 275, lo que representa un 80%. Suiza, también desde hace varios afios, viene intentando reducir el nimero
de municipios, y de los 3021 que tenfa a principios de los noventa ha pasado a 2495 en 2012. Suecia disminuyé en
el 87% el nimero de municipios pasando en el periodo a que nos venimos refiriendo de 2281 a 286 tan sdlo. Y, por
ultimo, el Reino Unido, por citar un ejemplo mds, redujo en 1544 municipios los 2028 que contaba en la década de
los cincuenta del siglo pasado.

Como se puede concluir, las reducciones mds importantes se operaron en los paises del norte de Europay, de
ahi, que todos los ejemplos que acabamos de exponer, se refieran a paises de ese entorno geogréfico. Los paises
del sur, por el contrario, en el mismo periodo de tiempo o bien redujeron de manera poco significativa su planta
municipal (Grecia pasé de 5959 municipios a 5922 o Espafia que de 9214 pasamos a 8022) o, incluso la incremen-
taron como es el caso de Italia que de 7781 pasd 8100 municipios o Portugal que tenfa 303 municipios y aumentd
en dos mas.

Ya durante la crisis econdmica, Dinamarca, en 2007, volvié a reducir sus municipios queddndose con 98 agru-
pados en cinco regiones al establecer como criterio la cifra minimo de 20000 habitantes para conformar muni-
cipio. Finlandia, en 2006, mediante el programa PARAS ha reducido sus municipalidades de 431 a 320 en 2013, y
tienen prevista para 2017 una nueva reforma municipal. Grecia, desde el 1 de enero 2011, a través del llamado Plan
Kallikatris, ha pasado de estar conformada por 1034 municipios a 325 en unas ocasiones a través de agrupaciones
voluntarias y en otras forzosas. Hungria ha establecido como criterio minimo para la existencia de municipios el
numero de 2000 habitantes. Islandia ha reducido su mapa municipal a tan sélo 74 municipios de los aproxima-
damente 7000 con que contaba en la década de los noventa. Letonia, con una importante reforma territorial
que entrd en vigor el 1 de julio de 2009, pasd a tener 110 municipios de los 586 con que se organizaba antes de la
reforma sefialada. Por ultimo, nuestros vecinos portugueses, tras una importante reforma llevada a cabo en 2012
inspirada en las recomendaciones de la Troika, ha hecho desparecer 1500 parroquias de las 4259 que tenia antes
de lareforma.

Francia, que es el pais con mds municipios de Europa (36682, entre los que estan 114 de ultramar), reciente-
mente, también se ha sumado a esta ola de fusiones y en un proyecto de ley presentado por el presidente Hollan-
de contempla la integracién de municipios de menos de 20000 habitantes.

Desde luego, no es la fusion o agrupacién de municipios la Gnica medida adoptada por los paises europeos
para hacer frente a la crisis econédmica, aunque si se encuentra entre las que estan adoptando los distintos Estados
segun su ordenamiento constitucional™.

5.LA LEY 27/2013, DE 27 DE DICIEMBRE, DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD DE LA ADMINISTRACION
LOCAL

5.1. Breves consideraciones generales

Espafia no se ha mantenido al margen, l6gicamente, de la ola de reformas obligada por la crisis econémica.
La LRSAL se enmarca, segun indicamos en las primeras pdginas de este trabajo, en este contexto como refleja su

14 Un completo examen de esta cuestion se puede ver en el Informe del Consejo de Municipios y Regiones de Europa, La descentrali-
zacion en el cruce de caminos. Reformas territoriales en Europa en periodo de crisis, en el sitio internet http://ccre.org/img/uploads/piecesjointe/
filename/CCRE_broch_FR_complet_low.pdf (visitado el 6 de octubre de 2014)
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propio titulo, segin ha advertido de manera acertada ALONSO MASP®. En efecto, la Ley sefialada busca ante todo
garantizar la sostenibilidad y el equilibro presupuestario de los Entes locales. Son los principios que inspiran esta
Ley para garantizar la sostenibilidad de los servicios publicos y la clarificacién de las competencias locales con la
finalidad de evitar duplicidades con las competencias de otras Administraciones; a los que deben afiadirse dos
objetivos mads: racionalizar la estructura organizativa y favorecer una regulacién que fomente la iniciativa privada
evitando intervenciones administrativas desproporcionadas.

La LRSAL no es, advirtamoslo, una reforma parcial de la Administracién local, sino, a nuestro juicio, una refor-
ma en profundidad de ésta, a través de la modificacion de numerosos preceptos de la LRBRL y alguno de la Ley de
Haciendas Locales, que hard que cambie el concepto de gobierno local que hoy tenemos.

Ahora bien, en la acotada parcela que nos corresponde en este estudio, la LRSAL sélo incorpora como nove-
dad, en nuestra opinidn, que por primera vez se introducen medidas concretas para fomentar la fusidn voluntaria
de municipios; e introduce un nuevo procedimiento de fusién, voluntario, entre Ayuntamientos colindantes de
una misma provincia mediante el denominado convenio de fusién.

Esta Ley, debe recordarse, vio la luz en el BOE de 30 de diciembre de 2013 después de un largo proceso que
incluye la elaboracién de varios anteproyectos de Ley y una larga y compleja tramitacién parlamentaria.

En efecto, a principios de febrero de 2012, si no queremos remontarnos a otros antecedentes mds remotos',
el Gobierno comenzd a elaborar los primeros borradores (hasta once borradores se han llegado a contabilizar?) y
serd en julio de ese mismo afio cuando aprobard un anteproyecto que finalmente no vio la luz y que fue tremen-
damente contestado por la FEMP y por las Federaciones territoriales de municipios, asi como desde los partidos
politicos de la oposicién. Este texto no contemplaba una modificacién del articulo 13 LRBEL, sino que en la practica
venia a prever la supresién de los municipios con poblacién inferior a 5000 habitantes y su absorcién por un muni-
cipio colindante cuando la prestacién en el dmbito municipal de los servicios publicos, ya sea en razén de la natura-
leza del mismo, la poblacidn, o la sostenibilidad financiera no cumpliera con los estandares de calidad dispuestos
en el propio texto, que remitia a un Real Decreto de desarrollo de la Ley, cuyo Unico parametro que se manejaba
para la determinacion del coste de los servicios era la demografia (articulo primero, seis del anteproyecto de Ley
para la Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local.)

Un nuevo anteproyecto verfa la luz meses mas tarde (febrero de 2013) que no diferia sustancialmente del
anterior y que, asimismo, fue criticado por los municipios a través de sus organizaciones representativas, pues
segufan considerandolo un claro ataque contra la autonomia local y las competencias municipales. Comunidades
Auténomas y partidos politicos también mostraron su oposicion a este nuevo texto. El Consejo de Estado, en su
dictamen 567/2013, de 26 de junio, fue muy critico con el texto remitido por el Gobierno, concluyendo, en lineas
generales, que tanto el precepto constitucional invocado como fuente de competencia del Estado era incorrecto,
como advirtiendo de forma expresa la inconstitucionalidad de algunas medidas que en el mismo se contemplaban
y asi, por ejemplo, la regulacién del coste estandar podia incidir notoriamente en el desenvolvimiento efectivo de
la autonomia municipal y, a la postre, reducir en exceso el dmbito competencial que integra el niicleo esencial de
esa autonomia constitucionalmente garantizada.

Finalmente, se aprobd como Proyecto un nuevo texto (BOCCGG, Congreso de los Diputados, de 6 de sep-
tiembre de 2013) que suprimié o, al menos, suavizé la regulacion de los aspectos mas cuestionados y, en concreto
y por lo que a nosotros nos atafie, la practica desaparicidon de los municipios en virtud de las medidas previstas
en los textos anteriores desaparecid y su sustitucion por una modificacién del articulo 13 LRBRL en el sentido que
indicaremos a continuacidn, asi como otras medidas que tienen que ver, sobre todo, con el dmbito competencial
municipal y con el cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la
regla del gasto (articulo 116 bis LRBRL).

5.2. El nuevo articulo 13 LRBRL tnica via para la modificacion de la planta municipal

El Proyecto de LRSAL, como hemos indicado, introdujo modificaciones al articulo 13 LRBRL, que tiene como
principales novedades: el establecimiento de medidas concretas favorecedoras de la fusién de municipios, por un
lado, y, por otro, la creacién de una nueva forma o instrumento para agregarse municipios, a través del llamado
convenio de fusidn.

15 ALONSO MAS, M? José (2014): 297.

16 Nos referimos al Programa Nacional de Reformas, Reino de Espafia, 2012 en el sitio internet (http://www.lamoncloa.gob.es/docu-
ments/pnrdefinitivo.pdf, visitado el dia 10 de octubre de 2014) en cuyas pp.94 y ss. se sefalan objetivos y medidas para racionalizar el nimero
de entidades locales y sus competencias,

17 FLORES DOMINGUEZ, Luis Enrique (2013)
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Esta Ley no contiene -como si han hecho otras a lo largo de nuestra historia- el principio de conservacién de
municipios, sino que pretende establecer una estructura municipal mas eficiente, aunque ello lo hace a base de
favorecer las fusiones, pero no sin imposiciones. La Ley, en suma, no ha optado por la supresién de municipios
pequefios o financieramente inviables, sino por promover y facilitar su agrupacién. Si establece unos requisitos
mads exigentes para la creacién de nuevos municipios; y éstos son: un minimo de poblacién de 5000 habitantes,
sostenibles desde el punto de vista financiero, con suficientes recursos para el cumplimiento de las competencias
municipales que estan obligados a atender por Ley, y que se sigan prestando con los mismos estdndares de calidad
con las que se venian prestando. “La creacién de nuevos municipios sélo podrd realizarse sobre la base de nucleos
territorialmente diferenciados de al menos 5000 habitantes y siempre que los municipios sean financieramente
sostenibles, cuenten con recursos suficientes para el cumplimiento de las competencias municipales y no suponga
disminucion de la calidad de los servicios que venian siendo prestados” (apartado 2°). El legislador estatal -y, ade-
mas, basico- introduce por primera vez el requisito poblacional para la creacién de municipios®, lo que constituye
un elemento mds para afirmar el cambio de modelo que significa esta Ley.

Por otro lado, el Estado, sin perjuicio de las competencias de las Comunidades Autdnomas, podra establecer
las medidas que considere convenientes para la fusién de municipios, aunque con el fin de mejorar la gestién de
los asuntos publicos locales, atendiendo a criterios geograficos, sociales, econdmicos y culturales. Es decir, el Es-
tado también se responsabiliza o, mejor dicho, se corresponsabiliza, en el marco de su ambito competencial, para
lograr una estructura municipal mas racional y eficiente (apartado 3).

Desde el punto de vista procedimental, el nuevo articulo 13 introduce un nuevo informe preceptivo de la Ad-
ministracién que ejerza la tutela financiera en el supuesto de creacién o supresién de municipios, asi como en el
caso de la alteracion de los términos municipales (apartado 1°) que serd la Comunidad Auténoma correspondiente,
pues es ella [a competente para aprobar la alteracién de los términos municipales. Sin duda, este nuevo iter pro-
cedimental estd pensado para lograr el objetivo de crear sélo municipios que sean financieramente sostenibles.

Pero, la novedad mas importante es, sin duda, el instrumento creado ex novo y pensado para lograr la fusién
voluntaria de municipios al margen, en este caso, de la legislacién de las Comunidades Auténomas que son -re-
petimos- las competentes en materia de alteraciones de los términos municipales comprendidos en su territorio
desde que el articulo 148.1.2* de la Constitucién posibilité que los Estatutos de Autonomia recogieran esta com-
petencia. La Constitucién, primero, y los Estatutos de Autonomia, después, permiten, pues, responsabilizarse a
las Comunidades Auténomas en gran medida del proceso de reforma y modernizacidon de las estructuras de la
organizacion territorial.

Sin adentrarnos en la competencia del Estado para llevar a cabo esta regulacién por estar, en nuestra opinion,
ya suficientemente tratada por la doctrina mas reciente, en las paginas que siguen nos vamos a dedicar a exponer
las escasas previsiones normativas existentes en la LRASL sobre los convenios de fusion.

El articulo 13.4 dispone que los municipios colindantes, con independencia de su poblacién, dentro de la mis-
ma provincia, podrdn acordar su fusion mediante un convenio de fusidn, sin perjuicio del procedimiento previsto
en la normativa autondmica. Sin establecer el contenido de este convenio, por lo que serd el que voluntariamente
acuerden los municipios que decidan fusionarse, el legislador se ha limitado, sobre todo, a establecer medidas que
pretenden fomentar la fusién de municipios a través de este instrumento, y as:

- El coeficiente de ponderacién que sea de aplicacidon conforme al articulo 124.1 del texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales (TRHL), aprobado mediante Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo,
se incrementard en 0.10%.

El esfuerzo fiscal y el inverso de la capacidad tributaria que le correspondera en ningun caso serd inferior al
mas elevado de los valores previos que tuviera cada uno por separado antes de la fusién, de acuerdo con el arti-
culo 124.1 TRHL

Su financiacion minima del municipio resultante serd la suma de las financiaciones minimas que tuvieran por
separado antes de la fusién, conforme al articulo 124.2 TRHL.

De la aplicacidn de las reglas sefialadas no podrd derivarse, para cada ejercicio, un importe total superior al
que resulte de lo dispuesto en el articulo 123 TRHL

Se sumaran los importes de las compensaciones que, por separado, corresponden a los municipios que se fu-
sioneny que se derivan de la reforma del impuesto sobre Actividades Econdmicas (IAE) de la disposicién adicional
décima de la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de

18  Sobre la discusién del niimero municipio necesario para la creacién de municipios, vid COSULLUELA MONTANER (2013).
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las Haciendas Locales, actualizadas en los mismos términos que los ingresos tributarios del Estado en cada ejer-
cicio respecto a 2004, asi como la compensacién adicional, regulada en la disposicidn adicional segunda de la Ley
22/2005, de 18 de noviembre, actualizada en los mismos términos que los ingresos tributarios del Estado en cada
ejercicio respecto a 2006.

El nuevo municipio resultante de la fusién quedard dispensado de prestar nuevos servicios minimos de los
previstos en el articulo 26 LRBRL que le corresponda por su aumento poblacional.

Durante, al menos, los cinco primeros afios desde la adopcidn del convenio de fusidn, tendrd preferencia en
la asignacion de planes de cooperacién local, subvenciones, convenios u otros instrumentos basados en la concu-
rrencia. Este plazo podra prorrogarse por la Ley de Presupuestos Generales del Estado.

Desde el punto de vista procedimental, el legislador estatal no ha determinado ninguno concreto, por lo que
debera seguirse el previsto en la legislacidon autonémica de manera integra. Ahora bien, si que ha introducido una
prescripcion con la finalidad de favorecer la fusion de municipios mediante la utilizacién de este instrumento. Me
refiero a que el apartado sexto del articulo 13 exime, en estos casos, de la exigencia de la mayoria absoluta del
ndmero legal de miembros de la Corporacién y la sustituye por la mayoria simple de cada uno de los plenos de los
Ayuntamientos que se fusionan.

El legislador si que establece una limitaciéon importante o, mejor dicho, una garantia para que las fusiones
de municipios que se realicen a través a este instrumento sean estables y con vocacién de perdurabilidad, ya que
prohibe al nuevo municipio resultante de la fusidn segregarse durante un plazo de, al menos, diez afos.

La fusion asi realizada produce una serie de consecuencias, que son:

En primer lugar, se dara la integracion de los territorios (mejor hubiera sido decir términos municipales), po-
blaciones y organizaciones de los municipios, incluyendo los medios personales, materiales y econémicos del mu-
nicipio fusionado. El pleno de cada Corporacién adoptara las mediadas de redimensionamiento para la adecuacién
de las estructuras organizativas, inmobiliarios, de personal y de recursos resultantes de la nueva situacion, sin que
pueda derivarse, en ningun caso, incremento de la masa salarial de los municipios fusionados.

Hasta las préximas elecciones locales, el érgano de gobierno del municipio fusionado estard integrado por
la suma de los concejales de los municipios fusionados de acuerdo con lo previsto en la Ley Organica de Régimen
Electoral General.

El nuevo municipio fusionado se subrogard en todos los derechos y obligaciones de los municipios fusio-
nados, si bien si alguno de los municipios fusionados estuviera en situaciéon de déficit sus obligaciones, bienes y
derechos patrimoniales que se consideren liquidables podran integrarse en un fondo, sin personalidad juridica
y con contabilidad separada, adscrito al nuevo municipio, que designara un liquidador al que le corresponde la
liquidacion de este fondo. Esta liquidacion deberd llevarse a cabo en el plazo de cinco afios desde la adopcidn del
acuerdo de fusidn, sin perjuicio de los posibles derechos que puedan corresponder a los acreedores.

El nuevo municipio fusionado deberd aprobar un nuevo presupuesto para el ejercicio presupuestario siguien-
te ala adopcién del convenio de fusién

Una consecuencia mas que prevé la LRSAL, desde el punto de vista organizativo, es que, con caracter potes-
tativo y si asilo dispone el convenio de fusidn, cada uno de los municipios fusionados, o alguno de ellos podra fun-
cionar como forma de organizacién desconcentrada de conformidad con lo previsto en el articulo 24 bis LRBRL.

6. ELHACER DE OTRAS COMUNIDADES AUTONOMAS: EL CASO DE CASTILLA Y LEON

No sdélo porque estas paginas se escriben en la Comunidad Auténoma a que se hace referencia en la rubrica,
sino por la singularidad de la legislacidn adoptada, merece que dediquemos las siguientes paginas a conocer lo
realizado en Castillay Ledn.

En primer lugar, debemos subrayar que la Comunidad Autédnoma de Castilla y Ledn se adelantd a lo que serfa
el modelo propuesto por la LRSAL mediante la Ley 7/2013, de 27 de septiembre, de Ordenacidn, Servicios y Gobier-
no del Territorio de Castilla y Ledn (en adelante, LOSGT), a modo de lo que, como algtin autor ha escrito, podria
denominarse “legislacién preventiva”" de cara a evitar aquellos aspectos que pudieran ser mas perjudiciales para
la singularidad de Castilla y Ledn, aunque el propio legislador autondmico consciente de la provisionalidad de

19  HEREDERO ORTIZ DE LA TABLA, Luis (2014): 7.
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alguno de los preceptos que aprobaba afiadié una Disposicion Final Décima que mandaba a la Junta de Castilla y
Ledn para que, en el plazo de un afio, elevara a las Cortes de Castilla y Ledn un proyecto de ley de adecuacién a la
legislacion basica estatal si ésta pudiera suponer una modificacién de la Ley que se aprobaba.

Y, en segundo término -y mas relevante- con esta Ley se opta por un modelo propio y original que pretende
darrespuesta a la ya conocida situacion municipal de Castillay Ledn que tuvimos ocasién de describir en un trabajo
anterior nuestro®.

En efecto, esta Ley se caracteriza por el reconocimiento de las entidades locales y por el principio de conser-
vacion de éstas, pues, como indicd el Consejero de la Presidencia en el debate a la totalidad de este proyecto de
Ley, uno de sus objetivos especificos ha sido evitar la supresién de municipios o cualquier otra entidad®, y, para
ello, opta por la potenciacién de férmulas de gobierno y administracion mds eficientes, especialmente las de ca-
racter asociativo y voluntario, regulando las Mancomunidades de Interés General (MIG) y la fusién de municipios.

No es novedosa esta linea de actuacién que ya venia siendo una constante desde que, casi a mediados de los
ochenta apenas constituida la Comunidad Auténoma, se dictara el Decreto 110/1984, de 27 de septiembre, para el
fomento de las Mancomunidades Municipales (BOCyL de 1 de octubre; y la Ley 1/1998, de 4 de julio, de Régimen
Local de Castilla y Ledn (en adelante, LRLCyL), volviera a optar por la férmula del asociacionismo municipal para
tratar de paliar los problemas de la ordenacién municipal existente.

La LRLCyL, en su articulo 32, regula las denomina Mancomunidades de interés comunitario, a las que define
como aquellas cuyo ambito territorial concuerde sustancialmente como espacios de ordenacidn territorial para la
prestacién de servicios estatales, autonémicos o provinciales (apartado 1) y que corresponde a las llamadas Areas
Funcionales —contempladas en la Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacién del Territorio de la Comunidad
Auténoma de Castilla y Ledn-, que constituyen dmbitos para la ordenacidn territorial de escala intermedia entre
el nivel regional y el municipal. De este modo, las Mancomunidades podian servir como un ambito territorial ade-
cuado para la realizacién de obras y servicios por parte por parte del resto de las Administraciones publicas, al
tiempo que podran contribuir, mediante el ejercicio de la solidaridad y de la accién en comun, a constituir dmbitos
territoriales supramunicipales mds adecuados para la gestidon de las competencias municipales y que supongan la
base para una alternativa a la actual organizacidn territorial. El legislador remitia a la potestad reglamentaria de Ia
Juntalos requisitos que deberfan reunir estas Mancomunidades para obtener la calificacién de interés comunitario
y los beneficios derivados de tal. Lamentablemente, la Junta de Castilla y Ledn no desarrollé reglamentariamente
la Ley y las potencialidades que se advertian en esta figura para avanzar en la estructura territorial municipal de
nuestra Comunidad Auténoma quedaron truncadas

La LOSGT, por su parte, impulsa, como hemos sefialado, un nuevo modelo de ordenacién y gobierno del terri-
torio en el que cobra mayor relevancia un tipo especial de mancomunidades que crea: las MIG, a las que concibe
como un instrumento en manos de las corporaciones locales para gestionar con eficiencia los recursos municipa-
les a través de la generacidn de economias de escala.

La Ley dedica el Titulo IV a las MIG. A través de cinco capitulos desgrana el régimen juridico de este tipo de
Mancomunidades. El precepto cabecera de este Titulo, el articulo 32.2, define a las MIG como entidades locales de
base asociativa y cardcter voluntario, con personalidad juridica propia y capacidad de obrar plena e independiente
de los municipios que la integran, para el cumplimiento de sus fines especificos. Estas mancomunidades para ser
declaradas de interés general tendran una cartera comin y homogénea de competencias y funciones de entre las
previstas en la normativa de régimen local. La declaracién de MIG se efectuara mediante Orden de la Consejeria
competente en materia de Administracion Local, previa acreditacién del cumplimiento de los requisitos previstos
en esta Ley, especificdndose, de manera expresa los relativos a la materia de personal, ya que la Ley quiere evitar
cualquier incremento de coste por este capitulo y, en suma, que se considere que se crea un escalén burocratico
mas en el conjunto de nuestras Administraciones publicas o, si se prefiere, que se crea un escalén administrativo
mas.

Las MIG podran ser rurales o urbanas. Las primeras las define el articulo 37.1 LOSGT como las surgidas de la
asociacion voluntaria entre municipios con poblacidn inferior o igual a 20.000 habitantes, que cumplan los requi-
sitos previstos en esta ley, sin que un municipio pueda pertenecer a mas de una MIG rural. Las MIG urbanas se de-
finen en el articulo 42.1 LOSGT como las surgidas de la asociacién voluntaria de municipios con poblacién superior
a20.000 habitantes y los municipios de su entorno o alfoz que cumplan los requisitos previstos en esta Ley, y que
deberan coincidir con las dreas funcionales estables.

20 CALONGE VELAZQUEZ, A (2001): 138-144.
21 Diario de Sesiones, Cortes de Castillay Ledn, n° 77, de 15 de julio de 2013, pp.5257 y 5258.
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En cuanto a la fusién de municipios, la LOSGT le dedica su Titulo V contemplando una serie de medidas de
indole econdmica que pretenden fomentar la fusién de municipios. Estas medidas no son sino las ya previstas enla
LRLCYL (articulo 18) a las que se aflade ahora una de caracter previo a la fusién para que los municipios interesados
acuerden la elaboracidén conjunta de un plan director que tendrd por objeto la planificacién y programacion del
proceso de fusidn y la preparacién de la documentacién necesaria para llevarla a cabo (articulo 63.2)

La LOSGT opta con claridad, en nuestra opinién, por un modelo distinto al que establece la LRSAL, pues, por
un lado, preserva a los municipios que existen y, de manera expresa, a las entidades locales menores, disponiendo
en la disposicidn final octava que “en el marco de la legislacion bésica del Estado, y de acuerdo con el mandato del
Estatuto de Autonomia, se regulard y garantizara el mantenimiento de las actuales entidades locales menores, y se
fomentara su modernizacidn”, y, por otro, recurre a las formulas asociativas para conseguir dos finalidades: una,
evitar las supresién de municipios; y, dos, mejorar la calidad de vida y el bienestar de los ciudadanos de Castilla 'y
Ledn prestandoles unos servicios publicos acordes a la realidad del siglo XXI.

En definitiva, a nuestro juicio, Castilla y Ledn sigue un modelo de régimen local arraigado en el municipalismo
que constituye una de sus sefias de identidad.

7. OTRA OPORTUNIDAD PERDIDA

Nadie duda de las dificultades de reformar la planta municipal en cualquier pais de que se trate. Los que han
pasado por esta experiencia bien conocen los problemas, las complicaciones y los sentimientos que deben supe-
rarse para llevar a cabo una reforma lo mdés racional posible.

COSCULLUELA MONTANER ha sintetizado, de manera acertada, las razones de estas dificultades®:

a) “En el plano sentimental, que por definicién pugna siempre con toda idea racional, existe un sentimiento
generalizado de enraizamiento con el lugar de nacimiento, que tiene caracter casi atdvico, y que se manifiesta
como todo sentimiento localista por dos factores: la creacién de un falso enemigo exterior, que se identifica con el
rechazo alos pueblos vecinos, y sobre todo a los municipios mas importantes; y la defensa de un identidad natural
vinculada al pueblo de origen, que se mitifica.”

b) El segundo factor es politico. Ligado al sentimentalismo que hemos analizado se produce un rechazo hacia
todo movimiento politico que defienda reformas que comporten supresion de los pequefios municipios en los
que reside o se ha nacido. Rechazo que, Iégicamente, tiene sus consecuencias en los procesos electorales de los
pafses democraticos, y que juegan en contra de las fuerzas politicas que defienden la reforma a favor de las que
la rechazan.

¢) El tercer factor se apoya en las doctrinas que ven en el municipio una entidad natural.

Y, nosotros, afiadirfamos una cuarto factor, que es la idea de libertad y, en definitiva, el derecho fundamental
aresidir donde se quieray, en consecuencia, a recibir las prestaciones y servicios publicos a que tenemos derechos
como ciudadanos.

Sean cuales sean los motivos, lo cierto es que ni la Ley estatal ni la ley autondmica abordan la necesaria y
urgente reforma del mapa municipal para evitar lo que, en otro lugar, hemos denominado “inframunicipios”, que
son entidades “carentes de capacidad y sustantividad en las que los principios constitucionales de autonomia y
suficiencia financiera estan bastante alejados de la realidad”.

La LRSAL porque contempla sélo medidas de incentivacién econdmica y un nuevo instrumento juridico para
modificar una realidad y procurar otro mapa municipal mediante la fusién de municipios. Unas medidas que ya han
sido adoptadas en otros momentos de nuestra historia local y que apenas han conducido a los resultados busca-
dos. Prueba de lo que decimos es que, al afio de aprobacidn de esta nueva Ley local del Estado, no tenemos cono-
cimiento de que se haya firmado algiin convenio de fusidn, ni de que se haya iniciado la elaboracién de ninguno.
De tal manera que si la Ultima fusién de municipios la tuvimos cuarenta y cinco afios después de que se realizara la
anterior, facilmente transcurrird un periodo similar antes de que se produzca otra.

El legislador estatal, pues, en nuestra opinién, no ha tenido la valentia necesaria que se debe exigir a todo
aquel quiere modificar la realidad estéril que le circunda.

Por otro lado, la Ley autondmica (la LOSGT) tampoco se ha caracterizado por intentar modificar la realidad
municipal; antes, al contrario, como hemos visto, ha optado por la conservaciéon y mantenimiento de municipios
y entidades locales menores. Ha optado, como viene haciendo desde hace afios con escasos resultados, por las

22 COSCULLUELA MONTANER, L. (2012): 37.
23 CALONGE VELAZQUEZ, A. (2008):
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asociaciones de municipios para una gestion comun de obras y servicios municipales. Las mancomunidades de
municipios sin o con el apellido que se las quiera poner (de interés comunitario o de interés general) ni son una
férmula nueva, ni siempre responden —-mas bien casi nunca- a unas minimas exigencias de eficiencia y eficacia.

En consecuencia, Estado y Comunidades Auténomas (al menos desde la que se escriben estas paginas) han
perdido otra oportunidad, a nuestro juicio, de cambiar radicalmente el mapa municipal orientdandose a construir
auténticas administraciones prestadoras de los servicios que demandan los ciudadanos del presente siglo.

Un argumento que muchos utilizan para oponerse a una reforma radical es la idea del municipalismo, pero
lo identifican con la conservacion de los municipios y, por ello, desde la propia FEMP, se considerd que una “linea
roja” era la supresién de municipios, esto es, que la reforma legislativa no debia de ir acompafiada de ninguna
medida que supusiera la desaparicidn de este tipo de entidades locales y, en general, de ninguna otra. A mi juicio,
ésta es una pobre manera de entender el municipalismo, puesto que lo que interesa para defender esta idea, que
para Castillay Ledn es una sefia identitaria, son municipios fuertes, municipios que sean auténticos prestadores de
los servicios que demandan los ciudadanos y no administraciones “fantasmas” que poco mas que se dedican a la
organizacion de las fiestas del Santo Patrén pues no tienen capacidad para ejecutar ningun otro servicio.

De oportunidad perdida** calificamos nosotros a esta Ley en lo que respecta al objeto de este trabajo, ya que
con ella no se conseguird ninguna planta municipal que no sea la que conocemos y viene siendo una constante en
nuestra historia constitucional.

Asi las cosas, consideramos que la Unica solucién que debe adoptarse si en realidad se quiere modificar la
planta municipal es fusionar los municipios de manera obligatoria a la vista de que todas las medidas de fomento
que se han dictado a lo largo de nuestra historia municipal han resultado un fracaso. Sera una operacién dolorosa
e, incluso, traumatica, pero necesaria si en realidad queremos hacer las reformas profundas que necesitamos.

El debate sobre nuestra planta municipal sigue abierto y la solucién sigue sin ofrecerse mas alld de las medi-
das coyunturales, como la expuesta, consecuencia de la situacion de crisis que padecemos. Nuestro régimen local,
desde sus cimientos, tiene que ser reformado.
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Resumen

Se analizan en este articulo los aspectos mds importantes relacionados con el empleo publico local derivados de la reforma del régimen local
espafiol de 2013. Sobre la base de los principios centrales de control, estabilidad presupuestaria, recuperacion de las competencias estatales y
limitacion del personal, se estudian las nuevas previsiones sobre el personal eventual y directivo, el nuevo y detallado régimen de los funcionarios
locales con habilitacion de cardcter nacional y las modificaciones en materia de régimen retributivo, nimero de altos cargos y funciones de
intervencion. Se ha pretendido, sobre todo, verificar el grado de cumplimiento y desarrollo de las nuevas determinaciones a un afio de la entrada
en vigor de la Ley.
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Abstract

The aim of this paper is to deal with the most outstanding aspects that arise from the new regulation of public officials in Spain, after the 2013
Act. Mainly focused on the principles of control, budgetary stability, restoration of Goverment competences and limitation of the number of public
officials, this paper analyze the new regulation of the local civil servants, specially the so called “funcionarios con habilitacion de cardcter nacional”
and the modificantions in remuneration regime, quantity of senior staff and intervention functions. Furthermore, it is intended checking the degree
of compliance and development the new determinations one year after it has been passed.
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1. INTRODUCCION: EL EMPLEO PUBLICO LOCAL A UN ANO DE LA REFORMA

Cuando se cumple el primer afio de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administraciéon Local (en adelante LRSAL), parece oportuno plantear un andlisis
fundamentalmente aplicativo y critico sobre la consecucién o no, o al menos la puesta en marcha de medidas
enderezadas a ello, de los objetivos y finalidades fundamentales buscadas por el legislador estatal con la reforma,
sobre todo, como es el caso, de las medidas, quizas las mds concretas y directas, de reorganizacion y control de
alguno de los elementos del sistema de empleo publico local.

Caberecordar que el tercer gran objetivo de la LRSAL era, junto conlaracionalizacién delmodelo competencial
y de la propia estructura organizativa del sector publico local, la “garantia de un control financiero y presupuestario
mds riguroso”, finalidad que conecta claramente con los postulados transversales de la reforma de consolidacién
de los principios de estabilidad presupuestaria y reduccién del déficit publico en el dmbito especificamente local.
Practicamente todas las medidas puestas en marcha en materia de empleo pblico local obedecen, en primera
instancia, a estas motivaciones, mas econdmico-presupuestarias que de efectiva modernizacién y racionalizacién
de las escalas politicas, directivas y funcionariales de las entidades locales: desde el fortalecimiento de la figura
del Interventor local y de los funcionarios con habilitacion de cardcter nacional, a fin de dotarlos de mayor
imparcialidad y garantizar dicho control financiero y presupuestario -mediante su “recuperacién estatal’”’, como
veremos-, hasta el intento de relativa “profesionalizacién” del personal directivo, pasando por las medidas mds
especificas y directas de limitacion retributiva de los miembros de las corporaciones locales o del nimero de
empleados eventuales de las mismas.

Analizamos en este articulo dichas previsiones, y sobre todo su desarrollo y aplicacion en este primer afo
de vida tras la reforma, teniendo en cuenta ademds que el impacto de la misma sobre los recursos humanos de
las entidades locales no va a derivar sélo de las medidas directas anticipadas, sino también, de forma mediata,
de la progresiva implantacion de otras determinaciones de la LRSAL (posible fusién de municipios, degradacién
de rango de las entidades locales menores, incumplimiento de los planes econémico-financieros de rescate,
reordenacién del sector publico instrumental local, etc.) con evidente repercusién sobre los mismos.

En cualquier caso es evidente, para acabar este primer epigrafe introductorio, que la reforma no pretende
-ni va a suponer, légicamente- una reorganizacion sostenible global y en clave de innovacidn de las estructuras
y del régimen del empleo publico local (entre otras cuestiones por las propias limitaciones competenciales de la
legislacion basica estatal). La LRSAL, por su origen y cobertura competencial, tiene una finalidad y unos objetivos
mas limitados (y por ello la reforma no se limita a la modificacidn de aspectos especificos del régimen estatutario
de los empleados publicos locales, sino que también afecta a la situacidn de cargos publicos electos o al régimen
del personal directivo, que no se considera empleado publico en la legislacidn basica estatal de empleo publico).
Pero quizas al control, ala consecucidn del equilibrio presupuestario general y a la contencién del gasto (supérfluo
o injustificado), también necesarios, habria que afiadir, desde las propias premisas de la diversidad territorial y
organizativa del nivel local de gobierno y de la esencialidad operativa del “factor humano” en la materializacién de
las politicas y servicios publicos, y en definitiva, en la realizacidn del principio clave de “autonomia local”’, nuevas y
urgentes medidas —también de caracter basico o principial- de redimensionamiento y versatilidad de las estructuras
y relaciones organizacionales en el ambito local, racionalizando y simplificando el propio funcionamiento de los
entes locales, con mejora en la calidad de los propios procesos de gestidn, incorporacidn efectiva de las nuevas
tecnologias de la informacién, mejora de los sistemas de rendimiento, evaluacién y promocidn internas, etc.

REALA, n° Extraordinario, enero 2015, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.vOiExtra.10223

—60 -

solanis3



LA SITUACION DEL PERSONAL AL SERVICIO DE LA ADMINISTRACION LOCAL

Lorenzo Mellado Ruiz

2. ALCANCE DE LAS LIMITACIONES RETRIBUTIVAS DE LOS MIEMBROS DE LAS CORPORACIONES LOCALES
Y DEL PERSONAL AL SERVICIO DE LAS ENTIDADES LOCALES

Segln el nuevo art. 75 bis LRBRL, los miembros de las Corporaciones Locales seran retribuidos por el
ejercicio de su cargo segun las determinaciones contenidas genéricamente en el art. 75 LRBRL. Pero ademas,
los Presupuestos Generales del Estado determinardn, anualmente, el limite o techo mdximo total que pueden
percibir por todos los conceptos retributivos y asistencias, excluidos los trienios a los que en su caso tengan
derecho aquellos funcionarios de carrera que se encuentren en situacién de servicios especiales, atendiendo entre
otros criterios —que no se especifican en la Ley- a la naturaleza de la Corporacidn Local y a su poblacidn, segun la
propia tabla contenida en este articulo. Realmente hasta ahora no existia un limite total de porcentaje para las
retribuciones de los miembros de las Corporaciones locales, en relacidn con los presupuestos de las respectivas
entidades, a cuya necesidad parece apuntar no obstante el mantenido art. 75.5 LRBRL'.

En el caso de los Presidentes de las Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes, su limite maximo por
todos los conceptos retributivos y asistencias sera igual a la retribucion del tramo correspondiente al Alcalde o
Presidente de la Corporacién Municipal mas poblada de su provincia.

La medida viene informada, obviamente, por los principios de control y fiscalizacion de los margenes
retributivos de los miembros electos de las entidades locales, y de transparencia publica sobre su dimensién>.

En este sentido, el RD-Ley 1/2014, de 24 de enero, de reforma en materia de infraestructuras y transporte y
otras medidas econdmicas ha venido a introducir, como desarrollo de estas previsiones, una nueva D. A. 90° en la
Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2014, para incorporar el limite
maximo total a percibir por los miembros de las Corporaciones locales por todos los conceptos retributivos y
asistencias en este ejercicio3.

Los miembros de Corporaciones locales de poblacién inferior a 1.000 habitantes no tendrdn, en cualquier
caso, dedicacién exclusiva: excepcionalmente, podran desempefiar sus cargos con dedicacién parcial, percibiendo
sus retribuciones igualmente dentro de los limites maximos sefialados al efecto en la Ley de Presupuestos
correspondiente.

Sélo los miembros de la Corporacidon que no tengan dedicacidn exclusiva ni dedicacién parcial recibirdn
asistencias por la concurrencia efectiva a las sesiones de los érganos colegiados de la Corporacion de que formen
parte, en la cuantia sefialada por el Pleno de la misma.

Mas discutibles son, sin embargo, las limitaciones retributivas establecidas en relacién ya con cualesquiera
empleados publicos de las entidades locales (tanto de cardcter funcionarial como laboral). En este caso, las
Leyes de Presupuestos podran (de forma, pues, potestativa) establecer un limite mdximo y minimo total que
por todos los conceptos retributivos (incluyendo por tanto, dentro de la indefinicion actual de las retribuciones
complementarias establecida por el art. 24 EBEP, productividad y gratificaciones) pueda percibir el personal
al servicio de las Entidades Locales y entidades de ellas dependientes en funcién del grupo profesional de los
funcionarios publicos o equivalente del personal laboral. Aunque es indiscutible la competencia estatal para la
adopcion de este tipo de medidas de uniformizacién (lo que no significa que siempre sean defendibles, sobre
todo desde la perspectiva especifica del impacto de las mismas sobre las propias facultades de autoorganizacién
y autonomia de gestién de las propias entidades locales*), sobre todo desde la dptica del control financiero-
presupuestario y de sostenibilidad econdmica de las entidades locales, las mismas atienden a una perspectiva de
uniformizacidén y rigidez quizas incompatible con la diversidad de situaciones, y la propia versatilidad demandante
de un servicio publico efectivo, de la realidad local, pudiendo suponer, ademas, una discriminacion injustificada
respecto de otros Cuerpos o Escalas funcionariales del resto de las Administraciones Publicas’. Ademas, esta
fijacion estatal de los limites presupuestarios maximos y minimos de los empleados publicos locales puede estar

1 Guia prdctica sobre la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local, Fundacién Democracia y Gobierno Local
(2014).

2 Hay que recordar que, también como medida de apertura y recuperacién de la confianza, desde la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno, los miembros de las Corporaciones locales tienen la obligacién de hacer publicas
sus declaraciones anuales de bienes y actividades, en los propios términos previstos en la LRBRL, aunque la propia Ley, matizando esta
exigencia -y haciéndola coincidir curiosamente casi con el fin de la actual legislatura estatal- concede un plazo de adaptacién a las medidas,
determinaciones y obligaciones que estipula, para las entidades autondémicas y locales, de, nada mas y nada menos, dos afios (D. F. 9%).

3 Como se sabe, los cargos representativos de las entidades locales no se insertan, realmente, en las limitaciones retributivas en
materia de gastos de personal para los empleados publicos contenidas en el art. 20 de la LPGE para 2014, sino en las del art. 22 (altos cargos),
dentro, ademéds, de la conocida prohibicién genérica de incremento de tales retribuciones respecto de las vigentes a 31 de diciembre de 2013.

4 Vide, asi, FORCADELL | ESTELLER (2014: 72).

5  SERRANO PASCUAL (2014): 609.
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establecida no sélo en funcién —de forma mas objetiva- del grupo profesional, sino, mucho mds ambiguamente,
“de otros factores que se puedan determinar en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado de cada aio”®.

Para el personal laboral si se establece, ademas, en el nuevo art. 103 bis LRBRL, que las Corporaciones locales
aprobaran anualmente la masa salarial del mismo en relacién al conjunto de su sector publico, respetando, como
hasta ahora, los limites y las condiciones que se establezcan con caracter basico en las correspondientes Leyes de
Presupuestos Generales del Estado (informacidon que ha de ser publicada en la sede electrénica de la entidad y en
el boletin oficial provincial o autonémico correspondiente)’, siendo destacable la inclusién dentro de su radio de
aplicacién, como medida de control y transparencia®, no sélo de los organismos, entidades publicas empresariales
y demds entes publicos, sino también, y de forma expresa, de las sociedades mercantiles locales dependientes,
consorcios y fundaciones cuando: i) se constituyan con una aportacién publica mayoritaria, directa o indirecta o i)
su patrimonio fundacional, con un cardcter de permanencia, esté formado en mas de un 50% por bienes o derechos
aportados o cedidos por las entidades matrices resefiadas®.

La Ley concede, no obstante, cierto margen de maniobra operativa en la interiorizacién de las limitaciones
contenidas en los arts. 75 bis y ter LRBRL. Segin la D. T. 10? LRSAL, a las entidades locales que cumplan los
objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica, y ademds su periodo medio de pago a proveedores
no supere en mas de 30 dias el plazo maximo previsto en la normativa de morosidad, no se les aplicaran, con
caracter excepcional, dichos limites, aunque en ningun caso el cumplimiento de estos requisitos habilitara para
el incremento del nimero total de puestos de trabajo de personal eventual o cargos publicos con dedicacion
exclusiva respecto a la situacion a 31 de diciembre de 2012. En relacién a esta D. T. pueden hacerse las siguientes
consideraciones:

- Queda claro que las limitaciones retributivas y del nimero de cargos publicos con dedicacién exclusiva
no obedecen a un fin de racionalizacién o adecuacidn funcional de las estructuras locales y su personal (electivo
o profesional) a la propia capacidad o necesidad de gestién o a las caracteristicas propias de la poblacidn
correspondiente, sino al ahorro y contencidn en el gasto publico: a pesar de la posible inadecuacién operativa el
ndmero de cargos publicos (o de la innecesariedad real del nimero de personal eventual), si existe estabilidad
presupuestaria, no se aplican los nuevos limites legales;

- Incluso es posible que entidades que incumplen la Ley (siempre que la media del incumplimiento de
pago a proveedores no supere en mas de 30 dias el plazo maximo, y por tanto, obligatorio), también queden
excepcionadas de los mismos;

- No se aclaran los términos o el alcance de la “excepcionalidad” de esta medida de gracia (¢cuando sera
la situacién excepcional y cuando no?, ;quién declara la excepcionalidad del incumplimiento de una disposicién
legal genérica?, etc.)®, lo cual puede generar inseguridad juridica y diferencias en el tratamiento juridico de las
entidades locales.

-Y, finalmente, es posible, incluso, que la excepcidn se aplique a entidades locales que cumplan con dichos
requisitos en el momento de la entrada en vigor de la LRSAL, manteniéndose su aplicacion hasta el 30 de junio de
2015, siempre que se sigan cumpliendo, lo cual, por lo demds, parece obvio, pero no se entiende que si se siguen

6  Como se ha destacado, en este sentido, la LRSAL parece incorporar claramente un salto cualitativo de gran importancia sobre el
régimen retributivo del personal al servicio de la Administracién local, que no augura nada bueno para el conjunto de los empleados publicos
locales y tampoco para las competencias municipales de ordenacién de sus recursos humanos: “a falta de conocer su concreta puesta en
prdctica, el precepto por si mismo presenta serias dudas de constitucionalidad, tanto por violacién del principio de autonomia local al cercenar la
potestad de autoorganizacion de las corporaciones locales como por su colisién con el derecho constitucional de negociacién colectiva reconocido
tanto al personal funcionario como al laboral” (FONDEVILA ANTOLIN: 467).

7 Para el afo 2014, la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado (art. 20.4) ya habia previsto, antes de la
LRSAL de hecho, la congelacién, con algunas excepciones, de la masa salarial del personal laboral.

8 Realmente, el sector publico local contemplado en el art. 103 bis LRBRL excede de las entidades que integran el Presupuesto
General de la Entidad Local, definido en el art. 164 del RD-Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, como se estudia en DIEZ QUESADA Y GONZALEZ-HABA GUISADO (2014).

9 Sin embargo, y a falta de desarrollo especifico de estas previsiones, quizds hubiera sido conveniente establecer directamente
obligaciones de control y publicidad pero con un minimo y necesario desglose, para conocer, efectivamente, el coste presupuestario de los
distintos tipos de empleados laborales, en tanto que muchos de los acuerdos municipales adoptados hasta la fecha para el cumplimiento de
esta obligacién no entran en detalle en la pormenorizacién de tal distribucidn, con referencias incluso genéricas a las partidas vinculadas “a
otro personal laboral”. Por tomar sdlo tres ejemplos, el anuncio del Ayuntamiento de Campo de Criptana (Ciudad Real) de 17 de marzo de
2014 sélo informa del importe total de la masa salarial; el del Ayuntamiento de Sabifidnigo (Huesca), de 1 de abril de 2014, apenas discrimina
minimamente entre personal laboral fijo y personal laboral temporal; mientas que el de Alcudia (Baleares), desglosa el importe detalladamente
por tipos de empleados y entidades dependientes o vinculadas al mismo (Boletin Oficial de las Islas Baleares de 18 de septiembre de 2014).

10  Elapartado segundo de esta D. T. 2° sélo establece que el cumplimiento de los requisitos previstos (que a mijuicio no predetermina
necesariamente la habilitacién ulterior de la exencién) sera verificado por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, que, en virtud
de la informacién comunicada por las Entidades Locales, publicard una lista de las Entidades “cumplidoras”.
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cumpliendo los requisitos legales, una determinacion legal no pueda seguir desplegando efectos después de dicha
fecha.

3. LIMITACION DEL NUMERO DE CARGOS PUBLICOS EN REGIMEN DE DEDICACION EXCLUSIVA Y DEL
PERSONAL EVENTUAL

De conformidad con lo establecido en el art. 75 LRBRL, la prestacién de servicios en los Ayuntamientos en
régimen de dedicacién exclusiva por parte de sus miembros deberd ajustarse, ahora, y en todo caso, a los limites
que se esquematizan en el nuevo art. 75 ter LRBRL. Las limitaciones se establecen en funcién de la poblacién
municipal, desde aquellos Ayuntamientos de municipios de menos de 1000 habitantes donde no puede haber
miembros en dedicacién exclusiva hasta aquellos con poblacién comprendida entre 700.001y1.000.000 habitantes,
donde los miembros que podran prestar sus servicios en régimen de dedicacién exclusiva no podrd exceder de
25 (con la excepcidn de los Ayuntamientos de Madrid y Barcelona, cuyos limites son 45 y 32, respectivamente).
Como en el caso de los limites retributivos, el nimero méximo de miembros que podran prestar sus servicios en
régimen de dedicacidn exclusiva en las Diputaciones Provinciales serd el mismo que el del tramo correspondiente
a la Corporacién del municipio mds poblado de su provincia.En relacién al personal eventual local, el nuevo art.
104 bis LRBRL establece, siguiendo la misma ecuacién de correspondencia con la poblacidn local, una serie de
limites y directrices para la dotacién de puestos de trabajo cuya cobertura corresponda al mismo. En este caso,
las posibilidades varian entre los municipios entre 2000 y 50000 habitantes, que excepcionalmente podran contar
con un puesto de trabajo cuya cobertura corresponda a personal eventual -y cuando no haya miembros de la
Corporacion local con dedicacién exclusiva- y los Municipios con poblacidn superior a 500.000 habitantes, que
podran incluir en sus plantillas puestos de trabajo de personal eventual por un nimero que no podran exceder al
0,7% del numero total de puestos de trabajo de la plantilla correspondiente, considerando a estos efectos los entes
que tengan la consideracidon de Administracion publica en el marco del SEC".

Parece acertada, desde su propia y ambivalente naturalezajuridica, y a su través, por las reiteradas criticas que
han recibido los denominados “falsos empleados publicos”®, la limitacién del nimero de empleados eventuales
en las Administraciones locales®. En el EBEP no existe, con caracter bésico y uniforme, tal limitacion (y por ello
mismo no parece suficiente un control limitado, exclusivamente, al dmbito local). El art. 12.2 EBEP remitia directa y
ambiguamente a las (por ahora, en su mayoria, inexistentes) leyes autondmicas de desarrollo, la determinacion de
los drganos de gobierno que podrian disponer de este tipo de personal, pero, una vez autorizado, el complemento
atal reenvio era la “deslegalizacién” expresa del establecimiento de su nimero méaximo (a fijar, por si mismos, por
los respectivos drganos de gobierno), con el matiz eso si, pero tampoco concretado, de que dicho nimero y sus
condiciones retributivas serian publicas. Pero el nuevo art. 104 bis LRBRL tampoco puede interpretarse de manera
automatica: el nimero maximo de puestos de trabajo a cubrir por personal eventual no deberia ser el “aprobado”
por la entidad como norma general, sino el derivado de la evaluacidn integrada de todos los factores concurrentes
susceptibles de permitir una evaluacién “adecuada” de su necesidad, proporcionalidad y funciones reales. Frente
a la ambigiiedad del EBEP —que pese a la carencia de funciones activas, incluye a este personal dentro de la
categoria de empleados publicos-, al menos la LRSAL lleva a cabo una cierta limitacién de los drganos y destinos
de adscripcion de este personal: como regla general, el personal eventual tendra que asignarse -y preverse en los
instrumentos de ordenacidn correspondiente- siempre a los servicios generales de la entidad (aunque no se aclara
realmente cudles sean éstos) y sélo excepcionalmente, con cardcter funcional, a otros servicios o departamentos
de la estructura propia de la misma, si asi lo reflejase ademas expresamente su reglamento organico™.

11 Enel caso de las Diputaciones Provinciales, el nimero de puestos de trabajo cuya cobertura corresponda a personal eventual serd
el mismo que el del tramo correspondiente a la Corporacién del Municipio mds poblado de la Provincia, mientras que en el resto de entidades
locales y sus organismos y entidades dependientes se prohibe directamente la posibilidad de prever puestos de trabajo en plantilla a cubrir
mediante personal de confianza politica y asesoramiento especial.

12 Vide FERNANDEZ RAMOS (2013).

13 Vide, en este sentido, CEBRIAN ABELLAN (2014: 801).

14 Asi se desarrolla, por ejemplo, en el Decreto de 13 de mayo de 2014, de la Delegacién del Area de Gobierno de Economia, Hacienda
y Administracién Publica del Ayuntamiento de Madrid, donde se establecen las distintas denominaciones y tipologias de puestos de trabajo
de personal eventual del mismo, asi como los asignados a los grupos politicos y a la Presidencia del Pleno, con una curiosa determinacidn
organica, sin embargo, sobre los puestos de trabajo reservados para ser cubiertos “indistintamente” por personal eventual o por personal
funcionario. En principio, los puestos de trabajo ocupados por personal eventual son puestos no reservados a funcionarios de carrera, por
lo que el adverbio entrecomillado no puede entenderse en un sentido pleno, es decir, habilitante de una ocupacién indiferente entre ambos
tipos de empleados publicos. Es evidente que un puesto de eventual lo puede ocupar tal empleado o un funcionario de carrera, pero no al
revés. El EBEP, lejos de aclarar esta cuestion, la dejé ain mas abierta, desde la compleja e indeterminada aproximacidn funcional entre ambas
categorfas: “Al personal eventual le serd aplicable, en lo que sea adecuada a la naturaleza de su condicidn, el régimen general de los funcionarios de
carrera” (y parece evidente la lejanfa de ambas figuras en cuanto a su “naturaleza”, precisamente), pero se trata de una cuestion conflictiva,
sobre todo en el caso de la ocupacién de puestos directivos, y sobre la que, por ejemplo, alguna jurisprudencia reciente ha tenido oportunidad
de pronunciarse en términos categdricos: dice la STSJ de Castilla-La Mancha de 29 de marzo de 2012, rec. 595/2011, que “la clasificacién de
un puesto de trabajo para ser desempenado, indistintamente, por cualquier clase de personal carece del mds minimo encaje juridico en nuestro

REALA, n° Extraordinario, enero 2015, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.vOiExtra.10223

— 63—

solanis3



LA SITUACION DEL PERSONAL AL SERVICIO DE LA ADMINISTRACION LOCAL

Lorenzo Mellado Ruiz

En cualquier caso, y como medida adicional de transparencia, las Corporaciones locales deberan publicar
semestralmente en su sede electrénica y en el boletin oficial de la provincia, o, en su caso de la Comunidad
Auténoma uniprovincial, el nimero de los puestos de trabajo reservados (aunque realmente en el EBEP no se
habla de la posibilidad de tal “reserva”) a personal eventual, debiendo el Presidente de la entidad informar al
Pleno con cardcter trimestral del cumplimiento de estas nuevas obligaciones y limites recogidos ahora de forma
basica en la LRBRL.

Esta regla tiene, no obstante, la misma excepcién ya apuntada de la D. T. 10* LRSAL: si se cumplen las
condiciones establecidas en la misma, no se aplicaran estos limites hasta el 30 de junio de 2015. La uniformidad
del término contrasta, como ya hemos apuntado, con una realidad necesariamente singular y especifica, en su
aplicacién sobre todo a la posible existencia de personal de mero asesoramiento o confianza politica, a lo que
hay que adicionar la monocromatica visidn “economicista” de la Ley —en la aplicacién o en la exencién de sus
determinaciones-: ;es que la crisis de legitimidad y credibilidad de las Administraciones Publicas es sélo una crisis
de insostenibilidad econédmico-financiera? Parece evidente que los problemas de confianza en las instituciones
publicas vinculados a alguna de las medidas ahora regulada (excesivo nimero de personal eventual, opacidad
en cuanto a su régimen juridico y retribuciones, alcance de su responsabilidad, etc.), no dependen tanto de la
capacidad financiera y presupuestaria de los municipios como de la efectiva racionalizacién del sistema de recursos
humanos vy la articulacién congruente del personal electo -y sus retribuciones- en funcién precisamente de la
mejor satisfaccion de las necesidades colectivas®™. Y es que, como se ha apuntado antes —en relacién a los limites
retributivos y ala existencia de cargos publicos con dedicacidn exclusiva-laredacciondelaD. T.10* LRSAL no parece
zanjar la cuestién adecuadamente. La “inaplicacidn” transitoria de tales limitaciones depende del cumplimiento
de unos requisitos que ha de “verificar” (y publicar posteriormente), a la vista de la informacién elevada por los
propios Ayuntamientos, el MHAP, pero, ¢en base a qué criterios se determina la excepcionalidad de la medidaz?,
y, sobre todo, ¢quién es la Administracién competente para tomar la decisién final sobre su aplicaciéon o no? No
parece que “verificar” sea lo mismo que “autorizar”, con lo que, tras el control superior (que no se expresa que
serd “vinculante”), quien decide (o “autodecide”) sobre la aplicacién de una disposicion basica contenida en
una normativa estatal serd la propia entidad local afectada, aunque de nuevo el apartado 3° de dicha Disposicidn
vuelve a complicar su entendimiento: en él se dice que la excepcidn resefiada “podra aplicarse” (;por quién? ;con
qué alcance?) siempre que —se completa la inicial mencién temporal del parrafo primero- el cumplimiento de los
requisitos establecidos se acredite no sdlo a la entrada en vigor de la LRSAL, sino hasta —al menos- el 30 de junio
de 2015.

4. LA NUEVA REGULACION DE LOS FUNCIONARIOS DE ADMINISTRACION LOCAL CON HABILITACION DE
CARACTER NACIONAL: (RECENTRALIZACION O EFICIENCIA?

4.1. Una premisa previa: el sistema de fuentes del régimen de los funcionarios locales y la (ampliada) reserva de
funciones de autoridad a los funcionarios de carrera

El art. 92 LRBRL, suprimido en su dfa por la D. D. Unica e) EBEP, recupera ahora la regulacién genérica de los
funcionarios al servicio de la Administracidon local, asumiendo en linea de principio laregla general de la preferencia
del régimen funcionarial —-sobre el laboral- de los puestos de trabajo en la Administracién local y sus Organismos
Auténomos. Acogiéndose la linea jurisprudencial iniciada con la STC 99/1987, de 11 de junio, sobre nuestro “sistema
dual” de empleo publico, no se proclama, sin embargo, una regla estricta, puesto que la ocupacién de los puestos
por personal funcionario sera “con cardcter general”, no exclusivo (art. 92.2 LRBRL), pero al menos si se positiviza
una opcién ausente por ahora como determinacidn basica en el texto del EBEP. Esto supone, por otro lado, que las
Comunidades Auténomas no podrian ya regular (libremente) esta cuestion —invocando sus anteriores y amplias
competencias de desarrollo en materia de funcién publica- para sus respectivas entidades locales, desde la nueva

opcidn estatal basica de recuperacién de las competencias sobre funcién publica local, pero también la mas que

sistema de funcién publica, y sélo puede ser calificado de extravagancia”.

15 Hay que sefalar ademas, en este punto, que se vincula la exencién al cumplimiento no sélo de la normativa de estabilidad
presupuestaria (de la que la LRSAL es, de hecho, desarrollo directo), sino también de la de control de la morosidad en el pago a contratistas,
que ni es igual —una cosa es la deuda financiera y otra distinta la deuda comercial ordinaria, aunque, como se sabe, pueden asimilarse ahora
a través de los mecanismos de facilitacién de pago a proveedores- ni puede recibir seguramente, como aqui, un tratamiento homogéneo —
como parametros econémicos, ademds, para la exencién de medidas, propios de otro dmbito, en materia de personal y régimen de los cargos
publicos locales-. La LRSAL utiliza la normativa de morosidad comercial como condicionante decisivo en materia de organizacién, al margen,
quizas, como en otros aspectos de la reforma, de su falta de previsién y contenido en la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF), y de su diferente naturaleza normativa, en una posible “extralimitacién positiva” por
confusién funcional de ambitos normativos.
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posible aparicién de conflictos normativos interterritoriales en relacién a las Comunidades con legislacién propia
ya sobre funcién publica local en desarrollo del EBEP.

Si es necesario resaltar, sin embargo, la confirmacidn de que:

- Los funcionarios al servicio de la Administracion local (es decir, tanto funcionarios propios como
ajenos con servicio en ella) se rigen primero, por la propia LRBRL y, en lo no previsto, por el EBEP y la
restante legislacion estatal en materia de funcién publica, asi como por la legislacién de complemento
y desarrollo autondmicos correspondiente. Se recupera, asi, el tradicional orden de prelacién de
fuentes a favor de las normas de funcién publica recogidas en la propia legislacion bésica de régimen
local sobre las de la legislacion bdsica general de empleo o funcién publica, matizdndose a la vez
-discutiblemente, a pesar de la “especial posicién ordinamental” en nuestro ordenamiento de la
LRBRL- el propio modelo bdsico de fuentes contenido en el art. 3.1 EBEP™. ;

- Y que corresponde exclusivamente a dichos funcionarios de carrera: i) el ejercicio de las funciones
que impliquen la participacion directa o indirecta en el ejercicio de las potestades publicas o en la
salvaguardia de los intereses generales vy ii) las que impliquen ejercicio de autoridad (p. e. policia
local) y, en general, aquellas que en desarrollo de la LRBRL se reserven a los funcionarios para la
mejor garantia de la objetividad, imparcialidad e independencia en el ejercicio de su funcién (art.
92.3 LRBRL). Se amplia, asi, la reserva legal de funciones de caradcter minimo contenida en el art.
9.2 EBEP”, hasta el punto, es posible, de habilitar una factible “deslegalizaciéon” funcional en tal
delimitacién, ain desde el loable -aunque muy indeterminado en su configuracion positiva- objetivo
de reforzar la imparcialidad y profesionalidad de determinadas funciones publicas a desarrollar en el
ambito local (cabria pensar, singularmente, en el propio cuerpo de funcionarios de habilitacion de
caracter nacional)®.

4.2. Innovaciones del régimen de los funcionarios de administracién local con habilitacién de caracter nacional

Desde la pretensidn de fortalecimiento y privilegio del estatuto funcionarial y de desarrollo de su proyeccién
al ambito local, y desde la propia filosofia de “intervencion y control” de la LRSAL, se explica la inclusién —
demandada desde hace tiempo por algunos sectores- del régimen de los —ahora de nuevo- denominados
“funcionarios de administracién local con habilitacién de cardcter nacional” dentro de la normativa bdsica de
régimen local, derogdndose completa y correlativamente la D. A. 2% y la D. T. 72 EBEP (D. D. tnica LRSAL). El nuevo
art. 92 bis LRBRL retoma la regulacidn bdsica estatal, al margen de la normativa especifica sobre empleo publico,
de este cuerpo estatal, comenzando por recordar que son funciones publicas necesarias, y como ha sefialado en
diferentes ocasiones el TC de relevancia constitucional, cuyo cumplimiento queda reservado a dichos funcionarios
de administracidn local con habilitacién nacional, las siguientes:

16 Sobre los problemas derivados del orden de prelacidn de fuentes y de la concurrencia de titulos competenciales en materia
de régimen local y de régimen de la funcién publica, con sus légicas repercusiones en orden a habilitar una mayor o menor participacion
“normativa” autonémica en esta materia, puede verse en profundidad FONDEVILA ANTOLIN (2014: 434 y ss.). Como sintetiza el autor: “a
diferencia de la situacién anterior, en estos momentos la legislacién estatal bdsica con cardcter especifico sobre la funcién publica local, en concreto,
la LRBRL resulta legalmente prevalente sobre las previsiones del EBEP, es decir, volvemos al criterio de la lex specialis y su preferencia sobre la
lex generalis. Lo anterior supone que esa preeminencia de la legislacién bdsica estatal va a generar inmediatas consecuencias sobre los dmbitos
competenciales de las Comunidades Auténomas, ya que éstas carecerdn, en principio, de competencias para proceder a desarrollar de forma
integral un «Estatuto de la Funcién Publica Local» para las entidades locales de su territorio, pues nada puede impedir al legislador estatal ampliar
los contenidos materiales bdsicos que afecten al estatuto de los funcionarios publicos locales, en ejercicio de su competencia bdsica sobre régimen
localy funcién publica, reconocida por el art. 149.1.18° CE” (pag. 443). También las consideraciones de CANTERO MARTINEZ (2014: 648 y ss.), para
quién “la preferencia absoluta por la legislacién estatal” derivada de la LRSAL “podria tener sentido en la regulacion de algunos aspectos bdsicos
del régimen de estos funcionarios pero que, a dia de hoy, concuerda poco con el nivel de descentralizacién politica en nuestro pais” (pag. 651). Por
el contrario, DOMINGO ZABALLOS (2014: 642), entiende que “la prevalencia de lo dispuesto en una ley sobre la otra deriva de ser la LRBRL una
Ley estatal ordinaria modificada (obviamente por otra ley ordinaria —no otra cosa es la Ley 27/2013-), conteniendo preceptos bdsicos y posterior al
EBEP, igualmente ley ordinaria con todos sus preceptos bdsicos”.

17 “Conello se podrd poner coto, por fin, a la huida del derecho administrativo, a través de unas plantillas sobredimensionadas de personal
laboral, en detrimento del personal funcionario, cuyo sistema de seleccién ha adolecido en muchas ocasiones de una falta de acomodacién a los
principios constitucionales de mérito y capacidad, y del respeto, en suma, a la igualdad de oportunidades, asi como de cumplimiento de la necesaria
publicidad de la convocatoria, segtin ha sucedido en numerosas entidades locales” (SERRANO PASCUAL: 592).

18  Es evidente, ademads, que esta “reserva funcional funcionarial” —a favor de funcionarios de carrera que posean, ademas,
nacionalidad espafiola- se encuentra plagada de conceptos juridicos indeterminados que habrd que ponderar adecuadamente para no dejar
vacia de contenido la dualidad reconocida constitucionalmente de nuestro sistema de empleo publico. Ni cabe una masiva e incondicionada
“laboralizacion” —con huida paralela del Derecho Administrativo- del mismo ni es posible una interpretacién estricta (con atencién preferente
al “ejercicio indirecto de potestades” o a la plasmacion de “funciones de autoridad”) de tal reserva, que llevaria a entender que cualquier
funcién administrativa tiene por objeto —Iégicamente- la salvaguardia o proteccion del interés. La participacion en el ejercicio de “potestades
publicas” y la proteccidn de los “intereses generales” ha de reconducirse, funcionalmente, al desempefio estricto de potestades activas (con
emanacién de actos administrativos) fruto del ejercicio de funciones exorbitantes.
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- Lade Secretarfa, comprensiva de la fe publica y el asesoramiento legal preceptivo; y

- Elcontrolylafiscalizacidninternadela gestién econédmico-financieray presupuestariay la contabilidad,
tesorerfa y recaudacion.

LaLRSAL pretende, claramente, reforzarlos mecanismos einstrumentos de controleconémico-presupuestario
de los entes locales, incrementando las funciones propias de Intervencién (no hay sin embargo curiosamente un
posicionamiento en tal sentido, de cardcter semejante, en lo relativo al “control juridico” de la actividad local,
es decir a la especifica “funcion de secretaria”®). En este sentido, una de las nuevas “competencias propias” y
“necesarias” de las Diputaciones Provinciales es la asistencia y cooperacidn juridica, econdmica y técnica a los
Municipios, especialmente los de menor capacidad econdmica y de gestidn, garantizando en todo caso en los
de menos de 1000 habitantes la prestacion de estas funciones de secretaria e intervencién (art. 36.1 b) LRBRL), y
genéricamente, el desempefio de las “funciones publicas necesarias en los Ayuntamientos”, junto con el apoyo en
la seleccidon y formacién de su personal (art. 36.2.c) LRBRL), en principio, y obviamente, competencias propias de
cada corporacion (art. 100.1 LRBRL).

Al margen de la “recuperaciéon” formal de estos funcionarios por la legislacidn local, y con las modificaciones
especificas que se introducen en ella, realmente el cambio fundamental que subyace a su nueva regulacién basica,
pues no existen pronunciamientos expresos en este sentido, es el “rescate” estatal de su ordenacién material
-al menos de sus aspectos mas importantes-, desde la propia dialéctica inherente a la reforma entre eficacia
en el control de la actividad local e incremento de las facultades estatales de intervencidn. La LRSAL parte del
confesado presupuesto de que para reforzar su independencia con respecto a las entidades locales en las que
prestan sus servicios, ha de corresponder al Estado —de nuevo, tras el paréntesis del EBEP- su seleccién, formacién
y habilitacidn, asi como la potestad sancionadora en los casos de las infracciones mas graves. Pero una cosa es la
desarticulacion del sistema provocada por una legislacién de minimos y sometida —por ello mismo- a las tensiones
politico-territoriales (D. A. 2* EBEP), y otra la identificacion aprioristica entre “recentralizacién” y “aumento de
la eficacia”. Su objetividad e imparcialidad respecto al ambito propiamente local de gobierno, en tanto cuerpo
estatal propio, no depende tanto de la escala territorial de dependencia como de la adecuacién y congruencia de
las medidas integrantes de su estatuto juridico. Por ello lo importante sera verificar que, aparte de la transferencia
competencial a la Administracién General del Estado, los cambios concretos en la regulacion de esta Escala sean
los adecuados, y coadyuven realmente a la racionalizacién de un modelo de ordenacién hasta ahora asimétrico y
descoordinado (cuando no manipulado a través del “juego” de la baremacidn de las especialidades autonédmicas
o locales), por ejemplo en lo relativo a la regularidad de las convocatorias de acceso o de promocidn interna, o al
sistema de provisién de puestos de trabajo o, en fin, a la disparidad de criterios en materia disciplinaria. Como se
ha podido decir, “las disfunciones incorporadas en la D. A. 2° EBEP habian acarreado una palpable desnaturalizacién
del sistema de habilitacién nacional” (DOMINGO ZABALLOS: 650).

En este sentido, no parece que las “excepciones” territoriales que contiene la reforma ayuden a clarificar
adecuadamente el efectivo alcance de la competencia sobre la regulacidn de esta escala de funcionarios publicos.
Me refiero, en concreto, a la persistente asimetria regulatoria en este punto: la “recentralizaciéon” sobre este
“cuerpo nacional” no se aplica a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, que por medio de sus érganos forales
mantiene con relacién a estos funcionarios todas las competencias anteriores a la reforma (D. A. 12 LRSAL).

Asi, en materia de seleccidn, el Estado recupera la plenitud de funciones, correspondiendo al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, conforme a las bases y programas aprobados reglamentariamente, la
aprobacién de la oferta de empleo publico y la seleccidn, formacién y habilitacion de estos funcionarios (art.
92 bis.5 LRBRL)*. Desaparece, pues, la posibilidad —habilitada por el EBEP- de que las Comunidades Auténomas
puedan incorporar materias sectoriales de los ordenamientos correspondientes dentro de los programas. En uso
de estas atribuciones, por medio del RD-Ley 5/2014, de 4 de abril, por el que se prevé una oferta de empleo publico
extraordinaria y adicional para elimpulso de la lucha contra el fraude fiscal, se ha ampliado la oferta en la Escala de

19  Como se hadicho, “debiera haberse previsto, paranoinstalar a la Secretaria en una posicién de permanente pérdida de peso e influencia
en la vida administrativa local, por no decir ignorancia y desprecio de su labor, como hasta ahora ocurre, dotarla de las facultades e instrumentos
precisos para hacer posible la total observancia de la legalidad vigente, y no que esta sea objeto de permanente y regular incumplimiento. Los
secretarios tendrian que estar facultados para emitir informe especial —art. 3.b) RJFHN-, sino también en aquellos otros que, a su juicio, infrinjan la
legalidad vigente, dotdndose al tiempo a los mismos de facultades para remitir a la Administracién del Estado y Autonémica, junto con los acuerdos
y resoluciones adoptadas, copia de los informes emitidos donde se recojan las infracciones cometidas”, CEBRIAN ABELLAN (2014: 804).

20 Dehecho, se encuentran ya disponibles en la Sede electrénica del INAP (https://sede.inap.gob.es/habilitados-nacionales), a la espera
de la convocatoria correspondiente a 2014, las propuestas de temarios relativos a las distintas subescalas (Intervencién-Tesoreria categoria
de entrada; Secretaria categoria de entrada y Secretarfa-Intervencion). A favor de la recuperacion estatal de las facultades de seleccién de los
funcionarios locales con habilitacién de caracter nacional se pronuncia claramente por ejemplo DOMINGO ZABALLOS (2014: 666), entendiendo
ademds que la nueva normativa basica estatal incorporada por la LRSAL ha desplazado y dejado sin efectos pro futuro la normativa autondmica
que sea incompatible con ella, tanto de naturaleza reglamentaria como de rango legal.
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funcionarios locales con habilitacién de caracter nacional al margen de la tasa comun de reposicién (en 210 plazas
mas, incluidas dentro de la categoria de vacantes puras, mas la oferta de plazas de promocidn interna), dado
que las plazas vacantes reservadas a la misma no se pueden suprimir ni amortizar al tener cardcter estructural en
las Corporaciones locales y estar dotadas presupuestariamente con caracter necesario (se estima que un 35% de
las plazas reservadas se encuentra vacante). Sus funciones, se afiade, son cada dia mas importantes en la lucha
contra el fraude, el control del déficit piblico y la consecucidn de la estabilidad presupuestaria, lo que exige una
capacidad efectiva de respuesta por parte de las entidades locales.

No se introducen cambios significativos en relacién a la estructura y categorias de las diferentes subescalas,
remitiendo a una posterior norma reglamentaria (hasta ahora competencia autonémica) la ordenacién de las
especialidades de la creacidn, clasificacién y supresion de puestos reservados a funcionarios de administracién
local con habilitacién de cardcter nacional, asi como las que puedan corresponder a su régimen disciplinario y de
situaciones administrativas (art. 92 bis. 2 a 4 LRBRL).

Igualmente se establece un reenvio-reserva reglamentaria al gobierno estatal para la regulacién de las
especialidades correspondientes de la forma de provisién de puestos reservados a esta escala de funcionarios,
declarandose que el concurso, de ambito necesariamente estatal, serd el sistema normal de provision (de
nuevo aqui se cambia el dmbito territorial, de escala autondmica en la regulacion originaria del EBEP, y, quizas
mds importante, se asegura la posibilidad/control de la determinacidn estatal de las “especialidades” de los
procedimientos de provisidn, lo cual, tanto desde el punto de vista de la subrepticia deslegalizacién procedimental
como de la indefiniciéon material de las mismas, no aporta mucha seguridad juridica a la cuestion). Los méritos
generales, de preceptiva valoracion, se determinaran igualmente por la Administracion del Estado y su puntuacion
alcanzara un minimo del 80% (65% en la regulacién anterior) del total posible conforme al baremo correspondiente.
Asuvez, los méritos referentes a las especialidades de cada Comunidad Auténoma se fijardn por cada una de ellas,
y su puntuacién podra alcanzar hasta un 15% como maximo del total posible (anteriormente del 10%), mientras que,
finalmente, los méritos correspondientes a las singularidades de la Corporacidn local respectiva, que fijara ésta,
podran alcanzar hasta un 5% (frente al 25% anterior), del total posible. La variacion de porcentajes, como puede
verse, es significativa, sobre todo en la reduccién del margen de maniobra de los propios entes locales, aparte del
expreso desapoderamiento autondmico paralalibre determinacién del porcentaje de puntuacion correspondiente
a cada uno de estos méritos, reconocido por el EBEP. Pero quizds sea mas discutible alin la propia ausencia enla Ley
del contenido material, atin basico, de dichos méritos generales, lo cual queda remitido, una vez mas, al desarrollo
reglamentario -y, con ello, a la mayor predeterminacién gubernamental sobre su alcance-. Por lo demas, seguirdn
existiendo dos concursos anuales: el ordinario y el unitario. El unitario, que no sufre grandes modificaciones
(aunque aparentemente se pierde su caracter supletorio segtin el EBEP), sera convocado por el Estado, mientras
que las Corporaciones locales con puestos vacantes aprobaran las bases del concurso ordinario, aiin en el marcoy
con respeto al modelo de convocatoria y bases que se aprueben también reglamentariamente (en el EBEP, estas
bases eran de aprobacién por las Comunidades Auténomas también) y las posteriores convocatorias?.

Si se reconoce a las Comunidades Auténomas, en el marco de la propia normativa estatal, el nombramiento
provisional de estos funcionarios, asi como las competencias de otorgamiento de las comisiones de servicios,
acumulaciones, nombramientos de personal interino y de persona accidental, competencias todas ellas de clara
naturaleza ejecutiva.

Como novedad, se establece ahora que los funcionarios deberdn permanecer en cada puesto de trabajo,
obtenido por concurso, un minimo de dos afios para poder participar en los subsiguientes concursos de provisién
de puestos de trabajo o ser nombrados con caracter provisional en otro puesto de trabajo o destino, salvo en el
ambito de una misma entidad local (art. 92 bis.8 LRBRL), aunque excepcionalmente, y antes del cumplimiento
de dicho plazo, se podran hacer nombramientos provisionales por el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas siempre que existan razones y circunstancias —que no parece que sean lo mismo, y que no se concretan en
ninguno de los casos- para la cobertura con caracter urgente de un puesto reservado a esta Escala de funcionarios,
sin que exista la posibilidad de efectuar un nombramiento provisional ordinario.

Finalmente, y a salvo de la cuestidn de los nombramientos por libre designacién, que comentamos después,
si ha sido objeto de profunda modificacién el régimen disciplinario de estos funcionarios de habilitacion nacional.
La LRSAL modifica tanto la regulacién previamente contenida en el EBEP (que habia conllevado en la practica una

21 Nada se dice en la LRSAL sobre la resolucién de los concursos ordinarios. El EBEP indicaba que la misma correspondia a las
Corporaciones locales, con remisién posterior a la Comunidad Auténoma para su publicacién en su Diario oficial. Parece Iégico entender, dada
la filosofia de reforma, que si las convocatorias son realizadas por las entidades locales, su resolucién corresponda a las mismas, publicindose
a través de los mismos medios, y con el mismo alcance, que la convocatoria, aunque curiosamente tampoco en este caso la LRSAL menciona
expresamente la necesidad de su publicacién oficial en el BOE, como explica con claridad FONDEVILA ANTOLIN, J. (2014: 489-490).
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disparidad de drdenes regulatorios) como la vigente en el ambito local con anterioridad a su entrada en vigor.
Fundamentalmente, se realiza una clara distincién del alcance del ambito competencial de las diferentes escalas
de gobierno territorial, tanto para acordar laincoacién de los expedientes disciplinarios como para la resolucién de
los mismos, desde la premisa garantista de la separacidn orgdnica —e incluso institucional- de fases y del propdsito
de reforzamiento de la independencia y neutralidad de este cuerpo de funcionarios.

Asi, seran drganos competentes para la incoacién de los expedientes:

- En el caso de faltas leves, el érgano correspondiente de la Corporacién local donde el funcionario
hubiere cometido los hechos imputados;

- La Comunidad Auténoma respecto a funcionarios de corporaciones locales en su dmbito territorial,
salvo que los hechos denunciados pudieran ser constitutivos de faltas muy graves tipificadas en la
normativa bdsica estatal; y

- El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas cuando los hechos denunciados pudieran ser
constitutivos de faltas muy graves segutin la normativa bésica estatal.

El drgano competente para acordar la incoacion del expediente lo serd también para nombrar instructor
del mismo (necesariamente funcionario de carrera de cualquier Cuerpo o Escala del Subgrupo profesional A1 de
titulacién, con conocimientos ademds -y como acertada medida- en la materia sobre la que verse la infraccién)
y decretar o alzar la suspensién provisional del funcionario expedientado, asi como para instruir, en su caso,
diligencias previas.

Por su parte, serdn drganos competentes para la imposicién de las sanciones disciplinarias correspondientes:

- El Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas, cuando la sancién que recaiga sea por falta muy
grave contenida en la legislacién basica estatal;

- El érgano autondémico correspondiente, en el caso de sanciones de suspensién de funciones y
destitucion, no correspondientes a tipos basicos estatales; y

- Eldrgano local competente, cuando se trate de imponer sanciones por faltas leves.

La sancién impuesta se ejecutard en sus propios términos, pero ademas se aclara que no serd impedimento
para ello el que el funcionario hubiera cambiado de destino, ocupando un puesto distinto —en otra Corporacién- a
aquel en que se produjeron los hechos que habian dado lugar a la sancidn, lo que viene a resolver un problema
practico especifico que se habia planteado.

De esta nueva sistematica parecen desprenderse dos dudas interpretativas inmediatas. Una, sobre el
dérgano competente para la imposicion de infracciones por faltas graves en general, que no se designa al menos
expresamente; y otra, “imaginar” qué tipo de infracciones no muy graves pueden dar lugar, en su caso, a
la destitucion —término extrafio por lo demds en nuestro sistema de empleo publico, pero que la LRSAL hace
equivaler a la pérdida del puesto de trabajo, con la prohibiciéon de obtener destino en la misma Corporacién en la
que tuvo lugar la infraccidn-, para no dejar vacia de contenido, por tanto, la competencia sancionadora reservada
a las Comunidades Auténomas.

Posiblemente la cuestion mas espinosa -y criticable- de la nueva regulacién de los funcionarios de habilitacion
nacional sea el mantenimiento, e incluso la extensidn, de la posibilidad de utilizacién para la provisién de plazas
vacantes del —ya por si cuestionable- sistema de libre designacién®.

Tras establecerse en el art. 92 bis. 6 LRBRL que la forma normal de provisién de puestos reservados a esta
Escala sera el concurso, de dmbito estatal ademds, a continuacién se permite que, excepcionalmente, pueda
utilizarse el sistema de libre designacion: i) en los municipios incluidos en el ambito subjetivo definido en los arts.
111 y 135 del TRLHL; ii) en las Diputaciones Provinciales, Areas Metropolitanas, Cabildos y Consejos Insulares; y
i) en las ciudades con estatuto de autonomia (Ceuta y Melilla), designacion que habra que hacer, Iégicamente,
“entre funcionarios de la subescala y categoria correspondiente”. Como garantia adicional, en el caso de puestos de
trabajo que tengan asignadas las funciones de Intervencién-tesoreria, serd necesaria la autorizacion expresa del
érgano correspondiente de la Administraciéon General del Estado (autorizacién, ;para poder utilizar el sistema de
libre designacidon?, dada la especial trascendencia de estas funciones de control, o ;para poder nombrar por libre

22 Unafundada critica puede verse, por ejemplo, en SERRANO PASCUAL (2014: 599 y ss.): “Hay que reafirmarse en la critica a un modelo
politizado de funcién publica ad nauseam, que no resiste la mds minima justificacién intelectual y que muestra que lo que inicialmente se traté de
vender como una medida excepcional se ha ido generalizando”.
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designacién a una persona en concreto?). A pesar de esta posible garantia, y del adverbio de “excepcionalidad”
que encabeza el apartado correspondiente, lo cierto es que la pervivencia y ampliacion del sistema de libre
designacidn para la provisién de puestos de habilitacién nacional compromete, por entero, las posibles bondades
enlazadas a la reforma, fundamentalmente las relativas al pretendido incremento de la objetividad, imparcialidad
y transparencia de sus actuaciones.

Efectivamente, la libre designacién es —y ha sido- el portdn abierto a la politizacién -y en consecuencia,
a la falta de objetividad- de los funcionarios publicos®. Resulta cuestionable por ello que una reforma que, al
menos, pretende reforzar y garantizar la profesionalidad y eficacia de las funciones de control interno —aunque
sea para garantizar el principio clave de sostenibilidad presupuestaria-, mantenga, en términos de absoluta
discrecionalidad, un sistema de acceso claramente incompatible con los principios de mérito y capacidad, en
puestos clave, ademds, desde el punto de vista de la neutralidad funcional de dicho control. Evidentemente no
parece la mejor opcién para recuperar la confianza en las instituciones (y en los encargados, de hecho, de velar por
su legalidad) y superar la propia crisis actual del principio de legitimidad democratica. Y menos en el mundo local,
donde la enmascarada “confianza politica” propia de las Administraciones superiores y sus Gobiernos se diluye,
necesaria y afortunadamente, en pluralismo democratico de los érganos de gobierno. Como se ha dicho, “este
procedimiento no puede dar cumplimiento a las exigencias de imparcialidad y objetividad en el hacer del funcionario
publico, ante la permanente espada de Damocles del cese discrecional cuando no arbitrario, a lo que se ahade que el
mismo no garantiza la exigencia constitucional de un funcionamiento eficaz de la Administracién ptblica”*.

Hay que tener en cuenta ademds que, de acuerdo con la inversién del esquema de prelacidn de fuentes
antes resefiado, las nuevas previsiones de la LRBRL prevalecerian sobre las —también escuetas- determinaciones
especificas del EBEP en este punto (y desplazarian, ademas, la posible regulacién autonédmica en su desarrollo
incompatible con ellas). El art. 80 EBEP establecia, al menos, que la libre designacién de personal funcionario
de carrera habria de hacerse con “convocatoria publica”, lo cual ha de seguir sobreentendiéndose a pesar del
sorprendente silencio especifico en este punto de la nueva redaccién del art. 92 bis.6 LRBRL. Se dice, ademas,
que el sistema consiste en la apreciacién, discrecional pero no arbitraria (lo que demanda necesariamente una
motivacién suficiente en la decision y de lo que se deriva, a la vez, la inherente existencia de ciertos elementos
reglados susceptibles de control), de la “idoneidad” de los candidatos, en relacién ademds con los requisitos
exigidos para el desempefio del puesto a proveer. No es, pues, una mera relacion fiduciaria de estricta y minima
confianza politica. Dentro de la ambigliedad propia del EBEP, este sistema se configura como una posibilidad
—ciertamente de riesgo- de nombramiento discrecional de acuerdo con parametros subjetivos y funcionales de
adecuacion. Aun asi, es evidente que la pervivencia en el EBEP de esta institucion resulta dificilmente compatible
con los principios constitucionales informantes de nuestro sistema de empleo publico, y con las propias exigencias
de profesionalidad, imparcialidad y neutralidad politica de los funcionarios de carrera, tanto en el acceso al empleo
publico como en la provisién/ocupacion de plazas vacantes (el apartado segundo de este art. 80 EBEP remitia
por lo demas a las leyes de desarrollo el establecimiento de los “criterios” para la determinacién de los puestos
que por su especial responsabilidad y confianza podrian cubrirse mediante libre designacién, con lo que a la
discrecionalidad politica se unfa, también, la discrecionalidad organizativa —estatal y autondmica-).

Pues bien, ninguna de estas “garantias” minimas aparece ahora reflejada en el caso de los funcionarios locales
de habilitacidn de caracter nacional, lo que resulta chocante dada la especial trascendencia de sus funciones de
control y asesoramiento interno, dificilmente compatibles con una pura relacién de confianza politica.

Cabria interpretar, no obstante, que el art. 92 bis.6 LRBRL no configura ‘“un” sistema especial de provisién
por libre designacién para esta escala nacional, sino que permite su utilizacién, de forma excepcional, por el
“mismo”, en su configuracién basica —y también dificilmente operativa- del EBEP. Esta segunda interpretacion es,
obviamente, menos discutible, pero chocarfa con: i) la propia ampliacién del ambito institucional de aplicacién de
este sistema de provisidon para esta escala de funcionarios, cuya “responsabilidad parece disminuir curiosamente
seglin aumenta el tamafio del municipio” (FONDEVILA ANTOLIN: 505) y ii) la modificacién, mas restrictiva, de las
condiciones profesionales y retributivas de los funcionarios cesados en el nuevo texto de la LRBRL.

Efectivamente, hasta ahora las entidades locales que podian utilizar el instrumento de la libre designacién
eran las autorizadas por las previsiones de la D. A. 2? EBEP, modificado parcialmente a su vez por el art. 15 del RDLey
8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas extraordinarias para la reduccién del déficit publico, es
decir, los municipios de gran poblacién del art. 121 LRBRL (municipios con poblacién superior a 250.000 habitantes;
capitales de provincia cuya poblacién sea superior a los 175.000 habitantes; capitales de provincia, capitales

23 Como se ha dicho, el sistema de libre designacion (y libre cese) comporta normalmente riesgos vinculados a la pérdida de
independencia y a la relajacién de los controles, FUEYO BROS (2014: 412).
24 MOREY JUAN (2004: 72).
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autondmicas o sedes de instituciones autondmicas; y municipios con mas de 75.000 habitantes con circunstancias
econdémicas, sociales, histdricas o culturales especiales) mds las Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos
Insulares. Ahora, la LRSAL remite al art. 111 TRLHL (y al art. 135 TRLHL, referido, también con cierta desconexion
tematica, a la cesion de impuestos del Estado a las provincias), que considera incluidos dentro de su ambito de
aplicacién a los municipios:

- Que sean capitales de provincia o de Comunidad Auténoma; o
- Que tengan poblacién de derecho igual o superior a 75.000 habitantes.

Portanto, a partir de ahora, cualquier municipio con mds de 75.000 habitantes, sin necesidad de que concurran
las especiales circunstancias enumeradas en el EBEP, podra usar el sistema de libre designacion para la provision
de puestos de trabajo reservados a funcionarios de habilitacién nacional. Y parece evidente que el estancamiento
del sistema en los afios de “iniciativa autonédmica” no puede solventarse con una flexibilizacién “politica” de su
sistema de nombramiento como la ahora adoptada. Las exigencias de “excepcionalidad” se diluyen en un sistema
de reenvio abierto a la posibilidad de utilizacidn -y posible instrumentalizacién, por ausencia de reglas minimas de
control- de esta figura, en mds municipios que antes de la reforma incluso.

Pero es que ademas, la LRSAL introduce una nueva novedad para los casos de cese de estos funcionarios, que
[6gicamente es, como el nombramiento, discrecional: “La Corporacién local deberd asignar entonces al funcionario
cesado un puesto de trabajo de su mismo grupo de Titulacién” (art. 92 bis.6 in fine LRBRL). Se ha interpretado que
dado que el EBEP no contenia ninguna previsidn especifica sobre este aspecto, se mantendria en vigor el cuerpo
normativo reglamentario previo (concretamente, el RD 1732/1994, de 29 de julio, sobre provisién de puestos de
trabajo reservados a funcionarios de Administracién local con habilitacién de caracter nacional, en su modificacién
por el posterior RD 834/2003, de 27 de junio), que preveia la garantfa, en caso de cese discrecional, de la reubicacién
en un puesto de trabajo de su subescala y categoria en la Corporacidn local correspondiente, con remuneracién no
inferior en mds de dos niveles a la del puesto para el que habia sido designado, y, lo mas importante, “clasificado
como reservado a habilitados de caracter nacional, y con funciones de colaboracién, apoyo y asistencia juridica
o econémica” (FONDEVILA ANTOLIN: 509). Pues bien, con la LRSAL desaparece dicha “reserva”, lo cual puede
afectar I6gicamente a los caracteres de neutralidad e independencia propias de las funciones de control de este
cuerpo especial de funcionarios de carrera®. Ahora, resultara posible adscribir al funcionario habilitado de caracter
estatal tras el cese a cualquier puesto de trabajo de la RPT municipal, con tal de que se requiera Unicamente para
su cobertura la pertenencia al grupo A1 (y sin limite, ademas, de asignacién de niveles), con independencia de las
funciones a desarrollar (lo que carece de sentido) y con consecuencias perniciosas no sélo retributivas sino de
implementacion de posible “practicas” revanchistas?.

Hay que tener en cuenta, finalmente, que, como se ha adelantado para la resolucién éptima de alguno
de los problemas interpretativos derivados de la nueva regulacién de esta escala, la D. T. 72 LRSAL mantiene
expresamente la vigencia de la normativa reglamentaria (previa) referida a estos funcionarios, en tanto no se
oponga a la nueva ordenacién bdsica de la LRBRL, hasta la entrada en vigor del nuevo Reglamento de desarrollo
previsto -y en muchos puntos necesario- por el art. 92 bis LRBRL?.

5. CONTROL ECONOMICO-FINANCIERO DE LA ACTIVIDAD LOCAL Y FORTALECIMIENTO DE LAS FUNCIONES
DE INTERVENCION

Segun su Preambulo, uno de los objetivos de la LRSAL es mejorar el control econédmico-financiero de la
Administracién local, lo que pretende conseguirse, entre otras medidas, garantizando un control financiero y
presupuestario mas riguroso a través del reforzamiento de la funcién interventora en las entidades locales®.

Las garantias de sostenibilidad, equilibrio econédmico-financiero y eficiencia de la accién publica local son
presupuesto, evidentemente, de una adecuada organizacién interna y, después, de una racional articulacién de
los medios, fines e instrumentos de intervencién publica, a través de medidas de gestidn directa o de mecanismos

25  Vide en este sentido las consideraciones de CANTERO MARTINEZ (2014: 647).

26 Muy critico con estas nuevas previsiones se muestra, por ejemplo, FONDEVILA ANTOLIN (2014: 511y ss.).

27  Ello ha permitido, en este periodo transitorio, y hasta la aprobacién del necesario desarrollo reglamentario, la continuaciéon de
los concursos de provisién de puestos de trabajo vacantes en las Corporaciones locales reservados a estos funcionarios (por ejemplo, la
Resolucién de 7 de mayo de 2014, del Director General de Administracion local y Relaciones Institucionales de la Consejeria de Presidencia y
Empleo de la Regidn de Murcia), asi como la adopcién autondmica de nuevas resoluciones de creacién, clasificacion y supresion de puestos de
trabajo reservados a esta Escala, aunque publicadas ya de forma conjunta a nivel estatal (por ejemplo, la tltima Resolucion de 3 de septiembre
de 2014 de la Direccidon General de la Funcién Publica, en la pagina especifica del INAP sobre los mismos, http://seap.minhap.gob.es/es/areas/
funcion_publica).

28 Sobre las consecuencias y efectos de la aplicacién del principio de estabilidad presupuestaria a las entidades locales puede verse,
por ejemplo, GARCIA-ANDRADE GOMEZ (2012: 293 y ss.).
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de ordenacién indirecta de los intereses generales. Pero, como se ha denunciado desde la publicacidn de la
Ley, el paradigma “economicista” no puede ser exclusivo. Ni los grandes problemas de gasto publico, déficit
y descompensacién presupuestaria provienen o son motivados por el ambito local, mucho menos en un pais
plagado de pequefios municipios, nicabe entender que la “modernizacién’ de la Administracion local puede pasar
sélo por una mayor intervencion y control del gasto publico y de los mecanismos de financiacién. Los problemas
estructurales, y sobre todo aquellos que responden a una pluralidad de causas interconectadas (inadecuacién
quizas de la planta municipal, asuncién irresponsable de competencias impropias, falta de mecanismos de
coordinaciéon competencial para evitar duplicidades y solapamientos de actuacidn, etc.), demandan respuestas
también estructurales, es decir, ponderadas, programdticas y consensuadas®. La LRSAL, evidentemente, no da
solucién a estas cuestiones. Y a un afio de su entrada en vigor, es posible, y asi se ha constatado, que se haya
conseguido una reduccién del gasto publico y una consolidacion de las balanzas presupuestarias —en muchos
municipios-*°, pero es evidente que ni se ha empezado a trabajar en la “racionalizacién” y “sostenibilidad” de la
organizacién y funcionamiento, a escala transversal, del nivel local de gobierno.

Junto con la ya comentada recuperacion estatal de los procesos de seleccidn, formacidn y habilitacién de los
Funcionarios con Habilitacién de caracter nacional, y la potestad sancionadora en los casos de infracciones muy
graves, la potenciacion del control econédmico-financiero de la Administracién local ha pretendido conseguirse
mediante la fijacién por el Gobierno estatal de las normas sobre los procedimientos de control, metodologia
de aplicacién y criterios de actuacién, asi como los derechos y deberes en el desarrollo de tales funciones
interventoras, estableciéndose, asi, una cierta homogeneizacién de esta actividad de control (y se supone que
una mayor imparcialidad en su ejercicio). Pero realmente se ha cuestionado si esto (en definitiva, la ampliacién
del propio ambito objetivo de los destinatarios de los informes de Intervencién) va a suponer, de verdad, un
“reforzamiento funcional” (cualitativo) de las tareas de intervencion o, mas sencillamente, un incremento
cuantitativo de sus funciones, paralelo al propio incremento del control superior estatal de la actividad econédmica
de los entes locales, con lo que la —pretendida- “independencia” organica local se diluirfa, en el fondo, en la mayor
“dependencia” funcional central en el desarrollo de su labor.

Segun el nuevo art. 213 TRLHL, estas funciones de control interno habrdn de ejercerse respecto de la
propia gestion econdmica de la entidad, asi como de los organismos autdnomos y sociedades mercantiles de
ella dependientes, tanto en sus modalidades de funcidn interventora, como de control financiero, auditoria de
cuentas y control de la eficacia. Se intenta, pues, extender al mdximo el &mbito —subjetivo y objetivo- de control y
fiscalizacion econdmico-presupuestaria de la actividad local. Para ello, el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas establecerd las normas uniformes antes resefiadas.

El control superior se asegura, ademas, estableciendo la obligacién de que los érganos de intervencion
local remitan anualmente a la Intervencién General de la Administracion del Estado un informe-resumen de los
resultados de los controles desarrollados en cada ejercicio.

Parece clara, por tanto, la opcidn del legislador estatal por alejar del ambito de decisidn local la gestidn del
personal funcionario con funciones de control interno, a fin de garantizar —se pretende- la maxima independencia
y autonomia en el control de legalidad y financiero de los procesos de actuacién y de hacienda locales. En este
sentido, las funciones del Interventor se amplian considerablemente3"

- Emisidon del informe previo sobre la sostenibilidad financiera de las propuestas planteadas para la
eleccién de la férmula concreta de gestion de los servicios publicos municipales (art. 85.2 LRBRL);

- Elaboracidn para el punto especial del Pleno en el que se debe dar cuenta de todas las resoluciones
adoptadas por el Presidente de la entidad contrarias a sus reparos, asi como un resumen de las
principales anomalias detectadas en materia de ingresos y remisién anual de un informe al Tribunal

29 Y es que hasta el propio legislador estatal es consciente de esta necesidad: como dice por ejemplo el Preambulo de la reciente
Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacién del Sector Publico y otras medidas de reforma administrativa, “se debe asegurar que
los servicios publicos se prestan de la forma mds eficiente y al menor coste posible; que se aprovechan todas las economias de escala, que no se
producen solapamientos ni duplicidades y que los procedimientos son simples y estandarizados” (Iastima que luego, en su articulado, no se aborde
una auténtica e integral reforma del sector publico, sino medidas en su mayor parte de naturaleza especifica y singular fundamentalmente de
reorganizacion y simplificacién del mismo, y orientadas fundamentalmente, de nuevo, a incrementar la eficacia y el ahorro del gasto publico).
El propio Consejo de Estado en su Dictamen al Anteproyecto de la misma habia destacado, en primer lugar, una falta de correspondencia entre
el titulo de la norma y su contenido, asi como una cierta descompensacidn entre la extensién de la Exposicién de Motivos y la concisién del
articulado (MORENO SERRANO: 2014).

30 Ya a la mitad del afio 2014, y segln datos del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, se constataba que el gasto
municipal agregado habia ido disminuyendo casi un 10% cada afio en el tltimo periodo analizado, pasando de 56.000 millones de euros a 50.000
en 2011y a 46.000 millones en 2012.

31 Puede consultarse un desarrollo mas pormenorizado de estas nuevas funciones en CARDOSA ZURITA (2014).
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de Cuentas con todas las resoluciones y acuerdos adoptados por el Presidente y el Pleno contrarios a
los reparos (art. 218 TRLHL);

- Elaboracion de un informe anual de auditoria de las cuentas de los consorcios adscritos a su entidad
(D. A.20%.4 LRJAP);

- Elaboracién de un informe previo al Plan de saneamiento individualizado de las entidades del sector
publico con déficit de su entidad (D. A. 9°.2 LRBRL);

- Elaboracién del certificado correspondiente sobre cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria, deuda publica y pago a proveedores en orden a la exencidn de las limitaciones
referidas al nimero de personal eventual y cargos publicos en régimen de dedicacion exclusiva (D. T.
10° LRSAL); y

- Posible colaboracidn con la Administracidon General del Estado para la realizacidon de actuaciones de
apoyo “técnico” a sus funciones propias (D. A. 7° LRSAL).

6. EL PERSONAL DIRECTIVO DE LA ADMINISTRACION LOCAL

Segln el nuevo art. 32 bis LRBRL, el nombramiento del personal directivo que, en su caso, hubiera en las
Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares?* debera efectuarse de acuerdo a criterios de competencia profesional
y experiencia, entre funcionarios de carrera del Estado, de las Comunidades Auténomas, de las entidades locales o
con habilitacién de caracter nacional que pertenezcan a cuerpos y escalas clasificados en el Subgrupo A1, salvo que
el correspondiente Reglamento Orgénico permita que, en atencidn a las caracteristicas especificas de las funciones
de tales drganos directivos, su titular no retina dicha condicién de funcionario (se subsana, asi, la laguna derivada
de laregulacién introducida para este personal por la Ley 57/2003). También el nuevo art. 130.3 LRBRL efectiia una
previsién similar respecto al nombramiento de los coordinadores generales y de los directores generales en los
municipios de gran poblacién. Respectivamente, las D. T. 67 y 7* LRSAL aclaran que estas nuevas limitaciones sdélo
seran de aplicacion a los nombramientos posteriores a su entrada en vigor.

Aunque la primera parte del precepto pudiera hacer pensar en la intencidn del legislador de “profesionalizar”
definitivamente, al menos en el dmbito local (y solamente a nivel provincial ademds), esta figura del personal
directivo (o de la “funcién directiva”), o al menos aclarar en parte su difusa regulacién estatutaria —en su
indefinida positivizacion legal por el EBEP-, la segunda disipa —negativamente- tales dudas. Puede entenderse
que el nombramiento del personal directivo no responda a las notas, sin embargo de caracter transversal e
ineluctable en el EBEP, de mérito y capacidad (art. 13.2 EBEP), sino a criterios, mas difusos, de “competencia
profesional y experiencia”, dada la naturaleza “peculiar” de sus funciones —en un estrato intermedio entre el
nivel politico y el nivel administrativo superior-, y las propias premisas de partida ademas de necesidad de su
condicién como funcionarios de carrera y de maxima clasificacion profesional. Ahora bien, que un Reglamento
Orgdanico pueda excepcionar directamente lo previsto en una Ley no parece lo mds “adecuado”desde la
perspectiva de la confianza institucional y el aseguramiento de un minimo de “profesionalidad y competencia”
a los titulares de estas funciones de coordinacién superior directiva. Aunque normativamente sea factible, una
“autodeslegalizacion” para excepcionar —via reglamentos internos- lo que en la Ley parece ser la regla general,
puede suscitar dudas de legitimidad, control y transparencia®. Sobre todo porque la exencién carece ademas
de control, pues decir que se basard en las “caracteristicas especificas de las funciones” es decir poco, o nada,
en una nueva invocacion tautoldgica para justificar umbrales obvios de discrecionalidad —aunque en este caso
haya de hacerse mediante norma reglamentaria Iégicamente aprobada y discutida en Pleno- en la toma de la
decisidn correspondiente. Por tanto, a mijuicio, la “via de escape” abierta a través de la posibilidad de la exencién
de la condicién de funcionario de carrera via reglamentacién organizativa local difumina cualquier posibilidad de
avance hacia la “profesionalizacién” y “objetivizacidon” estatutarias de este personal, aunque se haya avanzado
algo en relacién a la situacién anterior (en donde sdlo se exigia que la excepcién fuera acordada por el Pleno).
Aparentemente, pues, se han rebajado los requisitos en relacidn a la existencia de personal directivo tanto en los
municipios de gran poblacién como en las Diputaciones Provinciales. Finalmente, también habria que cohonestar
esta nueva prevision de la LRBRL, de habilitacién reglamentaria local para la determinacién auténoma del -una

32 Hasta ahora, en la legislacién de régimen local, el personal directivo estaba regulado bdsicamente en el art. 130 LRBRL, con
referencia solamente a los municipios incluidos en el régimen de gran poblacidn.

33 En este sentido, y como se ha apuntado, dado que la excepcionalidad a la exigencia de la condicién de funcionario de carrera
tiene una redaccidn idéntica a la establecida para los Directores Generales de la Administracién General del Estado (art. 18.2 LOFAGE), la
jurisprudencia recaida sobre dicho precepto deberia servir como criterio interpretativo en su traslaciéon ahora al dmbito local: y dice, asi, por
ejemplo la STS de 3 de septiembre de 2010: “cualquier excepcién que sea establecida a la regla general de reserva funcionarial exigird, para poder
ser considerada vdlida, que se apoye en hechos objetivos y concretos; y por dicha razén no bastaran consideraciones abstractas o genéricos juicios
de valor” (DIEZ QUESADA y GONZALEZ-HABA GUISADO: 2014).
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parte al menos- régimen juridico del personal directivo, con la mds restringida posibilidad prevista por ahora en
el art. 13 EBEP, que sélo reconoce a los gobiernos —estatal y autondmicos- la capacidad para su determinacidn,
en desarrollo de las escuetas determinaciones contenidas en dicho precepto (bien es verdad, no obstante, que
tampoco el EBEP exige la condicién de funcionario de carrera para el nombramiento como directivo, aunque si, y
eso no lo menciona el nuevo art. 32 bis LRBRL, que la seleccidn se haga a través de procedimientos que garanticen
la publicidad y la concurrencia competitivas)3.

Como se ha dicho de forma esquematica, si se trata de acabar con la politizacién del estrato directivo -al
menos en el dmbito local-, la medida no puede ser criticada, pero es cierto que su visidn y su propia dindmica son,
ciertamente, muy limitadas, y de escaso recorrido, porque se evita la politizacion, pero no se consigue o no se
prueba que los valores determinantes se asocien realmente a la cultura de direccidn y que, mas alla del criterio de
reclutamiento, la permanencia y la actividad en la Administracién estén presididas por valores diferenciales a los
de la permanencia de los funcionarios publicos (PALOMAR OLMEDA: 758).

Por tanto, hay una clara apuesta por la “funcionarizacion” del directivo publico provincial, pero no
exactamente por su “profesionalizacidn’: las nuevas previsiones son muy modestas y ni siquiera se aproximan
a los condicionantes minimos pergefiados en el art. 13 EBEP, en tanto que en el nuevo régimen de los “directivos
locales” no se encuentra ninguna alusidn a las notas de responsabilidad y de evaluacién y control de resultados,
que deben ser inherentes a esta figura®.

A las dudas apuntadas, hay que afadir, como hemos apuntado, que los requisitos establecidos ahora con
caracter especifico en el nuevo art. 32 bis LRBRL, sélo seran exigibles a aquellos nombramientos que se realicen
con posterioridad a la entrada en vigor de la reforma, sin afectar pues a los anteriores (D. T. 8 LRSAL).

La evidencia de que la funcidén directiva no vaya a convertirse, de verdad, en una “direccién profesionalizada”
es que la propia LRBRL sigue regulando, ahora con modificaciones, los denominados “contratos mercantiles
o de alta direccion”, que ademds no se limitan a los entes territoriales locales primarios o matrices, sino a los
“entes, consorcios, sociedades, organismos y fundaciones que conforman el sector publico local” (D. A. 12* LRBRL,
en la versién establecida por la D. A. 37° LRSAL). La Disposicion se limita no obstante, sin pronunciarse sobre
el sistema de seleccién ni sobre el procedimiento para llevar a cabo la contratacién, a regular la dimensién
puramente econdmica de estos contratos, dividiendo las retribuciones en basicas (en funcion de las caracteristicas
de la entidad) y complementarias (complemento de puesto y complemento variable en funcién de las tareas o
competencias asignadas al puesto de trabajo y a los objetivos previamente establecidos a alcanzar)*°.

Si se produce a continuacién, no obstante, un intento de sistematizacién minima de la estructura local a los
efectos de la existencia o no de personal directivo. El Pleno de cada Corporacién debe “clasificar” el conjunto
de entes vinculados o dependientes de la entidad en tres grupos, segun las siguientes caracteristicas: volumen
o cifra de negocios, niumero de trabajadores, necesidad o no de financiacidn publica, volumen de inversién
y caracteristicas del sector en que desarrolla su actividad. Los criterios clasificatorios son, en algin caso, algo
vagos, pero resulta congruente desde la perspectiva de la racionalizacién organizativa local la ordenacién del
—en ocasiones desbordado- sector publico instrumental correspondiente. Esta clasificacion se tendra en cuenta,
ademas, para:

- Establecer el nimero maximo de miembros del Consejo de Administraciény de los drganos superiores
de gobierno o administracion de dichas entidades instrumentales; y

- En lo que aqui interesa, para fijar el nimero minimo y maximo de directivos asi como la cuantia
maxima de su retribucién anual (donde se incluyen también las posibles “retribuciones en especie”),
con determinacién del porcentaje maximo del complemento de puesto y variable, cuantia total
que, lé6gicamente, no podra superar los limites fijados anualmente con cardcter bésico por la Ley de
Presupuestos Generales del Estado.

34 Por todo ello se ha dicho que “la regulacién de la LRSAL carece de sentido y es una muestra del sistema de confianza politica en lugar
de la apuesta por una funcién directiva profesional” (SERRANO PASCUAL: 607).

35 CANTERO MARTINEZ (2014: 669-670).

36 AcabaademaslaD. A.12° LRBRL con unaregla de cierre evidente pero oportunamente reflejada ahora: “la extincién de los contratos
mercantiles o de alta direccidn no generard derecho alguno a integrarse en la estructura de la Administracidn local de la que dependa la entidad del
sector publico en la que se prestaban tales servicios, fuera de los sistemas ordinarios de acceso”. No cabe pues, frente a practicas fraudulentas
que se han podido llevar a cabo, la “reasignacién” o la “integracién automatica” en el empleo publico al margen de los sistemas, mas que
“ordinarios”, legales de acceso. De todas formas, esta regulacién no puede desconocer, en ningtin caso, el marco —superior, basico y especifico-
vigente: la D. A. 1* EBEP se aplica, en este sentido, a cualesquiera entidades del sector publico estatal, autonémico y local en lo relativo, en lo
que aqui interesa, a los principios rectores del acceso al empleo publico, con dificil encaje de esta figura de los “contratos mercantiles” en este
modelo, SERRANO PASCUAL (2014: 609).
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Ahora bien, mientras que a continuacién la propia D. A. 12* LRSAL concreta ya, en funcién del grupo
clasificatorio de la entidad, los umbrales correspondientes en cuanto a los miembros de los Consejos de
Administracién y érganos superiores de gobierno o administracién (15 miembros en las entidades del Grupo 1;
12 en las del Grupo 2; y 9 en las del Grupo 3), no se realiza tal operacién en relacién con el nimero méaximo del
personal directivo, con lo que la LRBRL deja en el aire, realmente, el nimero (maximo) posible de directivos que
pueden existir en cada entidad instrumental local, en funcién de su clasificaciéon organizativa.

7. OTRAS PREVISIONES CON POSIBLES EFECTOS INDIRECTOS SOBRE EL EMPLEO PUBLICO LOCAL

Parece evidente, y la realidad lo ha demostrado en su primer afio de vida, que la LRSAL es mds una Ley
de desarrollo de la LOEPSF que de “racionalizacion” estructural de las organizaciones locales. Los principios de
estabilidad presupuestaria, reduccion del déficit publico y reequilibrio econémico-financiero de las haciendas
locales no son sélo la “inspiracion” inmediata de la reforma, sino los mismos “criterios de ordenacién” del grueso
de las medidas puestas en marcha. En este sentido, el tratamiento del empleo publico ha sido parcial (y de muchos
otros aspectos de la organizacién, competencias y funcionamiento de las entidades locales), con la vista puesta
fundamentalmente en el ahorro y la contencién presupuestaria o en la potenciacién de los mecanismos y de los
responsables del control interno (tanto de legalidad como econdmico-presupuestario). Desde este punto de vista,
los planes econdmico-financieros de las “entidadesincumplidoras” recogidos en el art. 116 bisadquieren unaespecial
relevancia. Y dentro de las medidas que necesariamente han de incluirse en los mismos —aun posiblemente sin la
cobertura internormativa necesaria- se encuentran las de “racionalizacion organizativa”, que obviamente puede
acarrear cambios sustanciales (aunque dentro de la indefinicién de la Ley no se aclara el contenido de la misma)
sobre el conjunto y el propio régimen juridico estatutario de los empleados publicos afectados. Habra que estar,
[6gicamente, al tipo e intensidad de “medida de racionalizacidon” prevista en el “plan de saneamiento” aprobado,
para atisbar la posible afeccidn sobre el nimero, situacién o caracteristicas funcionales de los empleados de la
entidad, en el marco, en cualquier caso, de las determinaciones bésicas sobre movilidad, traslado o reasignacién de
efectivos contenidas en el EBEP, y con lalégica modulacién del tipo especifico de vinculo de empleo afectado (art.
81y ss. EBEP)¥. Todo ello, ademds, en un contexto de indefinicién derivado del hecho de que, realmente, cualquier
medida de reestructuracidon o remodelacién de la organizacion o funcionamiento de la entidad “en problemas”,
ya se trate de supresién de competencias impropias, reconsideracién de las formulas de gestidn de los servicios,
supresién de entidades inferiores o fusién de municipios colindantes, conllevard una clara afeccién —en mayor o
menor medida, directa o indirectamente- sobre el “factor humano” de la Corporacién o sus entes dependientes o
vinculados. Es el caso, por ejemplo, de aquellas entidades instrumentales con funciones de naturaleza econdmica
que a la entrada en vigor de la LRSAL tuvieran “desequilibrio financiero”, que, en dos meses, debian aprobar,
segun la D. A. 9? LRBRL, un “plan de correccidn” del mismo. Si esta correccién no se cumple a 31 de diciembre de
2014, la entidad local, en un plazo méximo de 6 meses, deberia disolver la entidad, lo que conllevaria, en el caso por
ejemplo de funcionarios de carrera adscritos a la misma, la reubicacidn, reasignacién o traslado de los mismos®.

Igualmente, la asuncién por las Comunidades Auténomas de las competencias (de ejercicio local ahora)
relativas a educacidn, salud y servicios sociales, a través del peculiar mecanismo de “condicionalizacién estatal” de
“asuncidén estatutaria” de las mismas (D. A. 15* y DD. TT. 1 y 2* LRSAL) deberia acarrear consecuencias importantes
de reasignacion o reubicacidn del personal publico afectado. En relacién por ejemplo a los funcionarios de carrera
municipales, y dado que se trata de una cesidn o asuncidn definitiva de la titularidad -y su posterior ejercicio- de
dichas competencias, el traspaso genérico de medios econdmicos, materiales y personales previsto en la LRSAL
tendrd que traducirse, I6gicamente, en mecanismos de transferencia y de reconocimiento de la posterior situacion
de servicios en otras Administraciones Publicas reconocida en el art. 88 EBEP, aunque en el mismo no haya
menciones expresas realmente a las consecuencias del traslado organico de funcionarios locales (en cuestiones
clave como el grado personal a reconocer, el régimen de retribuciones correspondiente, etc.)®.

37 Enelcasodelpersonallaboral, por ejemplo, y afalta de determinaciones especificas en el texto de lareforma, habra que acudir, enlos
supuestos de reorganizacién competencial o de trasvase de competencias, a la técnica “subrogatoria” empresarial contenida genéricamente
en el art. 44 ET, siempre que se den los requisitos para ello, lo establezca asi el convenio colectivo o se determine en las previsiones adoptadas
para la reestructuracién del personal. En caso contrario, se podra recurrir a una de estas tres posibilidades: bien al despido por las causas del
art. 51 ET o del art. 52.c) ET; bien a la rescision de los contratos por la via que recoge el art. 49.1.g) ET, referida a la “extincidn de la personalidad
juridica del contratante”; o bien, incluso, en solucién menos aceptable, al despido por fuerza mayor, RODRIGUEZ ESCANCIANO (2014: 580-581).

38 Puede tomarse como ejemplo para valorar la efectividad de esta medida uno de los primeros planes aprobados, el Plan de
Reestructuracién del Sector Publico del Ayuntamiento de Madrid, que, sin embargo, y realmente, no predispone ni detalla exactamente el
conjunto de medidas a adaptar en materia de empleo publico, sino que reenvia a cada una de las empresas publicas municipales afectadas
en su ordenacidn practica, pero con ldgicas previsiones en materia de reordenacién y reajuste de plantillas en orden a equilibrar la nueva
situacién funcional resultante de la ejecucién del plan con el nivel de empleo vinculado, vide Plan de Ajuste 2012-2022 (Revisién 2014 ), aprobado
mediante Resolucidn de 13 de mayo de 2014 de la Secretaria General de Coordinacién Autondmica Local del Ayuntamiento de Madrid.

39 Como se ha dicho, “pese a la magnitud de este proceso de transferencias de cometidos administrativos, en realidad son muy escasas
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Mucho méds en el aire, en fin, se encuentran los efectos sobre el empleo publico local de otras medidas -
atenuadas efectivamente en el texto final de la LRSAL- pero claves en el nuevo “entendimiento” estatal del
papel de los entes locales en el ejercicio de sus “competencias propias”, como la posibilidad de “coordinacién
superior provincial” para la prestacién de los servicios obligatorios en los municipios con poblacién inferior a
20.000 habitantes (art. 26.2 LRBRL), donde - es verdad con la “conformidad” ahora de los municipios afectados
y de acuerdo con la decisién final del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas- la Diputacién puede
proponer la implantacién de férmulas de gestién compartida a través de consorcios, mancomunidades u “otras
férmulas” (clausula abierta donde las haya y que podria acoger cualquier propuesta, desde la posibilidad de
cesidn, traspaso o adscripcién de empleados publicos municipales hasta las mas intensas de externalizacién o
privatizacion de los servicios, pasando por la delicada situacién en la que se podrian encontrar fundamentalmente
los empleados laborales afectados). U otras previsiones de la reforma, como la posibilidad de suscripcién de
acuerdos intersubjetivos de delegacidn del ejercicio de las competencias (art. 27.1 LRBRL) o de mecanismos de
colaboracidn interadministrativa (art. 57 LRBRL)*.
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Resumen

En este trabajo se analizan los aspectos juridico-financieros mds relevantes que incluye la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion Local. Las nuevas medidas incluidas en la citada Ley afectan tanto a los ingresos de los entes locales como
a sus gastos. Al respecto, se abordan cuestiones relativas a los efectos economicos de la fusion de municipios, la supresion general de licencias,
el contenido de los planes economico-financieros, el cdlculo del coste efectivo de los servicios, el redimensionamiento del sector ptblico local, la
novedosa atribucion a la Junta de Gobierno Local de la competencia para aprobar ciertos actos financieros, la disolucion de entidades de dmbito
territorial inferior al Municipio que no presenten sus cuentas antes de 31 de diciembre de 2014 o la posibilidad de reducir la deuda comercial o
financiera a través de la venta de patrimonio ptblico del suelo.

Palabras clave
Efectos financieros reforma local.

Financial aspects of the local reform

Abstract

In this work the most important legal and financial aspects including the Law 27/2013, of 27 December, rationalization and sustainability
of local government are analyzed. The new measures included in that Act affect both the income of local authorities and their expenses. In this
regard, issues concerning the economic effects of the merger of municipalities, the general abolition of licenses, the content of financial plans, the
calculation of the actual cost of services, the local public sector downsizing, the novel addresses allocation to the Local Government of the power
to grant certain financial actions, the dissolution of entities below the Municipality territory who do not submit their accounts before December 31,
2014 or the possibility of reducing the commercial or financial debt through the sale of public land heritage.

Keywords
Financial effects of LRSAL.
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I. INTRODUCCION

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local (LRSAL)
incluye una serie de medidas trascendentales para el régimen juridico de las entidades locales'. Entre ellas
destacan la de cardcter juridico financiero, que toman como base y configuran como idea-fuerza fundamental de
la reforma, el respeto a la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. A este respecto,
no hay mas que observar tanto la Exposicién de Motivos, como el nuevo articulo 2.1 de la Ley reguladora de las
Bases del Régimen Local (LBRL), que se incluyen en la Ley. La primera comienza indicando expresamente que: “La
reforma del articulo 135 de la Constitucidn 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 aplicacién 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
organizacién y funcionamiento de la Administracién local asi como mejorar su control econdmico-financiero”. Por
su parte, el articulo 2.1 somete la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente a las entidades
locales a la estricta sujecidn a la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, con lo cual en
la pugna entre estos dos principios constitucionales se da prevalencia al aspecto econdmico-financiero?.

1 Sobre la reforma en general pueden consultarse los siguientes trabajos: CEBRIAN ABELLAN (2014), FUNDACION DEMOCRACIA
Y GOBIERNO LOCAL (2014), VVAA (2014), DOMINGO ZABALLOS, Manuel José y otros (2014), CUADERNOS DE DERECHO LOCAL (2014) EL
CONSULTOR DE LOS AYUNTAMIENTOS Y DE LOS JUZGADOS (2014a) y REVISTA DE ESTUDIOS LOCALES, CUNAL, (2014).

2 El Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de pronunciarse sobre la colisién entre estos dos principios en su Sentencia 134/2011,
de 20 de julio, que desestima el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamento de Catalufia contra la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre, general de estabilidad presupuestaria y la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre complementaria a la ley general de estabilidad
presupuestaria, rechazando los cuatro motivos de inconstitucionalidad alegados y estableciendo que dichas Leyes no conculcan nila autonomia
local ni el principio de suficiencia financiera de los entes locales, ni la tutela financiera que a la Generalitat de Catalufia le corresponde ejercer
sobre los entes locales. Sobre ello puede verse CORCHERO PEREZ y SANCHEZ PEREZ (2014): 412-424.

REALA, n° Extraordinario, enero 2015, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.vOiExtra.10224

—78—

solanis3



ASPECTOS FINANCIEROS DE LA REFORMA LOCAL

Amable Corcuera Torres

Haciendo un breve recorrido, no exhaustivo, por la Ley, se puede comprobar como el respeto a la estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera va jalonando la préctica totalidad de las medidas adoptadas’ y es mas,
acaba configurando la mayoria de los aspectos del nuevo régimen juridico de las entidades locales. En este trabajo
nos referiremos, precisamente, a las medidas incluidas en la Ley que tienen relacion con los ingresos y gastos
de los entes locales, entre las que destacan las siguientes: los efectos econémicos de la fusién de municipios, la
supresion general de licencias, el contenido de los planes econémico-financieros, el calculo del coste efectivo de
los servicios, el redimensionamiento del sector publico local, la novedosa atribucidn a la Junta de Gobierno Local
de la competencia para aprobar ciertos actos financieros, la disolucién de entidades de ambito territorial inferior
al Municipio que no presenten sus cuentas antes de 31 de diciembre de 2014 o la posibilidad de reducir la deuda
comercial o financiera a través de la venta de patrimonio publico del suelo.

Il. ASPECTOS JURIDICO FINANCIEROS INCLUIDOS EN LA LEY DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD
DE LA ADMINISTRACION LOCAL

1. Nuevo art. 13.4 LBRL: Efectos de la fusion de municipios en relacién a la Hacienda Local (financiacién y
presupuestos)

La nueva redaccidn del articulo 13 de la LBRL posibilita la fusidon voluntaria* de municipios, estableciendo su
apartado 4 los efectos de la citada operacidn en la Hacienda del nuevo ente local resultante. Por una parte, se
prevén las consecuencias de la fusidn en el municipio resultante desde la perspectiva de su financiacidny, por otra,
qué ocurre desde el punto de vista presupuestario.

1.1 Fusién de municipios y financiacién

Comenzando por los ingresos publicos, se incluyen una serie de medidas para evitar que el nuevo municipio
no sdlo no se vea perjudicado por la fusidn, sino para fomentarla, en consonancia con el apartado 3 del mismo
precepto que indica que: “Sin perjuicio de las competencias de las Comunidades Auténomas, el Estado, atendiendo
a criterios geograficos, sociales, econémicos y culturales, podra establecer medidas que tiendan a fomentar la
fusién de municipios con el fin de mejorar la capacidad de gestion de los asuntos publicos locales”. Tales medidas,
que tienen que ver con la participacién en los tributos del Estado de los municipios que no sean capitales de
provincia, o de comunidad auténoma, o que tengan poblacién de derecho inferior a 75.000 habitantes (los
llamados a la fusién), han de ser puestas en relacién con la normativa general en la materia, contenida en el Texto
Refundido de la Ley de Haciendas Locales (TRLRHL), y son las siguientes:

1°) El coeficiente de ponderacion que resulte de aplicacion de acuerdo con el articulo 124.1 del TRLRHL se
incrementara en 0,10. Se refiere la Ley al incremento en 0,10 del coeficiente multiplicador que se aplica en funcién
del nimero de habitantes de derecho de cada municipio, que constituye el 75% de la participacidn, segin la
siguiente escala:

Estrato Numero de habitantes Coeficientes

1 De mas de 50.000 1,40 + 0,10, en caso de fusidn
2 De 20.0012a50.000 1,30 + 0,10, en caso de fusidn
3 De 5.001a20.000 1,17 + 0,10, en caso de fusidon
4 Hasta 5.000 1,00 + 0,10, en caso de fusion

2°) El esfuerzo fiscal y el inverso de la capacidad tributaria que le corresponda en ningin caso podra ser
inferior al mas elevado de los valores previos que tuvieran cada municipio por separado antes de la fusién de
acuerdo con el articulo 124.1 del TRLRHL. En este caso, para calcular el resto de porcentaje de participacion (25%),
en caso de fusién se respeta el valor mas alto de cada municipio en cuanto a esfuerzo fiscal medio e inverso de la
capacidad tributaria, que se aplicard al ente local resultante.

3°) La financiacién minima del nuevo municipio sera la suma de las financiaciones minimas que tuviera cada
municipio por separado antes de la fusién, de acuerdo con el articulo 124.2 del TRLRHL. Es una medida que

3 Unestudio global de esta cuestién lo realiza BASSOLS COMA (2014).

4 Enrelacién a este caracter, DE DIEGO GOMEZ (2014): 550, resefia que el “problema que surge con la regulacién establecida sobre
fusiones es el cardcter voluntario de las mismas. Esto no es novedoso, es precisamente el sistema que habia vigente en Espafia hasta ahora,
pues ninguna legislacién, ni central ni autondmica, ha recogido las fusiones obligatorias, y el fracaso de esta medida queda patente en el
desarrollo de nuestro municipalismo moderno que incluso ha hecho que a partir de la restauracién democrdtica de los Ayuntamientos estos
aumenten en lugar de disminuir”.
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salvaguarda el importe minimo que percibfa cada municipio antes de la fusién, para evitar que el nuevo ente
tuviera una financiacién inferior por la estricta aplicacion de la normativa vigente.

4°) De la aplicacién de las reglas contenidas en las letras anteriores no podrd derivarse, para cada ejercicio,
un importe total superior al que resulte de lo dispuesto en el articulo 123 del TRLRHL. En este caso se establece
una especie de “cortafuegos juridico” que impide que la cantidad recibida por este sistema de financiacion se
incremente para el ente fusionado mas alla del limite que establece el citado articulo 123, que se refiere a que la
participacion total para cada ejercicio se determinara aplicando un indice de evolucidn a la correspondiente al
afio base, y que refleja el incremento que experimenten los ingresos tributarios del Estado entre el afio al que
corresponda la participacion y el afio base. Consideramos que no es esta una medida en beneficio de la fusién de
municipios, pues a quien protege es al Estado con el fin de evitar que en estos casos la participacion en sus tributos
se incremente desmesuradamente, por lo que deberia ser revisada.

5°) Se sumaran los importes de las compensaciones que, por separado, corresponden a los municipios que
se fusionen y que se derivan de la reforma del Impuesto sobre Actividades Econdmicas de la disposicién adicional
décima de la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de Reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora
de las Haciendas Locales, actualizadas en los mismos términos que los ingresos tributarios del Estado en cada
ejercicio respecto a 2004, asi como la compensacién adicional, regulada en la disposicion adicional segunda de la
Ley 22/2005, de 18 de noviembre, actualizada en los mismos términos que los ingresos tributarios del Estado en
cada ejercicio respecto a 2006. Se respetan igualmente la suma de las compensaciones que recibian los municipios
antes de la fusién como compensacién por pérdida de ingresos derivada de la eliminacién del Impuesto sobre
Actividades Econdmicas respecto de algunos sujetos pasivos y que consiste en la diferencia entre la recaudacién
liquida del afio 2003 y la recaudacidn liquida del afio 2000, entendiendo por recaudacidn liquida la recaudacion
tanto del ejercicio corriente como de ejercicios cerrados, con los ajustes establecidos normativamente.

6°) El nuevo municipio queda dispensado de prestar nuevos servicios minimos de los previstos en el articulo
26 que le corresponda por razén de su aumento poblacional. Esta cldusula, que busca fomentar la fusién,
eximiendo al nuevo municipio de prestar los servicios obligatorios previstos en el nuevo articulo 26, en funcién
de sus habitantes, nos parece excesiva, considerando la necesidad de que la Ley imponga un limite temporal a la
citada exencidn. Es evidente que cuando dos municipios se fusionan deben ser conscientes de que van a tener
que prestar mas servicios y parece légico que durante un plazo prudencial desde la fusién (5 afios por ejemplo) se
les exima de ello, con el fin de evitar obstdculos econdmicos iniciales que dificulten el funcionamiento del nuevo
ente. Ahora bien, como parece interpretarse de la Ley, de ahi a eximir de forma permanente’ la prestacién de
servicios que en otros municipios similares van a ser obligatorios hay un gran trecho, sin perjuicio ademas de la
consideracion de ciudadanos “de segunda” de sus habitantes, que pueden llegar a soportar efectos econémicos
adversos si deben sufragar de su patrimonio esos mismos servicios prestados por el sector privado.

7°) Durante, al menos, los cinco primeros afios desde la adopcién del convenio de fusién, el nuevo municipio
tendrd preferencia en la asignacién de planes de cooperacion local, subvenciones, convenios u otros instrumentos
basados en la concurrencia. Este plazo podra prorrogarse por la Ley de Presupuestos Generales del Estado.

1.2 Fusion de municipios: efectos presupuestarios
Los efectos presupuestarios de la fusién son tres:

1°) El nuevo municipio se subrogara en todos los derechos y obligaciones de los anteriores municipios, sin
perjuicio de lo que se indique en el parrafo siguiente. La subrogacion, asuncién de los derechos y obligaciones por
parte del nuevo ente, es la consecuencia tipica de los procesos de fusién y trata de otorgar seguridad juridica y
garantia de cumplimiento de los derechos propios y ajenos, basicamente acreedores. En este dmbito se aplicaran
de forma especial las normas de sucesidn previstas en las distintas esferas del ordenamiento juridico (obligaciones
tributarias, con la Seguridad Social, derivadas de la deuda publica o comercial, etc.).

2°) Si uno de los municipios fusionados estuviera en situacion de déficit se podran integrar, por acuerdo de
los municipios fusionados, las obligaciones, bienes y derechos patrimoniales que se consideren liquidables en

5 Al respecto, ROMERA JIMENEZ y RODRIGUEZ MARQUEZ (2014): 205, indican que: “La previsién tiene toda su Iégica, ya que toma,
como punto de partida, que los municipios fusionados no eran eficientes para prestar los servicios previstos para los municipios de su tramo,
en el ejemplo, de hasta 5.000 habitantes. Y lo que se persigue es que, como consecuencia de la fusién y las economias de escala que ello
genera, logren dicha eficiencia, que puede verse frustrada si se le afladen nuevos servicios obligatorios... Debe aclararse que, a nuestro juicio,
la exencidn de la prestacién de nuevos servicios sélo opera en el momento de la fusién y tomando en cuenta, exclusivamente, el aumento
poblacional que supone dicho proceso. De donde se deduce que si, con posterioridad a la fusién, sigue aumentando la poblacién del municipio
como consecuencia de otros factores, si se vera obligado a prestar los nuevos servicios minimos que le correspondan”.
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un fondo, sin personalidad juridica y con contabilidad separada, adscrito al nuevo municipio, que designara un
liquidador al que le corresponder3 la liquidacidn de este fondo. Esta liquidacién deberd llevarse a cabo durante los
cinco afios siguientes desde la adopcidn del convenio de fusidn, sin perijuicio de los posibles derechos que puedan
corresponder a los acreedores. La aprobacién de las normas a las que tendrd que ajustarse la contabilidad del
fondo corresponderd al Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas, a propuesta de la Intervencién General
de la Administracién del Estado.

Esta medida, que viene a exceptuar la declaracion general de subrogacién en todos los derechos y
obligaciones del nuevo ente fusionado, tiene como finalidad paliar, desde el punto de vista econémico, aquellas
situaciones deficitarias generadas con caracter previo por alguno de los municipios preexistentes, de manera que
el funcionamiento del nuevo ente local no se vea lastrado financieramente hablando desde su comienzo. Nos
encontramos de nuevo ante un “cortafuegos juridico”, similar a los ideados en otros casos, como por ejemplo
el conocido popularmente como “banco malo”, que recogié los activos tdxicos de las entidades bancarias tras
la crisis. La solucidn técnica utilizada es la posibilidad de constituir un fondo sin personalidad y con contabilidad
separada, que acoja las obligaciones, bienes y derechos implicados en la produccién del déficit, para liquidarlos en
un plazo de cinco afios, respetandose en todo caso los derechos de los acreedores. En la teoria puede parecer una
buena solucidn, aunque encontramos dificultades de cara a su utilizacién practica:

e Problemas de interpretacion de la norma para calcular la situacion de déficit. Se plantea la duda de si
el cdlculo de este término, ajeno a la normativa presupuestaria general, ha de efectuarse en términos
de contabilidad nacional, esto es, segln el Sistema Europeo de Cuentas o ateniéndose a las normas de
contabilidad presupuestaria.

e Problemas de integracidon de este tipo de fondos en el presupuesto general del municipio, pues la
regulacién subjetiva delmismo (articulo 164.1del TRLRHL) nolo contempla, estando regulados tinicamente
a nivel estatal (articulo 2.2 de la Ley General Presupuestaria). De hecho, su aprobacién al margen del
presupuesto general podria ser contrario a los principios de unidad y universalidad presupuestaria.

e Problemas a la hora de identificar las obligaciones, bienes y derechos patrimoniales que tienen que
separarse por ser los causantes del déficit. En este sentido, sélo una adecuada contabilidad de costes, de
la que hoy dia carecen los municipios, permitiria conocer fielmente tal parte del patrimonio a segregar.

e Lapropia figura del liquidador que recuerda al administrador de los procesos concursales, de los que son
ajenos los entes publicos.

e Y por ultimo, la necesidad de financiar el fondo para su liquidacidn, en especial para atender las deudas
pendientes con acreedores que, Iégicamente, recaerd en el nuevo municipio fusionado

3°) Finalmente, como tercer efecto de la fusidn, el municipio incipiente debe aprobar un nuevo presupuesto
para el ejercicio presupuestario siguiente a la adopcién del convenio de fusién®.

2. Nuevo art. 84.bis LBRL: Efectos en la financiacién de las entidades locales de la supresién general de la
obtencion de licencias al desaparecer la tasa correspondiente.

Con caracter general, la LRSAL, mantiene la redaccién del articulo 84.bis) de la LBRL, relativo a que el
ejercicio de actividades no se someterad a la obtencién de licencia u otro medio de control preventivo, disposicién
introducida por la Ley de Economia Sostenible, y recurrida ante el tribunal Constitucional por el Gobierno de
Canarias. En la misma linea, la reciente Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su
internacionalizacién, contiene una serie de medidas de impulso al comercio interior, entre las que destaca la
sustitucion del procedimiento de solicitud de licencias municipales a priori por un régimen de presentacion de
declaraciones responsables o comunicaciones previas a la actividad. Estas medidas son aplicables a las actividades
comerciales minoristasyala prestacion de determinados servicios enumerados en elanexo delanormayrealizados
a través de establecimientos permanentes situados en territorio espafiol con una superficie Gtil de exposicion y
venta al publico que no puede sobrepasar una determinada cantidad. Pues bien, la modificacién introducida por
esta norma consiste en que se amplian las actividades enumeradas en el anexo y la superficie maxima de los
establecimientos, que pasa de 300 a 500 metros cuadrados.

En este sentido, cabe apuntar Unicamente que la supresién general de licencias supondria paralelamente la
derogacion de las tasas que se generan con ocasidn de las mismas, con la merma correspondiente de recaudacion

6  GRACIA HERRERO (2014): 538, mantiene una opinién negativa sobre la fusién, al afirmar que: “La ley ha intentado buscar, sin
éxito, la férmula mégica para conseguir reducir drasticamente el gasto local con el minimo descontento posible en las corporaciones, aunque
sin éxito alguno. Fomentar las fusiones cuando de antemano se sabe que no se van a realizar, no es buena manera de intentar conseguir esa
ansiada férmula. La ley se esfuerza en introducir elementos novedosos que nada tienen de novedad, sino que se limita a rellenar papel con
buenas intenciones y de dificil cumplimiento”.
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y su efecto negativo en la estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, que la Ley consagra como eje
vertebrador de la reforma. Ello tampoco supondria un ahorro via gasto publico pues los medios personales y
materiales puestos a disposicidon del servicio que genera la licencia y financia la tasa seguirdn existiendo con
bastante probabilidad aunque desaparezcalalicencia, al tratarse de personal funcionario o laboral, fijo o indefinido,
y bienes, muebles o inmuebles, del que la entidad local no puede desprenderse ni reubicar en otros servicios
donde pudieran ser requeridos.

3. Nuevo art. 116 bis LBRL: Contenido y seguimiento por las Diputaciones Provinciales del plan econémico-
financiero

El articulo 116.bis de la LRSAL establece una serie de medidas que, como minimo, deber3d incluir el plan
econdmico-financiero que, a tenor del articulo 21 de la Ley Orgénica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, deben aprobar las entidades locales que incumplan el objetivo de estabilidad presupuestaria, el de
deuda publica o laregla de gasto. Tales medidas tienen un cardcter adicional a las que incluye el citado articulo 21
y deben consistir en:

e Supresidn de las competencias que ejerza la entidad local que sean distintas de las propias y de las
ejercidas por delegacion.

e Gestion integrada o coordinada de los servicios obligatorios que presta la entidad local para reducir sus
costes.

¢ Incremento de ingresos para financiar los servicios obligatorios que presta la entidad local.
e Racionalizacién organizativa.

e Supresion de entidades de ambito territorial inferior al municipio que, en el ejercicio presupuestario
inmediato anterior, incumplan con el objetivo de estabilidad presupuestaria o con el objetivo de deuda
publica o que el periodo medio de pago a proveedores supere en mas de treinta dias el plazo maximo
previsto en la normativa de morosidad..

e Una propuesta de fusién con un municipio colindante de la misma provincia’.

Aesterespecto, cabe afirmar que algunas de las medidas propuestas se consideran excesivas por su incidencia
negativa en el dmbito de la autonomia local. En efecto, si bien parece razonable que, en caso de incumplimiento
de la LOEPSF, haya que adoptar remedios tipicamente financieros, con efectos de ahorro en el gasto, como la
supresién de competencias impropias, el incremento de ingresos o cambios organizativos, no lo es tanto que
se obligue a adoptar otros que afectan a la potestad de autoorganizacién que se corresponde intimamente con
el concepto de autonomia, a saber, gestion integrada de servicios obligatorios, supresién de entidades locales
menores que no cumplan con la LOEPSF o fusién obligada con municipios colindantes®. En este sentido, debe
recordarse que el articulo 137 de la Constitucidn reconoce autonomia a los Municipios, a las Provincias y a las
Comunidades Autédnomas, para la gestion de sus respectivos intereses. En la esfera local, Espafia ha ratificado la
Carta Europea de Autonomia local, cuyo articulo 3 expresa que “por autonomia local se entiende el derecho y la
capacidad efectiva de las Entidades Locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos,
en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes”, convirtiéndose este
mandato, no sélo derecho interno sino auténtico pardmetro interpretativo del reconocimiento constitucional del
derecho de las Entidades Locales a la autonomia. Si bien es cierto que el grado de autonomia reconocido en sus
inicios por el Tribunal Constitucional a las entidades locales no es el mismo que para otros entes territoriales, al
circunscribirlo a la llamada autonomia institucional, también lo es que pasado el tiempo se ha ido concretando, y
ampliando, lo que obliga al Estado a no extralimitarse en la propuesta de medidas a adoptar necesariamente por
las entidades locales®.

Porotrolado, elapartado2delarticulo116.biserigealas Diputaciones Provinciales en garantes del cumplimiento
de esta obligacidn, pues debe asistir al resto de corporaciones locales y colaborar con la Administracién que ejerza
la tutela financiera en la elaboracién y el seguimiento de la aplicacién de las medidas contenidas en los planes

7 Aunque pueda parecer contradictorio con la literalidad de la norma, debe compartirse la interpretacién de ROMERA JIMENEZ y
RODRIGUEZ MARQUEZ (2014): 207-208, en el sentido de que este tipo de fusiones no son obligatorias, pues requieren el concurso de otro u
otros municipios, con lo cual se tratarfa “de una medida posible, pero el municipio siempre tiene el resto de opciones reguladas en el art. 116.
bis.2, con el Ginico requisito de que sean aptas para revertir el déficit o endeudamiento excesivo o el incumplimiento de la regla de gasto”.

8 En este sentido, DE DIEGO GOMEZ (2014): 556-557, critica duramente esta disposicién legal, manteniendo que “es evidente que esta
vuelve a ser una muestra mas del desconocimiento de la Administracién Local por parte de los redactores de esta nueva Ley, porque algo tan
importante y trascendente como es una fusién de Ayuntamientos no puede incluirse como una medida de cumplimiento de un plan de ajuste
y ademas de una forma tan inconexa y sin sentido”.

9  Sobre esta cuestién puede verse el aclaratorio trabajo de SANCHEZ GONZALEZ (2013): 1.529-1.545.

REALA, n° Extraordinario, enero 2015, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.vOiExtra.10224

— 82 —

solanis3



ASPECTOS FINANCIEROS DE LA REFORMA LOCAL

Amable Corcuera Torres

econdmicos-financiero. Igualmente, la Diputacién propondra y coordinara las medidas recogidas en el apartado
anterior cuando tengan caracter supramunicipal, que serdn valoradas antes de aprobarse el plan econdmico-
financiero, asi como otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto, incluido el seguimiento
de la fusién de entidades locales que se hubiera acordado. Se trata, en nuestra opinién de un nuevo supuesto de
extralimitacion de la Ley, cuando pretende ampliar la labor de asesoramiento y colaboracién de las Diputaciones
en materia de planes econdmico-financieros, que invade competencias propias, basicamente de los municipios,
sobre todo al asimilar en este articulo las funciones de supervisién de una entidad local (Diputaciones) sobre otras
(Municipios), con las del ente publico que las tiene atribuidas (Estado o Comunidad Auténoma, que ejerce la tutela
financiera). No debe olvidarse que no existe un criterio de jerarquia entre las distintas modalidades de entidades
locales existentes, estando por ello situadas en un mismo plano desde ese punto de vista y gozando todas ellas
de autonomia de forma individual, por lo que no parece admisible que una de ellas pueda ser responsable de la
elaboracién y seguimiento de medidas en lugar de otra.

A este respecto, debe traerse a colacidn la opinién del Consejo de Estado, en su Dictamen 567/2013, de 26 de
julio de 2013, sobre el Anteproyecto de Ley, cuando al abordar el traslado de competencias de los municipios a
las Diputaciones, en caso de incumplimiento del coste estdndar que se preveia, advertia que “ese debilitamiento
de la autonomia municipal que puede suponer la aplicacién del sistema de traslacidn competencial que disefia
el anteproyecto implica un correlativo fortalecimiento de otras entidades locales y, muy singularmente, de
las Diputaciones Provinciales. En relacidn con ello, y sin que quepa desconocer el arraigo de la Provincia como
expresion de una identidad local distinta de la municipal, ha de recordarse que las Diputaciones Provinciales son
entidades locales de representacion indirecta que ostentan, entre otras, las competencias de coordinacidn de los
servicios municipales entre si para garantizar su prestacion integral y adecuada en todo el territorio provincial;
asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los Municipios, especialmente los de menor capacidad
econdmicay de gestidn; y prestacién de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal
(articulo 36.1 de la LBRL, en la redaccién actual, que se mantiene en el anteproyecto). Asi pues, a diferencia de las
competencias municipales, que son fundamentalmente competencias “materiales”, de gestidn de los intereses y
asuntos que afectan al conjunto de la poblacidn, las de las Diputaciones son mas bien “funcionales”, en cuanto
que se encaminan a asistir a los Municipios y a coordinar su actuacién”. Por ello, concluye el Consejo de Estado
“la garantia institucional de la autonomia local consagrada en el articulo 140 de la Constitucién puede verse
cuestionada como consecuencia del eventual vaciamiento competencial de los Municipios y por el hecho de que
sus competencias pasen a una entidad de representacién indirecta como es la Diputacién Provincial”’, efecto que
de forma analoga puede producirse en relacién a las medidas obligatorias a adoptar en caso de tener que aprobar
un plan econémico-financiero.

4. Nuevo articulo 116 ter LBRL: Coste efectivo de los servicios

El nuevo articulo 116.ter de la LBRL, bajo el titulo, coste efectivo de los servicios, obliga a calcular a todas las
entidades locales este concepto antes del 1 de noviembre de cada afo, partiendo de los datos contenidos en la
liquidacidn del presupuesto general y, en su caso, de las cuentas anuales aprobadas de las entidades vinculadas o
dependientes, correspondiente al ejercicio inmediato anterior®. Analicemos por separado las cuestiones relativas
a la cuantificacion y a los efectos de esta obligacion.

4.1. Cuantificacién del coste efectivo de los servicios

La LRSAL es muy parca a la hora de regular los criterios para calcular el concepto de coste efectivo de los
servicios, estableciendo Ginicamente tres previsiones al respecto:

1) El calculo tendrd en cuenta los costes reales, directos e indirectos.
27%) Debe partirse de los datos econémicos del ejercicio anterior.

3%) Por Orden del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas se desarrollaran estos criterios de célculo.
Al respecto, se ha publicado la Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios de
calculo del coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales.

La regulacién general contenida en la Ley se nos antoja de todo punto insuficiente, originando los mismos
problemas juridicos que el anterior concepto de “coste estandar” existente en su anteproyecto. Sin perjuicio
de que con la Ley, finalmente, los efectos juridicos del coste efectivo no son tan relevantes, como se verd en el
apartado siguiente, sin embargo la deficiente técnica normativa utilizada obliga a manifestar una opinién negativa
sobre la redaccién del nuevo articulo 116.ter de la LBRL. Al respecto, ya en el momento de valorar el Anteproyecto,

10  Este aspecto de la LRSAL es uno de los que mas interés y literatura ha suscitado, pudiéndose destacar por orden cronoldgico los
trabajos de PONS REBOLLO (2013): 32-60, SIMON YARZA (2013): 56-65, ORTEGA OLIVENCIA (2014): 575-584 y HURTADO LOPEZ (2014): 366-390.
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el Consejo de Estado mostraba sus dudas sobre el acierto de la regulacion sometida a su opinién, de manera
que esa doctrina puede seguir manteniéndose hoy mismo en relacién al concepto de coste efectivo. En efecto,
en su dictamen, el alto érgano de asesoramiento del Estado indicaba lo siguiente acerca del coste estandar: “lo
unico que el anteproyecto establece en relacién con su determinacién es que corresponde al Gobierno fijarlo
mediante real decreto en el que se establecerdn también la periodicidad y procedimiento para la evaluacién
de los servicios minimos. La remisién que en este punto realiza la norma legal a la norma reglamentaria es tan
amplia y carente de pardmetros legales que practicamente puede considerarse como una habilitacién en blanco al
Gobierno. A juicio del Consejo de Estado, el anteproyecto deberia orientar debidamente el ejercicio de la potestad
reglamentaria mediante una regulacién suficiente del coste estandar, precisando algunos extremos relevantes
para su determinacién y la del modo en que ha de operar en la practica”. El problema juridico es mds grave en la
Ley aprobada pues la remision reglamentaria es todavia mas lejana al recaer en un érgano inferior al Gobierno,
como es el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas.

Por arrojar un poco de luz a estas tinieblas juridicas, debe recordarse que el Unico criterio de fondo utilizado
en la Ley para delimitar y cuantificar el coste efectivo, esto es, el coste real, directo e indirecto, no es desconocido
en el dmbito de la Hacienda Local, pues es requisito coincidente con el que el articulo 24.2 del TRLRHL exige
para el establecimiento de tasas a través del informe técnico-econémico correspondiente. En particular, el
precepto mencionado exige que “el importe de las tasas por la prestacion de un servicio o por la realizacién
de una actividad no podrd exceder, en su conjunto, del coste real o previsible del servicio o actividad de que se
trate o, en su defecto, del valor de la prestacidn recibida. Para la determinacién de dicho importe se tomaran en
consideracion los costes directos e indirectos, inclusive los de caracter financiero, amortizacién del inmovilizado y,
en su caso, los necesarios para garantizar el mantenimiento y un desarrollo razonable del servicio o actividad por
cuya prestacion o realizacién se exige la tasa, todo ello con independencia del presupuesto u organismo que lo
satisfaga. El mantenimiento y desarrollo razonable del servicio o actividad de que se trate se calculard con arreglo
al presupuesto y proyecto aprobados por el drgano competente”.

El problema se complica en la practica, porque para poder cumplir con la norma y hallar correctamente el
coste efectivo, o real que es lo mismo, de un servicio, seria necesario que las entidades locales obligadas tuvieran
implantado un sistema de contabilidad de costes, que a fecha de hoy no resulta obligatorio en la normativa
contable local.

Entodo caso, y con unafinalidad meramente descriptiva, se pasa a hacer referencia alos distintos criterios que
habran de ser tenidos en cuenta para la determinacién del coste efectivo, incluyendo brevemente los conceptos
incluidos en la Orden Ministerial que desarrolla la LRSAL:

- Dada la redaccién del articulo 116.ter.1, en el caso de servicios correspondientes a entidades locales
administrativas, sélo deben tenerse en cuenta los costes reales directos e indirectos obtenidos de la liquidacién
del presupuesto, lo cual obligaria a excluir los costes extrapresupuestarios, como por ejemplo las amortizaciones,
lo cual no parece [8gico y de hecho veremos que en la Orden Ministerial se incluyen como un gasto mas a tener
en cuenta. En desarrollo de esta disposicidn, el articulo 3 de la orden indica que el coste efectivo de los servicios
prestados porlas entidadeslocales es el resultado, para cada uno de ellos, de la aplicacidn de los criterios contenidos
en la misma, y vendrd determinado por la agregacidon de dos componentes: costes directos, exclusivamente
asociados a cada servicio, y costes indirectos determinados con arreglo a los criterios de imputacidn establecidos
en la presente norma.

Los costes directos e indirectos se identificardn con las obligaciones reconocidas, incluyendo también
las obligaciones pendientes de aplicacién a presupuestos, conforme a los datos de ejecucién de gasto de los
presupuestos generales de las entidades locales, y, en su caso, con las cuentas anuales aprobadas de las entidades
y organismos vinculados o dependientes, correspondientes al ejercicio inmediato anterior a aquel en el que el
coste efectivo se vaya a calcular, comunicar y publicar. A estos efectos se aplicard el nivel de desagregacion de
la clasificacién por programas contenido en la Orden HAP/419/2014, de 14 de marzo, por la que se modifica la
Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades
locales.

- Son costes reales directos lo que se generan de forma exclusiva, total o parcialmente, en la prestacion del
servicio correspondiente, distinguiendo entre ellos la Orden Ministerial:

e Gastos de personal: articulos 10, en lo que se refiera a personal directivo, 11, 12, 13, 14, 15 y 16 de la
clasificacién econdmica del gasto, aprobada por la Orden EHA/3565/2008.

e Gastos corrientes en bienes y servicios: articulos 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 26 de la clasificacién econémica del
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gasto, aprobada por la Orden EHA/3565/2008.

e Gastos derivados de la amortizacidn de la inversidn realizada en el ejercicio y en los anteriores: los gastos
incluidos enlos articulos 60y 62 de la clasificacidn econdmica, aprobada por la Orden EHA/3565/2008, por
lo que se refiere a las inversiones nuevas, y los incluidos en los articulos 61y 63 de la misma clasificacién
por lo que se refiere a la inversién de reposicidn, se periodificardn por el nimero de anualidades al que se
extienda la vida util de los inmovilizados correspondientes, y, en su caso, se tendrdn en cuenta los criterios
que se apliquen por la entidad local de acuerdo con la normativa contable que resulte de aplicacidn.

A las infraestructuras y los bienes del patrimonio de la entidad local que tengan una vida util ilimitada, no se
les aplicard el criterio de periodificacion antes citado.

Asimismo, se incluirdn los gastos derivados de la amortizacion de inmovilizado inmaterial o intangible
directamente relacionados con la prestacién del servicio, a los que se refiere el articulo 64 de la clasificacién
econdmica citada, excepto el concepto 648 de la misma.

e Enlos casos de existencia de operaciones de arrendamiento financiero, se considerard el gasto reflejado
en el concepto 648, en cuanto a las cuotas netas de intereses, de la clasificacién econdmica del gasto,
aprobada por la Orden EHA/3565/2008.

e Gastos en transferencias corrientes y de capital contenidos en los articulos 48 y 78 de la clasificacién
econdémica de los presupuestos de las entidades locales, siempre que estén directamente relacionados
con la prestacién de los servicios cuyo coste es objeto de calculo, y no estén recogidos en otros conceptos
de gasto de los considerados para dicho cdlculo.

e Cualquier otro gasto no financiero no sefialado anteriormente que tenga relacién con la prestacién del
servicio.

e En los casos de las entidades dependientes o vinculadas a las entidades locales que apliquen el plan
general de contabilidad de la empresa tendran en cuenta los gastos de explotacién incluidos en la cuenta
de pérdidas y ganancias recogidos en las partidas 4, «Aprovisionamientos»; 6, «Gastos de personal»; 7,
«Otros gastos de explotacion», y 8, «Amortizacién del inmovilizado», asi como cualquier otro gasto no
financiero no sefialado anteriormente que tenga relacion con la prestacion del servicio.

- Son costes reales indirectos los que por afectar a mas de un servicio o corresponderse con la administracién
general de la entidad local no pueden atribuirse en particular a ningtin servicio, por lo que deberan distribuirse
entre ellos segin uno o varios criterios de reparto (relacién con el servicio, porcentaje que representa en el
presupuesto general el coste del servicio comun respecto al resto, etc.). En este sentido, la Orden establece que
los gastos recogidos en los grupos de programas relativos a la Administracién General de las politicas de gasto se
imputaran proporcionalmente a cada grupo de programas o programa atendiendo a su volumen de gasto. Sienla
liquidacion del presupuesto se recoge informacidn agregada correspondiente a varios servicios, el gasto total se
imputara a cada uno de ellos proporcionalmente de conformidad con lo recogido en el parrafo anterior.

- Por dltimo, la suma de los costes directos e indirectos constituira el coste efectivo del servicio.
4.2. Consecuencias del coste efectivo de los servicios

Delo que dispone el articulo 116.ter.3 de la LRSAL parece concluirse que la tinica consecuencia de la obligacién
de calcular el coste efectivo de los servicios es su comunicacién antes del 1 de noviembre de cada afio al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas para su publicacion. Asi parece confirmarlo la propia Exposicién de Motivos
de la Ley cuando indica que: “Asimismo, como medida de transparencia, se establece la obligacién de determinar
el coste efectivo de los servicios que prestan las entidades locales, de acuerdo con criterios comunes, y se dispone
su remisién al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas para su publicacién. Esta medida se considera
un paso fundamental en la mejora de la informacidén disponible, eliminando asimetrias, para la toma de decisiones
de los ciudadanos y de la Administracién, y contribuira de forma permanente al aumento de la eficiencia. En este
sentido, con la publicacién agregada de la informacion de todos los costes efectivos de los servicios prestados
por todas las Entidades Locales el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas contribuye a garantizar el
cumplimiento del principio de eficiencia de conformidad con el articulo 7 de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera”.

Sin embargo, y sin perjuicio de que en el futuro la determinacién del coste efectivo pueda tener otras
consecuencias positivas o negativas, la Ley se refiere también a este concepto al hilo de regular otras cuestiones
que tienen que ver son la forma de prestar servicios publicos y su relacién con los citados costes, a saber: la
prestacién de servicios obligatorios por los municipios (nuevo articulo 26 de la LBRL), las competencias propias
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de las Diputaciones (nuevo articulo 36 de la LBRL), las formas de gestién de los servicios publicos (nuevo articulo
85.2), el incremento de financiacién en planes provinciales y subvenciones (articulo 36.2.a) y la posibilidad prevista
en la nueva Disposicion Adicional Decimoquinta del TRLRHL en aras a la gestidn integrada de servicios.

En el primer caso se prevé que en los municipios con poblaciéninferiora20.000 habitantes (la practica mayoria
de los existentes), sean las Diputaciones las que coordinen la prestacién de los servicios mas relevantes y costosos
(recogida de residuos, limpieza viaria, abastecimiento de agua, acceso a los nticleos de poblacién, pavimentacién
de las vias y tratamiento de residuos). A tal efecto, la Diputacidon propondra, con la conformidad de los municipios,
al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas la forma de prestacion (directa o compartida), quien decidira
sobre la propuesta que reduzca el coste efectivo de los servicios. Si, por el contrario, la Diputacidn acredita en un
informe, a peticién del municipio, que éste puede prestar estos servicios con un coste efectivo menor que el
derivado de la forma de gestidn decidida por ella, el municipio podrd asumir la prestacién y coordinacién de estos
servicios".

En segundo lugar, por un lado, se atribuye como competencia propia de las Diputaciones, realizar el
seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios de su provincia, de manera que
cuando se detecte que estos costes son superiores a los de los servicios coordinados o prestados por ella, se
ofrezca su colaboracidn para una gestién coordinada mas eficiente de los servicios, que permita su reduccién; y por
otro lado, en materia de planes provinciales de cooperacién con las obras y servicios de competencia municipal,
se incluye expresamente el andlisis de los costes efectivos de los servicios de los municipios, como uno de los
criterios de distribucién de los fondos, reiterdndose, al igual que acaba de verse, que si la Diputacién detecta que
los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios son superiores a los de los servicios coordinados
o prestados por ella, incluird en el plan provincial férmulas de prestacion unificada o supramunicipal para reducir
esos costes efectivos.

En tercer lugar, el nuevo articulo 85.2 de la LBRL sélo permite acudir a la Entidad publica empresarial local o
a la Sociedad mercantil local, cuyo capital social sea de titularidad publica, como forma directa de gestién de los
servicios publicos, cuando quede acreditado mediante memoria justificativa elaborada al efecto que resultan mds
sostenibles y eficientes que las formas dispuestas en las letras a) y b) del mismo precepto (gestién por la propia
entidad local o por organismo auténomo), para lo que se deberan tener en cuenta los criterios de rentabilidad
econdmica y recuperacion de la inversién, debiendo constar en el expediente la memoria justificativa del
asesoramiento recibido que se elevara al Pleno para su aprobacién, en donde se incluirdn los informes sobre el
coste del servicio, asi como, el apoyo técnico recibido, que deberan ser publicitados.

En cuarto lugar, entre los criterios de distribucidn de los planes provinciales de cooperacién debe estar,
necesariamente, el andlisis de los costes efectivos de los servicios municipales, debiéndose tener en cuenta para
las subvenciones estatales y autondmicas (art. 36.2.a) de la LBRL).

Por ultimo, y relacionado con todo lo anterior, y con la finalidad de incentivar la gestién integrada de servicios,
si la Diputacién o entidad equivalente acredita en un informe que el acuerdo de dos o mds municipios para la
gestion integrada de todos los servicios municipales que sean coincidentes conlleva un ahorro de al menos el 10%
respecto el coste efectivo total en el que incurria cada municipio por separado, el coeficiente de ponderacién que
resulte de aplicacién a cada municipio de acuerdo con el articulo 124.1 del TRLRHL, se incrementard en 0,04. Se
trata de una medida similar a la analizada en el caso de fusién de municipios, que busca incrementar la participacién
en los tributos del Estado en el caso de que uno o varios municipios opten por la prestacién integrada o coordinada
de servicios.

5. Nueva Disposicion Adicional Novena LBRL: Redimensionamiento del sector publico local

La LRSAL da nueva redaccidén a la Disposicion Adicional Novena de la LBRL, dedicada anteriormente a la
creacién del Observatorio Urbano, y bajo el titulo de redimensionamiento del sector publico local, establece
una serie de medidas™ limitativas o extintivas que pretenden, tal y como se indica en su Exposicién de Motivos,
“impedir la participacién o constitucion de entidades instrumentales por las entidades locales cuando estén sujetas
a un plan econémico-financiero o a un plan de ajuste. En cuanto a las existentes que se encuentren en situacién
deficitaria se les exige su saneamiento, y, si éste no se produce, se deberd proceder a su disolucién. Por ultimo, se
prohibe, en todo caso, la creacidn de entidades instrumentales de segundo nivel, es decir unidades controladas

11 Eneste sentido, debe indicarse que se ha presentado conflicto en defensa de la autonomia local contra la LRSAL, considerando los
municipios promotores del mismo que esta disposicién vulnera la citada autonomia. Por su parte, el Consejo de Estado, en el dictamen emitido
al respecto, llega a la conclusién de que existen fundamentos juridicos suficientes para que se plantee un conflicto en defensa de la autonomia
local en relacidn con este precepto. Véase las paginas 59 a 61 del Dictamen 338/2014, de 26 de mayo de 2014.

12 Para un mayor detalle sobre estas medidas consultese HURTADO LOPEZ (2013), pags. 307 -337 y CARPIO CARRO (2014): 560-569.
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por otras, que, a su vez, lo estén por las entidades locales. Esta prohibicién, motivada por razones de eficiencia 'y
de racionalidad econémica®, obliga a la disolucién de aquellas que ya existan a la entrada en vigor de la presente
norma en el plazo previsto”. Veamos estas tres exigencias por separado.

5.1. Imposibilidad de participar o constituir entidades instrumentales por las entidades locales

Durante el tiempo de vigencia del plan econdmico-financiero o del plan de ajuste se establecen las siguientes
limitaciones para los municipios, provincias e islas y los organismos auténomos que de ellas dependan:

-No podran adquirir, constituir o participar en la constitucién, directa o indirectamente, de nuevos organismos,
entidades, sociedades, consorcios, fundaciones, unidades y demas entes.

- No podran realizar aportaciones patrimoniales ni suscribir ampliaciones de capital de entidades publicas
empresariales o de sociedades mercantiles locales que tengan necesidades de financiacién. Excepcionalmente las
Entidades Locales podranrealizar las citadas aportaciones patrimoniales si, en el ejercicio presupuestario inmediato
anterior, hubieren cumplido con los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica y su periodo medio
de pago a proveedores no supere en mds de treinta dias el plazo maximo previsto en la normativa de morosidad.

Por aportaciones patrimoniales deben entenderse las previstas en el articulo 87 de la clasificaciéon econdmica
delos gastos delaOrden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se apruebala estructura de los presupuestos
de las entidades locales, que las define como las realizadas por las entidades locales o sus organismos auténomos
siempre que reciban, por igual valor, activos financieros o un aumento en la participaciéon del ente y existan
expectativas de recuperacion de las aportaciones, distinguiéndose los siguientes conceptos:

- Concepto 870. Aportaciones a fundaciones.
- Concepto 871. Aportaciones a consorcios.

- Concepto 872. Aportaciones a otros entes, con tres subconceptos: el 872.10, aportaciones para compensar
pérdidas; el 872.20, aportaciones para financiar inversiones no rentables y el 872.90, resto de aportaciones.

Debe recordarse que la obligacién de elaborar y aprobar planes econdmico-financieros o planes de ajuste
se enmarca en el elenco de consecuencias del incumplimiento de la normativa de estabilidad presupuestaria y/o
sostenibilidad financiera y, en concreto, en las denominadas medidas automdticas de correccion, de manera que,
por un lado, en caso de incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica
o de la regla de gasto, la administracidn incumplidora formulard un plan econémico-financiero que permita en un
afio el cumplimiento de los aspectos anteriores, y por otro, en caso de superar los limites de déficit estructural
o de deuda publica, la Administracion correspondiente presentard un plan de reequilibrio que recoger3,
respectivamente, la senda prevista para alcanzar la estabilidad presupuestaria y el objetivo de deuda publica.
Ademas, es posible tener vigentes planes de ajuste por aplicacion de otras normas, lo que origina que de acuerdo
con la normativa en vigor, una entidad local pueda llegar a tener vigentes, al mismo tiempo, entre otros:

- Un Plan de Saneamiento Financiero a 6 afios (2009-2015), por haberse acogido al Real Decreto-Ley 5/2009,
de 24 de abril, de medidas extraordinarias y urgentes para facilitar a las Entidades Locales el saneamiento de
deudas pendientes de pago con empresas y auténomos.

- Un Plan de Saneamiento Financiero a 3 afios, de acuerdo con lo establecido en el art. 53 del TRLRHL, al haber
liquidado el presupuesto con ahorro neto negativo.

- Un Plan de ajuste a 10 afios (2012-2022), al haberse acogido a lo dispuesto en el Real Decreto Ley 4/2012, de
24 de febrero, por el que se determinan obligaciones de informacidn y procedimientos necesarios para establecer
un mecanismo de financiacién para el pago a los proveedores de las entidades locales.

- Un Plan econdmico-financiero a 3 afios, de acuerdo con lo establecido en el articulo 22 del antiguo TRLGEP
- Un Plan econémico-financiero a 1 afo, de acuerdo con lo establecido en el articulo 21 de [a LOEPSF.

- Un Plan de reequilibrio, por aplicacidn del articulo 22 de la LOEPSF.

13 También existen razones juridicas que fundamentan esta reorganizacién, que pueden resumirse en el conocido fenémeno de la
“huida del Derecho Administrativo”. Sobre el particular, véase RIOS MARIN y LICO (2014): 68-85.
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- Un Plan de ajuste segun el Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo al emprendedor
y de estimulo del crecimiento y de la creacién de empleo.

- Un plan de ajuste, consecuencia del Real Decreto-ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes contra la
morosidad de las administraciones publicas y de apoyo a entidades locales con problemas financieros.

En definitiva, cuando una entidad local del articulo 3.1 de la LBRL tenga vigente algun plan no podra participar
ni constituir entidades instrumentales y sobre todo no podra realizar aportaciones patrimoniales ni suscribir
ampliaciones de capital a otros entes que tengan necesidad de financiacidn, salvo, en este ultimo caso, que en el
ejercicio presupuestario anterior cumplan con los mandatos de la LOEPSF. La imposibilidad de aportar o ampliar
capital social puede suponer, de facto, la disolucién de estas entidades, tal y como se va analizar en el apartado
siguiente.

5.2. Entidades instrumentales y desequilibrio financiero

Segln el apartado 2 de la Disposicion Adicional Novena, las entidades que, a la entrada en vigor de la Ley,
desarrollen actividades econdmicas y dependan, a efectos del Sistema Europeo de Cuentas, de cualesquiera de
las entidades locales del articulo 3.1 de la Ley o de sus organismos autdnomos, si se encuentran en desequilibrio
financiero:

- Tienen un plazo de dos meses desde la entrada en vigor de esta Ley (28 de febrero de 2014) para aprobar,
previo informe del érgano interventor de la entidad local, un plan de correccién de dicho desequilibrio. Como parte
del mencionado plan de correccidn, la Entidad Local de la que dependa podrd realizar aportaciones patrimoniales
o suscribir ampliaciones de capital de sus entidades solo si, en el ejercicio presupuestario inmediato anterior, esa
Entidad Local hubiere cumplido con los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica y su periodo medio
de pago a proveedores no supere en mds de treinta dias el plazo maximo previsto en la normativa de morosidad.

-Siesta correccién no se cumpliera a 31 diciembre de 2014, la entidad local en el plazo maximo de los seis meses
siguientes a contar desde la aprobacién de las cuentas anuales o de la liquidacién del presupuesto del ejercicio
2014 de la entidad, seguin proceda, disolverd cada una de las entidades que continde en situacién de desequilibrio;
de no hacerlo quedaran automaticamente disueltas el 1 de diciembre de 2015 por mandato directo de la Ley.
Estos plazos se ampliardn hasta el 31 de diciembre de 2015 y el 1 de diciembre de 2016, respectivamente, cuando
las entidades en desequilibrio estén prestando alguno de los siguientes servicios esenciales: abastecimiento
domiciliario y depuracién de aguas, recogida, tratamiento y aprovechamiento de residuos, y transporte publico
de viajeros.

La Ley describe que se entiende por desequilibrio financiero al indicar que se referira para los entes que
tengan la consideracion de Administracion publica a efectos del Sistema Europeo de Cuentas (articulo 2.1 de la
LOEPSF), a su necesidad de financiacién en términos del Sistema Europeo de Cuentas, segtin se describe en la
guia para el “Calculo del déficit en contabilidad nacional de las unidades empresariales que aplican el plan general
de contabilidad privada o alguna de sus adaptaciones sectoriales”. Para los demds entes (articulo 2.2 LOEPSF)
se entenderd como la situacién de desequilibrio financiero manifestada en la existencia de pérdidas en dos
ejercicios contables consecutivos. Esta situacion se producira facilmente si, con anterioridad, se aplica el apartado
1 comentado, esto es, si bajo la vigencia de un plan econémico financiero o plan de ajuste, un entidad local no
puede llevar a cabo aportaciones patrimoniales a una entidad dependiente de ella, lo I8gico es que ésta entre en
situacion de desequilibrio financiero y acabe por disolverse. En estos casos, solo si esa entidad es viable por si misma
podra seguir funcionando, con lo cual a las entidades meramente instrumentales les espera un futuro nada halagiiefo.
Por el contrario, si la entidad matriz no tiene limitada su capacidad de aportacién y la situacién econédmica es de
equilibrio financiero, se podré continuar con la actividad sin mayores problemas.

5.3. Imposibilidad de crear entes instrumentales de segundo nivel y adscripcion al ente matriz o disolucién de
los existentes

Atenordelapartado 3 delaDisposicidn Adicional que se estd analizando los organismos, entidades, sociedades,
consorcios, fundaciones, unidades y demas entes que estén adscritos, vinculados o sean dependientes, a efectos
del Sistema Europeo de Cuentas, a cualquiera de las entidades locales del articulo 3.1 de la Ley o de sus organismos
auténomos (entes instrumentales de segundo nivel), no podrédn constituir, participar en la constitucién ni adquirir
nuevos entes de cualquier tipologia, independientemente de su clasificacién sectorial en términos de contabilidad
nacional.

Ademas, el apartado 4, establece que las entidades instrumentales de segundo nivel existentes a la entrada
en vigor de la norma (28 de diciembre de 2013) que no estén en situacién de superavit, equilibrio o resultados
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positivos de explotacién deberdn estar adscritos, vinculados o dependientes directamente a las Entidades Locales
del articulo 3.1 de la Ley, o bien ser disueltos, en ambos casos, en el plazo de tres meses desde la entrada en
vigor de la Ley (28 de marzo de 2014) e iniciar, si se disuelve, el proceso de liquidacidn en el plazo de tres meses
a contar desde la fecha de disolucién. De no hacerlo, dichas entidades quedaran automaticamente disueltas
transcurridos seis meses desde la entrada en vigor de la Ley (28 de junio de 2014). Estos plazos se ampliaran en
un afio mds, cuando las entidades en desequilibrio estén prestando alguno de los siguientes servicios esenciales:
abastecimiento domiciliario y depuracién de aguas, recogida, tratamiento y aprovechamiento de residuos, y
transporte publico de viajeros.

6. Nueva Disposiciéon Adicional Decimosexta de la LBRL: Competencia excepcional de la Junta de Gobierno
Local para aprobar actos financieros (presupuesto; planes econémicos, de reequilibrio o de ajuste; planes de
saneamiento o de reduccién de deudas; y mecanismos extraordinarios de financiacion)

6.1. Aspectos generales

La tramitacién parlamentaria de la LRSAL se aprovechd para incorporar una nueva disposicién adicional
decimosexta en la LBRL, de gran trascendencia para uno los principios fundamentales del presupuesto local, cual
el de competencia, al establecerse, de forma excepcional, una singularidad respecto al tradicional reparto de
funciones en la materia. En efecto, si el Pleno de la Corporacién Local no alcanzara, en una primera votacidn, la
mayoria necesaria paralaadopcion de acuerdos prevista en la LBRL, la Junta de Gobierno Local tendra competencia
para aprobar:

-El presupuesto del ejercicio inmediato siguiente, siempre que previamente exista un presupuesto prorrogado.

- Los planes econdmico-financieros, los planes de reequilibrio y los planes de ajuste a los que se refiere la Ley
Orgdnica 2/2012, de 27 de abril.

- Los planes de saneamiento de la Corporacién Local o los planes de reduccién de deudas.

- La entrada de la Corporacién Local en los mecanismos extraordinarios de financiacién vigentes a los que se
refiere la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, y, en particular, el acceso a las medidas extraordinarias de apoyo a
la liquidez previstas en el Real Decreto-ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes contra la morosidad de las
administraciones publicas y de apoyo a Entidades Locales con problemas financieros.

El nico requisito que se exige en estos casos, en el apartado 2 de la citada Disposicidn Adicional, es que la
Junta de Gobierno Local dé cuenta al Pleno en la primera sesién que se celebre con posterioridad a la adopcidn
de los acuerdos mencionados, que seran objeto de publicacidn de conformidad con las normas generales que les
resulten de aplicacidn.

La nueva medida, adoptada en aras a dar salida a situaciones de bloqueo a la hora de adoptar acuerdos en
las entidades locales, y que puede estar justificada en criterios de eficiencia, sin embargo se compadece mal con
el principio democratico que desde siempre ha regido la aprobacidn de los actos fundamentales del presupuesto
por parte del Pleno de la Corporacidn. Su sustitucidn por la Junta de Gobierno no se considera acertada, pues no
debe olvidarse que sus miembros, segtin los articulos 23 (Municipios) y 35 (Provincias) del LBRL son nombrados
y separados libremente por el Presidente, dando cuenta al Pleno, por lo cual en este drgano no se reflejan los
resultados electorales y con ello la voluntad de los ciudadanos queda preterida™.

De los supuestos en los que se permite la aprobacién de actos presupuestarios por la Junta de Gobierno el
mas relevante, sin duda, es el relativo al presupuesto local, por lo que nos centraremos en él. El resto de situaciones
estan vinculadas a exigencias derivadas de la LOEPSF y son, practicamente, de obligatorio cumplimiento por la
entidad local, so pena de tener que soportar las medidas coercitivas o de cumplimiento forzoso previstas en sus
articulos 25 y 26, que pueden llegar incluso a la disolucién de los érganos de la corporacidn. Es por ello que en
estos casos la aprobacidn por la Junta de Gobierno se puede considerar un mal menor respecto a la falta de
cumplimiento por el érgano inicialmente designado, esto es, el Pleno.

14 En este sentido, los municipios promotores del conflicto en defensa de la autonomia local contra la LRSAL consideran que esta
disposicién adicional vulnera el principio democratico y el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos. Por su parte, el
Consejo de Estado, en el dictamen emitido al respecto, indica lo siguiente: “El voto contrario a la adopcién de tales decisiones de la mayoria
de los miembros del pleno no es —como dice el predmbulo del Real Decreto-ley 14/2013— ““una situacién de interferencia de las situacion
politica en el funcionamiento financiero de los municipios afectados”, sino una cabal manifestacién de la voluntad de los vecinos del Municipio
expresada a través de sus representantes libremente elegidos”, tras lo cual el Consejo de Estado llega a la conclusién de que existen
fundamentos juridicos suficientes para que se plantee un conflicto en defensa de la autonomia local en relacién con esta disposicion adicional.
Véase las paginas 81 a 86 del Dictamen 338/2014, de 26 de mayo de 2014.
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6.2. La aprobacidn del presupuesto local por la Junta de Gobierno

Segun la nueva Disposicidn Adicional de la LBRL, la Junta de Gobierno Local serd competente para aprobar
el presupuesto del ejercicio inmediato siguiente, siempre que previamente exista un presupuesto prorrogado
y el Pleno de la Corporacidn no hubiera alcanzado la mayoria necesaria en una primera votacién. Por tanto, el
supuesto de hecho generador de la aplicacién de la norma es doble: que exista presupuesto prorrogado y que el
nuevo presupuesto no haya sido aprobado por el Pleno en primera votacidn.

Para explicar la figura de la prérroga debe partirse del principio de anualidad presupuestaria, seguin el cual el
Pleno debe aprobar cada afio el presupuesto general para el ejercicio presupuestario siguiente. No obstante, la
aplicacién estricta de la anualidad en la aprobacidén del presupuesto impediria la realizacién de gastos publicos en
el siguiente ejercicio si el 1 de enero no se hubieran aprobado los nuevos presupuestos. Con objeto de solventar
este problema esta prevista la prérroga del presupuesto del ejercicio anterior, como excepcion a la anualidad en
la aprobacién del presupuesto. En tal sentido, el articulo 169.6 del TRLHL establece que si al iniciarse el ejercicio
econdémico no hubiese entrado en vigor el presupuesto correspondiente, se considerard automaticamente
prorrogado el del anterior. La prérroga de los presupuestos se dirige, por tanto, a cubrir el vacio normativo que
puede producir la acotacidn anual de los presupuestos, evitando que se paralice la actividad econdmica del ente
publico y se produce en cuanto se alcanza el dia 1 de enero del afio correspondiente sin que se hayan aprobado los
presupuestos; y sin que sea necesario acto alguno del Pleno o del Presidente que la declare.

Vigente la prdrroga, la entidad local debe proceder a aprobar el presupuesto del ejercicio prorrogado o, en
su caso el del ejercicio siguiente, porque aunque la prérroga es indefinida, sin embargo, no resulta conveniente
que los presupuestos se prorroguen continuamente, en lo que se conoce como la “prérroga de la prérroga”, pues
ello supone un déficit democratico importante y deberia obligar al Gobierno de turno o a presentar su dimision y
convocar nuevas elecciones ante la evidente falta de apoyo o a recurrir ala mocién de confianza a la que se vincula
la aprobacién del presupuesto, opcidn exclusiva del ambito local.

Sea como fuere, la primera actuacién del procedimiento de aprobacién del presupuesto consiste, una vez
reunida toda la documentacidén necesaria, en que el Presidente de la entidad forme el presupuesto general
y lo remita al Pleno de la corporacién antes del dia 15 de octubre para su aprobacién, enmienda o devolucién. De
no alcanzarse la mayoria simple requerida, las consecuencias podrian ser las opciones con que cuenta la entidad
local serian las siguientes:

- Una nueva y previsible prérroga automdtica del presupuesto, sin perjuicio de que puedan continuar las
negociaciones de los grupos politicos para alcanzar un acuerdo sobre las cuentas publicas antes de fin de afio.

- La posibilidad de que el Alcalde puedan plantear al Pleno la “cuestién de confianza”* regulada en el articulo
197 bis) de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio. Sin embargo, es importante precisar que el mecanismo de la
cuestion de confianza tiene un funcionamiento diferente cuando se vincula a la aprobacién o modificacion de los
presupuestos anuales que cuando se refiere a otras cuestiones. En efecto, cuando la cuestidon de confianza se
vincula a la aprobacién o modificacién de los presupuestos anuales se entendera otorgada la confianza y aprobado
el proyecto si en el plazo de un mes desde que se votara el rechazo de la cuestién de confianza no se presenta
una mocidn de censura con candidato alternativo al Alcalde, o si ésta no prospera, lo que se configura como una
aprobacidn inicial tacita del presupuesto.

- La asuncidn, a partir de ese momento y de forma excepcional, de las competencias para la aprobacién del
presupuesto por parte de la Junta de Gobierno, que sustituira al Pleno en todos los actos que el TRLHL le atribuye
en el marco del procedimiento ordinario de aprobacién de las cuentas publicas (aprobacién inicial, exposicién
publica, resolucion de reclamaciones y aprobacién definitiva).

Desde esta perspectiva se ha planteado la duda de si las facultades de aprobacidn de la Junta de Gobierno se
extienden también a otros actos que se aprueban a través del presupuesto, como pueden ser las plantillas de las
entidades locales, ante lo cual caben dos interpretaciones®: o bien entender que si la plantilla se aprueba a través
del presupuesto, también podra serlo por la Junta de Gobierno; o por el contrario, considerar que lo establecido
en la disposicion adicional decimosexta de la LBRL es una excepcidn a la regla general y como tal excepcién no
cabe hacer una interpretacion extensiva de sus términos. Consecuentemente, al no incluir esa disposicion los
acuerdos relativos a la aprobacién de la plantilla de personal, no cabe interpretar que la Junta de Gobierno pueda

15  Sobre esta forma excepcional de aprobar el presupuesto local véase RICO BELDA (2013): 23 a 32.
16 Véase EL CONSULTOR DE LOS AYUNTAMIENTOS Y DE LOS JUZGADOS (2014, b), pags. 248-249 y EL CONSULTOR DE LOS
AYUNTAMIENTOS Y DE LOS JUZGADOS (2014,3): 650-652.
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suplir al Pleno cuando éste no la apruebe. Esta segunda opcidn nos parece mds acertada, a pesar de que produce
disfunciones en el procedimiento de aprobacién del presupuesto, al permitir la aprobacién del presupuesto por
la Junta de Gobierno e impedir hacer lo propio con las plantillas, cuando son documentos que aunque tienen
diferente naturaleza y cardcter, sin embargo forman parte del contenido de un tnico acto administrativo, como es
la aprobacidn del presupuesto general de la entidad local.

En definitiva, la medida adoptada no nos parece acertada conforme al principio de competencia, primero
de los que rigen el ciclo presupuestario, que exige que las decisiones respecto de los gastos publicos, por su
relevancia para los ciudadanos, sean adoptadas por la norma de mayor rango jerdrquico emanada del drgano
de maxima representacién de los ciudadanos (Cortes Generales, Regionales y Plenos de los Ayuntamientos y
Diputaciones Provinciales). De esta manera la regla de la competencia se debe interpretar como un instrumento
para asegurar el control democratico de los gastos, cuestién que quiebra al trasladar a la Junta de Gobierno la
potestad de aprobar el presupuesto municipal o provincial. Mas atin cuando la normativa local regula con caracter
exclusivo una férmula para desbloquear este tipo de situaciones, a través de la cuestién de confianza vinculada a
la aprobacidn del presupuesto, cuya utilizacién estd mds que justificada en estos casos.

7. Disposicion Transitoria Cuarta de la LRSAL: Disolucion de entidades de ambito territorial inferior al Municipio
que no presenten sus cuentas antes del 31 de diciembre de 2014

La LRSAL borra del panorama local espafiol a las Entidades de ambito territorial inferior al municipal (nuevo
articulo 3.2 de la LBRL), aunque mantiene, en su Disposicidn transitoria cuarta, la personalidad juridica de las
existentes en el momento de la entrada en vigor de la Ley". Por otro lado, establece la obligacién de que, antes
del 31 de diciembre de 2014, tales entidades presenten sus cuentas ante los organismos correspondientes del
Estado y de la Comunidad Auténoma respectiva para no incurrir en causa de disolucién. En caso de producirse
tal incumplimiento en ese plazo o en ejercicios sucesivos, la disolucion serd acordada por Decreto del érgano de
gobierno de la Comunidad Auténoma respectiva en el que se podra determinar su mantenimiento como forma
de organizacion desconcentrada. Los efectos de la disolucidn son dos: en primer lugar, el personal que estuviera
al servicio de la entidad disuelta quedard incorporado al Ayuntamiento en cuyo ambito territorial esté integrada;
y en segundo, el mismo Ayuntamiento queda subrogado en todos los derechos y obligaciones de la entidad local
menor.

De nuevo nos encontramos con una medida desproporcionada para el fin que pretende. Va mucho mds alla
de la disolucién de la corporacién local que regula el articulo 61 de la LBRL, en los casos de gestién gravemente
dafiosa para los intereses generales que suponga incumplimiento de sus obligaciones constitucionales, al afectar
a la entidad local misma a través de una medida sancionadora directa, sin ningun tipo de procedimiento, ni
posibilidad de defensa. Ya existen en el ordenamiento juridico actual medidas para evitar la falta de observancia
de la obligacion de rendir cuentas, como se va a ver en el apartado siguiente (retencién de la participacién en
los tributos del Estado), y tales medidas podrian reforzarse con otras (multas, responsabilidad de los érganos o
personas encargadas de la rendicidn) antes de llegar a una solucién tan radical como la propuesta®.

Ademds de esta valoracion negativa general, deben tenerse en cuenta de forma particular las siguientes
consideraciones:

- La brevedad del plazo concedido que puede hacer imposible cumplir con la obligacién, pues es posible que
muchas de estas entidades nunca hayan aprobado ni presentado cuentas, con lo cual nos podemos encontrar
con la paradoja de la aprobacién de presupuesto con efectos retroactivos, totalmente ficticios. Ello pone también
de manifiesto la ausencia de control y la culpa in vigilando de los drganos competentes para ello (estatales o
autondmicos).

- La indeterminacién de los periodos contables a rendir, pues la expresién “deberdn presentar sus cuentas”
puede referirse a las del tltimo ejercicio o a todos aquellos que se encuentren pendientes.

- Puede resultar contraproducente la sucesién obligatoria (la Ley habla de “en todo caso”) del Ayuntamiento
matriz en el personal y los derechos y obligaciones de la entidad local menor disuelta. Deberia plantearse con
caracter voluntario, siempre y cuando el personal fuera necesario y la situacién econémica de la entidad local

17 Sobre la problematica de este tipo de entes tras la nueva Ley puede verse la breve, pero interesante, colaboracién de GREGORIO
MARTINEZ (2014): 570-574.

18  En sentido contrario, ROMERA JIMENEZ y RODRIGUEZ MARQUEZ (2014), pag. 211, mantienen que “dicha obligacién formal
constituye un auténtico test de viabilidad de las entidades, de manera que aquéllas que ni siquiera sean capaces de cumplir con la normativa
de contabilidad y presupuesto estdn abocadas a su disolucidn, que serd acordada por Decreto del érgano de gobierno de la Comunidad
Auténoma”.
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menor fuera conforme a los dictados de la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera. De otra
manera se podria producir la paradoja de que una entidad saneada, acabara contagiada por otra por el mero
incumplimiento de la obligacidn de presentar las cuentas.

8. Nuevo articulo 36.1 de la Ley de Economia Sostenible: consecuencias del incumplimiento por las entidades
locales de la obligacién de remitir al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas toda la informacién
relativa a la liquidacién de sus presupuestos y al Tribunal de Cuentas la informacién a que se refiere el articulo
215 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (TRLRHL)

La Disposicién final tercera de la LRSAL da nueva redaccién al articulo 36.1 de la Ley de Economia Sostenible al
indicar que se podrd retener el importe de las entregas a cuenta y, en su caso, anticipos y liquidaciones definitivas
de la participacion en los tributos del Estado que les corresponda, a aquellas entidades locales que incumplan la
obligacién de remitir al Tribunal de Cuentas la informacion a la que se refiere el articulo 212.5 del TRLRHL. Se trata
de otra “medida de presidn” que busca garantizar el cumplimiento de las obligaciones de las entidades locales en
orden a suministrar la informacién debida, en este caso se amplia a la que deben recibir los Tribunales de Cuentas,
so pena de no poder contar en su plazo con las cantidades derivadas de la participacién en los tributos del Estado,
que integran el sistema de financiacién local.

9. Nuevo articulo 39.5 de la Ley del Suelo: Destino del patrimonio municipal de suelo: reduccién de la deuda
comercial y financiera

En la tramitacién parlamentaria de la LRSAL se introdujo la Disposicién Adicional Cuarta que, a su vez, afiadid
un nuevo apartado 5 al articulo 39 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la ley de suelo, con el objetivo de que los municipios puedan utilizar, de forma excepcional, las
cantidades obtenidas de la enajenacién del patrimonio publico del suelo para reducir deuda comercial y financiera,
siempre y cuando se cumplan una serie de requisitos y con la obligacién, en todo caso, de reponerlo en un plazo
maximo de diez afios™. Analicemos estas cuatro cuestiones por separado.

9.1. La disposicién del patrimonio publico del suelo por el municipio

Segln el articulo 38 de la Ley del Suelo, con la finalidad de regular el mercado de terrenos, obtener reservas
de suelo para actuaciones de iniciativa publica y facilitar la ejecucién de la ordenacién territorial y urbanistica,
integran los patrimonios publicos de suelo los bienes, recursos y derechos que adquiera la Administracion en
virtud del deber a que se refiere el articulo 16.1.b.), sin perjuicio de los demds que determine la legislacién sobre
ordenacidn territorial y urbanistica. Tales bienes constituyen un patrimonio separado dentro del municipio con un
destino (la construccién de viviendas sujetas a algin régimen de proteccién publica u otros fines de interés social),
y administracidn especifico, pues los ingresos obtenidos mediante la enajenacidon de los terrenos que los integran
o la sustitucién por dinero a que se refiere el citado articulo 16.1.b), se destinaran a la conservacién, administracién
y ampliacién del mismo, siempre que sdlo se financien gastos de capital y no se infrinja la legislacion que les sea
aplicable, o alos usos propios de su destino. Este supuesto de afectacion de ingresos a gastos de inversién coincide
con el general establecido paralos bienes patrimoniales de las entidades locales, en el articulo 5 del TRLHL, segun el
cual, los ingresos procedentes de la enajenacidn o gravamen de bienes y derechos que tengan la consideracion de
patrimoniales no podran destinarse a la financiacion de gastos corrientes, salvo que se trate de parcelas sobrantes
de vias publicas no edificables o de efectos no utilizables en servicios municipales o provinciales.

Pues bien, con la nueva regulacién se exceptlan las previsiones establecidas en orden al destino del
patrimonio publico del suelo o de las cantidades obtenidas por su enajenacién, que ademas de para gastos de
capital van a poder utilizarse para reducir la deuda comercial y/o financiera del municipio. En este sentido, segun
el tenor literal de la norma, cabra utilizar tanto el propio patrimonio como dacién en pago, si asi es aceptado por
el acreedor, como los ingresos obtenidos de su venta (reflejados en el concepto 603 de la clasificacién econdmica
de los ingresos del presupuesto de las entidades locales y sus organismos auténomos), que serd lo mas habitual
en la mayoria de los casos. De por si, la prevision a la que se refiere el nuevo apartado 5 del articulo 39 de la Ley del
Suelo es potestativa para el municipio, y excepcional, lo que ha de entenderse en el sentido de que se podra acudir
a ella, previa justificacién de que no es necesario destinar el patrimonio publico del suelo a su fin propio, y siempre
que no sea posible reducir la deuda acudiendo a otras modalidades de ingresos.

Con esta medida se sacrifica temporalmente el objetivo propio de la existencia del patrimonio publico de
suelo en aras al cumplimiento del principio de sostenibilidad financiera, en el marco del planteamiento general de
la LRSAL, tal y como se ha venido demostrando alo largo de estas lineas. Todo ello debe ser puesto en conexién con
la situacion del sector urbanistico y de la construccidén, que puede justificar que las grandes bolsas de patrimonio
municipal de suelo generadas se destinen, temporalmente como veremos, a otras necesidad mas acuciante, cual

19 Un estudio mas detallado de esta medida lo lleva a cabo PORCAR JOVER (2014): 1549-1561.
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es la relativa a la desaparicion de la deuda, tanto comercial, como financiera. Otra cosa serd la eficacia préctica de
la medida, pues de todos es conocido como la crisis econdmica ha devaluado el patrimonio inmobiliario, publico
y privado, y son muchos los ejemplos de Ayuntamientos que han puesto a la venta propiedades municipales sin
encontrar comprador o consiguiendo un precio muy inferior al considerado de mercado.

9.2. La reduccidn de la deuda comercial y financiera

Comenzando por el concepto de deuda comercial, en aplicacién de la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la
que se establecen medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones comerciales, y siguiendo la Guia para
la elaboracién de los Informes trimestrales que las entidades locales han de remitir al Ministerio de Economia
y Hacienda, a tal efecto debe entenderse “los pagos efectuados como contraprestaciéon en las operaciones
comerciales”, excluyéndose, por tanto, las que no estan basadas en unarelacién comercial, tales como las que son
consecuencia de la relacién estatutaria y de personal, las que son consecuencia de la potestad expropiatoria o de
fomento (subvenciones) y aquéllas otras que se producen entre distintas entidades del sector publico, al exigirse
también que el acreedor sea una empresa. Por tanto, en el dmbito presupuestario local, se corresponderdn con:

Para las entidades sometidas a presupuesto limitativo, con caracter general:

- Operaciones con cargo al capitulo 2 del presupuesto de gastos “Gastos corrientes en bienes y servicios””:
* Arrendamientos y canones.
e Reparaciones, mantenimiento y conservacion.

e Material, suministros y otros: Material de oficina; Suministros; Comunicaciones; Transportes; Primas
de seguros; Gastos diversos; Trabajos realizados por otras empresas y profesionales

e Gastos de publicaciones.
e Compras, suministros y otros gastos relacionados con la actividad.
e Obligaciones de ejercicios anteriores pendientes de imputar.
- Operaciones con cargo al capitulo 6 “Inversiones reales”:
e Contrato de obras.
e Contrato de suministro.
e (Contratacidon centralizada.
e Contrato de consultoria y asistencia técnica.
e Contrato de gestion de servicios publicos.
e (Contrato de servicios.
e Contrato de obras de abono total.
e (Contrato de concesidn de obras publicas.
e Contrato de concesidn de obra publica bajo modalidad de abono total*.
Para las restantes entidades del sector publico local:
- Aprovisionamientos y otros gastos de explotacidn.
- Adquisiciones de inmovilizado material e intangible.

En cuanto a la deuda financiera se corresponde con las llamadas por el TRLHL operaciones de crédito, en
sus articulos 48 y siguientes, que pueden instrumentarse a través de emision publica de deuda, contratacién
de préstamos o créditos, cualquier otra apelacién al crédito publico o privado o conversidn y sustitucion total o
parcial de operaciones preexistentes. Estas operaciones, presupuestariamente, se materializan en el Capitulo 9
de la clasificacién econémica de los gastos del presupuesto de las entidades locales y sus organismos auténomos,
que recoge el gasto que realizan destinado a la amortizacién de deudas, tanto, en euros como en moneda distinta,
cualquiera que sea la forma en que se hubieran instrumentado y con independencia de que el vencimiento sea a
largo (por plazo superior a un afio) o a corto plazo (no superior a un afio).

20  Enelmismo sentido, PORCAR JOVER (2014): 1.553, indica que: “La deuda comercial puede provenir de: 1.° Obligaciones reconocidas
pendientes de pago, del capitulo 2 y capitulo 6 del presupuesto de gastos. 2.° Obligaciones no reconocidas, contabilizadas en la cuenta (413),
del capitulo 2 y capitulo 6 del presupuesto de gastos. 3.° Obligaciones emanadas de sentencias judiciales firmes cuyo objeto sea la obligacidn
de pago de gastos del capitulo 2 y capitulo 6 del presupuesto de gastos”.
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9.3. Requisitos legales

Para que se pueda aplicar lo dispuesto en el articulo 39.5 de la Ley del Suelo se exige el cumplimiento de cinco
requisitos:

e Haber aprobado el presupuesto de la Entidad Local del afio en curso y liquidado los de los ejercicios
anteriores, con lo cual se niega el acceso a este recurso en aquellos supuestos de Ayuntamientos con
presupuesto prorrogado o con liquidaciones de ejercicios pasados pendientes de aprobar.

e Tener el Registro del patrimonio municipal del suelo correctamente actualizado.

e Que el presupuesto municipal tenga correctamente contabilizadas las partidas del patrimonio municipal
del suelo.

e Que exista un Acuerdo del Pleno de la Corporacién Local en el que se justifique que no es necesario
dedicar esas cantidades a los fines propios del patrimonio publico del suelo y que se van a destinar a la
reduccidn de la deuda de la Corporacidn Local, indicando el modo en que se procederd a su devolucion.

e Que se haya obtenido la autorizacién previa del érgano que ejerza la tutela financiera, estatal o
autondmica.

9.4. La reposicion de lo dispuesto

La LRSAL todavia impone una ultima condicién a la utilizacidn del patrimonio publico del suelo para reducir
deuda comercial y financiera, que consiste en que el importe del que se disponga debe ser repuesto por la
Corporacion Local, en un plazo maximo de diez afios, de acuerdo con las anualidades y porcentajes fijados por el
acuerdo del Pleno mencionado en el apartado anterior. En este sentido, de forma imperativa se establece que los
presupuestos de los ejercicios siguientes al de adopcién del acuerdo deberdn recoger, con cargo a los ingresos
corrientes, las anualidades correspondientes a la devolucién. La inclusién del deber de reponer el patrimonio
publico de suelo pone de manifiesto el cardcter coyuntural de la medida adoptada por la LRSAL, justificada, tal y
como se ha comentado, en que en el momento actual, este instrumento publico se considera prescindible, en favor
de lo que realmente se considera urgente, la reduccion del nivel de deuda. Es por ello que sin querer abandonar la figura
juridica se difiere en el tiempo su utilizacion y eficacia.

En cuanto a la articulacién juridica del deber de devolucién, que puede configurarse como la creacidn
de un supuesto de auto-deuda (el Ayuntamiento sustituye deuda externa actual por deuda consigo mismo,
comprometiendo ingresos a obtener en el futuro)*, destacan dos cuestiones entrelazadas entre si: el deber de
incluir en los presupuestos futuros las anualidades correspondientes a la reposicién del patrimonio municipal del
suelo y la obligatoriedad de que tal gasto se financie con cargo a ingresos corrientes.

Respecto a lo primero, destaca que el Ayuntamiento que decida acogerse a la posibilidad concedida por
el nuevo articulo 39.5 de la Ley de Suelo, va a encontrarse en el proceso de elaboracién y aprobacién de sus
presupuestos futuros con una partida presupuestaria a incluir obligatoriamente en el estado de gastos, sobre la
que no se podrd admitir discusion en el debate plenario, por responder a una obligacién legal contraida en firme
por la Hacienda Local, cuya cuantia y destino son inalterables. Es un supuesto mas de los denominados fondos o
créditos consolidados, que son conocidos por todos los ordenamientos juridicos de nuestro entorno. En Espafia
puede citarse alguna otra situacidon que tiene este cardcter: por ejemplo, segin la costumbre parlamentaria,
el presupuesto de la Casa del Rey se aprueba en bloque; y, también aplicable al ambito local, aunque con mas
fortaleza juridica, debe recordarse el principio de inclusidn presupuestaria automdtica de los créditos destinados
a la deuda publica (articulo 135.3 de la Constitucidn y 14 de la LOEPSF), sobre los que existe una presuncion iuris
et de iure acerca de su consignacién presupuestaria. La existencia de estos créditos consolidados no sélo supone
una cortapisa a la intervencién del Pleno, sino que también implica, en buena medida, una limitacidn a la iniciativa
legislativa en materia presupuestaria otorgada al Presidente de la entidad local. De hecho su no inclusién puede
ser causa de impugnacién del presupuesto en aplicacion del articulo 170.2.b) del TRLHL, esto es, por omitir el
crédito necesario para el cumplimiento de obligaciones exigibles a la entidad local, en virtud de precepto legal o
de cualquier otro titulo legitimo. En cuanto a la forma particular de reponer el patrimonio publico de suelo en el
presupuesto, puede haber dos alternativas: incluir la aplicacién correspondiente al Capitulo 6, inversiones reales
(articulo 68, Gastos en inversiones de bienes patrimoniales, conceptos 681, 682y 689), adquiriendo suelo o incluso
recuperando, si es posible, el enajenado en su momento, al vencimiento final de las anualidades establecidas;

21 Enlamisma direccién PORCAR JOVER (2014): 1.555, afirma que el “legislador ha establecido un curioso sistema de «autopréstamo»
del PMS. EI PMS utilizado para la reduccién de la deuda debe ser repuesto con cargo a los ingresos corrientes de los presupuestos futuros en
un plazo maximo de 10 afios. Habrd que presupuestar los créditos presupuestarios previstos en el Plan de anualidades aprobado por el Pleno
con cargo al capitulo 6 del presupuesto de gastos, a cualquier destino del PMS vigente, con la financiacién exclusiva de ingresos corrientes”.
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o ir adquiriendo o recuperando el suelo equivalente afio a afio, a medida que van reponiéndose las cantidades
correspondientes. En todo caso, no encontramos con un gasto con financiacién afectada pues su realizacién va
a depender de la oportuna reserva de ingresos corrientes, tal y como se explicita seguidamente, y de complicada
gestion sobre todo si se opta por la primera de las alternativas comentadas, al conllevar la produccién de un
remanente de tesoreria afectado en sucesivos ejercicios presupuestarios, por la diferencia temporal entre el
momento de la reserva de los ingresos y su gasto en un ejercicio posterior.

En cuanto al ingreso que debe financiar la reposicién del patrimonio publico del suelo, la ley exige que se
lleve a cabo con cargo a ingresos corrientes, con lo cual se estd generando un ingreso afectado, que no va a poder
destinarse a ninguna otra finalidad, con la consiguiente inmovilizacién de una parte relevante delos recursos a
obtener. Son ingresos corrientes, seglin la normativa reguladora de la estructura presupuestaria de las entidades
locales, los incluidos en los Capitulos 1 al 5 del presupuesto de ingresos, recogiendo los tres primeros capitulos los
ingresos de naturaleza tributaria o andloga, el Capitulo 4, los ingresos por transferencias corrientes y subvenciones
destinadas a financiar gastos corrientes o no destinadas a ninguna finalidad especifica, y el Capitulo 5, los ingresos
patrimoniales, derivados de depdsitos, dividendos o rentas de bienes inmuebles, asi como, entre otros, el producto
correspondiente al canon de concesiones administrativas y las contraprestaciones del derecho de superficie. No
nos parece demasiado acertada la restriccion legal relativa a los ingresos corrientes: primero, porque aunque
el producto del patrimonio publico del suelo se haya podido destinar a reducir deuda comercial, con origen en
gasto corriente (Capitulo 2 del presupuesto) o de capital (Capitulo 6), también es posible que se haya utilizado
para amortizar deuda financiera, y ésta, segun el articulo 49.1 del TRLHL, sélo pudo dedicarse a la financiacién de
inversiones, por lo que, como minimo, se deberia permitir utilizar ingresos de capital en la misma proporcién en
que se redujera la deuda comercial y la financiera en su momento; segundo, la reserva obligatoria de una parte de
los ingresos corrientes del Ayuntamiento puede poner en peligro la adecuada cobertura de sus gastos homdnimos
(de personal, funcionamiento de los servicios, etc.), que precisamente se han de financiar con aquéllos, poniendo
en cuestion la viabilidad de la prestacién de servicios por el ente local y la propia EP y SF del mismo.
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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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Autonomic Application of the Rationalization and
Sustainability of Local Administration Act

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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Local governments, local self-government, local model, local reform.

1 Este trabajo se enmarca en el proyecto de investigacion DER2012-39216-C02-01, que lleva por titulo “Plblico y privado en la
reordenacion de las competencias locales”, financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad y del que es investigador principal
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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 rectificacién. En efecto, en el
debate del proyecto de ley en la Comisién 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 Cooperaciéon y Coordinacién de las Administraciones locales sobre la
aplicacién en Catalufia de determinados aspectos de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion 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 (disposicidn 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 aplicacidn 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 aplicaciéon 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 aplicacién 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 redaccién, el precepto deja claro que la actuacién autonémica (“la Comunidad
Auténoma aplicara las competencias previstas en esta Ley en los distintos niveles de la administracion”)
debera hacerse necesariamente “con sujecién a la Constitucidn, 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 nticleo 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 Administracién 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 Lépez 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.

REALA, n° Extraordinario, enero 2015, ISSN: 1989-8975 - DOI: http://dx.doi.org/10.24965/reala.vOiExtra.10225

- 106 -

solanis3



LA APLICACION AUTONOMICA DE LA LEY DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD DE LA ADMINISTRACION LOCAL

Alfredo Galdn Galdn

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 Administracién 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 M4s 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 destacadaporMarcos 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 autondmicas 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 Illes
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 1de abril de 2014, de la Viceconsejera de Administracién 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 enlamas general -y abusiva- propiciada por la crisis econédmicay 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 cuestion 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 regulacién 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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