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NOTA PREVIA A LA VERSION ELECTRONICA:

La presente versidn electrénica de este “Vademécum” parte inicialmente del texto
editado en formato libro por la Federacié de Municipis de Catalunya, cuyo contenido
fue cerrado a fecha de 10 de marzo de 2014. La actual version electronica se ha
actualizado a fecha 1 de mayo de 2014 e incluye las normas y propuestas normativas,
asi como las distintas Notas explicativas, Circulares o documentos institucionales de
“explicacion” o intrepretacion de la aplicabilidad de la LRSAL. También setha,llevado a
cabo una revision integra del contenido del documento inicial, incorperando algunas
precisiones y corrigiendo determinados pasajes del texto publicado.

Asimismo, se ha actualizado el Anexo Documental, mediante la“inclusion de todos
aquellos documentos que estan editados electronicamente,antes de 1 de mayo de
2014.

El Estudio Introductorio, por su propio caracter,s0 ha side,objeto de retoque alguno,
pues se trata de un articulo que se publicard en el Anuario Aragonés de Gobierno Local
de 2013, pendiente aun de edicion en soporte'de papel y en versidon electrénica por
parte de la Institucidn Fernando el Catdlico de Zaragoza.

La constante aparicion de normas,, documentos y propuestas normativas sobre
determinados aspectos del sdesarrollo y aplicacion de la LRSAL exigiran una
actualizacion permanente de este'material, que, en principio, serd hecha mensual o
bimensualmente y difundida a través de la pagina Web de la FMC (en su versidon
catalana).



SUMARIO:

PRESENTACION
PARTE PRIMERA: ESTUDIO INTRODUCTORIO

“Elementos introductorios para contextualizar y comprender la reforma local. Ejes
materiales y formales de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local” (R. Jiménez Asensio, Estudi.Con/Catedratico Universidad, acr.,
Universitat Pompeu Fabra)

PARTE SEGUNDA: “VADEMECUM SOBRE LA REFORMA LOCAL”

“Cien cuestiones sobre la aplicacion de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de
la Administracién Local”.

e Competencias municipales

e Las Diputaciones provinciales en la LRSAL:/Posicion institucional y mapa de
nuevas competencias. Relaciones provincia (vegueria) con comarca.

e Gestion integrada o compartida de servicios minimos obligatorios en el caso
de municipios de menos de 20.000 habitantes.

e La nocion de “coste efectivo® y su incidencia en la gestion de los servicios
publicos locales.

e Prestacion de servicios por mancomunidades y consorcios.

e Medidas de sostenibilidad financiera.

e Maedidas de PaliticadInstitucional: limitaciones en materia de retribuciones y
del nimero de miembros con dedicacién exclusiva.

e Entes instrumentales y Régimen juridico de los Consorcios.

¢ Funcionarios con habilitacion de caracter nacional.

e Direccion Publica, funcion publica y recursos humanos.

¢ . Medidasysobre la sostenibilidad de la planta municipal: requisitos para la
creacion’de municipios y fusiones incentivadas de municipios.

¢ Nuevo régimen juridico de las actividades.

PARTE TERCERA: ANEXO DOCUMENTAL (Estela Ribes, Licenciada en Ciencias Politicas
por la Universidad Pompeu Fabra, Consultora Estudi.Con).
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PRESENTACION

Este Documento parte de un encargo realizado por la Federacié de Municipis de Catalufia a
mediados del mes de enero de 2014. Inicialmente debia estar ultimado el 20 de febrero de
2014, pero por razones que el lector comprendera facilmente si lee la dedicatoria del Estudio
Introductorio, se ha demorado su entrega al 10 de marzo de 2014, lo cual ha permitido
incorporar a Uultima hora algunos de los criterios que el Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Publicas ha expuesto en su Nota explicativa de la LRSAL de 4 de marzo de ese
mismo afio.

Este texto ha sido publicado en edicion de papel, pero la versidon electrdnicagdel™mismo
durante los primeros meses de vigencia de la Ley sera actualizada mensual o_bimehsualmente,
con el fin de que quien lo consulte pueda estar informado de las ultimas ‘novedades. La
actualizacién solo se hard del Vademécum (100 Cuestiones) y del Anexe Documental, en el que
se incorporardn todos los materiales y disposiciones normativas que vayan aparéciendo. Para
gue el lector pueda seguir las actualizaciones estas se numeraran, siendo la,actual la segunda
version, ya que la editada en papel se considera como la primera.

El Documento se divide en tres partes:

e La primera incluye un Estudio Introductorio . quepretende situar la Ley 27/2013, de 27
de diciembre, de Racionalizacion y Sestenibilidad de la Administracidon Local, en un
determinado contexto y dar unas pautas,‘minimas de caracter general para la
comprension de esta compleja norma y de sus innumerables problemas aplicativos.
Este Estudio quiere dar respuesta apuna serie de cuestiones generales o de marco
conceptual que no se tratampen latparte segunda, de perfil mucho mas aplicativo. Por
tanto, quien busque solo, resolvereuestiones practicas puede “saltar” esta primera
parte y adentrarse difectaménte en la segunda.

e La segunda partes“en éefecto, ifcorpora un Vademécum de cien cuestiones sobre la
aplicacion de la citadajLey./Esta es la parte central del encargo y, por tanto, requiere
algunas precisiones. Se han procurado seleccionar las cuestiones mas relevantes que
suscita lamaplicacion de esta Ley, aun asi se advertird de inmediato como no estan
todas4cada una de las cuestiones que la Ley regula, pues ello hubiese alargado la
exténsiondel trabajo. Se ha llevado a cabo, por tanto, una seleccidon de temas, que
podrd’ser mas o menos afortunada, pero la practica totalidad de las cuestiones que
regula la Ley se tratan siquiera sea incidentalmente en este Vademécum. Ciertamente,
hubiese sido preferible limitar el numero de preguntas y reducir asimismo las
respuestas a un patron mas esquematico. Con ello se hubiese dado plena respuesta al
titulo de este trabajo (“Vademécum”). Pero la LRSAL es de tanta complejidad y plantea
tal nimero de problemas interpretativos, que no ha sido posible circunscribirse a la
idea inicial. Obviamente, las respuestas que se dan a las cien cuestiones planteadas no
tienen otro cardcter que el de pautas interpretativas, como por lo demas son todos los
Criterios, Notas o Instrucciones que estan apareciendo en relacién con esta Ley. Hasta
que el Tribunal Constitucional o los tribunales de justicia dicten sus respectivas
sentencias, muchas de las cuestiones que aqui se tratan seran polémicas vy
probablemente daran lugar a interpretaciones cruzadas. Buena parte de los resultados
gue aqui se plantean proceden de haberse contrastado estas cuestiones en diferentes
Jornadas, Cursos, Talleres o Seminarios, en los que las opiniones vertidas por las
personas asistentes han terminado por dar luz a determinadas cuestiones polémicas.
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Sin estas interesantes contribuciones andnimas este Vademécum hubiese perdido
muchos matices.

e La tercera parte es un Anexo Documental, que ha sido elaborado por Estela Ribes
(Consultora de Estudi.Con). En esta parte (que solo se incluira por razones obvias en la
versiéon electrénica de este trabajo) se incluyen una serie de materiales
complementarios y de informacidn bibliogréafica y documental que son necesarios para
llevar a cabo un anadlisis de esta compleja Ley y poder interpretarla de forma
razonable. A partir de ahora aparecerdn innumerables contribuciones académicas y
profesionales que iluminaran sobre muchos puntos de esta Ley que todavia presentan
notables zonas de sombra. Pero en el Anexo Documental el lector encontrara una serie
de trabajos, documentos, normas, etc, que le pueden servir para transitar con cierta
comodidad por esta Ley.

El trabajo que aqui se presenta es, por tanto, un documento que tiene vocacionexclisiva de
ser una herramienta util para resolver problemas aplicativos de esta Ley; pata, ayudar a los
actores politicos y a los operadores técnicos a enfocar los problemas, asi'como para servir de
guia en los complejos procesos de adaptacion institucional que se abten, a partir de la entrada
en vigor de la LRSAL.

Este documento tiene por objeto exclusivo la LRSAL. No prétende ser un Manual de Derecho
Local, ni tampoco un andlisis de los impactos de esta Ley sobreselsistema autondmico catalan
o cualquier otro. Hay, es cierto, algunas referencias puntualesia Catalufia, pero el analisis de
los problemas se ha hecho desde una perspectival general. No ‘se tratan aqui, por tanto, los
problemas competenciales ni tampoco los sectoriales. Lajunica intenciéon es que a través de
determinadas claves interpretativas se puedan fesolver los problemas que suscita este texto.
Tampoco se abordan cuestiones puntuales como [as)Comarcas o las Areas Metropolitanas,
aunque algunas referencias concretas a estas entidades aparecen en determinadas cuestiones.
Si que se ha excluido intencionadamente la afectacion de esta Ley al régimen especial del
municipio de Barcelona, que conttoda\segutidad ya habra sido analizado por el Ayuntamiento,
pues ello requeriria un tratamientoyespeécifico.

La LRSAL tiene ya unosymeses dejvigencia. En este corto periodo se ha producido mucha
desorientacién y no poco desconcierto en su aplicacidon cotidiana. Han aparecido lecturas e
interpretaciones, tal vez un tanto prematuras, que unas veces han clarificado algunos puntos
oscuros, perosgue‘en otras ocasiones han introducido factores de perplejidad o nuevos
problemas .a, unayéstrictura de gobierno local con una agenda de cuestiones pendientes
abrumadera.

Lasmodesta inténcion de este Vademécum es intentar ayudar a los actores politicos y
operadores técnicos en los complejos procesos de aplicabilidad de esta Ley. No es un trabajo
de factura académica, aunque el Estudio Introductorio tenga algunos rasgos de ese enfoque.
Es un documento pensado en clave estrictamente aplicativa. Sin duda, habra algunas o
muchas, segln los casos, tomas de posicién o intepretaciones que no se compartan o se
maticen. Eso no es malo, pues nos ayudara a ir saliendo entre todos de este laberinto
normativo que, en ocasiones, nos introduce el legislador. Si al menos sirve para ir avanzado, el
trabajo habra merecido la pena.
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ELEMENTOS INTRODUCTORIOS PARA CONTEXTUALIZAR Y COMPRENDER LA
REFORMA LOCAL

EJES MATERIALES Y FORMALES DE LA LEY DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD
DE LA ADMINISTRACION LOCAL*

Rafael Jiménez Asensio
(Socio Estudi.Con SLP/Catedratico Universidad acr. UPF)

A mi padre, recientemente fallecido cuando este texto estaba escribiéndose. £n su vida
profesional y personal se guio siempre con prudencia y exquisita probidad. Virtudes que
hoy en dia, para mal de todos, no abundan.

SUMARIO:
I.- PRESENTACION
Il.- ANTECEDENTES Y CONTEXTO DE LA LRSAL.

lll.- EL PRINCIPIO DE DIFERENCIACION Y SU/PROYEECION EN LA LRSAL. SUS
MANIFESTACIONES APLICATIVAS: “LINEAS ROJAS™),“ZONA TEMPLADA” Y “APLICACION
LIGHT” DE LA LRSAL.

El principio de diferenciacion en la aplicacion “territerial” de la LRSAL.

El principio de diferenciacion en funciotndel tipo de entidad local, de sus dimensiones o del
ente instrumental al que afecte.

El principio de diferenciacion ehla aplicabilidad de determinadas medidas sujetas a
condicionalidad (especialmenteel jcumplimiento o incumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera)

IV.- ESTRUCTURA DE/AS NORMAS Y PROBLEMAS DE TRANSITORIEDAD EN LA APLICACION
DE LA LRSAL Y OBIETIVOS, DE LA LEY DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD DE LA
ADMINISTRACION LOCAL:

Estructura de las\Normas
Problemds dejtransitoriedad en la aplicacion de la LRSAL
Objetivos della LRSAL

V.- FINAL.

BIBLIOGRAFIA.

1 Este Estudio tiene su origen en un articulo (“La reforma local: primer andlisis de la Ley
de Racionalizaciéon y Sostenibilidad de la Administraciéon Local”) que serda publicado
préximamente en el Anuario Aragonés de Gobierno Local 2013, que dirige el profesor
Antonio Embid Irujo y cuyo Subdirector y Secretario es Jestis Colas Tenas. El Anuario es
editado por la “Institucion Fernando El Catélico” de Zaragoza. Su inserciéon en este
“Vademécum sobre La Reforma Local” se debe a que esta publicacion de la Federacié de
Municipis de Catalufia se pensaba editar inicialmente solo en lengua catalana. En todo caso
su contenido se ha adaptado a la presente publicacion.
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l.- PRESENTACION

Este trabajo tiene por objeto servir de marco introductorio a este Vademécum de Cuestiones y
Problemas que plantea la Ley de racionalizacidn y sostenibilidad de la administracién local. El
presente Estudio Introductorio pretende cumplir una finalidad exclusiva de ayudar a
contextualizar esta reforma y dar algunas pautas basicas para su mejor comprensién. Para la
resolucidn de dudas y problemas o para cualquier consulta puntual el lector puede ahorrarse
estas paginas y entrar decididamente en lo que es propiamente hablando el Vademécum que a
continuacién se recoge.

Ni que decir tiene que, dado el momento de redaccidn, este trabajo tiene que adoptar
necesariamente un sesgo introductorio y, hasta cierto punto, provisional. Enjefecto, estas
lineas se escriben cuando apenas ha transcurrido un mes y alguna seémana desde la entrada
en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre (BOE 30.4de “diciembre de 2013),
de racionalizacion y sostenibilidad de la administracidn local (LRSAL, en adelante). Y no cabe
duda que este nuevo marco normativo ha introducido una serie de profundos cambios en el
sistema de gobierno local espafiol, que bajo ninglin concepte se puedepsminimizar.

Es mas, bien se puede decir que tras la entrada en vigor tle esa ey el panorama del régimen
local espafiol ha iniciado una senda hacia un nuévo, incierto’y probablemente muy distinto
horizonte, sobre todo si comparamos la actualfnormativa con la aprobada en la década de los
ochenta del siglo pasado y la analizamos especialmente a la luz de la ya vieja (pero todavia
vigente en buena parte de sus previsiones) Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases
del régimen local (LBRL, en lo sucesivo). Dehecho, tal como se ver3, la reforma se inserta en
buena parte en el “viejo traje” demla LBRL vy, jpor consiguiente, deberia interpretarse en el
marco de esta. Algo que se estd‘elvidando con frecuencia, pues la Administracién Local no es
una hoja en blanco que se ha*empézado a escribir el 31 de diciembre de 2013: tiene mucha
historia detrds y no se puéde prescindif ni de su memoria ni de los grandes aciertos (también
algunos fracasos) acumuladosial menos en los Ultimos treinta afios. No obstante, el didlogo
entre los “nuevos” y viejos” principios no es facil, pues los presupuestos conceptuales entre el
texto de 1985 y loSiinjertos de 2013 no dejan de plantear tensiones sinfin, asi como alguna que
otra contradic€ién o'incoherencia.

En efecto,lascosturas de la LBRL, tantas veces reformada, se puede afirmar que esta vez
ofreecén’serias, quiebras o que incluso en algunos aspectos se han roto en pedazos. Sobre el
texto de 1985 se han ido introduciendo numerosas modificaciones en los ultimos veinte afios,
pero en ‘este cambio normativo que auspicia la LRSAL se puede incluso afirmar que se ha
introducido un cuerpo extraifio, pues los principios (o si se prefiere, los presupuestos
conceptuales) sobre los que se asienta la reforma, tal como deciamos, son diametralmente
distintos a los que en 1985 se utilizaron para construir la primera ley local de la democracia
espafola que surgié en 1978 y que hacia de la autonomia local constitucionalmente
garantizada su eje motor. Pero no es menos cierto que el contexto en el que nace la Ley de
2013 es, ciertamente, muy distinto al de 1985. Una Ley que en 1985 miraba claramente de
reojo a la Carta Europea de Autonomia Local (CEAL, en adelante), todavia entonces en proceso
de ratificaciéon y que afios después formaria parte integrante de nuestro Derecho interno. La
reforma de 2013 es, en cambio, hija directa de la reforma constitucional de 2011 y estd
marcada por una obsesiva idea: garantizar la sostenibilidad financiera de las entidades locales,
asi como pretender racionalizar (reducir) las estructuras organizativas en las que se apoyan.
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Sorprende que, frente a esa inspiracion de la Ley de 1985 en la autonomia local
constitucionalmente garantizada y en la CEAL, la actual LRSAL apenas si cite incidentalmente
la autonomia local en su predmbulo e ignore paladinamente los principios recogidos en la
CEAL. Pero, tal como se vera, esta sorpresa se desvanece de inmediato, pues el objetivo ultimo
de la reforma emprendida por la LRSAL no es otro que garantizar el cumplimiento de los
objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera en el dmbito local, pero
sobre todo la sostenibilidad del andamiaje financiero de los entes locales. Dicho de otro modo,
el motor que impulsa esta reforma (nunca escondido por el texto finalmente aprobado) no es
otro que salvaguardar la disciplina fiscal en el sector publico local. Nacida con impulsos de
“racionalizacion” o de “ajuste institucional”, aunque también imbuida de un contexto con
fuertes exigencias financieras, el momento histérico de su gestacidon y partogno puede
permanecer ajeno a su contenido.

Si pretendemos analizar integralmente esta Ley deberiamos abordar "ufi trabajo, de unas
dimensiones que excederian con mucho las finalidades de este estudio introaductorio. La
complejidad del texto objeto de andlisis, los innumerables problemas gue joresenta su
aplicacién y las no menos numerosas dudas que suscitan muchas de“sus previsiones, nos
conducirian sin duda a un estudio de dimensiones desproporcienadas que, aparte de sus
dificultades intrinsecas, probablemente dejaria abiertas ‘muchas Jincdgnitas, pues el
desconcierto tanto por los actores politicos como por los operaderes técnicos, estd siendo la
pauta interpretativa en estos primeros pasos de vigencia de estéjtexto normativo.

Efectivamente, en estos primeros momentos, aplicativos, 4a LRSAL estda siendo objeto de
algunas lecturas que, cuando menos, ofrecen amplios espacios a la discrepancia. Uno de los
objetos de esta aproximacidon a las previsiones della Ley radicard en incorporar a este
momento aplicativo unas innegables dosisyde razonabilidad, sentido comudn y prudencia, que
en todo caso son necesarias €, incluso, imprescindibles para no incurrir en ese “adanismo” que
pretende crear siempre algo nuévo sobrejunas bases que tienen raices muy profundas. La
administracion local espaiiola, por miicho que pretendan los impulsores de este proyecto
normativo, no se crea de nlievo el 31,de diciembre de 2013 (fecha de entrada en vigor de la
LRSAL), pues aquella nodejaidé sefiuna mera reforma (si se quiere de gran profundidad, pero
reforma) del marco ngrmativo vigehte que, en sus grandes lineas, se dibujo en la década de los
ochenta del siglo XX y\que sefinsertd en un Estado de estructura compuesta, conformado por
diferente nuclgds de poder”politico con amplias potestades de configuracién normativa en
diferentes ambitos/ sectoriales de la vida politica local. Por tanto, prudencia, serenidad y
sensatez4a la,horatde aplicar esta reforma a las instituciones locales, que no han nacido
precisamenté hace unas semanas.

Lejos dejafrontar una tarea tan ambiciosa, nuestra pretensidén con estas lineas es muchos mds
modesta: jse trata exclusivamente de enmarcar esta iniciativa legislativa en un contexto
determinado, con el fin de poder identificar cudl es su sentido y su finalidad, desvelar a su vez
cuales son los elementos determinantes en la aplicacidn de esta Ley, asi como qué objetivos y
finalidades pretende, para finalizar con unas breves conclusiones. Un analisis mas detenido de
sus enunciados normativos nos conduciria derechamente a abordar monograficamente los
distintos apartados en los que —tal como se ha dicho- no podemos detenernos, a riesgo de
caer un analisis pormenorizado de esta Ley que no es momento ni lugar hacer aqui.
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Il.- ANTECEDENTES Y CONTEXTO DE LA LRSAL.

No se puede orillar que esta Ley es fruto de un contexto econdmico financiero muy concreto,
gue marcd su momento de arranque y su proceso de elaboraciéon. Y ese contexto no era otro
qgue un duro y prolongado ajuste de las cuentas publicas como consecuencia de la crisis
econdmico financiera derivada de los afios 2008-2009, que rapidamente se transformd en un
ajuste fiscal de notable profundidad. A pesar de las fuertes secuelas que este proceso estd
produciendo sobre el sector publico en general (y sobre el sector publico local en particular)
no han abundado las aproximaciones doctrinales a estos problemas desde la dptica del
Derecho Publico, salvo algunas importantes contribuciones que se recogen en el apartado
bibliografico al presente texto®.

Por tanto, esta iniciativa legislativa nace como consecuencia de un ‘contéxto, de
excepcionalidad fiscal y con la necesidad (nunca ocultada) de llevar a cabo yn fuerte‘ahorro del
gasto publico inicialmente cuantificado en unos 9.000 millones de euros, tal y como recogia el
Programa Nacional de Reformas de 2012, aprobado por el Gobierno €nyel mes de abril de ese
mismo afio’. Este documento, a pesar de su fecha de emisién, sigue siendo uno de los textos
clave para conocer la finalidad y alcance de la aireada reforma local;pues,alli'se encuentran los
presupuestos bdsicos que pretendia el Gobierno con aquellasiniciativa legislativa.

Conviene recordar que en esos dificiles momentos glie transcurren entre finales de 2011 y
mediados de 2012, Espafia estuvo a punto de ser rescatada.’Y si no lo fue, al menos es
oportuno sefialar que, a partir de ese momento (si no lo, efa antes ya) se convirtié en una
economia intervenida por la Comisidn Européa."Habia, por tanto, que dar sefiales diafanas de
disciplina fiscal en el sector publico y para ello (por losimotivos que después se diran) se eligié
el ambito local de gobierno como banco'deypruebas.

En efecto, tal como se ha expuesto, en el Programa Nacional de Reformas aprobado en abril
de 2012 por el Gobierno espaiiol yiremitido/a Bruselas ese mismo mes, ya se dejaban claros los
objetivos de la reforma y,s&obre todo, el ahorro que la misma conllevaria. En esos primeros
pasos, sin embargo, la_reforma que se pretendia abordar tenia aun una fuerte impronta de
“"racionalizacién". En los primerossdocumentos de lo que posteriormente seria el ALRSAL, que
se filtraron en el mes de maydyde 2012, ya se acentuaba ese caracter “racionalizador”, con una
notas que acompanardn bueha parte del proceso legislativo emprendido: una administracion,
una competencia;/evitar duplicidades; reordenar las competencias locales; racionalizar la
organizagion de losyentes locales; suprimir las entidades locales menores; cuestionar las
mancemunidades)y consorcios; reforzar el papel de las diputaciones provinciales como entes
prestadores de,servicios "municipales"; redimensionamiento del sector publico instrumental
local; ete. Esa impronta racionalizadora, sin embargo, fue, segln se verd, perdiendo fuerza en
la fase final del anteproyecto, dejando paso hacia lo que es actualmente su caracteristica
principal: una ley de racionalizacién, pero sobre todo de "sostenibilidad financiera" de las
entidades locales.

Pero antes de adentrarnos en esta caracterizacion, asi como en la explicacidn cabal de por qué
ha terminado invirtiéndose este proceso legislativo, es preceptivo preguntarse cudles son las

2 Ver, por todos: EMBID IRUJO, A.: La Constitucionalizacion de la crisis, IUSTEL, 2012.

3 Programa Nacional de Reformas, abril, 2012: http://www.lamoncloa.gob.es/NR/rdonlyres/0E911A5C-
FOF6-490F-8280-1AEOEDC539CE/202008/PNRDEFINITIVO.pdf
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razones que motivaron la puesta en marcha de una reforma de estas caracteristicas y sobre
todo por qué se eligid el nivel local de gobierno para llevar a cabo un “ajuste institucional” (o
una “reforma institucional de caracter estructural”) en ese dmbito y no inicialmente en los
niveles de gobierno estatal o autondmico. Dicho de otro modo, es oportuno conocer cuales
son las razones por las cuales se inicid el ajuste institucional de caracter estructural en el nivel
de gobierno local y, ademas, de forma absolutamente descontextualizada frente al resto de
niveles de gobierno, cuyos procesos de reforma se impulsaron pasados unos meses y en un
marco conceptual distinto (al menos, por lo que afecta a la Administracién del Estado: tal
como se dird de inmediato, el Informe de la Comisidn de Reforma de las Administraciones
Pdblicas y el proyecto de ley de racionalizacién del sector publico y de otras medidas de
reforma administrativa)®.

Vaya por delante que no estdn muy claros los motivos de esa opcidn politica par el nivel local
de gobierno, pero se puede afirmar que a la adopcién de la misma contribuyeromsin-duda, dos
tipos de razones. La primera fue que la planta local espafola estaba siende”cuestionada en los
ultimos afos, especialmente desde el comienzo de la crisis. Primero fueron cuestionadas las
diputaciones provinciales y luego se situd el foco de atencidon en éliexagerado’ nimero de
municipios. Actores politicos, econédmicos y medidticos iniciaronglina cruzada en virtud de la
cual se puso en tela de juicio la idoneidad de la planta local (especialmente, la provincial) para
asumir los retos de un pais con un fuerte desajuste en sus elentas publicas’. La sostenibilidad
financiera y la pretendida eficiencia, asi como la necesidad, de=racionalizar (entendido este
verbo solo en un sentido de reduccion, supresion o simplificacién), hicieron acto de presencia
en la agenda politico-normativa. Los primeros borraderes del ALRSAL vieron la luz con esa
fuerte impronta “racionalizadora”. Y no cabe “extrafiarse de ello, pues esa idea de
“racionalizacién” ha sido uno de los motores quesha impulsado tanto los documentos politicos
de estrategia del actual gobierno como algunos e importantes proyectos normativos de su
mandato. Por ejemplo, el Programa "Nacional de Reformas de 2012 estd literalmente
atravesado por la idea de “racionalizacién’ queise repite en innumerables ocasiones a lo largo
de su texto. El Informe CORA de”junio de'2013 esta, asimismo, imbuido plenamente por tal
nocion. Y, en el plano legislativo, ho/seloycabe hablar de la LRSAL (que ocupa estas paginas),
sino también del reciente’ Proyectonde Ley de Racionalizacion de sector publico y otras
medidas de reforma administrativa{(BOCG, num. 79-1, 7 de febrero de 2014).

La segunda razén no era otra‘gue la pretension inicial de que esa reforma local era un proceso
(al menos en lafapreciaciénsinicial del Gobierno) de facil conduccién, dado que se articuld bajo
la premisa de que,el'Estado disponia de titulos competenciales suficientes en el articulo 149.1
CE, para&mprendertal camino (especialmente, los titulos de los apartados 13, 14 y 18, del

* En el nivel autondmico la reforma se ha dejado a la libre decisién de las Comunidades Auténomas,
pues el Estado apenas tiene titulos competenciales directos para intervenir, lo que es tanto como decir
que, salvo reajustes parciales motivados por la absoluta necesidad en algunas CCAA, apenas nada se ha
hecho de fuste en este terreno. En el ambito de la AGE, con cierto retraso, se aprobd el Informe CORA
en junio de 2013 y, posteriormente, se ha presentado el Proyecto de Ley de Racionalizacion del sector
publico y de medidas de reforma administrativa (BOCG, de 7 de febrero 2014, nim. 79-I). Poco mas.

> Sobre este tema, por ejemplo: CIRCULO DE EMPRESARIOS, Cémo reformar las Administraciones
territoriales, Libro Marrén, Madrid, 2011. Para la perspectiva de las Diputaciones Provinciales: Libro
Verde. Los Gobiernos Locales en Espafia. Diagndstico y propuestas para reforzar el valor institucional de
las diputaciones provinciales y demds gobiernos locales intermedios en el Estado autonémico, Fundacidn
Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2011.
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articulo 149.1 CE; aunque el primero se abandond tras la emisién del dictamen del Consejo de
Estado). Asi, un tanto ingenuamente, en los primeros momentos se programo que la reforma
estaria en el BOE antes del 31 de diciembre de 2012°. Esos plazos pecaron de innegable
optimismo (pues pronto fueron directamente incumplidos) e incurrian en un error obvio de
apreciacion: reformar el nivel local de gobierno era una tarea mucho mas compleja de la que
inicialmente se presumia. Los hechos han puesto claramente de manifiesto ese error de
apreciacion.

Las dificultades surgieron pronto. El proceso legislativo facil no fue, lo que ya nos indicaba que
el tema objeto de reforma era mas complejo de lo que sus promotores pretendian
inicialmente, pero es que ademas ha sido un proceso accidentado, hasta cierto punto caético y
desordenado (con mas de veinte borradores de un anteproyecto que no se limitaban sélo a
cambiar algunos aspectos de su contenido, sino que en ocasiones incubaban modificaciones de
notable intensidad en la arquitectura institucional del modelo inicialmente prepuesto), asi
como sin un hilo conductor que marcara una agenda institucional "dé ‘debate, politico,
profesional o académico, que sencillamente ha estado ausente de todo el proceso. Realmente,
todo este periodo de elaboracién del texto nos ha mostrado crudamenteilo mal que estan
disefados y lo peor que se gestionan los “procesos legislativos” en Espafia (Comunidades
Auténomas incluidas). En el largo periodo de gestacién del textesnormativo, hubiese sido
razonable abrir espacios de debate, elaborar documentos) de politica normativa que
justificaran objetivamente el por qué de las medidas o, enysucaso, redactar algun tipo de
diagndstico que identificara claramente cuadles eran dos probléemas y articulara una serie de
soluciones institucionales a los mismos. Nada de eso seshizo, salvo, en sus inicios, constituir
una Comision Interadministrativa en el ambito_del INAP queselabord un breve y escasamente
razonado documento inicial que ulteriormenté fue,objeto de infinitos cambios en su traslacién
al articulado de los diferentes anteproyectos de esta)Ley. El texto fue, en efecto, escrito y
reescrito en innumerables ocasiones, deecenas de manos incidieron en la redaccién de ese
Anteproyecto.

Llama en todo caso la atencidn que,ellegislador focalizara esta reforma sobre el nivel local de
gobierno, mas aun si cabe téniendo en _cuenta que de los tres niveles territoriales de gobierno
era sin duda el que menosiydesviaciones estaba produciendo en el estado de las cuentas
publicas y, particularmente, enylos objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera: la contribucidon al, déficit publico y a la deuda publica del mundo local era
particularmente” baja en“relacion con la administracidon central y en comparacién con las
administracionesyautendmicas. La reforma constitucional del articulo 135 CE dejé poco
margen dé juego a las.entidades locales, a las que sujetaba al cumplimiento de los objetivos de
estabilidadpresupuestaria sin margen alguno de error (ni siquiera permitiendo un déficit
estructural minimo). Es mas, en estos momentos, el equilibrio presupuestario (con superavit
incluso)‘es la pauta dominante en lo que afecta al conjunto de las cuentas publicas del sector
local. Pero no cabe duda que la finalidad de esa reforma buscaba, asimismo, lanzar seales
claras dirigidas a la Unién Europea y a los acreedores de que la disciplina fiscal habia arraigado
en el sector publico espafol. Aunque, tras esas “sefiales” que se pretendian dar, se esconde la
paradoja que consiste en que la Administraciéon del Estado y buena parte de las
Administraciones autondmicas seguian (y siguen) acumulando déficit (con dificultades en

® En el Documento “Estrategia espafiola de Politica econdmica: Balance y reformas estructurales para el
préoximo semestre”, Moncloa, 27 septiembre de 2012, todavia se seguia insistiendo en que la reforma
local estaria aprobada el 31 de diciembre de 2012, cuando ni siquiera se habia aprobado el proyecto de
Ley en Consejo de Ministros. éIrrealismo o autoengafio?
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algunos casos notables de ajustar los objetivos de déficit marcados anualmente), mientras que
de forma silente la Administracion Local habia pasado por tanto a tener estabilidad
presupuestaria y sentar asi bases de la sostenibilidad financiera futura, cumpliendo
ampliamente las previsiones recogidas en el articulo 135 de la CE, en lo que a equilibrio
presupuestario respecta. Pero aun asi la obsesién del Gobierno a la hora de impulsar esta
reforma resultaba obvia: era (y es) importante enviar ese tipo de mensajes a los acreedores vy,
en particular, a la Comisidn Europea, de que el nivel institucional local espafiol habia iniciado
un proceso de ajuste fiscal y de cumplimiento de los objetivos de sostenibilidad financiera. No
se puede entender cabalmente esta reforma sin estas claves. La contingencia (aunque tenga
un cierto componente estructural en nuestro caso) de la indisciplina fiscal ha alimentado una
reforma con vocacidn estructural, pero que esta plagada —un mero analisis de la misma asi lo

confirma- de “normas medida”’.

No es menester en estos momentos introducirnos en el analisis de ungalambicado™proceso
legislativo cuyas notas mas sustantivas ya han sido expuestas, pero si que'es necesario advertir
que en ese largo y tedioso proceso de elaboracidn del ALRSAL hay tres momentos cumbre que
definiran el curso ulterior de los acontecimientos y, por consiguiente,1ayedaccion/definitiva de
la Ley. Tampoco se entiende la Ley sin referencia a los mismos®.

El primero fue el momento en el que se hace publico el borrador del/primer ALRSAL, cuyo
modelo (nunca confesado) implicaba una reforma silente dejla_planta municipal, mediante un
pretendido vaciamiento de la prestacion de determinados servicios por parte de los municipios
de menos de 20.000 habitantes a favor de las Diputaciones provinciales. El segundo, tras pulir
algunas asperezas del primer modelo, se produjo enfebrero.de 2013, cuando sorpresivamente
se incluyen en el ALRSAL la transferencia de lastecompetencias municipales de salud, servicios
sociales y educacién a las Comunidades Auténomas (asi como la consiguiente sublevacién de
estas ante el coste que tal transferencia\implicaria para sus respectivas haciendas publicas). El
motivo de tan discutible decisidn "normativa",ise encontraba en que, a juicio de la Comisidn
de Asuntos Econdmicos del Gobiérno, con'las medidas normativas propuestas en el borrador
del ALRSAL que debia ser informado por,el Consejo de Ministros no se alcanzaba el ahorro
estimado de alrededor de8.000 mil"millones de euros. Habia que buscar fuentes adicionales
de ahorro. Y esta, a juicio deyalgunes altos funcionarios (aunque avalada por el escaso fervor

’ No deja de ser/paraddjicopque siendo la LRSAL una Ley estructural, que entre otras cosas modifica
buena parte de la'LBRL"tenga sin embargo un elevado componente de “Ley medida”, ya que un buen
numero de susprevisiones estan calendarizadas, puesto que sus objetivos presupuestarios —tal como se
vera- séextienden en sus efectos al aflo 2019, mientras que una bateria de normas que alli se prevén no
mirdnimas alla“en ningln caso de uno, dos o tres afos desde la entrada en vigor de la norma. Una
legislacion,, por tanto, con un alto componente contingente, de efectos inmediatos o, si se prefiere,
“liquido”. Realmente, los contextos de crisis econdmica dan lugar a la aparicidén en escena de las “leyes
medida” (Carl Schmitt), pero asimismo producen otro efecto menos aireado: las leyes estructurales, con
vocacion de permanencia y generalidad en el tiempo se desvanecen por las exigencias de la inmediatez.
La antigua solidez del Derecho se transforma en liquidez y evanescencia.

® Adn hoy en dia, muchos de los discursos de las fuerzas politicas que se oponen a la LRSAL estan
anclados en propuestas normativas del viejo “ALRSAL”, que quedaron en la cuneta del proceso
legislativo, sobre todo a partir del dictamen del Consejo de Estado de 26 de junio de 2013. También
algunas perspectivas doctrinales siguen pecando de ese enfoque erréneo (ver, por ejemplo, algunas de
las contribuciones al Informe sobre federalismo Fiscal, La reforma local, nim. 13, Instituto de Economia
de barcelona, 2013).
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de la FEMP en defenderlas), era una de ellas. Error de perspectiva o de célculo: ahorro como
tal poco habra si es que hay alguno. Probablemente se genere mucha confusion y costes
enormes de transaccién (por ejemplo, en servicios sociales). Con toda seguridad, si este
proceso se lleva a término (objetivo sobre el que cabe plantear dudas serias si se actiia con un
minimo de sensatez y sentido comun), los costes institucionales seran mucho mas altos que los
ahorros estimados.

Pero el momento cumbre de este proceso, importantisimo a efectos del contenido final de la
Ley, fue sin duda el dictamen del Consejo de Estado de 25 de junio de 2013, donde se
desmontan pieza por pieza varias de las decisiones politicas centrales impulsadas desde el
primer momento en torno al modelo institucional de administracién local que el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas pretendia con esa propuesta normativa. Antes, con
cardacter previo, se ha de tener en cuenta asimismo el Informe del Monitoring que se,llevé a
cabo al Reino de Espafia sobre el cumplimiento de la CEAL por parte del €ongrese de"Poderes
Locales y Regionales del Consejo de Europa (Recomendacion de 19 de mafzoude 2013)°. Allj,
aunque de forma velada o formuladas como sintesis, ya aparecen algunas abjeciones al
ALRSAL que seran finalmente recogidas por el dictamen del Consejo de Estado./Ese Informe
estaba, sin embargo, elaborado sobre unas versiones del Antepreyecto que eran anteriores a
la informada por el Consejo de Ministros el dia 15 de febrero de'2043jpero aun asi disponen
de algun valor para detectar algunas objeciones que finalmente encontrardn acogida en ese
dictamen del Consejo de Estado (legitimidad democratica indirecta de las Diputaciones
Provinciales o potestades de autoorganizacién de los.municipias.en la prestacién de servicios,
entre otras), aunque no se hizo mencién a otras gue también fueron recogidas por el citado
Informe (caracter poco idoneo de las “competencias.delegadas” con el principio de autonomia
local que prevé la CEAL)™.

Efectivamente, los aspectos mas duros 'deyese proceso de "racionalizacidon" que pretendia el
ALRSAL fueron puestos en entredicho ‘por elpdictamen del Consejo de Estado, que, no
obstante, salvd (de forma harto discutible) la operacién de atribuir las competencias
municipales en materia de saludj sefvicios sociales y educacion a las CCAA, asi como la
pretensién de construir un” (imposible), sistema tasado de competencias municipales por el
legislador basico, que “desplazara”ide’un dia para otro toda la legislacion sectorial emitida por
las Comunidades Autdénomasdufante los Ultimos veinte afios en aquellas materias no
expresamente recogidas en elharticulo 25.2 LBRL. Ese imposible intento de reescribir el mapa
competencial municipal“(no”local) a partir de nuevas premisas, rompia ademas la propia
“armonia” jnterna/ démla LBRL, en la que se insertaban necesariamente esos injertos
normativds'’..Pero,%adn con estos matices, el dictamen fue un jarro de agua fria sobre las
pretensiones’del MHAP en relacion con la reforma local, pues atacd frontalmente la nocién de

9 Recomendacién 336, del Congreso de Poderes Locales y Regionales del Consejo de Europa (19-21 de
marzo de 2013): La démocratie local et régionale en Espagne.

% Ver. M. Cools y L. Verbeek, La démocratie local et régionale en Espagne CG(24)6PROV

" Sobre la nocién de “armonia” como uno de los principios de las leyes, ver: V. Italia, La forza ed il ritmo
delle leggi, Giuffre; Milan, 2011. Como bien indica este autor, “las buenas leyes” son aquellas leyes de
principio que tienen una “buena y calibrada fuerza” y un “buen ritmo temporal y ldgico”. Algo muy
ausente en nuestros dias. Nada de esto finalmente se ha producido, puesto que la reciente Nota
explicativa sobre la LRSAL del MHAP (de 4 de marzo de 2014), admite lo inevitable: la legislacion
sectorial autondmica forma parte de la nocidn “competencias propias” de los municipios, desmintiendo
la tesis que hasta entonces habia defendido la FEMP.
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coste estandar (uno de los elementos claves del modelo), censuré la asuncidn directa de la
prestaciéon de servicios municipales por parte de las diputaciones provinciales o entidades
equivalentes, asi como (entre otras cosas) no considerd adecuado a la autonomia local la
pretensidon de dotar de un caracter subsidiario a la prestacion de servicios municipales a través
de mancomunidades o de consorcios.

Al cuestionarse estos tres nervios centrales del sistema disefiado inicialmente, el MHAP tuvo
gue adoptar un claro cambio de tercio. Y ademas en pocas semanas. En efecto, en menos de
un mes (desde la publicacién del dictamen del Consejo de Estado hasta la aprobacion del
proyecto de ley por el Consejo de Ministros el 26 de julio de 2013) se introdujeron en el texto
del anteproyecto cambios sustantivos, que escuetamente se pueden resumir del siguiente
modo: hubo que redefinir el papel de las Diputaciones provinciales en el sistema institucional
local; reconocer lo inevitable, esto es, la capacidad de autoorganizacién de los municipios para
prestar sus servicios y la conformidad de aquellos para que la prestagién dewlos ‘Servicios
publicos municipales se llevara a cabo la institucién provincial; buscar un sustitutivo ayla nocién
de "coste estandar" (el "coste efectivo") sin que ello implicara desoir, al menes de forma
evidente, la doctrina del Alto 6rgano consultivo del Gobierno; asficoma;, en/uno de los
retoques mas importantes del proyecto, darle al futuro texto de la’ley un‘claro y determinante
sesgo de sostenibilidad financiera, que se asentaba sobre una pieza;untanto inadecuada en su
ubicacién formal como eran los contenidos adicionales deslos planes econdémico-financieros
municipales.

Este ultimo es, sin duda, el elemento central de “esas”modificaciones impulsadas como
consecuencia del dictamen del Consejo de Estado. Pues ne,en vano, a partir de estos cambios,
se pretendian poner en conexién las finalidadesade la disposicion normativa con yacimientos
de ahorro en el gasto publico local, tales como las "competencias distintas de las propias" o la
"gestion integrada o compartida” de los'senvicios minimos obligatorios de aquellos municipios
de menos de 20.000 habitantes. Con esa finalidad se redacté el importante (y discutible)
articulo 116 bis LBRL, asi como €l articulo)116 ter LBRL. También se dio nueva redaccién al
articulo 13 (fusiones de munigipios), perosel recorrido de este articulo, a pesar de las medidas
de incentivacion a la fusidonque,incluye, es previsiblemente muy corto.

La tramitacion parlamentaria del/proyecto de ley ha sido expeditiva. En poco mas de tres
meses las dos Camarasise hahypronunciado sobre las enmiendas a la totalidad y al articulado.
En el Congreso el debatemparlamentario se hurté al pleno y se situé en una Comisién con
competencias legislativas’ plenas. Una reforma institucional de tanta importancia ni siquiera
merecid uh debate plenario en el Congreso, mal sintoma de la calidad democratica de nuestras
instituciones{ Si seyconsultan los diarios de sesiones, se podra advertir ademas que los debates
a la"tetalidad“fuéron de una pobreza supina, muy “a la altura” de la falta de discurso local
tanto por el Gobierno como por los diferentes grupos de la oposicién. La obsesion de la
practica totalidad de las enmiendas aprobadas iban encaminadas a salirse de la aplicabilidad
de la ley por parte de determinados territorios o aplazar a después de las elecciones de mayo
de 2015 la mayor parte de las medidas traumaticas de este texto, cuando no a descafeinar un
buen nimero de mandatos (las “leyes vacias”, que abundan por doquier, son del agrado de
nuestra clase politica). El texto aprobado en Consejo de Ministros sufrié asi unos retoques
importantes que, en algunos territorios, desactivaban parte de sus previsiones, mientras que
algunas medidas traumadticas de “aplazaban” en su aplicabilidad a después de las elecciones
municipales proximas de 2015 o sencillamente se rebajaban de parte de su contenido. Las
presiones politicas, los pactos espurios, los arreglos de ultima hora y el repliegue frente a
determinados lobbies importantes, hicieron el resto. Nada nuevo en nuestro sistema de
produccién de leyes.
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El propio Gobierno espafiol presenté ante Bruselas con fecha de 17 de octubre el Plan
presupuestario 20142, donde se contenia un importante resumen de los objetivos de la
reforma local y de las fuentes de ahorro que se pretendian obtener, previamente detalladas en
un cronograma de medidas que alcanzaba hasta 2019. Pues bien, se puede afirmar con
claridad que ese cronograma ha quedado directamente afectado por las enmiendas que se
presentaron tanto en el Congreso como en el Senado. Pero lo mas grave es que algunas de las
medidas materiales de ese Plan también han quedado seriamente tocadas por algunas de tales
enmiendas (por ejemplo, en lo que afecta al redimensionamiento del sector publico
instrumental local). No es facil con esos vaivenes normativos convencer a Bruselas (y, por
tanto, obtener la confianza de los acreedores) de la seriedad y determinacién de unas
reformas que al poco de ser cuantificadas y presentadas por el Gobierno se alteran en las
Cortes Generales con el propio placet del Ejecutivo (o, al menos, sin la suficiente gposicidon o
firmeza) que las ha auspiciado.

También sorprende que las fuentes de ahorro en el gasto publico que sespre obtener
con esa reforma se hayan calculado tan generosamente y se quiera jus e al final de
este largo proceso (en 2019) el resultado serd un montante final q ca mas de ocho

mil millones de euros y que se desglosa en cuatro partidas princip del'siguiente modo:

- Gastos impropios, con casi 4.000 millones de ahorro en tr
- Gestion integrada de servicios minimos obligatorios, millones en otros tres
afios a partir de enero de 2015 (cuando se haga publi ste efectivo de los servicios
locales)
- Redimensionamiento del sector publico instrumental |
de ahorro.

- 'Y, entre otros, el traspaso ("la transferencia") s competencias municipales en salud,
servicios sociales y educacién, a las CC uantificadas en mas de ochocientos millones de
euros, con mas de la mitad de los mi 2015 (ahora, tras la redaccion final de la
transitoria segunda de la LRSAL, ituarse ese plazo en 2016).

Este importante cuadro regogido en itado Plan Presupuestario es sumamente indicativo de
los objetivos que se preten cahzar con esta reforma®®. Veamos:

GASTO
IMPROPIO 680,160,237 | 2.601.563.199% | 453.440.158 - . . 3735163504 | 46,55%

TRASPASO

COMPETENCIAL
SANIDAD,

EDUCACION ¥
SERVICIOS

SOCIALES - 473,000,000 91,000,000 | 91,000,000 | 91.000.000 | 91.000.000 | 837,000,000 10,43%
GESTION
INTEGRADA DE
SERVICIOS

BASICOS ¥

| FUSIONES = 1.036.600.000 | 566.800.000 |302.900.000 | 64.000.000 - 1.970.500.000 | 24,56%
ENTIDADES
LOCALES
MEMORES 13.905.951 - - - - - 13.905.951 0,17%
REDIMENSION
DEL SECTOR
PUBLICO LOCAL | 381.023.614 | 1016602971 - - - - 1.397.626.505 | 17,42%
PERSOMAL
EVENTUAL ¥
REGIMEN

EXCLUSIVIDAD - - 70,400,000

Porcentaje sobre
total
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Como bien expuso el profesor Antonio Embid Irujo, este cuadro de ahorro estimado por la
puesta en marcha de la reforma local ilustra perfectamente cuales son las intenciones reales
del legislador al impulsar este cambio normativo. Es mas, tal como se ver3, sirven de forma
precisa para interpretar el sentido de la LRSAL y dar una explicaciéon cabal a alguno de sus
enunciados (o, al menos, para intentar interpretar el sentido de sus mandatos). Otra cosa es,
en efecto, que tales cantidades presupuestadas se alcancen realmente, lo que en verdad,
segun diremos, tampoco es un problema especialmente importante en los objetivos ultimos
de la Ley. No interesa tanto alcanzar esos ahorros previstos como enviar “sefiales claras” a
Europa y a los acreedores de que existe una apuesta estratégica por la sostenibilidad
financiera en la prestaciéon de servicios publicos locales.

En efecto, ni que decir tiene que para obtener semejante ahorro se necesitaria la convergencia
de una serie de elementos que dificilmente van a producirse. El primero seria_ una auténtico
desmantelamiento de los servicios municipales (o dicho de otro modo de lay “cartera de
servicios municipales”) en todos aquellos servicios (o “competencias”) quefuetan distintos de
los propios, requiriéndose para ello que se produjera una auténtica contraccién'de la cartera
de servicios municipales mediante una interpretacion estricta de lo que, sonilas competencias
municipales (que, frente a los esfuerzos de la FEMP', pdrece desvanecerse) y un
desplazamiento de toda la legislacion sectorial del Estado y de lass€CAA que atribuye como
propias determinadas funciones o competencias a los mdnicipios. Una operacidon de una
complejidad politico-técnica de cardcter muy singular, con“unossproblemas de transitoriedad
gue mas adelante serdn tratados. No obstante, comosSe decia‘antes y se reiterard después, la
reciente Nota explicativa del MHAP de 4 de marze dei2013 ha terminado por dejar las cosas
donde siempre tenian que haber estado: la legislacién sectorial autondémica puede también
atribuir (como no podia ser de otro modo) competencias propias a los municipios).

Pero no cabe llamarse a engafo, ningun'gobierno municipal que se precie (pues el destinatario
de estas medidas es principalmente el ambitolide los ayuntamientos), independiente de cudl
sea su color politico, sacrificard agoocas meses de las elecciones municipales de 2015 la cartera
de servicios que ha venido, ofreciendo; al menos siempre que quepan otras opciones
alternativas de ahorro pafa retornar.a la senda del cumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestariayy’ deé) sostenibilidad financiera. Tampoco se visualiza un
“movimiento en cadeha” que pretenda cuestionar por los propios ayuntamientos el caracter
de “competencias distintas {de las propias” de buena parte de su actividad o de sus
prestaciones pdblicas, haciéndose “el harakiri” cuando exista riesgo para la sostenibilidad
financiera de lasymismas o una dudosa “duplicidad” o ejecucién simultanea “del mismo

%13 FEMP,’en efecto, esta llevando a cabo (de forma a nuestro juicio equivocada) una “interpretacion
ortodoxa” de la Ley, en el sentido de que las competencias municipales actualmente estan tasadas en el
articulo 25.2 LBRL, lo que dejaria fuera toda la accién normativa de las Comunidades Auténomas en los
campos sectoriales y desmentiria el propio sentido de la LBRL (articulo 2, por ejemplo), asi como su
propia “armonia”. Cuesta mucho creer que esta sea la tesis que finalmente se imponga en el Ministerio.
Sobre la posicién de la FEMP, ver: www.femp.es “Oficina de Informacion sobre la LRSAL”. Mas acertada
resulta, en cambio, la tesis de F. Velasco Caballero, en los distintos trabajos que ha abordado esta
cuestion. Véase, por ejemplo: “Titulos competenciales y garantia constitucional de la autonomia local en
la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local”, en J.A. Santamaria Pastor
(Coordinador), La reforma de 2013 del régimen local espafiol, Fundacion Democracia y Gobierno Local,
Madrid, 2014, pp. 75y ss.
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servicio publico”, tal como expone el articulo 7.4 LBRL, entre la administracién local y otra
administracién publica (normalmente la Comunidad Auténoma)®.

Pero para ahorrar esos 4.000 millones de euros por gastos impropios no basta con reconducir
ese desmantelamiento de la cartera de servicios a través de los planes econdmicos financieros
(aspecto este también de discutible resultado), sino que se hace necesario impulsar otras
medidas adicionales como es incorporar a la interpretacion de la ley ese concepto "alargado"
de lo que sean las competencias impropias, que persigue ese objetivo (imposible, como ya se
ha acreditado) de tasar estrictamente las competencias municipales a partir del listado del
articulo 25.2 LBRL y, por consiguiente, dejar como competencias “distintas de las propias”
todas las que alli no estén recogidas o las que no sean delegadas (por ejemplo, toda la
legislacién sectorial autondmica, lo cual es sencillamente insélito, ademds de imposible).

El segundo radica en que el papel institucional que se le dota a las diputaciones provinciales y
entidades equivalentes en la coordinacién de la prestacién de servicios mfnimes obligatorios
en municipios de menos de 20.000 habitantes sea ejercido por aquellas con un activismo,
empuje y liderazgo que en no todos los casos (por no decir que“en muy, pocos) se va a
producir'. Y menos aun de forma inmediata, pues el ejercicio/de esa¥funcién”, mas que
competencia, de coordinacidn requiere un aprendizaje instituecional por parte de las
Diputaciones provinciales y entidades equivalentes que tdrdara afios/en hacerse efectivo.
Vinculado con lo anterior, las Diputaciones provinciales se, vengpreforzadas mediante otra
“competencia transversal” como es la de llevar a cabo “el seguimiento del coste efectivo” de
los servicios de los municipios de su provincia. Independientemente de cémo ejerciten tales
competencias, al menos ese papel estelar de las diputacCiones provinciales y entidades
equivalentes en el sistema local de gobierno setieneyque dar en la fase de elaboracion de los
planes econdmico financieros municipales y en aquellos supuestos en que las propias
diputaciones deban proponer antes de su,aprobacion por parte del pleno municipal como
medidas necesarias de esos planes la gestidn‘integrada o coordinada de tales servicios. Junto a
todo lo anterior, las Diputaciofies provinciales ven modificada también su “cartera de
servicios” en la medida en que se lesatribuyen nuevas competencias funcionales y alguna otra
de caracter material (aunque estas Ultimas con un fuerte componente de subsidiariedad; esto
es, si no las llevan a cabo,los‘mUnicipios por si mismos).

El tercero radicaria en gue elfconjunto de medidas vinculadas con el redimensionamiento del
sector publicodinstrumental’ local y la readecuacién del régimen de consorcios o de las
complejas (y,discutiblés)ynormas en materia de mancomunidades surta (lo cual tampoco sera
facil) losdefectos queridos por el legislador. Pero en ambos casos tales medidas se han
descafeinade” un tanto en la fase tramitacidon parlamentaria del proyecto de ley, aunque la

15 Algo de €5sto (aunque con una finalidad suponemos que estrictamente politica de mostrar la “cara
oculta” de la Ley) es lo que ha pretendido hacer el Ayuntamiento de Zaragoza, haciendo por su parte
otra interpretacion “ortodoxa” (prematura y poco cabal) de la LRSAL. Ver el documento: “Evaluacion de
la afectacion de la Ley 27/2013, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local, a los
servicios prestados por el Ayuntamiento de Zaragoza”, 24 de enero de 2014. Dificilmente aplicara las
medidas traumaticas que alli se contienen.

16 Sobre este tema: JIMENEZ ASENSIO, R., “La reforma local: competencias municipales y papel de las
diputaciones. Primeras impresiones”, Diario del Derecho Municipal de 4 de julio de 2012, lustel.
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dureza de la regulacién del nuevo régimen de los consorcios (claramente dirigida a su
eliminacion paulatina) y la reduccidon del objeto y competencia de las mancomunidades
puedan tener consecuencias letales a medio plazo. Veremos qué resultados dan esas
moratorias 0 esos cambios materiales alli introducidos. Y sobre todo cuales seran las
consecuencias sobre los ahorros inicialmente previstos.

Y, en fin, el ahorro cuantificado en los traspasos de las competencias municipales a las CCAA
en materia de salud, servicios sociales y educacién dependerd de cémo se hagan efectivos esos
complejos procesos, tanto desde el punto de vista temporal como desde la condicionalidad
material de los mismos (pendientes de la aprobacién de los nuevos marcos normativos de
financiaciéon autondémica y local). Mucho costard ver que tales procesos se materialicen, mas
aun que traigan consigo ahorro en los costes inicialmente presupuestado (mas de ochocientos
millones de euros), puesto que la complejidad de tales operaciones de transferencias (al
margen de su mas que dudosa constitucionalidad) son evidentes. No se adviertezxcon®claridad
que la norma atributiva por excelencia de las competencias autondmicas comao,es el Estatuto
de Autonomia, se vea preterida en este caso por una Ley basica que, en principio, no €s norma
atributiva de competencias. En efecto, sdélo el traspaso de personal (para el'gque no hay reglas
previstas en la LRSAL) o el de las instalaciones presentan unas dificultades aplicativas notables,
a las que hay que unir la frontal oposicidon de buena parte de las CEAAraweste proceso. La doble
condicionalidad, temporal y material, hace asimismo poco pfobable que/esta operacidn acabe
finalmente con éxito en todos los casos. Particular relievemtiene el problema de la
“transferencia” de la prestacidn de los servicios sociales en aguellos dmbitos que vayan mas
alld de la competencia atribuida a los municipios por elfartfcule 25.2 LBRL".

Dicho esto, un ejercicio de realismo nos conduece claramente a pensar que tales cifras de
ahorro cuantificadas por el Gobierno y enviadas a Bruselas no se van a cumplir. Pero, eso no es
realmente un problema serio, pues tal como se decia anteriormente si algo se pretende con
esta LRSAL es principalmente garantizar /“pror futuro” la sostenibilidad financiera de la
administracién local. Y en esa lihea,\como, podra comprobarse, es en la que hay que leer
finalmente el texto publicado_.en el\BOE?

Pero también hay que leerloten clave de norma que contiene una serie de medidas dirigidas a
hacer frente a un contexto de‘excepcion fiscal, que con toda seguridad estard con nosotros
durante varios afos. En otrasypalabras, la LRSAL es una “reforma estructural” que inserta un
conjunto de medidas, algunas aplazadas en el tiempo, que buena parte de ellas no se aplicaradn
de forma inmediatay otras seran aplicadas con cierto relajo o escasa intensidad. No obstante,
la importancia de estas medidas es que ya forman parte de un conjunto normativo estructural
y queden cudlquier momento pueden ser perfectamente activadas. Si Espafia, por ejemplo,
regliere adoptar nuevas medidas de ajuste en los afos venideros (lo cual no es algo

17 Este acotamiento material que lleva a cabo el articulo 25.2 e) LBRL (“Evaluacién e informacion de
situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a personas en situacidon de riesgo de exclusion
social”) pretende impedir que las Comunidades Auténomas atribuyan competencias en materia de
prestacidn de servicios sociales a los municipios mas alla de ese acotamiento indicado. Sin embargo, por
mucho que se empefie la disposicion transitoria segunda de la LRSAL, ese objetivo es imposible a través
de una ley basica en el actual marco de distribucion de competencias entre Estado y Comunidades
Autonomas, salvo que se hubiera echado mano de una ley de armonizacidn del articulo 150.3 CE. Pues
no cabe duda alguna que el ambito de servicios sociales es una materia de competencia exclusiva tipica
de las Comunidades Auténomas, sin perjuicio de que se pudiera ver puntualmente afectada por titulos
horizontales que en este caso no han sido invocados.
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precisamente descartable), dispondra de un elenco de soluciones normativas que puede poner
en marcha en cualquier momento. En esta clave también hay que leer la Ley recientemente
aprobada.

No se puede dudar que la Unidn Europea no recibird con criticas este tipo de soluciones. Tal
vez censure, como ya lo hizo en su dia (Consejo Europeo de junio de 2013), la pretensién de
alcanzar ese ahorro estimado con la reforma emprendida. Pero todas aquellas medidas que
vayan encaminadas a corregir o disciplinar fiscalmente el sector publico local seran aplaudidas.
Es por ello que cabe presumir que esta Ley ha venido para quedarse, al menos en lo que son
sus lineas esenciales. Es completamente legitimo desde la dptica politica que diferentes
fuerzas politicas aboguen por la derogacidn de esta Ley e, incluso, auspicien su impugnacion
por diferentes medios (recursos de inconstitucionalidad o conflicto en defensa de la
autonomia local) ante al Tribunal Constitucional. Probablemente algunas de sus previsiones
(realmente pocas) tienen dudas mas que razonables de constitucionalidad en su adectacién al
principio de autonomia constitucional constitucionalmente garantizadd, como“sin duda
también es de prever que habrd algunas interpretaciones “de conformidad”™ con la
Constituciéon que eliminaran lecturas poco acordes con los presupuestosyreflejados en el
bloque de la constitucionalidad. Pero, al margen de que el Tribunal Canstitucional tardara
afios en resolver tales impugnaciones (lo cual tampoco es neutro®en términos politicos,
constitucionales y de efectividad de las medidas), no cabé esperar grandes logros para la
autonomia local de esa futura jurisprudencia®; tal vez,.tode.lo'mds, se pueda constatar que
algunas intromisiones evidentes de la AdministraciénGeneral del Estado sobre las potestades
de organizacién local sean declaradas como no ajustadas’a la,Constitucidon o que, en su caso,
se perfilen, seglin deciamos, interpretaciones conformes‘c¢on/la Constitucidon de determinados
pasajes del texto de la Ley. Pero, cualquiera qUe'sea la intensidad de tales pronunciamientos (o
de tales obiter dicta), las sentencias que resuelvan esas recursos de inconstitucionalidad o del
conflicto en defensa de la autonomia localpcuando se produzcan, ya serdan demasiado tardias.
Nada tendrad remedio. Los efectos mas traumaticos de esta Ley ya se habran producido vy
retornar las cosas a su ambito nermal no sera facil. Es lo que tiene disponer de un sistema de
control de constitucionalidad, dellas™leyes que apenas supera el calificativo de “reliquia
formal”, cuya efectividad gpractica es,cuando menos mas que dudosa. Todo lo mas, si se
planteara (como asi parece sef) eliconflicto en defensa local, previamente a su interposicién
debe ser dictaminada por el Conséjo de Estado, lo que tal vez dé la oportunidad a este Alto
organo consultivo de velver afpronunciarse sobre la inconstitucionalidad de algunos pasajes de
esta Ley.

Ademids,&i se,intentara en su caso, la pretensidon de derogar la Ley no seria, en ningln caso,
bien recibida’por 1a Comisidon Europea. Dificilmente se podria producir una derogacién total de
la misma. Y cualquier derogacion parcial requeriria de medidas alternativas de reforma (que
estuvieran basadas sobre los mismos presupuestos de ahorro de gasto publico o de disciplina
fiscal) sobre las que no existe actualmente ningun tipo de consenso entre las fuerzas politicas
que se han opuesto a este proceso de reforma. Al margen de lo anterior, derogar una Ley no
es una operacién sencilla, ni formal ni materialmente. Hacerlo por Decreto-Ley es
materialmente imposible. Para cuando esa operacidn se pretenda poner en marcha, la Ley
habrd producido previsiblemente buena parte de sus efectos (al menos los derivados de sus
“normas medidas”, que no son precisamente pocas). Aunque todo ello no es dbice para
reconocer que esta reforma se deberia haber encarado, como ya se ha dicho, con otra

18 Las ultimas sentencias del Tribunal Constitucional en materia local (sobre el alcance del principio de
autonomia local y sus garantias) son sencillamente decepcionantes. Ver, por ejemplo, SSTC 103 vy
142/2013. Ver, asimismo, la STC 161/2013, de 26 de septiembre.
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metodologia y con otros presupuestos conceptuales, que distaran de poner en entredicho a
los municipios de menos de 20.000 habitantes como los auténticos causantes de un problema
(el desequilibrio presupuestario o la deuda publica), cuando realmente no lo son, ensalzando
el papel de las diputaciones provinciales que son entidades con un rendimiento institucional
(al menos en un buen nimero de ellas) discutible o reducido. Pero estas “opciones de politica
legislativa”, a nuestro juicio equivocadas, son las que han asentado la reforma emprendida vy,
una vez publicada, en el BOE, pocas soluciones tiene pretender enderezar la misma, salvo
llevar a cabo interpretaciones acorde con lo que es el sistema de gobierno local tal como esta
configurado en la Constitucidn, en la CEAL, en los Estatutos de Autonomia y en la propia LBRL.
Se impone, pues, la sensatez institucional y la cordura normativa a la hora de definir el alcance
de este nuevo marco normativo.

lll.- EL PRINCIPIO DE DIFERENCIACION Y SU PROYECCION EN LA _LRSAL. SUS
MANIFESTACIONES APLICATIVAS: “LINEAS ROJAS”, “ZONA TEMPLADA” Y “APLICACION
LIGHT” DE LA LRSAL.

Si hay algo que llama poderosamente la atencién en la LRSAL es la apuesta clara y decidida de
este texto normativo por incorporar inconscientemente el “principio deldiferenciacion” a la
regulacién del ambito local de gobierno. Frente a la undnime critica;doctrinal que la legislacion
basica anterior levantd con el paso del tiempo de apostar por una (relativa) uniformidad
normativa en el tratamiento de una realidad de geometria variable (aunque esta cuestidn se
rompid parcialmente y de forma poco afortunada ensla reforma de 2003), lo cierto es que el
legislador de la LRSAL ha tomado como punto de referencia “la diferenciacion”, aunque, como
decimos, de modo inconsciente, puesto que no hayini unisolo documento, asi como tampoco
referencia alguna en el predmbulo, que se asiénte,sobre estas premisas.

Y, sin embargo, el principio de diferenciacion atraviesa literalmente todo el texto de la Ley,
aunque con manifestaciones o dimensiones plurales, en algunos casos expresado de forma
explicita, en otros de modo mengs evidente y, en fin, en ciertas ocasiones de forma mas bien
oculta. A efectos puramente sistematicos;podemos identificar tres dimensiones de proyeccion
del principio de diferenciacion en la LRSAL. A saber:
a) El principio de diferenciacion en funcion de la aplicabilidad “territorial” de la LRSAL.
b) El principio de diferenciacién en funcién del tipo de entidad local, de sus dimensiones
o del ente instrumental al que afecte.
c) El pringipio‘de diferenciacion en la aplicabilidad de determinadas medidas sujetas a
condicionalidadu(especialmente el cumplimiento o incumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera)

El principio dediferenciacion en la aplicacion “territorial” de la LRSAL.

En este punto cabe resaltar que la LRSAL (aunque también la reforma de la LBRL y de la Ley de
Haciendas Locales que en ellas se inserta) incluye determinadas excepciones aplicativas
basadas en la singularidad de determinadas Comunidades Auténomas, Ciudades auténomas o
municipios de régimen especial. Unas se basan en presupuestos constitucionales (por ejemplo,
las singularidades forales, en el caso de la Comunidad Auténoma de Euskadi y Foral de
Navarra), mientras que otras se asientan en previsiones estatutarias o, en su defecto,
normativas.

Las excepciones mas relevantes son, sin duda, las que proceden de las peculiaridades forales
derivadas del régimen econdmico-financiero, con anclaje en la disposicion adicional primera
de la Constitucién. Son los casos de Euskadi (de los Territorios Histéricos vascos, de las
Instituciones comunes vascas y de la Comunidad Foral de Navarra), que se han plasmado de
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forma desigual, desde la perspectiva formal, en la LRSAL. En efecto, mientras que en el caso de
la Comunidad Autdnoma Vasca se ha ido a un detallado sistema de excepciones singulares en
la LBRL (disposicién adicional segunda de la LBRL), en la Ley de Haciendas Locales (disposicién
adicional octava de la LHL, con expresa inclusién del tema competencial) y de la propia LRSAL
(disposicidn adicional primera LRSAL), las excepciones de la Comunidad Foral de Navarra se
integran en una sola disposicion adicional (la disposicidn adicional segunda de la LRSAL)™. En
ambos casos, no cabe duda que, al margen de otras razones de contexto politico, el anclaje de
estas excepciones se ha visto favorecido por el caradcter de la LRSAL como una Ley
predominantemente de “sostenibilidad financiera”. Hasta el punto que, el propio sistema
competencial municipal, se conecta con ese principio y se vincula su desarrollo con tales
premisas, reconociendo expresamente a ambas Comunidades Auténomas unos amplios
margenes de configuracién en este ambito. Lo mismo cabe decir con todas las_cuestiones
vinculadas con aspectos relativos al cumplimiento de objetivos de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, competencias fuertemente interiorizadas en losTerritorios Histéricos
vascos o en la Comunidad Foral de Navarra, pues en estos casos la propia LRSAl\reconoce
expresamente que las funciones del MHAP o de la Administracidn de tutela financiera son alli
ejercida por instituciones propias de las Comunidad Auténoma o de“los Tetritorios Histdricos
Vascos. No es este, en cualquier caso, un lugar adecuado para desarrollar tales previsiones,
puesto que dada su singularidad requeririan ser tratadas de formasmenografica. Baste con
significar que, atendiendo a la naturaleza de la Ley como de”“sostenibilidad financiera”, tanto
las instituciones vascas como las navarras han logrado,disponermde un modelo con amplios
margenes de configuracién, que se escapan en buenagparte de'sus medidas del modelo matriz
disefnado por la LRSAL. Ahora deberdn ser capaces ‘desconfigurar un modelo propio sobre
parametros distintos, pues competencias para hacerlo al menos si que tienen.

Para el resto de Comunidades Auténomas el principio de diferenciacién juega con menor
intensidad, aun asi hay algunos espacios, tal. como se ver3, para la intervencién del mismo. La
LRSAL parte en su disposicidén adicional tercerasde una premisa que, al menos tal como estd
formulada, es discutible en términos de adecuacion al sistema constitucional de distribucién
de competencias. En efecto, si bieh, re€onoce esta disposicion adicional que “las disposiciones
de esta Ley son de aplicaction a todas las Comunidades Autdénomas, sin perjuicio de las
competencias exclusivas en/materia de régimen local asumidas en sus Estatutos de
Autonomia”, inmediatamente afiade la coletilla “en el marco de la normativa basica estatal y
con estricta sujecidn alos principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y
racionalizacionde las estruetlras administrativas”.

Este incisoO final (“en,el marco de la normativa basica estatal”) no cabe duda que serd un
semillero deconflictos interpretativos y probablemente deba ser clarificado en su alcance por
las/futuras sentencias del Tribunal Constitucional que tengan como objeto esta Ley, pero el
problema fundamental radica en la aplicacidn transitoria de esta regla, ya que parece recoger
la pretension de que esta normativa basica estatal que se recoge en la LRSAL (asi como en el
resto de normas bdsicas en materia de régimen local) tiene la consideracion de pardmetro de
constitucionalidad frente incluso a las previsiones de naturaleza estatutaria. No es tampoco
momento de adentrarnos en un anadlisis constitucional de la LRSAL, pero si puede advertirse
que, sin perjuicio de que la jurisprudencia constitucional mas reciente en materia de bases de
régimen local estd admitiendo ya sea implicita o de forma explicita el juego de la normativa
basica como parametro constitucional, el Tribunal Constitucional deberd inicialmente
preguntarse hasta qué punto el reconocimiento de determinadas competencias exclusivas

9 En relaciéon con el caso vasco, ver, F. VELASCO CABALLERO, “Sobre la aplicacion de la LRSAL en el Pais
Vasco. El alcance de las clausulas de excepcion”, www.idluam.org
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sobre ambitos del gobierno local en los diferentes Estatutos de Autonomia no juegan como
excepcion a la aplicabilidad (no a la vigencia) de tales normas de la LRSAL sobre los diferentes
territorios o Comunidades Auténomas, a riesgo si no de transformar los Estatutos de
Autonomia en normas atributivas de competencias absolutamente vacias en esta materia
(régimen local) y colocarlos claramente en una posicidon de subsidiariedad en relacion con la
normativa basica estatal. Dicho de otro modo, la pregunta que debera hacer frente el Tribunal
Constitucional es, por un lado, si el legislador basico se ha excedido en su funcidén, pero sobre
todo la mas importante es la de definir si una determinada atribucidon estatutaria en esta
materia juega o no como excepcion a la aplicabilidad de tales previsiones de la LRSAL en
determinados territorios, lo que no implica (y esto es importante) la declaracién de
inconstitucionalidad de ningun tipo, sino simplemente la no aplicabilidad.

En cualquier caso, la propia LRSAL establece un cimulo de modulaciones en su aplicahilidad a
determinadas Comunidades Auténomas, algunas de cardcter ciertamente reiterativo,ique no
resultan faciles de interpretar en su alcance. En efecto, dicho lo anterior, ep"el'apartado dos de
la disposicién adicional tercera de la LRSAL se dice lo siguiente: “En el caso de las Comunidades
Autdnomas con un sistema institucional propio, las referencias de estayLey aylas Diputaciones
Provinciales se entenderan efectuadas a los entes locales supramunicipales previstos en los
correspondientes Estatutos de Autonomia a los que se atribuyen‘cempetencias en materia de
asistencia técnica y cooperacion a los municipios y prestacion de servicios publicos locales”.
Esta referencia no puede entenderse hecha a las Diputaciones Forales vascas, cuyas
singularidades estan en otro lugar de la LRSAL. Tampoco a las,Comunidades Autéonomas de
ambito exclusivamente provincial, pues se habla,/expresamente de “entes locales
supramunicipales”. Por lo que parece obvio'quetal apartado es de aplicacidn,
independientemente de la calificacidn que talesyentes reciban en sus propios Estatutos de
Autonomia o en la legislacidn autondmica correspondiente, a los Consejos Insulares de las Islas
Baleares y a los Cabildos canarios. Pero este,apartado es hasta cierto punto superfluo, pues ya
el predmbulo de la Ley nos situa en la clave derque tales Consejos Insulares y Cabildos son
“entidades equivalentes” a las Diputaciones provinciales y asi se contiene a lo largo y ancho
del mismo texto legal.

Mds importancia puedegtener€l apartado tercero de la disposicion adicional tercera, incluido
en el tramite del proyecto de ley.€én el Senado, y que ha sido bautizado como la “clausula de
excepcion de la_ComunidadyAutdnoma de Aragdén”. Sin embargo, antes de analizar su
contenido puede seroportuno tratar del alcance que quepa dar a la disposicidn adicional sexta
de la LRSAl;, que),se“6cupa de las Comarcas. Alli se establece el siguiente enunciado: “Las
previsionés de esta,ley se aplicardn respetando la organizacidn comarcal en aquellas
Comuniidades Auténomas cuyos Estatutos de Autonomia tengan atribuidas expresamente la
gestion de servicios supramunicipales”. Parece obvio sefialar que tal prevision normativa iba
encaminada a resolver los problemas de articulacidn territorial en la prestacidon de servicios
supramunicipales en aquellas Comunidades Auténomas que dispongan de comarcas en sus
respetivos Estatutos, lo que es el caso singular de Aragén y Cataluiia®®. Y en este punto parece
admitirse que la prestacién de tales servicios municipales pueda ser asumida en estos casos
por la Comarca y no especificamente por la Diputacion provincial (o Vegueria) en su caracter
de gestion integrada de los mismos, de acuerdo con el articulo 26.2 LBRL. Pero si es cierta esta
interpretacion, lo que no excluye esa disposicidon adicional sexta es el ejercicio del resto de
competencias atribuidas a las Diputaciones Provinciales por el articulo 36 LBRL y por el resto
de previsiones de la LRSAL. En otros términos, el respeto de la organizacién comarcal serviria

20 . . . . .
Dejemos ahora otros supuestos singulares, como es el caso de la comarca de El Bierzo en Castilla y
Ledn.
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como cauce de desplazamiento de la gestidn de servicios supramunicipales. Pero nada mas. El
resto de atribuciones de las Diputaciones provinciales permanecerian incélumes y no podrian
ser asignadas a las Comarcas. Cabe la duda, no obstante, si el apartado 2 de la disposicion
adicional tercera es también aplicable a las Comarcas y les dota asimismo de atribuciones
relativas a la asistencia y cooperacidn municipal. Un andlisis sistematico de la norma pareceria
excluir esta interpretacion, pero la LRSAL no es precisamente un dechado de virtudes
sistematicas y también cabria defender que la organizacién comarcal pueda ser un “sistema
institucional propio” de las Comunidades Auténomas, aunque en este caso la disposicién
adicional sexta seria sencillamente superflua.

Esta cldusula Aragén dice, al efecto, lo siguiente: “La aplicacion de esta Ley en la Comunidad
Autéonoma de Aragdn se realizard teniendo en cuenta el régimen especial de oxganizacidn
institucional previsto en su Estatuto de Autonomia en materia de régimen local, en virtud del
cual, la Comunidad Auténoma aplicara las competencias previstas en esta Ley enyosdistintos
niveles de la administracién con sujecién a la Constitucion, al contenido baSicoide esta ley y a
los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacion de las
estructuras administrativas”.

Sorprende, en primer lugar, este trato deferente del legislador bdsicothacia la Comunidad de
Aragén, que difiere notablemente con el recibido por otras ‘Comunidades Auténomas que
también tienen peculiaridades en su organizacion institucionalylocal reconocidas en sus
respectivos Estatutos de Autonomia y que no han recibido ninguna acogida en el marco de la
LRSAL, al margen de las ya indicadas (como es el singular.caso,de Catalufia). En cualquier caso,
el primer inciso de ese apartado tercero de la, disposicion, adicional tercera LRSAL no parece
afadir nada nuevo a lo ya previsto en la disposiciontadicional sexta, asi como en el apartado
dos de la disposicién adicional tercera de la LRSALXEl “valor afiadido” de esta clausula se
encuentra en el segundo inciso, cuande, se afirma que en virtud de esa organizacion
institucional especifica en materia local “la/Comunidad Auténoma aplicara las competencias
previstas en esta Ley en los distintos niveles de administracién” (se presume, que “local”),
dando asi un margen de configuracion®mas‘amplio a la Comunidad Auténoma de Aragdn para
redefinir el sistema de repafto de tales.competencias. Esa redefinicion puede Ilevarse a cabo si
su objeto finalista es eumplir” losyobjetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, ademds de perseguir/la racionalizacién de las estructuras administrativas”. Sin
embargo, la propia disposicidh,adicional establece que ese margen de configuracién normativa
para aplicar lascCompetencias previstas lo serd “con sujecidn” a la Constitucién y “al contenido
basico de _estalley”™Sin duda esto no puede interpretarse con caracter literal, pues
sencillaménte,convertiria a esa clausula en superflua o vacia, por lo que cabe darle un alcance
que conlleve’la pesibilidad de que el legislador aragonés pueda redefinir las competencias
locales entrewlos diferentes niveles de gobierno (municipios, comarcas y diputaciones
provinciales), pero siempre respetando la garantia institucional de la autonomia municipal y
provincialy, por consiguiente, no dejando vacios de contenido e irreconocibles tales
entidades. En todo caso, ya sabemos que la “garantia institucional de la autonomia local” es,
tal como ha sido interpretada por la jurisprudencia constitucional, un mecanismo protector
casi vacio de contenido. Pero, probablemente, la sujecién al “contenido basico de esta ley”
pueda ir mas lejos, en la medida en que se habra de calibrar muy bien hasta qué punto unas
determinadas atribuciones competenciales a la comarca por parte del legislador autondmico
erosionan la posicion que el legislador basico ha conferido a los municipios y provincias.
Particularmente complejo serd el reparto entre comarcas y Diputaciones provinciales, pues
son entidades locales intermedias que batallan por el mismo espacio funcional y se disputan el
mismo papel institucional. La gran pregunta al respecto es hasta qué punto se pueden vaciar
las competencias que el articulo 36.1 LBRL (y el resto de la LBRL) atribuyen a las Diputaciones

24



Estudio introductorio y “Vademécum” sobre la reforma local (LRSAL). Anexo
Documental.

provinciales sin afectar “al contenido basico de esta ley”. Es un tema complejo y, sin duda,
vidrioso.

La LRSAL también regula determinadas especialidades en relacién con las ciudades auténomas
de Ceuta y Melilla (disposicién adicional cuarta LRSAL), asi como respeta las singularidades
derivadas de los regimenes especiales de Madrid y Barcelona (disposicién final quinta LRSAL),
gue se proyectan principalmente sobre los ambitos de las competencias y de la organizacion
institucional. Ambas cuestiones requeririan un estudio monografico que, en estos momentos,
no puede hacerse.

El principio de diferenciacion en funcion del tipo de entidad local, de sus dimensiones o del
ente instrumental al que afecte.

El principio de diferenciacién se manifiesta también en esta Ley en el ambito de laxaplicabilidad
de la misma a cada tipo de entidad local, a las dimensiones que, en su casg, Umayuhtamiento
tengay, en fin, a los entes instrumentales que dependan de esa administracion matriz.

Aungue ya era una constante en la LBRL de 1985, en el caso de'lagkRSAL es muy importante
identificar de qué entidad local o de qué ente instrumental sé trata para advertir cuales son las
reglas que, en cada caso, resultan aplicables. Por tanto, ‘la, LRSAL tiene varias miradas en
funcién de a qué tipo de entidad o ente instrumental debanyaplicarse sus previsiones. De
forma muy resumida, esta diferenciacién en la aplicahilidad se ‘proyecta sobre los siguientes
tipos de entidades o entes instrumentales:

1) Entidades locales menores. Este tipo de entidades han sido suprimidas “pro futuro” de
la LBRL, ya que no se prevén como,“entidades locales” en la reforma del articulo 3.1
LBRL y ademas la inclusién del nueve articulo 24 bis LBRL implica que los nuevos entes
que se creen de ambito inferioral municipio careceran de personalidad juridica,
debiendo adoptar la,forma/denorganizacion desconcentrada de la Administracion
matriz (ayuntamiento), Jo cual dificultarda mas aun si cabe los procesos de fusiones de
municipios reguladosyeh elfarticulo 13 LBRL. En todo caso, la “diferenciacion” también
se proyecta temporalmente, puesto que las entidades locales menores creadas con
anterioridad Q) la ehtrada en vigor de la LRSAL podran mantenerse con esa
caractefizacion siempre y cuando presenten sus cuentas anuales y no sean objeto de
disolucion (dispesicion transitoria cuarta LRSAL). También tendran la consideracién de
entidades locales menores las que iniciaran el proceso para su constitucién con
anterioridad a la entrada en vigor de la LRSAL (disposicidn transitoria quinta LRSAL).
No deja’de ser curioso, cuando menos, que tras una modificaciéon tan radical del
régimen juridico de las entidades locales menores dos datos accidentales (como son la
existencia previa y la presentacion de las cuentas) sean determinantes para que
puedan sobrevivir “sine die” tales entidades locales, cuarteando el sistema de entes
inferiores al municipio en dos modalidades: entidades locales menores preexistentes y
organizaciones desconcentradas futuras de los ayuntamientos. No sera facil explicar
esa légica institucional a cualquiera que se aproxime a nuestro sistema de gobierno
local. Pero tampoco queda nada claro que esas previsiones desplacen las expresas
atribuciones estatutarias que sobre esta materia tienen algunos Estatutos de
Autonomia, donde se caracterizan como “competencia exclusiva”. No serd pacifico que
el legislador de régimen autondmico pretenda mantener estas entidades locales
menores (o entidades municipales descentralizadas) como entes dotados de
personalidad juridica, cuando el propio legislador basico los ha eliminado de un
plumazo de su consideracién de entes locales (articulo 3.2 LBRL).
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2)

3)

4)

5)

Municipios. El principio de diferenciacion se proyecta asimismo sobre el ambito
municipal a través de la caracterizacidén tipica entre municipios de régimen comun,
municipios de gran poblacion y municipios de régimen especial. Pero donde la
diferenciacion es mas evidente es en la utilizacién por parte de la LRSAL de los
umbrales de poblacién, especialmente cuando se refiere a municipios de mas o de
menos de 20.000 habitantes. Esta cifra (20.000 habitantes) es la que se ha tomado
como referencia desde las primeras versiones del ALRSAL, pero no es la Unica, aunque
si la mas importante. En efecto, la gestidon integrada o compartida de los servicios
minimos obligatorios que establece el articulo 26.2 LBRL, toma como punto de
referencia el que los municipios dispongan de menos de 20.000 habitantes. Lo mismo
ocurre con buena parte de las competencias funcionales y algunas materiales (aunque
de caracter subsidiario) que se establecen a favor de las Diputaciones provinciales,
cuya atribucién o no radica en que los municipios tengan poblacién inferior a,20.000
habitantes, aunque algunas de las competencias provinciales ne se vinculanma)esos
umbrales de poblacién mientras que otras se vinculan a que el municipie tenga menos
de 1.000 (garantia de la prestacién de los servicios de secretaria-intervencion) o de
5.000 habitantes (prestacién subsidiaria de los servicios de tratamiento de residuos).
Pero donde el principio de diferenciacién adquiere una dimensiéniestelar es en todo el
conjunto de medidas de politica institucional recogidasgenylos articulos 75 bis
(retribuciones), 75 ter (dedicacién exclusiva) y 104 bis (personal/eventual) de la LBRL.
En estos casos el escalonamiento de las medidas se,llevaya_cabo exclusivamente en
funcién de la poblacidn que tenga el correspondiente municipio (con las equivalencias
pertinentes en el caso de las Diputaciones proyinciales con el municipio de mayor
poblacién de la provincia).

Diputaciones provinciales y entidades ‘equivalentes. No es momento de introducirse en
la definicion del alcance de lo que sean “entidades equivalentes” a las Diputaciones
provinciales, pero el legislador ‘considera como tales a las Diputaciones Forales, los
Consejos Insulares, los Cabildes/ yWlas Comunidades Auténomas de ambito
exclusivamente provincial’(con los enormes problemas que estas Ultimas generan al no
ser propiamente entidades “locales). La aplicabilidad de esta Ley tiene, por
consiguiente, diferéntes dimensiones si se trata de una Diputacién provincial de
régimen comun.o deluna entidad equivalente, pudiéndose dar el caso que, atendiendo
a las peculiaridades deyla organizacion interna de cada Comunidad Auténoma, la
posicion de las Diputdeiones provinciales sea muy diferente en cada caso. No obstante,
la LRSAL pretendewsestablecer un minimo competencial y una posicion institucional
comun enlo quesafecta a las Diputaciones provinciales (actualmente treinta y ocho).
Comarcas. Ya,nos hemos referido en pasajes anteriores de este Estudio a las Comarcas
y apsu tratamiento en la LRSAL. El régimen juridico bdsico no ha sido objeto de
cambiosy pero se han salvaguardado las peculiaridades existentes en esta materia en
diferentes Estatutos de Autonomia, por lo que el proceso de interiorizacion de esta
materia parece ser pleno en aquellas Comunidades Auténomas que tengan previsto
este escaldn de entidades locales. En estos casos, es previsible que la posicidn
institucional de la Comarca termine afectando directa o indirectamente a la propia
autonomia municipal y, especialmente, a la autonomia provincial, sobre todo en lo que
afecta a la posicidn institucional de tales entidades locales en lo que respecta al
ejercicio de las competencias y, mas particularmente, a la prestacion de servicios.
Mancomunidades. Tampoco el régimen general previsto en el articulo 44 LBRL ha
sufrido modificaciones, pero si que se ha incorporado una disposicidn transitoria
undécima en la LRSAL de indudable transcendencia (y no exenta de cierto alcance
equivoco). En efecto, en ella se incluye una prevision aparentemente inocua cual es la
de que en el plazo de seis meses las Mancomunidades deban adecuar sus estatutos a
lo previsto en el articulo 44 LBRL, pues en caso contrario incurriran en causa de
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6)

7)

disolucién. Pero la novedad mas relevante estriba en la inclusion en una norma de
naturaleza transitoria de una prevision estructural, que hasta cierto punto modifica el
régimen juridico general de este tipo de entidades locales, ya que establece que las
competencias de las mancomunidades estaran orientadas exclusivamente a la
realizacion de obras y la prestacion de servicios enumerados en los articulos 25 y 26
LBRL. Con independencia del acierto y de la adecuacién a la naturaleza que tales
entidades tienen de esta previsidn, lo cierto es que parece apuntar a la idea de que se
modifique el objeto de tales entidades locales circunscribiéndolo a lo establecido en la
LRSAL. Cabe preguntarse, por tanto, hasta qué punto podran sobrevivir
mancomunidades que lleven a cabo competencias o servicios diferentes a los
expuestos. Pero esta tesis debe ser inmediatamente matizada, puesto que al no
atribuir expresamente competencias el articulo 25 LBRL, sino solo determinar materias
en las que el legislador estatal o autondmico atribuird competencias, cabe
perfectamente que las mancomunidades ejerzan competencias propias atribuidas, por
la legislacion sectorial autondmica sin vulnerar con ello el espiritu'dé 1a'kBRL:
Consorcios. El régimen juridico de los Consorcios ha cambiado paor completo”a través
de esta Ley. Cabe dudar que, a partir de la misma, los“Consorcios/puedan ser
calificados como “entidades locales”, lo cual plantea problémas inmediatos en relacion
con la legislacién de régimen local de algunas ComunidadessAuténomas. Por un lado,
se les pretende dar un caracter subsidiario frente @ los convenios (articulo 57),
sujetdndolos ademas a ciertas condiciones. Por otro,ise/adscriben a la “Administracion
publica dominante” segln los criterios expu€éstos en‘la nueva disposiciéon adicional
vigésima de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, 1o que les dota de un caracter
“instrumental” evidente. Se modifica, asimismo, elrégimen juridico de los Consorcios,
especialmente en materia econémico-financiera y de personal, aunque se prevé la
excepcion que los consorcios constituidos para la prestacidn de servicios minimos a
que se refiere el articulo 26 LBRL¥(disposicidén adicional decimotercera LRSAL) podran
continuar disponiendo de personal propio. En todo caso, se prevé un régimen juridico
especial para determinados consorcios (disposicién adicional decimocuarta LRSAL). Y,
en fin, se establece asimismo Ungplazo maximo de un afo para la modificacion de los
estatutos y su adaptacion a las,previsiones de la LRSAL (disposicion transitoria sexta).
Entes instrumentalesyTambiéh se establece una regulacion especifica para los entes
instrumentales, tanto enylo que afecta a las formas de gestion (articulo 85 LBRL, donde
se le atribuye ‘caracter, subsidiario a la gestion directa a través de empresas publicas y
de entidades “publicas empresariales), como por lo que respecta al
redimensionamiento del sector publico instrumental local, cuyas medidas estan
recogidas enyla disposicion adicional novena de la LBRL. Tales normas son aplicables a
los‘entes instrumentales de las entidades locales (Consorcios incluidos) del articulo 3.1
de la LBRL, lo que parece excluir a los entes instrumentales vinculados o dependientes
de las entidades locales del articulo 3.2 LBRL. El principio de diferenciacién en la
aplicabilidad de estas medidas se proyectara, sin embargo, sobre otros criterios que
mas adelante examinaremos, como son los de cumplimiento o incumplimiento de
determinados objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, asi
como sobre el periodo medio de pago a proveedores.

No hay en esta Ley referencia alguna a las dreas metropolitanas, lo que plantea importantes
lagunas aplicativas en diferentes materias, pero que cabra integrarlas de algin modo, aunque
algunas no dejan de suscitar problemas (retribuciones y dedicacion, por ejemplo, de los
corporativos miembros de tales entidades; o las relativas al nimero del personal eventual, si
es que pueden disponer de él; problema este ultimo que se traslada a las mancomunidades y
a las comarcas).
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El principio de diferenciacion en la aplicabilidad de determinadas medidas sujetas a
condicionalidad (especialmente el cumplimiento o incumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera)

Asi como en los dos casos anteriores el principio de diferenciacidén estad manifestado de forma
expresa en la LRSAL, en este apartado (la aplicabilidad diferenciada de determinadas medidas
sujetas a condicionalidad) la identificacién de en qué casos opera el principio de diferenciacion
no es facil, pues nos hemos de atener a cada norma concreta con las dificultades de trazado
gue mas adelante se expondran.

Se puede afirmar sin riesgo a equivocarse que la LRSAL, en cuanto norma quef pretende
alcanzar la sostenibilidad financiera de los entes locales, traza una suerte de linea reja, que
marcaria lo que puede considerarse como la aplicabilidad (potencialmente) “dura” de'lakey v,
por consiguiente, con efectos (al menos tedricos o formales) muy importantesisobre aquellas
entidades locales que se encuentren dentro de la zona marcada por la “linea roja™.\Tal'como se
comprobara en detalle, la aplicabilidad de buena parte de las medidas ‘de, contenido mas
traumatico de la LRSAL depende en gran parte de que se cumplans no determinados objetivos
o estandares que fija el legislador, asi como de que se dispongasoyno’de determinados
instrumentos de planificaciéon de dimensién econdmico-financiera.

Asi, se pueden establecer simplificando mucho las ¢0sas tresiygrados de aplicabilidad de la
LRSAL en funciéon de una serie de criterios diferenciadores determinados a partir de la
situacidon econdmico-financiera de la entidad local. A saber:

a) Grado de aplicabilidad “dura”. Se produciré en aquellas entidades locales que
dispongan de una situacidn econémico-financiera mala. Y para situar a una entidad
local en esta situacion la Ley prevé en general tres tipos de elementos de identificacion
que deberian converger gonjuntamente, pues en este caso se podria hablar incluso de
“tormenta perfecta” o,de “ciclo'génesis explosiva”:

a. Que haya ihcumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad/financiera, lo que se plasmard cominmente en un Plan
econdmico-financiéro (articulos 21 Ley Organica 2/2012 y 116 bis LBRL).
Aunque, paraycalificar la situacion como mala el incumplimiento de los
objetivos(orla desviacidn) debe ser grave y, especialmente, afectar mds que a
la)estabilidad presupuestaria a la sostenibilidad financiera (deuda disparada).
Peroyla mera existencia de un plan econdémico financiero ya acarrea
consecuencias sobre la entidad local (disposicidn adicional novena LBRL).

b.%Que se incumpla el plazo medio de pago a proveedores de treinta dias segun la
legislacion de morosidad. En este caso esta condicion de deuda comercial
juega como elemento adicional junto al cumplimiento de los objetivos de
déficit con el fin de aplazar determinadas decisiones aplicativas (disposicion
transitoria décima LRSAL) o de exceptuar determinadas reglas impeditivas
(disposicidn adicional novena LBRL). La importante Ley Organica 9/2013, de 20
de diciembre, de control de la deuda comercial del sector publico, ha
incorporado “la deuda comercial” de las administraciones locales como un
elemento mas de su sostenibilidad financiera. Esta reforma debe verse en
paralelo con la emprendida por la LRSAL.

c. Que esté vigente un Plan de Ajuste, en cuyo caso las restricciones al ejercicio
de determinadas potestades de autoorganizacion son evidentes, con
consecuencias mas serias si se anuda la convergencia de incumplimiento de
objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, asi como
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de pago a proveedores, de conformidad con lo establecido en la disposicion
adicional novena LBRL.

b) Grado de aplicabilidad “media”. Se daria en aquellos casos en que se produjera alguno
de los elementos antes citados, sin que necesariamente sean todos. Por ejemplo, un
incumplimiento del criterio de pago a proveedores en el plazo de treinta dias de
media, lo que puede tener efectos importantes en algunos casos segun el tipo de
entidad local de que se trate. Lo mismo puede decirse de si existe una desviacién de
objetivos de déficit publico o de regla de gasto, que sean minimos, pero que también
acarrean determinadas consecuencias. E, igualmente, cabe incorporar dentro de esta
categoria a un ayuntamiento que disponga de Plan de Ajuste, aunque sea por una
cantidad minima, puesto que ello conlleva determinadas consecuencias de caracter
practico.

c) Grado de aplicabilidad “blanda”. Se produciria en aquellos supuestos_en los, que la
situacion econdmico-financiera de la entidad local sea razonablemente buena;i¥esto es,
que cumpla los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera,
pague a proveedores en treinta dias de media y no tenga planide ajuste. En estos
casos, la entidad local puede sortear la aplicabilidad inmediata,de muchos mandatos
de la LRSAL, ejercer todas las competencias que crea conyéniente(inclusive ampliar su
propia cartera de servicios), desarrollar plenamentemsus’ potestades de
autoorganizacion y eludir la aplicabilidad de buena garte de las medidas de contenido
traumatico recogidas en esta Ley.

Graficamente estos tres escenarios dan como resultadoytres tipos de ejercicio de la autonomia
municipal (o local) constitucionalmente reconocida: a)jautonomia local “intervenida”; b)
autonomia local “vigilada”; y autonomia lo¢al¥“plena” o efectiva. éTiene justificacion una
modulacién de tal cardcter basada exclusivamente en‘criterios econdmico-financieros, algunos
de ellos heredados?, ¢han de pagar los‘ciudadanos de diferentes municipios la desastrosa
gestion financiera de sus ayuntamientos cop’Unarcartera de servicios absolutamente rebajada
frente a otros municipios? No son”preguntas de facil respuesta.

Pero no cabe llamarse a engafio. La"kRSAL no solo ha sido dictada para afrontar situaciones
actuales o pretéritas (es decif, para aplicar sus medidas a entidades locales que ofrezcan
situacion econdmico-financieraidélicada), sino también (y sobre todo) para las situaciones
futuras. En efecto, al ser una Ley de Sostenibilidad financiera, el objetivo ultimo de esta norma
es establecer uha baterfandé medidas o un conjunto de normas que se insertan de modo
permanente,en elmarcorjuridico vigente y cuya aplicabilidad se puede realizar en cualquier
momentg@. Dicho esto, resulta obvio resaltar que las medidas “traumdticas” que aparecen a lo
largo yhancho delltexto normativo (en no pocos casos vinculadas con la cartera de servicios a
los/Ciudadanos)serdn aplicables también a todas aquellas entidades locales que, aun estando
en situacion financieramente adecuada en estos momentos, caigan en un futuro mediato o
inmediato en una senda de incumplimiento de objetivos de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, deban a acudir a un Plan de ajuste o plan econdmico-financiero, o no
paguen a los proveedores en el plazo de treinta dias de media (aunque esta medida es mas
contingente en su aplicabilidad).

Aunque esa ldgica institucional de la norma pierda fuerza en algunos casos. Sobre todo en
aquellos donde la estructura normativa se apoya en “normas medidas” de aplicabilidad
temporal definida y que no parecen proyectarse sobre el futuro, como es el caso de algunas
medidas relativas al redimensionamiento del sector publico instrumental local, de
mancomunidades, consorcios o entidades locales menores. En estos casos se busca el efecto
inmediato y directo. Pero, en otros casos, esas medidas inmediatas con aplicabilidad temporal
pueden producir efectos indeseados, ya que en algunos casos las restricciones temporales se
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pueden transformar facilmente en nuevas prerrogativas (retribuciones, una vez que acabe el
periodo de contencidn presupuestaria), ampliacion de cargos electos o multiplicacion de
eventuales (a partir de las proximas elecciones municipales). Un tanto contradictorio el
esquema de una ley de mirada corta, que pretende resolver problemas estructurales. Las
normas-medida casan mal en trajes estructurales y en leyes de vocacién general. No se deben
mezclar ambas técnicas normativas, a riesgo de acabar con el sistema normativo mediante un
proceso de “liquidez” y evanescencia de sus reglas.

De todo lo anterior, se deduce que la presencia del principio de diferenciacién en el momento
aplicativo de la LRSAL (y la variable intensidad de su uso en funcidn de determinadas
circunstancias) obliga necesariamente a llevar a cabo un Andlisis de Impacto de esta Ley sobre
cada tipo especifico de entidad o ente instrumental, para poder asi examinar las cirgunstancias
concurrentes en cada caso y las consecuencias que las diferentes medidas tienen oypueden
tener sobre la organizacidn respectiva. Este punto es crucial, pues la intensidad aplicativay las
consecuencias de la LRSAL varian notablemente en funcién de qué tipo deséntidad se trate, en
qué ambito territorial (Comunidad Auténoma) despliega su actividad la misma y, ‘en particular,
de cual sea el estado econdmico-financiero (y de pago de la deuda, comercial) que cada
entidad tenga en un momento dado, al margen de si en su dia sefincorpord o no al Fondo de
Pago a proveedores por medio de un Plan de Ajuste. Para obtenerstales resultados no cabe
sino trabajar con Cuestionarios especificos que nos sitien eh el\campo de problemas propios
que cada entidad pueda tener en lo que a la aplicacidn de esta compleja norma se trata.

IV.- ESTRUCTURA DE LAS NORMAS Y PROBLEMAS DE TRANSITORIEDAD EN LA APLICACION
DE LA LRASAL Y OBIJETIVOS DE LA LEY DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD DE LA
ADMINISTRACION LOCAL.

Estructura de las Normas

La LRSAL es un texto complejo desde el punto de vista técnico. Su complejidad se puede
observar con claridad en dosyaspectos: 1) La estructura sistematica de la Ley; y 2) El momento
aplicativo de la misma. Dejamosyahora de lado las complejidades inherentes al diferente grado
de aplicacion de la LRSAL seguh la perspectiva territorial (esto es, las CCAA afectadas), un
tema que ya ha’sido incidentalmente tratado. Asimismo, dejamos para el siguiente punto los
innumerables problemas,aplicativos desde la perspectiva de la transitoriedad de las medidas
que se ingorporan.

La LRSAL se estructura en tres partes marcadas, aunque de desigual contenido:

e EN“Articulo primero” (que agrupa a la mayor parte, cuantitativamente hablando, del
texto normativo) lleva a cabo una importante (“profunda”) reforma de las previsiones
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local. Las
modificaciones habidas en esa Ley son numerosas e implican, hasta cierto punto, un
ensayo de profundo cambio de modelo de gobierno local tal como aparecid
configurado en la década de los ochenta. Pero no conviene perder de vista que las
modificaciones de la LRSAL sobre la LBRL se integran, tal como se viene indicando, en
la propia Ley de Bases y deben ser interpretadas en coherencia (el dogma del
“legislador coherente”, tan frecuentemente olvidado, al que se refiriera en su dia
Carles Viver) con el resto de sus previsiones, sobre todo de aquellas que no han sido
derogadas.
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e El “Articulo segundo” se limita a introducir algunas modificaciones, escasas en numero
pero importantes en contenido, del Texto Refundido de la Ley reguladora de las
Haciendas locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo. Son,
en efecto, unas reformas muy puntuales, pero que cambian de algin modo la
naturaleza del gobierno local, transformandolo en una “administraciéon”
marcadamente vigilada por el control econdmico-financiero de los habilitados
nacionales con este tipo de funciones reservadas.

e Y la tercera parte acoge un conjunto de disposiciones adicionales, transitorias, una
derogatoria y disposiciones finales de la propia Ley de racionalizacion y sostenibilidad
de la administracién local. Tienen estas disposiciones, por lo comun, un caracter
instrumental frente a los cambios normativos recogidos en la LBRL o en la LHL
(especialmente frente a los primeros), aunque algunas de ellas ofrecen una
transcendencia nada despreciable y un mds que discutible trazado constitucional.

La LRSAL entra en vigor, segun su disposicidn final sexta, al dia siguiente‘de"supublicacidn en
el BOE (por tanto, el 31 de diciembre de 2013). La eleccidn de esta fecha no es casual, pues
algunos de sus mandatos estan condicionados a fechas concretas y era necesario, al parecer,
ese ajuste para que en la aplicabilidad diferida de algunas defsus previsiones las fechas
recogidas en la Ley cuadraran.

Sin embargo, partiendo de la complejidad indicada, eh, la |LRSAl»'se ha de diferenciar
nitidamente entre vigencia y aplicabilidad. La Ley, /éfectivamente, entra en vigor al dia
siguiente de su publicacidn en el BOE, pero la aplicabilidadhde muchas de sus previsiones est3,
por un lado, diferida en el tiempo (a fecha determinada), o, por otro, condicionada a que se
produzcan unas situaciones concretas que la4ropia\Ley prevé y que, en gran medida, estan
vinculadas con el cumplimiento o no de los objetivos de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, asi como, enpalgunos casos, con el cumplimiento de los plazos
establecidos en la legislacion de morosidad. No cabe duda que la técnica de Ia
“condicionalidad”, propia de momentos dé crisis y de medidas de naturaleza coyuntural, ha
calado profundamente en una normativa estructural, como es la LRSAL.

La condicionalidad, ademds, np, solo consiste en la aplicacién de una serie de normas en
funcién de si se prodéicen ‘lna o>unas determinadas circunstancias, sino también en la
excepcion en la aplicacién de otras si esas u otras circunstancias convergen. Por tanto, hay dos
dimensiones de laseondicionalidad: una negativa, que obliga a la aplicacidn de la norma; y otra
positiva, que lalexceptua en su aplicacion, siquiera sea temporalmente.

Se puedefdecir, simplificando algo las cosas, que la LRSAL acoge cuatro tipos de norma, que
conviehe diférenciar claramente en lo que afecta a la aplicabilidad de sus previsiones:

1."Normas que son directamente aplicables (por tanto, de vigencia inmediata).

2. Normas que difieren su aplicabilidad a una fecha determinada (por tanto, de
aplicabilidad diferida; aunque pueden incorporar obligaciones para determinados
actores institucionales, por ejemplo Comunidades Autbnomas).

3. Normas que condicionan su aplicabilidad a la convergencia de distintos requisitos o
elementos (por tanto, de vigencia plena, pero condicionada; esto es que solo se
aplican si se produce la condicidon o que se difieren en su aplicacién o incluso no se
aplican si convergen esas condiciones).

4. Normas que combinan aplicabilidad diferida a una fecha determinada con elementos o
requisitos que imponen una condicionalidad (por tanto, de aplicabilidad diferida y
condicionada). Esa aplicabilidad diferida puede ademas estar condicionada no solo a
una condicién sino a varias, la mayor parte externas, pero también alguna internas
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(esto es, que requieren la adopcidon de determinados acuerdos por los érganos de
gobierno para garantizar su aplicabilidad en una determinada entidad).

Este esquema conceptual que diferencia vigencia y aplicabilidad es muy importante para saber
en cada caso los impactos inmediatos, mediatos o condicionados que puede tener esta Ley
sobre las entidades locales. Los impactos (y esto es importante) se produciran tanto en el
momento de aprobacién de la Ley, en determinadas fechas concretas o en momentos
ulteriores (la “condicionalidad” se puede proyectar “sine die” en el tiempo o tener una
aplicabilidad momentanea, por ejemplo difiriendo determinados efectos a 30 de junio de
2015, como es el caso de las medidas politicas siempre que se cumpla la cadena de
condicionalidades establecida).

Esta multiplicacién de normas con efectos dispares hace francamentefecompleja la
interpretaciéon y alcance de esta Ley. Es mas, la LRSAL tiene, por|ungladopun fuerte
componente de “Ley medida”, en cuanto que incorpora una serie de ngrmas-cuyosrefectos
pretenden ser inmediatos (es decir, con proyeccidén temporal limitada), pero junto a ellos se
prevé asimismo un sistema o conjunto de normas con vocacién masspermanente;’que persigue
un “modelo” de sostenibilidad financiera de los entes locales que se proyecta en el tiempo o
que tienen pretensidn de estabilidad (mas en la linea de lo quegseria una “ley general”).

Por consiguiente, aunque una lectura precipitada o no atentaidé la'key no lo pueda percibir, la
LRSAL es un marco normativo que tiene detras un medele, probablemente no pensado en sus
inicios, sino construido a golpe de coyuntura y decambios puntuales, asi como de no pocas
improvisaciones u ocurrencias, pero dondegsse ‘imponen” tres elementos de intensidad
variables: a) Medidas de sostenibilidad financiefaya‘corto, medio y largo plazo; b) Medidas
instantaneas o rapidas en sus efectos de ahorro de gasto publico; y ¢) Medidas (mas diluidas)
de racionalizacion o de configuracion institucional de un nuevo modelo (mucho mas incierto
en sus resultados). Lo que ciertamente puéde;rfesultar criticable es que no se diseccionaran
tales medidas en normas distintas; esto es;,que las “normas de sostenibilidad” se hubieren
incorporado en una Ley “ad hec” ‘oyén lafpropia Ley Orgdnica de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera {por yejemple, el contenido adicional de los planes econdmico-
financieros); que las “Aermas medida” se plantearan en una norma coyuntural de tales
caracteristicas; y que; en fin, lasestructurales, estas si, se incluyeran en sus respectivas Leyes
de soporte (LBRLgy. LHL). Hubijese resultado un conjunto normativo mas coherente y menos
contradictoriodPerojya notiene arreglo.

Problemas deitransitoriedad en la aplicacion de la LRSAL

Tal vez una de las cuestiones peor tratadas en la LRSAL es la derivada de los problemas de
transitoriedad que lleva aparejada la implantacién de una norma de estas caracteristicas. No
cabe olvidar, en efecto, que la Ley implica en cierto modo un cambio de modelo en el nivel
local de gobierno, que deja atrds una configuracién fuerte (al menos formalmente) de la
autonomia local, para pasar a configurar un modelo de “administracion local” o de prestacién
de servicios, con un recorte mas o menos evidente de los poderes propios, sobre todo de los
municipios; es decir, la competencias municipales (no asi las de las Diputaciones provinciales)
se ven reducidas (al menos en la voluntad del legislador). Y ello tiene serias implicaciones a
corto y medio plazo.
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Por tanto, pretender pasar de un modelo en el que, junto a las competencias propias, existian
las actividades complementarias (que no eran, pese a lo dicho, competencias “impropias”), asi
como una generosa cldusula de competencias municipales de caracter general o universal, a
otro en el que se perseguia (con mas voluntad que acierto) competencias municipales propias
(no asi las provinciales) tasadas y cerradas por el propio legislador basico estatal, con la
consiguiente erosion (que al fin y a la postre no se conseguira, tal como ya se ha dicho) de las
competencias propias municipales asignadas por la legislacidon sectorial de las respectivas
Comunidades Auténomas, es una operacién no solo compleja, sino mas bien imposible. Prueba
evidente es, segun se indicaba, que el propio Ministerio ha terminado por reconocer la
evidencia: el legislador sectorial estatal o autondmico puede atribuir (realmente es el Unico
gue puede hacerlo) competencias propias a los municipios.

En efecto, la ingenua pretension de la LRSAL, al menos en el dmbito competencialpes clarificar
las competencias locales haciendo tabla rasa de lo que ha sido el funcionamiento de las
administraciones locales en Espafia durante mas de treinta afos. Y, ciertamente, porrmucho
que se empenie el legislador, no se puede inaugurar la administracién local con|cada nuevo
texto normativo. En el plano competencial, en su lectura inicial, la transitofiedad implicaba
entre otras cosas no solo una frontal colision entre norma bdsica y Estatutos de Autonomia,
sino algo mds practico: équé ocurria con la innumerable legislacion sectorial de las
Comunidades Auténomas que ha venido atribuyendo gompetencias”a los municipios en
materias que actualmente estan extramuros del listado,de matérias previsto en el articulo 25.2
LBRL? Problema no menor afortunadamente ya resdeltopaunque la Nota del MHAP de 4 de
marzo no deje de estar exenta de cierta ambigéiedad. No cabia, por tanto, recurrir al facil
expediente de que tales “competencias” yaso eran praopias de los municipios, pues esta
lectura olvidaba, aparte de los presupuestos@basicos del sistema de distribucion de
competencias entre Estado y Comunidades Autdnomas previstos en nuestro ordenamiento
constitucional, otra cuestion mdas elemental:. el articulo 25.2 LBRL, como ha reiterado la
jurisprudencia constitucional, no atsibuye'¢ompetencias a los municipios, sino que establece
“principios competenciales” o m@s exactamente “materias” sobre las que el legislador sectorial
estatal o autondmico llevaran‘a cabo esa atribucion de competencias. Es, por tanto, el minimo
de autonomia municipal que, “en todo’ caso”, esa legislacién sectorial debe respetar cuando
regule la correspondiente materia.

No cabe, por consiguiente;7acudir al facil expediente de que la LRSAL ha “reducido” las
competencias municipales y, por tanto, ha desplazado la legislacidn sectorial autonédmica que
atribuye e€ompetencias propias a los municipios en diferentes materias. Las consecuencias de
una operacion deleste tipo no se midieron convenientemente en algunas lecturas precipitadas
de JajLey, puesserian sencillamente letales, aparte de afectar a la seguridad juridica y a la
propia continuidad en la prestacidn de los servicios publicos.

Si esta lectura anterior es correcta, como parece que lo es ya incluso oficialmente, no cabe
duda que “contaminaria” otras pretensiones de la LRSAL, que anudan sus efectos al
acotamiento competencial del articulo 25 o 25.2 LBRL. Son los casos, por ejemplo, de la
disposicion adicional novena de la LRSAL (Convenios) o de la disposicidon transitoria undécima
(Mancomunidades), sin plantearnos ahora como incidiria esa interpretacién sobre una
competencia tan tipicamente autondémica (y con legislacion sectorial en todas las
Comunidades Auténomas) como es la de servicios sociales: ¢se desactivaria el alcance de la
disposicion transitoria segunda de la LRSAL?
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Ciertamente que ha habido (o se ha pretendido) un repliegue competencial es algo que no se
puede negar. La supresién del articulo 28 de la LBRL ha conllevado que aquellas actividades
complementarias que finalmente no se han alojado en el articulo 25.2 (como es el caso de la
cultura) hayan quedado fuera del paraguas de las competencias propias y, por tanto, dentro
del evanescente concepto de “competencias distintas de las propias”. Pero esa caracterizacion
no debe implicar la entrada en juego del articulo 7.4 LBRL siempre y en todo caso, cuyos
contornos estan precisados en la propia norma (cuando se habla de “nuevas competencias”),
pues en caso contrario nos veriamos conducidos a una auténtica multiplicacidn gratuita de
expedientes acreditativos de “competencias distintas de las propias” con consultas cruzadas a
las Administraciones titulares de la competencia en cuestion (écudles son estas y bajo qué
criterios van a decidir si una competencia esta duplicada o no?; éno especifica la propia norma
que duplicidad solo existe cuando se da una “ejecucidn simultanea del mismo servicio publico”
por dos Administraciones?) o de quienes ostenten la tutela financiera. Esta, no obstante, es la
interpretaciéon de la FEMP vy, asimismo, la del Ministerio de Haciendaj y Administraciones
Pdblicas. No parece razonable. El inicio del procedimiento del articulo 7.4 LBRL debe
impulsarse solo para las “nuevas competencias”; esto es, para el incrementode la propia
cartera de servicios municipales (o locales) con una nueva actividad que no‘encaje dentro del
paraguas de las competencias propias o de las delegadas.

La transitoriedad en el dmbito competencial se manifiestad@asimismo en/aquellas materias que
son susceptibles de ser “transferidas” de los municipios/las Cemunidades Auténomas, en una
operacion de complejo alcance constitucional (¢desde cuando las leyes de bases son normas
atributivas de competencias que se superponen$obrelas propias previsiones estatutarias?).
No ha pensado en exceso el legislador el envenenado proceso en el que se mete al pretender
“transferir” las competencias (esto es, los servicios),en materias tan sensibles como servicios
sociales, salud o educacidn. Menos aun se ha pensado en los “costes de transaccion” que esta
operaciéon implica. No se trata de “traspasar servicios” del Estado a las Comunidades
Autdénomas, sino de iniciar un proceso de mucha mas complejidad e incierto alcance: traspasar
servicios de miles de municipios {y tambiényde Diputaciones provinciales) a las Comunidades
Auténomas, lo que implica nécesariamente el traspaso de instalaciones, medios financieros y,
sobre todo, personal (queten &l, caso de los servicios sociales puede cuantificarse en varios
miles de efectivos, con*los innumerables y complejos problemas que ello acarrea). éSe
imaginan un proceso \de miles de”Comisiones Mixtas de Traspasos acordando qué personal se
traspasa, qué medios y, qué recursos? Quien pretenda extraer de esta operacion ahorro
alguno, o es 4n, _ingenuo o desconoce de forma supina cémo funcionan los traspasos de
personal entre Administraciones Publicas. Esa operacion “transitoria”, ademas, no ha previsto
ni una sola norma dé traspasos de personal, por lo que las incertidumbres e incdgnitas se
agolpan® por, doquier. Lo mismo puede decirse, aunque con otros matices, en las
“transferencias” de las competencias de salud y educaciéon. En las primeras (salud) el disefio
legal es aitodas luces equivocado (cinco afios para realizar el veinte por ciento cada afo) y no
establece ‘criterio alguno para su aplicacién: éCémo y quién elige qué centros se escalonan
anualmente para ser “transferidos”? En las segundas (educacién) se reconoce, por un lado, la
competencia municipal, para inmediatamente (a través de una disposicién adicional
decimosexta de la LRSAL) decir lo contrario. El legislador se enmienda a si mismo.

Pero los innumerables problemas de transitoriedad no acaban ahi. Se proyectan también en la
aplicabilidad de las medidas de politica institucional y su pretendida efectividad a partir de la
entrada en vigor de la LRSAL (articulos 75 bis, ter y 104 bis LBRL), sin reparar en las
excepciones que se plantean en la compleja disposicidn transitoria décima de la LRSAL y en los
correspondientes acuerdos que los érganos de gobierno deben adoptar para llevar a cabo
estas medidas. Esto ya ha dado lugar a una reforma de la propia Ley de Presupuestos
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Generales del Estado para 2014 (a través del Real Decreto-Ley 1/2014) y a la emisidén de una
(discutible) Nota del Ministerio interpretando cémo se deben aplicar esas normas.

La transitoriedad de la aplicacién de la Ley se vehicula asimismo en aquellas normas que
tienen un fuerte cardcter de medidas, volcadas principalmente para la obtencién de efectos
mas o menos inmediatos (como es el caso de la disposicion adicional novena de la LRSAL o las
normas relativas a mancomunidades y consorcios). De ellas se pretende obtener un resultado
a corto/medio plazo, esto es, de forma mas o menos inmediata, pero esta por ver qué ocurrira
si algunos (o muchos) de estos mandatos no se cumplen o se cumplen de manera liviana.

Pero luego hay otras normas con proyeccion transitoria a medio plazo, puesto que incorporan
un conjunto de medidas cuya aplicacién efectiva estd cargada de incertidumbres en“euanto a
su alcance. Algunas parecen mds o menos inmediatas (aunque tienen vocacién ‘de estabilidad),
como son los contenidos de los planes econdmico-financieros (articulo"146%is LBRL), otras
plantean un sinfin de incdgnitas sobre su alcance (como es el caso del “coste efectivo” de los
servicios publicos locales, articulo 116 ter LBRL) y, en fin, las hay cuyo<ontenido aplicativo esta
plagado de sombras en cuanto a su efectividad (gestidon integrada aycompartida de los
servicios minimos obligatorios en los municipios de menos de 20.000habitantes).

La transitoriedad es uno de los grandes problemas de, estasley."Sobre todo un problema
aplicativo, pues el modelo que pretende instaurarrompe diametralmente con el modelo
previamente existente, mientras que la conviven€ia entre ambos es una necesidad objetiva
que las normas no han previsto de forma apropiada. Y)€llo genera interpretaciones que
podemos calificar como desmesuradas, asi como¥mdultiples equivocos y errores que pueden
tener consecuencias serias. Por eso,es necesario, tal como se viene diciendo, una
interpretacidn cabal, razonable, prudente y‘apropiada de este nuevo complejo normativo que,
aunque introduce grandes novedades ‘en el modelo anterior existente, debe convivir
necesariamente con este, pues no_en vano muchas de las previsiones (y principios) del modelo
de gobierno local de la décadarde laslochenta siguen plenamente vigentes. Por consiguiente, la
interpretacién que se hagaldebe,partir'de esos presupuestos.

Objetivos de la LRSAL

La Ley se entinciaicomo de “racionalizacion” y de “sostenibilidad” de la administracion local. El
enunciado, nofes neutro e identifica precisamente cudl es su contenido e intencionalidad de la
Ley aprobada. Ahora bien, como se viene insistiendo, la Ley ha dejado en un segundo plano su
dimension “racionalizadora” y ha apostado finalmente por la nota de la “sostenibilidad”. Tal
como se ha dicho, el dictamen del Consejo de Estado marcé un antes y un después en este giro
copernicano. Se siguen manteniendo, eso si, aspectos racionalizadores, pero muy
descafeinados a lo largo del proceso de discusion parlamentaria del proyecto de ley.

La concepcidn de “gobierno local”, impulsada a través de la reforma de la LBRL que llevd a
cabo la Ley 57/2003, se diluye diez afios después en un retorno a la nocidn de “administracion
local”, lo cual tendrd consecuencias no solo semdnticas sino en lo que afecta al papel
secundario institucional, que se le pretende reservar esencialmente al municipio en ese
sistema local de gobierno. El principio de autonomia local (citado tangencialmente en el
preambulo) y la Carta Europea de Autonomia Local (no citada expresamente) practicamente se
ignoran en todo el texto, puesto que queda relegado por el protagonismo principio de
sostenibilidad.
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Lo relevante es, en efecto, la apuesta decidida por la “racionalizacidon” y la “sostenibilidad”,
proyectados ambos principios sobre los entes locales. Pero, conforme ha ido avanzando la
elaboracion y tramitacion del proyecto de ley, la idea de “racionalizacién” ha ido adquiriendo
cada vez un papel mas secundario (o, al menos, mas difuso), mientras que el protagonismo de
la Ley se ha ido inclinando decididamente hacia la “sostenibilidad” (o, mejor dicho, a la
garantia del cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, asi como en menor medida a los objetivos de cumplimiento de los plazos de la
deuda comercial del sector publico, incorporados estos ultimos al calor de la aprobacién de la
Ley Organica de control de la deuda comercial del sector publico).

No es casual que el propio preambulo de la ley se inicie con una referencia explicita al articulo
135 CE y, mas concretamente, a la estabilidad presupuestaria. A lo largo del texto de la LRSAL,
la locucién “estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera” se reitera decenas'de veces,
pudiéndose afirmar que son pocos los articulos o disposiciones adicionales; transitorias o
finales, donde no aparece una referencia directa o indirecta al cumplimiento, de tales
objetivos. El contexto manda, pero tal vez resulte algo exagerado la obsesion reiterada de
incidir una y otra vez sobre este punto.

Pero a pesar de esa insistente reiteracién, se echa de menos un(tratamiento especifico en el
preambulo de la idea de sostenibilidad financiera que, como seyiene afirmando, inspira buena
parte de los mandatos y medidas contenidas en esta Ley: Sin ella nesSe entienden cambios
radicales del régimen institucional local vigente que pledenyafectar incluso a los cimientos
conceptuales del modelo de gobierno local hasta ah@ra vigente.)Por ejemplo, el relajamiento
de la exigencia de mayoria absoluta por una ‘mayoria simple para decidir una cuestion
existencial como es la propuesta de fusién de'un municipio, modificando de forma torpe el
articulo 47.2 LBRL. Lo mismo cabe decir de la®regulacion “excepcional” del traslado de
decisiones politicas transcendentales engmateria econdmico financiera del Pleno a la Junta de
Gobierno, prevista en la disposicion adicional, decimosexta. Posiblemente estas excepciones
acarreen una cadena de impugnaciones por vulneracién del derecho de acceso en condiciones
de igualdad al ejercicio de carges)publicos representativos locales, al sacrificar sin justificacion
objetiva ni razonable el derecho de'énmienda de tales cargos publicos o por trasladar, aunque
sea excepcionalmente, materiasitipicas’de la decision del érgano plenario a una estructura de
caracter ejecutiva. Lagurisdiccion contenciosa y el Tribunal Constitucional sentaran criterio,
pero no es muy razonable que, por cuestiones contingentes (algunos municipios no aprueban
los presupuestos<oylos planes de contenido financiero, con perjuicio para estas entidades), se
lleve a cabo unayimodificacion de tanta intensidad y calado.

La automomiaymunicipal estd, como se ha dicho, practicamente ausente, en su lugar se ha
colado de rondénien la normativa local el principio de estabilidad presupuestaria, pero sobre
tado la “sostenibilidad financiera”. Bien es cierto que la “suficiencia financiera” de las
entidades,locales es un principio constitucional (articulo 142 CE), pero puede ser discutible que
se subordine la propia autonomia local al cumplimiento de una serie de objetivos, que con
mayor o menor alcance, no dejan de ser de cardcter contingente o coyuntural. La
subordinacién del poder politico local (las competencias municipales o el sistema institucional
local) al cumplimiento de tales objetivos es tal que si no se cumplen coyunturalmente un
ayuntamiento puede ver cercenada (al menos potencialmente) su cartera de servicios y, por
tanto, los ciudadanos observar cdmo en ese municipio no se prestan determinadas actividades
publicas (al menos mientras no se cumplan tales objetivos, lo que no deja de plantear un
problema adicional: ipueden existir carteras de servicios municipales variables en funcién del
cumplimiento o no de los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera?).

No es extrano, por consiguiente, que la LRSAL esté plagada de referencias a lo largo y ancho de
su contenido al cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
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financiera y que buena parte de la aplicacidn de sus medidas se condicione precisamente hacia
ese dato. El contexto del momento de arranque de ese proceso, tal como se decia, obliga. El
preambulo de la Ley se inicia, precisamente, con la invocacién del articulo 135 de la
Constituciéon (no con los articulos 137, 140 o 142), lo cual es en si mismo muy indicativo.

La LRSAL tiene, como se expresa en el preambulo, cuatro objetivos basicos, que conviene
recordar en estos momentos. A saber:

e (Clarificar las competencias municipales para evitar duplicidades con las competencias
de otras Administraciones Publicas.

e Racionalizar la estructura organizativa de la Administracién local, de acuerdo con los
principios de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera.

e Garantizar un control financiero y presupuestario mas riguroso.

e Favorecer la iniciativa econdmica privada evitando intervenciones administrativas
desproporcionadas.

No es momento de detenerse en el andlisis de tales objetivos, pero si gue puede afirmarse que
fueron enunciados en los primeros borradores del ALRSAL y comextal 'se. han"mantenido sin
cambios apreciables, aunque el texto de la norma ha sufrido importantes ‘modificaciones. En
otras palabras, la definicion de tales objetivos sirve poco come parametro interpretativo del
contenido del texto finalmente aprobado por las Cortes Genherales.

Tal vez de los objetivos marcados el de clarificar, lash.competencias locales (realmente
municipales) sea el que se ha mantenido en sus propiositérminos y, con algunos matices, en
los enunciados de la Ley. Sin embargo, esa pfetension de'la Ley ha fallado por completo. El
objetivo de racionalizacidn, tal como se viene insistiendo, se ha descafeinado bastante, pues el
pretendido fortalecimiento de las Diputaciones provinciales ha quedado muy difuminado y
pendiente de innumerables incdgnitas, asi como de un escenario de incertidumbre que no se
puede orillar. Si que la Ley ha apoestado’por‘una mayor garantia del control financiero y
presupuestario mas riguroso, pero sobre todo, tal como venimos insistiendo, en clave de
sostenibilidad financiera. El papel dela Intervencién local ha adquirido una centralidad que no
puede subestimarse bajo“ningin, punto de vista, con problemas adicionales (al menos
hipotéticos) que se pyeden plantear en sus relaciones con los equipos de gobierno. Hubiese
sido conveniente, tal como se ha dicho, que este objetivo se reformulara por completo. Y, en
fin, el intento de“favorecer la'iniciativa econémica privada ha quedado abierto y hasta cierto
punto puede transforsmarse en un pio deseo, puesto que el predmbulo solo se refiere a esta
materia cuando trata de la liberalizacidn de servicios y actividades. Nada mas.

V.- FINAL.

La Ley, eneualquier caso, es un texto de indudable complejidad en su trazado y de muy dificil
articulacién en la practica. En verdad, se ha configurado un modelo de “racionalizacién y
sostenibilidad” que descansa para su éxito institucional sobre la convergencia o alineamiento
de cinco actores institucionales, lo cual configura un sistema cuyo funcionamiento arménico es
practicamente imposible. Para que la LRSAL funcione a pleno rendimiento requiere, en efecto,
la convergencia y el alineamiento de los siguientes actores institucionales, que “se la deben
tomar en serio”: municipios, diputaciones provinciales y entes equivalentes, Comunidades
Auténomas, Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas e Interventores locales (al
margen de los Secretarios, que tienen un papel mas adjetivo o instrumental en este proceso
de implantacion de la Ley).
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No hace falta ser particularmente incisivos para darse cuenta que un modelo que requiere
para su funcionamiento pleno la suma de estos cinco actores institucionales tendra serias
dificultades de ser efectivo. Los municipios es posible que deban asumir, con mayor o menor
agrado, algunas de las previsiones de la LRSAL, en cuanto que son los destinatarios principales
de las mismas, pero aun asi los equipos de gobierno intentaran sortear de cualquier modo y
manera (con el permiso de la Intervencién) las aplicaciones traumaticas derivadas de este
texto, mas aun cuando las elecciones municipales estdn a la vuelta de la esquina. Las
Diputaciones provinciales si quieren reforzar su papel institucional en los términos
establecidos en la Ley, deberdn adoptar un papel “activo” en el ejercicio de sus competencias
transversales, que son las realmente nuevas (seguimiento del coste efectivo, coordinacion de
los servicios minimos obligatorios de los municipios de menos de 20.000 habitantes vy
atribuciones relacionadas con la elaboracién y seguimiento de los planes econdémico-
financieros municipales). Y con toda seguridad habrd Diputaciones provinciales que se lo
tomen en serio y otras que simplemente no asuman ese nuevo rol. En algunas Comunidades
Auténomas (como es el caso de Aragdn y Cataluia) el papel de las comarcas puede ser central.
Y de las “entidades equivalentes” no cabe esperar grandes impulsos a este tema, menos aun
de las Comunidades Autéonomas de ambito exclusivamente provincialy, que ven esta
encomienda como una “carga lejana y distante” al ejercicio de sus/funciones principales.

Tampoco las Comunidades Auténomas, cuyo papel epn” el) desarrollo de esta Ley es
absolutamente capital (al menos en lo que concierne a. lasicompetencias municipales y a su
futuro deslinde, asi como aquellas que tienen relaCidon conjel ejercicio de las funciones
derivadas de la Administracion que ejerce la tutelayfinanciera), parecen mostrar ningun
entusiasmo en la aplicabilidad de las medidas que tienen‘asighadas a lo largo y ancho del texto
de la LRSAL. Probablemente, las Comunidades Autdnemas muestren algunas objeciones serias
a la asuncién de las competencias en materia de servicios sociales, salud y educacién, salvo
gue el nuevo modelo de financiacién autonémica les compense suficientemente por ello. Pero
ni aun asi el tema sera pacifico. La “transferencia” de los servicios sociales puede ser mas que
un reto una catdstrofe en térmihos de gestién y de pretendido ahorro (los costes pueden
dispararse). Tal vez la prudencia yila,$€nsatez imperen y este proceso se quede en nada, pues
si no sus consecuencias serdn negativas, salvo que las Comunidades Auténomas procedan en
serio a asumir la necesidadi/de évaluar el sistema de prestacién y elaborar un plan de
reestructuracion, que necesariaménte debera conllevar traspasos de personal (cuando no
despidos) y un nuevo'sistema,de gestion. No vale, en ningln caso, decir que se “delegaran”
esas competencias (la prestacion de esos servicios) en los municipios. Para este viaje no creo
que hubiesen sido,necesarias tales alforjas.

Ademds, lassComlnidades Auténomas deberian redefinir su legislacidn sectorial y tendrian que
hagénefectivasylas previsiones de los apartados 3, 4 y 5 del articulo 25.2 LBRL, en el sentido de
garantizar la suficiencia financiera de los municipios a la hora de atribuir las competencias que
tan graciosamente (y sin ningun tipo de prevision econdmica) se han incorporado a lo largo y
ancho de la legislacion sectorial. Pero esta funcién a corto plazo —sobre todo dada la precaria
situacién financiera de la mayor parte de las Comunidades Auténomas- no se espera ninguna
concrecidon. También tienen las Comunidades Autédnomas encomiendas importantes en
materia de competencias delegadas y de convenios, pues una atenta lectura del articulo 57 bis
LBRL asi lo confirma, ademas algunas de ellas a corto plazo (cldusulas de garantia del pago de
competencias delegadas en aquellos convenios o acuerdos que se prorroguen).

El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, al menos de momento, es un actor
institucional que con toda probabilidad se “tomara en serio” los mandatos de esta Ley. Y cabe
presumir que se intentard que su aplicacién sea lo “mas ortodoxa” posible, al menos en todo
lo que afecta a la sostenibilidad financiera del modelo. No cabe duda que la linea de contacto
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entre MHAP e Intervencidn Local se ve reforzada en la LRSAL, pero también en el desarrollo
futuro de la misma (ver, por ejemplo, el articulo 213 TRLHL y la importante normativa que en
esta materia esta en trdmite de aprobacion por parte del Ministerio, donde se definird
claramente el papel y el estatuto de derechos y deberes de los érganos de gestion econdmico-
financiera municipales: la centralizacidon de las competencias de habilitados nacionales tiene
aqui una de sus maximas expresiones). La clave de funcionamiento de esta Ley, por lo menos
en algunos aspectos sustantivos, depende en gran medida de la actitud del MHAP y de su
capacidad para incidir directa o indirectamente sobre el ejercicio de la actividad por parte de la
Intervencion Local. La definicion de los criterios de cdlculo del coste efectivo, la posicién frente
al contenido de los planes econémico-financieros, asi como, en su caso, la decisién sobre la
gestién integrada o compartida de los servicios minimos obligatorios de los municipios de
menos de 20.000 habitantes prestados a un coste estdndar superior, son atribucighes en las
que el Ministerio tiene un papel estelar. Por consiguiente, la aplicabilidad_de ‘esta Ley
dependerd en gran medida de este actor institucional.

Pero también sin duda la Intervencién Local juega un papel relevante en la gestion\del' modelo.
Esta por ver de qué manera incidira ese papel en el complejo equilibfio,entre decisiones de la
Politica Local y control econdmico-financiero. A la Intervencidn Local’se le'sitia en el marco de
un sistema de gobierno local con funciones que pueden obstruirgdificultar o impedir el
desarrollo de determinadas politicas publicas adoptadas bajo criterios de legitimidad
democratica. Aunque ha quedado meridianamente claro que ssusyfunciones no se dirigen al
terreno de la “oportunidad politica”, sino de la “legalidad”, no €s,menos cierto que en muchos
casos esa frontera es muy difusa. Se advierten o_se intuyenycon total seguridad en muchos
casos, tensiones muy fuertes entre la Politica (Alcalde)yy/la Intervencién municipal. A la
Intervencién se le ha dotado de armas adiciohales, (la modificacién del articulo 218 LHL va en
esta direccion), pero la linea politica debe justificar objetivamente sus decisiones en el caso de
reparo por parte de la Intervencion (Informe de discrepancias). Aqui es clave la prudencia y el
sentido comun en la interpretacién y aplicacién-de las normas (también por la politica), asi
como, en su caso, el papel quedadopte la)Administracion de tutela financiera. En cualquier
caso, cualquier acuerdo o reselucién/gquiese adopte existiendo un reparo previo deberia estar
justificado en un informe que avale laiabilidad de esa medida. La remisidon en ultima instancia
al Tribunal de Cuentas de todos losyreparos emitidos en el afio es una advertencia demasiado
gruesa para no adoptar medidasydé prudencia institucional que sean adecuadas a los fines que
se persiguen. Dependiendo del contexto y también de las personas, la convivencia entre
Politica e Inter¥encién puedé ser compleja en los afios venideros. Esperemos que no sea asi,
por el bien de todos y'deslas propias instituciones locales.

En estas coofdenadas expuestas, la aplicacion integra y efectiva de la LRSAL serd francamente
dificilyde llevarsé a la practica. La conjuncién plena (entendida como alineamiento pleno y
convergencia) de los cinco actores institucionales no resultard facil. Mas bien se torna un
objetivo imalcanzable. En todo caso, el momento aplicativo nos ird descubriendo hasta qué
punto esta compleja arquitectura normativa de la Ley va caminando en una direccién u otra.
Sea cual fuere el camino que adopte, si se puede afirmar que el sistema de gobierno local que
hemos conocido desde la entrada en vigor de la LBRL de 1985 ha iniciado un proceso de
mutacion que serd mas o menos intenso en funcidn de una serie de variables e incertidumbres
que dificilmente pueden preverse en estos momentos. La pretendida eficiencia y la bisqueda
de la sostenibilidad financiera son los ejes del nuevo modelo, en el que los presupuestos de
autonomia local (autogobierno), calidad democratica y prestacion de servicios a la ciudadania
han pasado definitivamente a un segundo plano. Dentro de unos afios veremos las
consecuencias.
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COMPETENCIAS MUNICIPALES

1.- {Qué tipologia de competencias municipales establece la LRSAL?, éen qué se ve
modificada la regulacion anterior?

Las competencias de las entidades locales (y, en concreto, de los municipios) son propias o
atribuidas por delegacidn. Esta clasificacidon mantiene en esencia la tipologia recogida en la
LBRL de 1985, si bien suprime (o pretende hacerlo) la facultad que tenian los municipios de
llevar a cabo actividades complementarias, de acuerdo con lo que establecia el suprimido
(derogado) articulo 28 de la ley de 1985.

El régimen juridico de las competencias propias, debe ser interpretado a la luz del sistema de
distribucion de competencias entre Estado y Comunidades Auténomas "en “les,distintos
sectores de la accidén publica", tal como establece la propia LBRL en su articulo 2. ka tesis que
aqui se mantiene es que, pese a las pretensiones mas o menos explicitas @ implicitas del texto
de la reforma (en estos momentos, tal como se dird, ya despéjadas), el|sistema de
competencias propias de los municipios no ha sufrido cambio alguno en,el medelo disefiado
por la LRSAL, pues necesariamente tal modelo se ha de leer de(conformidad con las normas
gue se establecen en el bloque de la constitucionalidad y asimismo se'deben interpretar de
acuerdo con los principios y la estructura de la propia LBRLy\gue es dofideé se inserta finalmente
esa modificacién. Si que se han incluido tres nuevosapartados al articulo 25 LBRL, que en
algunas cuestiones sustantivas cambian aspectos“hucleares ‘del régimen juridico de las
competencias propias, tal como luego se dira.

A diferencia del régimen de las competencias “propias” (con las salvedades expuestas), si que
se han producido cambios notables en el régimen juridico de las competencias delegadas. En
este punto la modificacidn del articulo 27,LBRL,se puede calificar como intensa, pero en lo que
afecta a los ambitos materialesmsusceptibles de delegacion debe ser correctamente
interpretada en su alcance, tal como se.vera €n su momento.

La pretendida novedad detestensistema de competencias locales radica, sin embargo, en la
incorporacién de un ndevo apartado 4 del articulo 7, donde se recoge un impreciso concepto
(criticado en su dia abiertamente por el Consejo de Estado en el dictamen de 26 de junio de
2013 cuando el“antepreyecto se referia a “competencias impropias”) de "competencias
distintas de las'propias". Esta cuestion sera tratada en otro momento. Y alli nos remitimos.

2.- éQué seentiende por “competencias propias”?, ¢Son competencias propias de los
municipios solo las establecidas en el articulo 25.2 LBRL o también forma parte de
este concepto las competencias reconocidas a los municipios por la legislacion
sectorial autonomica?

En esta materia la LRSAL ha introducido unas buenas dosis de confusidon, pues efectivamente la
pretension no escrita en la Ley era que ese listado del articulo 25.2 LBRL fuera de
“competencias tasadas”, pero ello, tal como se dird, aparte de no estar expresamente
explicitado en ningun pasaje de la Ley ni en su preambulo, choca directamente con el sistema
constitucional de distribucién de competencias y, concretamente, con la arquitectura
estructural y de principios de la LBRL, donde —no se olvide- los mandatos de la propia LRSAL
gue modifican aquel texto normativo se insertan.
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Por tanto, el listado de materias (que no de competencias) reconocido en el articulo 25.2 de la
LBRL no puede ser calificado como una relacién de competencias municipales tasadas, pues la
funcion de ese listado material, conforme ha reconocido la propia jurisprudencia
constitucional, no es otro que por parte del Estado (del legislador basico) se garantice un
minimo de autonomia municipal, también en su dimensidn competencial. Buena prueba de
ello es que el listado de competencias propias de los gobiernos locales que contiene, por
ejemplo, el articulo 84.2 del Estatuto de Autonomia de Cataluia (EAC), cumple una finalidad
similar, aunque complementaria (garantizar esa autonomia local), superponiéndose al previsto
en el articulo 25.2 de la LBRL, si bien no solo referida a los municipios.

Aunque cabe sefialar de inmediato que ninguno de esos dos listados, ni el del articulo 25.2
LBRL ni el del articulo 84.2 EAC son, propiamente hablando, listados atributivos de
competencias a los municipios, sino que establecen dmbitos materiales sobre losyque el
legislador estatal o autonémico, en su caso, procederan a atribuir competencias‘en untcaso a
los municipios y en otro a los “entes locales” (gobiernos locales) de forma indiferenciada. Si
gue establecen un minimo competencial garantizado como “propio”, en unos\casos a los
municipios, en otros a los gobiernos locales. Algo diferenciada es la regulacién del articulo 92
del Estatuto de Autonomia de Andalucia (pues se refiere en con€reto a‘cempetencias de los
municipios y en ese sentido incorpora un plus de garantia de la auten®mia municipal), pero el
esquema conceptual parte del mismo patrén. De hecho, el afticulo 25.2, aunque el “enunciado
cabecera” es muy equivoco y tiene algunos problemas_ evidentesyde. sintaxis (que no se han
corregido en la tramitacion parlamentaria), deja bien_ patente que se trata de ambitos
materiales sobre los que el legislador estatal o autondémico, atribuirdn como competencias
propias, tal y como ha venido reconociendo la“jurisprudencia constitucional sobre esta
materia. En verdad, se trata de un listado que garantiza un minimo de autonomia municipal.
Ese minimo es el que ha sufrido, como consecuencia‘de las decisiones legislativas adoptadas
por la LRSAL en su conjunto, una operacién de reduccién, que en lo sucesivo el legislador
autonémico podra mantener o, en su ¢aso, ‘a@ampliar en la futura legislacidn sectorial que
apruebe en su dia.

Lo que permite la nuevadnormativaybdasica es que se produzca un “retranqueo” de las
competencias municipales (expresién utilizada graficamente por el profesor Francisco Velasco
en algunas de sus recientes intervénciones) por medio de esa regulacion sectorial hasta dejar
tales dmbitos materiales reducidos a los contornos materiales minimos establecidos en el
articulo 25.2 LBRL.En otros”términos, el legislador basico lo que ha llevado a cabo es una
limitacion osreduceion'de’la autonomia municipal garantizada, cuyas consecuencias finales se
advertiran enda medida en que el legislador sectorial siga expresamente sus pautas reductoras
o, porfel contrario, se incline por reconocer mas poder politico a los municipios, aunque en
esté caso debepd venir acompafiado de la financiacion suficiente (articulo 25.4 LBRL).

No obstante, el legislador sectorial catalan tendria serias dificultades para llevar cabo esta
operacion (mas bien seria una prevision imposible sin vulnerar el propio Estatuto que
establece un plus de garantia de autonomia local a los distintos niveles de gobierno de ese
ambito), en la medida en la cual tanto las previsiones estatutarias del articulo 84 EAC (como
del resto de atribuciones materiales en el campo competencial que en el propio Estatuto
reconocen explicitamente competencias a los municipios) como las recogidas en la Ley
Municipal y de Régimen Local de Cataluia (texto refundido) o en el futuro proyecto de ley de
Gobiernos Locales de Catalufia, amplian en algunos dmbitos los contornos materiales previstos
en el articulo 25.2 LBRL. Es cierto que el articulo 84.2 EAC se refiere a “los gobiernos locales” y
no explicita que esas competencias lo sean de los municipios, pero si se pone en relacién con
el articulo 84.1 EAC, asi como con otros preceptos estatutarios, cabe mantener que en esencia
las competencias previstas en ese listado deberian proyectarse esencialmente sobre las
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entidades locales con legitimidad democratica directa (municipios), salvo que por la entrada
en juego del principio de subsidiariedad, también expresamente reconocido en el propio EAC,
sea mas eficiente atribuir tal competencia a otro nivel de gobierno.

Las competencias que el legislador sectorial autondmico (o, en su caso, el texto refundido de la
Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia o la Ley de Gobiernos Locales) han venido
atribuyendo y las que en un futuro mas o menos inmediato atribuyan a los municipios deben
considerarse como “competencias propias” a efectos del alcance que a este concepto se le da
en el articulo 7 LBRL. Esta es la interpretacidn mas acorde con la Constitucion y con el Estatuto
de Autonomia de Cataluiia. Pero, ademas, esta es la interpretacion que se deriva de la propia
LBRL, pues en su articulo 2 se refiere expresamente a que para la efectividad de la autonomia
garantizada constitucionalmente, “la legislacidon del Estado y de las Comunidades Atténomas,
reguladora de los distintos sectores de accion publica, segun la distribucion constitucional de
competencias”, les atribuirdn las competencias que procedan. Queda meridianamente claro
gue, como es obvio, esa atribucion puede provenir tanto de la legislacion gstatal (sea basica o
no) como de la legislacion de las CCAA. Esta tesis se confirma en el dato de que elarticulo 25.2,
como deciamos, no es en si mismo una norma atributiva de competenciasia_los municipios,
sino que determina un listado de materias sobre las cuales elflegislador sectorial definira
exactamente el tipo de competencias que tendra el municipio.

Y, ademads, como es facil presumir la entrada en vigor de 1aLRSALn0 puede actuar como si
supusiera una refundacidn absoluta del sistema de gobiernos locales en Espafia. El legislador
local basico no ha escrito sobre una hoja enblance. Pretender esa lectura (imposible
constitucionalmente) seria tanto como concehir que todayla’legislacién sectorial autonémica
habria quedado “desplazada” por ese nuevo maree basico. Es mas, ese efecto desplazamiento
solo actuaria, como es obvio, en relacién con la legislacion sectorial autondmica, mientras que
la legislacion sectorial estatal que no “tuviera el caracter de bdsica y que atribuyera
competencias a los municipios en_materias” noprecogidas en el articulo 25.2 LBRL, seguiria
estando vigente, salvo que hubiéra una cldusula explicita de derogacidén expresa, que no la
hay, en la propia LRSAL. Aln asi hay,un‘buen niumero de contribuciones doctrinales que siguen
manteniendo tozudamentelesastesis.

Esta lectura es insosténible, puesyddemas olvida paladinamente el principio de continuidad de
los servicios publicos lacales. Yocontradice frontalmente lo previsto en la disposicidn transitoria
segunda de lagLBRL, queno ha sido derogada por la LRSAL. Alli se dice que hasta tanto la
legislacion del Estado yia’de las Comunidades Autdnomas que se dicte de conformidad con lo
dispuesto’.en el articulo 25.2, los municipios conservaran las competencias que les atribuye la
legisla€ion “sectorial vigente en la fecha de entrada en vigor de esta Ley. Aunque esta
disposicion estd’referida al momento de aprobacidn de la LBRL en 1985, por su finalidad y
espiritu‘puede ser perfectamente aplicada a este caso. En efecto, la profunda modificacidn del
listado delarticulo 25.2 LBRL que ha llevado a cabo la LRSAL no puede hacerse sin tener cuenta
la situacién transitoria que implica tener que reducir o no, dependiendo de la voluntad de cada
Comunidad Auténoma, los ambitos materiales de competencias propios de los municipios,
hasta situarlos en el minimo establecido en la LBRL, siempre que en sus respectivos Estatutos
de Autonomia no se prevea una garantia mas fuerte en estos casos, como es el supuesto del
Estatuto catalan. Por tanto, deben ser los titulares de las competencia material (sea el Estado y
las CCAA) quienes adapten su legislacion sectorial para adecuar o ampliar las competencias de
los municipios en relacién con los términos del actual 25.2 LBRL.

Bajo estas premisas consideramos no ajustada a Derecho la tesis defendida por la FEMP en los
diferentes documentos que ha hecho publicos en su pagina Web (www.femp.es) en relacion
con los criterios aplicativos de la LRSAL, que en numerosas respuestas a consultas planteadas
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establecen de forma categdrica que el articulo 25.2 LBRL es un listado tasado y cerrado de
competencias propias que tienen los municipios a partir de la entrada en vigor de la LRSAL. No
parece cabal esa lectura, sobre todo si se compara con el enunciado del articulo 36.1 LBRL,
dado que en el caso de las Diputaciones provinciales (instituciones con legitimidad
democratica indirecta) no hay ningin impedimento para reconocer que el legislador sectorial
puede ampliar las competencias propias de esas instituciones, mientras que en el supuesto de
los municipios (instituciones con legitimidad democratica directa y prestadores de servicios de
proximidad a los ciudadanos) se pretende cerrar o tasar esos ambitos materiales de
competencia propia a los exclusivamente reconocidos por el legislador basico. La cuestion,
como se ha podido ver, es bastante mas compleja.

El propio Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (Nota explicativa sobretla LRSAL),
aunque con una calculada o relativa ambigiiedad, ha terminado por reconocer_lo evidente y
considerar que las competencias que el legislador sectorial reconozca a favor de las municipios
tienen también la consideracion de competencias propias, reconociend6 asimismo que el
legislador basico ha reducido el ambito material de algunas materias. .competenciales en
relacion con lo que se preveia anteriormente. Pero esto se tratd de inmediato en otra
pregunta.

También otras instituciones han llevado a cabo esta interpretacién que aqui se acoge. En
efecto, la Circular de 11 de marzo de 2014, de la Directora_.de Relaciones con las
Administraciones Locales del Gobierno Vasco, refepénte al ‘sistema de ordenacién de las
competencias municipales y al régimen foral vascoy tras\la entrada en vigor de la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad dejaAdministracién Local (BOPV num.
56, de 21 de marzo) va en la misma direccionten el momento de definir las competencias
propias. Lo mismo hace el Proyecto de Ley de medidas urgentes derivadas de la entrada en
vigor de la Ley 27/2013 (BOPG, nim. 260xde 25 de marzo de 2014). También se abona a esta
interpretacion el reciente Decreto Ley aprobadorpor la Junta de Castilla y Leén, de medidas
urgentes para garantizar la prestacion\de las servicios publicos. A tal efecto, es muy ilustrativa
la exposicion de motivos (BOCYL nim:62xde 31 de marzo de 2014).

La tesis de que las competencias atribuidas por la legislacidon sectorial autondmica tienen el
caracter de “competencias municipales propias”, ha sido asimismo confirmada por la “Nota
Explicativa de la Generalitat de Cataluiia sobre la aplicacidon de determinados aspectos de la
Ley 27/2013, dé 27 de septiembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracidn
local”, publicadateneltmes de abril de 2014”. Alli se expone, por ejemplo, lo siguiente: “La
modificagion de l1a“LRBRL no afectard a los servicios locales prestados al amparo de una
competencia’atribuida por una ley sectorial catalana”. En la misma linea camina el (hasta
ahota), Proyecto/de Decreto-Ley de la Junta de Andalucia, por el que se establecen medidas
urgentes, para la aplicacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracidn Local”, asi como la Circular 1/2014 de 28 de abril de la
Direccién General de Administracidn Local del Gobierno de Aragdn, sobre régimen juridico
competencial de los municipios aragoneses tras la entrada en vigor de la LRSAL

Asimismo, la propia FEMP, en una de las ultimas consultas colgadas en su pagina Web vy
relativa a las competencias de los Ayuntamientos en materia de servicios sociales, se hace ya
eco de la tesis recogida en la Nota del MHAP, afirmando al efecto lo siguiente: “cabe
interpretar que los municipios pueden ejercer competencias propias sobre materias no
incluidas en ese listado si se las atribuyen las leyes sectoriales”. La confusidn en este punto
parece remitir ya definitivamente.
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3.- éCudles son los nuevos contornos materiales del articulo 25.2 LBRL?, {Qué limites
tendria este legislador sectorial a partir de la entrada en vigor de la LRSAL cuando
atribuya competencia propias a los municipios? (apartados 3, 4 y 5 del articulo 25
LBRL)

3.1.- Esta cuestidn tiene dos preguntas claramente diferenciadas, pero con indudables
conexiones entre si. La primera se refiere a los nuevos contornos materiales del articulo 25.2
LBRL. La segunda, tiene relacion con los nuevos apartados 3, 4 y 5 (especialmente, el cuarto)
del articulo 25 LBRL y su incidencia sobre el modo futuro de legislar por parte del legislador
sectorial que pretenda atribuir competencias propias a los municipios.

Por lo que afecta a la primera cuestidn, no es este el lugar apropiado para llévarmaycabo un
analisis exhaustivo de los profundos cambios que se han producido en el listado de materias
del articulo 25.2 LBRL ni tampoco para valorar cuales pueden ser sus efectos. Tal,como se ha
dicho, efectos inmediatos son pocos, siempre que las competencias ejercidas por los
municipios en materias que se encuentren extramuros del articulos25.2"LBRL hallen cobertura
en la legislacién general o sectorial de las Comunidades Auténomas.

El articulo 25.2 LBRL ha sufrido, como deciamos, un procése de proftinda redefinicién de sus
contenidos. Tampoco es este momento de realizar/un andlisis comparativo materia por
materia (ello puede observarse en los cuadros adjintos 'como)Anexos a este documento a
través de la comparacién entre los dmbitos materialesirecogidos en la LBRL de 1985 vy los
establecidos en el articulo 25.2 de esa mismasiermaia partir de la LRSAL). Pero no cabe duda
gue en ese proceso de redefinicidn se han producido cambios sustantivos en el listado
material, que después podran ser mantenidos por el legislador sectorial (estatal o autonémico)
0, en su caso, incrementados en su radio,material y, consiguientemente, atribuyendo nuevas
competencias propias a los munic€ipios. |\ También podria el legislador sectorial, con las
limitaciones obvias de las previsiones/estatutarias (que actuarian como garantia de autonomia
municipal) reducir las compétéenciasyhasta ahora asignadas a los municipios. No parece muy
factible, en principio, esta’operacion.

El MHAP ha identificado en¢su”Nota explicativa una serie de dmbitos materiales que han
quedado acotados (rectius, limitados) por la LRSAL en relacién con el antiguo articulo 25.2
LBRL de 1985. Alli se-ebserva con relativa claridad ese “retranqueo” de la autonomia municipal
que se plasma en elhnuevo modelo de “clarificacién de competencias” y, por tanto, ese déficit
de autonemia*municipal que alli se contiene. La Nota indica que, en concreto, se han
producido losisiguientes cambios:

e Laseguridad de lugares publicos se limita a la competencia del municipio sobre policia
local.

e La promocién y gestidon de viviendas se limitan a las de proteccién publica y con
criterios de sostenibilidad financiera.

e La competencia sobre patrimonio histérico-artistico se circunscribe a proteccién y
gestién del patrimonio histérico-artistico.

e La proteccidon del medio ambiente se acota al medio urbano y en particular: a los
parques y jardines publicos, la gestién de los residuos sélidos urbanos y la proteccion
contra la contaminacion acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas.

e La prestacidon de los servicios sociales, de promocién y de reinsercién social se limita a
la evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencidon inmediata
a personas en situacién o riesgo de exclusion social.
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e Eltransporte publico de viajeros se limita al transporte colectivo urbano.

e La competencia en turismo se circunscribe a la informaciéon y promocién de la
actividad turistica de interés y ambito local.

e En materia de educacién Unicamente se recoge la participacidon en la vigilancia del
cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperacidn con las Administraciones
educativas en la obtencién de los solares necesarios para la construccidon de nuevos
centros docentes, asi como la conservacién, mantenimiento y vigilancia de los edificios
de titularidad local destinados a centros publicos de educacidon infantil, primaria o
educacion especial.

La Nota del MHAP hace hincapié esencialmente en las limitaciones que se han producido en la
reconfiguracion tanto de los dmbitos materiales como, en su caso, de las funciones o
potestades, que se han llevado a cabo en esta nueva redaccion del articulo 25.2 LBRLY, En un
caso, ademads, como es el de la seguridad publica, realmente lo que se sustituye es un‘ambito
material por una institucion, lo que exigird acudir siempre a la legislacion correspondiente que
atribuya competencias a la policia local en una serie de ambitos para,definir el alcance de la
competencia material. Ciertamente, la Nota pone mucho énfasis, tal ' cemoideciamos, en las
“limitaciones” o en la reduccién del perimetro de competencias municipales que ha realizado
el legislador basico. Asi incide en que hay determinadas materiasuque, segln el articulo 25.2
LBRL (habria que afiadir), no son competencias municipales) Y pone tres ejemplos: los
mataderos, la defensa de usuarios y consumidores ysla participacion en la gestion de la
atencién primaria de la salud.

Pero estas precisiones, tal como se ha dicho, no dejan deyser hasta cierto punto superfluas,
puesto que lo que diga el articulo 25.2 LBRL debe‘ser necesariamente completado con lo
regulado en la legislacidn sectorial, sea estatal o autondmica, correspondiente. Por tanto, esa
legislacidn puede reconocer, como de heche, se hace en el Cédigo de Consumo de Cataluiia,
competencias especificas a los_municipios;’en ese ambito (defensa de usuarios y
consumidores), lo que conducirid derechamente a no considerar a ese ambito material como
“competencia impropia”, como, asi‘fue calificada prematuramente también por la FEMP en una
de las Notas publicadas enéu pagina Web.

Distinto es el caso de(la gestién de la atencidn primaria de la salud, donde, pese a haber sido
suprimida del listado del articulo 25.2 LBRL, por el juego de la disposicidn transitoria primera
de la LRSAL, habria gue considerar que los municipios que la ejerzan tienen “transitoriamente”
un titulo juridico'dérivado, paraddjicamente, de una normativa ya modificada (el viejo articulo
25.2 LBRL), afsalvoen su caso de las atribuciones especificas que lleve a cabo la normativa
auton6mica a favor de los municipios en esta materia. Todo ello al margen de lo que luego se
expondra en relacion con esa pretendida “transferencia” de competencias de los municipios a
las CCAA‘a partir de una ley basica.

Pero estas son algunas de las novedades que se pueden extraer de esa nueva regulacion de
minimos. Nada debe impedir que, seglin lo expuesto, las competencias atribuidas a los
municipios por parte de la legislacidon sectorial autondmica sea considerada competencia
"propia". Y es indiferente a todas luces lo que digan u opinen determinados criterios
institucionales, tales como Circulares, Instrucciones o Notas (pues su valor juridico no pasa de
ser una mera opinién mas o menos fundada en Derecho como pueden ser otras muchas). La
lectura constitucionalmente adecuada es la expuesta.

3.2.- Los apartados 3, 4 y 5 del articulo 25.2 LBRL, establecen un régimen juridico general
aplicable a cualquier tipo de ley o norma juridica con rango de ley, sea estatal o autondmica,
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que atribuya competencias a los municipios (por tanto, este régimen juridico no seria aplicable
a las competencias provinciales).

Con estas previsiones legales la norma basica pretende garantizar determinados aspectos de la
autonomia municipal cuando el legislador sectorial atribuya competencias propias a los
municipios, especialmente en lo que afecta a la suficiencia financiera. Estas reglas son también
aplicables, en cuanto normativa bdasica, al legislador sectorial autondmico que atribuya
competencias propias a los municipios.

El apartado 3 no afiade muchas cosas a lo ya existente con cardcter previo: las competencias
propias se "determinaran" por Ley (lo cual avala que el 25.2 no fija competencias, sino
materias), donde se debera evaluar "la conveniencia" (esto es, la oportunidad) de su
atribucién a los municipios de conformidad con una serie de principios. No es_propiamente
hablando, tal como dice la Nota del MHAP, una manifestacion del “principio de reservasformal
de Ley”, pues una Ley basica no tiene la consideracion de Norma sobre preduceion de normas
y no puede (aunque lo hace con mucha frecuencia) considerarse que cumpla las exigencias de
definir una reserva formal de Ley. Si que se ha omitido, pero sin consecuencias/efectivas, el
reenvio que hacia anteriormente este mismo apartado al artictlo 2. Pero esa omision es
superflua en cuanto a sus efectos, pues tal precepto sigueyplemamente vigente y las
competencias municipales, como se ha visto, hay que interpretarlas de conformidad con el
mismo.

El apartado 4 es posiblemente el mas importante; yaigue pretende garantizar la suficiencia
financiera de los municipios en aquellos casos) en les/que el legislador les atribuya
competencias propias. Este es uno de los objetives de la reforma y probablemente (depende
como se aplique) suponga un refuerzo a la suficiencia financiera de los municipios. La ley, sea
estatal o autondémica, siempre que pretenda atribuir competencias propias, debera cumplir
con las siguientes exigencias:

a) La Ley (se entiende en, estencaso que se refiere al proyecto de ley) deberad ir
acompafiada de una memoria_econdmica, que refleje el impacto sobre los recursos
financieros de Jas "Administraciones publicas afectadas y el cumplimiento de los
principios de/ estabilidadpresupuestaria, sostenibilidad financiera y eficiencia del
servicio o actividad (uha vez mds se confunde competencia con servicio).

b) La, Leyideberdsprever los recursos necesarios para asegurar la suficiencia financiera
dé las,entidades locales, sin que ello implique un mayor gasto de las Administraciones
publicas. Este mandato da a entender que esos recursos deben reflejarse en la propia
Ley, esto’es, que toda atribucién de competencias deberia ir vinculada, a través de un
Anexo financiero (por ejemplo), a los recursos necesarios para que, en su ejercicio por
los'municipios, no se viera afectado el principio de suficiencia financiera y que ello no
repercutiera en la sostenibilidad financiera de la Hacienda Municipal.

c) Si la ley sectorial es estatal, debe venir acompanada ademas de un informe del
MHAP en ddénde se refleje el cumplimiento de todos y cada uno de los requisitos
expuestos. Si la ley sectorial es autondmica, sera la regulacion propia de la Comunidad
Autdnoma la que fije esas exigencias u otras complementarias.

El apartado 5, por ultimo, establece que la Ley "determinard" la competencia municipal,
debiendo garantizar que no se produce "una atribucién simultanea de la misma competencia a
otra Administracion". Esto se deberia reflejar en la Memoria del proyecto de ley y, en su caso,
en el predmbulo de la misma. El tema de las duplicidades, con toda la indeterminacion que
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conlleva, vuelve a reaparecer en el texto normativo. En este caso, se le encomienda a la Ley
sectorial, estatal o autondmica, que identifique los casos en los que existe una “atribucion
simultdanea” de una competencias a diferentes niveles de gobierno, lo que deberia ser
entendido no en su proyeccidon material de la competencias, sino en una atribuciéon que
conlleva una “ejecucién simultdnea” de una actividad, prestacién o accién publica que se
proyectara sobre una competencia (Ver las cuestiones relativas al articulo 7.4 LBRL).

Estas garantias recogidas en los apartados 3, 4 y 5 de la LBRL, tienen, como es obvio, una
aplicabilidad “pro futuro”, esto es, a partir de la entrada en vigor de la LRSAL. Esta es,
asimismo, la tesis que defiende la Nota del MHAP. No obstante, se puede plantear algunos
problemas aplicativos en aquellos proyectos de ley que se encuentren actualmente en
tramitacidn, pues una cosa es que tales proyectos deban venir acompafiados del Memoria
econdmica en los términos expuestos (aspecto que dificilmente se puede_cumplir si el
proyecto de ley estd en una fase avanzada de tramitacion) y otra muygdistintayes queyesas
Leyes se aprueben sin un Anexo o mandato normativo que recoja los yécuksos hecesarios
asignados a los municipios para ejercer tales competencias.

Estos principios expuestos contienen una serie de mandatos dirigidos alilegislador sectorial,
que deberian ser cumplidos de forma correcta tanto en Ssusgatribuciones materiales
(delimitacion de las competencias atribuidas como propias a)los municipios) como en su
dimensidn financiera. Ello exigird, sin duda, un cambio cualitativosper parte de las instituciones
centrales y autondmicas a la hora de elaborar todos aguellos proyectos de ley que conlleven la
atribucién de competencias propias a los municipies, "evaluando tales atribuciones de
conformidad con los principios de descentralizacidn, eficiencia, sostenibilidad financiera y no
atribucién simultanea, asi como garantizando laysuficiencia financiera de los municipios tras
esas nuevas atribuciones competenciales. Cabe preguntarse hasta qué punto una ley sectorial
autondmica que, atribuyendo competencias, propias a los municipios, no previera “la dotacién
de recursos necesarios” seria conforme a esa‘hormativa bdsica, que en este caso tiene una
aplicabilidad transversal. Y sobre todo la‘pregunta pertinente es qué consecuencias podrd
tener la omisién de esa dotacidn de,les‘recursos en el contenido de la propia Ley.

4.- (Cudl es el régimen juridico/de las competencias delegadas?, ¢ pueden proyectarse
sobre cualquier materia?

El articulo 27, lleva@ cabo una redefinicion completa del régimen juridico de las competencias
delegada$. Los,elementos sustantivos de esa nueva regulacion son los siguientes:

e ), Su ejergicio es potestativo por parte del Estado o de las CCAA, que son las entidades
titulares de las competencias materiales, segin los casos, susceptibles de ser
delegadas.

e La técnica de la delegacidon tiene una serie de finalidades expresadas legalmente a
través de una triada de objetivos: a) mejorar la eficiencia; b) contribuir a eliminar
duplicidades; y c) adecuarse a la legislacion de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera. Todos estos aspectos se incluirdn en la memoria econdmica
que acompaie a la delegacidn. Asimismo, el objetivo que alimenta la delegacidon es
"contribuir a los procesos de racionalizacién administrativa” y generar "un ahorro neto
de recursos".

52



Estudio introductorio y “Vademécum” sobre la reforma local (LRSAL). Anexo
Documental.

e Los aspectos técnicos de la delegacidon se prevén expresamente en este articulo,
destacando que la duracidn serd como minimo de cinco afos y afiadiendo que se
deberan asignar los medios personales, materiales y econémicos por parte de la
Administracion delegante, lo que excluye de raiz delegaciones sin recursos, reforzando
asi la suficiencia financiera de los entes locales y evitando la practica perniciosa de las
delegaciones sin asignacién de medios financieros, materiales o de personal en
aquellas materias que sean susceptibles de delegacidn.

e Se prevé asimismo que la delegacién, cuando se proyecte sobre varios municipios, se
realice siguiendo criterios homogéneos.

e Las Diputaciones provinciales, a solicitud de las entidades delegantes, coefdinardn y
realizaran el seguimiento de las competencias delegadas, una atribucidon que, por
cierto, no se recoge dentro de las establecidas expresamefte a favor ‘de las
Diputaciones provinciales en el articulo 36.1 LBRL.

e El listado de "competencias" (realmente de ambitos materiales sobre_los cudles se
pueden delegar competencias) no es cerrado, sino que elflegislador. sectorial estatal o
autonémico puede proyectar la delegacidn sobre todas aquellasimaterias para las que
disponga de competencias. Como ha reconocido ladNota\explicativa del MHAP sobre la
LRSAL, en este caso se trata de un “listado ejemplificativo'deymaterias delegables”. Asi
lo confirma, asimismo, la Nota explicativa de la Generalitat de Catalufia, ya citada.

e El apartado 4 del articulo 27.4 LBRL establece unaisérie de reglas a las que se deberd
ajustar la delegacién, en particular cualesison las potestades y facultades que el ente
delegante sigue manteniendo en caso de hacerse efectiva tal delegacién, asi como las
consecuencias derivadas del incumplimiento.

e Ladelegacidn requiere para su efectividad la aceptacidn de la entidad local.

e Particular importafcia itiene “lar regulacion que se dirige a garantizar la suficiencia
financiera en €l caso, dejlas competencias delegadas, al exigirse una dotacidn
presupuestaria adecuada‘y suficiente, siendo nula la delegacién que no prevea estos
extremosaEl incumplimiento de las obligaciones financieras da lugar a un sistema de
compehsaciones establecido en la propia Ley y puede ser calificado como elemento
que‘refuerza el principio de suficiencia financiera de los municipios en las delegaciones
de competencias. En este punto adquiere especial relevancia la regulacion recogida en
el articulo 57 bis LBRL (que luego se analiza), que establece un sistema de garantia de
pago enel ejercicio de las competencias delegadas, pero sélo aplicable a aquellas que
lo,hayan sido por parte de las Comunidades Auténomas, lo que da a entender una
lectura perversa de que solo las Comunidades Autdnomas incumplen sus obligaciones
financieras, mientras que la Administracién del Estado goza de una presuncién de
cumplimiento siempre y en todo caso de tales obligaciones financieras. Este sistema
consiste en que, en toda delegacion que implique obligaciones financieras a cargo de
las CCAA, serd necesario que estas incluyan una cldusula de garantia de cumplimento
de las citadas obligaciones financieras consistente en la autorizacién a |la
Administracion General del Estado a aplicar retenciones en las transferencias que les
correspondan por aplicacién de su sistema de financiacién.

El régimen juridico que determina el articulo 27 LBRL es ciertamente una normativa basica, lo
que deberia permitir que las Comunidades Autdnomas regularan complementariamente esa
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técnica en todos aquellos supuestos de delegaciones a los municipios en su propia normativa
de régimen local, pero la regulacion basica es de tal intensidad y exhaustividad, que, a pesar de
la prevision recogida en el apartado 8 del articulo 27 LBRL, deja practicamente sin margen de
configuracion alguno al legislador autonémico.

La interpretacidn coherente de este articulo 27 LBRL en relacion con lo previsto en el articulo
25.2 LBRL, no puede implicar que las materias que no estén previstas expresamente en el
articulo 25.2 LBRL sdlo pueden ser objeto de delegacién por parte del legislador sectorial, sea
autondémico o estatal. Esta es una lectura que también se estd haciendo de forma precipitada y
gue se suma o complementa a la de configurar las competencias del articulo 25.2 LBRL como
competencias tasadas a las que el legislador sectorial debe atenerse siempre y en todo caso.
Esta interpretacion olvida cudl es el verdadero caracter del articulo 25.2 LBRL, antestexpuesto,
pero ademds sitla al legislador sectorial autonémico en una posicién de no poderisiquiera
disponer libremente (o amputa radicalmente sus margenes de configuracion) entodotaquello
que afecta a sus propias competencias en relacién con los municipios.

Por tanto, este articulo 27 de la LBRL ofrece la posibilidad al Estade,o allas Comunidades
Autdnomas de utilizar alternativamente la técnica de delegacién e¢liahdo, en el ejercicio de sus
propias competencias, pretendan reconocer competencias a lasgentidades locales que se
muevan dentro o vayan mas alld del ambito minimo garantizado por el articulo 25.2 LBRL,
sustituyendo asi la atribucién de competencias propias que, puede_realizar en todo caso el
legislador sectorial por el uso de competencias delegadas. Pero no cabe duda que es una
facultad del ente delegante en cuanto titular de la.competencia que puede acudir a una u otra
férmula; esto es, atribuir una materia como competenciaipropia a los municipios o delegarla.
Los unicos limites a esa delegacion provendrianide las normas estatutarias que garanticen, en
su caso, un minimo de autonomia municipal o de las previsiones que, con ese mismo caracter,
se establezcan en la legislacién de régimen,local de la Comunidad Auténoma, sobre todo en
aquellos casos en que ese tipo de ley tieneaniearacter institucional y debe ser aprobada por
una mayoria reforzada (por ejemplo, en Cataluiia y en Andalucia).

No obstante, el Consejo defEuropa (Coengreso de Poderes Locales y Regionales) ha establecido
con claridad que la atribucién” de \competencias delegadas a los municipios representa una
lectura reduccionista [de la autonomia local tal como ha sido establecida por la Carta Europea
de Autonomia LocaliEn efécto, la Recomendacién del Congreso de Poderes Locales vy
Regionales de 49 de marzorde 2013, dictada en relacidon con la monitorizaciéon del Reino de
Espaia en relacién/contelrcumplimiento de la Carta Europea de Autonomia Local, advierte que
las delegaciones de,competencias a los municipios no son precisamente un medio de
fortalecimiento dela autonomia local, sino todo lo contrario.

5.- éQué problemas de transitoriedad se produce en el caso de competencias
actualmente delegadas o a través de la suscripcion de convenios que impliquen
obligaciones financieras o compromisos de pago a cargo de las CCAA? (Articulo 57 bis
LBRL).

El nuevo articulo 57 bis de la LBRL, regula un sistema de garantia de pago en el ejercicio de
competencias delegadas. A pesar del enunciado de la norma, esa regulacidn se extiende
también a los convenios de colaboracion. Este nuevo articulo tiene una regla “pro futuro”
(apartado 1) y una regla transitoria (apartado 2). Es obvio que se trata de una norma que
puede plantear (ya lo estd planteando) problemas de aplicabilidad concreta, sobre todo en el
plano de la transitoriedad. En algunas regulaciones autondmicas o propuestas de regulacidn se
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anuda ese articulo con lo previsto en la disposicion adicional novena de la LRSAL (Castilla y
Ledn, Galicia y Andalucia), con la pretensidn de dotar de una cierta coherencia (al menos
aparente) al sistema disefiado por el legislador basico. Después se analiza este problema.

En este caso es necesario que las CCAA, cuando deleguen competencias o suscriban convenios
de colaboracion con las entidades locales que impliquen obligaciones financieras o
compromisos de pago a cargo de aquellas, incluyan una cldusula de garantia del cumplimiento
de estos compromisos consistentes en la autorizacién a la Administraciéon General del Estado
para que proceda a la aplicacién de retenciones en las transferencias que procedan como
consecuencia de sus sistema de financiacion. Este mecanismo es, por tanto, un sistema de
garantia de pago en el ejercicio de las competencias delegadas, pero también en los supuestos
de suscripcion de convenios de colaboracidn, que pretende dotar a las entidadesdocales de
una cldusula de salvaguarda en materia financiera.

Cabe, por consiguiente, presumir que a partir de la entrada en vigor"de 1apLRSAL ningln
convenio de colaboracién o acuerdo de delegacidon que se suscriba con las entidades locales
puede hacerse efectivo sin esa cldusula de garantia de cumplimiento,le,que presumiblemente
conllevara a una reduccién importante de la practica de conveniés de colaboracion que esta
muy extendida en el ambito de nuestras Administraciones PublicassTal,como deciamos, esta
cladusula solo obliga a las relaciones que se entablen entresComunidades Autéonomas y entes
locales, eludiendo cualquier otro sistema de convenios Jomdelegaciones entre otras
Administraciones Publicas y las propias entidades locales. Ne deja de ser paraddjico ese
tratamiento singular de las Comunidades Auténomasy(aunque’se pretenda justificar por el
alcance de la clausula de garantia) y esa omision del restayde’niveles de gobierno que puedan
delegar o suscribir convenios con las entidades logales o, en particular, con los municipios.

Asimismo, tal como se expresa en el apartado 2 del citado articulo 57 bis LBRL, cualquier
prorroga expresa o tacita por tiempo determinado de los acuerdos de delegacion o a los
convenios que, a la entrada en vigor de esta Ley se produzcan, "sélo podran volver a
prorrogarse en el caso de que ‘sein€luyan en los mismos la cldusula de garantia" antes
expuesta. Por tanto, los preblemas de,transitoriedad se resuelven en la direccién indicada: no
se puede realizar ninguna“prorroga’ expresa de acuerdos de delegacién o convenios de
colaboracidn en los que sean parte’la Comunidad Auténoma y los entes locales, sino se incluye
la mencionada cldusulaide gafantia.

Realmente los problemas se pueden suscitar principalmente en lo que afecta a la prérroga
“tacita” deé los citades convenios de colaboracion entre Comunidad Auténoma y municipios u
otras entidades logales. Pues, en efecto, queda claro que la prérroga expresa debera contener
ineludiblementefesa cldusula para la validez de la misma. En el caso de la prérroga tacita y
ante la‘ausencia de esa citada cldusula en el convenio o acuerdo de delegacién anterior, lo que
deberia hacer, al menos, la entidad local seria comunicar expresamente a la Comunidad
Auténoma que, tras la entrada en vigor del articulo 57 bis de la LBRL, esta debe proceder a
incorporar de forma expresa al convenio o acuerdo de delegacion la citada clausula de
garantia de pago, dado que los términos del articulo 57 bis, 2, son categdricos al respecto:
“Solo podran volver a prorrogarse en el caso de que se incluyan en los mismos la cldusula de
garantia a la que hace referencia el apartado anterior”. No se explicitan, sin embargo, cudles
seran los efectos de esa omisién. Mientras que en el caso de la delegacion el articulo 27.6
prevé que serd nula cualquier delegacion que no vaya acompaiada de la financiacién
correspondiente y, en concreto, de la existencia de dotacidn presupuestaria, nada se dice en
este caso.
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Esta puesta a disposicion de los fondos a favor de las entidades locales (o mejor dicho el
procedimiento para la aplicacién de las retenciones mencionadas) y la realizacidn previa de las
retenciones consiguientes, se regulard mediante Orden del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas a la que se refiere la disposicién adicional septuagésima segunda de
la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado.

La Nota explicativa sobre la LRSAL del MHAP establece, en lo que se refiere exclusivamente a
su régimen transitorio, unas pautas aplicativas que diferencian entre si la delegacién fue
resultado de un acuerdo o convenio de colaboracion o si fue resultado de una disposicidon
autondmica. En el primer caso, la aplicabilidad del articulo 57 bis seria plena. En el segundo, al
ser dicha delegacién aceptada por la entidad local, la Unica opcidn que le queda es renunciar a
ejecutarla si la Comunidad Auténoma no facilita los medios financieros necesarios,dNo parece
una solucién operativamente muy transitable, pues desmontar la cartera de servicios,locales
focaliza la atencidn y las exigencias ciudadanas sobre la Administracion que adopta Ia“decision,
independientemente de que las responsabilidades procedan de otro nivel"deligobierno. Pero
ciertamente el apartado 2 del articulo 57 bis LBRL, a diferencia del apartade 1, acota su ambito
de aplicacion a “los acuerdos de delegacidon de competencias y convenios decolaboraciéon”.

La Nota explicativa de la Generalitat de Catalufia parte, por un ladepdecriterios similares, en
cuanto que diferencia con nitidez si la delegacién encuentra soporte previo en una Ley o
reglamento o procede de un acuerdo de delegacién. Pero lo'mas relevante de esta Nota es que
excluye de la aplicabilidad de estas reglas a los convenios suscritos entre la Administracion
Local y la Generalitat que respondan exclusivamente a‘politicas de fomento (subvenciones) no
se incluyen —segun tal criterio- en el supuesto que prevé eharticulo 57 bis LBRL.

6.- ¢Cudl es el régimen juridico de las'competencias “distintas de las propias”?, (En
qué casos pueden llevarse a cabo?,\éCudl es el alcance de la nocion “ejecucion
simultdnea” y “duplicidades”4dy qué problemas plantea?

6.1.- La existencia de "competéncias distintas de las propias" es una acepcién resultado de la
censura que en su diasllevd a,cabarel Consejo de Estado en su dictamen de 26 de junio de
2013, cuando objetd que el anteproyecto empleara la expresidén de "competencias impropias"
como una categoria especifica de la tipologia competencial de los entes locales. La solucion
dada por el legislador no es precisamente un dechado de imaginacién, pues si no era
procedente®incluitila denominacidon de "competencias impropias" dentro de esa tipologia
convencional /de competencias de los entes locales, no parece muy acertado sustituir esa
expresion por otra que se refiere a "competencias distintas de las propias". Lo cual es una
muestra evidente de que el legislador estd reconociendo una patologia, mas que regulando
una taxonemia competencial.

El problema arranca, en todo caso, de la supresién (mejor dicho, derogacion implicita o como
consecuencia de la supresion) del articulo 28 de la LBRL de 1985. En efecto, por parte del
legislador (y ello se observa de forma diafana en el preambulo) se ha partido del equivoco de
que las entidades locales (mejor dicho, los municipios) ejercian un cimulo de competencias
impropias cuando ello realmente no era cierto. Pues, en efecto, se ha confundido
interesadamente la nocién "competencia impropia" con las "actividades complementarias",
cuando estas ultimas si que estaban recogidas expresamente en el articulo 28 LBRL y, por
consiguiente, disponian de un titulo juridico para su ejercicio. Ademas, esas actividades
"complementarias" no eran propiamente hablando actividades "duplicadas", sino que la LBRL
habilitaba a los ayuntamientos para que desplegaran una serie de actividades
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complementarias sobre politicas publicas que podian ejercer otras Administraciones publicas y
qgue, por los motivos que fueran, no alcanzaban o no tenian la intensidad suficiente para dar
las prestaciones necesarias a sus ciudadanos. El Ayuntamiento, como administracién de
proximidad, satisfacia asi las demandas ciudadanas y ofertaba servicios que complementaban
las carencias detectadas.

El elenco de materias que alli se recogian no era, como es sabido, cerrado, sino que se
expresaban a titulo indicativo. En suma, no hay una ecuacidn correcta entre "competencias
distintas de las propias" y "actividades complementarias" (tal como estaban previstas en el
articulo 28 LBRL), como tampoco existe ningln tipo de ecuacion entre "actividad duplicada" y
"actividad complementaria", pues esta ultima por definicién afiade algo a lo que previamente
ejerce otra administracidn, pero no duplica esa actividad. Otra cosa son las patologias que se
hayan podido producir en casos concretos, donde se han podido dar supuestos_puntuales de
duplicidad en sentido real, tal como se expondra ahora mismo.

Estas precisiones son importantes para ensayar una definicién del alcance del)\articulo 7.4
LBRL. Como también es oportuno establecer que ni en la LRSAL ni“en cualquier otro texto
normativo se establece cudl es el alcance de la expresion "duplicidad". Aunque esta expresion
es empleada generosamente por la LRSAL, por ejemplo en el preambulo,(ya sea directamente
0 ya sea bajo la expresion de solapamientos), lo cierto es.quese confunde "duplicidad" con
una actuacion municipal (o de cualquier entidad local) extramures,de cualquier titulo juridico
habilitante.

Asi el predmbulo de la LRSAL expone que los Ayuntamientos (pues estas disfuncionalidades
parece que, segun la Ley, solo se producen ‘entesteitipo ‘de entidades) prestan servicios de
forma duplicada en cuanto que no disponen de "untitulo competencial que les habilite y sin
contar con los recursos adecuados pata, ello". Esa duplicidad, por tanto, ni se define
legalmente ni se precisa cudl es su alcance, Y/selparte de una presuncidn equivocada, que tales
duplicidades proliferan y, lo quefes peor, gque no hay titulo juridico que las ampare, cuando
hemos visto que hasta el 31 de diciembre,de 2013 ese titulo juridico existia. Tal concepcidn se
basa en el presupuesto de’un_ principio que no va mas alld de un eslogan electoral que se
plasma en la idea (de imposiblé plasmacion efectiva en el actual sistema de reparto del poder
derivado de la Constitucién, comosen su dia sefialara el profesor Santiago Mufioz Machado) de
"una administracion, una competencia".

Esa indefinicionnormativa del alcance de lo que sea una duplicidad, si no se precisa
adecuadamente, probablemente generara un alto grado de confusidn y una aplicacién cargada
de elementos de discrecionalidad (cuando no de arbitrariedad) en lo que sea el alcance de esa
nogidn en el propio articulo 7.4 LBRL. Dicho de otro modo, como no existe una definicion
normativa sobre lo que sea “duplicidad” y teniendo en cuenta los letales o traumaticos efectos
que se anudan a esa posible declaracién por parte de la Administracién titular de la
competencia, no es preciso ser muy incisivos para advertir que la aplicabilidad de esta regla
puede ser (y necesariamente serd) de geometria variable en funcién del tipo de Administracién
de que se trate e, incluso, dentro de los diferentes departamentos de esa misma
Administracion.

Porque efectivamente es en ese nuevo articulo 7.4 de la LBRL en ddnde se condensa el
régimen juridico de las competencias distintas de las propias en la LRSAL. La caracterizacién de
una actividad, prestacion o servicio como encuadrable en una competencia distinta de las
propias tiene una serie de transcendentales consecuencias que se prevén en el propio
enunciado normativo, pero ademas otras muchas que se proyectan sobre el articulado o en
las disposiciones adiciones o transitorias de la propia LRSAL. En efecto, tal como se vera, es
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enormemente importante calificar una actividad, servicio o prestacidn municipal como
derivada de una competencia "propia" o "impropia", por ejemplo a efectos de las medidas que
se deben recoger en un plan econdmico financiero municipal (articulo 116 bis, 2, LBRL), pues la
caracterizacion de una actividad como impropia puede suponer que entre en juego la medida
de supresidn de tales competencias como parte integrante del citado plan, cuestién que no
afectaria, en ningln caso, a las competencias propias. Por tanto, estar o no debajo (o
protegido) por el paraguas de las competencias propias es algo existencialmente muy
importante para aquellas actividades, servicios o prestaciones que lleven a cabo los municipios
en el nuevo régimen juridico local derivado de esta reforma.

Parece obvio, sin embargo, que la pretension del legislador de "clarificar las competencias
municipales para evitar duplicidades con las competencias de otras Administraciones
publicas", tal como expresa el preambulo de la Ley, no deja de ser un objetivo hasta cierto
punto defraudado o incumplido de forma manifiesta por la propia lectura de este articule 7.4
LBRL. Pues, en efecto, la evidencia muestra que, de conformidad con'lo” establecido en el
articulo 7 de la LBRL, los municipios (que son los destinatarios principales de\esa norma)
pueden ejercer cualquier tipo de competencia o actividad al margen ‘de_las que estén
reconocidas como propias y aquellas otras que se presten en régimen dedelegacién. Por una
parte se ha reducido el campo de accién de la cldusula genetalgdeycompetencias de los
municipios del articulo 25.1 LBRL y se ha suprimido el darticulo 28 LBRL, pero por otro,
paraddjicamente, los municipios podran incluso ampliar su, cartera. de servicios siempre y
cuando cumplan los requisitos establecidos en este articulo 7.4 LBRL.

Dicho de otra manera, a pesar de ese pretendido ‘ensayo,de clarificacidon competencial, este
nuevo marco normativo afirma contundentemente que cualquier ayuntamiento puede seguir
manteniendo una amplisima cartera de servicios e in¢lusive incrementarla hasta donde crea
pertinente (no se ha acabado ni muchoe,menos con la concepcidon del municipio, como
recordaba Manuel Zafra, como “descubridordelcompetencias”), siempre que "no se ponga en
riesgo la sostenibilidad financiera”del conjunto de la Hacienda municipal" y "no se incurra en
un supuesto de ejecucidn simultdneatdel mismo servicio publico con otra Administraciéon
publica". La cartera de seryicios “impropios” puede ser tan amplia y extensa como un equipo
de gobierno considere_pertinehte,{siempre, eso si, que se cumplan las dos exigencias antes
enunciadas y se tramite, en su casg, el procedimiento previsto en la norma.

La nota determinante de‘esd posible ampliacidon de la cartera de servicios es —y no es baladi-
que el ayuntamiento querquiera ampliar servicios, actividades o prestaciones publicas mas alla
de lo qué son las‘eompetencias propias o delegadas debera financiarlo con sus propios
recursos. Esta solucion queda meridianamente clara y conviene que la interioricen todos los
responsables politicos municipales.

Son, en consecuencia, dos requisitos adicionales que se han de acreditar acumulativamente,
del modo que inmediatamente veremos, para que un municipio continde prestando
"actividades distintas de las propias" o de competencias que le hayan sido delegadas. Pero si
no se afecta a ninguno de estos dos extremos, nada impide que un ayuntamiento pueda
desarrollar cualquier tipo de actividad sobre cualquier tipo de materia. Las limitaciones son
conocidas: el riesgo a la sostenibilidad financiera, de acuerdo con los requerimientos de la
legislacién de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, se ha de entender en el
sentido de que el mantenimiento de esa actividad o de esa competencia distinta de la propia
afecta directamente a la sostenibilidad del conjunto de la "Hacienda Municipal", por las
negativas consecuencias que el mantenimiento de tales actividades o competencias tendria
sobre aquella. Pero esta es una circunstancia que sélo en supuestos extremos se puede
producir; es decir, que el mantenimiento de una actividad impropia suponga un desequilibrio
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de la Hacienda municipal o un endeudamiento insostenible es algo muy dificil de manifestarse
en la practica (adviértase como el articulo 7.4 habla exclusivamente de “Hacienda municipal”,
élapsus o voluntad real del legislador al olvidar aqui, por ejemplo, a las diputaciones
provinciales?). Tal vez se pueda dar en aquellos casos en los que la suma de actividades
impropias (o la existencia de una cartera de servicios muy alargada o generosa) produzca tales
efectos de desequilibrio sobre las cuentas publicas, afectando a los servicios o competencias
propias que ese ayuntamiento deba desarrollar.

En lo que afecta a acreditar los riesgos a la sostenibilidad financiera de la Hacienda municipal,
la Nota explicativa del MHAP indica que “deberan valorarse, conforme al articulo 4 de la
LOEPSF, si los nuevos compromisos de gasto que se derivarian de las competencia atribuidas
por aplicacion del articulo 7.4, generarian inestabilidad segin contabilidad nacional; asi como
necesidad de acudir a endeudamiento financiero tanto en el presupuesto de asuncién de la
competencias como en los futuros”. Asimismo, se afiade que “deberia valorarse,la“situacién
econdmico-presupuestaria actual y futura, sobre los datos que arrojenslas‘magnitudes de
remanente de tesoreria para gastos generales, ahorro neto y limites de deuda”.

6.2.- Tampoco la duplicidad, entendida como "ejecucion simultanga™es faeil identificarla, pues
frente a la inexistencia de un concepto legal de duplicidad, la locucién®ejecucion simultanea"
nos advierte que por tal se entiende la confluencia de dos”o “mas administraciones publicas
diferentes sobre una misma accién publica, actividad o servicio,/que,se proyecta ademds sobre
el mismo territorio y sobre las mismas personas. No €5 sencilloygue todos estos presupuestos
en cadena confluyan en un mismo caso. Pero, en cualquier caso, los importantes efectos que
se anudan a la declaracién mediante informe preceptivo/de que una competencia esta
duplicada, deberian exigir mucha mas precisién‘per parte del legislador. En caso contrario, las
Comunidades Auténomas deberian establecer por lo'que afecta a sus propias competencias en
gué casos y circunstancias una actividad, servicio o prestacion, a fin de cuentas una
competencia tal y como es ejercida, tendria’lateonsideracién de competencia duplicada o de
ejecucion simultdnea. Y esta ultinda nocidn'ya nos advierte de que solo en muy contados casos
esa situacién se producird realmenptémpues actividad o actuacion complementaria no es
propiamente hablando unagjecuciénisimultanea.

En efecto, lo que veda expresamente el articulo 7.4 en su primer inciso es “un supuesto de
ejecucion simultanea del mismo servicio publico con otra Administracidon Publica”, lo que nos
advierte de inmediato que”si este supuesto se diera (en los términos antes expuestos)
conllevaria gue “otra“Administracién publica (la titular de la competencia material) ya estd
prestandg ese misme,servicio y, por tanto, no existiria ningun tipo de vacio en esta materia,
puestehguenla continuidad en la prestacion de los servicios publicos a los ciudadanos estaria
plenamente garantizada. Esta parece ser la interpretacion mdas coherente de esa nueva
prevision,normativa, acorde ademds con el sistema de prestaciéon de servicios publicos. Y si
esto es asl, cabe concluir de inmediato que, pese a la supresion del articulo 28 de la LBRL, los
ayuntamientos podrian seguir ejerciendo con este nuevo marco normativo actividades
complementarias (en cuanto que no representen “ejecucidon simultdnea del mismo servicio
publico”) y no pongan en riesgo la sostenibilidad financiera de la Hacienda municipal. Otra
cosa es, tal como deciamos, que la financiacion de estas actividades correspondera al
municipio con sus propios y exclusivos recursos.

El dltimo inciso del parrafo primero del articulo 7.4 LBRL, es, sin duda, clave, pues es el que
regula el procedimiento que se ha de seguir para poder ejercitar tales competencias
actividades distintas de las propias. En este inciso se afirma lo siguiente: "A estos efectos,
seran necesarios y vinculantes los informes previos de la Administracion competente por razén
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de la materia, en el que (en los que) se sefiale la inexistencia de duplicidades y de la
Administracién que tenga atribuida la tutela financiera de las nuevas competencias".

De esta regulacidén se puede extraer la obligatoriedad de que "la entidad local", siempre que
desarrolle actividades, servicios o prestaciones que se encuadren en una “competencia
distinta de la propia o de las delegadas” deba solicitar ambos informes que tienen ademas
caracter vinculante. Esta naturaleza vinculante puede poner en entredicho la autonomia local,
en la medida en la cual los criterios en virtud de los cudles la Administracion que es titular de la
competencia o la que ejerce la tutela financiera no estan definidos en la propia norma, por lo
que el margen de discrecionalidad es amplisimo y las consecuencias de la decisién muy
relevantes (inclusive fuertemente traumaticas) para la cartera de servicios municipales y para
el propio ejercicio de las potestades de organizacién municipal y sobre todo para las servicios
que se prestan a los ciudadanos. Estos amplios margenes de discrecionalidad de%os que
dispone la “Administracidn titular de la competencia” podrian conllevar decisiones diferentes
en funcién de territorios o de departamentos y transformar lo que deberia sernun“control de
legalidad (cuyo encaje en el principio de autonomia local pudiera admitirse en este ‘caso) en
una modalidad de control de oportunidad que entrara directaménte eh, colision con la
efectividad del principio de autonomia local constitucionalmente garantizado.

En cualquier caso, el articulo 7.4 LBRL, mientras no diga lo contrario el Tribunal Constitucional,
goza de presuncion de constitucionalidad y ha de ser aplicado ensesos términos, teniendo los
citados informes la doble naturaleza de "necesarios" (€sto_es, preceptivos) y "vinculantes", por
lo que los resultados de los mismos podrian praducirda®’imposibilidad efectiva de que un
municipio o entidad local continuara ejerciendoesas “actividades o servicios que fueran
considerados como "duplicados" o fueran insestenibles”financieramente por afectar a la
Hacienda "municipal" en su conjunto. La quiebra enla prestacion de tales servicios tendra, sin
duda, consecuencias traumaticas, que afectan unas a la cartera de servicios y a la organizacion,
pero otras (posiblemente las mas relevantes)pypueden producir efectos sobre el personal
(reasignaciones, despidos o planes de'empleo) y, especialmente, sobre los ciudadanos de esos
municipios que veran como tales servicios,dejan de prestarse.

Por eso parece razonable“glie ésa’ competencia se identifique como duplicada solo vy
exclusivamente en aquellos supuestos en los que la supresidn de ese servicio es subsanada por
la continuidad del mismo ejéercida por otra Administracion, que es la que ha detectado la
existencia de eSa “ejecucién simultanea”. Si hay vacio en la prestacidon, no se darian los
supuestos fécticos/demla norma (ejecucidn simultanea) y, por tanto, no se produciria un
supuestodtipico de duplicidad. Este esquema légico se rompe diametralmente en los casos en
que esa,supresion,de competencias distintas de las propias derive de las medidas de un plan
ecohdmico-finanCiero, puesto que en este caso la duplicidad no juega ningln papel en este
supuesto,(articulo 116 bis, apartado dos, a) LBRL). Este Ultimo supuesto cabe entenderlo como
una prevision excepcional y, en todo caso (como se dird en su lugar oportuno), la aplicacion de
la medida de supresion de los servicios impropios solo puede venir justificada en aquellos
casos en los que, en los términos antes expuestos, se ponga en riesgo la sostenibilidad de la
Hacienda municipal, pues en caso contrario el municipio podria optar por otro tipo de medidas
alternativas para recuperar la senda del cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

Ese parrafo primero "in fine" del articulo 7.4 LBRL se refiere expresamente a "las nuevas
competencias", por lo que se plantea de inmediato en qué casos y frente a qué tipo de
actividades se debe tramitar el citado expediente o procedimiento de solicitud de los citados
informes ante la administracién que sea titular de la competencia y ante aquella otra
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Administracion que ejerza la tutela financiera. Pero esa es un tema que se aborda en la
cuestion siguiente.

7.- éLos municipios han de solicitar los informes “necesarios y vinculantes” de todas
las competencias “distintas de las propias” que vinieran ejerciendo anteriormente a
la entrada en vigor de la LRSAL o solo se ha de promover tal procedimiento en el caso
de las “nuevas competencias”?

Se debe indicar que el articulo 7.4 LBRL se refiere a "entidades locales", aunque la aplicabilidad
de sus mandatos se proyecta esencialmente sobre las competencias distintas de las“propias de
los municipios y no tanto de las diputaciones provinciales, como después se analizara. Aunque
el problema que ahora toca resolver trata principalmente de si los municipios deben, siempre
y en todo caso, solicitar los informes necesarios y vinculantes a los que se refierelel articulo 7.4
LBRL. En otras palabras, ¢deben los municipios iniciar esos procedimientosio expedientes sélo
para aquellas actividades o "nuevas competencias" (como expresamente indiea ese mismo
precepto) o las deben solicitar para todas aquellas actividades o gompetencias "distintas de las
propias" que venian ejerciendo con caracter previo?

Este no es un problema menor. La FEMP ha venido enténdiendo que” esos informes se deben
solicitar también para aquellas competencias impropias que resulten "sobrevenidas" a partir
de las definiciones del nuevo marco normativo, esto esjlo que no sea competencia propia o
delegada segun los nuevos presupuestos normiativos (entendidos ademds de un modo harto
discutible en su alcance, como ya se ha expuesto). Esta lectura de la Ley es también
compartida por los propios autores o impulsores de la'norma (el propio MHAP). En efecto, en
la reiterada Nota explicativa de la LRSAL, seydice lo siguiente: “En este sentido y en caso de
competencias que ya se vinierangejerciendo con relacidn a la solicitud de los informes
preceptivos previstos, todas lasé€competencias que, a la entrada en vigor de esta Ley, no sea
propias o delegadas de acuerdo conilos mecanismos de atribucién de competencias sefialados,
deben ser objeto de valoracidénfen los términos que sefala este articulo” (se refiere al articulo
7.4 LBRL).

Sin embargo, aspesar.del aparente sencillez en su enunciado, esta tesis que predica los
“efectos retroactivos” de este sistema, ofrece, no obstante, puntos débiles que conviene
resaltar.

En efecto, ‘esa aplicacion "retroactiva" de las previsiones del articulo 7.4 a situaciones
préexistentes plantea objeciones formales y materiales o estrictamente juridicas, frente a
otras queyse pueden encuadrar en el plano de la razonabilidad y de la eficiencia (incluso,
apurando, en el ambito de la sostenibilidad). Veamos.

Las objeciones formales se refieren al sistema de fuentes del Derecho. Las leyes, salvo que ello
se exceptie en la propia norma, se aplican siempre "pro futuro", tal como indica
expresamente el articulo 2.3 del Titulo Preliminar del Cddigo Civil. Por ello parece adecuado
afirmar que esas premisas normativas del articulo 7.4 LBRL sélo se aplicardn a partir de la
entrada en vigor de la LRSAL y para aquellas competencias o actividades que se emprendan
desde ese momento. A ello se suma un dato normativo que no es en absoluto indiferente,
como es que el propio articulo 7.4 habla, en efecto, "de nuevas competencias”, lo que parece
razonable por lo que ahora se dira.
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No cabe olvidar, en ningln caso, que los ayuntamientos tenian hasta el dia 31 de diciembre de
2013 un titulo juridico que les habilitaba expresamente para llevar a cabo tales actividades
complementarias, como era sin duda el articulo 28 LBRL. Es cierto que la situacién cambia de
raiz a partir de esa fecha al suprimirse el citado articulo. Pero lo que no se puede pretender es
qgue algo que legitimamente venian ejerciendo los ayuntamientos durante aifios o décadas se
torne de la noche al dia en una actividad "fuera de ordenacion" que requiera iniciar esos
expedientes para solicitar los citados informes. La norma no establece esa obligacidén para las
situaciones pretéritas, sino solo y exclusivamente para las nuevas. La interpretacién gramatical
es aqui determinante. Y ello parece plenamente coherente con lo expuesto.

La propia LBRL, en la redaccién dada por la LRSAL, incorpora elementos para identificar "pro
futuro" esas situaciones que puedan poner en riesgo la idea central de este marconormativo,
como es la de sostenibilidad. Efectivamente, como se viene sefialando, el articulo"d16 bis,
apartado dos, identifica como una medida de los planes econdmico financieros'gue“deberan
aprobar los municipios (en los términos que luego se diran) la supresion"dé las\competencias
que ejerza la entidad local que sean distintas de las propias o de las delegadas."Por‘tanto, la
actuacién ex post para hacer efectivo ese principio de suprimir las cOmpetencias distintas de
las propias que pongan en riesgo la sostenibilidad de la Haciendaimunicipal, ya tiene un cauce
normativo previsto en la propia Ley (aunque con el correctemalcance que luego se
determinara).

Pero, junto a estas razones o fundamentos juridicos se’pueden-aiadir otros que se mueven en
el terreno de la razonabilidad o de la oportunidad. Yeamos.

No parece muy razonable, en principio, qle%les 8.116" municipios espafioles (o los 950
catalanes) invadan de papel las Administraciones publicas titulares de las competencias sobre
las que se proyecten esas "actividades impropias" (antes complementarias, en su mayor parte)
gue venian ejerciendo, asi como que, soliciten decenas de miles de informes a las
administraciones que ejerzan la tdtela financiera en relacién con la puesta en riesgo o no de la
sostenibilidad de la Hacienda municipal'pes€esas mismas actividades.

A las dificultades obvias questendran los propios municipios de identificar cudles son esas
"competencias distintas de lasjypropias" (o mas correctamente en qué casos se produce o
puede producir “ejecucion simultdanea del mismo servicio publico con otra Administracién
Publica”) y cualfes la administracién que en cada caso es titular de la competencia (una tarea
que, por lodemdsy/si‘esa es la interpretacion, deberia haber sido ejercida desde el dia en el
que la LRSAL entrd en.vigor), se une la dificultad adicional que tendra la Administracion titular
de la_gempetencia,para declarar (como ya hemos visto antes) que efectivamente se produce
una™ejecucionysimultanea"” o una duplicidad, lo que en el caso de darse este ultimo supuesto
implicarfa. que seria esta administracion y no la municipal la que deberia prestar tal
competencia. Los problemas se multiplican si diferenciamos entre "competencia" y "servicio"
(o "actividad") que el propio articulo 7.4 confunde y mezcla con escasa precisién. Pues una
cosa muy distinta es tener la competencia material sobre un sector de actividad y otra
diferente es que en base a esa competencia se desarrolle una actividad que suponga una
ejecucion simultdnea o una duplicidad. Tal como se viene insistiendo, lo que la norma prohibe
expresamente es que se produzca un supuesto de duplicidad que conlleve ejecucion
simultdnea del mismo servicio publico con otra Administracién Publica, no que el
ayuntamiento desarrolle una actividad complementaria a ese servicio si no se produce la
citada “ejecucién simultanea”.

No parece por tanto razonable que se soliciten tales informes en los supuestos en los que la
actividad o competencia ya se venia ejerciendo y menos aun si esta tiene la consideracién de
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actividad complementaria que no implica ejecucién simultdanea, como tampoco cabria iniciar
ese expediente cuando se afiada un programa, se incorporen personal nuevo o se renueve una
concesion, pues eso no son manifestaciones de una "nueva competencia"”, sino ejercicio de la
anterior.

En cualquier caso el tema no es pacifico. Y ante las lecturas que se estdn haciendo por parte de
la FEMP y del MHAP, si se plantea la mas minima objecidon por parte de los habilitados
nacionales (por ejemplo, un reparo), puede optarse por elaborar un informe de discrepancia
en los términos expuestos y elevarlo, en su caso, a la Administracion que ejerza la tutela
financiera o, en su defecto, iniciar ese expediente, que, casi con toda seguridad, conllevara una
carga adicional de trabajo, una producciéon importante de papel y un desgaste de tiempo, pues
salvo en algunos casos donde cabe presumir algunas supuestos que identifiguen tales
"duplicidades" (aunque no ejecuciones simultdneas), no se advertiran muchos puntos de
friccion en el terreno de las competencias para que una administracién indique dexferma
contundente que existe tal duplicidad e impida de iure la ejecucion deseselservicio por el
ayuntamiento, con las consecuencias antes expuestas. Menos aln se daria el caso de riesgo
para la sostenibilidad financiera de la “hacienda municipal en su conjunto™;salvo en aquellos
supuestos en los que la suma de todas las actividades imprgpias, unida a una delicada
situacién financiera del ayuntamiento, pusiera en efecto en grave riesgoytal sostenibilidad.

No obstante, ante el desconcierto que suscita la aplicacionitransitoria de ese procedimiento
previsto en el articulo 7.4 LBRL lo mas razonablé seria que las propias Comunidades
Auténomas, por lo que respecta exclusivamente a susypropias competencias, dictaran alguin
tipo de Instruccion de aplicacion en esta materia, con el fin de determinar en que casos seria
necesario iniciar este expediente y cuales son las,criterios bdsicos sobre los cuales se puede
identificar la existencia de una ejecucion simultanea del mismo servicio o una duplicidad.

Esta es la linea por la que se ha inclinado,\por ejemplo, la Circular de 11 de marzo de 2014, de
la Directora de Relaciones con las’Administraciones Locales y de los Registros Administrativos,
del Gobierno Vasco, referentg, al sistemayde ordenacidn de las competencias municipales y al
régimen foral vasco tras la entradajen vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacién y Sostenibilidad defla Administracidn Local. Esta Circular ha sido publicada en
el BOPV de 21 de marzo de2014. Alli, entre otras cosas, se establece el concepto de
competencias propias\y. el aléance que quepa darle a la nocidn de competencias “distintas de
las propias”, asi como lasspautas para el procedimiento que, en su caso, se incoe ante la
Administracién Vasca®®Pero lo mds importante es que, de acuerdo con el Informe sobre
Anadlisis yfFuncionamiento Institucional de la Comunidad Auténoma (denominado “Informe de
Duplicidades”), aprobado por el Consejo de Gobierno el 4 de febrero de 2014, la
Viceéconsejeriayde Relaciones Institucionales del Departamento de Administracidon Publica y
Justicia“establecera criterios comunes para los distintos Departamentos de lo que deba
entenderse por “duplicidades” y por “ejecucién simultanea”. En todo caso, en linea con lo aqui
expuesto, “la ejecucién simultanea requiere que dos o mds Administraciones Publicas lleven a
cabo una misma actividad, servicio o prestacion sobre el mismo territorio y sobre las mismas
personas, sin que esas actividades o servicios tengan la consideracién de complementarios”.
Una importante clarificacidn, que puede evitar innumerables confusiones.

En una linea similar, aunque con algunas diferencias procedimentales, esta redactado el
Proyecto de Ley de la Xunta de Galicia medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la
LRSAL, donde se parte también del criterio de que se trata “de nuevas competencias” y que,
por tanto, se entienden por tales la implantacién de servicios de nueva planta que no estén
amparados en competencias propias o delegadas, si bien con algin matiz importante en temas
de fomento (subvenciones). El citado Proyecto establece una detallada regulacién de en qué
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casos se debe entender una “competencia como distinta de la propia”, asi como de los
procedimientos de la tramitacidén de los expedientes de competencias distinta de las propias y
de cudles son sus efectos.

La Circular 1/2014, de 28 de febrero, de la Direccién General de Administracion Local del
Gobierno de Aragdn, con cita expresa de una norma autondmica, recoge expresamente que
“las actividades complementarias” no se encuadran como “competencias distintas de las
propias”.

El proyecto de Decreto-Ley de la Junta de Andalucia, aliin no aprobado cuando esto se revisa
(finales de abril de 2014), sigue con bastante fidelidad lo expuesto en las lineas que greceden y
(en la parte procedimental) lo establecido en la propuesta de regulacidn de la Xunta de Galicia
y de la Circular del Pais Vasco. La Nota de la Generalitat de Catalunagno desarrolla: estos
puntos, se limita a una mera exégesis del articulo 7.4 LBRL.

El valor afiadido que tienen algunas de estas propuestas normativas, que, caminan en la
direccion correcta, es regular el procedimiento interno medianté el cual,se deben tramitar
esos expedientes de solicitud de informes en la propia Administraciém/autonémica, asi como el
ensayo (complejo a todas luces) de intentar definir criterios para los supuestos en los que el
informe, ya sea del titular de la competencia o de la, administracion de tutela financiera,
deniegue la continuidad de la prestacidn de ese servicio o actividad, lo que conlleva los efectos
traumaticos antes citados. Asimismo, en algunos casosse/prevé un plazo de tres meses para la
resolucion del expediente, transcurrido el cual se abre Ja posibilidad de impugnar esa
denegacion tacita ante la jurisdiccion contenciose-administrativa.

Mas vale que la prudencia impere, pues,en caso contrario se pueden dar supuestos de
aplicabilidad de la norma con criterios muy, difefentes (dada su textura abierta), pues en ultima
instancia serd cada Comunidad Auténoma\(o, en su caso, el Estado) quienes decidan cémo
aplicar esos criterios de lo que se‘deberentender por publicidad o en qué casos se afecta a la
sostenibilidad financiera de’la Hacienda municipal en su conjunto. No es este lugar adecuado
para llevar a cabo un analisisyde las diferentes regulaciones y propuestas autonémicas que se
estan dando en desarrollo de“la/LRSAL en este tema, pero su mero examen delata que la
aplicabilidad de lo que seafe pueda ser “competencia municipal distinta de la propia o
delegada” es uha categoria’que quedard en buena medida al albur de lo que defina cada
legislador autondmicoiéera esa la voluntad del legislador basico? Evidentemente no.

En cualguierfcasojysi se atiende a lo expuesto anteriormente, el municipio solo deberia iniciar
el .xpediente, previa valoracion interna de que se cumplen los siguientes requisitos o
exigencias legales: a) Que se trata de una competencia nueva; b) Que el ejercicio de la misma
representa una ejecucién simultanea de la misma actividad o servicio a la que viene realizando
otra Administracion Publica; y c) Que afecta a la sostenibilidad financiera de la Hacienda
Municipal en su conjunto.

Los problemas surgen cuando el legislador autondmico se adentra a definir o concretar tales
requisitos o exigencias. En estos casos el terreno se convierte facilmente en pantanoso, sobre
toso cuando se hace uso de conceptos juridicos muy abiertos o indeterminados, salvo que
estos se precisen convenientemente o se den criterios para su precisién, lo cual no siempre es
facil. Un ejemplo razonable es el uso que el Proyecto de ley gallego hace del concepto
“modificacién sustancial de las condiciones de prestacion del servicio, de realizacion de su
actividad o de su financiacion”, como presupuesto para exigir la necesidad de solicitar de
nuevo los informes recogidos en el articulo 7.4 LBRL, pues tales exigencias se atan
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estrictamente a los requisitos previstos en ese articulo (sostenibilidad y duplicidad, en el
sentido expuesto).

8.- ¢Qué peculiaridades plantea la “transferencia” de competencias en materia de
servicios sociales?, ¢Y las de salud y educacion?, ¢Qué alcance tiene la
“transferencia” de la Inspeccion sanitaria?

8.1.- La LRSAL prevé un régimen singular para un determinado numero de ambitos
competenciales, que se excepcionaria asi del régimen general. La operacién es compleja en
términos constitucionales, pues no deja de ser enteramente discutible que una ley basica se
transforme en "norma atributiva de competencias" y se pretenda situar en esta linea por
encima de las propias previsiones estatutarias, dejando vacias o inaplicables frevisiones
estatutarias que confieren a la Comunidad Auténoma una competencia sobre, un“ambito
material especifico y vedadndole asi que pueda atribuirlo a los municipios o Diputaciones
provinciales de su respectivo territorio.

Esta operacidn se torna mas compleja y se transforma en mas contradictoriatenda medida en
que el propio MHAP ha terminado por reconocer (en su Nota explicativaia la LRSAL) que las
competencias que atribuye la legislacion sectorial autondmica tienen) la” consideracién de
competencias propias y que, por tanto, alargan los dmbitos'materiales previstos en el articulo
25.2 LBRL. Por tanto, si esto es asi, la mera supresién eny€él articulo 25.2 de la materia
“prestacion de los servicios sociales y de promocion ydeinserciomsocial” o de “participacion en
la gestidn de la atencidn primaria a la salud”, no téndrfan, en'principio, ninguna consecuencia
si el legislador sectorial autonémico previera que, en talés materias los municipios o las
Diputaciones provinciales podrian disponer de competencias propias. Esta parece ser la linea
interpretativa por la que se adentra la reciente Nota explicativa de la Generalitat de Cataluia
de 16 de abril, ya citada.

Esta lectura nos conduciria derechamente'arconsiderar que las previsiones recogidas en las
disposiciones transitorias prifaera‘y segufida de la LRSAL son superfluas o, en su defecto,
inconstitucionales, puestodque estan “atribuyendo” competencias sobre una serie de ambitos
sobre los que el Estade®mo puede disponer de esas materias, ya que estan atribuidas por los
respectivos Estatutos a las €Comunidades Auténomas. La Unica via de salvar la
constitucionalidadgde “tales previsiones, lo cual dicho de paso no resulta nada facil, seria
pretender atribuir dentro de la normativa basica estatal en materia de régimen local la
facultad dedelimitar 16s contornos materiales de los municipios. Pero eso ya ha sido
descartade, como serha visto por el propio MHAP, sobre todo porque implicaria dejar vacios
de contenido,los Estatutos de Autonomia como normas atributivas de competencia. Por tanto,
lagviabilidad constitucional de estas “transferencias de competencias”, al menos de las
previstasien las disposiciones transitorias primera y segunda de la LRSAL es mas que discutible,
lo que puede implicar que la puesta en practica de todo ese complejo sistema de traspasos de
servicios quede aplazado o, en su caso, diferido “sine die”, al menos si la cordura y el sentido
comun impera en el Gobierno central.

Cabria Unicamente que esas disposiciones transitorias citadas no tuvieran otro caracter que
una operacién del legislador basico de reducir la garantia constitucional de la autonomia
municipal en estos ambitos, que requeriria una intervencion posterior del legislador
autondmico para concretar esa reduccion, transformandose por tanto en una suerte de mera
directiva dirigida a las CCAA y siendo, por tanto, inaplicables en aquellas CCAA que la
legislacién sectorial atribuyera tales competencias a los municipios en uso de sus
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competencias propias. Realmente, no resulta facil buscar un sentido o coherencia a esa
regulacién.

Al margen de la reflexién anterior, en esas cuatro materias que se citan a continuacién, la
LRSAL pretende asignar la atribucion de competencias a las Comunidades Auténomas
desapoderando a estas de sus poderes de configuracién normativa e impidiendo que sean las
propias Comunidades Auténomas las que decidan si las atribuirdn no a los municipios como
competencias propias. Cabe significar que sobre esas materias los diferentes Estatutos de
Autonomia, normas atributivas de competencia por excelencia, atribuyen competencias (en
algunos casos de caracter exclusivo) a las Comunidades Auténomas (véase el ejemplo del EAC:
articulos 131 Educacién; 162, Sanidad y Salud; y 166 Servicios Sociales). En cierto sentido se
puede afirmar incluso que, si ese fuera su significado, la LRSAL estd pretendiendotactuar en
este caso como una suerte de "ley de armonizacién" (al menos en el ambitoyde las
competencias en materia de servicios sociales), pero sin seguir el procedimiento, establecido
en el articulo 150.3 CE.

Las materias en las que la LRSAL establece un régimen singular son las'siguientes:

a) Salud

b) Servicios Sociales
c) inspeccidn sanitaria
d) Educacion.

El tratamiento de todas estas materias se debe hacer singularizadamente, pues cada una de
ellas presenta unas determinadas caracteristicas, que requieren un andlisis individualizado.
Pero hay alguna nota comun que, al menos en buena‘parte de ellas, conviene ser resaltada en
estos momentos. Se trata, en primer‘lugar, de ambitos materiales que la LBRL de 1985
reconocia en su articulo 25.2 que el legislador sectorial, estatal o autonédmico, debia reconocer
(y atribuir determinadas facultades sobre‘esos ambitos) como competencias propias de los
municipios. Por tanto, lo que se hace/enreste caso (salvo en el tema de educacion, que es mas
complejo) es desapoderard los municipios de esas competencias y atribuirlas, por medio de
una ley bdsica, a las Cemunidade$, Auténomas. Dicho de otra manera, el legislador basico
debilita el “guantum”/de autonemfia municipal en estas materias. Ni que decir tiene que esta
operacién implica_una)'transferencia" de recursos financieros, materiales y personales, para
ser plenamente’efectiva."No“cabe ocultar que un buen nimero de Comunidades Auténomas,
de diferentes colores politicos, se opusieron frontalmente a esta operacién principalmente por
motivos (e financiacion, pero en algin caso también por las dificultades de gestion que
arrastraba tal transferencia.

Como cansecuencia de lo anterior, en diferentes momentos de la tramitacién parlamentaria o
del proceso legislativo, se han ido incorporando una serie de condicionalidades materiales o
temporales que, por consiguiente, derivan la aplicabilidad de esas reglas, unas adicionales y
otras transitorias, a su cumplimiento. La condicionalidad material mas extendida es, sin duda,
la relativa a que tales asunciones de competencias y los correlativos traspasos no seran
efectivos sino en los términos que se establezcan en las normas de financiacion de las
Comunidades Auténomas y de las haciendas locales. Esto se produce en los casos de
educacion, salud y servicios sociales. Por lo que cabe presumir que hasta que no se aprueben
tales normas de financiacidn, esas transferencias de competencias quedarian en suspenso, por
mucho que tengan una serie de fechas en algunos casos para su efectividad (salud y servicios
sociales). Las condicionalidades temporales que también se incluyen en estas materias, por
tanto, quedarian sujetas a su efectividad al cumplimiento previo de las condiciones materiales,
esto es, a la aprobacién de las normas de financiacion antes descritas.
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Este mismo es el criterio que, a nuestro juicio correctamente, adopta el citado Proyecto de Ley
de la Xunta de Galicia sobre medidas urgentes tras la entrada en vigor de la LRSAL, en cuya
disposicion adicional cuarta (relativa a la asunciéon por la Comunidad Auténoma de las
competencias relativas a educacion, salud y servicios sociales) se afirma claramente que esas
competencias se continuaran prestando por los municipios mientras no se den las condiciones
exigidas en la LRSAL y, en particular, el establecimiento de un sistema de financiacion
autonémico y local. Por el contrario, la FEMP, en una larga Nota sobre las competencias en
materia de servicios sociales sigue dando preferencia a la condicionalidad temporal (21 de
diciembre de 2015) frente a la condicionalidad material. Se trata, una vez mds, de una
interpretacién no adecuada de la norma. El Decreto Ley 1/2014, de la Junta de Castilla y Ledn
es mucho mds neutro en esta materia, limitdndose a remitirse a la regulacién legal (aunque
con alguna previsién en materia de traspasos). Mas recientemente, el proyecto de'Decreto
Ley de la Junta de Andalucia establece una disposicidn adicional Unica enda que prevéique, de
acuerdo con lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia y de la normativa autonémica, los
municipios seguiran ejerciendo tales atribuciones con el caracter de competencias propias sin
alteracion de su sistema de financiacion.

Hasta que esa aprobacién se produzca y hasta que, en su caso, nesseydé la condicionalidad
temporal, los municipios continuaran ejerciendo las competencias que venian ostentando en
esas materias, por un principio elemental de continuidad“en/lagprestacién de los servicios
publicos, asi como por aplicacién de la disposicidn transitoria'segunda de la LBRL. Por tanto,
en este punto no hay ningun tipo de ejercicio .de ‘competencia distinta de la propia, no
entrando en accién el articulo 7.4 LBRL. En consecuencia,sisse vienen prestando servicios en
estos dmbitos materiales por parte de los mlnicipios se podran seguir ejerciendo hasta que,
en su caso, se produzca esa doble condicionalidad indicada. Pero no deja de ser paraddjica
esta situacién, puesto que, por ejemplo, en materia de salud seguira aplicdndose
transitoriamente la vigencia de una norma_gquésha sido totalmente modificada (mejor dicho,
suprimido el apartado del articulé 25,2 LBRL). Lo mismo cabria decir de servicios sociales, cuyo
ambito se ha acotado en el articul9)25:2w),LBRL, aunque en este caso la legislacién sectorial de
las CCAA puede dar plena cébertura para el mantenimiento de tales servicios.

El hecho evidente fes que “la/complejidad inherente que tienen estos procesos de
“transferencia” de_competentias (y los consiguientes procesos de traspasos), que serd puesta
de manifiesto eh el‘analisissque se hace en diferentes cuestiones de este Vademécum, parece
estar abriendo una linea de cambio en el propio Ministerio, pues recientemente algunos
medios dé comunicacidon se han hecho eco de que el Ministerio estudia que los municipios
puedan, continuar prestando tales servicios si cumplen los objetivos de estabilidad
presupuestariayy sostenibilidad financiera (en estos momentos en torno a 7.000 en todo el
Estado),icon lo cual (si estas medidas se adoptan) el proceso abierto se puede considerar
truncado de raiz, pues carece de coherencia institucional y es absolutamente contradictorio
con economias de escala que se pretenda transferir a una Comunidad Auténoma sdlo aquellos
servicios de salud, educacién o sociales, de los municipios que no cumplen tales objetivos. Una
cuestion estructural como es la prestacidn de servicios tan basicos en el Estado Social como los
indicados, no se puede vincular a una situacién coyuntural. Si se realiza esa operacion, el
modelo disefiado por la LRSAL en estas materias quedaria absolutamente inaplicado.

8.2.- Competencias en materia de salud.
La disposicidn transitoria primera de la LRSAL establece las lineas bésicas del régimen juridico

del complejo proceso de transferencias de las competencias municipales en esta materia a las
CCAA. Las lineas basicas de este proceso son las siguientes:
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a) La asuncién de la competencia por las CCAA se llevara a cabo, tal como se ha dicho, en los
términos de las normas de financiacién autondmicas y locales. Hasta que ese marco de
financiacion no se modifique, y siempre que alli se prevea esa “transferencia” o los términos
en la que esta se ha de hacer efectiva, esas previsiones quedan suspendidas en su
aplicabilidad.

b) La materia sobre la que se proyecta es "la gestion de la atencién primaria de la salud", que
coincide con el suprimido apartado h) del articulo 25.2 LBRL, segun la redaccidn de la Ley de
1985.

c) Las CCAA asumirdn tales competencias con independencia de que el ejercicio de das mismas
se hubiere venido realizando por los municipios, Diputaciones provinciales_o ehtidades
equivalentes u otro tipo de entidades locales.

d) En este caso se establece un plazo de cinco afios desde la entrada en vigor de'esta ley para
culminar el proceso de transferencias, debiendo asumir las CCAA de)forma, progresiva esas
competencias de gestion escalonadamente un veinte por ciento’cadajafio. La norma no
establece criterio alguno adicional ni siquiera sobre cémo se debengseleccionar los centros de
gestion de la atencidn primaria que se transferirdn anualmentely de forma escalonada en los
afios sucesivos. La efectividad de esta medida requiere, portantopuna planificacion especifica
por quien ha de ser receptor de la competencia, asi comoila adopcién de una serie de
decisiones criticas que deben ser tomadas por las propias/CCAA.

e) A tal efecto, la norma afade que las CCAA, elaborardan un plan para la evaluacién vy
reestructuracion de los servicios. Sin ese plan, otra condicionalidad material, es sencillamente
imposible pretender hacer efectiva esa‘operacion. Y ello llevara tiempo, requiriendo ademas
una actitud muy activa de las CCAA, que per,ahora no se advierte.

f) Esa gestidn, tal como se recenoce,en‘lasnerma, no puede implicar un mayor gasto.

g) Todo lo anterior se, entiehdefsin perjuicio de que las CCAA puedan delegar dichas
competencias en los municipiosyPor tanto, se puede llegar a dar un “viaje de ida y vuelta” en
la prestacion del estetipo déyactividades, lo que no deja de plantear problemas adicionales
con los medigs materiales” y personales previamente “traspasados” y posteriormente
“delegados’s;.en su.caso:

h) Finalmente sehestablece una regla de continuidad en la prestacion de los servicios en
aquellos casosien que, producidas las condicionalidades materiales y formales establecidas, no
se haya‘asumido por la Comunidad Autédnoma respectiva la gestion, articuldndose ademas un
sistema de compensacion financiera a los municipios en estos casos (retenciones de las
transferencias que les correspondan a las CCAA por razén de este concepto).

Suprimida, tal como se ha visto, la referencia a esta materia en el articulo 25.2 LBRL, la
regulacidon de este tema se efectla en la disposicidon transitoria primera de la LRSAL, por tanto
extramuros de la regulacidon de la propia LBRL. Ello implica que esa materia (gestién de la
atencion primaria de la salud) sigue siendo “transitoriamente” ejercida, en los términos que se
prevén en la disposicién transitoria primera de la LRSAL, por aquellos municipios que la
vinieran ejerciendo con anterioridad a 31 de diciembre de 2013. En esto, de momento, nada
ha cambiado. Lo que planea sobre esta y el resto de las competencias municipales que ahora
se examinan es un marco de elevada incertidumbre.
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La Nota explicativa de la Generalitat de Cataluiia de 16 de abril de 2014, por ejemplo, hace
mencidn a la existencia en la Comunidad Auténoma de 463 consultorios locales de atencidn
primaria, que se encuentran practicamente financiados en su totalidad por la Generalitat, por
lo que el problema expuesto tiene un alcance menor.

8.3.- Servicios sociales

El régimen juridico de la transferencia en materia de servicios sociales que se prevé en la
disposicion transitoria segunda de la LRSAL, es muy similar al anterior, salvo en lo que
corresponde a la delimitacién material y a la condicionalidad temporal. Las notas distintivas de
esa regulacion son las siguientes:

a) La condicionalidad material, aunque formulada en otros términos es la misma: la
transferencia (o la asuncidn de la competencia) no sera efectiva hasta que se apruebe la
normativa de financiacion autondmica y local ("en los términos" que se”establezca en esa
normativa).

b) Si se diera la condicionalidad anterior (esto es si se aprobara esa'normativa de financiaciony
alli se previera este supuesto), se establece asimismo o de forma adicional una condicionalidad
temporal, que se proyecta hasta el dia 31 de diciembre de 2015, fecha en'la que la asuncién de
la competencia deberia ser efectiva por parte de la ComunidadsAutonoma. Pero insistimos,
para que esta condicionalidad temporal se active Se tiene‘gue dar el presupuesto o la
condicidon material anterior: la modificacién de la legislacion de financiacidon autondémica y
local, previendo alli, en su caso, los términos de,esa“transferencia”.

c) El &mbito material en este caso se delimita sobre 1a prestacidn de los servicios sociales y de
promocién y de reinsercidon social, si\bien se ha de excluir de ese ambito material la
"evaluacién e informacion de situacionesdewnecesidad social y la atencion inmediata a
personas en situacién de riesgoso exclusidn social", que, como es sabido, resulta el ambito
material reservado por el articuloi25¢2%BRL a los municipios. Aqui ya planea cudl debe ser la
relacién entre el legislador/sectorialtautonédmico que ha podido atribuir a los municipios un
“plus” competencial en_esta‘materia y como se cohonesta con las previsiones de la disposicidn
transitoria segunda LRSAL. En“este caso, hasta que no se produzcan las condicionalidades
materiales y temporales enAunciadas, nada ha cambiado. Los municipios deben seguir
desarrollando Ja cartera“de”servicios en materia de servicios sociales que hasta el 31 de
diciembre de 2013/ Vinieran desempefiando, mas aun todavia si encuentra cobertura en la
legislacion sectorial)pero cabe defender incluso que aunque no encuentre amparo en su
configliracién como competencia propia. El régimen de transitoriedad que establece la LRSAL
avalakia plenamente esta interpretacion.

d) Las CCAA asumiran la titularidad de la competencia con independencia de que su ejercicio
se hubiese venido realizando por municipios, diputaciones provinciales o cualquier otra
entidad local.

e) Se establece asimismo la regla que, en el plazo maximo establecido en el apartado anterior
y previa la elaboracién de un plan para la evaluacidn, reestructuracidn e implantacion de los
servicios, las CCAA habran de asumir la cobertura inmediata de dicha prestacion. Las CCAA han
de llevar a cabo, por tanto, una “actividad” o “impulso” para la efectividad de tales medidas,
entre las que se prevén especificamente la evaluacién de cdmo se prestan esos servicios por
parte de las entidades locales y la elaboracién de un plan de reestructuracién de esa
prestacion, lo que deberia implicar una reformulacidn de los presupuestos de gestion. En este
caso cabe también la delegacién, pero se torna una técnica superflua si el resultado de un
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traspaso de tal envergadura termina volviendo a los términos iniciales en los que fue
planteado, con los importantisimos costes de transaccidon que conlleva.

f) También se establece que la gestion por las CCAA de tales servicios no supondra un mayor
gasto para el conjunto de las administraciones publicas. Los impactos en este dmbito puede
conllevar costes importantes y, en consecuencia, mas gasto que ahorro.

g) Se reconoce igualmente la posibilidad de delegar esas competencias de la Comunidad
Auténoma respectiva a los municipios o diputaciones provinciales. Lo dicho en relacién con la
gestién de la atencidn primaria de la salud sirve para este mismo caso, aunque la complejidad
del traspaso de medios materiales, pero sobre todo personales, en el ambito de los servicios
sociales es de una mucha mayor magnitud.

h) Y finalmente se prevé también una cldusula de garantia que opera a favor de les municipios
en el caso de si a la fecha de 31 de diciembre de 2015y en los términos indicados en la
normativa de financiacién autonémica y local no se hubiesen asumida\por la\Comunidad
Auténoma la prestacién de esos servicios, ya que en este caso (conyun-detalle normativo
mayor que en el supuesto de las competencias en materia de salud)se prevé que el municipio
seguird desempefiando tales servicios "con cargo a la ComunidadgAutonoma", previéndose
para ello un sistema que, si la Comunidad Auténoma no transfiriera las cantidades precisas,
"se aplicardn retenciones en las transferencias que les correspondan por aplicacion de sus
sistema de financiacién".

No cabe duda que, al margen de las objeciones ya enunciadas de posible inconstitucionalidad
gue esta regulacion presenta, desde un plané operativo |a operacion de traspasar a las CCAA
todos los servicios municipales en materia de servicios sociales que vayan mas alla de lo
previsto en el articulo 25.2, apartado e)ukBRL, es de una complejidad practica fuera de lo
comun. La cartera de servicios socialess que prestan los municipios en estos casos
es ciertamente amplia en buena’parte de\los casos, encontrando cobertura ademas en la
legislacién sectorial de las ,Comunidades Auténomas. Ademas, se trata de un sector
especialmente sensible en”un, marco,_de aguda crisis econdmica que estd golpeando con
especial fuerza a los segmentes mas,sensibles y menos protegidos de la sociedad.

No cabe duda que 'si se pretende hacer efectivo este vaciamiento de competencias
municipales a favorde Iast€€AA se tendrdn que llevar a cabo traspasos de servicios materiales
y de personal deidimensiones importantes, pues estamos hablando de miles de municipios en
todo el Estado (centenares en Catalufia), pero ello sera tratado en otro momento. No
obstante, holse puede obviar que un traslado de personas y de medios de tales magnitudes,
apafte del ajuste financiero que debe hacerse, supondra redefinir por completo el modelo de
serviciosysociales con unos costes de transaccién que mas que un ahorro pueden conllevar, tal
como deciamos, un crecimiento inusitado del gasto. Y todo para finalmente "delegar" la
prestacion de tales servicios en los municipios o en las diputaciones.

Es de esperar que la sensatez y el sentido comun impere y este proceso que se anuncia quede
definitivamente truncado, pues en un contexto tan duro de crisis econédmica que estamos
viviendo, los servicios sociales de cardcter municipal son, como también se apuntaba antes,
uno de los pilares fundamentales que palia o cuando menos mejora una situacién social que
puede derivar en un contexto explosivo si no se adoptan medidas para su contencion vy
correccion.
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La Nota explicativa de la Generalitat de Cataluiia hace hincapié en la aplicabilidad de la Ley
12/2007, de 11 de octubre de servicios sociales, donde se recogen las competencias de los
municipios y de las comarcas en esta materia (especialmente, articulos 31y 32).

8.4.- Educacion

En esta materia la situacidén es aun mas indefinida que en las anteriores. En efecto, el articulo
25.2 redefine el ambito material que atribuia a los municipios ese mismo en la versidn de 1985
y en los términos antes expuestos, estableciendo que el legislador sectorial puede reconocer
competencias a los municipios en los siguientes términos: "Participar en la vigilancia del
cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar con las Administraciones_educativas
correspondientes en la obtencion de los solares necesarios para la construccién deynuevos
centros docentes. La conservacidon, mantenimiento y vigilancia de los edificios ‘de titularidad
local destinados a centros publicos de educacién infantil, de educacién@primaria o de
educacién especial".

Por tanto, tras la entrada en vigor de la LRSAL no ha cambiadé gran ‘cesa la competencia
municipal sobre ese dambito, salvo en algunos detalles (“participarsentla programacién de la
ensefianza”). Aungque de momento cabrd asimismo atendera lalegislacidn sectorial vigente en
cada caso para determinar exactamente el tipo de competencias ysel.alcance de las mismas.

No obstante, se ha de tener en cuenta que las competencias propias de los municipios en
materia de educacién no se limitan a las expuestasien ese, articulo 25.2 LBRL, sino que estan
asimismo recogidas en la legislacidn sectorial autendémica. A tal efecto, por lo que corresponde
a Catalufia, se debe tener especialmente presente laiLey 12/2009, de 10 de julio, donde se
prevén las competencias propias de lasamunicipios en esta materia y aquellas otras que
pueden ser delegadas. La Nota explicativa de layGeneralitat de Cataluia desarrolla alguno de
estos puntos, que no dejan de ofrecer problemas puntuales de enorme entidad en algunos
ambitos (por ejemplo, aunque noisoloreducacion infantil o guarderias, sobre todo en lo que
afecta a su sistema de finanCiacion).

En cualquier caso, la incorporacidon de este dmbito material como competencia propia de los
municipios tiene en principioinaturaleza transitoria, no tanto por lo que dice la LBRL, sino por
lo que estableeé la"LRSALwen su disposicién adicional decimoquinta, pues alli se establece lo
siguiente:

"Lasshormas reguladoras del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas y
de lasthaciendas locales fijaran los términos en los que las Comunidades Auténomas
asumiran la titularidad de las competencias que se prevén como propias de los
municipios, aun cuando hayan sido ejercidas por estas, por Diputaciones provinciales o
entidades equivalentes o por cualquier otra entidad local, relativas a participar en la
vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar con las
Administraciones educativas correspondientes en la obtencién de los solares
necesarios para la construccién de nuevos centros docentes, asi como la conservacion,
mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a centros
publicos de educacién infantil, de educacion primaria o de educacion especial, para los
que se completara el correspondiente traspaso de medios econdmicos, materiales y
resonares".

Llama la atencién la técnica normativa desplegada por el legislador, puesto que, por un lado
(LBRL), prevé que ese ambito material es competencia de los municipios, mientras que, por
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otro (LRSAL) lo regula como susceptible de ser asumido por las Comunidades Auténomas, pero
no a través de la propia LRSAL, sino por medio de las normas que regulan la financiacién
autondémica y local, lo cual no deja de ser mas extrafio, pues ese marco financiero no es el
lugar (mas bien se trata de un marco a todas luces inadecuado) para atribuir competencias a
las CCAA en tales materias.

Esta regulacién es todavia mds imprecisa que la relativa a salud y servicios sociales, pues a la
condicionalidad material tipica (en los términos de las normas reguladoras del sistema de
financiacion autondémico vy local) no se le afiade ningun tipo de condicionalidad temporal ni
tampoco sistema alguno de garantias financieras para el caso de que la Comunidad Auténoma
no asumiera tales competencias. No parece, como se viene insistiendo, que el marco de la
legislacién de financiacién, sea esta autondmica o local, represente un lugar adeguado para
establecer el régimen juridico de la transferencia de esa competencia, por lo que el legislador
ha perdido una buena oportunidad de establecer tal régimen de forma definitiva,sin‘perjuicio
que esta materia (o buena parte de ella) se regula en la legislacién sectorialjytambién en la
normativa estatal (organica o bdsica) en este tema. Y, de momento, estalno se ha cambiado.
Ante esa ausencia, se puede presumir que esta prevision tendra un recorridollimitado.

Todo ello implica que, también de momento, hasta que esa condicionalidad material no se
prevea y no se modifique el marco normativo organico y/basico expuesto, no hay cambio
alguno en el ejercicio de ese tipo de facultades (pues no sen/realmente competencias) por
parte de los municipios, que deberan seguir desempefiandolas‘ecomo lo venian haciendo hasta
estos momentos.

De todos modos, todo este marco normativo peca de los mismos defectos: es muy discutible
en términos de constitucionalidad de las medidas adoptadas (pues prescinde de las decisiones
normativas ya adoptadas por el legisladomsectorial, sea este estatal o autondmico), plantea
infinidad de incognitas sobre sus resultades inmediatos y mediatos, asi como se trata de
operaciones de una transcendenCia‘y complejidad fuera de lo comun, que mas que ahorro
efectivo en el caso de que se llevan“amla /practica pueden generar, al igual que en el caso
anterior, costes adicionales’eleyados.

8.5.- Inspeccion sanitdria

La disposicién transitoriaiterfcera de la LRSAL tiene como objeto los servicios de inspeccién
sanitaria, que atribuyéwasimismo a las Comunidades Auténomas, pero con un alcance muy
diferented@ los otrosicasos previstos hasta ahora. Alli se dice lo siguiente:

"En eliplazo de seis meses desde la entrada en vigor de esta ley, las Comunidades
Autonomas prestardn los servicios relativos a la inspeccidn y control sanitario de
mataderos, de industrias alimentarias y bebidas que hasta ese momento vinieran
prestando los municipios”.

No resulta facil acotar ese ambito material, pues aunque se proyecta al parecer sobre las
competencias municipales de mataderos y control de alimentos y bebidas que anteriormente
alguna (mataderos) se reconocia como competencia propia, mientras que otra (control de
alimentos y bebidas) como servicio minimo obligatorio a prestarse por todo tipo de
municipios, lo cierto es que en esa disposicidn transitoria tercera LRSAL ese dmbito material se
reduce funcionalmente a la "prestacién de los servicios relativos a la inspeccion y control
sanitario", pero materialmente se proyecta sobre "mataderos, de industrias alimentarias y
bebidas", lo que da a entender que no existe una ecuacion correcta entre lo que antes ejercian
los municipios con lo que ahora se pretende atribuir a las Comunidades Auténomas.
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Ademas en esta materia la condicionalidad temporal es mucho mas limitada (seis meses), pero
a diferencia con los casos anteriores (al menos salud y servicios sociales) el régimen juridico es
muy escueto y no se establecen ningun tipo de reglas sobre posibles traspasos ni las
consecuencias de los mismos (aunque esto ultimo es comun al resto de materias que estamos
examinando). En todo caso, habrd que estar a lo que disponga la legislacion sectorial para
advertir hasta qué punto esas previsiones se hardn realmente efectivas.

Al disponer los municipios de un ambito material de competencias propias, como es el relativo
a "proteccion de la salubridad publica" (articulo 25.2, j) LBRL), el objeto material de esta
disposicion adicional tercera ha de ser interpretado restrictivamente tanto por lo que afecta a
su alcance formal como material, a riesgo si no de vaciar el ambito material citado en ese
apartado j) del articulo 25.2 LBRL. Y, ademas, habra que estar en todo caso a lo_que se,prevea
en la legislacién sectorial correspondiente, pues al igual que en los cas@s anteriorestessmuy
discutible (por no decir que resulta inconstitucional) pretender vaciar o desplazar loxdispuesto
en la legislacién sectorial autondmica si encuentra cobertura en un {titulo competencial
reconocido en el propio Estatuto de Autonomia.

La Nota explicativa de la Generalidad de Catalufia claramente establece'gqueila competencia de
control de alimentos y bebidas, de acuerdo con lo establecidaen el articulo 52 f) de la Ley
18/2009, de salud publica, corresponde a los ayuntamientos.

9.- éQué papel corresponde adoptar a los ‘municipios y a las Comunidades
Autonomas en esos procesos de “transferencias” de/competencias en materia de
salud, servicios sociales, educacion e inspeccién sanitaria?

Esta es una cuestion compleja de resolver, pues la regulacion examinada deja muchos flancos
abiertos y dispone de no pocos vacios.\En principio, las obligaciones mas fuertes que se
contienen, tal como se ha visto, lo ‘'son para las CCAA, puesto que estas entidades deben
asumir en principio tales competencias."Ademas, en los casos de salud y servicios sociales,
deben proceder a elaborariunos,planes,de evaluacién y reestructuracion de los servicios con el
fin de hacer efectivastales tfansferencias. Este plan de evaluacién y reestructuracion es el
elemento clave del nuevo modelo de gestion de tales servicios. Por tanto, si las CCAA no
interiorizan la necesidad de evaluar la gestidn de esos servicios y de planificar un modelo de
reestructuracién de|los mismos, las transferencias no podran hacerse efectivas. Y todo ello
esta condicionadof al nuevo sistema de financiacion autondédmico y local, por lo que los
margeneSde incertidumbre se disparan.

Nofsera facil qué las CCAA inicien esas necesarias tareas de planificacidn sin que antes se haya
modificado el sistema de financiacion, aunque en buena légica al menos las funciones de
evaluacion y la configuracion de lo que pueda ser un nuevo modelo de prestacién de estos
servicios publicos se deberia comenzar a hacer, pues esas obligaciones que recaen sobre las
CCAA estan vigentes desde el dia siguiente a la publicacion de la norma, aunque la asuncion de
la competencia no se produzca realmente hasta el momento en que se produzca la doble
condicionalidad expuesta.

En cualquier caso, las resistencias de las Comunidades Auténomas, tanto desde un plano
juridico-constitucional como desde una dptica operativa, son completamente comprensibles.
En efecto, hay materias, como es el caso de los servicios sociales, en la que la practica
totalidad de las Comunidades Autdnoma no solo dispone de competencias exclusivas, sino que
ademads ha desarrollado una legislacién sectorial en la que, en buena parte de los casos, ha
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atribuido competencias propias a los municipios y en algunos otros a las Diputaciones
provinciales en materia de servicios sociales. El cuestionamiento frontal del ejercicio de esas
competencias (y, por consiguiente, del autogobierno autonémico) que lleva a cabo la LRSAL es
evidente. En la légica de la LRSAL, que no serd compartida por las CCAA, lo que se prevé no es
solo un “plan de evaluacién o reestructuracién” del sistema de prestacién de los servicios
sociales, sino una exigencia indirecta de modificacién de todo el marco legal disefiado hasta
ahora en materia de prestacién de servicios sociales en el territorio. Y bajo esas premisas, la
intencién del legislador bdsico se nos muestra compleja de alcanzar.

El papel de los municipios en estos procesos es, en cambio, muy distinto, pues son los
receptores de una serie de normas que pretenden vaciarles de determinadas competencias
materiales, por lo que deberan esperar la actuacidn de los poderes publicos autonémicos sin
que nada deban ni puedan hacer al respecto hasta que esa transferencia y_asuncion de
competencias por las CCAA se produzca, con lo que solo deberian colaborar, en su,casopcon la
instancia autonémica en el hipotético caso de que esos procesos se impulsef.

Otra cosa es el papel que deberian adquirir los municipios en el“momento en que estos
procesos se culminaran o se hicieran efectivos, pues en estos casos habria que articular un
complejo procesos de traspasos de medios materiales, financierosyy jpersonales, cuyas
dimensiones pueden ser de tal calado que conduzcan directdmente a su no realizacién. Pero si
se produjeran, lo primero que cabe destacar es el vacio enorme que. existe en esta regulacion
en torno a tales procesos de traspasos. A diferencia dé algunosyanteproyectos de esta misma
ley, la LRSAL nada regula sobre tan trascendentalamateria’(éelvido, descuido o poca fe en el
desenlace del proceso?). El Decreto-ley de la Junta 'de Castilla'y Ledn 1/2014, de 27 de marzo,
establece en su articulo 5 que sera la propia‘Junta la que’'determine las reglas de traspaso a
través de norma reglamentaria. Es un modelo que inicialmente disefié el proyecto de ley de la
Xunta de Galicia. Cabe plantearse aqui el"problema de la suficiencia de rango (sobre todo en
temas de régimen juridico del personal) para Una operacion de esa envergadura, si es que se
llevara a efecto.

Cabe presumir que la normativa definanciacion autondmica y local que se apruebe, en su
caso, resuelva el tema_de layfinantiacion de esos servicios, de lo que cabe intuir un menor
porcentaje de participacion deles/municipios en la financiacion a través de la participacién en
los impuestos estatales. Nohobstante, en materia de traspasos de medios materiales y
personales el silencio es absoluto. Y ello puede generar unos problemas de hondo calado, pues
en estos puntosi(sobrestodo en el tema del personal) es donde la operacién emprendida
puede nalufragar o,hen su defecto, tener unos impactos econdmicos muy superiores a los
previstes.

En“fin, las preguntas en esta materia se acumulan y las respuestas no existen en el actual
marco normativo. Recojamos solo algunas: ¢ A través de qué procedimientos se llevaran a cabo
esos traspasos?, ¢se deberdn constituir comisiones mixtas de traspasos entre la Comunidad
Auténoma y los ayuntamientos afectados?, élos planes de reestructuracién de tales servicios
que aprueben las CCAA pueden conllevar medidas de reduccién del personal, de asignacion de
efectivos, con despidos objetivos en su caso o la promocién de planes de empleo?, équién
deberia adoptar estas medidas?, iel ayuntamiento o la Comunidad Auténoma?, éhabra algun
sistema de compensaciones financieras en el caso de traspasos materiales y, en particular de
bienes inmuebles o equipamientos que son de titularidad municipal?, ése van a hacer todo
este tipo de complejos procesos para finalmente delegar la competencia en los ayuntamientos
o en las diputaciones? En fin, se puede intuir que con estos vacios y la complejidad que todos
estos procesos entrafian, tales previsiones normativas se puedan quedar finalmente en una

74



Estudio introductorio y “Vademécum” sobre la reforma local (LRSAL). Anexo
Documental.

mera declaracion de intenciones. Asi lo parece advertir hasta el propio Ministerio, tal como se
ha dicho en la cuestion anterior.

10.- {Como se puede hacer efectiva la asuncion por las Comunidades Auténomas de
la competencia municipal o provincial en materia de “participacion en la gestion de
la atencién primaria de la salud”?

El escalonamiento en el plazo de cinco afios (veinte por ciento cada afio) para asumir por parte
de las CCAA la gestién de la atencidon primaria sélo se produciria en aquellos municipios donde
este tipo de servicios se presten efectivamente y donde el modelo de gestién no esté ya
plenamente asumido por las instituciones autondmicas, como es el caso (por lo gefieral y con
las excepciones sefialadas anteriormente) de Catalufia. Si no existen centrosyde atencién
primaria, dispensarios o consultorios locales no se haria efectiva esa(transferencia. Si los
hubiera, ya sean gestionados por los municipios o por las diputaciones jprovinciales, en ese
caso se activaria ese complejo e indefinido sistema de escalonamiento en la asuncién de la
competencia por paquetes anuales del veinte por ciento anual.

Pero la norma estd llena de lagunas, porque esa asuncién progresiva‘de la gestion de un veinte
por ciento anual no viene acompafiada de criterio algung, por lo que obliga a las CCAA a
adoptarlos, ya sea a través de ese plan de reestructuracién‘edmplantacion de los servicios o
por cualquier otro medio. Tampoco nada se dice en€ste punto,iguedando los municipios a la
espera de que se adopten tales medidas y se apruebén eses criterios de escalonamiento,
puesto que el sistema de garantias financieras gque se prevéesta asimismo condicionado a esas
decisiones, ya que si no seria imposible identificar ‘cual es el municipio al que se le debe
compensar financieramente por la no asuncion de la competencia por la Comunidad
Auténoma.

En fin, un circulo vicioso, ya que sila Comunidad Auténoma no aprueba esos criterios de
escalonamiento anual de lahasuncion“de las competencias, los municipios continuaran
prestando esos servicios sih disponeride la competencia material (que ha sido suprimida del
articulo 25.2 LBRL) y sifvtener cobertura financiera. El problema es si la “transitoriedad” se
prolonga “sine die”, circunstancia’que se produciria en el supuesto que la nueva normativa en
materia de finaneiacidn, autondmica y local no previera expresamente este supuesto. En
cualquier casoflos municipios deberan continuar ejerciendo esas competencias tal y como lo
venian haciéndo“hasta“el 31 de diciembre de 2013, sin que esas competencias tengan el
caracterde “distintaside las propias”, sino que son “propias” de forma transitoria.

Bajo esas premisas, el sistema de compensacion de deudas previsto en la disposicién adicional
undécimayde la LRSAL, solo entrara en accidén una vez que se haga efectiva la asuncién de los
servicios y competencias que se prevén en la disposicién transitoria primera de la misma Ley.
Si esta no se produjera, el sistema de compensacion queda inerte.

11.- ¢Coémo hacer efectiva la asuncion por las CCAA de las competencias en materia
de servicios sociales?

La efectividad, en su caso, de la asuncion de competencias por parte de las CCAA en materia
de "prestacion de los servicios sociales y de promocién y reinsercién social" requeriria con
caracter previo, para adecuarla a las previsiones de la LRSAL, una actuacién del legislador
sectorial, mediante la cual acotara el alcance de la materia atribuida a la competencia de los
municipios por el articulo 25.2 e) LBRL.
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Sin embargo, ello no se producird normalmente, por varios motivos. El primero porque las
CCAA ya han ejercido sus competencias a la hora de aprobar sus respectivas leyes de servicios
sociales y, en principio, esa normativa no se ve afectada por lo dispuesto en la LRSAL, salvo
qgue se produjeran las condicionalidades previstas. El segundo, puesto que esa atribucidn
material especifica de “nuevo cuio” deberia ir acompaifada de una financiacién adecuada
segun los términos del articulo 25.2 LBRL.

En todo caso, el plan de reestructuracion de los servicios sociales deberia definir la cartera de
servicios y los sistemas de prestacion, ya sea a través de la propia administracién autondmica,
mediante delegacidn a las entidades locales o por medio de la legislacién de contratos del
sector publico. Pero, tal como se ha dicho, esa atribucidon a la Comunidad Auténoma de la
necesidad de aprobar el citado Plan, olvida que, por un elemental criterio de seguridadyjuridica
(normativa), si se asumieran plenamente las previsiones de la LRSAL ello implicarfansque la
legislacién sectorial de las CCAA deberian llevar a cabo ese “retranqueo”’/materialten lo que
afecta a servicios sociales (imposible materialmente donde haya previsiones estatutarias que
lo impidan), reduciendo las competencias de los municipios a lo previste en‘el articulo 25.2 CE
(¢pero no ha sido asumido por el MHAP que las competencias municipales atribuidas por la
legislacién sectorial tienen también el caracter de propias?), con tedaslas contradicciones que
una operacion de este caracter implica (no solo juridico-constitucionales sino también
operativas).

No cabe, por tanto, considerar que en este casog(aligual que’en salud o educacidn) se ha
producido un “desplazamiento diferido” de la legislacion sectorial autondmica condicionado a
fecha (31 de diciembre de 2015) y a un presupuestoimaterial (modificacion de la financiacion
autondmica y local), pues eso significaria tanto como feconocer que, en este caso, el legislador
sectorial autonémico, a diferencia de lo'que.sucede en el resto de materias, no puede atribuir
también competencias propias a los\ munieipios en servicios sociales. Las costuras
“conceptuales” con las que fuefelaborada la LRSAL se rompen en pedazos, pues una vez
admitido que el articulo 25.2 LBRL/Aogreconoce competencias tasadas, no tiene ninguna
coherencia institucional el disefio ‘de_vaciamiento competencial a los municipios que se
pretende hacer en estaimateria (asi.como en salud), negando la facultad de disposicion de las
CCAA sobre ese mismo ambito.

Este proceso, comoya seha«dicho, conllevaria innegables dificultades practicas derivadas de la
complejidadidel'mismompero también de la ausencia de reglas precisas para articular de modo
eficientedos traspases que esta operacién implica. Su fracaso esta anunciado, salvo que se “dé
marcha,atras”, como asi parece ultimamente.

12.- ¢Y qué ocurre en el caso de las “competencias” en materia de educacion?, {Qué
deben hacer las Comunidades Autonomas y qué los municipios?

En el caso singular de las competencias educativas (disposicién adicional decimoquinta de la
LRSAL en relacidon con el articulo 25.2 LBRL) no hay escalonamiento ni referencias temporales a
como ni cuando se ha de hacer.

Si los vacios anteriores son obvios, mucho mas lo son en el caso de las competencias
educativas, donde el legislador ha previsto su posible asuncidn en las normas de financiacion
autondmica y local, un marco normativo en el que ya se ha indicado que resulta impropio para
regular todos los aspectos concernientes al régimen juridico de los traspasos de medios
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materiales (especialmente de los equipamientos docentes) y personales (que plantears,
también en este supuesto, indudables quebraderos de cabeza a la Administracién receptora en
el caso de hacerse operativos).

En este caso se ha de tener en cuenta, como ya ha sido expuesto, que las competencias
propias o delegadas de los municipios se establecen asimismo por la propia legislacién
sectorial autonédmica. Lo Unico que pretende el legislador basico es que competencias que se
reconocen como un minimo garantizado a los municipios en materia de educacién, puedan
pasar tras el cumplimiento de esa condicionalidad material a manos de la Comunidad
Auténoma. Lo cierto es que las competencias municipales en esta materia que prevé el
legislador basico son poco atractivas desde el punto de vista de politicas publicas, salvo que el
legislador sectorial autondmico apueste por un refuerzo del papel del municipio en la
prestacion de servicios educativos.

13.- ¢Qué problemas aplicativos plantea la disposicion adicional novena de la’'LRSAL?

La disposicién adicional novena de la LRSAL, cuyo enunciado es /Convenios sobre ejercicio de
competencias y servicios municipales”, establece dos reglas con diferéhte alcance material. La
primera de ellas tiene por objeto aquellos acuerdos, comvenios y demas instrumentos de
cooperacion que hayan sido suscritos antes de la entrada enyigormde esta Ley por el Estado y
las CCAA con todo tipo de entidades locales y que conlleven obligaciones financieras que se
proyecten sobre competencias delegadas o competencias distintas de las enumeradas en los
articulos 25 y 27 de la LBRL, deberan adaptarse a lojprevisto’en esta ley a 31 de diciembre de
2014. La segunda se proyecta sobre la adaptacion de los instrumentos de cooperacidon
suscritos por las entidades locales para el funcionamiento de Centros Asociados de la UNED.

No resulta facil llevar a cabo una interpretacién de esa primera regla, pues a pesar de su
ubicacién sistematica (como disposicién adicional) su contenido es claramente transitorio, ya
que establece un limite temporal (31/de'diciembre de 2014) y una proyeccidén material acotada
(los convenios ya suscritos). Surge, por tanto, la duda, de si es posible suscribir a posteriori
convenios sobre aquellas materias, que se encuentren extramuros de las previstas en el
articulo 25 (la invocacion del“articulo 27 sélo puede entenderse en el sentido de que la
Comunidad Auténoma haga uso de esa facultad potestativa de utilizar la delegacidn).

Todo apuntaya quea finalidad de la norma era esa (acotar el objeto presente y futuro de esos
instrumentosqde cooperacidon a las competencias previstas en el articulo 25 y 27 LBRL, en
conexién con unajlectura reductiva de las competencias municipales en cuanto competencias
tasadas), pero'n6 hay una interdiccidn claramente enunciada, ya que el objeto de la norma es,
tal comaydeciamos, los convenios "ya suscritos". Pues el problema no es en absoluto menor,
éen qué medida seria en estos momentos ajustado a derecho suscribir convenios por parte de
las CCAA sobre dmbitos materiales que tengan la consideracion de "competencias distintas de
las propias"? Esta cuestidn se suscita en la medida en que si la exigencia de “adaptacidn” solo
se proyectara sobre los convenios anteriores y no sobre los futuros, la norma careceria se
sentido teleoldgico: ipor qué se exige la adaptacion de los convenios anteriores a esa regla y
esta norma no es aplicable a los convenios futuros? Se puede presumir que ello es debido a
que los convenios futuros se regularan, por lo que respecta a los municipios, por el régimen
general previsto en el articulo 7.4 LBRL para el ejercicio de competencias distintas de las
propias, mientras que para aquellos convenios anteriores que conlleven obligaciones
financieras de las CCAA se les aplicaria el articulo 57 bis LBRL. {Qué afiade, por tanto, la
disposicion adicional novena LRSAL? Esa seria la pregunta a resolver.
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Lo primero que cabe interpretar, en coherencia con las tesis que se vienen sosteniendo, es que
si el municipio tiene atribuidas competencias propias sobre una materia por Ley sectorial
posterior a la LRSAL, no cabria, en principio, recurrir a esas férmulas de cooperacién, pues en
la légica del articulo 25.4 LBRL esas competencias deberian venir acompanadas de suficiente
financiacion. Si dispone de competencias “delegadas” el régimen juridico seria el previsto en
los articulos 27 y 57 bis LBRL. Pero si los convenios son anteriores a la entrada en vigor de la
LRSAL y estos se despliegan sobre competencias propias reconocidas por el legislador sectorial
a los municipios, estos convenios deberian ser adaptados a la LRSAL, pero no porque lo diga la
disposicion adicional novena de esta Ley, sino por lo dispuesto en el articulo 57 bis de la LBRL,
ya examinado. También cabria plantearse si es necesario adaptarlos al articulo 7.4 LBRL, lo que
no cabria si no se trata “de nuevas competencias”, segun lo expuesto.

Mas aun, la pregunta que cabe hacerse es si la Comunidad Auténoma que dispone de
competencias sectoriales sobre una determinada materia pero que no las ha athibuide:como
competencias propias a los municipios puede o no mantener los cohvenios ‘gue sean
anteriores a la vigencia de la LRSAL o adaptarlos a lo dispuesto en la adicional novena de la
LRSAL. En este caso cabe defender que la competencia es propia de la'Cemunidad/Auténoma y
sobre ella tiene plena disponibilidad material y financiera, pudiendo’por tanto mantener esos
convenios, aunque adaptandolos a las previsiones recogidas en‘elgarticulo 57 bis, apartado
dos, LBRL. Lo mismo cabe decir en el supuestos de que, apartir de la entrada en vigor de la
LRSAL, se pretendieran suscribir los citados convenios o acuerdoswde.cooperacion, pero en este
caso la regla aplicable es la prevista en el apartadosuno del“articulo 57 bis de la LBRL, sin
perjuicio de que en este caso si se tratara de “nuevas.competencias” los municipios deberian
iniciar el expediente previsto en el articulo 7.4 LBRL.:

Por tanto, cabe llevar a cabo una interpretacion estricta de la norma en virtud de la cual la
adaptacion que exige la disposicion adicional novena de la LRSAL solo se refiere a los
convenios ya suscritos, pues su contenidostramsitorio es explicito y la fecha que estipula
también. Las tensiones interpretativas y aplicativas como consecuencia de la previsidon de que
el articulo 25 no incluye “competenciasytasadas” y el reconocimiento implicito de que el
legislador autondémico puede disponer de sus propias competencias en relacién con los
municipios, implicaria en este/casopque, “pro futuro”, puede asignar competencias propias o
delegadas a los municipios o, ensd defecto, acudir al régimen de convenios, pero siempre de
conformidad con lo previsto en ‘el articulo 57 bis LBRL y, en su caso, con el articulo 7.4 LBRL.
Por consiguient€, cabria plenamente que las CCAA continuaran su politica de convenios con las
entidades locales)siempre que sea en materia de la competencia de aquellas y en los términos
expuestos en gse articulo 57 bis LBRL.

El Decreto Leyil/2014, de 31 de marzo de la Junta de Castilla y Ledn, dedica un articulo a esta
materia.)Y alli, en su articulo 3, regula el tema de los convenios y, en concreto, su adaptacion a
las previsiones de la disposicion adicional novena de la LRSAL, exigiendo que, cuando se trate
de competencias distintas de las propias y delegadas, los municipios tramiten con anterioridad
el procedimiento previsto en el articulo 7.4 LBRL y, por tanto, soliciten los preceptivos
informes a la Comunidad Auténoma. ¢Tiene algun sentido esta previsién cuando la propia
Comunidad Auténoma es parte en los citados Convenios?

La interpretacidn que se esta imponiendo en las normas juridicas con rango de ley o
propuestas normativas en curso de las CCAA en desarrollo de la LRSAL es esa: Las entidades
locales que tengan suscritos convenios, acuerdos u otros instrumentos de colaboracién con el
Estado y las CCAA (adviértase que en la disposicidn adicional novena de la LRSAL se incluye al
“Estado” a diferencia del articulo 57 bis LRSAL), que lleven aparejado cualquier tipo de
financiacion y se proyecten sobre competencias distintas de las previstas en los articulos 25 y
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27 LBRL, deberan “adaptarse” a lo previsto en esa Ley antes de la fecha indicada (31 de
diciembre). Y esa “adaptacion” se estad entendiendo de dos modos: 1) Los municipios deberan
iniciar el procedimiento previsto en el articulo 7.4 LBRL, solicitando los informes que se
incorporaran al Convenio (Castilla y Ledn); y 2) Estableciendo una forma de adaptacion por
medio de la cual la Comunidad Auténoma y la Entidad Local llevardn a acabo una “valoracién
sobre la necesidad de continuar colaborando en el ejercicio de esas competencias”, lo que
conlleva justificar la inexistencia de duplicidades mediante el preceptivo informe, asi como
solicitar un informe vinculante sobre la sostenibilidad financiera (Galicia y Andalucia). Como
bien se puede observar se funden en una misma regulacién dos institutos juridicos que son
diferentes en cuanto al ambito de aplicacidn y a los sujetos destinatarios de los mismos (57 bis
y disposicidn adicional novena de la LBRL).

No cabe duda que, segln se viene afirmando, estos dos enunciados normativos (articulo 57 bis
de la LBRL y disposicion adicional novena de la LRSAL) son los que estdn planteando®a corto
plazo mas problemas y dudas aplicativas en las entidades locales. No es/extranioasi que la
legislacién de las CCAA pretenda introducir algunos elementos de seguridad juridica en su
aplicacion. Pero las soluciones normativas o las propuestas esbozadas, hasta, la fecha siguen
ofreciendo dudas importantes en su esquema conceptual y algunos criterios ciertamente
discutibles.

La segunda regla se refiere a la adaptacién de los instrumentos-de,cooperacidn suscritos por
las entidades locales para el funcionamiento de Centros Asociados de la Universidad Nacional
de Educacién a Distancia, para lo cual se da un plazo de,tres anos. No se advierte a priori cudl
puede ser el alcance de esa adaptabilidad. Pero)si sencohtiene una prohibicién expresa
formulada de forma harto confusa: “Durante elwplazo de adaptacién de los instrumentos de
cooperacion, la financiacién de las Administraciones)locales a los centros asociados no se
extenderd a los servicios académicos que se presten a los alumnos matriculados con
posterioridad a la entrada en vigor de, estapkey”. Lo que si parece contenerse es una
prohibicion expresa de que, dlrante el\ plazo de adaptacion de los instrumentos de
cooperacion a las previsiones,de ‘esta‘lley,las Administraciones locales financien los servicios
académicos de esos centros’asaociados:

14.- El nuevo régimen regulador de las actividades economicas: ¢ Qué cambios de han
operado en este.ambito?

A pesar desque en’los distintos borradores de anteproyecto de esta Ley el articulo 86 LBRL
ofrecia cambios sustantivos importantes, estos se han minimizado en la redaccion definitiva de
la Leys

Es ciertolque este articulo 86 LBRL ha sido reformulado en su mayor parte. Los términos de
este enunciado son los siguientes:

e Se reconoce a las entidades locales la iniciativa publica para el desarrollo de
actividades econdémicas, aunque en términos formalmente distintos a la regulacién
anterior.

o No obstante, este ejercicio se podrd llevar a cabo si esta garantizado el cumplimiento
de los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

e En el expediente acreditativo de la conveniencia y oportunidad de la medida se debera
justificar que la iniciativa no genera riesgo para la sostenibilidad financiera del
conjunto de la “Hacienda municipal” (éotro lapsus?) en los términos que antes han
sido expuestos.
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e Asimismo, en el expediente acreditativo se debera contener un analisis de mercado,
relativo a la oferta y a la demanda existente, a la rentabilidad y a los posibles efectos
de la actividad local sobre la concurrencia empresarial.

e Sereducen los dmbitos materiales de reserva establecidos por el legislador basico a los
siguientes servicios esenciales o actividades: el abastecimiento domiciliario vy
depuracion de aguas, recogida, tratamiento y aprovechamiento de residuos vy
transporte publico de viajeros, de conformidad con lo previsto en la legislacion
sectorial.

e La forma concreta de gestidn del servicio se ha de hacer de acuerdo con lo previsto en
el nuevo articulo 85, apartado 2, de la LBRL.

e En el resto de cuestiones ya reguladas por el articulo 85 de la LBRL de 1985, no ha
habido cambio alguno, salvo la introduccion de un nuevo apartado tres (impugnacion
de la Administracion del Estado de los acuerdos que incumplan la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera).

Por tanto, los municipios pueden seguir ejerciendo la iniciativa publica en“la actividad
econdmica en los términos expuestos en el articulo 86 LBRL. Esta regulaciéon‘debe considerarse
como una normativa aplicable a partir de la entrada en vigor dega Ley, pues no se establece
regla alguna en torno a qué régimen juridico se le aplicaria a“lassSituaciones pretéritas o
anteriores a la existencia de la Ley. Cabe presumir que seodrian mantener en los términos
que hasta ahora se venian ejerciendo, aunque algunas /depestas actividades (como
“mataderos”) hayan desparecido del listado de competencias propias de los ayuntamientos.
Cabe preguntarse si en estos casos de ejerciciogde hactividades econémicas es necesario
tramitar el procedimiento previsto en el articulo 7.4 LBRL.)Si€l municipio ejerce una actividad
que se encuadra en una competencia propia derivada de la legislacién sectorial, ya hemos
visto que no seria necesario, puesto que esa actividad no tiene caracter de “impropia”.
Tampoco seria necesario, a nuestro ‘juicio, iniciar ese expediente en el caso de una
“competencia” que se viniera ejerciendo ¢on anterioridad. El Unico caso en el que tal cuestiéon
podria plantearse es cuando se’pretende) ejercer una actividad econdmica en un ambito
material de competencia municipal,guéthasta entonces no se hubiere ejercido. La duda surge
porque las actividades econdmicas llegaron a estar incluidas en el enunciado de la norma en
varios anteproyectos y luego désaparecieron.

15.- ¢{Qué competencias”pueden desempeifiar las Mancomunidades de municipios
tras la entrada en vigor de la LRSAL?

El modelo que se pretendia aprobar con los primeros borradores del ALRSAL giraba en torno a
laideayde que'entre el municipio y la provincia no debian existir entes intermedios o, al menos,
su papelidebia ser residual. Se partia de un prejuicio ante la existencia de mancomunidades, a
pesar de ser un sistema tradicional de prestacion de servicios municipales que ha producido
buenos resultados en algunos casos. También se cuestionaban los Consorcios.

De esos prejuicios algo ha quedado en el texto de la Ley. A pesar de que el dictamen del
Consejo de Estado puso el acento en que las Mancomunidades eran una manifestacion de la
potestad de autoorganizacién de los municipios a través de la cual se salvaguardaban y
ejercian las competencias municipales, la LRSAL las trata con cierto distanciamiento y sigue
procurando su reduccion.

Sorprende, sin duda, la eliminacidn de la expresién “por si o asociados” del articulo 26.1 LBRL,
que iba en la linea indicada. También se procuré modificar el articulo 44 LBRL, que finalmente
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ha quedado con la redaccidén ya recogida en la LBRL de 1985, lo que francamente desmiente el
intento de impedir que los municipios se puedan asociar para prestar obras o servicios de su
competencia.

Sin embargo, la pretension del legislador sigue siendo limitar el ambito de aplicacion de esa
asociacién de los municipios a través de la formula mancomunada para prestar servicios de
aquellos. Y para ello ha establecido una regulacién especifica para las Mancomunidades en la
disposicion transitoria undécima de la LRSAL.

Llama la atencién que sea precisamente en una disposicion transitoria de la LRSAL donde se
“corrija” o “delimite” el alcance que la norma material (el articulo 44 LBRL) establece en
materia de objeto de las propias Mancomunidades. La operacién no es excesivamente
ortodoxa en términos de técnica legislativa, pero su finalidad (en linea con lo ya expuesto) es
muy clara: “Las competencias de las mancomunidades de municipios/ estardn_ofientadas
exclusivamente a la realizacion de obras y la prestacién de serviciospublicostque sean
necesarios para que los municipios puedan ejercer las competencias o ‘prestar los ‘servicios
enumerados en los articulos 25 y 26 de la Ley 7/1985, reguladora dejlas ‘Bases/de Régimen
Local”.

Al ser una norma de aplicacién transitoria, su Unico sentidosuede hallarse en la conexién que
ese parrafo tiene con el objeto aparente de esa disposicion transitoria, que no es otro que la
obligacion de que las mancomunidades adapten sus Estatutos en el plazo de seis meses desde
la entrada en vigor de la LRSAL (30 junio de 2014)«onilasfinalidad de adaptarlos a lo previsto
en el articulo 44 LBRL, que no ha tenido ninglin cambio al'efecto. Si no se adaptan los Estatutos
en el plazo previsto el érgano competente” deyla ‘Comunidad Auténoma debera iniciar y
resolver el expediente para la disolucién de la citada’Mancomunidad. Con ello se pretenden
dos objetivos: por un lado, reducir el nimero de Mancomunidades disolviendo a aquellas que
no tengan regularizados sus Estatutos o no les regularicen; y, por otro, “desmantelar” servicios
impropios que se prestan por los@yuntamientos a través de la férmula de la Mancomunidad.

Esta remisidn al articulo 44”LBRL podria plantear dudas de su verdadero alcance e intencién,
pero lo cierto es que_su Uhico sentido lo puede alcanzar poniendo en conexién los dos
primeros pdrrafos dé la disposi€ion transitoria undécima. La finalidad que pretende el
legislador con este proceso{parece estar clara: reducir el objeto y competencia de tales
mancomunidadés exclusivamente a la realizacion de obras y servicios enumerados en los
articulos 254y 26)BREmDPicho de otra manera, iniciar procesos de disolucién, por un lado,
mientrasdque;, por ‘otro, se reduzca la cartera de servicios de las mancomunidades en todo
aquelleygueino sean competencias o servicios de los articulos 25 y 26 de la LBRL.

La Nota'explicativa sobre la LRSAL del MHAP va, justamente, en esta direccién. Estas son sus
palabras: fPor lo que se refiere al objeto y competencia debe limitarse a lo establecido en la
disposicion transitoria undécima de la LRSAL, es decir, a la realizacion de obras y prestacion de
servicios publicos necesarios para que los municipios puedan ejercer las competencias y
servicios de los articulos 25 y 26 de la LRSAL”. Y concluye: “Deberian, en este contexto, excluir
de su objeto aquellas actividades y/o servicios que no se ajusten a esa limitacién”.

Sin embargo, las cosas distan de estar claras. En primer lugar, si el reenvio al articulo 25 LBRL
lo es en su integridad, cabe presumir que las mancomunidades de municipios no estaran
limitadas a llevar a cabo las competencias del articulo 25.2 LBRL, dado que no es un listado
cerrado, sino ademas podrd extenderse a todas aquellas competencias propias que el
legislador sectorial autonédmico les reconozca expresamente a los municipios. Por lo que cabria
entender que la adaptaciéon de los Estatutos solo seria necesaria en aquellos casos en los que
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no se cumplieran los extremos previstos en el articulo 44.2 LBRL y, ademas, cuando fuera
necesario adaptarlos puesto que sus competencias o servicios extralimitaran las competencias
propias o los servicios obligatorios de los municipios mancomunados. En estos casos la
innecesariedad de adaptacion de los Estatutos podria acreditarse perfectamente con un
informe de la Secretaria de la mancomunidad correspondiente y el reenvio, en su caso, a la
Comunidad Auténoma.

Nada dice la Ley en torno a cual es el 6rgano competente para aquellos casos en los que la
mancomunidad agrupa a municipios de diferentes Comunidades Autonomas.

En cualquier caso, la reduccién en el objeto y competencia de las Mancomunidades que lleva a
cabo la disposicién transitoria undécima supone una modificacién del propio articulo 44.2 de
la LBRL, en cuanto limita la expresion “ejecucién en comun de obras y servicios.determinados
de su competencia”, pretendiendo excluir las competencias distintas de las prepiasjzen un
intento de cerrar su radio de accidn. Lo ldgico hubiese sido que esa modificacion se hubiera
hecho en el propio enunciado del articulo 44.2 LBRL y no acotando\su objeto” en una
“disposicién transitoria”, pues cabe la duda de si transcurridosjhesoshseis meses los
ayuntamientos no podrian mancomunarse para prestar sefvicios ‘que se anudan a
competencias distintas de las propias. Al conectarse estas Ultimasthcon la sostenibilidad
financiera de los municipios, ademas con la inexistencia defejecucion simultdnea de servicios
por otra Administracién publica, da la impresiéon que _.ante)la“precariedad que presenta el
ejercicio de esas “competencias distintas de las propias” el legislador ha optado por cerrar esa
posibilidad para que tales competencias puedan ser ejercidas por las mancomunidades.

La pregunta que surge de inmediato es hasta‘qué‘punto una competencia que puede ser
ejercida por un municipio, de acuerdo con lo previsto en la legislacion basica, puede
restringirse en su ejercicio mancomunadoy,sacrificando asi la potestad de organizacidon que
tienen las entidades locales como manifestacion puntual del principio de autonomia local
constitucionalmente garantizados

Dicho de otra manera, cabfia preguntarse hasta qué punto los municipios, si acreditan todos
ellos que no se pone en riesgo lajsostenibilidad financiera de la Hacienda municipal en su
conjunto y que no hay ejecucionsimultdnea de esa misma actividad, servicio o prestacion por
otra Administracion Publicajy no pueden incluir en los Estatutos de la Mancomunidad
correspondienté una “actividad impropia” dentro del objeto o competencia, mds aun si lo
venian prestandoiconanterioridad. La potestad de autoorganizacién municipal, como trasunto
del principiogde autenomia local, justificaria esa opcion. El caracter “transitorio” y de
regulacion “pro futuro” de la prohibicidn contenida en la LRSAL (disposicion transitoria
undécima), asi/Como la aplicacion de las reglas generales en materia de competencias
expuestas en las cuestiones anteriores, podrian avalar complementariamente asimismo esta
solucién.
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LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES EN LA LRSAL: POSICION
INSTITUCIONAL Y MAPA DE NUEVAS COMPETENCIAS. RELACIONES
PROVINCIA (VEGUERIA) CON COMARCA.

16.- ¢Cudl es el papel institucional de las diputaciones provinciales en la LRSAL?

Una de las pretensiones iniciales de esta iniciativa legislativa que finalmente ha terminado por
convertirse en la LRSAL fue la de fortalecer las diputaciones provinciales, con la idea de que
fueran estos niveles de gobierno local intermedios los que prestaran buena parte de los
servicios minimos obligatorios de los municipios de menos de 20.000 habitantes: Esta
pretensidn inicial fue arrumbada por el dictamen de 26 de junio de 2013,del“Consejo de
Estado que consideraba que tal traslacién de "competencias municipales" afavor de las
diputaciones provinciales implicaba una afectacién al principio de. autenomia municipal
constitucionalmente garantizada.

Ello condujo a una redefinicién del papel de las diputaciones provincialesien el texto final de la
Ley, quedando no obstante huellas del modelo anterior enfel intento«de’continuar reforzando
el papel de las Diputaciones provinciales. Ello se observa enyél propio preambulo de la Ley,
aunque el espacio que les dedica a estas instituciongs es escaso)lo que ya nos desvela el mas
reducido papel institucional que se atribuye a estas instancias)provinciales en relacidon con los
textos del ALRSAL.

El preambulo de la LRSAL, aunque efectivamente“de forma mucho mads timida que en
versiones anteriores del anteproyecto, ensaya resaltar el papel institucional que adquieren las
Diputaciones provinciales y entidades equivalentes en la estructura y desarrollo de esta Ley:

“Otra de las medidas adoptadas,en la Ley es la de reforzar el papel de las Diputaciones
provinciales, Cabildés, Consejos insulares o entidades equivalentes. Esto se lleva a
cabo mediante_ [a“eoordinacion por las Diputaciones de determinados servicios
minimos en 0§ municipios/con poblacién inferior a 20.000 habitantes o la atribucién a
éstas de nuevas funciones como la prestacion de servicios de recaudacién tributaria,
administracién eleetrOnica o contratacion centralizada con poblacién inferior a 20.000
habijtantes,/sugparticipacidon activa en la elaboracidn y seguimiento en los planes
econamico-financieros o las labores de coordinacién y supervisién, en colaboracién
conylas Comunidades Auténomas, de los procesos de fusién de Municipios”.

Realmente, cabe subrayar que, como ya indicdbamos, el predmbulo de la Ley dedica poco
espacio ajese pretendido fortalecimiento de las Diputaciones provinciales en el marco del
nuevo sistema. La explicacion cabal a este sucinto tratamiento hay que buscarla, tal como
deciamos, en el dictamen del Consejo de Estado y en la imperiosa necesidad de buscar un
encaje a la provincia en un nuevo modelo que se confecciona en pocas semanas (el periodo
que transcurre entre el 26 de junio, fecha de emisién del dictamen, y el 26 de julio, dia de
aprobacion del proyecto de ley en el Consejo de Ministros). Pero aln asi se resalta una nueva
funcién que, como veremos, sera clave para el futuro de las Diputaciones provinciales, como
es la de “coordinacion” de la prestacion de determinados servicios minimos obligatorios en los
municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes, por sus inevitables conexiones con otra
competencia que se reconoce en ese parrafo del preambulo: “su participacion activa en la
elaboracion y seguimiento en los planes econémico-financieros”. Igualmente se le atribuyen
una serie de competencias funcionales adicionales (o mejor dicho, individualizadas) a las que
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ya venian ejerciendo (aunque algunas de ellas podrian haberse encuadrado perfectamente en
las competencias funcionales ya existentes), asi como otras competencias o funciones
“condicionadas” a que se activen determinados procesos (por ejemplo, la colaboracidon con las
Comunidades Auténomas en los procesos de fusidon de municipios o la asistencia a las
Comunidades Auténomas, en su caso, para la coordinacién y seguimiento de las delegaciones
a los municipios). Sin duda, como se viene reiterando, hubo que buscar un encaje de urgencia
a la provincia (y, en particular, a las Diputaciones provinciales) para que pudieran mantener,
siquiera fuera formalmente, el papel institucional que los primeros borradores del ALRSAL le
habian conferido.

De todo lo anterior se puede extraer la idea de que el nuevo papel institucional que tienen las
diputaciones provinciales en el modelo disefiado por la LRSAL esta configurado imas en el
disefio de nuevas competencias o atribuciones que se les asignan, que propiamente en el
difuso y complejo rol de coordinar la prestacién de los servicios minimaos obligatories.de los
municipios de menos de 20.000 habitantes citados en el articulo 26.2 LBRL.

Asimismo, cabe sefialar que no se aborda en esta reforma ningun tipode medidas que afecten
a la forma de gobierno provincial (sistema electoral y estructura de gobierne)ypor lo que el
modelo sigue anclado en las soluciones que se adoptaron antes/de la enttada en vigor de la
Constitucién y se asientan en un sistema de eleccién indireeta y, por tanto, de legitimidad
democratica de segundo grado. Lo que no casa con la Carta Europearde Autonomia Local y
donde Espafia hubo de plantear una reserva al Tratadospor estas cuestiones. No se ha dado ni
un solo paso para adecuarse a tales principios. lLas Diputaciones provinciales, por tanto,
seguirdn estando gobernadas por alcaldes y concejales, con dedicacion habitualmente a
tiempo parcial y, en consecuencia, con serias dificultades dé asumir e interiorizar plenamente
las nuevas funciones, tareas y competencias quetlesiasigna la LRSAL, pues muchas de ellas
tienen estrecha relacidén con la vida institucional de los municipios de su propia provincia.

Para el nuevo rol que las diputaciones adquieref en la LRSAL, tan sélo se prevé la posibilidad
de que se configuren estructuras . directivas basadas, en principio, en un modelo "corporativo-
burocratico" que sélo puede, excepcionarse singularmente a través de una modificacién
expresa del Reglamento Qrganico. Perosesta es una cuestidn que se aborda en otros pasajes de
este texto.

Este nuevo papel institucional,de las diputaciones provinciales requiere para ser plenamente
ejercido una interiorizaciénsplena de las competencias y funciones que le asigna la LRSAL, asi
como un notable)activismo" en el ejercicio de las mismas, dado que aquellas tienen un alto
componente discrecional y exigen una actitud de pleno ejercicio de las mismas. Ello conducir3,
casi con total seguridad, a que el papel de las Diputaciones provinciales varie en funcién del
tipo“de entidad,que se trate y del contexto en el cual desarrolle sus funciones. Nada nuevo,
puesto que la heterogeneidad ha sido la pauta de funcionamiento de estas instituciones en los
ultimos anos, agravada por el hecho de que la posicion de las diputaciones provinciales es muy
diferente en funcién del tipo de Comunidad Auténoma a la que pertenezca (esto, es, hay un
amplio grado de internalizacidn de la posicién de las diputaciones en funcién de los diferentes
Estatutos de Autonomia y de la legislacion de las Comunidades Autonomas).

En cualquier caso, la nueva posicién institucional de las Diputaciones provinciales se encuentra
directamente relacionada con el haz minimo de competencias que les atribuye la LRSAL,
aspecto que es tratado en el punto siguiente.
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17.- éQué competencias propias de nuevo cuiio tienen las diputaciones en la LRSAL?
Diferenciacion entre competencias funcionales, materiales y transversales

Uno de los objetivos bdsicos de la LRSAL es “clarificar las competencias locales”. Aunque el
preambulo de la Ley trata, principalmente (una huella evidente del proceso legislativo), de las
“disfuncionalidades” del “sistema competencial de los Municipios”, lo cierto es que también se
aborda de forma tangencial, tal como se ha visto, una mencién sucinta a las competencias
provinciales.

Sobre este punto conviene partir del régimen general de competencias locales previsto en el
articulo 7 de la LBRL, que ha sido reformulado en sus apartados 3 (competencias delegadas) y
4 (competencias “distintas de las propias”).

De acuerdo con esta nueva tipologia competencial, la Provincia dispondra defeempetencias
propias, delegadas y de competencias “distintas de las propias” (lo que cabe.ver, en principio,
como una “anomalia” competencial, aunque paraddjicamente “consentida” por la key). Esa
denominacién de este tipo singular de competencias obedece también a)los ajustes que se
tuvieron que hacer en el texto del Proyecto como consecuencia del dictamenndél Consejo de
Estado (que censurd la utilizacion de la expresion “competencias impropias” como tipo
especifico de competencias locales).

Las competencias propias son determinadas por Ley, tantos/€estatal como autondmica. El
legislador basico establece un minimo competenciallen el articulo 36 de lo que deben ser
consideradas como competencias propias de Jlds Diputaciones Provinciales o entidades
equivalentes, pero ese quantum competencial puede ser ampliado (no reducido, en principio)
por el legislador estatal o autondmico. Asi, frente a la pretensidén (imposible, como se ha
dicho) del legislador basico de que las competencias‘municipales lo fueran de forma tasada
(algo ya descartado por el propio MHAP),. la LRSAL sigue reconociendo las competencias
provinciales recogidas en la LBRL como unyminimo superable por el legislador de régimen local
o sectorial. En todo caso, le otorga al legislador sectorial autonédmico mas flexibilidad que en el
caso municipal. También conviene constatar que las competencias de la Provincia no se limitan
a las establecidas en esefarticulo 36, pues a lo largo de la LRSAL aparecen atribuciones
puntuales que deben sertenidas asimismo en cuenta para identificar cuales son esos ambitos
de competencias provinciales."Un ejemplo de ello lo tenemos en las atribuciones que, en
materia de fusidon.de municipios, se le confieren a las Diputaciones Provinciales y que han sido
ignoradas por«€l articulo"36"LBRL. El articulo 13.5 LBRL expone, en efecto, lo siguiente: “Las
Diputaciones, Provinciales o entidades equivalentes, en colaboracién con la Comunidad
Auténom@, coordinaran y supervisaran la integracién de los servicios resultantes del proceso
de fusién”.¥'no esel Unico caso (ver, igualmente, los articulos 27.2 y 116 bis,3 LBRL).

No*obstante, el articulo 36 LBRL es, sin duda, capital, a la hora de delimitar cuales son los
ambitos sobre los que la Diputacidon Provincial dispondra de competencias. A la suma de
aquellos ambitos reconocidos tradicionalmente por la LBLR que tienen la configuraciéon de
“ambitos paraguas” o de configuracién “transversal” (que dan lugar a una amplia gama de
acciones publicas provinciales; nos referimos, por ejemplo, a la asistencia y la cooperacién
juridica, econdmica y técnica a los municipios, asi como a la cooperacidon en el desarrollo
econdmico y social y en la planificacion en el territorio provincial”), la nueva redaccion dada a
ese articulo 36 afiade otros tantos espacios de intervencidon a favor de las Diputaciones
provinciales (y entes equivalentes), como son los siguientes:
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e Garantizar en los municipios de menos de 1.000 habitantes la prestacién de los
servicios de secretaria e intervencion.

e El fomento o, en su caso, coordinacién de la prestacidn unificada de servicios de los
municipios (cabe entender de los servicios minimos obligatorios que se enuncian en el
articulo 26.2 LBRL) de su respectivo ambito territorial. En particular, asumird la
prestacion de los servicios de tratamiento de residuos en los municipios de menos de
5.000 habitantes, y de prevencién y extincién de incendios en los de menos de 20.000
habitantes, cuando éstos no procedan a su prestacién.

e El ejercicio de funciones de coordinacion en los casos previstos en el articulo 116 bis.

e Asistencia en la prestacion de los servicios de gestién de la recaudacion tributaria, en
periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios de apoyo a la gestion financiera de los
municipios con poblacidn inferior a 20.000 habitantes.

e La prestacion de los servicios de Administracion electréonica y lag,contratacion
centralizada en los municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes.

e El seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por losimunicipios de
su provincia. Cuando la Diputacion detecte que estos costes son superiores a los de los
servicios coordinados o prestados por ella, ofrecerd a los munigipiosisusColaboracién
para una gestion coordinada mas eficiente de los servicioés que permita reducir estos
costes.

e Coordinar mediante convenio, con la Comunidad Auténoma respectiva, de la
prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza dedos €onsultorios médicos en los
municipios con poblacidn inferior a 5000 hahitantes.

e Garantizar el desempefio de las funcionesfpublicas necesarias en los Ayuntamientos y
apoyo en la seleccién y formacion .de su personal sin perjuicio de la actividad
desarrollada en estas materias por laWAdministracién del Estado y la de las
Comunidades Auténomas.

e Dar soporte a los Ayuntamientes para la tramitacion de procedimientos
administrativos y realizacién, de actividades materiales y de gestidon, asumiéndolas
cuando aquéllos se las encomiendens

De una lectura atenta de,talestambitos de competencias nuevos bien se puede concluir que la
mayor parte se refierén a “competencias funcionales”, que son las que tipicamente han venido
desempenando las Diputaciones provinciales y muchas de ellas se podrian encuadrar
genéricamentefdentro de®las competencias de ese caracter que anteriormente recogia la
propia Ley de BaseS de"Régimen Local a favor de la Provincia. Es cierto que la lista se amplia
notablemente, lo que puede dar una apariencia de reforzamiento competencial del nivel
provincial de gobierno, pero no lo es menos que muchas de esas competencias siguen siendo
funCionales y otfas de caracter mas difuso, cuya concrecién dependera en ultima instancia de
qué manera se aplique la propia LRSAL. En cualquier caso, como venimos observando, la
posicién institucional de las Diputaciones Provinciales en cuanto a competencias se refiere, no
se puede definir solo de la lectura de este articulo 36, aisladamente considerado, sino que se
debe poner en relacién directa con otros preceptos de la LBRL, tales como el articulo 26.2 y
116 bis y ter, entre otros.

La LRSAL atribuye, asimismo, a las Diputaciones o entidades equivalentes una serie de
competencias materiales. Las mas evidentes en sus perfiles son la prestacidon de los servicios
de tratamiento de residuos en municipios de menos de 5.000 habitantes y la de prevencidn y
extincion de incendios en municipios de menos de 20.000 habitantes. Ambas se configuran
con una naturaleza subsidiaria; esto es, seran prestadas por las Diputaciones Provinciales en el
caso de que no lo sean por los municipios (o por las CCAA, alli donde las presten), lo cual es
relativamente sencillo en cuanto que se trata de competencias que se pueden atribuir (y, por
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tanto, ejercer) a (o por) los municipios, pero que no tienen, en funcién de los umbrales de
poblacidn, la caracterizacion de servicios minimos obligatorios. La prevencion y extincion de
incendios es una competencia que “de facto” ya se viene ejerciendo por muchas Diputaciones
provinciales y en el caso de Cataluiia por la Generalitat. La imposibilidad efectiva de mantener
servicios de prevencion y extincién de incendios por la mayor parte de los municipios (y no
solo por los de menos de 20.000 habitantes) es una realidad incontestable.

Las competencias que pueden representar un cambio cualitativo en la posicidn institucional de
las Diputaciones Provinciales son, esencialmente, las que tienen que ver con tareas de
“coordinacidon” y “seguimiento”, cuya virtualidad efectiva dependera en ultima instancia de
cual sea el papel institucional que asuma la entidad provincial en su puesta en marcha. Estas
competencias tienen un marcado acento de “transversalidad”, puesto que se proyectan sobre
diferentes ambitos materiales (sobre todo la de coordinacién) y exigiran para ser plepamente
efectivas una profunda adecuacidn estratégica, de gobierno y de organizacién por parte de las
instancias provinciales. En este apartado cabe incluir las funciones de coordinacion,recogidas
en el articulo 26.2 o en el 116 bis LBRL, asi como las de seguimiento de los costes\efectivos de
los servicios publicos municipales (apartado que parece abarcar aftodohtipo de servicios
publicos y a toda clase de municipios).

En todo caso, el principio de “diferenciaciéon” atraviesa asimismo las\competencias de las
Diputaciones en relacién con los municipios de su provincia; pues aungue el umbral de 20.000
habitantes como maximo de los municipios parece ser‘el critério en la asignacién de buena
parte de las competencias funcionales atribuidas a las,Diputaciones Provinciales, no es menos
cierto que en otros casos no se acota el ambito péblacional de’los municipios sobre los cuales
pueden proyectarse las competencias provificiales, lo ‘que da a entender que podrian
perfectamente volcarse sobre cualquier tipo de municipio de la provincia (por ejemplo, las
funciones del coordinacién en los casosgprevistos en el articulo 116 bis LBRL o el seguimiento
del coste efectivo de los servicios prestadosppor los municipios, aunque en este ultimo caso
una interpretaciéon finalista del apartadoyh) del articulo 36 podria conducir a limitar esas
funciones a los municipios y ser¥igios recogidos en el articulo 26.2 LBRL). De todos modos, este
es un aspecto importante, pues esta directamente conectado con lo previsto en el articulo
36.2 LBRL y, mas concretamente, con’las relaciones estrechas entre el coste efectivo de los
servicios publicos, los planes provinciales de obras y servicios y las subvenciones. Tampoco se
acota a umbral alguno de poblacién las importantes atribuciones que el articulo 116, bis,
apartado terceroymasigna_a Jlas Diputaciones en materia de planes econdmico-financieros
municipales.

18+ éTienen el cardacter de competencias propias las que el legislador sectorial
atribuye,o pueda atribuir a la provincia?

El primer apartado del articulo 36 LBRL, que no ha sido modificado por la LBRL, es muy claro al
respecto, ya que expresamente indica que "son competencias propias de la Diputacién o
entidad equivalente las que le atribuyan en este concepto las leyes del Estado y de las
Comunidades Auténomas (...)", estableciéndose luego un largo listado que tiene la funcién de
minimo garantizado por el legislador basico.

Por tanto, no cabe la menor duda que cualquier atribucion competencial que lleve a cabo la
legislacién sectorial a favor de las Diputaciones provinciales tendria la consideracién de
"competencia propia" a los efectos previstos en el articulo 7 LBRL, lo que excluiria de raiz su
configuraciéon como "actividad o competencia distinta de las propias o delegadas" vy, por
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consiguiente, no se les aplicaria a tales competencias reconocidas por la legislacién sectorial ni
las previsiones del articulo 7.4 ni las del articulo 116 bis, apartado dos, a) de la LBRAL.

Otra cosa es que el legislador sectorial optara por la férmula de no atribuir competencias
propias a las diputaciones, sino por delegarlas. Pero esta cuestion se trata en el punto
siguiente.

19.- ¢Cudl es el régimen juridico de las competencias delegadas de las Diputaciones
provinciales?

Esta es una de las cuestiones peor tratadas en la LRSAL. En efecto, el articulo 27 LBRL establece
un detallado régimen juridico de la delegacion que modifica sustancialmente el existente hasta
entonces, pero este régimen es, en principio, aplicable solo a los municipios. No"ebstante, se
ha de tener en cuenta lo dispuesto en el articulo 7.3 LBRL, cuando establece.lo siguiente:"'Las
competencias delegadas se ejercen en los términos establecidos en la/disposiciényo en el
acuerdo de delegacion, segln corresponda, con sujecion a las reglas establecidas en el articulo
27 (...)". Por consiguiente, aunque se mantenga en vigor el antiguo ‘articule=37 LBRL (que
regula las delegaciones a las Diputaciones provinciales) este se ve integrado por lo que se
recoge en el articulo 27 LBRL, mas concretamente "con sujeeidn a las reglas establecidas en
ese articulo". Bien es cierto que el apartado 3 del articulo37 LBRL ya‘preveia que "el ejercicio
de las facultades delegadas por las Diputaciones provin€iales'sé€ acomodara a lo previsto en el
articulo 27", pero esa remision era mucho mds incompleta quela’establecida en el actual 7.3
LBRL. En suma, el régimen juridico basico de las delegaciones que se puedan plantear a favor
de las Diputaciones provinciales debera tener€n cuenta lo dispuesto en los articulos 7.3, 27 y
37 de la LBRL.

Ademas, también serd de aplicacidon a ‘lasadelegaciones que, en su caso, puedan hacer las
Comunidades Auténomas a favor de las Diputaciones provinciales, el sistema de garantia de
pago en el ejercicio de competenCias delegadas recogido en el articulo 57 bis de la LBRL.

Por lo que afecta a las comarcas, en cuanto entidades locales que son, se les aplicaria el mismo
régimen juridico del artieulo'27’LBRL (por reenvio del articulo 7.3 LBRL), en cuanto que se trata
de una norma basica/ asi comoicabria entender asimismo aplicable el sistema de garantia de
pago en el ejercicio de,las cdmpetencias delegadas previsto en el articulo 57 bis LBRL, pues
esta norma tiehe asimismo”la consideracion de basica. Todo ello sin perjuicio de que la
legislacién autondémicapral estar estas entidades locales reguladas estatutariamente vy
desarrolladasqpor ley,autondmica, tenga unos amplios margenes de configuracion normativa
en estaymateria.

Nojobstante, €s oportuno resaltar que la Recomendacién de 19 de marzo del Congreso de
Poderes Locales y Regionales del Consejo de Europa ya advirtié que la atribucién a los entes
locales de competencias delegadas (sobre todo dependiendo de su extensidn) no casaba
plenamente con la autonomia local, tal como estd establecida en la Carta Europea de
Autonomia Local, cuya apuesta decidida es hacia un reconocimiento de competencias propias
a los entes locales.
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20.- é¢Puede hablarse de competencias impropias o distintas de las propias por parte
de las Diputaciones provinciales?

En el dmbito competencial de las Diputaciones provinciales pueden darse supuestos de
"competencias o actividades impropias", en cuanto que sean distintas de las propias y no
estén delegadas. Para ello se ha de examinar con detalle la cartera de servicios de cada
institucion provincial y llevar a cabo una calificacion juridica de cada actividad o competencia
ejercida.

En cualquier caso, las actividades o competencias que pueden ser caracterizadas como
impropias son cuantitativamente mucho menores que las que se pueden dar en el ambito
municipal. En efecto, a pesar de que el sistema de competencias provinciales esta
fundamentalmente asentado en un tipo especifico de competencias como son las funcionales,
no es menos cierto que por su caracter instrumental pueden desplegarse “sobregambitos
materiales muy distintos. Por ejemplo, la atribucién de una competencia a lasydiputaciones de
"asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los municipios" no tiene,en sf misma
contornos materiales. También, por traer a colaciéon otro ejemplof."la“cooperacion en el
fomento del desarrollo econdmico y social y en la planificaciéntdel “territorio provincial",
permite, a pesar de sus limitaciones ("de acuerdo con las competencias de las demas
Administraciones Publicas en este ambito"), un espacio material de despliegue muy plural.
Todo ello puede dar cobertura a una buena parte de la carterade sefVicios o de las politicas
publicas que lleven a cabo cada entidad provincial.

Aun asi, pueden existir ambitos materiales queAdificilmente puedan encontrar justificacion
objetiva en el listado material de competencia$ propias dexas Diputaciones provinciales, que
tendrian asi la configuracién de competencias,, impropias. Un ejemplo puede darse,
efectivamente, en el campo de la "cooperacién internacional”, donde el anclaje con los titulos
competenciales del articulo 36.1 LBRL es ciertamente inexistente. En este caso, el régimen
juridico de estas competencia se regulariagor Jo dispuesto en el articulo 7.4 LBRL. Y sobre el
alcance de este apartado nos remitimos a lo'expuesto en la cuestion que se trata mas adelante
en relacion con la ampliacidn/de la'cartera de servicios por las Diputaciones provinciales.

21.- (Como se caracterizarian, por tanto, las actividades o competencias que estdn
llevando a cdbo las Comunidades Autonomas en materia de centros de salud y
servicios sociales?

Engdestos ambitdos, hay que tener presente la regulacién recogida en las disposiciones
transitorias primera y segunda de la LRSAL. En el proyecto de LRSAL no se incluia a las
Diputaciones provinciales como entes que tuvieran que “transferir’ competencias en esos
ambitos materiales a favor de las Comunidades Autédnomas, pero la tramitacion parlamentaria
insertd a tales entidades en el enunciado normativo provocando algunos vacios y ciertas
contradicciones. Aunque, de hecho, estas entidades provinciales vienen desempefiando en
algunos casos actividades o competencias en esos dos ambitos materiales citados.

Las disposiciones transitorias primera y segunda de la LRSAL establecen sendos
procedimientos para la asuncién por las Comunidades Auténomas de las competencias que se
preveian como propias por los Municipios en materia de salud y de servicios sociales,
respectivamente. Asi se establecid en el ALRSAL que informd el Consejo de Ministros el 15 de
febrero de 2013 y asi se ha mantenido en la Ley.
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Pero, tal como deciamos, en la tramitacion parlamentaria se incluyeron via enmienda dos
parrafos que tienen la misma redaccion en ambas disposiciones transitorias citadas. El
enunciado de ambos pdrrafos es el siguiente: “Las Comunidades Auténomas asumirdn la
titularidad de estas competencias, con independencia que su ejercicio se hubiese venido
realizando por Municipios, Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes, o cualquier
Entidad Local”.

Este parrafo debe leerse en consonancia con otro que recoge la siguiente previsidn: “Los
dispuesto en los apartados anteriores se entiende sin perjuicio de la posibilidad de las
Comunidades Auténomas de delegar dichas competencias en los Municipios, Diputaciones
Provinciales o entidades equivalentes, de conformidad con el articulo 27 de la Ley 7/1985, de 2
de abril, reguladora de las bases de régimen local”. La voluntad del legislador esta clara y casa
de forma diafana con el sistema de competencias propias establecido en la propia Ley. Pero el
problema es mas complejo, puesto que nada impediria que las Comunidades ‘Auténomas
reconocieran esas competencias como propias de las Diputaciones provinciales, segun lo
establecido en el articulo 36 LBRL, aunque esta operacién podria verse ensombrecida porque
la disposicion transitoria segunda LRSAL parece desmentirlo. Y la cuestidon ne,es baladi, puesto
gue ya en algunas Comunidades Autdnomas la legislacion sectorial enimateria de servicios
sociales, por ejemplo, ha atribuido un papel singular a las Diputacienes provinciales. Este
parrafo, en cualquier caso, se reproduce igualmente en ambasidisposiciones transitorias con la
misma numeracion (apartado 4).

No nos interesa ahora entrar a diseccionar el alcanc€e, cantenido’y los problemas (y algunas
hipotéticas dudas de constitucionalidad que ya han sido. suscitadas) que estas disposiciones
transitorias conllevan. Pero si es oportuno subrayar que tales ambitos de competencias en
materia de salud y de servicios sociales deben semconsiderados, a partir de la LRSAL, como
competencias “no propias” de las Diputaciones provinciales (ya que no encuentran cobertura
en los ambitos funcionales y materiales recogidos en tal precepto) y, por consiguiente, sujetas
a este régimen especial transitories(aqui n6 entraria en accion lo previsto en el articulo 7.4,
pues estas competencias tienen un régimen juridico especifico). Esta caracterizacion
representa, en principio, qué“también los servicios vinculados con esos ambitos materiales
(salud y servicios socialeS)que, se prestan actualmente por las Diputaciones provinciales
deberdn ser transferidos en“su integridad a las Comunidades Autédnomas en los plazos y
condiciones que se recogen en tales disposiciones transitorias.

Esta es la “letra” de la LRSAL, pero los problemas se acumulan. El primero radica de la
posibilidad,abiertade qué la legislacion sectorial autondmica atribuya tales competencias a las
Diputaciones fprovineciales o a otro tipo de entidades locales intermedias, como son las
Comafcas, 1o, que) insistimos, parece desmentir la diccién (y finalidad) de las disposiciones
transitorias primera y segunda de la LRSAL. El segundo problema se sitla en un plano de
transitoriedad, équé ocurre con aquellas Comunidades Auténomas que su propia legislacion
sectorial ya ha definido las competencias de la provincia o de la comarca (como es el caso de
Catalufia) en alguno de estos dmbitos (por ejemplo, servicios sociales)?

En efecto, no se nos escapa que hay Diputaciones Provinciales y Comarcas que desarrollan
este tipo de competencias. En estos casos, los problemas aplicativos y de transicién pueden
ser notables. En primer lugar, porque los plazos previstos (cinco afios escalonados en el caso
de salud y a partir del 31 de diciembre de 2015 en el supuesto de servicios sociales) se aplican
también a las Diputaciones Provinciales (otra cosa es cémo hacer efectivo ese escalonamiento
de competencias en el caso de las transferencias de salud y, mds concretamente, con relacion
a las Diputaciones Provinciales). En segundo lugar, porque todo este proceso depende no de
las propias Diputaciones Provinciales que nada tienen apenas que decir al respecto, sino de los
planes de evaluacidn y reestructuracion de los servicios que han de elaborar las Comunidades
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Autdnomas (por exigencia de tales disposiciones transitorias), a las que muchos mandatos de
esta Ley les afectan directamente. Otra cosa es que las Comunidades Autdnomas se sientan
emplazadas a llevar a cabo estas tareas o miren, como estda empezando a pasar, “hacia otro
lado”. Y, en tercer lugar, porque la asunciéon de esas competencias por las Comunidades
Autdnomas se condiciona a los “términos previstos” (servicios sociales) o “de acuerdo” (salud)
con lo que establezcan las normas reguladoras del sistema de financiacién autondmica y de las
Haciendas Locales, que obviamente deberan llevar a cabo los consiguientes (y nunca faciles)
arreglos financieros entre los diferentes niveles de gobierno. La batalla futura estard, sin duda,
en este terreno. Pero tampoco cabe olvidar que los plazos tienen fecha de caducidad (ya se ha
dicho: 5 afos escalonados en el caso de salud y 2 afios en el caso de servicios sociales) y que
ademads se prevé un sistema de compensaciones financieras para el caso de que, una vez
transcurridos esos plazos (écémo se computan los de salud?), municipios y Diputaciones
provinciales (en el caso de salud) o solo municipios (en el caso de servicios sociales;%se han
olvidado de las Diputaciones?) sigan ejerciendo esas competencias. gUn sistema®prolijo,
complejo y con innumerables aristas pendientes de definicion (finaAciacion, \personal,
patrimonio, etc.). En todo caso nos remitimos a lo ya expuesto al tratar este mismo tema en el
ambito municipal.

El legislador, de todos modos, ha olvidado la definicién de algunos detallesy pues a pesar de
gue finalmente se han incluido a las Diputaciones Provinciales®dentro del @mbito de aplicacién
de las disposiciones transitorias primera y segunda de“la, LRSAL, ctiando se regula en la
disposicion adicional undécima la compensacion de” deudas, entre Administraciones por
asuncién de servicios y competencias se olvida paladinamenteide cualquier referencia a las
Diputaciones Provinciales, pues todo el preceptoise traba_en torno a las relaciones entre
Comunidades Autdnomas y Municipios. Esta émision podria tener importantes implicaciones
para las Diputaciones Provinciales, que habria que analizar en detalle (cosa que aqui no puede
hacerse).

22.- ¢Pueden ampliar su cartera “de servicios (competencias, actividades y
actuaciones materiales'yy funcionales) las Diputaciones Provinciales?, écon qué
limites y a través de/qué régimen juridico?

Al igual que sucede,en‘elcaso/de los municipios, nada impide que las Diputaciones provinciales
amplien su cartera de servicios mas alld de las competencias propias y delegadas, siempre que,
de acuerdo)“con el articulo 7.4 LBRL, no pongan en riesgo la sostenibilidad financiera de la
Hacienda provincial 'en su conjunto y no incurran en ejecucion simultanea en el ejercicio de del
mismo servicio publico o actividad con otra Administracidn Publica. A estos efectos, el régimen
juridico,es el mismo que el relativo a los municipios, puesto que para acreditar tales extremos
"serdn neeesarios y vinculantes los informes previos de la Administracidn competente en razén
de la materia, en el que se sefnale la inexistencia de duplicidades, y de la Administracién que
tenga atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas
competencias".

En ese caso, por tanto, la Diputacidon deberd indagar quién es el titular de la competencia a
efectos de solicitar el preceptivo y vinculante informe sobre la existencia de duplicidades. Una
indagacién que, en ocasiones, puede ser facil y en otros casos mas compleja. Pero que no deja
de plantear varias incégnitas, puesto que, por un lado, no hay una definicion legal de lo que
sea "duplicidad", pudiéndose dar el caso de que en unas Comunidades Auténomas (siempre
gue sean estas competentes por razén de la materia) se consideré duplicidad una determinada
actuacién y en otra no (aunque también dependerd de la legislacion sectorial respectiva). Y,
por otro, puede ser enteramente discutible que exista un control de oportunidad (que no de
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legalidad) sobre el ejercicio de una competencia local, pues dados los términos ambiguos en
los que se formula la existencia o no de duplicidades, tal control podria ser contrario al
principio constitucional de autonomia local. De todos modos, la expresidn “ejecucién
simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion publica” (como indica el
articulo 7.4 LBRL) acota mucho el ambito de identificacidon de posibles duplicidades.

Otra cuestion polémica que ya ha sido tratada cuando nos hemos referido a las competencias
distintas de las propias o delegadas en el ambito municipal, es el del momento en el que se
debe iniciar ese expediente y sobre qué competencias o actividades se despliega; es decir, ése
han de solicitar esos informes de todas aquellas actividades, servicios o competencias que se
vienen ejerciendo por parte de las diputaciones provinciales con el caracter de "impropias" o
solo de las "nuevas" actividades, servicios o competencias de ese caracter que se emprendan a
partir de la entrada en vigor de la LRSAL?

Tal como se ha dicho, por parte de la FEMP y del Ministerio de Hacienda y.Admihistraciones
Publicas se interpreta ese articulo 7.4 LBRL como de aplicacidn tanto a las competencias que
ya viene ejerciendo la entidad local como a las nuevas. Ello implicariaqque‘todas las entidades
locales deberian haber iniciado tales expedientes con fecha de 31_de diciembresde 2013 (que
es la fecha de entrada en vigor de la norma). No parece razonable esa interpretacion, pues la
indagacién de quien es el titular de la competencia puede seruna operacion en algunos casos
de cierta complejidad, aparte de que, desde una perspectiva, practica yyde eficiencia, supondria
"invadir de papel" principalmente a las Comunidades Auténoemas (aunque en algunos casos
también a la Administracion del Estado), para no identificar endla mayor parte de los casos
duplicidad alguna. Otra cosa es el riesgo de sostenibilidad financiera, pero en este caso la
Administracion que ejerza la tutela financiera debe exclusivamente poner el foco en el nivel de
endeudamiento y en la "contaminacidon" que sobretese nivel porcentual de deuda publica local
pueda tenerle ejercicio de esa actividad,sservicio o competencia.

La interpretacion mas razonable o_cabal, aparte’de tener anclaje en la propia norma (pues el
articulo 7.4, primer parrafo "in fihe", utilizala expresién "competencias nuevas"), es que tales
expedientes se inicien para aquellasf‘compeétencias, servicios o actividades que supongan una
ampliacion de la cartera defservicios, sin que ello implique en ningln caso que la incorporacion
un nuevo programa, proyecto o contratacidon a esa competencia distinta de la propia exija
formalizar tal expediente.

En cualquier caSo, si se plantean objeciones (reparos) por parte de la Intervencion local en
relacion cony determinadas actuaciones de fiscalizacién econémico-financiera relacionadas con
este tipodde competencias impropias, lo mds razonable es aportar un informe de contraste
(informe deddiscrepancias) que avale esa interpretacién o, en su defecto, iniciar el citado
expédiente deysolicitar los dos informes citados. Si la entidad local tiene una situacién
econdmico financiera saneada no habrd ningin problema para que pueda llevar a cabo las
citadas competencias, salvo que exista un informe contrario en el caso de las duplicidades
(algo que podria producirse en algunos ambitos de competencia estatal; por ejemplo, en
temas de cooperacién internacional o de politicas de inmigracién, siempre que no estén
estrechamente vinculados con politicas de integracién social o encuentren cobertura en
legislacién sectorial autondmica que reconozca dmbitos de intervencidn municipal sobre ese
tipo de esferas materiales).
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23.- (Qué alcance cabe darle a la disposicion adicional sexta de la LRSAL cuando
trata de determinadas especialidades en materia de organizacion comarcal?

En esa disposicion adicional sexta de la LRSAL, se establece el siguiente enunciado: “Las
previsiones de esta Ley se aplicaran respetando la organizacion comarcal en aquellas
Comunidades Auténomas cuyos Estatutos de Autonomia tengan atribuidas expresamente la
gestién de servicios supramunicipales”. Parece obvio sefalar que tal previsidn normativa iba
encaminada a resolver los problemas de articulacion territorial en la prestacion de servicios
supramunicipales en aquellas Comunidades Auténomas que dispongan de comarcas en sus
respectivos Estatutos, lo que es el caso singular de Aragdn y Catalufia. Pero la inclusion en el
trdmite del Senado del apartado tercero de la disposicion adicional tercera de la "kRSAL (la
llamada “cladusula de Aragdn”) ha terminado por confundir plenamente las cosas, puesto que
representa un trato preferente sin justificacion objetiva ni razonablela=tina determinada
Comunidad Auténoma frente a otra (Catalufia), cuando las regulaciones estatutarias'muestra
un grado de paralelismo notable.

En todo caso, partiendo de esa disposicién adicional sexta LRSAL, pareceradmitirse que la
prestacion de tales servicios municipales pueda ser asumida“€n, estos casos por la Comarca y
no especificamente por la Diputacidn provincial (o Vegueria).en ‘Su caracter de gestidon
integrada de los mismos, de acuerdo con el articulo® 26.2,LBRL. Pero si es cierta esta
interpretacion, lo que no excluye esa disposicidon adiCional'sexta es que el ejercicio del resto de
competencias atribuidas a las Diputaciones Provinciales por el articulo 36 LBRL y por el resto
de previsiones de la LRSAL sean ejercidas pofila_institucion provincial. En otros términos, el
respeto de la organizacién comarcal serviria como ¢auce de desplazamiento de la gestion de
servicios supramunicipales. Pero nada(mas. El resto de atribuciones de las Diputaciones
provinciales permanecerian incélumes y\no pedrian ser asignadas a las Comarcas. Cabe la
duda, no obstante, si el apartado2-de la disposicidon adicional tercera es también aplicable a
las Comarcas y les dota asimismo degatribuciones relativas a la asistencia y cooperacidn
municipal. Un andlisis sistematico de,la norma pareceria excluir esta interpretacion, pero la
LRSAL no es precisamente un,dechado de virtudes sistematicas y también cabria defender que
la organizacion comafcal pueda ser un “sistema institucional propio” de las Comunidades
Auténomas, aunque en, este caso la disposicidn adicional sexta seria sencillamente superflua.

Sin embargo, aungueslo_anterior puede ser una lectura de la propia LRSAL, hay que llevar a
cabo unagnterpretacidn de las relaciones entre Comarca y Vegueria en los términos previstos
en el £Estatuto’ de Autonomia de Cataluia, lo que modula bastante estas apreciaciones
categoricas que sé pueden extraer de la regulacién estrictamente legal del problema, tal como
inmediatamente tratamos.

24.- ¢élLas competencias que atribuye el legislador bdsico a las Diputaciones
provinciales deben entenderse que marcan un minimo indisponible para el legislador
autonémico o puede atribuir éste algunas de tales competencias a las comarcas?,
é¢Cabe que la futura Ley de Gobiernos Locales de Cataluiia vacie de competencias a
las Veguerias en favor de las comarcas?

De acuerdo con el alcance de la disposicion adicional sexta de la LRSAL antes comentada,
parece razonable reconocer que la gestidon de los servicios supramunicipales, en concreto la
gestidn integrada de los servicios minimos obligatorios de los municipios de menos de 20.000
habitantes que prevé el articulo 26.2 LBRL, podria ser perfectamente asumida por las
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comarcas a través de una atribucién expresa de tal prestacion por parte de la Ley de Gobiernos
Locales de Catalufia.

La duda que puede plantearse es si la "competencia” de coordinacién de los servicios minimos
obligatorios que se enumeran en el articulo 26.2 LBRL también podria ser atribuida a las
comarcas por parte de la legislacion autondmica desapoderando asi a las Diputaciones de tal
funcidn, asi como si el resto de competencias funcionales o materiales que atribuye el articulo
36.1 LBRL y aquellas otras competencias que aparecen en el resto de articulos de esta Ley,
podrian asimismo ser atribuidas a las comarcas.

Pero ello, en principio, resulta mas problematico. Bien es cierto que, desde un punto de vista
exclusivamente de competencias estatutarias, el legislador cataldn tiene unos amplios
margenes de configuracién autondmica sobre este tipo de instituciones comarcales. BDesde esa
perspectiva, tal como adelantdbamos, no se entiende el trato deferente quedaskRSAL da al
Estatuto de Autonomia de Aragdn frente a la regulacién discriminatoria que,.en este punto, se
advierte en el caso catalan. No obstante, aln reconociendo que estatutariamente, el legislador
catalan pudiera ir mds alld de lo establecido en la disposicidon adicionalisexta de la LRSAL,
atribuyendo un plus de competencias a las comarcas en detrimento de,las que’ el legislador
basico confiere a las Diputaciones provinciales, no es menos cierto que elloitiene una serie de
limites. Veamos.

El primer limite, ciertamente difuso, es que en la atribucion,de campetencias a favor de la
comarca no se puede afectar a la garantia institucional de la autonomia provincial; es decir,
que mediante un vaciado de sus competencias{propias se)pueda tornar irreconocible la
institucion. Pero ese limite es muy evanescentesy, enicualqui€r caso, escasamente operativo.

El segundo limite provendria del propio disefio institucional de reparto de atribuciones que ha
llevado a cabo el legislador basico, asiiéemo de la capacidad institucional que, ya sea por
circunstancias histérico-facticas o ya seajporieeonomias de escala, tienen las Diputaciones
provinciales en relacidn con las/comarcasy Por lo que afecta al disefio institucional de las
competencias, resulta obvio senalar/quegla competencia o facultad de "coordinacién" de la
prestacion de servicios minimas obligatorios esta directamente imbricada con otra funcién o
competencia nueva, como esy(segln se ha visto) la del seguimiento del "coste efectivo" de la
prestacion de esos Servicios.\En” este caso, el modelo disefiado resultaria escasamente
operativo o incluso disfunciohal si esa "coordinacién" y "seguimiento del coste efectivo" se
desplegara exclsivamentessobre un espacio comarcal y no provincial. Lo mismo cabe decir de
la funciéon o, compeéténcia de asistencia, propuesta y seguimiento de las medidas del plan
econdmico financiero, municipal (articulo 116 bis, apartado tres), puesto que no resulta en
absoluto coherente que tales funciones puedan ser asumidas por las comarcas. Al igual, por
razones de ecomomia de escala, es razonable que sean las Diputaciones las que ejerzan las
competencias funcionales vinculadas, por ejemplo, con la asistencia en la prestacidn de los
servicios de gestion de la recaudacion tributaria, asi como los vinculados con la administracion
electronica y la contratacién centralizada. Distinto puede ser el caso de determinadas
competencias funcionales (asistencia juridica, econémica y técnica), la prestaciéon de los
servicios de secretaria e intervencion o el tratamiento de residuos de los municipios de menos
de 5.000 habitantes. En estos ultimos casos, la atribucion de tales competencias a las comarcas
no afectaria ni a la autonomia provincial constitucionalmente garantizada ni al nucleo
intangible de competencias basicas que esta vinculado con la posicion institucional que ofrece
el legislador basico a partir de la LRSAL.
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25.- ¢Qué posicion se atribuye a la Comarca en el proyecto de ley de Gobiernos
locales de Cataluia y en qué medida tal configuracion se cohonesta con el principio
de autonomia municipal constitucionalmente garantizado y con las previsiones de la
LRSAL?

El proyecto de Ley de Gobiernos Locales de Catalufia estda en un momento de tramitacidn
parlamentaria todavia muy prematuro. Cuando esto se escribe tan sélo ha tenido lugar el
debate de enmiendas a la totalidad y se ha celebrado el tramite de comparecencias
(marzo/abril). Por tanto, es mejor no adoptar un criterio definitivo sobre un proyecto que
todavia puede sufrir muchos cambios en su tramitacién parlamentaria. En cualquier caso, el
proyecto de ley de Gobiernos Locales de Cataluia tiene el claro objetivo de fottalecer el
escalén comarcal como instancia natural de prestacién de aquellos servicios municipales en los
que se garantice un estandar de calidad superior en ese nivel intermedio ffente a su prestacion
municipal. Este objetivo no plantea problemas, tal como deciamos, desde la“perspectiva de
que fuera la comarca la férmula de gestion o prestacion de los servicios minimos‘obligatorios,
aunque algunas cuestiones complejas pueden suscitarse en relacién con,el articulo 26.2 LBRL,
en la medida en la cual deberia ser la Diputacion provincial lafque hiciera la propuesta de
gestién a favor de la Comarca ante el Ministerio de Hacienda ‘y@Administraciones Publicas
(aunque tal intervencion del nivel central de gobierno en una decisidon puramente organizativa
local puede considerarse como inconstitucional, por afectar/difectamente a través de un
control de oportunidad en el nicleo duro de la’ autonomia local constitucionalmente
garantizada).

Mas problemas puede provocar la decisién“del, Proyecto de Ley de Gobiernos Locales de
Catalufia de dar caracter subsidiario a la prestacién de servicios locales por parte de
Mancomunidades y Consorcios frente‘awla institucion comarcal. En este punto conviene
recordar que el dictamen del Consejo de\Estadoerde 26 de junio de 2013, ya advirtié que era
inconstitucional por afectar a J@ autonomia local la pretensiéon de asignar o atribuir la
prestacion de "competencias" (sepvicies) directamente a las Diputaciones provinciales,
desconociendo las potestadés de autoorganizacion que tienen los municipios para prestar esos
servicios -si lo consideranfpértinente- a través de mancomunidades o consorcios. Por
consiguiente, es la voluntad delimdnicipios afectado la que no se puede desconocer y atribuir
"ex lege" (o medianteuna finta juridica que transita del coste estandar al estandar de calidad
de los serviciosfpublicos)lasprestacion de tales servicios a una institucion que ademas carece
de legitimidad demog€rdtica directa (como es el caso de las Diputaciones provinciales o de las
comarcas). Esta doctrina, en consecuencia, afectaria a la propia Ley de Gobiernos Locales de
Catalufia, sin”perjuicio de que esta Ley haya pretendido salvar ese escollo por medio de la
constitucion deun "Consejo de Alcaldes" como drgano de gobierno principal de tal institucion
comarcal. Convendria que en la tramitacion parlamentaria se ajusten tales piezas y, sobre
todo, se evite la configuracion subsidiaria de mancomunidades y consorcios frente a la
institucidon comarcal.
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GESTION INTEGRADA O COMPARTIDA DE SERVICIOS MINIMOS
OBLIGATORIOS EN EL CASO DE MUNICIPIOS DE MENOS DE 20.000
HABITANTES.

26.- {Qué cambios se han producido en la regulacion de los servicios minimos
obligatorios prevista en el articulo 26.1 LBRL?

En el redactado del articulo 26.1 de la LBRL se han producido pocos cambios frente a la
regulacion anterior. Si que llama la atencién, sobre todo tras el dictamen del Consejo de
Estado antes citado, que se haya suprimido la locucién "por si o asociados" en el primer
apartado de ese articulo. Esta omisidon encontraba su sentido cuando en el viejo ALRSAL
pretendia prescindir de la férmula de la mancomunidad como entidad prestadora deyservicios
minimos obligatorios a favor de la provincia. Pero una vez rectificado este“extremonen el
articulo 26.2 LBRL, no se entiende esta omisidn, menos aun cuando se halmantenide incolume
el articulo 44 LBRL.

En cuanto a dmbitos materiales, sélo cabe significar aqui la insercion‘comofiservicio minimo
obligatorio para los municipios de mas de 20.000 habitantes de/la "evaluacion e informacién
de situaciones de necesidad social y atencidn inmediata a personas en situacion de riesgo de
exclusién social", lo que plantea de inmediato el problemadde qué instancia sera la que ejerza
esas prestaciones en aquellos municipios de menos de«20.000/habitantes que no ejerzan esa
competencia (¢la Comunidad Autdnoma con caracterSubsidiario?):

Hay asimismo una diferencia de enunciado entre el serviciominimo obligatorio en todos los
municipios en materia de "abastecimiento domiciliario de agua potable" (articulo 26.1 a) LBRL)
y el servicio minimo obligatorio que coordinard 'su prestacién la Diputacidon provincial:
"Abastecimiento de agua potable a domicilie.y evacuacidn y tratamiento de aguas residuales”.
Esta ultima expresion coincide con la materia que el articulo 25.2 c) LBRL define como posible
competencia propia del municipio, de conformidad con lo que establezca la legislacion
sectorial. Ello no implica, enyningun caso, que la Diputacidon provincial deba prestar esos
servicios de "evacuaciongy tratamiento de aguas residuales", pues los mismos son de
competencia municipal«Sdlosé indica que se "coordinard" esa prestacion.

Otro servicio minimo'ebligaterio que ha sufrido cambios es el de policia local, que ya no se
proyecta sélo sebre munieipios de mas de 20.000 habitantes (lo que resultaba irreal), sino que
se configura comomuna materia susceptible de que el legislador sectorial atribuya
competenCias, (Ley @rganica de Cuerpos y Fuerzas de Seguridad y legislacion autondmica que
resulte, aplicable). Propiamente hablando la policia local no es una materia, sino una
institucion, cabesda duda de si no era mas acertada la redaccion anterior del articulo 25.2 LBRL.

27.- éQué finalidad tiene la atribucion de la competencia (funcion) de coordinacion
de la prestacion de determinados servicios minimos obligatorios de municipios de
menos de veinte mil habitantes a la Diputacion provincial por el articulo 26.2 LBRL?

Como ya se ha dicho, la pretensién inicial del ALRSAL era trasladar en buena medida la
prestacion de los servicios minimos obligatorios (especialmente aquellos que producian
economias de escala) de los municipios de menos de 20.000 habitantes a las Diputaciones
provinciales. Ese traslado se producia en aquellos casos en que el coste estdndar de
prestacion de los servicios fuera mayor al que determinara en su momento el Gobierno por
medio de Real Decreto. Como también sabemos, esta construccion fue desmontada pieza por
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pieza por el reiterado dictamen del Consejo de Estado. Esa era, por tanto, la finalidad de la
medida: vaciar paulatinamente la prestacion de servicios basicos por parte de los municipios y
trasladar su gestion a las diputaciones provinciales, con el objetivo obvio (menos confesado)
de prestar tales servicios por parte de empresas privadas.

Reconstruido el modelo, la finalidad sigue siendo reforzar el papel institucional de las
Diputaciones provinciales y también trasladar a estas la gestidn integrada de tales servicios,
pero los instrumentos de los que se dota la legislacion son mucho menos intensos y efectivos,
pues en primer lugar ya no hay una asuncion directa de la competencia o prestacion del
servicio, sino sélo una facultad de "coordinacién", que, tal como veremos, se reduce a una
mera propuesta, que podra ser de gestién integrada o de gestién compartida de los servicios
minimos obligatorios que alli se citan en el articulo 26.2 LBRL.

28.- ¢Y cudles son estos servicios obligatorios susceptibles de gestion‘integrada o
compartida?

Son esencialmente seis areas de actividad prestacional que resultan las siguientes:

a) Recogiday tratamiento de residuos.

b) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacién®y tratamiento de aguas
residuales.

c) Limpieza viaria.

d) Acceso a los nucleos de poblacién.

e) Pavimentacion de vias urbanas.

f) Alumbrado publico

De un rapido andlisis de tales serviciosybien se puede deducir que, en efecto, se sigue
apostando por trasladar la gestiéon de aquellosyservicios minimos obligatorios que producen
economias de escala y, por consiguiente,\ahorros en los costes efectivos. Muchos de ellos
requieren cierta continuidad _territorialye proximidad de los municipios afectados para que
produzcan esos ahorros (por ejemplo, la recogida y tratamiento de residuos o la gestion del
agua), mientras que otros seypueden ‘ofrecer independientemente de la proximidad o lejania
de los municipios aféctados (piénsese en el alumbrado publico o en la pavimentacién o
acceso). Pero, en cualquier {caso, el impulso de la gestidn integrada o compartida debe
provenir de la Diputacionaprovincial a través de esa funcién de coordinacién y, por tanto, de
propuesta. Y, para, llevVara cabo tales actividades se requiere ademas una buena informacion,
contrastada y analizada, de cudles son los costes efectivos de los servicios minimos
obligatorios;fues)sin este prius nada puede realmente hacerse.

Péro todo lo anterior no es suficiente, pues los recursos que dispondra la Diputacidn serdn
reducidosyfmas aun en un periodo de contencidon presupuestaria como el actual) y, en
consecuencia, deberd priorizar en qué ambito o ambitos del listado de servicios publicos
locales proyectara su actividad en cada momento. Dicho de otro modo, resulta ingenuo y hasta
cierto punto absurdo pretender que las diputaciones provinciales vayan a desplegar su
actividad de coordinacion sobre todos y cada uno de los servicios enumerados en el articulo
26.2 de la LBRL. Aunque fuera esta su voluntad seria materialmente imposible que pudieran
hacerlo. En efecto, la funcién de coordinacidn de tales servicios es una tarea compleja a la que
ademds no estan habituadas a ejercerla, por lo que en primer lugar las diputaciones
provinciales deberdn adaptarse a su ejercicio y habituarse a su desarrollo (esto es, llevar a
cabo una labor de aprendizaje interno, que no resulta facil ni rapida). Pero, en segundo plano,
tendran asimismo que adaptar su estructura institucional y su propia organizacion a estas
nuevas competencias o funciones, lo que también requerird un tiempo. En suma, no cabe
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obrar milagros ni esperar soluciones rapidas o sencillas a problemas que son ciertamente
complejos.

29.- ¢Cudl es el procedimiento para que se materialice o se haga efectiva una gestion
integrada o compartida de servicios minimos obligatorios de los municipios de menos
de 20.000 habitantes?

La gestion integrada (ya sea por la propia diputacién provincial o por la comarca) o compartida
(a través de mancomunidades o consorcios, por ejemplo) es resultado de un procedimiento
complejo en el que pueden llegar a intervenir hasta un mdximo de cuatro actores
institucionales (sin contar en el caso de Cataluiia a las comarcas). Con este complejoztrazado
puede vislumbrarse que las dificultades de éxito de tal proceso son, cuando®™menos,
discutibles.

En efecto, tal como prevé el articulo 26.2 LBRL en coherencia con otr@s mandatoside la Ley, la
funcidén de coordinacién de los servicios minimos municipalessgue “debe desempefiar la
Diputacién exige un trabajo previo (o un conjunto de trabajos) antes.de formular cualquier
tipo de propuesta de gestidn integrada o compartida de prestacion de tales servicios. El primer
trabajo previo es recopilar informacion de calidad sobre el‘coste efectiVo de tales servicios en
los municipios de la provincia, tarea que previsibleménte sellevara a cabo una vez que el
MHAP haga publicos tales costes efectivos, en los términos previstos en el articulo 116 ter (y
que después sera tratado). Tampoco cabe descartar que,la propia entidad provincial lleve a
cabo un trabajo previo de identificacion deftales‘costes efectivos, asi como los estudios
pertinentes dirigidos a abaratar costes. Pero, “alhmenos, para iniciar su proceso de
"seguimiento de los costes efectivos" ne¢esitara sin duda una informacidn de calidad.

Una vez disponga de esa informacién y la haya analizado, el siguiente paso sera sin duda
realizar las pertinentes propuestas quey por razones ldgicas, se deberdn trabajar
conjuntamente con los municipios‘afectados (o con los que potencialmente puedan resultar
afectados), con la finalidad de Genstruir conjuntamente una serie de propuestas de gestién ya
sea integrada o compartida de tales servicios. También, en aquellos casos donde existan
comarcas, deberdn tejerse complicidades y trabajar en red con estas. Por eso es acertado
denominar a estascempetencia-funcién como “coordinacion cooperativa” (Garcia Rubio), pues
por si misma 4ayDiputacion sola poco o nada puede hacer. Nada impide que la propuesta se
formalice a“través.de una sola férmula de gestién (por ejemplo, una mancomunidad o un
consorciole la'gestion comarcal o provincial del servicio), pero si asi fuera los pasos ulteriores
del proceso pierden buena parte de su sentido.

El siguiente paso, una vez construida la propuesta o propuestas de gestion de los servicios por
parte de las Diputaciones provinciales, seria que el municipio afectado diera su conformidad a
tal propuestas o propuestas, lo cual se deberia formalizar mediante un acuerdo plenario, que
al suponer la transferencia de funciones o actividades de una Administracion municipal a otra
Administracion publica requeriria ser adoptado por mayoria absoluta (articulo 47.2 h) LBRL); y
este aspecto no ha sido flexibilizado por la LRSAL, lo que representa una dificultad adicional
para que este proceso sea efectivo. La conformidad es, por tanto, a la propuesta que haya
formulado la propia Diputacidn provincial y sdélo le vincularia a esa formula o féormulas de
gestién que alli se propusieran, de tal modo que si se modifica esta ello daria lugar a que el
municipio afectado pudiera negar su conformidad con esa modificacién.

Cuando los municipios afectados den su conformidad, se inicia la Ultima y mas discutible fase
de este proceso. La propuesta debe ser informada por la Administracién de tutela financiera si
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esta compete a la Comunidad Auténoma, pero este es un informe preceptivo, aunque no
vinculante. Y, asimismo, la propuesta se remite al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas para que, con la finalidad de rebajar los costes efectivos de los servicios minimos
obligatorios, decida cual sera la forma de gestidn de ese servicio. Obviamente esta decisidon
solo se podrd dar si la propuesta se articula a través de diferentes férmulas de gestidn, de tal
modo que esa capacidad decisoria podria implicar una lectura de ese precepto en el sentido
de que la propuesta debe contener varias férmulas de gestidon, pero ello no debe ser
necesariamente asi pues la conformidad de los ayuntamientos afectados no sera facil que se
dé a propuestas abiertas que puedan conllevar cambios radicales en los modelos de gestidn de
tales servicios a través de una gestién integrada y una prestacién por la empresa privada.

Tal como se viene indicando, esta atribucién al MHAP para decidir finalmente la férmula de
prestacion de los servicios minimos obligatorios en los ayuntamientos de menos de 20.000 h.
puede considerarse como una intromisién intolerable en el ndcleo existencial dela"autohomia
local, ya que niega frontalmente la potestad de autoorganizacién en materiatde prestacion de
servicios municipales, implicando ademds una vulneracién flagrante de la Carta\Europea de
Autonomia Local. Y no basta en ninglin caso que ese apoderamiento allMHAP. se revista de una
finalidad de rebajar el coste efectivo de tales servicios, pues siehdo loable tal objetivo en
ningln caso puede justificar una excepcién al pleno ejercicio de\la_autonomia local como el
gue este tramite encierra.

Pero la Ley prevé ademdas un mecanismo adicional de reversibilidad"de la gestion del servicio
para aquellos casos en que desarrollado todo el précesoyy prestdndose el servicio de forma
integrada (no se advierte que esta singularidad pueda aplicarse a los supuestos de gestién
compartida, en los que la voluntariedad es lafregla), el municipio afectado pueda iniciar un
expediente mediante el cual justifique la prestacién del servicio por la propia entidad
municipal a un coste efectivo inferior,y, con el placet o conformidad de la Diputacidn
Provincial, lo gestione a partir de ese momento por si mismo, lo que conllevaria la salida
automatica de ese sistema de gestién intégrada. No cabe otra explicacion a este complejo
proceso de reversibilidad de larestacién sipho que se trata de una herencia de la regulacidn
anterior (cuando la obligatoriedad de la prestacion era la norma), como una suerte de valvula
de escape y de reconocimientolde algtin recorrido del principio de autonomia municipal. Pero
no tiene una explicacién*razonable, salvo que esta enloquecida "carrera" por ofrecer costes
efectivos inferiores justifique esa’salida del sistema de prestacidén integral.
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LA NOCION DE COSTE EFECTIVO Y SU INCIDENCIA EN LA GESTION DE LOS
SERVICIOS PUBLICOS LOCALES.

30.- ¢Qué papel juega el coste efectivo en la formulacion de las propuestas que haga
la Diputacion provincial de gestion integrada o compartida de servicios minimos
obligatorios de municipios de menos de 20.000 habitantes?

Las medidas de racionalizacion de estructuras que pivotan sobre la competencia de las
Diputaciones provinciales y entidades equivalentes de coordinacion de la prestation de los
servicios minimos obligatorios de municipios de menos de 20.000 habitantes«que, recoge el
articulo 26.2 LBRL, tienen su asiento principal en la nocion de coste efettivo, pues en tltima
instancia esta una de las piezas (junto el articulo 116 bis, 3 LBRL) que conduice a‘que, peor parte
de la propia Diputacién, se promueva la prestacién de esos servicios pon.si misma (gestion
“integrada”) o por otras férmulas de gestién compartida (Comarcasy Mancemunidades o
Consorcios).

Tal como hemos visto, a las Diputaciones Provinciales y entidades equivalentes se les atribuye
una competencia especifica que es la prevista en el apartadogh) del articulo 36.1 (“el
seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestades por los municipios de su
provincia”). Esa competencia hay que leerla sisteméticamenté,en relacion con lo previsto en el
articulo 26.2 LBRL, por lo que la funcién de seguimientoieabria limitarla a los municipios de
menos de 20.000 habitantes. Aunque los términes.en los que esta redactado ese apartado h)
también podrian conducir a pensar que esa atribuciéh puede proyectarse sobre todo tipo de
municipios. No parece razonable esta ultima,interpretacion.

No obstante, es oportuno seialar/queila nocidn de coste efectivo, si bien estd muy relacionada
con la prestaciéon de determinados/servicios minimos obligatorios municipales y con las
funciones de coordinacién” asignadas a la Diputacidon Provincial, asi como con otras
atribuciones derivadas del artictlloy36.2 LBRL (que ya hemos analizado), no es menos cierto
que tiene un radio dejaccion mucho mas amplio.

En efecto, el artictilo 116)ter, 4, LBRL es muy explicito en sus términos:

“Todas lasfentidades locales calcularan antes del dia 1 de noviembre de cada afio el
coste fefectivo’ de los servicios que prestan, partiendo de los datos contenidos en la
liguidacion’del presupuesto general y, en su caso, de las cuentas anuales aprobadas de
las entidades vinculadas o dependientes, correspondientes al ejercicio inmediato
anterior”.

Por consiguiente, la aplicabilidad de la regla del coste efectivo es universal en un doble
sentido: por un lado, afecta a todas las entidades locales del articulo 3 LBRL (también a las
Diputaciones Provinciales, como es obvio); y, por otro, se proyecta sobre todos los servicios
publicos locales (no soélo sobre los servicios minimos obligatorios tasados en el articulo 26.2
LBRL). No hay excepciones, ni siquiera los servicios prestados por los entes instrumentales
vinculados o dependientes. Pero aunque se refiere a todos los servicios locales, la légica
institucional de la LRSAL conduce a que la mayor optimizacidn de los resultados de esos costes
efectivos se vincule necesariamente con los servicios minimos obligatorios recogidos en el
articulo 26.2 y con los municipios de menos de 20.000 habitantes. Es en estos casos en los que
el coste efectivo puede tener un valor adicional en términos de eficiencia en la gestion y de
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reduccion de los mismos a través de las propuestas de las Diputaciones provinciales o entes
equivalentes.

Tal como también prevé ese articulo, el calculo del coste efectivo tendra en cuenta los costes
reales directos e indirectos de los servicios. Y sera una Orden del MHAP la que desarrollara
esos criterios de calculo. Al parecer, el Ministerio lleva tiempo trabajando en la determinacion
de cudles seran estos criterios de calculo, pero alguna pista puede dar el contenido de la
Orden HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba la Instruccién del modelo
normal de Contabilidad local (BOE 3 de octubre de 2004, nim. 237) y su precedente de 2004
(Orden EHA/4041/2004, de 23 de noviembre). En todo caso, en la Nota explicativa de la LRSAL,
el MHAP se limita a afirmar que estd en proceso de elaboracién la citada normativa.

No cabe duda que esta es una de las claves de béveda del modelo disefiado. La determinacién
de los criterios de cdlculo por Orden Ministerial conlleva, sin duda, una facultad<descondicionar
asimismo el sistema de prestacion de algunos de estos servicios, sobre todo.en elcaso de los
servicios minimos obligatorios previstos en el articulo 26.2 LBRL. El trabajopara laintervencion
local o para los servicios econdmico-financieros de las entidades locales serd impartante y sus
consecuencias también. Se afiade a la ya pesada carga de trabajo que estas unidades tienen en
lo que afecta a remision periddica de informacién al MHAP.

Recientemente, se ha publicado la Orden HAP/419/2014{ de 14 de_marzo, por la que se
modifican algunos aspectos de la Orden EHA/3565/2008, de3.de"“diciembre, sobre estructura
de los presupuestos de las entidades locales. Alli se Haceymencién a los servicios obligatorios
de los municipios y entes locales, afirmandose que' la contabilidad de costes es muy compleja
de llevar a cabo por los ayuntamientos pequefios,i\que sen los mds afectados. Se trata, en
sintesis, de estructurar los servicios prestados“en los articulos 25 y 26 de la LBRL, pero
realmente se va mas lejos en el detalle ya que se intenta abarcar un amplio radio de servicios
locales (no solo municipales). Lo que se indica en esta Orden es que, sin perjuicio de que seran
los presupuestos de 2015 los primerosi,dque;Se deberan adecuar a tales previsiones, la
informacidn que se remita con’ posterioridad a la entrada en vigor de la Orden deberd
adecuarse a esta clasificacidndpor programas. Lo que podria afectar asimismo a la remision de
la informacion relativa al coste efectivos

31.- éCudl es ld funciomqué cumple el coste efectivo y de qué manera puede incidir en
la gestiony delos“servicios municipales?, écudles serian las consecuencias mds
concretas o directas de los costes efectivos y aquellas que pueden considerarse mds
difusds?

Las*consecuencias del calculo del coste efectivo de los servicios publicos pueden ser varias y de
diferente intensidad, algunas materiales y otras mas inconcretas o difusas.

Comencemos por las primeras: el apartado 3, del articulo 116 ter LBRL, expone con claridad
meridiana que “todas las entidades locales comunicaran los costes efectivos de cada uno de
los servicios al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas para su publicacion”. Sin
duda esta obligacidon de publicacidn es una manifestacién mds del principio de transparencia
en su aplicacién esta vez al ambito econdmico-financiero local y en aras de la eficiencia. Pero
lo importante es que la obligacidn de remisidn es también universal y que, l6gicamente, la
publicacidon correrd la misma suerte.

Y es a partir de ese momento donde entran en juego los efectos “concretos” y “difusos” de la
nocién de coste efectivo. Los mas concretos se anudan con las competencias que tienen las
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Diputaciones Provinciales y entidades equivalentes en relacion con la coordinacién de la
prestacion de los servicios minimos obligatorios que fija el articulo 26.2 y que se conectan
estrechamente con la competencia de “seguimiento” de tales costes efectivos con la finalidad
de reducirlos. Las Diputaciones Provinciales y entidades equivalentes deben asumir asi un
papel de garantizar la eficiencia en la prestacién de los servicios publicos municipales, pero
entendida esta en el sentido de reduccidn de costes mediante las propuestas de formulas de
gestion que conlleven mads ahorros. Tal como deciamos, de una lectura literal del articulo 36.1
h) da la impresién de que esa funcién de velar por una “gestién coordinada mas eficiente de
los servicios” se proyecta asimismo sobre todos los municipios de la provincia, aunque esa
lectura tiene mas complejas consecuencias en lo que a instrumentos efectivos se refiere (pues
quedarian extramuros de los previstos en el articulo 26.2 LBRL). No creemos que esta
interpretacién del alcance de las competencias provinciales sea la mas acorde con la
sistematica y finalidad del texto, pues ademas supondria reconocer una suerte de“posicion
supraordenada (de vigilancia del cumplimiento de los costes efectivaes) de ‘la inStitucion
provincial sobre la totalidad de los ayuntamientos de su dmbito territorial y"plantearia algunas
dudas razonables de encaje en el marco de la autonomia municipal.

Otro impacto concreto, que serd analizado posteriormente, es, sin duda, la obligacion que
tiene el municipio (o la entidad local) de incorporar en el plan_econdémico-financiero, que
apruebe como consecuencia del incumplimiento de los objetives de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera, la “gestidn integrada o coordinada de.los setrvicios obligatorios que
presta la entidad local para reducir costes”. Esa expresién final (“reducir costes”) esta en el
fondo de todo este proceso y se conecta necesariamente/con, la’nocidn “costes efectivos” y el
papel que asigna la LRSAL a las Diputaciones provinciales'en ese proceso.

Impactos de cardcter concreto se producen asimismo en el caso previsto en la nueva
disposicion adicional decimoquinta degla LBRL, cuando se aborda el tema de la gestién
integrada de servicios, pues en estos‘\cases cuando esa gestion de todos los servicios
municipales coincidentes de dos_emsmas municipios se produzca y suponga un ahorro de al
menos el 10 por ciento del céste efectivordel servicio, previo informe acreditativo de la
Diputacién Provincial, el coeficiente, de ponderacion previsto en el articulo 124.1 del texto
refundido de la LHL se incfementara enun 0,04 para cada municipio (con el limite previsto en
el articulo 123 LHL). UAa*medida de incentivacion o estimulo para la gestidon conjunta de los
servicios y de rebaja de tales costes efectivos, que ya veremos si tiene recorrido.

Los efectos “eoncretos” s€” proyectan asimismo sobre dos aspectos de suma importancia
practica. Elfprimero tieme que ver con la aprobaciéon anual de los planes provinciales de
cooperacion a)las obras y servicios de competencia municipal. En el articulo 36.2 a) LBRL se
prevé‘expresamente que los criterios de distribucion de los fondos han de ser objetivos y
equitativos, yehtre ellos estard necesariamente el analisis de los costes efectivos de los
serviciosimunicipales. Esta ya es una realidad concreta, tangible, pues en la elaboracién de
tales planes los costes efectivos deberan jugar un papel central, que se proyectara (y esto es lo
importante desde el punto de vista practico) sobre el reparto puntual de tales fondos. Al ser
publicos tales costes efectivos es prdacticamente imposible que se pretendan orillar o
ningunear con otro tipo de elementos, lo que puede aportar un valor afiadido de control
jurisdiccional de la regularidad de los citados planes de obras y servicios. Lo que no se nos dice
es qué consecuencias se anudan a ese analisis del coste efectivo; esto es, si se debe “castigar”
con menos fondos al municipio que tenga desviaciones al alza del coste efectivo o se les debe
“ayudar” para que los corrija.

Y el segundo, que camina en la misma linea, tiene que ver con el papel que se le otorgan a las
subvenciones del Estado y de las Comunidades Autdnomas en relacidon con este tema (nada se
trata, sin embargo, de las subvenciones provinciales, aunque cabe estimar que estan
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condicionadas también por estos criterios), pues expresamente se dice que podran sujetar sus
subvenciones a determinados criterios y condiciones en su utilizacién o empleo, pero se afade
que “tendran en cuenta el analisis de los costes efectivos de los servicios de los municipios”.
Nada se dice de las subvenciones que las Diputaciones provinciales puedan establecer a favor
de los municipios, pero una interpretacion finalista de ese precepto (articulo 36 LBRL) deberia
conducir al resultado de que también los entes provinciales estarian sujetos a esos limites
(analisis del coste efectivo) cuando de aprobar determinadas subvenciones entre municipios
se tratara.

Asi, pues, una desviacién notable o profunda en el coste efectivo de los servicios (que, al finy a
la postre, puede transformarse en una suerte de coste estdndar o medio, aunque definido de
otra manera) puede conllevar importantes consecuencias de corte financiero (en lo gue afecta
a la mayor o menor recepcion de fondos de los planes de obras y servicios, asi ‘como de
subvenciones por parte de otras Administraciones Publicas). Este puede ‘ser®unyprimer
elemento de presidon directa para provocar un ajuste en los costes de los=servicios publicos
locales en general, pues en este caso tampoco se habla expresamente de“umbrales de
poblacién ni de servicios minimos obligatorios de municipios de mends de'20.000 habitantes
(por lo que seria aplicable a todo tipo de municipios). Aunque cabe insistir que del articulo
36.2 LBRL no se advierten cudles son las consecuencias de no incluir_eses analisis de los costes
efectivos.

Pero ademds de esas consecuencias “concretas” hay otras, tal como deciamos, de caracter
mas difuso. Asi, las presiones indirectas que puedefproducir el coste efectivo no acaban en
estos supuestos citados. La publicacion de tales costes efectivos por parte del MHAP abrird sin
duda un marco general de comparaciones entre diferentes ayuntamientos y entidades locales
(asi como entre las distintas Diputaciones Provinciales).

32.- ¢{Como se puede materializar la/funcion o competencia de las Diputaciones
provinciales de "seguimiento‘del coste ‘efectivo de los servicios locales"?, ¢Cudl es su
alcance o extension (a qué entidades locales se aplica)?

Algo en relacién con ésta problematica ya ha sido expuesto en otras cuestiones previas
planteadas, pero no cabe la menor duda que el ejercicio de esa funcidn o competencia del
seguimiento del_eoste efectivo de los servicios publicos locales conllevard para la Diputacion
provincial o eftidad equivalente una serie de actuaciones. La primera es la de recabar u
obtener informacién. La segunda, como deciamos, crear una metodologia comparativa de
trabajo.¥la tercera, €n funcion de los andlisis y estudios realizados, llevar a cabo propuestas
paradina gestion jintegrada o compartida de los servicios minimos obligatorios citados en el
articule 26.2 LBRL para los municipios de menos de 20.000 habitantes.

El proceso, como sabemos, arranca de la publicacién de los costes efectivos por parte del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. Una vez que se ha realizado ese tramite,
se inicia el proceso de seguimiento y propuesta, por ello los ahorros previstos no se cuantifican
si no a partir de 2015 (Ver: Plan Presupuestario para 2014). De esa publicacién no se derivan
consecuencias inmediatas de ningun tipo. Pero, en primer lugar, esos datos publicos deberan
ser remitidos a las Diputaciones provinciales para que estas ejerzan cabalmente sus
competencias relacionadas con esta materia (coordinacién de los servicios minimos vy
seguimiento de los costes efectivos). Y ello deberia activar algunos procesos internos por parte
de estas Diputaciones dirigidos a elaborar propuestas dentro de la competencia de
coordinacién de los servicios con la finalidad de corregir aquellos casos que pueden significar
desviaciones notables o no justificadas en la prestacién de tales servicios. Eso requerira para
las propias Diputaciones provinciales interiorizar esas complejas funciones y adoptar medidas
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de reforzamiento institucional, organizativo y de personal cualificado técnicamente para llevar
a cabo tales tareas. No serd un proceso facil. Pero aqui estd una de las claves del
reforzamiento institucional de las Diputaciones provinciales. Uno de los grandes retos.

Asimismo, esa publicidad de los costes efectivos arrastrard consecuencia politicas y mediaticas
indudables. No se puede ocultar que uno de los efectos directos que tiene la transparencia en
este dmbito es el de sujetar a un escrutinio mas directo la accién de gobierno por parte de la
ciudadania y de los diferentes medios de comunicacidn. No cabe extraiarse que, en efecto, la
oposicion politica de cada entidad, asi como los diferentes medios de comunicacion, aireen
tales costes efectivos en aquellos casos en los que las diferencias (por “elevacion”) con
entidades similares sean notables. La presidn sobre determinados equipos de gobierno local
sera intensa. Ciertamente, siempre cabe buscar “relato” o “narrativa” de caracter palitico (y no
pocos Alcaldes lo deberdn hacer) para justificar por qué tales costes efectivos son superiores
(basdandose, por ejemplo, en la calidad en la prestacidon del servicio, en “1as ‘Situaciones
orograficas, en las condiciones de trabajo o en el coste de la vida). Pero este es un aspecto
gue, directa o indirectamente, puede conducir a medio plazo a un reajuste en la‘prestacion de
tales servicios publicos locales. Todo ello, obviamente, si la ley se aplica en'su recto sentido. Si
se inaplica, como suele ser comun en nuestro ambito local, las cosas no‘cambiaran un apice y
la pretendida reforma se quedara en papel mojado.
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PRESTACION DE SERVICIOS POR MANCOMUNIDADES Y CONSORCIOS

33.- éQué servicios pueden prestar las Mancomunidades a partir de la LRSAL?,
¢Deben modificar sus estatutos para adaptarlos al objeto previsto en la disposicion
transitoria undécima?

Este aspecto ha sido ya tratado en el ambito de las competencias, pero conviene Unicamente
recordar algunos aspectos de ese tratamiento por lo que afecta también a la prestacién de
servicios obligatorios del articulo 26 LBRL.

La disposicion transitoria undécima de la LRSAL, como sabemos, incorpora una serie'de reglas
relativas a la Mancomunidades, unas de cardcter transitorio y otras, sin embarg0, cémyvocacion
de permanencia. Entre estas uUltimas se encuentra la regla que establece=loysigliiente: "Las
competencias de las mancomunidades de municipios estardn orientadas|exclusivamente a la
realizacion de obras y la prestacion de servicios publicos que sean4hecesarios para que los
municipios puedan ejercer las competencias o prestar los serviciosienumerados en los
articulos 25 y 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de lasBases,del Régimen Local".

Partiendo de esta nueva redefinicién de cual pueda ser el .objeto deylas Mancomunidades a
partir de la LRSAL, sin perjuicio de que tal limitacién pueda sef contfaria a una manifestacion
tipica del principio de autonomia local (como es el déejetcer la“potestad de autoorganizacion
en relacion con la prestacion de sus propios servicios 0 .competencias) y que quepa justificar
(tal como se ha dicho) un dmbito competencial'o uniobjet@¥ampliado, la limitacién del ambito
de actuacion de las mancomunidades parece excluig,en principio, la asuncion de actividades o
servicios derivadas de las competenciassdelegadas y de las distintas de las propias. Cabe, por
consiguiente, limitar o reducir el ambito de actuacion de las mancomunidades a todas aquellas
actividades y servicios vinculadas eon el ejércicio de competencias propias y con los servicios
minimos obligatorios, al margef)del jalcance” que quepa darle actualmente a la cldusula del
articulo 25.1 LBRL, tal como ha'quedado redactada a partir de la entrada en vigor de la LRSAL.

Por consiguiente, cabriafinterpretanque, de acuerdo con lo expuesto cuando hemos tratado el
tema de las competencias "propias" de los municipios, el objeto de las mancomunidades
podria extenderse, a “todas Jaquellas materias que el legislador sectorial, sea estatal o
autondmico, atribuya como“propias a los ayuntamientos. No solo, por consiguiente, al listado
de materiasfprevistas en’el articulo 25.2 LBRL, sino también a todas aquellas materias que la
legislacidh, sectorial'de las Comunidades Auténomas reconozca competencias a los municipios.
Ello movevita, sinvembargo, que si la Mancomunidad tuviera un objeto mds amplio (o se
dedicara, lo que’no es normal exclusivamente a una actividad o servicios ajenos a lo que debe
ser configurado como ‘“competencia propia"') deba adaptar sus Estatutos a tal
circunstancia. Esta parece ser también la linea interpretativa por la que se inclina la Nota
explicativa de la Generalitat de Cataluia antes expuesta.

Para ello se dan seis meses desde la entrada en vigor de la ley, indicando que esa adaptacién
debe hacerse a los términos previstos en el articulo 44 LBRL, que no ha sufrido modificacion
alguna. Esta remision puede considerarse como algo equivoca, producto de los cambios en los
enunciados a lo largo del proceso de elaboracidon normativa. Pero su Unico sentido en estos
momentos es que, en el caso de no llevarse a cabo esta adaptacion de los estatutos (y, por
consiguiente, cuando sea necesario, la modificacién del objeto y competencia de la
mancomunidad, articulo 44.2 LBRL), se procederia a la disolucion de tales entidades.
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Sobre las espaldas de las Comunidades Autdnomas descansa nada menos que el control y
seguimiento del proceso, asi como la incoacidn en su caso del expediente de disolucién y su
resolucidn. Una obligacidén mas que establece la LRSAL a las CCAA, que no parece permitir
margen alguno de discrecionalidad en su ejecucidn, ya que esa actuacién solo se condiciona al
dato de que la mancomunidad correspondiente no haya procedido a adaptar sus estatutos en
el plazo convenido. Asi lo parece confirmar, tal como se ha visto anteriormente, la Nota
explicativa de la LRSAL elaborada por el MHAP. Por su parte, la Nota explicativa de Ia
Generalitat de Cataluia determina que es la propia Generalitat quien debe incoar el
procedimiento de disolucién y resolver el mismo.

No obstante, tal como se ha dicho, cabria buscar una salida interpretativa acorde con la
coherencia interna de la propia Ley y con el reconocimiento de que los municipies pueden
desarrollar legalmente competencias distintas de las propias en determinados supuestos. No
se entiende razonablemente, al menos en términos constitucionales y de, la propia®CEAL, que
la potestad de autoorganizacidn municipal se sacrifique cuando la propiasley admite que,
cumpliendo determinados requisitos, los municipios ejerzan determinadas competencias
“distintas de las propias”. Nos remitimos a lo antes expuesto.

34.- {Qué consecuencias tiene la LRSAL sobre la cartéra de servicios que presten los
Consorcios?

Las cuestiones relativas al régimen juridico de los Consorcios, tras la entrada en vigor de la
LRSAL se tratan en otro lugar de este trabajo. Pero no cabe,duda que “la cartera de servicios”
(o las actividades y prestaciones) de los Consoreios, tienen determinadas implicaciones. Al
margen del dato de la subsidiariedad de la férmula consorcial (articulo 57 LBRL) y de la
acentuada instrumentalidad que los Consoreios adquieren en la LRSAL (especialmente a partir
de la introduccidn en la Ley 30/1992 de la.disposicion adicional vigésima y su “adscripcion” a
una Administracion Publica), lasfactividades,que desarrollen los consorcios son capitales a la
hora de adaptar el régimenduridico del"personal a las exigencias del apartado cinco de la
disposicidn adicional vigésima de la Ley'30/1992, de 26 de noviembre, de conformidad con lo
dispuesto en la disposigién trafsitoria sexta de la LRSAL.

En efecto, si conforme,expresa la disposicién adicional decimotercera LRSAL, los Consorcios
estan constituidos antes‘de”la entrada en vigor de la Ley y se dedican a la prestacién de
servicios deharticulo 26al:BRL, podran “integrarse por quienes no sean personal funcionario o
laboral pfocedentende una reasignacién de puestos de trabajo de las Administraciones
participantes’en el Consorcio”. Por tanto, solo en este caso podra el Consorcio disponer de
personal propiesy se le excluye de la obligacién de adoptar las medidas necesarias (previstas
en*la disposicién transitoria sexta LRSAL) para adecuarse al nuevo régimen juridico del
personal de tales entidades.

La prevision de la disposiciéon adicional decimotercera de la LRSAL establece, en consecuencia,
una prevision excepcional que puede desplegar sus efectos (en cuanto que no es norma
transitoria) también para situaciones juridicas posteriores a la entrada en vigor de la Ley (por
ejemplo, en materia de contratacion de nuevo personal).
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35.- ¢Pueden las mancomunidades y consorcios configurarse como férmulas de
gestion compartida de servicios minimos obligatorios de los municipios de menos de
20.000 habitantes en aquellos casos que haya que rebajar el coste efectivo de los
mismos o plantear una medida de estas caracteristicas en el respectivo plan
econdmico financiero?

Tras el reiterado dictamen del Consejo de Estado se modificé plenamente el articulo 26.2 del
ALRSAL y se introdujo la posibilidad alternativa de que la prestacién de los servicios minimos
obligatorios que alli se citan de los municipios de menos de 20.000 h., se pudiera proponer la
prestacion de tales servicios no solo directamente por la propia Diputacién, sino también por
medio de “gestidon compartida a través de consorcios, mancomunidades u otras fohmulas”.
Pero esta es una propuesta.

Bajo esas premisas normativas nada debe impedir que las Diputaciones provinciales en la
propuesta de prestacién de esos servicios que formulen con el fin de4ebajar.el coste efectivo,
planteen como férmulas de prestacion su ejecucién a través™de los Consorcios o las
Mancomunidades. En cualquier caso, si se adopta la férmula consorcial, se deberan tener en
cuenta necesariamente las previsiones que redefinen su régifmen juridico tanto en la propia
LBRL (articulo 57) como en la Ley 30/1992 (nueva dispdsieion adicional vigésima de la Ley
30/1992, segun redaccion dada por la disposicidn final/segunda.de la LRSAL). Asimismo, habra
de tenerse en cuenta la modificacién del régimen juridico, de los Consorcios que se estd
llevando a cabo a través del Proyecto de Ley de racionalizacién del sector publico y de medidas
de reforma administrativa, actualmente en tramitacidn en el Congreso de los Diputados (BOCG
de 7 de febrero de 2014; articulos 12 a 15), dondeyse regula el “derecho de salida” de los
consorcios y la disolucién y liquidacidon dewestos. No cabe duda que se trata de entidades “bajo
sospecha”, segln el marco actual y el quese pretende aprobar.

Tampoco habria inconveniente“alguno para que los planes econdmico-financieros de los
municipios incluyan, dentrode las‘'medidas, una gestién compartida de los servicios minimos
obligatorios a través de formulas de mancomunidades o consorcios. Aunque el articulo 116
bis, apartado segundg, 'se refiere 'a la “gestién integrada o coordinada de los servicios
obligatorios (...)”, esta, prevision'se debe poner en relacién con el articulo 26.2 LBRL y, por
consiguiente, dentro de,esas facultades de coordinacion puede incluir perfectamente las
modalidades deigestién compartida.
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MEDIDAS DE SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

De caracter general

36.- ¢En qué sentido se advierte que la LRSAL es una Ley que esencialmente tiene el
objetivo de sostenibilidad financiera?

Ya se ha dicho que el “viejo” ALRSAL (las diferentes versiones iniciales del anteproyecto)
apostaba por reforzar la idea de “racionalizaciéon”. Desactivada en buena medida esta
orientacién a partir del dictamen del Consejo de Estado, el proyecto de ley (y posteriormente,
la Ley) reforzd los aspectos relativos a la “sostenibilidad” del modelo.

Aungue la nocién de “equilibrio presupuestario y sostenibilidad financiera” ya estabawpresente
desde el inicio del proceso, con el avance en el proceso de elaboracidn del texto'losrelementos
de “sostenibilidad financiera” se fueron haciendo mas presentes y loside=“racionalizacion”
fueron cediendo espacio, a pesar de que algunos se han mantenido hasta el final, como es el
caso de la disposicion adicional novena de la LBRL (redimensionamiénto del sector publico
instrumental local), pero también imbuidos por no pocos elementos condicionantes o
excluyentes vinculados con los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad
financiera y cumplimiento de los periodos medios de pago a proveedores.

La sostenibilidad financiera se advierte de forma expresaten lasdiltimas incorporaciones que se
llevaron a cabo en el proyecto de Ley, tales comoflas medidas- de incentivacién fiscal con
objeto de fomentar las fusiones, el papel atribuidé.a las‘Diputaciones provinciales en materia
de coordinacidn de servicios obligatorios, seguifmiento del coste efectivo y las competencias de
estas entidades en materia de planes economico-financieros. Pero, especialmente, esa
incidencia se manifiesta en la configuracion legal (que‘inmediatamente serd abordada) de los
Planes econdmico-financiero (articulo 116 his LBRL), en particular de las medidas que tales
planes deben incorporar, asi comeyen lashocion de coste efectivo de los servicios locales
(articulo 116 ter LBRL).

Ademis, en diferentes enmiendas que,se fueron incluyendo en la tramitacién parlamentaria
(por ejemplo, el aplazamiento@ 30'de junio de 2015, en su caso, de las medidas contenidas en
los articulos 75 bis, 75 ter y 104.bis LBRL), se utilizé también el cumplimiento de los principios
de estabilidad presupuestarialy sostenibilidad financiera, asi como el pago medio de pago a los
proveedores gde no supere’en mas de 30 dias el plazo maximo previsto en la legislacidon de
morosidad,.comoielemeéntos que justificaban la excepcidn temporal en la aplicabilidad de estas
medidasdla inclusion,de la deuda comercial como un elemento de la sostenibilidad financiera,
realizada por. medio de la reforma del marco legal de la estabilidad presupuestaria que realizé
la dey)Organica”9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda comercial del sector
publico,"ha agudizado esa dimensidon. Hay mas ejemplos de esa dimensidn de sostenibilidad
financiera’de la Ley, sobre todo en lo que implica al nuevo régimen juridico y fortalecimiento
de la figura de la Intervencién local, pero de ello nos ocupamos en otra cuestion.

37.- éEn qué se manifiesta el objetivo de control economico financiero de las
entidades locales que aparece en el preambulo?

El predmbulo de la Ley se inicia con una referencia a la reforma del articulo 135 de la CE, lo
que a juicio del legislador, exigia “nuevas adaptaciones de la normativa bdsica en materia de
Administracion Local para la adecuada aplicacion de los principios de estabilidad
presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia”. Esos principios no solo se manifiestan
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reiteradamente en el predmbulo, sino que se despliegan a lo largo y ancho de la LRSAL, donde
se recogen decenas de veces. También la sostenibilidad financiera se vincula con la
reordenacién del sistema competencial, ya que tal como se recoge “existe una estrecha
relacidn entre la disfuncionalidad del modelo competencial y las haciendas locales”.

Pero uno de los objetivos especificos de la LRSAL, tal como se ha visto, es el de “garantizar un
control financiero y presupuestario mas riguroso”. Y este objetivo, que estd inserto desde los
primeros borradores del ALRSAL, se despliega principalmente sobre el campo de la
Intervencion local. En estos términos se expresa el predmbulo:

“Para lograr un control econémico-presupuestario mas riguroso, se refuerza el papel
de la funcién interventora en las entidades locales. De este modo, a partir de ahora el
Gobierno fijard las normas sobre los procedimientos de control, metodelogia de
aplicacion, criterios de actuacién, asi como derechos y deberes en el desarrollonde las
funciones publicas necesarias en todas las Corporaciones locales”.

En este pasaje, sin embargo, se alude solo a la reforma de un determinado,articulo (pero muy
importante) de la Ley de Haciendas Locales; es decir, al articulo 213."Pero muy/relevante es
también el articulo 218 LHL, puesto que situa a la intervencion lo€al en uniincomodo papel no
solo de control econdmico-financiero (que ya ejercia), sino de punta de lanza para que se
pueda iniciar, en su caso, un procedimiento de enjuiciamiehto contable’mediante el traslado
de todos los reparos (y de los correspondientes infonmesidé diserepancia, en su caso) al
Tribunal de Cuentas en un informe anual.

En cualquier caso, las funciones de la Intervencion, explestas expresamente en la Ley (por
ejemplo, en el articulo 85 o en la disposicion adicional novena LBRL) no son obviamente las
Unicas que puede desarrollar ese érgano de control, pues se despliegan a lo largo y ancho de la
aplicacion de buena parte de las previsiones de la LRSAL. Bien es cierto que el papel de la
Secretaria General puede ser asimismo importante (sobre todo en la emisién de determinados
informes y certificaciones), pero”las funcienes de la Intervencion (en menor medida de la
tesoreria) se transforman en capitales para,la aplicabilidad de muchos de los mandatos de esta
Ley. Ello implica que adquieran_ plenoisentido las referencia contenidas en el articulo 213 y, en
particular, la reserva al.Gobierno de la fijacion de esa normativa reglamentaria en el ambito
econdmico-financiero;, que afectard asimismo a la posicién institucional de quienes
desempeiian como habilitados,(y a “los destinatarios de los informes de control”) la titularidad
de los érganos.de gestidon‘eeondmica-financiera de la entidad local.

Las funciones de lallntervencion en relacion directa con la aplicacion de la LRSAL, se extienden
también alhambito de las competencias “distintas de las propias y de las delegadas” y, en
particular, al'mantenimiento de la cartera de servicios municipales o provinciales. Asi, algunas
normasyy propuestas normativas autondmicas regulan y detallan los informes especificos que
debe elaborar la Intervencion local y remitir la entidad local como documentacion necesaria en
los casos en que se solicite el informe necesario y vinculante a la Administracién de tutela
financiera cuando se deba acreditar que el ejercicio de una competencia distinta de las propias
y de las delegadas no pone en riesgo la sostenibilidad de la Hacienda local en su conjunto (Ver
los casos de Galicia y el proyecto de Decreto Ley de Andalucia).
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Planes econdémico-financieros

38.- ¢A qué entidades locales se aplica la regulacion del articulo 116 bis LBRL en
materia de planes econémicos financieros?

El articulo 116 bis, apartado primero, LBRL, prevé que “cuando por incumplimiento del
objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto, las
corporaciones locales incumplidoras formulen su plan econdmico-financiero (...)”. Por tanto, el
ambito subjetivo de aplicacion de la norma se extiende a todas las entidades locales
(Administraciones publicas, en el sentido de la Ley Orgéanica 2/2012, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, articulo 21).

El articulo 21, apartado primero, de la Ley Organica 2/2012 ha sido recientemente‘medificado
por la Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda comefréial,delsector
publico, pero en lo que afecta al ambito de aplicabilidad de los planes econémicoxfinancieros
sigue haciendo referencia a “la Administracion incumplidora”, ampliandose Unicamente el
periodo de vigencia de tales planes, antes de un afio y ahora extendiendo su,vigencia al afio en
curso en el que tales planes sean aprobados y al aiio siguiente. Nose hawvueltema’la regulacion
primigenia anterior a 2012 (tres afios), pero se ha hecho un ejercicio de mayer realismo ya que
volver a la senda del cumplimiento de los objetivos de .estabilidad presupuestaria y de
sostenibilidad financiera (aunque estos son mas complejos’en muchoss€asos) no es razonable
gue se pretenda en el corto periodo de doce meses.

En cualquier caso, la referencia a “entidades locales” agruparia, por tanto, a municipios y a
Diputaciones provinciales (también a otras, ‘\talesh€omo mancomunidades, areas
metropolitanas o comarcas), pues el articulo 116%is ‘no establece ninguna excepcion de tales
entidades locales, aunque si se analizan las medidas que han de contener los planes
econdmico-financieros y el apartado ‘tres, del articulo 116 bis, da la impresién que
esencialmente el destinatario de_esas nermas son los municipios y, especialmente, los
municipios de menos de 20.000¢habitantes:Pero ello tampoco se dice en la norma, aunque
dificilmente se le pueden aplicar ‘ayéntidades locales como las Diputaciones provinciales las
previsiones recogidas en |@s apartadosyb), c), d) y f) del apartado dos del articulo 116 bis LBRL,
asi como la regulacién,del apartadoytercero de este mismo articulo (pues en este Ultimo caso
son las diputaciones las destinatafias de la norma, el papel de las Diputaciones provinciales se
relaciona particularmente conlos municipios).

Tampoco parece razonable que ese contenido del apartado dos y tres del articulo 116 bis LBRL
se refiera’a municipios de mdas de veinte mil habitantes, pues en este caso no serian de
aplicagion las medidas relativas a la gestion integrada o compartida de servicios obligatorios
recogida en elarticulo 26.2 LBRL. Asimismo, las referencia que se hacen en el articulo 116 bis,
apartade,dos, b) y c), a “servicios obligatorios”, parece conducirnos derechamente hacia ese
articulo 26.2 LBRL. Igualmente, no resulta razonable que un municipio de gran poblacidn o una
capital de provincia (inclusive, la capital del Estado) deba incorporar en los planes econémico-
financieros una propuesta de fusidén con un municipio limitrofe. Hubiese sido deseable, por
tanto, una mayor precisién en la regulacién de esta importante materia, sobre todo en lo que
afecta a las entidades locales destinatarias de tales mandatos legales.
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39.- éSupone esta regulacion una modificacion del articulo 21 de la Ley Orgdnica
2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera?

El apartado dos del articulo 116 bis LBRL inicia el enunciado con la locucién siguiente:
“Adicionalmente a lo previsto en el articulo 21 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, el mencionado plan incluird al menos
las siguientes medidas: (...)".

Por su parte, el articulo 21 de la citada Ley Orgénica 2/2012, también en su apartado dos,
explicita que el plan econdmico-financiero “contendrd como minimo la siguiente informacion”.
Y dentro de esa informacion se prevé, por lo que ahora interesa, la siguiente: a) Las causas del
incumplimiento del objetivo establecido o, en su caso, del incumplimiento de lastégla,degasto;
b) Las previsiones tendenciales de ingresos y gastos, bajo el supuesto de que.no se prodtcen
cambios en las politicas fiscales y de gastos; c) La descripcion, cuantificacién y elcalendario de
aplicacion de las medidas incluidas en el plan, seifalando las partidas presupuestarias o
registros extrapresupuestarios en los que se contabilizaran; d) Las_previsiones'de las variables
econdmicas y presupuestarias de las que parte el plan, asi como los supuestes sobre los que se
basan estas previsiones, en consonancia con lo contemplade,en el informe al que se hace
referencia en el apartado 5 del articulo 15; e) Un andlisis de semsibilidad considerando
escenarios econdmicos alternativos.

Las medidas previstas en el articulo 116 bis,@partado des, LBRL, se configuran como
“adicionales” a las previstas en el articulo 21 Ley Organicay2/2012, pero en realidad son algo
mds que un mero complemento a las ya previstas, pues no se pueden considerar como un
“mero desarrollo”, por ejemplo, del apartado c) de’ este ultimo articulo (“la descripcidn,
cuantificacion y el calendario de aplicacionide las medidas incluidas en el plan”), sino de una
auténtica modificacién de la norma regulada; por Ley Orgdnica mediante una simple Ley
ordinaria, pues la Ley de Bases dé.Régimen Local no es otra cosa.

Su lugar natural para introducir tales_modificaciones (“adiciones”) al articulo 21 de la Ley
Orgénica 2/2012, deberia haber sido el propio enunciado de esta Gltima norma, que ademas
se ha modificado enfparalelo“ada tramitacion del Proyecto de LRSAL, a través de la Ley
Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda comercial del sector publico.
Nada hubiese sido ‘mas ‘razohable y adecuado que incluir esta reforma puntual en su lugar
idéneo, esto, es, en eltpropio articulo 21 de la Ley Organica de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad, financiera. Por qué no se ha hecho asi es algo que se nos escapa, pero tal vez
nos muestredel complejo (y hasta cierto punto desordenado) proceso de elaboracion de aquel
textolnormativos

Esa regulacion por ley ordinaria de esas medidas que deben contener los planes econémico-
financieros puede plantear algunos problemas de inconstitucional formal de la LBRL en este
punto, pero sobre todo obliga a interpretar el alcance de esa normativa bdsica recogida en el
articulo 116 bis LBRL a la luz de los principios y criterios aplicativos con los que se viene
tratando esta materia desde la entrada en vigor del nuevo marco de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera. Dicho de otro modo, las previsiones del articulo 116
bis LBRL no tienen autonomia propia en su alcance, sino que estan directamente
condicionadas a las normas recogidas en la Ley Organica 2/2012 y al alcance que se les de a las
mismas tanto por la practica interpretativa como por la aplicacion puntual de sus previsiones.
Y ello tiene notable importancia, atemperando los categdricos enunciados del apartado dos
del articulo 116 bis LBRL (“al menos”). Nos detenemos ahora en este punto.
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40.- ¢Qué medidas debe incluir el plan economico financiero regulado en el apartado
segundo del articulo 116 bis de la LRSAL?, (Como cabe interpretar la expresion "al
menos" que alli se recoge?, {deben adecuarse las medidas del plan econémico
financiero a las desviaciones en el cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera?

Esta es una cuestion de formulacién compleja. Pero cuya respuesta es de una importancia
fuera de lo comun en lo que afecta a sus resultados practicos. La regulacidon del vigente
articulo 21.2 c) de la Ley Organica 2/2012, deja a la autonomia decisoria de cada entidad “la
descripcién, cuantificacidn y el calendario de aplicacién de las medidas” contenidaséen el plan
econdémico-financiero. Es verdad que, en algunos casos (entidades locales del articule 111 y
135 de la LHL), la aprobacién del plan compete a la Administracion gue ejerce lartutela
financiera. Pero, al menos en esa formulacion, la elecciéon de las medidas €s, una, decision
propia de la entidad, si bien en algunos casos puede ser fiscalizada ulteriormente. Pero el
respeto a la autonomia local parece respetarse.

El articulo 116 bis LBRL, en su apartado dos, cambia (o pretendeghacerlo) las bases del
problema, en cuanto que establece que, como consecuenciande un incumplimiento de los
objetivos de déficit, deuda publica o regla de gasto, €lyplan.economico-financiero debe
contener, “al menos”, las siguientes medidas. Da la impresion, de una lectura precipitada y
aislada de este precepto, que la intencién del legisladorerarque, efectivamente, el mero hecho
de elaborarse un plan econémico-financiero conllevaria‘la adopcién acumulativa de todo ese
conjunto de medidas, algunas de caracter evidentemente traumdtico o existencial desde el
punto de vista institucional, tales como la supresion de las competencias “impropias”, la
supresion de entidades locales menoreste,la propuesta de fusién con un municipio limitrofe.
También se afiaden otras medidas de impacte.innegable, como son la gestion integrada o
coordinada de servicios minimoss6bligatorios, la racionalizacién organizativa o el incremento
de ingresos para financiar los servicios-ebligatorios.

Pues bien, de la literalidadde esta regulacidn se plantea inmediatamente el problema de si un
plan econdmico financiero que apruebe una entidad local debe incluir “todas” las medidas
recogidas en el apartado dos deliarticulo 116 bis (pues de la expresién “al menos”, se derivaria
tal conclusiéon aparente)aYa hemos visto que ello es materialmente imposible en algunos casos
(por ejemplo,”Diputaciones provinciales), pues algunos mandatos se dirigen exclusivamente
(aunque de formaiimplicita) a los municipios, mientras que otros son dificilmente aplicables
(segun_latsistemdtica de la Ley) para municipios de mas de veinte mil habitantes (gestion
integfada o coordinada de servicios obligatorios).

La lectura, del contenido del plan econdmico-financiero ha de hacerse necesariamente a
través, segun deciamos, de la regulacion que de esta materia se lleva a cabo en la Ley Orgdnica
2/2012 vy, especialmente, de los criterios aplicativos que se han venido adoptando desde su
aprobacion. Dicho de otra manera, no cabe una interpretacidon “literal” del enunciado del
articulo 116 bis, apartado dos, puesto que ello implicaria una solucién desproporcionada, ya
que por una desviacion reducida de los objetivos de déficit publico, de la deuda publica o un
incumplimiento de la regla de gasto derivado de multiples circunstancias (por ejemplo,
remanentes), no puede derivarse la conclusién de que el plan econémico-financiero deba
incluir acumulativamente todas y cada una de las medidas recogidas en ese articulo 116 bis.

Esta interpretacion que aqui se defiende del alcance de ese articulo 116 bis, apartado dos, de
la LBRLy de la expresion “al menos”, es la que finalmente se ha reflejado en la Nota explicativa
de la LRSAL del MHAP (de 4 de marzo de 2014) donde expresamente se utiliza la siguiente
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expresion: “el citado Plan deberd valorar la aplicabilidad de las medidas que se citan en el
articulo 116 bis de la LrBRL”. Por tanto, no cabe llevar a cabo una interpretacion literal de la
expresion “al menos”. Pero justifiquemos mas este extremo.

No cabe duda que, el principio de autonomia local, debe asimismo inspirar la seleccién vy
aplicabilidad de tales medidas, que deberdn ser adecuadas y proporcionadas para el retorno
en el plazo mas breve posible a la senda de cumplimiento de tales objetivos. En este sentido,
tanto el papel que inmediatamente se analiza de las Diputaciones provinciales como
especialmente la Administracion Publica que ejerza la tutela financiera (ya sea Comunidad
Auténoma, Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas o Diputaciones Forales),
resultaran claves para llevar a cabo una interpretacidon razonable, prudente y ajustada al
marco de la legislacidn de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, que al finy a
la postre tiene preferencia aplicativa.

41.- ¢éCudl es el papel que tienen las Diputaciones provinciales-en materia de
elaboracion, propuesta de medidas y seguimiento de los planes \econémico-
financieros municipales?, ¢ Como deben llevar a cabo esas funcienesilas diputaciones
provinciales para ser eficientes y resolver los problemas qué‘susciten los municipios
con dificultades economico-financieras?

Como ya se ha dicho, la LRSAL es sobre todo una regulatién que tieéne por objetivo central
salvaguardar la sostenibilidad financiera de las entidadeslocales. De ahi que, efectivamente, el
principio de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad\financiera esté omnipresente en buena
parte de su articulado. Las Diputaciones Provinciales, en su/calidad de entes locales, estan
plenamente sujetas a las previsiones generales en esta materia. Y asi, por ejemplo, el ejercicio
de competencias “distintas de las propias” esta condicionado, como veiamos, al cumplimiento
de tales objetivos de estabilidad presdpuestaria y sostenibilidad financiera. El importante
papel que se asigna a la Intervencidon Localten _la reforma de la Ley de Haciendas Locales
(especialmente en los articulos 223%, 218 TRLHL) es plenamente aplicable a las Diputaciones
Provinciales. Igualmente, la Intetvencion del'ente provincial tendrd un papel transcendental en
la aplicacidn de aspectos sustantivoside la LRSAL.

No es momento de llevar a cabo este analisis detenido de las normas de la LRSAL que estan
estrechamente vinculadas con tales principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, pues esta tarea excede con mucho de nuestros objetivos. Pero si es preciso prestar
atencion a cudlyes el papel de las Diputaciones Provinciales en relacién con la sostenibilidad
financiera./Y» en“leste punto cabe detenerse en dos puntos: las competencias de las
Diputaciones Provinciales y entes equivalentes en esta materia, asi como la regulacién de los
planes econdmico-financieros que lleva a cabo la LRSAL (articulo 116 bis, apartado tres, LBRL).

IM

El articule,36.1 e) LBRL es muy escueto al reconocer la competencia del “ejercicio de funciones
de coordinacidn de los casos previstos en el articulo 116 bis”. Realmente esa competencia esta
insuficientemente formulada, pues si tomamos como referencia la regulacién que lleva a cabo
el articulo 116 bis, apartado 3 LBRL, rdpidamente advertiremos que las funciones asignadas a
las Diputaciones provinciales y entidades equivalentes son mds complejas de lo que
inicialmente puedan parecer. Este es el contenido del enunciado:

“La Diputacion provincial o Entidad equivalente asistird al resto de corporaciones
locales y colaborard con la Administracion que ejerza la tutela financiera, segun
corresponda, en la elaboracién y el seguimiento de la aplicacion de las medidas
contenidas en los planes econdmicos-financiero. La Diputacién o Entidad equivalente
propondra y coordinarda las medidas recogidas en el apartado anterior cuando tengan
caracter supramunicipal, que seran valoradas antes de aprobarse el plan econémico-
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financiero, asi como otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran
previsto, incluido el seguimiento de la fusién de Entidades Locales que se hubiera
acordado”.

No se trata de un precepto de enunciado claro y sistematica precisa. Pero de su contenido de
puede extraer que el papel de las Diputaciones Provinciales en relacion con los planes
econdmico financieros que elaboren el resto de las entidades locales se proyecta, aunque con
diferente intensidad, tanto “ex ante” como “ex post” a la aprobacidn de los citados planes. Las
funciones que tiene atribuidas la Diputacidn exceden con mucho la competencia de
“coordinacidn” a la que se refieren tanto el articulo 26.2 como el articulo 36.1 LBRL, pues se
concretan en los siguientes ambitos:

e Asistir en la elaboracion y seguimiento de la aplicacidon de las medidas dé les planes
econdmico-financieros de las entidades locales.

e Colaborar con la Administracién que ejerza la tutela financiera engese ‘proceso de
elaboracion y seguimiento de la aplicacién de tales medidas contenidas en los'planes.

e Asimismo, propondra y coordinara las medidas que tengan€ardcter supramunicipal
(que habran de ser valoradas antes de aprobarse el plan eecondmico-fiRanciero por el
respectivo ayuntamiento), asi como otras medidas supramunicipales, incluido el
seguimiento de la fusién de entidades locales.

Conviene analizar detenidamente estas funciones pues ho cabe duda que enlazan con otras
asignadas a las Diputaciones Provinciales por los articulos 23 (fusiones), 26.2 (“coordinacion de
la prestacién de servicios minimos obligatorios”)436 (cempetencias de las Diputaciones). Es
mas, teniendo en cuenta que existe un buen.Atimere de municipios que han tenido, tienen o
tendran desviaciones en el cumplimiento de los objetivos de déficit, deuda publica o regla de
gasto, no cabe ocultar que esta puede ser.una de las funciones que requiera mas atencion por
parte de las Diputaciones Provinciales. Y, ademads, a corto plazo, pues una vez aprobadas las
liqguidaciones de los presupuestosy del \gjercicio 2013, aquellos municipios que hayan
incumplido los objetivos de estabilidad, prestpuestaria, de sostenibilidad financiera o la regla
de gasto, deben iniciar los trémites‘para aprobar un plan econémico-financiero en unos pocos
meses.

La actuacién “ex ante’ se produce con claridad y entronca en las competencias de asistencia
econdmico-finaneiera que vienen prestando tradicionalmente las instituciones provinciales. No
solo se proyécta sobre planes econdmico-financieros, sino también sobre planes de
reequilibrio*financiero, planes de saneamiento o cualquier plan de similares caracteristicas. La
Unica vafriacidn sustancial es que este asesoramiento debera tener en cuenta no solo la
regulacién ‘del articulo 21 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad
présupuestaria’y sostenibilidad financiera (por cierto, recientemente modifica en su apartado
1 por la"Ley. Organica de control de la deuda comercial en el sector publico), sino también el
contenido” “minimo” (en los términos que se han expuesto anteriormente) que tales planes
econdmico-financieros deben tener segun lo que prevé el articulo 116 bis LBRL. Y es en este
punto en que encuentran explicacién cabal las atribuciones conferidas a las Diputaciones por
la LRSAL.

En efecto, si se analizan las medidas que los planes econdmico-financieros deberdn contener
se percibe inmediatamente que, entre ellas, se encuentra la de “Gestién integrada o
coordinada de los servicios obligatorios que presta la entidad local para reducir sus costes”. Es,
en este ambito, en el que encuentra plena aplicabilidad el nuevo papel institucional que se
adjudica por la Ley a las Diputaciones Provinciales, mas concretamente las funciones de
“propuesta” y “coordinacion” de tales medidas. Efectivamente, ello se relaciona directamente
con lo establecido en los articulos 26.2 y 36.1 LBRL, abriendo un espacio de actuacion con un
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potencial muy amplio, siempre que haya (como es muy posible que asi sea) un buen nimero
de municipios que no cumplan los objetivos de déficit publico, deuda publica o regla de gasto.
Por consiguiente, tal como venimos interpretando esta atribucidn, se limitaria exclusivamente
a los municipios de menos de 20.000 habitantes que deban elaborar planes econémico-
financieros (aunque la asistencia técnica pueda desplegarse también sobre municipios que
superen ese umbral de poblacidn).

El papel institucional de las Diputaciones gana aqui varios enteros. Pues si bien es cierto que,
segln lo que hemos visto en el articulo 26.2 LBRL, debe darse la conformidad de los
ayuntamientos afectados cuando de elaborar una propuesta de prestacion de los servicios
minimos obligatorios se trata, no lo es menos que esa “conformidad” se ve condicionada por el
hecho de que el ayuntamiento que elabore el citado plan tendra que incluir necesatiamente o
no (en funcion del tipo de incumplimiento y de las decisiones que adopte el municipio) una
medida de gestidn integrada o coordinada de los servicios obligatorios. Y.es en‘la fase previa,
esto es, en la elaboracién del citado plan, cuando la Diputacién irrumpe enwescena, pero no
solo para “asistir”, sino para “proponer” y, en su caso, “coordinar” tales medidas‘de prestacion
de esos servicios (sobre todo las que tengan caracter supramunicipal),“debiéndolo hacer,
ademads, con anterioridad a la aprobacién del plan econdmico-fihanciero por el municipio
correspondiente. Ello requiere, como deciamos, un “activismo” netablerpor parte de Ia
institucidon provincial, que ha de tener muy engrasados sus unidades para realizar plenamente
y de forma correcta tales funciones. No cabe duda que, a“partir.de esas premisas, la posicién
institucional de la Diputacién Provincial, siempre quesesta cumpla cabalmente las funciones
que le han sido encomendadas por el legislador, se ve'@normemente reforzada.

Ese reforzamiento de la posicion institucional . de las Diputaciones Provinciales y entidades
equivalentes se vincula necesariamente con la idea-fuerza de garantizar la sostenibilidad
financiera del modelo propuesto, pero asimismo con el complemento de utilizar esa
justificacién para alterar profundamente elisistema de prestacion de los servicios minimos
obligatorios en los municipios de menos de”20.000 habitantes, aunque el articulo 116 bis, por
cierto, no establece ningun tipe, de umbrales de poblacion (y ello no deja de plantear
problemas interpretativos importantes enrelacién a si esas competencias de las Diputaciones
Provinciales y entidades equivalentes, del apartado 3 del articulo 116 bis LBRL, se extienden a
todo tipo de municipios, ‘sea cual fuere su poblacidn; aunque no parece razonable esta ultima
interpretacion).

Pero, ademasslas Diputaciones Provinciales se transforman, como consecuencia de esta
regulacion,en unidpéndice instrumental de la Administraciéon que ejerza la tutela financiera,
puesto que deben colaborar estrechamente con ella tanto en el momento de elaboracién de
los planes econdmico-financieros municipales (para lo que deberan disponer de informacién
fehaciente y actualizada sobre el estado econdmico-financiero de los ayuntamientos de su
provincia),como en el seguimiento de las medidas que se han propuesto en los reiterados
planes. Asi, los entes provinciales se convierten en una suerte de prolongacion de la
Administraciéon superior (sea Comunidad Auténoma o Administracion del Estado) para
garantizar esa sostenibilidad financiera y procurar ademds una disminucién de los costes de los
servicios publicos municipales que haga efectivos los ahorros de gasto publico programados
para los proximos afos.

No cabe ser muy incisivo para darse cuenta que sobre las espaldas de las Diputaciones
Provinciales se pretende colocar un cimulo de responsabilidades de primera importancia para
el éxito o el fracaso de la reforma emprendida. Bajo estos presupuestos, es oportuno
plantearse que tales instituciones provinciales deben ser conscientes que estas nuevas
responsabilidades econdémico-financieras estan estrechamente imbricadas con las nuevas
competencias reconocidas a las Diputaciones en materia de coordinacidn de la prestacién de
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servicios municipales y de seguimiento del coste efectivo de tales servicios. Por tanto, la
redefinicién del papel y funciones de las Diputaciones Provinciales se convierte en una premisa
de obligado cumplimiento a corto plazo. Todo ello deberia implicar transformaciones
organizativas profundas y una reestructuracién de las areas y servicios existentes, asi como la
puesta en marcha de programas especificos relacionados con los recursos humanos de estas
organizaciones (reasignacion de efectivos, programas de formacidn, inversidn en talento, etc.).
Dependera como afronten las Diputaciones estos retos en un tiempo inmediato para que esas
premisas normativas se conviertan en realmente aplicables. Todo apunta a que habrd una
aplicabilidad de geometria variable en funcidon de cada tipo de entidad provincial y del
liderazgo politico-institucional que esa Diputacién provincial ejerza entre los municipios de la
provincia.

42.- ¢Qué finalidades pretende cumplir el traslado excepcional dela.competencia del
pleno a la junta de gobierno local en aquellas materias que| tienen, contenido
economico-financiero, tal como prevé la disposicion adicional decimosexta de la
LBRL?

La introduccion de la nueva disposicion adicional decimosextajaytravés de una enmienda, en la
tramitacién parlamentaria del proyecto de ley en el Congfeso de_los Diputados, no da mucha
luz sobre cudles sean realmente las causas de trastocaf radicalmente un asentado sistema de
atribuciones de competencias entre los diferentes érganos de gobierno en las entidades
locales, desapoderando al pleno de competencias tipicas‘(y algtinas, como la aprobacidn de los
presupuestos, claramente existenciales) de ese‘érgano y confiriéndolas a la Junta de Gobierno.

Esta regulacidn tiene un claro precedente en el articulo 26, apartado g), 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 confproblemas financieros, donde se preveia que, en el
caso de existir previamente unipresupuesto prorrogado y el Pleno de la entidad local no
aprobase el presupuesto delsgjercicio inmediatamente siguiente, este se remitia a la Junta de
Gobierno Local, quien 4endria la j€ompetencia para su aprobacion. Esta técnica de
desplazamiento de la adopcion,de este tipo de acuerdos solo se preveia en el caso de aquellas
entidades locales quelse hubiesen sumado a las medidas extraordinarias de apoyo a la liquidez
de municipios.

Sin perjuicionde ‘que este marco normativo ofrecia serias dudas de ajuste a la Constitucidn,
aparte dé otfias cuestiones mas prosaicas (como qué ocurria en aquellos municipios que
carecian deduntade Gobierno Local), la disposicién adicional decimosexta de la LBRL, da un
saltocualitativo”en la regulacién de esta materia, pues extiende esa regla (y afiade otras
tantas) ‘aytodo tipo de entidades locales (municipios y provincias) y en cualquier tipo de
circunstancias siempre que se cumplan las exigencias alli contenidas. En efecto, bajo un
enunciado equivoco (“Mayoria requerida para la adopcién de acuerdos en las Corporaciones
locales”), pues de lo que se trata no es de un problema de “mayorias” sino de “traslado de la
competencia” de un drgano representativo (Pleno) a otro de caracter ejecutivo (Junta de
Gobierno), la norma se configura con un caracter “excepcional”, aunque de su contenido esa
excepcionalidad no se advierte en todo caso.

En verdad, a pesar de que se prevé su uso “excepcionalmente”, lo cierto es que la regla tiene
poco de excepcional, puesto que por tal se entiende que el Pleno no ha procedido a aprobar
“en una primera votacion” los presupuestos del ejercicio siguiente (siempre que existan unos
previamente prorrogados) o no ha aprobado también en una primera votacién alguno de los
instrumentos econdmico-financieros que alli se citan (planes econdmico-financieros, planes de
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reequilibrio, planes de ajuste, planes de saneamiento, planes de reduccion de deudas vy la
entrada de la entidad local en los mecanismos extraordinarios de financiacién vigentes a los
que se refiere la Ley Organica 2/2012 vy el Real Decreto-ley 8/2013). La “excepcionalidad” se
anuda, por tanto, a la necesidad de garantizar la aprobacién de una serie de instrumentos
normativos o planes de contenido econdmico-financiero. La crisis financiera de la entidad local
podria justificar la excepcionalidad en algun caso, pero no asi en otros, pues la aprobacién de
los presupuestos prorrogados por la Junta de Gobierno no se vincula a ningln estado de
“necesidad financiera excepcional” de la entidad local.

No cabe duda, por tanto, que se ha pretendido flexibilizar “orgdnicamente” la adopcién de
buena parte de los acuerdos e instrumentos que tienen contenido econémico-financiero,
mediante el traslado automdtico de la decisién del drgano representativo por excelencia de las
entidades locales (Pleno) al érgano ejecutivo (Junta de Gobierno). Ello facilitara gobernar los
entes locales en minoria y, en todo caso, adoptar decisiones criticas de contenido €cendmico-
financiero si necesidad de que sean respaldadas por el pleno.

La intencidn del legislador no es otra que esta: facilitar que aquellas entidades,locales que
deban aprobar todos esos instrumentos y acuerdos de contenide, econémice=financiero no
vean obstaculizadas tales decisiones por una “mayoria” de bloqueo. La,idea-fuerza que
alimenta esta propuesta normativa es la de salvaguardarga toda costa la sostenibilidad
financiera de la entidad local, al margen de que el prin€Cipio)demeegratico pueda sufrir un
notable menoscabo.

En cualquier caso, dependera de cdmo se aplique gsta nerma,pero bien se pueden advertir no
pocas dificultades en su puesta en prdactica. Unas de cardcter material, ya que el listado de
excepciones es cerrado y no alcanza a otro tipo'de instrumentos o normas de cardcter local
que tienen asimismo contenido econdmico-financiere’ o tributario (Ordenanzas fiscales, por
ejemplo). Otras tienen que ver con el fuertey. tal vez desproporcionado sacrificio del “derecho
de enmienda” de los cargos publicos représentativos locales en todos estos casos, lo que
puede conllevar una conflictividad jurisdiecional importante (y un conocimiento final del
problema por parte del Tribunhal Constittcional, en su caso, a través de recursos de amparo),
puesto que se puede verimenoscabado el derecho fundamental al ejercicio de un cargo
publico en condiciones de igualdad, tal como prevé el articulo 23.2 CE.

Pero también se plantean dadas de cardcter practico, que la Secretaria de la entidad local
debera resolver’en todo memento. ¢Qué se entiende por “primera votacién”, por ejemplo en
el caso de los Presupuiestos?, ¢La aprobacion inicial?, ¢éQué ocurre entonces con el periodo de
alegacionés y,con lay,aprobacion definitiva? Estas preguntas se estan respondiendo desde la
premisa, ques efeétivamente, la primera votacion es la aprobacion inicial y que, a partir de ese
momento, existe’ un traslado de la competencia (si no se aprobara) del Pleno a la Junta de
Gobierno, sin que ello impidiera abrir la fase de alegaciones y decidiendo definitivamente la
Junta de Gobierno, previo rechazo otra vez mas del Pleno de la aprobacién definitiva. Pero no
deja de plantear muchas sombras de duda este proceso asi formulado y dard lugar, sin duda, a
una amplia bateria de recursos (la Defensora del Pueblo ya ha anunciado la interposicidn de un
recursos de inconstitucionalidad contra esa disposicion adicional decimosexta de la LBRL).

No obstante, la excepcional regulacion en materia de aprobacién de los Presupuestos de la
entidad local por la Junta de Gobierno (en los términos antes expresados) no deja sin eficacia
la posibilidad que tiene el Alcalde de plantear al Pleno una cuestién de confianza vinculada a la
aprobacion de los presupuestos anuales, tal como prevé el articulo 187 bis de la Ley Organica
de Régimen Electoral General. No son mecanismos excluyentes, sino complementarios o
alternativos. En todo caso, desde un punto de vista de seguridad juridica, parece mas
razonable acudir a esta formula (votacidon de confianza), aunque pueda plantear dificultades
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practicas o consecuencias no queridas en algunos casos. Su ambito aplicativo es, en principio,
mas amplio que el previsto en la disposicién adicional decimosexta de la LBRL (aunque no
alcanza a algunos de los instrumentos o planes recogidos en esta), pues si bien es cierto que la
presentacion de la cuestidn requiere como requisito previo que el acuerdo correspondiente se
haya debatido en Pleno y que éste no hubiera obtenido la mayoria necesaria para su
aprobacion, no se exige en ningln caso que haya presupuestos prorrogados.

43.- ¢Qué lineas de reforma se dibujan en las modificaciones que la LRSAL lleva a
cabo del texto refundido de la Ley de haciendas Locales?

Incidentalmente ya las hemos tratado en cuestiones anteriores, al menos las mds Sustantivas,
gue son las de los articulos 213 y 218, que se reformulan en su redaccién antéfior..Pero hay
qgue dejar reflejo expreso también de la importante modificacion que seganuda al nuevo
articulo 193 bis del TRLHL, que regula la importante materia de los “derechos dexdificil o
imposible reparacidén”. Sobre este punto se puede consultar la interpretacién que del alcance
de este articulo ofrece la Nota explicativa de la LRSAL elaborada pomel Ministefio:

Ya se ha dicho anteriormente que tales reformas puntuales tienen®éin calado muy importante,
no solo desde el punto de vista del control econdmico-finanCiera de la,respectiva entidad, sino
por lo que implican de fortalecimiento de la Intervencién local®de sus conexiones con el
propio MHAP a través de diferentes formulas, unas@xpresas yrotras difusas, pero asimismo
por las complejas relaciones que se pueden trabarfen algunosicasos entre Intervencién local y
equipo de gobierno de la respectiva entidad.<Ello'se muestra con claridad meridiana en el
nuevo régimen juridico de los “reparos”, ahorateonfigurado con el enunciado de “Informe
sobre la resolucidn de discrepancias”.

44.- ¢Cudl es el nuevo régimen devlos reparos (e informes de discrepancias) y qué
consecuencias puede tefier sobreyel funcionamiento del gobierno local y sobre las
responsabilidades dessus miembros?

Esta importante materia estafregulada, tal como se sefialaba anteriormente, en el articulo 218
TRLHL. El enunciade de famnorma es un tanto equivoco, pues se refiere a los “Informes sobre
resolucidn de discrepancias” y, aunque si que es cierto que se regulan tales informes, el
contenida” materialhyde ese precepto gira en torno a los reparos que pueda plantear la
Intervencion/local, y cudles son las posibles consecuencias “politicas” y “juridicas” de los
mismes, asi como sobre el derecho que asiste al Presidente de la entidad de elaborar y
presentar al Pleno un Informe justificativo de su actuacién.

La norma se inicia con una regla de procedimiento en virtud de la cual se establece la
obligacion de que la Intervencion eleve informe al Pleno de todas las resoluciones que hayan
sido adoptadas por el Presidente de la entidad y que sean contrarias a los reparos formulados,
asi como un informe de las principales anomalias detectadas en materia de ingresos. Se
establece la precision que tal funcién fiscalizadora, como resulta obvio, solo se proyecte sobre
aspectos de control de la legalidad econdmico-financiera (“aspectos y cometidos propios del
ejercicio de la funcién fiscalizadora”), obviando todas aquellas cuestiones “de oportunidad o
conveniencia de las actuaciones que fiscalice”.

Este informe de la Intervencion constituird un punto independiente del orden del dia de la
correspondiente sesién plenaria, lo que da a entender que si se han producido esos reparos o
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haya que informar sobre las anomalias detectadas en materia de ingresos por parte de la
Intervencioén, se deberd incluir un punto especifico en el Pleno siguiente que se celebre.

No obstante, se prevé que el Presidente de la entidad pueda presentar al Pleno un informe
justificativo de su actuacion, en el que se motive por qué se ha apartado del reparo o de las
objeciones realizadas por la Intervencién municipal. La importancia de este Informe es capital,
puesto que a través del mismo el drgano politico puede justificar su actuacién desde el punto
de vista politico y también desde un punto de vista juridico, por lo que inmediatamente se
dira.

Este informe justificativo no solo es oportuno, sino necesario. Al menos en aquellos reparos
gue puedan ser sobre resoluciones de cierto calado o que puedan producir intervenciones
fiscalizadoras ulteriores por parte del Tribunal de Cuentas o, en su caso, de la fiscalia:

Estas discrepancias se pueden poner en conocimiento, a través dé la remision“de la
correspondiente resolucién (y cabe presumir que del reparo y de los informes de,discrepancia)
“al drgano de control competente por razén de la materia de la Administracion que tenga
atribuida la tutela financiera”; esto es, al MHAP o a la Comunidad Auténomayqué ejerza esta
competencia (en el caso vasco, a las Diputaciones Forales). Nada $e dice, en,cambio, de cudles
son los efectos de esta remisién, pues seria razonable que_el ‘érgano) de tutela financiera
emitiera su criterio al respecto, ya que no tiene much0 sentido,una remisién de tales
resoluciones exclusivamente a efectos de “conocimiento” “@./‘archivo”, mas aun cuando el
enunciado del articulo 218 TRLHL parece advertirgesa omaide posicion por parte de la
Administracion que ejerce la tutela financiera (“Informes sobre la resolucion de
discrepancias”).

El precepto se cierra con el apartado tercero, donde'se regula un procedimiento que puede
tener consecuencias materiales importantes para los Presidentes de las entidades locales y
aquellos miembros de las mismas que hayan-ejercido su derecho a voto en la adopcién de
acuerdos o resoluciones en los que exista un reparo previo de la Intervencion. En efecto, alli se
prevé que “el drgano interventor seémitira anualmente al Tribunal de Cuentas todas las
resoluciones y acuerdos afloptadosipor el Presidente de la entidad local y por el Pleno
contrarios a los reparos aformalados” (nada se dice de los que sean adoptados
excepcionalmente por la Junta'de,Gobierno en materia econdmico-financiera, de conformidad
con la disposicidon adicional {decimosexta de la LBRL o de la competencia de ese drgano
colegiado en otras matetias). También se deberan remitir un resumen de las principales
anomalias en materia“deringresos y acompafiar a la documentacién, en su caso, los informes
justificativos presentados por la entidad local.

Ni gl@e decir'tiene que la transcendencia de los Informes justificativos en este caso es obvia,
pues esa remision al Tribunal de Cuentas no tiene otro objeto de que por parte de este érgano
se analicenrtales actuaciones con la finalidad de ver si incurren o no en alguna de las causas
que da pie a la incoacion de un procedimiento de enjuiciamiento contable contra las
autoridades municipales que hayan adoptado tales resoluciones. Este aspecto, por tanto, no se
puede minimizar, ya que los riesgos futuros son inciertos y obedeceran a pautas de
funcionamiento del Tribunal de Cuentas que no se pueden prever “a priori”.

Las consecuencias de esta regulacidén sobre la posicidn institucional de la Intervencion local y
sus relaciones con la Presidencia de la entidad y sus respectivos equipos de gobierno estan por
definir en estos momentos. Pueden darse, sin duda, momentos de tensidn y no serd facil en un
futuro ejercer las funciones de intervencion, como tampoco lo sera apartarse de las objeciones
gue esta muestre frente a determinadas actuaciones publicas, salvo que se justifiquen (de ahi
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la importancia de este tema) en Informes de discrepancia que estén razonablemente
fundamentados.
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MEDIDAS DE POLITICA INSTITUCIONAL: LIMITACIONES EN MATERIA DE
RETRIBUCIONES Y DE NUMERO DE MIEMBROS CON DEDICACION
EXCLUSIVA

45.- ¢{Qué antecedentes se pueden identificar de la nueva regulacion del articulo 75
bis de la LBRL?

Las medidas de Politica Institucional han estado presentes desde los inicios de tramitacién de
los primeros borradores del anteproyecto, en un primer momento formuladas comoymedidas
coyunturales y mas tarde integradas en el “corpus” de la LBRL. Su fuertemimpronta
“cosmética”, con pretensiones de satisfacer unas pretendidas demandas,ciudadanas de
“ejemplaridad” en la Politica Local, olvidan que a través de las mismas sehestd”incluso
poniendo en cuestidn la propia Politica Local, ya que se traslada la imagen‘de que|los politicos
locales cobran mucho, cuando hay un buen nimero de alcaldes yaconcejales‘gUe prestan su
actividad sin retribucién o con retribuciones reducidas. En todo caso, el prineipio democratico
exige que se compense la dedicacidon que prestan los representantes politicos, mas adn si
tienen dedicaciéon exclusiva o parcial y ello les impide desaftrollar sus actividades profesionales
cotidianas.

Estas medidas hay que encuadrarlas en los mandatos‘de la LBRL que se proyectan sobre el
estatuto de los representantes locales. El originario art."75 de la LBRL regulaba el sistema
retributivo de los miembros de las Corporaciones Locales en funcidon del régimen de
dedicacién en el que ejercian sus funciones —dedicacién exclusiva, dedicacion parcial y sin
dedicacién alguna-, atribuyendo a cada una‘de estas situaciones la percepcién de un concepto
retributivo diferente. Esta regulacion,en materia de retribuciones habia que completarla con la
actividad de fomento desarrollada por algunas Comunidades Auténomas, como es el caso de
Catalufia a través del Decreto"69/2008, de"1 de abril, que regula el régimen de atribucion de
compensaciones econdmicas affavor de los ayuntamientos catalanes de poblacién inferior a
2.000 habitantes y quescumplan los demas requisitos exigidos por dicha norma reglamentaria,
destinadas a abonar las retribuciones del alcalde o de otros electos que ejerzan su cargo en
régimen de dedicacion‘exclusiva o parcial.

La Unica mencionya la“posibilidad de establecer limites retributivos se circunscribia a quienes
se encontraban enyrégimen de dedicacidn parcial, puesto que el art. 75.2 de la LBRL
determinabalque las retribuciones que podrian percibir «no podrdn superar en ningun caso los
limites,que sefijen, en su caso, en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado», previsidn
que habia quedado inédita hasta la fecha.

La perspectiva sobre este fendmeno ha variado como consecuencia de la crisis econdmica, de
manera que desde el afio 2008 (e incluso antes, como es el caso de EUDEL) no han faltado las
propuestas de soft law destinadas a orientar la potestad de autoorganizacién local en esta
especifica materia. Tanto la Federacidon Espafiola de Municipios y Provincias, mediante la
aprobaciéon del denominado Cddigo de Buen Gobierno Local, como la Associacié Catalana de
Municipis (ACM), la Federacié de Municipis de Cataluia (FMC) y la Asociacidon de Municipios
Vascos (EUDEL, cuyo Acuerdo de Gobernabilidad data de 2007), han adoptado acuerdos y
protocolos a efectos de establecer criterios orientativos en las retribuciones de los miembros
de las Corporaciones Locales. No obstante, la virtualidad de tales instrumentos es limitada,
pues contienen meramente criterios orientativos, que tienen el caracter de recomendaciones
y no son, por tanto, vinculantes al carecer de naturaleza juridica.
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Con estos antecedentes, la LRSAL ha ido un paso mas alla, introduciendo importantes
novedades en este aspecto concreto. En particular, el nuevo art. 75 bis de la LBRL aborda los
limites maximos del régimen retributivo de los miembros de las Corporaciones Locales que se
encuentren en régimen de dedicacién exclusiva, fijando como criterios de referencia la
poblacién y las retribuciones que perciben los Secretarios de Estado, mientras que en el nuevo
art. 75 ter de la ley basica local se fijan limites, también en funcién de criterios poblacionales,
al nimero de miembros de las Corporaciones Locales que pueden ejercer sus funciones,
precisamente, en régimen de dedicacion exclusiva.

46.- ¢Qué conceptos retributivos han de entenderse incluidos en la expresién “limite
mdximo total de las retribuciones”?

El art. 75 bis de la LBRL dispone que el limite maximo total de las retribuciones ‘que pueden
percibir los miembros de las Corporaciones locales por todos los concéeptos retributivos y
asistencias, corresponde fijarlo anualmente a los Presupuestos «Generales |del Estado
atendiendo, entre otros criterios, a la naturaleza de la Corporacion lecaly,a su‘peblacién segun
la lista que figura en dicho precepto, sefialandose como referencia las retribuciones de un
Secretario de Estado.

Del enunciado de la norma recogida en el apartado 1 del articul6"Z5,bis LBRL se advierte que
requiere para su efectividad que sean los Presupuestos Generales del Estado los que
determinen ese limite maximo, pues aunque se incluyan como referencia los sueldos de los
Secretarios de Estado segln un porcentaje aplicative en funceion del nimero de habitantes del
municipio (aplicacion del principio de diferenciacién), lo cierto es que se dice expresamente
“atendiendo entre otros criterios a la naturaleza de“la Corporacién local y a su poblacién”.
Parecia, por tanto, de forma clara que se trataba de una norma incompleta, que requeria para
su efectividad de la mediaciéon necesariade |a citada Ley de Presupuestos Generales del
Estado.

La Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2014 no procedié en su momento a hacer
uso de esa habilitacion. Esa” omision planted de inmediato la duda de si era o no
inmediatamente aplicable esa‘limitacidn, partiendo de los sueldos que se fijaban para los
Secretarios de Estado'en la citada Ley de Presupuestos. Y esta incertidumbre, abrié la caja de
los truenos. Las’consultaswy.dudas se multiplicaron. Fruto de este complejo proceso, surgio la
“idea” de reformar/lankey de Presupuestos Generales del Estado para 2014, aprobada pocas
semanasantes, a través de un Real Decreto-Ley y cumplimentar asi las exigencias formales
requenidas por elfarticulo 75 bis LBRL. No resulta muy ortodoxo este procedimiento, pero nos
ilustra, sobre los/vaivenes aplicativos de esta compleja LRSAL. Muchos de los efectos de esta
Ley*no se valoraron suficientemente en su proceso de elaboracidn y ello estd produciendo un
serio desconcierto.

Asi, pues, a través de la Disposicion adicional nonagésima de la Ley 22/2013, de 23 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2014, se determina el limite
maximo total que pueden percibir los miembros de las Corporaciones locales por todos los
conceptos retributivos aludidos en su art. 22.Dos —sueldo, complemento de destino,
complemento especifico y productividad, mas dos pagas extraordinarias-, de acuerdo con las
siguientes tablas:
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Habitantes Referencia

Mads de 500.000 100.000 euros
300.001 a 500.000 90.000 euros
150.001 a 300.000 80.000 euros
75.001 a 150.000 75.000 euros
50.001 a 75.000 65.000 euros
20.001 a 50.000 55.000 euros
10.001 a 20.000 50.000 euros
5.001 a 10.000 45.000 euros
1.000 a 5.000 40.000%euros

En el caso de Corporaciones Locales de menos def1.000¢habitantes, resultara de aplicacion la
siguiente escala, atendiendo a su dedicacion:

Dedicacion Referencia
Dedicacién parcial ah75% 30.000 euros
Dedicacion pareial al 50% 22.000 euros
Dedicacion parcial al 25% 15.000 euros

Estos son, por tahto, los limites maximos que rigen con caracter general. Luego veremos las
excépciones temporales derivadas de la (también compleja) aplicabilidad de la disposicion
transitotia décima de la LRSAL.

Cabe preguntarse asimismo a qué tipo de entidades locales se aplican estas limitaciones. Y
dada la expresion utilizada por la norma (“Corporaciones Locales”) se debe entender que son
todas aquellas entidades locales que prevé el articulo 3 de la LBRL. Aunque no cabe ocultar
que las tablas estdn pensando expresamente en municipios, lo que se advierte con claridad
cuando el apartado dos del articulo 75 bis LBRL indica que las retribuciones del Presidente de
las Diputaciones se equiparard con el tramo correspondiente de las del Alcalde de la
Corporacién mas poblada de su provincia. Asimismo, se prevén especialidades para los
Presidentes de los Cabildos y Consejos Insulares. También se prevé que los concejales que
sean proclamados diputados provinciales “o equivalentes” deban optar por mantener el
régimen de dedicacidon exclusiva de una u otra entidad, sin que en ningin caso puedan
acumularse ambos regimenes de dedicacion.
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Pero la norma no da soluciones efectivas a los supuestos relativos a otras entidades locales,
como es el caso de las Mancomunidades, Comarcas o Areas Metropolitanas, debiendo tal vez
trasladar la regla seguida en el caso de las Diputaciones provinciales a este tipo de entidades y,
por tanto, que la retribucion maxima que pueda percibir la Presidencia de estas entidades se
corresponda con el tramo correspondiente del municipio que tenga mayor poblacién de esas
entidades. Nada se prevé, en cambio, en relacién con las entidades locales menores (o con las
entidades municipales descentralizadas), debiendo mantenerse la tesis de que mientras sigan
teniendo personalidad juridica se deberian regir por el tramo correspondiente establecido en
la tabla en funcidon de la poblacién de la entidad local menor.

La Nota explicativa del MHAP se expresa en los siguientes términos en relacidon con este tema:

“El art. 75 bis se ubica sistematicamente en el capitulo V, relativo al “Estatuto de los
miembros de las Corporaciones Locales”, del Titulo V de la LeBRlgrubricado
“Disposiciones comunes a las Entidades Locales”. De manera que.las limitaciones
previstas en dicho precepto resultan de aplicacion a todas las Entidadesyrlocales
previstas en el art. 3 de la LrBRL-municipios, provincias,dislas; comarcas, areas
metropolitanas y mancomunidades-.

En el caso particular de las comarcas, se aplicara el criterio“@stablecido en el art. 75 bis
2, de manera que las retribuciones del presidente/del consejo/comarcal tendran un
limite maximo, por todos los conceptos retributivos, quée seérdrigual a la retribucion del
tramo correspondiente al alcalde del municipio mas poblado de su respectivo ambito
territorial comarcal”.

Por su parte, la Nota explicativa de la Generalitat de Catalufia indica que, dada la ubicacién
sistematica de ese articulo 75 bis, se aplica también a‘llas Comarcas.

47.- (Se puede afirmar que a partir de esta,regulacion, existen limites a la percepcion
de retribuciones por dedicacion parcial?

Las retribuciones parciales de los miembros de las entidades locales se regulan en el articulo
75 LBRL. Y alli, en su apartado» dos,’se vincula efectivamente la dedicacién parcial con el
desempeiio de detesminadasyfunciones, recibiendo como compensacién por su ejercicio
“retribuciones por el'tiempo,de dedicacion efectivas a las mismas”. También se afiade que
“dichas retribuciones neypodran superar en ningun caso los limites que fijen, en su caso, las
Leyes de Presupuestos_Generales del Estado. Todo esto se determinard en los acuerdos
plenarios £n los que se acuerde “el régimen de dedicacién minima para la percepcion de
dichas retribuciones”.

Al¢no“haber ninguna limitacién establecida en la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para los tepresentantes de las entidades locales de mas de 1.000 habitantes, se plantea la
duda de ‘si se pueden prever dedicaciones parciales que alcancen unos determinados
porcentajes que no se adecuen con los previstos para los municipios de menos de 1.000
habitantes. Una lectura del articulo 75.2 de la LBRL asi lo confirmaria, siempre que esas
dedicaciones parciales no representaran un fraude de ley, al objeto de sortear las limitaciones
actuales establecidas (por ejemplo, dedicaciones parciales del 90 o 95 %). El articulo 75 LBRL
deja bien patente que tales dedicaciones lo serdn por el tiempo de dedicacién efectiva a las
funciones desarrolladas. Por tanto, una lectura correcta de este precepto avalaria el
establecimiento de porcentajes distintos a los establecidos para los municipios de menos de
1.000 habitantes, siempre que asi lo acordara el érgano plenario. Sin embargo, esta no es la
interpretacién que defiende el MHAP.
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La Nota explicativa de la LRSAL publicada por el MHAP, entiende la aplicabilidad de estas reglas
del siguiente modo:

“La declaracion del régimen de dedicacidn parcial de los miembros de las
Corporaciones locales presenta dos limitaciones. En primer lugar, no todos los
miembros de la Corporacidn local pueden ser declarados en esta situacién, en la
medida en que, por expreso mandato legal, queda reservada para los cargos
representativos locales que realicen funciones de presidencia o vicepresidencia de
drganos colegiados municipales, los que ostenten delegaciones o quienes desarrollen
responsabilidades que asi lo requieran (art. 75.2 LrBRL).”

“En segundo lugar, en cuanto a los limites de las retribuciones para concejales en
dedicacién parcial, hay que distinguir entre municipios con poblacién infefior a 1.000
habitantes y municipios con poblacidn superior a esa cifra”.

“En el primer caso, de acuerdo con la Disposicidon adicional nofnagésima ‘de la Ley
22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para‘el afio 2014,
los limites de las retribuciones por dedicacidn parcial se fijan en‘funcién.del porcentaje
de dedicacién con relacidn a la jornada laboral, segun la tabla ‘que figura en dicha
Disposicion adicional”.

“En el caso de municipios con poblacidn igual o superior'asl.000 habitantes, habrd que
entender que el limite maximo total que pueden percibir por todos los conceptos
retributivos quienes desempefien su cargo en,régimen de dedicacion parcial viene
determinado por la aplicacién del porcentaje detdedicacion parcial -75%, 50%, 25%-
qgue corresponda a la cuantia maxima deyreferencia por tramos de poblacion prevista
en el parrafo primero de la citada Disposicion-adicional de la LPGE 2014.

48.- (Puede determinarse quea partir de esta nueva regulacion existen limites de las
asistencias?

Aunque el articulo 75, apartado 3 de la LBRL ya preveia la respuesta a esta cuestidn, la
reiterada Nota explicativa del '"MHAP sobre la LRSAL, responde a esta pregunta en los
siguientes términos:

“Si¢Sélo lossmiembros de las Corporaciones locales que no tengan dedicacion exclusiva
hilparcial podran percibir asistencias por su concurrencia efectiva a las sesiones de los
organos colegiados de la Corporacion de que formen parte.

Por_su parte, el art. 75 bis 1 de la LrBRL dispone que “los Presupuestos Generales del
Estado determinardn, anualmente, el limite mdximo total que pueden percibir los
miembros de las Corporaciones locales por todos los conceptos retributivos y
asistencias...”. De acuerdo con ello, la citada anteriormente Disposicién adicional
nonagésima de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2014 ha fijado tal limite maximo total por todos los conceptos
retributivos y asistencias de acuerdo con una escala que conjuga poblacion y un limite

maximo.
En este sentido, es preciso sefialar la aplicacién de un criterio de proporcionalidad en

cuanto a la determinacién de la cuantia de las asistencias en el ejercicio de la potestad
de autoorganizacidn local, teniendo como marco de referencia la tabla incluida en la
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reiterada Disposicion adicional nonagésima de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2014”.

49.- ¢Como se determina el limite de poblacion y a qué clases de entidades se aplica
esta regulacion?

La Nota del MHAP sobre la LRSAL (de 4 de marzo de 2013), responde a esta cuestion en los
siguientes términos:

“Se trata de las cifras oficiales de poblaciéon que se aprueban con caracterlanual. De
modo que para el afio 2014 se trata de las contenidas en el Real Decreto 1016/2013,
de 20 de diciembre, por el que se declaran oficiales las cifras de poblacion,resultantes
de la revisién del Padrén municipal referidas al 1 de enero de 2013/(BOEjnum. 311, de
28 de diciembre).

El art. 75 bis se ubica sistematicamente en el capitulo Vy/relative,al “Estatuto de los
miembros de las Corporaciones Locales”, del Titulo\V.ede, la "LrBRL rubricado
“Disposiciones comunes a las Entidades Locales”./Dexmanera/que las limitaciones
previstas en dicho precepto resultan de aplicacion astedas las Entidades Locales
previstas en el art. 3 de la LrBRL-municipios, provincias, islas, comarcas, areas
metropolitanas y mancomunidades-.

En el caso particular de las comarcas, séjaplicara el criterio establecido en el art. 75 bis
2, de manera que las retribuciones del présidente del consejo comarcal tendran un
limite maximo, por todos los coneeptos retributivos, que serd igual a la retribucion del
tramo correspondiente al alcaldeydel’'municipio mas poblado de su respectivo ambito
territorial comarcal”.

50.- ¢Qué limitaciones se\éstablecen en el articulo 75 ter LBRL en relaciéon con el
numero de concejales con régimen de dedicacion exclusiva?

La regulacién deél articulo75; ter, de la LBRL no plantea especiales problemas interpretativos,
salvo en aquellasicdestiones vinculadas con el régimen de la dedicacién parcial que ya ha sido
examinado. En lo demas, se trata de una aplicabilidad automatica de los limites en funcion de
la horquilladde poblacién que tenga el municipio. Para las Diputaciones provinciales y
equivalentes elCriterio es el mismo que en el tema de las retribuciones. Y lo mismo cabria
decir enrelacion con las Mancomunidades, Comarcas y Areas Metropolitanas, pues el articulo
75 ter habla de “entidades locales”. Mds problemas interpretativos pueden plantearse en
torno a si la prohibicidn que prevé el articulo 75 bis, dos, “in fine” (de acumular dedicaciones
exclusivas de concejal con las de diputado provincial “o equivalente”), es extensiva a las
dedicaciones exclusivas en las Mancomunidades, Comarcas y Areas Metropolitanas.

La Nota del MHAP dice en relacidn con este tema lo siguiente:

“El art. 75 ter de la LrBRL establece una serie de limites al nimero de cargos publicos
representativos de las Entidades locales con dedicacidon exclusiva en funcién de tramos
de poblacién. De acuerdo con la Disposicion final sexta de la LRSAL, ésta entré en vigor
el dia siguiente al de su publicacion en el «Boletin Oficial del Estado». De modo que,
desde el 31 de diciembre de 2013 las referidas limitaciones se encuentran en vigor

126



Estudio introductorio y “Vademécum” sobre la reforma local (LRSAL). Anexo
Documental.

debiendo, en consecuencia, adaptarse las Entidades locales al mandato del reiterado
art. 75 ter, sin perjuicio de la aplicacién, cuando corresponda, de lo previsto en la
Disposicidn transitoria décima de la LRSAL.

El art. 75 ter se ubica sistematicamente en el Capitulo V “Estatuto de los miembros de
las Corporaciones Locales”, del Titulo V de la Ley 7/1985, de 2 de abril, relativo a las
“Disposiciones comunes a las Entidades Locales”. De manera que las limitaciones
previstas en dicho precepto resultan de aplicacion a todas las Entidades locales
previstas en el art. 3 de la LrBRL —municipios, provincias, islas, comarcas, areas
metropolitanas y mancomunidades-.

En el caso particular de las comarcas, se aplicard el criterio establecido en el art. 75 ter
2, de manera que el nimero maximo de miembros que podran prestar sus Sexvicios en
régimen de dedicacién exclusiva sera el mismo que el del tramo correspondiente a la
Corporacién del municipio mas poblado de su ambito territorial comarcal”.

51.- ¢En qué casos y con qué requisitos se establece la aplicabilidad diferida de las
reglas previstas en los articulos 75 bis, apartado 1y 75 ter desla LBRL? (La disposicion
transitoria décima de la LRSAL)

A pesar de su enunciado (“Aplicacion de las limitaciones referidas al nimero de personal
eventual y cargos publicos con dedicacion exclusjva”),lla’ disposicidn transitoria décima de la
LRSAL, a través de una enmienda introducida, en ‘el Senado, incluyd en el contenido de la
norma también a los supuestos previstos en el articulo 75 bis (retribuciones), por lo que daba
implicitamente a entender que esas previsiones eran’no solo vigentes sino inmediatamente
aplicables.

Partiendo de la impronta de sosténibilidad,financiera que tiene la LRSAL, en esta disposicion
transitoria décima de la LRSAL, se,establece una norma excepcional por medio de la cual se
difiere la aplicabilidad de es6s articules 75 bis y 75 ter de la LBRL, siempre y cuando la entidad
local (acepcidn que debe ser entendida en los términos del articulo 3 LBRL) cumpla con una
serie de exigencias materiales yiformales:

a) Que cumplaconilos objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica.

b) Que“paguela losproveedores en un periodo medio que no supere en mas de 30 dias el
plazo Imdaximo“previsto en la normativa de morosidad.

ch. Que seyverifique el cumplimiento de tales requisitos por la Secretaria General de
Coordinaciéon Autondmica y Local del MHAP que, en virtud de la informacion
comunicada por las entidades locales, publicard una lista de las entidades que cumplan
estos requisitos.

Estos elementos de condicionalidad material y formal para que pueda darse esta excepcion (y,
por tanto, la aplicabilidad diferida), se deberdn mantener durante el periodo en el que esta
excepcion se aplica (hasta el 30 de junio de 2015).

Asimismo, las entidades locales que se acojan a esta excepcién no podrdn incrementar el
numero de miembros con dedicacidon exclusiva (como tampoco parece que podran
incrementar sus retribuciones mientras las Leyes de Presupuestos Generales del Estado las
congelen para los “altos cargos”, por la remisién que se hace, un tanto equivoca, en la
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disposicion adicional nonagésima de la Ley de Presupuestos para 2014, en redaccién dada por
el Real Decreto-Ley 1/2104) con respecto al nimero que tenian a 31 de diciembre de 2013.

Ello no es dbice para considerar que, a partir de la formacién de los nuevos gobiernos locales
(consistorios) tras las elecciones de mayo de 2015, ese numero de miembros con dedicacion
exclusiva podria incrementarse hasta los limites establecidos en el articulo 75 ter LBRL.

Este complejo sistema de transitoriedad, vinculado a una condicionalidad material que exige,
cuando menos, la liquidacion de los presupuestos de las entidades locales, asi como identificar
el plazo medio de pago a proveedores, unido al dato de una condicionalidad formal que
requiere comunicar esos datos a la SGCAL, ha tenido que ser aclarado por el MHAP a través de
una Nota. El valor de esta Nota no es otro que meramente informativo, pero alli se parte del
criterio de que esas previsiones de la LRSAL son inmediatamente aplicables dado que la Ley
entrd en vigor el 31 de diciembre de 2015. Pero su aplicabilidad se podria difefimen_aquellos
casos en los que las entidades locales cumplieran todas y cada una de las.exigencias de la
norma, pues si no es asi se deberian aplicar de forma inmediata.

Pero el cumplimiento o no de las exigencias de la norma, al menos las materialesy/no se puede
conocer con exactitud hasta que se produzca la liquidacion de lo$ presupuestos y se publique
el listado de entidades que cumplen. Como esto se puede demorarmucho, €l MHAP pretende
que antes del 30 de abril las entidades locales comuniquen all MHAP, en el caso de que no
hayan liquidado sus presupuestos y las cuentas de sus respectivas eéntidades instrumentales, si
cumplirdn o no tales exigencias, presentando una suerte de declaracion responsable.

Esta actualmente en proceso de elaboracion un Real Decreto’sobre la metodologia del célculo
del periodo medio de pago a proveedores (PMP) en cumplimiento del articulo 13.6 de la
LOEPSF. Esta norma resulta imprescindible para saberitealmente si se cumple o no ese periodo
medio de treinta dias y cuales son los criterios para determinarlo. Al parecer, el Real Decreto
prevé un PMP global que partird del calculotdel PMP de cada ente que integra el grupo
consolidado segun criterios de €ontabilidad Nacional y un PMP individual, que tomara en
consideracion el ratio de operaciones*pagadas y el ratio de operaciones pendientes de pago
ponderados por el importede las operaciones. En realidad, ese PMP mas que de treinta dias se
extiende a sesenta dias..Portanto, de ser asi, para cumplir esa exigencia el pago a proveedores
deberia realizarse en [el térming,dé noventa dias, siempre que esos sesenta dias (treinta mas
treinta). Este criterio se,incluye asimismo en la Nota explicativa de la Generalitat de Catalufia.
Habra que estaf, de\cualquier forma, a lo que prevea este Real Decreto, que debe aprobarse
inmediatamente,ypuesisiyno es practicamente imposible cumplir con los plazos estipulados en
la Nota del Ministerio.

En todo caso,idebe leerse atentamente la Nota que se adjunta en el Anexo Documental, pues
reproducirla aqui no tiene mucho sentido. Pero al margen de la correccién o incorreccion del
planteamiento ministerial y de que nada se dice sobre los efectos retroactivos o no de estas
medidas (por ejemplo, en el campo de las retribuciones), lo cierto es que la aplicabilidad de las
mismas exigird, por lo comun, elementos de condicionalidad interna formal como es la
adopcidn de determinados acuerdos de la entidad local tanto en materia retributiva como en
lo que respecta a la dedicacion de los miembros de las Corporaciones Locales, en los casos que
se superen los minimos establecidos en la Ley.
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ENTES INSTRUMENTALES Y CONSORCIOS

52.- éCudl es el sentido y finalidad de la disposicion adicional novena de la LBRL?

Dentro del conjunto de medidas de racionalizacién que impulsa la LRSAL se pueden encuadrar
aquellas que encuentran su clave explicativa en la racionalizacién (“redimensionamiento”,
segun la disposicién adicional novena de la LRSAL) de los entes publicos instrumentales locales
o del nuevo régimen juridico de los Consorcios. En este ultimo punto no hay singularidad
alguna, en principio, en su aplicacién a las entidades municipales o provinciales, aunque no
cabe ocultar que la mayor parte del sector publico instrumental local se encuentra adscrito a
los ayuntamientos.

La disposicidn adicional novena de la LBRL, con el enunciado de “Redimensionamiento” del
sector publico local, recoge una amplia regulacion de un conjunto de medidasadirigidas
esencialmente a reducir el tamafio del sector publico instrumental local, enselave asimismo de
sostenibilidad financiera del modelo. Se trata de una regulacién que ya se encontraba inserta
en los primeros borradores del ALRSAL, aunque durante su proceso.de elaboracion y debate
parlamentario ha sido objeto de importantes cambios.

Desde los primeros meses de 2012 uno de los objetivos de racienalizacion del Gobierno central
se ha dirigido especialmente a reducir el tamafio del sector publicosinstrumental vinculado,
dependiente o adscrito a los distintos niveles de gobiern6:

El objetivo ultimo de ese marco normativo, tal como deeciamos, no es otro que proceder a una
profunda simplificacion del mapa de entidades instrumentales del sector publico en su
conjunto y, particularmente en este caso, del secter publico local, proceso que se enmarca en
una linea de “racionalizacién” que se impulsa, como se’acaba de indicar, especialmente desde
el afo 2012 y que tiene uno de sus puntosyde inflexidon en el Plan Nacional de Reformas de
2012 y en el Informe CORA de junio.de 2013¢

La disposicidn adicional novena seidebewponer en estrecha relacion con los objetivos de ahorro
recogidos en el Plan Presupuestarioyde 2014, donde se refleja una cantidad de casi 1.400
millones de euros como,ahorro estimado por este tipo de medidas de “redimensionamiento
del sector publico local”. En este,séntido, cabe decir que en la disposicidn adicional novena de
la LBRL se prevén dos tipos,de medidas normativas: unas de cardcter estructural o con
vocacidn de serfaplicadasidesforma permanente; y otras que son medidas a corto/medio plazo,
cuyo horizonte temporalymaximo se puede estimar en unos pocos afios (y no iria mucho mas
alld de 2016,.salvodlo que se tarde en los procesos de liquidacion de determinados entes
instrumentalés). Se trata, por tanto, de una disposicion adicional de naturaleza compleja, ya
que”junto a“mermas estructurales regulan normas-medida o de naturaleza temporal o
transitoria.

53.- (A qué entidades locales se aplica la disposicion adicional novena de la LBRL?

La disposicion adicional novena de la LBRL es muy explicita en la delimitaciéon del ambito de
aplicacion de la misma en todos y cada uno de sus apartados: se refiere expresamente a las
entidades locales del articulo 3.1 de la LBRL.

Por tanto, las reglas estructurales y contingentes establecidas en esa disposiciéon adicional
novena de la LBRL solo son aplicables a los entes instrumentales que dependan, estén
vinculados o adscritos a los municipios, provincias e islas.

Problema distinto es hasta qué punto esas reglas son aplicables a “entes equivalentes” a las
Diputaciones provinciales. El caso de los Consejos Insulares y los Cabildos esta claro que asi es
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porque entran en el radio de accidn del articulo 3.1 LBRL (Islas). Otro supuesto especifico, que
aqui no serd tratado, es el de las Diputaciones Forales vascas. Mientras que hay que excluir de
raiz que tales previsiones se apliquen a las Comunidades Auténomas de dambito
exclusivamente provincial o a la Comunidad Foral de Navarra, por mucha equivalencia que se
pretenda con las Diputaciones provinciales.

Este acotamiento del ambito subjetivo de aplicacion de la disposiciéon adicional novena de la
LBRL, dejaria fuera del mismo expresamente a las comarcas, mancomunidades y dareas
metropolitanas y, lo que es mds importante, a su sector instrumental local. Cudl sea el sentido
de esta exclusién es algo que no se puede tratar en estos momentos, pues se carecen de
elementos explicativos para emitir una opinidn. Pero sorprende especialmente que se adopten
unas reglas tan estrictas con el sector instrumental local vinculado a municipios, provincias e
islas, mientras que se mantengan las reglas de absoluta flexibilidad por lo que afecta a las
entidades locales del articulo 3.2 LBRL. ¢Era consciente el legislador de“las™decisiones
adoptadas? Cabe presumir que si, pues estas reglas (con algunas variacioneswgue ne, vienen al
caso) se han mantenido desde los primeros borradores del ARSAL.

54.- (En qué casos una entidad local no puede adquirir, constituir o participar en la
constitucion de entes instrumentales?

La disposicion adicional novena de la LBRL contienedinaprimeta.regla que vincula el estado
econdmico-financiero de la Administracion matriz conyél ejércicio a partir de la entrada en
vigor de la LRSAL de las potestades de autoorganizacion y, per tanto, de la facultad de adquirir,
constituir o participar en la constitucién de entes‘instrumentales.

En efecto, la primera regla se formula dehsiguiente modo: Durante la vigencia de un plan de
ajuste o de un plan econémico-financiero'las‘entidades locales y los organismos auténomos de
ellas dependientes no podran adquitir, constituir o participar en la constitucién, directa o
indirectamente, de nuevos entes instrumentales, entendida esta expresion en sentido amplio
ya que incluye a “nueves organismos, entidades, sociedades, consorcios, fundaciones,
unidades y demads entes”.

Esta prohibicion solo cabe entenderla para las “entidades” que formen parte del sector publico
instrumental, potr leyqueicualquier modificacion estructural en la Administracién matriz no se
veria en absoluto,afeetada, como tampoco creemos que se podria ver afectada la participacién
en la constitucién'de mancomunidades, pues estas no pueden ser caracterizadas de entes
instrumentales’sino que tienen la consideracidn de entes locales. Si que se verdn afectadas las
posibilidades‘de_ participacion en la constitucidon de consorcios (que adquieren un fuerte sesgo
instrumental en esta ley) y la creacién de fundaciones.

Se trata de una limitacion de cardcter estructural, puesto que es una norma de aplicabilidad
indefinida mientras la norma esté vigente, aunque sus efectos se limiten temporalmente. Esta
es una limitacién de profundo calado que afecta a las potestades de autoorganizacion de tales
entidades y que se sujeta ademas a planes que, en algunos casos, despliegan sus efectos
durante muchos afios (por ejemplo, algunos planes de ajuste de entidades locales se
prolongan hasta 2.022). La aprobacién de un plan econdmico-financiero tiene a través de esta
disposicion adicional novena una condicionalidad afadida a los contenidos previstos en el
articulo 116 bis LBRL.

No parece muy razonable en términos de eficacia o de aplicabilidad de la norma que se
anuden efectos tan traumaticos a la existencia de planes de ajuste derivados de una decisién
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politica previa adoptada en su dia por el érgano plenario de la entidad local de entrar en el
Fondo de Pago a Proveedores y, a posteriori, se determine normativamente y con cardacter
retroactivo que tal aprobacidon del Plan de Ajuste conlleva una mutilacién temporal de sus
potestades de autoorganizacidon. Ese mandato deberia entenderse aplicable a partir de la
entrada en vigor de la LRSAL, pero no parece ser esa la voluntad del MHAP en la Nota
explicativa elaboradas sobre la LRSAL.

55.- ¢En qué casos una entidad local no puede realizar aportaciones patrimoniales ni
suscribir ampliaciones de capital de entidades publicas empresariales o empresas
publicas?

La segunda regla de esta disposicién adicional novena de la LBRL también estd directamente
relacionada con el estado econdmico financiero de la Administracidn matriz, aunque su
proyeccion objetiva sobre los entes instrumentales afectados se limite, en éste“casona las
entidades publicas empresariales y a las empresas publicas.

Esta segunda regla se expone del siguiente modo: También durante ladvigencia de|tales planes
de ajuste o econdmico-financieros, la entidad local no podra “tealizar”aportaciones
patrimoniales ni suscribir ampliaciones de capital de entidades(publicas ‘€@mpresariales o de
sociedades mercantiles.

El ambito objetivo se acota, pero esta regla supone el estrangulamiento de esas entidades por
la imposibilidad de recibir recursos econdmicos. Una vez mas,el problema no radica en la
aplicabilidad “pro futuro” de esta regla, que .0bviamente) estd clara, sino del caracter
retroactivo que se le pretende dar a la norma, pueste que siina entidad local aprobd en su dia
un Plan de Ajuste, a esa decision (que entonces neytenia ningln tipo de condicionalidad) se le
pretenden anudar efectos traumaticos que probablemente sean desproporcionados y puedan
afectar a principios basicos en la aplicacionidel Derecho (¢El pleno de la entidad local hubiera
aprobado un Plan de Ajuste si supiera las‘condicionalidades a las que se sometia esa decisidon
desde el punto de vista organizativo?). Lo dicho anteriormente es perfectamente aplicable en
este caso.

Dada la dureza de la regla,en el{trdmite en el Senado se han suavizado algo sus efectos,
permitiéndose que, (de formay excepcional, las entidades locales puedan realizar esas
aportaciones patrimoniales Siempre que en el ejercicio presupuestario inmediatamente
anterior hubierén cumplides€on los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica y
su periodo medio,de“pago a proveedores no supere en mas de treinta dias el plazo maximo
previsto £n la normativa de morosidad. Condicionalidad exigente, que, dado su caracter
acumulativey no Sera facil de cumplir en muchos casos. Pero parece excluir de la misma la
referencia a lay“regla de gasto” que aparece expresamente en otros pasajes de la Ley (por
ejemplolen el articulo 116 bis LBRL).

La Nota del MHAP ha dado algunas pautas en torno a cdmo debe entenderse el cumplimientos
de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica. Estos son los criterios
aplicativos:

e El objetivo de estabilidad presupuestaria es que hayan liquidado sus presupuestos en
equilibrio o superavit, entendido este como capacidad de financiacidon en términos de
contabilidad nacional.

e El limite de deuda publica, referido a 31 de diciembre del ejercicio inmediato anterior,
de acuerdo con los criterios establecidos en los articulos 51 del TRLHL, por lo que se
refiere a las operaciones de endeudamiento a corto plazo, y del articulo 53 del mismo
texto legal en cuanto a operaciones de endeudamiento en general para la aplicacién
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del régimen de autorizacion para formalizar dichas operaciones cuando lo sean a largo
plazo. En consecuencia:

o Las operaciones a corto plazo vigentes a 31 de diciembre del ejercicio
inmediato anterior no deberan superar el 30 por ciento de los ingresos
corrientes liquidados en el ejercicio anterior a aquel.

o El volumen total de capital vivo de las operaciones de crédito a corto y largo
plazo vigentes a 31 de diciembre del ejercicio inmediato anterior no deberan
superar el 110 por ciento de los ingresos corrientes liquidados en el ejercicio
anterior.

La Nota concluye que “a los efectos anteriores, se consideran aportaciones patrimoniales las
incluidas en el capitulo 8 del estado de gastos de los presupuestos de las entidades locales, y
concretamente en el concepto 850. Adquisicién de acciones y participaciones del sector
publico. Las entidades que se consideran como posibles perceptoras de tales aportacienes son
aquellas que pertenecen al sector publico local”.

56.- ¢Si una entidad instrumental de una entidad local que desarrolle actividades
econdomicas se encuentra en desequilibrio financiero.qué procedimiento deberd
seguir para equilibrar sus cuentas?, ¢puede la sadministracion matriz realizar
aportaciones patrimoniales o suscribir ampliaciones ‘de capital a esas entidades
como parte del plan de correccion del desequilibrio?

La tercera regla de esta disposicion adicional_novena de’la LBRL parte de otros criterios
distintos a las dos reglas anteriores, pues en este,caso el dato determinante es el estado
financiero de la entidad instrumental, aunque, como veremos, también el estado financiero de
la Administracion matriz puede tener notabléjimportancia.

Esta tercera regla se formuladdel|siguiente modo: aunque la Administracion “matriz”
(Ayuntamiento o DiputaciénaprovinCial)uesté saneada financieramente, aquellas entidades
instrumentales que desarrollemactividades econdmicas y estén adscritas a efectos del SEC-95,
si se encuentran en situacionide desequilibrio financiero deberdn aprobar, previo informe de
la Intervencién, en el plazo de'dos meses desde la entrada en vigor de la LRSAL un plan de
correccion de dicho desequilibrio.

En cuanto al ambito“ebjetivo de la norma, la Nota explicativa del MHAP indica lo siguiente:
“Estas entidades deben pertenecer al sector publico local, pero no es necesario que estén
clasificadasieomotadministraciones publicas. Es decir, se aplica la norma tanto a las que tienen
esasclasificacion.omo a las que estan clasificadas como sociedades no financieras”.

Este primer planteamiento de la regla ya suscita algunas preguntas. La primera es, sin duda,
qué debe entenderse por “actividades econdmicas”, pues los contornos de ese enunciado
podrian no estar claros. La Nota explicativa del MHAP afirma que esa expresién debe
entenderse en sentido amplio, lo cual tampoco es dar muchos criterios sobre sus contornos
efectivos, pero al menos nos sitla en que, segun el Ministerio, no se debe interpretar
restrictivamente.

La segunda es qué debe entenderse por desequilibrio financiero. La Nota del MHAP da,
asimismo, algunas pautas para determinar en qué casos se produce este desequilibrio:
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- Paralos entes que tengan la consideracion de administracion publica a efectos del
Sistema Europeo de Cuentas, se identifica con su necesidad de financiacion en
términos del Sistema Europeo de Cuentas.

- Para los demds entes se identifica con la existencia de resultados negativos de
explotacién en dos ejercicios contables consecutivos.

Y la tercera se plantea con el precario plazo que se establece para aprobar el plan de
correccion del desequilibrio, pues se fija en dos meses desde la entrada en vigor de la LRSAL
(28 de febrero). No parece muy razonable que se apruebe un plan de reequilibrio por el pleno
si antes no se han aprobado definitivamente las cuentas del ejercicio presupuestario anterior
de la correspondiente entidad instrumental, por lo que esa fecha habra que tomarla con
caracter indicativo, ya que tampoco se anudan ningln tipo de efectos a sUy posible
incumplimiento.

En el tramite de enmiendas del Senado se introdujo en esta norma otra condicionalidad fuerte
gue vincula estrechamente el estado financiero de la entidad matriz con el de la entidad
instrumental. En efecto, como contenido de este Plan de correccion del*desequilibrio
financiero, la Administracién matriz solo podra realizar aportaciones patrimoniales o suscribir
ampliaciones de capital de sus entidades si en el ejercicio presupuestario anterior esa entidad
local hubiere cumplido con los objetivos de estabilidad pfesupuestania’y deuda publica y su
periodo medio de pago a proveedores no supere en maside treinta dias el plazo previsto en la
normativa de morosidad.

Un problema puntual que se plantea ess qué cabes entender como “aportaciones
patrimoniales”. En principio esa nocidn englobarfaycualquier tipo de transferencia que se haga
por parte de la Administracién matriz al ente instrumental con la finalidad de corregir su
desequilibrio financiero. Como bien se‘\hayplanteado en la Guia Practica elaborada por la
Fundacién Democracia y Gobierno Localy cabe preguntarse si ese término “aportacidn
patrimonial” incluye las subvenciones y ‘las transferencias que por medio de contratos-
programa realizan las entidades locales“@’las sociedades mercantiles o, si por el contrario,
aquellas no tienen esta consideraciényrlas entidades locales pueden mantener estas lineas de
actuacion. No es facilhbuscar un criterio a estas cuestiones, pero una posible linea
interpretativa seria aquella que impidiera la suscripcidon de esos contratos programas en este
ejercicio 2014 conyla finalidadvexclusiva de corregir el desequilibrio, pero que no impidiera el
mantenimiento.de esos contratos-programa que anteriormente ya estuvieran implantados. Lo
mismo ocurfiria con [as'stbvenciones condicionadas a programas preexistentes.

En cualguierfcasoy la consecuencia de este inciso probablemente supondra, dependiendo de
conayse apliqué, que muchas de esas entidades instrumentales no tengan viabilidad al
“contaminarse” con la situacidn financiera y la deuda comercial de la administracién matriz. Lo
cual se podria producir a 31 de diciembre de 2014, pues alcanzada esa fecha sin que la
correccion financiera se cumpliese, la entidad local deber3, en el plazo maximo de seis meses
desde la aprobacién de las cuentas anuales o de la liquidacidn del presupuesto del ejercicio de
2014, segun proceda, proceder a la disolucién, siendo esta en todo caso efectiva como maximo
en la fecha de 1 de diciembre de 2015.

Todos estos plazos inicialmente previstos se revisan al alza (hasta el 31 de diciembre de 2014 y
1 de diciembre de 2016, respectivamente) si se trata en entidades que presenten alguno de los
siguientes servicios esenciales: abastecimiento domiciliario y depuracidon de aguas; recogida,
tratamiento y aprovechamiento de residuos; y transporte publico de viajeros.
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Esta regla incluye, finalmente, algunas previsiones adicionales en torno a como debe ser
interpretado el desequilibrio financiero, en funcién de si se trata o no de una entidad que tiene
la consideracién de Administracion Publica seguin el SEC-95.

57.- éPueden crearse a partir de la entrada en vigor de la LRSAL “Holdings”
empresariales o entidades instrumentales de segundo grado en las entidades
locales?

La cuarta regla tiene asimismo caracter estructural, pues pretende erradicar en las entidades
locales “pro futuro” la existencia de entes instrumentales de segundo nivel en el ambito local,
esto es, que dependan de otros entes instrumentales. La prohibiciéon de los “Holdings”
empresariales publicos en el dmbito local se prevé ya como una regla permanente.

En efecto, la cuarta regla se enuncia del siguiente modo: “Los entes instrumentales,locales no
podrdn estar adscritos a otro ente instrumental local. No podran, por.tantoy, constituir,
participar en la constituciéon ni adquirir nuevos entes cualquiera que sea su-tipologia”. La
prohibicion de “Holdings” empresariales locales resulta clara. Cabe preguntarse si frente a esta
claridad en el enunciado de la norma es posible formular algunas estrategias alternativas tales
como la de crear determinadas Agrupaciones de Interés Econdmico, reguladas en la Ley de
1991.

No parece muy razonable este sacrificio de las potestades deutéoerganizacion en el ambito
local, ademds formulada con cardcter de regla permanente y sin,ningun tipo de excepciones.
Esta regla no existe en el ambito de las Comunidades Autonomas ni tampoco en lo que afecta
a la Administracién General del Estado. En la esferaide losigobiernos locales conviven algunas
entidades que superan con creces en poblacidny,yicomplejidad a no pocas Comunidades
Autonomas. La percepcion (equivocada) de que la realidad local se puede regular como un
todo conduce en ocasiones a normativasy,que pueden suponer una seria limitacidon en
determinados niveles de gobierno local.

58.- ¢En qué situacionyquedan los Holdings empresariales o las entidades
instrumentales de segundo grado creadas con anterioridad a la entrada en vigor de
la LRSAL?

La quinta regla“serefiere asimismo a la prohibicién en determinadas circunstancias de los
Holdings de entes‘instrumentales del sector publico local existentes antes de la entrada en
vigor de IalLRSAL%, Se trata por tanto de una norma de aplicabilidad transitoria o de cardcter
contingente.

Y esta regla se formula del siguiente modo: Aquellas entidades instrumentales que, a la
entrada en vigor de esta Ley, no estén en situacién de superavit, equilibrio presupuestario o
resultados positivos de explotaciéon, no podran depender de otra entidad instrumental,
debiendo quedar adscritos o vinculados directamente a las entidades locales del articulo 3.1
LBRL o bien ser disueltos en el plazo de tres meses desde la entrada en vigor de la LRSAL. Pero
esta regla se desdobla en su aplicabilidad si la entidad instrumental de segundo grado
depende o no “exclusivamente” de otra entidad instrumental.

La distincion entre ambas modalidades de dependencia, se proyectan en la Nota del Ministerio
del siguiente modo:
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1.- “En cuanto a las entidades dependientes “de segundo nivel” ya existentes y que
estén controladas exclusivamente por entidades dependientes directamente de las
entidades locales:

Si no estdn en situacién de superdvit, equilibrio o resultados positivos de explotacidn,

y, ademds, estuvieran controlados exclusivamente por unidades adscritas, vinculadas o

dependientes, a efectos del Sistema Europeo de Cuentas, de cualquiera de las

Entidades Locales del articulo 3.1 de la LRBRL, o de sus organismos auténomos,

deberan:

e “subir de nivel”, es decir, pasar a tener una vinculacién o dependencia directa de las
entidades locales del articulo 3.1 de la LRBRL, y por tanto les aplicaran/las reglas
relativas a las entidades de primer nivel, o

e disolverse en el plazo de tres meses desde la entrada en vigor deesta Ley (€sudecir, el
dia 31 de marzo de 2014) e iniciar el proceso de liquidacion en el plazoide tres meses a
contar desde la fecha de disolucion (es decir, con la fecha limite de 30\de’junio de
2014). De no hacerlo, dichas entidades quedaran autématicamente disueltas
transcurridos seis meses desde la entrada en vigor de esta'tey (es decir, el dia 30 de
junio de 2014)".

Si se encuentran en situacion de superavit/equilibrio o resultados positivos de
explotacién no les resultara de aplicacion lo aqui previsto.

2.- En cuanto a las entidades dependientes “de segundo nivel” ya existentes y que no
estén controladas exclusivamente por entidades dependientes directamente de las
entidades locales:

e Las unidades dependientes directamente’de las entidades locales deberan proceder a
la transmision de su participacion en el plazo de tres meses desde la entrada en vigor
de esta Ley (es decir, en el'plazo'que concluye el dia 31 de marzo de 2014).

De no hacerlo quedardn automdticamente disueltas transcurridos seis meses desde la entrada
en vigor de esta Ley. Ciertamente, como en el caso anterior, habria que diferenciar entre
“disolucion” y “liquidacion”.de tales entidades, tal como prevé la legislacion mercantil. Una vez
mas, para los mismosasupuestos de actividades esenciales recogidos en la regla tercera, se
prevé la ampliacionidel plazo en un afio mas.

Al igual que en el supuesto de la tercera regla, el problema que se plantea aqui es la posible
disociacion entre la norma de Derecho Publico (disposicién adicional novena de la LRSAL) y la
legislacién 'mercantil. En efecto, los plazos de disolucidn se marcan en la norma de Derecho
Publico, pero se debe tener siempre en cuenta las previsiones de la legislacion mercantil, sobre
todo en lo que afecta a la liquidacidn de sociedades mercantiles.

Este conjunto de medidas no puede minusvalorarse, pues sus efectos sobre determinadas
entidades locales pueden ser evidentes y, en muchos casos, traumaticos (pérdida de cartera
de servicios, racionalizacién organizativa, reducciones de plantilla, etc.). Frente a unas medidas
aplazadas en el tiempo (reglas 3 y, en alguna medida, 4 y 5), hay otras de efectos inmediatos y
cuyas consecuencias seran tangibles a muy corto plazo. Estas medidas de racionalizacién
encuentran su origen en un contexto (cuando fueron disefiadas) de “excepcion fiscal”, se ha
suavizado algo en su tramitacion parlamentaria (aunque en un caso se ha endurecido), pero
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ahora hay que leerlas en clave de sostenibilidad financiera tanto de la Administracién matriz
como de los entes instrumentales. Desde un punto de vista cuantitativo, el Plan
Presupuestario para 2014 ha previsto un ahorro final por este concepto (redimensionamiento
del sector publico instrumental local de aproximadamente 1.400 millones de euros hasta 2019.

59.- (Como aborda la LRSAL la figura de los Consorcios?, ¢Se confiere a los Consorcios
locales un cardcter subsidiario?

Aparte de lo previsto en la disposicién adicional novena de la LBRL, se ha de hacer aqui
referencia sucinta al nuevo régimen juridico de los Consorcios, que ha sido fuertemente
alterado en la LRSAL. Aunque inicialmente (en los diferentes borradores del ALRSAL) los
Consorcios estaban muy cuestionados, lo cierto es que tras el dictamen del ConSejo,de ‘Estado
y los ultimos ajustes que se hicieron al proyecto de ley, su debilitamiento normative se atenué
algo (pues aparecen como férmula de gestidn en el articulo 26.2 LBRL), pero “lathuella” de su
cuestionamiento como estructuras prestadoras de servicios municipales se'mantiene en la Ley.

La figura de los Consorcios ha sufrido un cambio de notable importancia‘en su configuracion
juridica a partir de la LRSAL y, como se dird inmediatamente, no parece que sera la ultima. En
todo caso, en la estructura de la LRSAL los Consorcios tienen varios planos de analisis:

e En primer lugar, esta la configuracion subsidiafia de losi€onsorcios locales frente a los
convenios, que se regula en la modificaciontdeliarticule 57 LBRL.

e En segundo lugar, se encuentra la imodificacién/sustantiva del régimen de los
consorcios desde una perspectiva de instiumental (“adscripcion”) y en cambios que se
concretan en su régimen financiero y contable,’asi como de personal.

e En tercer plano estan las excepciones a la aplicabilidad de las exigencias (o de algunas
de las exigencias) previstas en la disp0sicion adicional vigésima de la Ley 30/1992.

e Y, en cuarto lugar, se tratan los problemas transitorios que implican la adaptacién de
los estatutos de los Gensoreios yjwen su caso, del régimen econdmico-financiero y de
personal.

En todo caso, se ha de tener enelienta asimismo que, dada la naturaleza instrumental que la
LRSAL les atribuye, losi€onsorcios se regulan también, junto al resto de entes instrumentales
del sector puhlico local, enla disposicidn adicional novena (ya analizada anteriormente) y en la
disposicidnsadicional duodécima de la LBRL (que trata de las retribuciones en los contratos
mercantiles yide altaydireccién del sector publico local y nimero maximo de miembros de los
organés.de gobienno). Esta Ultima referencia se aborda en una cuestién puntual mas adelante.

Veamoshahora el primer punto, esto es, la subsidiariedad de los consorcios frente a los
convenios;én todos aquellos supuestos de cooperacidon técnica entre la Administracién local y
el resto de Administraciones publicas. El articulo 57 LBRL, que se mantiene en su redacciéon
desde los primeros borradores del ALRSAL, redefine el papel de los consorcios locales, en la
linea ya expuesta: el caracter subsidiario de los mismos frente a los convenios se plasma de
forma clara en el apartado 3 de ese articulo. Se pretende asimismo que mejoren la eficiencia
de la gestidon publica y cumplan los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, asi como evitar duplicidades. Y no podra demandar el Consorcio mas recursos de
los inicialmente previstos.

Esa subsidiariedad se advierte de forma nitida en la norma, cuando se afirma de forma
categorica que “la constitucion de un consorcio solo podra tener lugar cuando la cooperacion
no pueda formalizarse a través de un convenio”. Por tanto, en el expediente se ha de acreditar

136



Estudio introductorio y “Vademécum” sobre la reforma local (LRSAL). Anexo
Documental.

esa imposibilidad de alcanzar los mismos fines a través de otros instrumentos de cooperacion.
La sospecha sobre los Consorcios, tal como se decia, adquiere carta de naturaleza.

No obstante, en alguna propuesta de regulacién autondmica (proyecto de ley de la Xunta de
Galicia), aun citando el articulo 57 de la LBRL, el marco normativo que establece un régimen
juridico comun de los instrumentos de cooperacién a través de los consorcios y convenios, lo
que pretende dar una carta de naturaleza ordinaria al uso de los consorcios en el ambito de la
gestion de los servicios publicos locales, a pesar de lo previsto en la regulacion basica.

60.- ¢En qué cuestiones sustantivas se modifica el régimen juridico de los
Consorcios?, ¢Cudl es la nueva regulacion de los Consorcios a partir de la disposicion
adicional vigésima de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre?

La modificacion mas sustantiva del régimen juridico de los consorcios se' llevata cabe por la
disposicion final segunda de la LRSAL, que incorpora una nueva disposicion,adicional vigésima
a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Por tanto, se trata de una reforma delirégimen juridico
general de la figura de los consorcios, aplicable por tanto a todas las Administraciones publicas
y no solo a las Administraciones locales.

Y alli se establece, entre otras cosas, que los estatutos dedlés €onsorcios determinaran la
Administracion Publica a la que estarad adscrito eldConsorcio,jen funcién de una serie de
criterios de prioridad que se regulan en el apartado doside esa misma disposicién. Algunos de
estos criterios toman como referencia previsiones o deeisiones recogidas en los propios
estatutos del consorcio (apartados a) a e), mientras que otros se vinculan esencialmente con
criterios cuantitativos (apartados f) a h), ya sean relativos a financiacidn, participacién en el
fondo patrimonial o mayor numero de habitantes o extensidn territorial. El hecho cierto es
que para saber a qué Administragion sew”“adscribe” un Consorcio hay que ir examinando
sucesivamente si se cumplen algunos de losyrequisitos previstos en los apartados a) a h), del
apartado dos de la disposiciomvadicighal vigésima de la Ley 30/1992. Asimismo, se prevén una
serie de reglas en relacion{confla participacidon de entidades privadas sin animo de lucro y la
adscripcion del consorgio (apartado’3), la sujecion del régimen presupuestario, contabilidad y
control a la Administracion que esté adscrito (apartado 4), y en particular la previsidon de que el
personal de los censorcies “podra ser funcionario o laboral procedente exclusivamente de una
reasignacion dépuestos de trabajo de las Administraciones participantes” (apartado 5).

De este-Auevo,marco’normativo bien se puede concluir que la figura consorcial ha adquirido
un fuérte caracter'de instrumental, lo que cuestiona de plano su naturaleza de entidad local y
refuerza su caracter de entidad instrumental de la Administracién a la cual se adscribe (o
“Administracion dominante”). Este cardcter instrumental puede conducir, como se ha
expuesto ‘en la Guia Practica de la Fundacién Democracia y Gobierno Local, a considerar
derogado el articulo 40 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 17 de
junio de 1955. En el ambito de Catalufia, se ha de tener en cuenta la afectacidon de este
régimen juridico bdasico en el ambito local a los articulos 312 y siguientes del Reglamento de
Obras, Actividades y Servicios.
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61.- (En qué circunstancias no se aplica el régimen general de los Consorcios en la
LRSAL?

La aplicabilidad de este régimen juridico general en materia de Consorcios se modula o se
gradda en la LRSAL en dos supuestos especificos: disposicién adicional decimotercera
(Consorcios para la prestacion de servicios minimos) y disposiciéon adicional decimocuarta
(Régimen juridico especial de determinados consorcios).

En el primer caso, la aplicabilidad del apartado 4, de la disposicidn adicional vigésima de la Ley
30/1992, en lo que afecta a que el personal de los consorcios deberd ser procedente
exclusivamente de una reasignacidn de puestos de trabajo de las Administraciones que formen
parte del consorcio, se exceptua en el siguiente supuesto:

e Que el Consorcio esté constituido antes de la entrada en vigor de la Ley
e Y que preste alguno o algunos de los servicios minimos a los que(se refiere elarticulo
26 LBRL.

Solo en estos casos (cuando concurran ambos requisitos) el personal de ese Consorcio podra
continuar siendo personal propio y no cabra, por tanto, adoptar las'medidas traumaticas que
luego se tratan.

El segundo caso, es una excepcién del régimen genéral, previsto en esa misma disposicién
adicional vigésima de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Péro'en este caso, a diferencia del
anterior, la excepcion es absoluta (“no resultard de aplicacién’a los consorcios”). Pero para ello
se requiere la convergencia de una serie de requisitoside forma acumulativa. A saber:

e Que el Consorcio esté constituidotantes de la entrada en vigor de la Ley.

e Que no tenga la consideracién de'Administracién Publica a efectos del SEC-95.

e Que esté participado poréntidadesipublicas y privadas.

e Que no esté incurso en pérdidasidurante dos ejercicios consecutivos

e Que no hayan recibido, subvenciones de las Administraciones Publicas en los cinco
ejercicios anterioresya’ la entrada en vigor de esta Ley, con independencia de las
aportaciones a las que estén obligados los entes consorciados.

Si mantienen toda'y, cadayuna de los requisitos establecidos, estos Consorcios se regiran por
sus respectivos Estatutos. Esta prolija exigencia de requisitos mas parece pensada para una
solucidén “ad hoc” de,algun tipo de Consorcio o de alguin grupo especifico de Consorcios.

62.- (Cudles el régimen transitorio de los Consorcios en lo que afecta a la adaptacion
de sus Estatutos y al régimen de su personal?

La disposicidn transitoria sexta de la LRSAL establece, por un lado, que los Consorcios que ya
estuvieren creados en el momento de entrada en vigor de esta Ley, deberadn adaptar sus
estatutos en el plazo de un afo desde la entrada en vigor de esta Ley. Esa adaptacion se debe
hacer en los términos previstos en la nueva disposicion adicional vigésima de la Ley 30/1992. Y
ello conlleva la adscripcion de estos Consorcios a la Administracién que sea dominante segun
los criterios establecidos en esa norma. Este tema es particularmente importante puesto que
la adscripcion de un Consorcio deficitario a una Administracién matriz (sea Ayuntamiento o
Diputacién) puede conllevar que se “contamine” la salud financiera de esa entidad y pase a
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incumplir los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, con los
efectos traumaticos que ello conlleva.

Para facilitar ese “derecho de salida” de las distintas Administraciones que formen parte del
Consorcio, pero especialmente de aquellas que tengan posicién dominante, se esta tramitando
una importante modificacién del régimen juridico de los Consorcios que requerira en su dia
una nueva modificacion de los Estatutos. Nos referimos al Proyecto de Ley de Racionalizacidn
del Sector Publico y de medidas de reforma administrativa (Boletin Oficial de las Cortes
Generales, Congreso de los Diputados, de 7 de febrero de 2014), donde en sus articulos 12 a
15 se regula, entre otras cosas, el derecho de separacion del consorcio (procedimiento, causas,
efectos y liquidacidn), asi como la preceptiva adaptacion de los Estatutos de los Consorcios a
las previsiones de esta Ley en el plazo maximo de tres meses.

Por otro lado, esa disposicidn adicional sexta de la LRSAL prevé que la adaptacion,delrégimen
juridico del personal (que puede tener consecuencias traumaticas) sera aplicable a partir del 1
de enero del afio siguiente (lo que plantea algunas dudas de cémputo de'los plazes, pues si la
aprobacion de los estatutos se debe realizar “en el plazo de un afio désde la'entrada en vigor”
cabe presumir que seria el 31 de diciembre de 2014 y la adaptacion deltégimen juridico el 1
de enero de 2015; no pensamos que esta interpretacién sea acendencon la pretension del
legislador).

En cualquier caso, esta adaptacidn del régimen juridicé aplicable al personal conllevaria que si
el personal propio del Consorcio es funcionarios(deyactendo” con la Nota del MHAP) se
adscribiria a la Administracion dominante. En cuanto al personal laboral cabe la duda de si se
produciria una adscripcidon también a la Administracion dominante (por sucesidon de empresas)
o cabria algun tipo de medida de rescisidon de los contratos de trabajo por causas organizativas.
Pero estas cuestiones se analizan en otro lugar.
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FUNCIONARIOS DE ADMINISTRACION LOCAL CON HABILITACION DE
CARACTER NACIONAL

63.- éCudl es el sistema de fuentes de la habilitacion nacional?

No cabe duda que la regulaciéon que lleva a cabo la LRSAL de la “resucitada” figura de los
funcionarios con habilitacion de caracter nacional (erradicando la breve presencia temporal de
los denominados a partir del EBEP “funcionarios con habilitacion de caracter, estatal”),
representa en buena medida un retorno a la situacidn existente en la LBRL de 1985;,aunque
reforzando mas aun las competencias de la Administracién del Estado en,esta‘materia.(y, por
consiguiente, debilitando las competencias de las Comunidades Autdnemas y“las de las
entidades locales).

La LRSAL ha introducido, en efecto, una nueva regulacidny delos funCionarios de
administracién local con habilitacion de caracter nacional (Que incorpora importantes
novedades con relacidn al régimen inmediatamente precedente contenido en el EBEP.

En primer lugar, se ha dado nueva redaccién al art. 92 LRBRL; relativoral sistema de fuentes del
empleo publico local, en virtud del cual los habilitados nacionales se rigen, en primer término,
por lo previsto en la propia LRBRL; en segundo lugar, sedha incluido un nuevo art. 92 bis en la
LRBRL comprensivo del completo estatuto juridico de los funcionarios de administracién local
con habilitacién de cardcter nacional; en tercer lugar, segun se desprende del tenor literal de la
Disposiciéon Derogatoria de la LRSAL, se_han derogado’expresamente la Disposicion Adicional
Segunda, referente a los Funcionarios conghabilitacién de caracter estatal, y la Disposicion
Transitoria Séptima, que aludia al_régimenstransitorio de los procedimientos en materia de
esta clase especifica de personal, del EBEP; y, finalmente, en légica consecuencia con lo
anterior, la Disposicion TransitoriaiSéptima de la LRSAL regula el régimen transitorio de este
colectivo funcionarial.

De acuerdo con lo sefialado en_su Disposicion Final Sexta, la LRSAL entré en vigor el dia
siguiente al de su publicaciénen el «Boletin Oficial del Estado», de modo que desde el 31 de
diciembre de 2013 las previsiones contenidas en los arts. 92 y 92 bis de la LRBRL son de
aplicacion directa:

No obstanteslo anterior, hay que tener en cuenta que esa aplicacidn directa resulta algo
compleja poritres tipos de razones. La primera de ellas, porque en el propio art. 92 bis LRBRL
existenj,numerosas llamadas al desarrollo reglamentario de su contenido —creacidn,
clasificacidm y supresion de puestos de trabajo; bases y programas de seleccion; provisiéon de
puestos de trabajo; circunstancias excepcionales que justifican la solicitud de nombramientos
provisionales; situaciones administrativas; y, finalmente, régimen disciplinario-. Circunstancia
gue obliga a tener en consideracién lo previsto en la Disposicidon Transitoria Séptima LRSAL, a
tenor de la cual “mantiene su vigencia la normativa reglamentaria referida a los funcionarios
incluidos en el ambito de aplicacidon del citado articulo”, que se concreta en los Reales
Decretos 1174/1987, de 18 de septiembre, de régimen juridico de régimen juridico de los
funcionarios de la administracidn local con habilitacion de caracter nacional, 1732/1994, de 29
de julio, de provision de puestos de trabajo reservados a funcionarios con habilitacién de
caracter nacional y 834/2003, de 27 de junio, por el que se modifica la normativa reguladora
de los sistemas de seleccion y provision de los puestos de trabajo reservados a funcionarios de
Administraciéon Local con habilitacién de caracter nacional.
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La segunda razén va referida al hecho de haberse modificado la titularidad de la competencia
sobre algunas de las materias que configuran el régimen juridico de esta clase de funcionarios.
De este modo, tras derogarse la Disposicidon Adicional Segunda del EBEP, en el nuevo art. 92
bis de la LRBRL se han incluido materias como competencia estatal —a titulo de ejemplo, la
seleccion, concurso ordinario, nombramientos provisionales, etc.-, que con anterioridad
correspondian a las Comunidades Autdnomas y, como es el caso de Catalufia, habian sido
objeto de desarrollo reglamentario a través de, entre otros, el Decreto 195/2008, de 7 de
octubre, que regula determinados aspectos del régimen juridico del personal funcionario con
habilitacidn de caracter estatal de las entidades locales de Catalufia y el Decreto 234/1994, de
13 de septiembre, de méritos en relacién con especialidades de organizacién territorial y
normativa autondmica en concursos de funcionarios con habilitacion de caracter estatal,
modificado por el Decreto 74/1998, de 3 de marzo.

Y finalmente, la tercera razdén que suscita la complejidad de la aplicacidn del nGevorart. 92 bis
LRBRL se refiere a los procedimientos iniciados antes de la entrada en vigorade [a%LRSAL vy el
régimen juridico aplicable. No obstante, a estos efectos, hay que tener(en consideracién lo
previsto en la Disposicidn Transitoria Séptima de la propia LRSAL, segun la cual “los
procedimientos administrativos referidos a funcionarios de JAdministracion Local con
habilitacion de cardcter estatal iniciados con anterioridad a la entrada enwigor de esta Ley
continuardn su tramitacion y se resolverdn de acuerdo con lamoermativa vigente en el momento
de su iniciacion”.

De acuerdo con las premisas anteriores, el resultado<s elidisefio de un modelo de habilitacién
nacional de marcado acento estatal, que presenta‘as siguientes complejidades en el momento
aplicativo:

a) Hay materias que resultan de aplicacién directa sin necesidad de una norma de
desarrollo —clasificacién de la,Eseala de funcionarios-

b) En el caso de otras materiasy/ para su aplicacién efectiva se requiere de un
especifico desarrollo reglamentario estatal, sin perjuicio de lo cual,
transitoriamente,puedeacudirse a los Reales Decretos 1174/1987 y 1732/1994

c) Otros aspectos'.necesitados de la interposicion de una norma reglamentaria no
pueden sepfeubieftos con los Reales Decretos 1174/1987 y 1732/1994, siendo
preciso un Real Deefeto de nueva factura -circunstancias excepcionales que
justifiean laisolicitud de nombramientos provisionales-

d) Por ultimo, hay materias que, transitoriamente, se regularan por la normativa
autondmica =seleccion de habilitados-

La Nota explicativa de la Generalitat de Catalufia de 16 de abril de 2014, dedica las ultimas
paginas-a,describir las novedades que se introducen en el régimen juridico de los funcionarios
con habilitacién de cardcter nacional a partir de la LRSAL vy, asimismo, recoge el sistema de
atribuciéon de competencias en materia de provisién no definitiva de puestos reservados a
funcionarios con habilitacién nacional y el régimen disciplinario aplicable a estos funcionarios,
entre otras cosas.

Asimismo, es preciso poner de relieve que el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas estd elaborando un Real Decreto por el que se regulara el régimen juridico de los
funcionarios de habilitaciéon de caracter nacional a partir de la LRSAL, regulando, entre otros
aspectos, la delimitacién de funciones reservadas, la estructura y acceso a la habilitacién, la
creacion, clasificacion y supresion de puestos de trabajo, asi como las situaciones
administrativas y el régimen disciplinario, la forma de provisién de puestos de trabajo y el
Registro integrado de funcionarios con habilitacion de caracter nacional. Habra que esperar,
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por tanto, a que ese Real Decreto, por la importancia intrinseca que tiene, se publique en el
Boletin Oficial del Estado.

64.- ¢A quién corresponde aprobar la oferta de empleo publico y la seleccion?

A diferencia de lo que sucedia en el régimen previsto en el EBEP, que atribuia esta funcién a las
Comunidades Auténomas, el nuevo art. 92 bis 5 de la LRBRL, retomando el criterio anterior a
2007, atribuye al Estado la aprobacion de la oferta de empleo publico, la seleccion y la
formacidn, a través del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, conforme a las
bases y programas que se aprueben reglamentariamente. De este modo, habra que esperar
tanto a la publicacién del Real Decreto por el que se aprueba la Oferta de Empleo“Publico de
2014, a efectos de verificar la inclusidn de plazas en alguna de las subescalas en.que searticula
la Escala de funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter nacional,"como
el desarrollo reglamentario relacionado con las bases y programas de los respectivosiprocesos
selectivos. Con ello, se quiere poner de relieve que la regulacidn prevista'en los arts. 11y 12
del Decreto 195/2008, de 7 de octubre, referentes a la seleccionhde “funeionarios con
habilitacidon de caracter estatal, han quedado derogados al carecér la Generalitat de Cataluiia
de competencia alguna en orden a la aprobacidn de la oferta de empleopublico y seleccion de
esta clase especifica de funcionarios.

Sin perjuicio de lo anterior, en el caso de procesos seléctivos convocados con anterioridad a la
entrada en vigor de la LRSAL, por aplicacion del parrafo,segundo de su Disposicidn Transitoria
Séptima, habrd que entender que se desarrollaran‘y resolvefan de acuerdo con la normativa
vigente en el momento de su iniciacion. Situacionien la que se encuentran los procesos
selectivos convocados mediante diferentes Ordenés de la Consejeria de Gobernacién y
Relaciones Institucionales de diciembre “de, 2013 para el acceso tanto a la subescala de
Secretaria -categoria de entrada (18 plazas) yrcategoria superior (12 plazas)-, como a la
subescala de Intervencion-Tesoreria -categoria de entrada (30 plazas) y categoria superior (12
plazas)- y, finalmente, a la subescala.deSeeretaria-Intervencion -(40 plazas)-.

65.- ¢Cudl es la normativa aplicable a la creacion, clasificacion y supresion de puestos
reservados?

Corresponde®al Gobierno regular mediante Real Decreto las especialidades en materia de
creacion, clasificacion’y supresion de puestos reservados a habilitados nacionales, a tenor de lo
dispuesto entel art. 92 bis 4 LRBRL

En tantono se apruebe ese Reglamento, por aplicacién de lo dispuesto en el parrafo primero
de la Disposicién Transitoria Séptima de la LRSAL, mantiene su vigencia la normativa
reglamentaria referida a los funcionarios incluidos en el ambito de aplicacién del art. 92 bis
LRBRL, que se concreta en los arts. 2 a 9 del Real Decreto 1732/1994, de 29 de julio, de
provision de puestos de trabajo reservados a funcionarios con habilitacion de caracter
nacional, modificado por el Real Decreto 834/2003, de 27 de junio, por el que se modifica la
normativa reguladora de los sistemas de seleccidon y provision de los puestos de trabajo
reservados a funcionarios de Administracién Local con habilitacién de caracter nacional.

66.- ¢Cudles son las caracteristicas del concurso como forma de provision de puestos
de trabajo?
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Al igual que sucedia con la regulacion inmediatamente precedente contenida en el EBEP, el
art. 92 bis 6 de la LRBRL configura al concurso como la forma habitual y normal de provision de
puestos de trabajo, distinguiendo dos clases, el concurso ordinario y el concurso unitario.

Al margen de estas dos cuestiones, las diferencias con la regulacidon contenida en la hoy
derogada Disposicién Adicional Segunda del EBEP son notables. Por lo pronto, a diferencia de
la regulacién contemplada en ésta, que podia inducir a sostener que el ambito territorial del
concurso ordinario era el correspondiente a la respectiva Comunidad Auténoma, el art. 92 bis
6 LRBRL especifica con rotundidad que “el dmbito de los concursos serd de cardcter estatal”,
aclarando cualquier duda que pudiese suscitarse al respecto.

Por otra parte, retomando el esquema original del hoy derogado art. 99 de la LRBRL que habia
rechazado el modelo disefiado por el EBEP, se fija el porcentaje de valoracion de‘les méritos
generales con una desmesurada intervencién del Estado, pues a éste le coffesponde “un
minimo del 80% del total posible conforme al baremo correspondiente”. Tes méritos
correspondientes a las especialidades de las Comunidades Auténomas se fijaranipor ¢ada una
de ellas y, se dice en el propio art. 92 bis 6, “su puntuacion podrd aleanzar, hasta un 15% del
total posible”. Mientras que, finalmente, los méritos correspondientes ajas especialidades de
la Corporacion local se fijardn por ésta y “su puntuacion alcaphzard hasta.un 5% del total
posible”. La consecuencia inmediata que se deriva de esta nueva regulacion es que habran de
adaptarse a esas previsiones los arts. 1 a 3 del Decreto 234/1994, de”13 de septiembre, de
méritos en relacién con especialidades de organizaciénfterritofial y'normativa autondmica en
concursos de funcionarios con habilitacion de cardcter festataly”modificado por el Decreto
74/1998, de 3 de marzo.

Los términos en que esta redactado el art. 92 bis'6,de,.la LRBRL pueden llegar a inducir que en
el desarrollo de la norma legal via Real Decreto el porcentaje estatal se aumente, puesto que
el limite que se fija es de minimos, y se®reduzca correlativamente el de las Comunidades
Auténomas, puesto que el 15% es_un limite”“qu€ podra alcanzar”, no que alcanzara. Con ello
se vislumbra un horizonte no exehto de complejidad en el que, mucho nos tememos, en algun
momento intervendran los Tribunales deJusticia.

Finalmente, la Ultima diferencia apreciable con la regulacion que se contemplaba en el EBEP va
referida al concurso ofdinario, pues a diferencia de lo que sucedia con anterioridad, en que las
Comunidades Autdnomas regulaban en su ambito territorial las bases comunes del concurso
ordinario y el pdrcentaje despuntuacidn de los méritos, en el vigente el art. 92 bis 6 LRBRL es el
Estado, a través'de’tnuReal Decreto, el que fija el modelo de convocatoria y bases comunes
que han de emplearias Corporaciones locales con puestos vacantes.

67.- ¢éQué.ocurre con el concurso ordinario de 2014?

Tal y como se acaba de resefiar en el epigrafe anterior, la regulacidn del concurso ordinario
presenta una serie de novedades importantes que requieren de un desarrollo reglamentario a
través de un Real Decreto que ha de aprobar el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Pdblicas. En concreto, se trata de desarrollar el nuevo porcentaje de méritos generales,
autondmicos y especificos, el modelo de convocatoria y las bases comunes.

Por otra parte, hay que recordar que el concurso ordinario, de acuerdo con lo dispuesto en el
parrafo cuarto del apartado 5.1 de la Disposicidon Adicional Segunda del EBEP, se inicia con la
aprobacion de las bases correspondientes por las Corporaciones locales, circunstancia que, en
no pocos supuestos, ha tenido lugar con anterioridad a la entrada en vigor de la LRSAL el
pasado 31 de diciembre de 2013.
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De acuerdo con estas dos precisiones, lo mas prudente seria que, en aplicacidn de lo previsto
en el parrafo segundo de la Disposicion Transitoria Séptima de la LRSAL, para todos los
supuestos el concurso ordinario de 2014 se regule por la normativa vigente antes de la entrada
en vigor de la LRSAL.

68.- ¢ Cudles son los requisitos de la libre designacion?

En la linea sefialada por el art. 15 del Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se
adoptan medidas extraordinarias para la reduccion del déficit publico, que modificod Ia
Disposicion Segunda del EBEP en esta materia, el nuevo art. 92 bis 6 de la LRBRL lleva a cabo
una regulacion de la libre designacidon que plantea algunos interrogantes que precisan de un
criterio claro de aplicacidn, al margen, claro estd, de las controversias competenciales y la
afectacién a la autonomia local que suscita su contenido.

Desde una perspectiva subjetiva, la libre designacién alcanza exclusivamente a las entidades
locales expresamente enumeradas en el parrafo primero del art. 92 bis'6,LRBRL.

Cuando se trate de puestos de trabajo que tengan asignadas las\funeienes’enunciadas en el
art. 92 bis 1.b) se requiere “la autorizacion expresadel 6rgano competente de la
Administracion General del Estado en materia de Haciendas Locales™. La primera cuestion a
dilucidar de este requisito legal consiste en determinar’si la“autorizacidn se precisa para la
convocatoria de provisidon del puesto de trabajo por-el sistema’de libre designacion, para el
nombramiento que efectie la correspondiente Corporacién Jocal o para ambos. Sin perjuicio
qgue en todos los casos la Administracion estatal esta ejerciendo un control de oportunidad
vedado expresamente por el Tribunal Constitucienal (SSTC 4/1981, 32/1981, 27/1987,
13/1988, entre otras) parece aconsejabl@sostener que esa autorizacidén Unicamente se precisa
para la convocatoria del puesto. De este'modo;.la actuacion del drgano de la Administracion
estatal competente en materia/de)Haciendas Locales habrd de limitarse a verificar los
elementos reglados del acto: si layentidad _local se encuentra incluida en el listado del propio
art. 92 bis 6 y si las funciofes del puesto son las relacionadas en el art. 92 bis 1 b) LRBRL,
limitando con ello la discrecionalidad.

De modo que no parece que esa autorizacion expresa estatal pueda considerarse un requisito
para efectuar elsAGmbramiento de un funcionario especifico, criterio que encuentra respaldo
en la configuracién.de la libre designacion en el art. 80 del EBEP, como “apreciacion
discrecional por el:érgano competente de la idoneidad de los candidatos en relacion con los
requisitosiexigidos para el desempefio del puesto”, que no permite la intervencién de otra
Administracién distinta a la que tiene la competencia para realizar el nombramiento.

69.- é(Cudl es la normativa aplicable a los nombramientos provisionales, comisiones
de servicio, acumulaciones, nombramientos de interinos y accidentales?, ¢En qué
supuestos puede efectuar nombramientos provisionales el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas?

En este caso concreto, también se ha producido una reversién de competencias a favor del
Estado. De este modo, si la hoy derogada Disposicion Adicional Segunda del EBEP preveia en
su apartado 5.3 que estas actuaciones correspondian a las Comunidades Auténomas “de
acuerdo con su normativa”, el vigente art. 92 bis. 7 LRBRL dispone que dicha tarea la
efectuardn las Comunidades Auténomas “de acuerdo con la normativa establecida por la
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Administracion del Estado”. De este modo, y sin perjuicio del futuro desarrollo reglamentario
estatal de esta cuestidn, hay que entender que resulta de aplicacidén a esta materia lo previsto
en los arts. 30 a 39 del Real Decreto 1732/1994, de 29 de julio, modificado por el Real Decreto
834/2003, de 27 de junio.

El art. 92 bis 8 de la LRBRL incorpora una novedad al régimen juridico de los habilitados
nacionales inédita hasta la fecha. En este sentido, con cardcter general se prevé que “los
funcionarios deberdn permanecer en cada puesto de trabajo, obtenido por concurso, un
minimo de dos afios para poder participar en los concursos de provision de puestos de trabajo
o ser nombrados con cardcter provisional en otro puesto de trabajo, salvo en el ambito de una
misma Entidad Local”.

Fijada la regla general, a continuacidn se prevé una excepcion al disponerique el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas pueda efectuar nombramiento$ provisionales cuando el
habilitado nacional no lleve dos afios en el puesto obtenido porsoncurse, siempre y cuando
concurran dos circunstancias acumulativas:

a) Siempre que existan razones y circunstanciasyque.requieran la cobertura del
puesto con caracter urgente por estos fungionarios

b) Que el puesto no pueda cubrirse a través''de, nombramiento provisional por
habilitado que lleve mas de dos afios énel ultimo puesto obtenido por concurso

En este caso concreto, lo mas prudente parece ser entender que la eficacia de esta disposicion
gueda condicionada a la aprobacién de la nerma reglamentaria en que han de regularse “las
circunstancias excepcionales que justifiquen la solicitud de un nombramiento provisional”, tal
y como dispone el parrafo tercero,deljart. 92rbis 8 LRBRL.

70.- (A quién corresponde laydeclaracion de las situaciones administrativas de esta
clase de funcionarios?

Se trata degunaicompetencia que, a diferencia de lo que podria derivarse de la derogada
Disposicigh Adicional, Segunda del EBEP, corresponde al Estado a tenor del art. 92 bis 4 de la
LRBRLaDe este modo, en tanto se apruebe el Real Decreto aludido en dicho precepto, por
aplicacion de'la,Disposicion Transitoria Séptima de la LRSAL resulta de aplicacion lo previsto en
los*arts:y47 a 53 del Real Decreto 1174/1987, de 18 de septiembre, de régimen juridico de
régimen juridico de los funcionarios de la administracion local con habilitacién de caracter
nacional, con las modificaciones introducidas por el Real Decreto 834/2003, de 27 de junio, asi
como el Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de
situaciones administrativas de los funcionarios civiles de la Administracion del Estado. De
acuerdo con ello, en definitiva, no resulta de aplicacion lo previsto en el art. 36 del Decreto
195/2008, de 7 de octubre, que regula determinados aspectos del régimen juridico del
personal funcionario con habilitacidén de caracter estatal de las entidades locales de Cataluiia.
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DIRECCION PUBLICA, FUNCION PUBLICA Y RECURSOS HUMANOS

Medidas que afectan al personal eventual

71.- ¢éCudles son las novedades que introduce la LRSAL en materia de personal
eventual?

Las novedades normativas que prevé la LRSAL en materia de personal eventual son
basicamente dos: una regulacién material con cuestiones de régimen juridico especifico, como
es el caso del articulo 104 bis de la LRBRL; y una regulacion transitoria que se encuentra en la
disposicion transitoria décima de la LRSAL, donde hay igualmente algunas previsiones que
afectan, si bien de forma temporal, a la aplicabilidad de determinadas” limitaciones vy
cuestiones de régimen juridico.

En todo caso, esta regulaciéon no se puede analizar aisladamente y.Se tiene que incorporar
junto a la de otras normas basicas que ya estan recogidas ensla legislacion vigente. Por
ejemplo:

e Segun el art. 12 del EBEP, el personal eventual es.aquel quep“sélo realiza funciones
expresamente calificadas como de confianza ofasesoramiento especial” con caracter
no permanente y en virtud de un nombramiefto libre.

e A nivel local, el art. 104 de la LBRL determina que al inicio de cada mandato el pleno
municipal fije el nimero, caracteristicaS.y retribuciones del personal eventual, sin que
estas determinaciones puedan modificarse'excepto en el trdmite de aprobacién de los
presupuestos anuales de la corperacion.

También hay que tener en cuenta las previsiones normativas que se prevean en la legislacion
autondmica en materia de personal eventual, pero siempre que no haya contradiccion entre la
normativa autondmica y la legislacién‘basica, puesto que en este caso se aplicaria la normativa
basica por un efecto de désplazamiento de la normativa autondmica. Si es una regulacién
complementaria, ningln,problema:

La novedad mas importante de 1a LRSAL es, sin duda, que se ha introducido un nuevo articulo
en la LBRL: el art."104 bis,que impone una serie de normas respecto del régimen juridico de
este personal yien cuwanto al nimero maximo de eventuales que el Pleno de la corporacién
puede nombrar. Este es lo que se comentara en las cuestiones siguientes.

72.- (Cudntos eventuales se pueden nombrar desde la entrada en vigor de la LRSAL?

Hasta este momento la LBRL no establecia ninguna concrecién en cuanto al nimero maximo o
minimo de eventuales y los plenos de los entes locales eran libres para determinar el nimero.
Ahora la LRSAL cambia esta situacién e introduce una limitacién del nimero maximo de
eventuales que se pueden nombrar, prevision que ademas varia en funciéon de la poblacién
gue tenga el municipio.

La finalidad de esta medida, que es basicamente de “caracter cosmético”, pretende dar
sefiales de “ejemplaridad” de la Politica Local ante la ciudadania, puesto que los efectos de
ahorro sobre el gasto publico son casi simbdlicos (y tras las elecciones locales de 2015 el gasto
en este tema puede incluso dispararse si las entidades locales “apuran” los limites permitidos
por el legislador). Pero hay que objetar que este disefio en tramos de poblacién (una
concrecion del principio de diferenciacién) es un poco aleatorio puesto que no tiene ningln
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sentido, por ejemplo, que un municipio de menos de 20.000 habitantes (y mas de 10.000)
tenga un maximo de dos puestos de personal eventual y en cambio un municipio de 21.000
habitantes pueda tener siete.

Esta medida plantea igualmente algunas objeciones desde la perspectiva de la aplicacion del
principio de autoorganizacion local, que es una manifestacién propia del principio de
autonomia local constitucionalmente garantizado, asi como encuentra reflejo explicito en la
Carta Europea de Autonomia Local. Se trata, no obstante, de una limitacidn que esta prevista
en laley y que se justifica, como se decia antes, en la aplicaciéon al mundo local del principio
de diferenciacion, pero hay algunas medidas que pueden no tener una justificacion objetiva, y
que podrian vulnerar estos principios.

El respeto al principio de autonomia local, puede ser salvado, puesto que hay qUeyrecordar
gue se trata sélo de una limitacion que afecta al nimero maximo de nombramiéntes, pero la
decision de si la corporacidn tiene que tener o no personal eventual y.con qué alcance
continla siendo competencia del Pleno de la corporacion.

El niUmero maximo de eventuales que se pueden nombrar es la siguiente:

entre 2000 a 5000 hab. excepcionalmente 1
(si no hay ningun electo con dedicacidn exclusiva)

entre 5001 a 10.000 hab. 1

entre 10.001 hab. a 20.000 | 2

hab.

entre 20.001 hab. a 50.000 7

hab.

entre 50.001 hab. a775.000 % num. electos del municipio

hab.

entre 75.001 hab. A 500.000 = num. electos del municipio

hab.

O mas,de 500.001shab. 0,7% de la plantilla total del ente local
Diputaciones provinciales = municipio mas poblado de su provincia

Consejos'y Cabildos insulares | “regla particular”

Como se dicho la escala es de mdximos, consecuentemente, siempre que no se superen los
umbrales que se determinan se puede nombrar el nimero de personal eventual que se quiera,
con las limitaciones que se prevén en la disposicidn transitoria décima de la LRSAL. Ademas en
el caso de los municipios de mds de 500.000 habitantes, la LRSAL establece el criterio para
determinar cual es la plantilla del ente local que hay que tener presente para calcular el 0,7%
del porcentaje de la plantilla. Segun la norma se tendra que tener en cuenta solo el personal
de los entes que “tengan la consideracion de Administracion publica en el Sistema europeo de
cuentas” o también conocido como SEC.
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73.- Estas limitaciones éa qué entes locales se aplican?

En principio el listado parece referirse exclusivamente a todos los municipios de mas de 2.000
habitantes, a las Diputaciones provinciales y a los Consejos y Cabildos insulares.

En cuanto al nUmero maximo de personal de las Diputaciones provinciales, se tiene que tomar
como referencia el municipio de la provincia que tenga mds poblacidn, mientras que las los
Cabildos Insulares tienen una regulacién especifica en relaciéon con el calculo recogida en la
misma LBRL.

La ley prevé un limitacion a la potestad de autoorganizacién de otras entidades locales que no
se regulan en el art. 104 bis de la LBRL, puesto que el resto de entidades locale$ y de sus
organismos dependientes, no pueden incluir en sus plantillas puestos de trabajo_de personal
eventual.

Ahora bien, ¢a qué entes locales deja fuera el nuevo art. 104 bis de la LBRL? Si interpretamos
sistematicamente este articulo, teniendo presente el resto de articdles deyla LBRL, hay que
interpretar que este prevision se refiere, ademds de a los municipioside menos de 2.000
habitantes, también al resto de entes locales que menciona el art!3.2.de,la LBRL; es decir, a las
comarcas (u otras entidades que agrupen varios municipio$ de creacion autondémica), a las
areas metropolitanas y a las mancomunidades de municipios:

Esta prohibicion también representa una mutilacionide la potestad de autoorganizacion de
estas entidades locales. Por ejemplo, parece incofrecto que el’legislador basico que no regula
algunas de estas entidades local mas que en relacidénia aspectos generales, no deje ningun tipo
de margen de configuracidon normativa en este aspeeto a la legislacion autondmica, sobre todo
en el caso de las comarcas donde la regulacidén de estas entidades locales estd prevista en el
Estatuto de Autonomia y en la legislaciéniautendmica respectiva. Habria que plantearse hasta
qué punto la previsién de la dispesicion adicional sexta del LRSAL no seria aplicable en este
caso y representaria una excepcion a la,norma del art. 104.bis. 2 de la LBRL.

En efecto, en materia por, ejémplo de limitaciones de retribuciones de miembros de las
entidades locales (art. 75%is de la LBRL), no se hace referencia tampoco a las comarcas pero la
Nota explicativa del{ Ministerio’ya ha dicho claramente que, se aplican las limitaciones
previstas en el artaZ5 bis.de [a'LBRL en funcién de los criterios de poblacidn establecidos y esto
no puede tenef.otro fundamento que la mencionada disposicidn adicional sexta de la LBRL.

A pesardde que noyrhaya una excepcidn expresa en la LRSAL, también seria necesario
preguntarsessi lash)Areas Metropolitanas ya no pueden, a partir de este momento, nombrar
personal eventual o si al personal que tienen actualmente se le aplica las limitaciones previstas
el art. 204 bis de la LBRL. Una cuestién que no estd clara, pero que puede tener una
clarificacion, al menos temporal, en la aplicacién que se haga del alcance de la disposicién
transitoria décima de la LRSAL.

En efecto, a pesar de que el enunciado de la norma es claro, puesto que se refiere sélo a las
limitaciones en el nimero de cargos representativos con dedicacidn exclusiva y de personal
eventual, esta disposicidn transitoria en la regulacién material que hace no establece ningun
tipo de diferencia en su contenido y amplia notablemente el alcance del enunciado, regulando,
por ejemplo, las limitaciones retributivas (que no estan en el enunciado de la disposicidn) y usa
siempre la referencia al art. 104 bis de la LBRL en su integridad. Esto quiere decir que la
excepcion singular, siempre que se produzca la cadena de condiciones materiales que prevé la
norma, se puede también extender no tan solo a las limitaciones numéricas de personal
eventual sino también a otras limitaciones o prohibiciones que afectan a otras cuestiones. Por
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tanto, habria que defender que si una entidad local como es una comarca, una mancomunidad
o un Area Metropolitana, estd cumpliendo con las exigencias previstas a la disposicién
transitoria décima LRSAL (cumplimiento de los objetivos de déficit y deuda, asi como ademas
no superen en mas de treinta dias su periodo medio de pago a los proveedores segun la
legislacién de morosidad), podria diferir la aplicabilidad de estas normas al 30 de junio de
2015. La unica duda serd entonces si estas entidades estardn incluidas en el listado que hara
publico la Secretaria General de Administraciones Locales y Autondmicas del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas. La referencia a “entidades locales” que hace esa
disposicion avala esta interpretacion.

Y esta interpretacién tiene un sentido institucional, porque, en caso contrario, estas normas
(art. 104 bis de la LBRL) se aplicarian durante un periodo o momento avanzado del,mandato,
con efectos traumaticos sobre las propias organizaciones, y por tanto resulta oportunho diferir
esta aplicabilidad al final del mandato o al inicio de otro mandato, si se cumpleh losirequisitos
establecidos en la norma. Mas tarde, ya se vera si la legislacién autonomica, que,se pueda
aprobar regula o no esta cuestion de forma diferente, de conformidad con los titulos
competenciales propios.

En cuanto a las entidades municipales descentralizadas, estas han dejado de tener la
consideracion de entes locales, pues han caido del art. 3.2, de la LBRL,'y consecuentemente
tampoco podrian proceder a nombrar personal eventual. Pero esta limitacion no se produciria
tanto por la cuestion de si son o no entidades localés, pugsto que las preexistentes con
cardcter previo a la entrada en vigor de la ley si quecontinuan siendo entidades locales, si no
porque son entidades que no estan recogidas especificamente en el art. 104 bis de la LBRL.

74.- éHa variado el régimen juridico de este tipo de personal?

Si, en cuanto a lo que se refiere a la adscripcion de este tipo de puestos de trabajo en la
relacién de puestos de trabajo deda corporacion.

Como ya se ha dicho, las condiciones, de trabajo de este tipo de personal se regulan en el art.
104 de la LBRL y en el arty 12°del EBEP. Pero la LRSAL ha introducido una serie de reglas
relativas a la adscripcién de puestos de trabajo que ocupe este tipo de personal. Asi, a todos
los efectos, los puestas de trabajo ocupados por personal eventual se tienen que asignar a los
“servicios generales” dejlas entidades locales y sélo de forma excepcional se podran realizar
asignaciones fuhcionales a otros servicios o departamentos de la propia estructura de la
entidad local, siempre que asi lo prevea expresamente el propio reglamento organico del ente
local.

Enfrelacidon a 1o que haya que entender por “servicios generales”, la LRSAL no proporciona
ningun tipo_de criterio concreto para interpretar esa locucidn y consecuentemente, cada ente
local de acuerdo con sus potestades de autoorganizacién deberia establecer su interpretacién
propia. Ahora bien una interpretacion razonable podria ser la de entender que son servicios
generales todos aquellos servicios del ente local y no, por ejemplo, los de sus organismos
auténomos o entidades de su sector instrumental. Tal interpretacidn podria encontrar
acomodo en la normativa econdmico-financiera. Es cierto que esta interpretaciéon puede
encontrar algunas dificultades anadidas desde el punto de vista de redaccién del enunciado
normativo, puesto que el art. 104 bis, 3, de la LBRL hace referencia a “otros servicios o
departamentos”. Pero, en todo caso, parece desproporcionado hacer una interpretacion
restrictiva de este inciso puesto que lo contrario implicaria una suerte de “petrificacion” de la
estructura del personal eventual de la entidad local si se tiene que cambiar el reglamento
organico (que exige, como es sabido, mayoria absoluta) cada vez que se quiera incorporar una
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plaza de personal eventual en un area finalista. En todo caso, seria bueno incorporar algun tipo
de norma en el reglamento organico que clarifique esta prevision, al menos en el sentido que
definir cudl es el alcance de la expresion “servicios generales” y en qué casos se podrdn
nombrar personal eventual adscrito a otros departamentos, servicios o entes que no tengan
esta consideracion. Si se quiere una maxima seguridad juridica, lo que se puede hacer es
adscribir este personal a la Presidencia con tareas funcionales finalistas, pero esto implicaria
gue este personal sélo podria hacer funciones de personal de asesoramiento o de confianza y
no propiamente directivas. En todo caso, hay que presumir que lo que la norma pretende es
evitar que el personal eventual lleve a cabo materialmente tareas directivas en las
administraciones locales, una cuestion que parecia estar clara a partir del EBEP, pero que no
ha sido interiorizada en muchos casos.

75.- ¢Qué otras obligaciones impone el nuevo art. 104 bis de la LBRL?

Entre ellas estan las siguientes: La obligacion de publicar semestralmente “en la“sede
electrénica de la corporacion el nimero de puestos reservados al personal eventual,\asi como
la obligacién, con caracter trimestral de que el presidente de la entidad inferme al Pleno de la
corporacion sobre el cumplimiento de las previsiones del nuevo art. 104 bis‘de.Ja LBRL (dado
que la obligacion de publicar el régimen de sus retribuciones y su dedicacidn.en el boletin de la
provincia ya existia antes de la LRSAL en el art. 104.3 de la LBRL).

Lo que cambia en esta regulacién son los plazos, que, establece (semestralmente vy
trimestralmente). Esto no tiene ningun sentido, al mehos el dejla publicacion semestral en el
periodo transitorio, puesto que el nimero de puestos/de personal eventual no se puede
incrementar hasta el 30 de junio de 2015. Sélo, habria que,bdscar una justificacion objetiva si
hubiera una disminucidn del personal. Tampocoparece qué tenga demasiado sentido informar
al pleno trimestralmente sobre el cumplimiento de las)previsiones del art. 104 bis de la LBRL,
puesto que, una vez se ha informado por primera vez en el periodo transitorio, sélo se podran
producir reducciones y nunca incrementes ‘del nimero de eventuales. Salvo que esta
informacidn pretenda demostrar/que’la norma se cumple efectivamente y someter a control
politico (y, en su caso, judicial),los posiblessincumplimientos.

76.- é¢Qué pasa con aquellas/entidades locales que disponen de un numero de
eventuales superiora los umbrales que fija el nuevo art. 104 bis de la LBRL?

Las previsioneScontenidas en este articulo han entrado en vigor el mismo dia en que lo hizo la
Ley; es decir; el dia 31 de diciembre de 2013. Consecuentemente desde ese mismo dia la
entidad1ocal /que, se encuentre en dicha situacion (esto es, que disponga de mas puestos de
personal eventual'que los establecidos en la norma), esta obligada a “regularizar” su situacion.
Ahora‘bien, laldisposicidn transitoria décima (en adelante DT 10 de la LRSAL) contempla un
“régimenitransitorio” (del 31 de diciembre de 2013 y hasta el 30 de junio de 2015), que
permitiria a los ayuntamientos que cumplan los requisitos que fija esta disposicién no aplicar
los limites establecidos por el art. 104 bis de la LBRL.

Para acogerse al régimen transitorio que disefia la disposicidn transitoria décima de la LRSAL
hace falta que la entidad local cumpla a 31 de diciembre de 2013, y durante todo el periodo,
hasta el 30 de junio, los requisitos siguientes:

e los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica; y,
e que el periodo de pago a proveedores no supere en mas de 30 dias eeme-maxime el
plazo maximo fijado por la normativa de morosidad.
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En todo caso, el cumplimiento de estos requisitos sera verificado por la Secretaria General de
Coordinacion Autondmica y Local del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
(SGCAL), que publicara el correspondiente listado, indicando las entidades locales que cumplan
estos criterios. Aun asi, el problema fundamental radica en que la SGCAL no podra tener estos
datos hasta que no se aprueben las liquidaciones de los presupuestos de todas las entidades
locales y esto probablemente no sera posible hasta que hayan transcurrido meses desde la
entrada en vigor de la ley. Por eso, el MHAP difundié el mes de enero una Nota interpretativa
en la cual decia que la vigencia de la LRSAL era desde el 31 de diciembre de 2013, y que los
entes locales que no hubieran aprobado la liquidacidn de presupuestos, tendrian que remitir al
Ministerio una especie de “declaracidn responsable”, antes de 30 de abril, con una suerte de
liquidacion provisional en la que se declare que previsiblemente se cumplirdn los objetivos de
estabilidad presupuestaria y de deuda publica, asi como que se pagara a los proveedores en un
plazo que no supere en mds de 30 dias el plazo maximo estipulado en la legislacion de
morosidad, y la normativa que prevé elaborar el Ministerio en esta materia (que se aprabara a
través del Real Decreto antes citado).

Estas son las “condicionalidades internas”, puesto que las entidades locales afectadas tendran
gue tomar diferentes acuerdos para aplicar lo que dispone la LRSAEREN efecto, si el nUmero de
personal eventual es superior al previsto por la ley y no entra enjjuegoe,la DI 102 de la LRSAL,
se tendra que decidir qué puestos de personal eventual sé%han de amortizar y por tanto
suprimirlos de la relacién de puestos de trabajo. Esto se tefhidria que hacer en el primer pleno a
partir de la entrada en vigor de la ley o desde la idéntificacion de que no se cumplen los
objetivos y requisitos, porque hay una aplicabilidad, diferida de la regla. El problema estriba en
gue el cumplimiento o incumplimiento del periodo'mediayde pago a proveedores depende, en
buena medida, de cudl sea la normativa que“apruebe el Gobierno. Sin ese dato dificilmente
muchas entidades locales podrdn determinar si sehcumplen o no todas las exigencias para
llevar a cabo ese aplazamiento.

La no aplicacion de los umbrales establecidos en el art. 104 bis de la LBRL (por cumplimiento
de los requisitos de la DT 10 deyla LRSAL) €n ninglun caso habilita para poder aumentar el
numero de eventuales que la“corporacion tuviera a 31 de diciembre de 2012. Es decir la DT 10
de la LRSAL permite que“la corporacion local que sea “cumplidora” pueda “congelar” el
numero de eventuales/nimero. de puestos de trabajo) que tuviera a fecha de 31 de diciembre
de 2012. Esta congelacién del statu quo opera respecto de las limitaciones de nimero maximo
de eventuales, pefo,habria que plantearse cdmo se decia antes si se puede extender también a
otras limitaciones o/prohibiciones, dado que las referencias son en todo caso al art. 104 de la
LBRL y nasse dice en ningin momento que sean tan sélo a las previsiones del apartado 1
exclusivamente.

77(- éComo tienen que proceder a actuar aquellas entidades locales que dispongan
de personal eventual y segun la LBRL no puedan disponer del mismo?

En primer lugar, habra que comprobar si la entidad local cumple con los requisitos que fija la
DT 10 de la LRSAL y pueden acogerse al régimen transitorio que alld se contempla. Si es asi
podra continuar con la situacién que tenia antes de la entrada en vigor de la LRSAL. Pero, si no
cumplen con los requisitos que fija la DT 10a, como la LRSAL entré en vigor el 31 de diciembre
de 2013, serd necesario que la entidad local afectada adecue el nimero maximo de personal
eventual de que dispone y se sitle dentro del umbrales que fija el art 104 bis de la LRSAL.

En este caso, el Pleno de la entidad local o en su caso la Junta de gobierno (si es un municipio
de gran poblacién) tendra que adoptar los acuerdos que sean pertinentes. Y, en su caso, el
presidente de la entidad tendrd que proceder a llevar a cabo los ceses que sean oportunos.
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Esto como se ha dicho, es un supuesto de condicionalidad interna que se afiade a los
supuestos de condicionalidad externa que se regulan a la DT 102 de la LRSAL.

78.- éSe puede aumentar el numero de eventuales de la Corporacion local tras la
entrada en vigor de la LRSAL?

A pesar de que la LRSAL no contenga una prohibicién expresa en este sentido, la intencion del
legislador desde los primeros borradores del anteproyecto siempre ha sido la de reducir el
numero de cargos electos con dedicacidn exclusiva y el nimero de personal eventual de los
entes locales. De hecho, los municipios de menos de 1000 habitantes, inicialmente, en las
primeras versiones del anteproyecto de la ley no podian tener ningun electo con«edicacién
exclusiva. En el trdmite parlamentario esta cuestion se modificé y por eso ahora, también
estos municipios pueden tener electos con dedicacién, aunque sélo puedalser pareial.

De hecho, también la inclusién de la DT 10 obedece a esta misma ldgica, es decir, permitir que
las entidades que cumplan con la normativa de estabilidad presupuestaria yade deuda publica
y la normativa de morosidad puedan mantener la situacion preexistente'a,la aprobacion de la
LRSAL hasta la préxima renovacién de los consistorios en el afio 2015=Por lo'tanto, si la logica
que refleja la LRSAL es esta, lo que no tendria sentido es que‘les consistorios que estuvieran
por debajo de los umbrales del art. 104 bis de la LBRL, ahora aumentaran sus plantillas para
incorporar nuevo personal eventual.

En cualquier caso, el apartado cuatro de la DT 102'de la'LRSAL establece una regla muy clara:
en ningun caso, las entidades locales en las qlie_concurran’los requisitos a los que se refiere
esta disposicién, podrdn incrementar el nimero“tetal de puestos de trabajo de personal
eventual (tampoco de cargos con dedicacion exclusiva) respecto a los que disponian a 31 de
diciembre de 2013. Por lo tanto, hay una congelacién del nimero de puestos reservados al
personal eventual, pero no hay®una congelacion de personal eventual que haya sido
nombrado, puesto que la norma, habla de”puestos” y no de “personas”. Esto plantea el
problema de si es posible designar,mas personal eventual del que habia a esta fecha si
existiera una vacante. Parece que esta operacion seria correcta por lo que dice expresamente
la norma. En este caso especifico’si que adquiriria un sentido la prevision de publicacién
semestral del nimero de personal eventual y la informacidn trimestral al pleno.

Pero hay queftenen en cuenta que esta es una previsidén “transitoria” y por este motivo sélo
tiene aplicabilidadihasta'el momento en que se constituya el nuevo gobierno local, después de
las eleccionesnde mayo de 2015. A partir de este momento, en uso de las atribuciones
derivadas dejla potestad de autoorganizacidn, el nuevo equipo de gobierno, con la aprobacién
del pleno o dejla junta de gobierno (cuando este érgano sea el competente), podra acordar el
numero de_personal eventual que como maximo llegue los umbrales previstos en el art. 104
bis de la LBRL y, en consecuencia, subir el nimero de personal eventual hasta este nimero
maximo. Esto puede suponer que el resultado final sea un gasto mds grande del existente hoy
mismo por este concepto, en contra del criterio del MHAP de ahorrar gasto a través de estas
medidas de contencion.
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Medidas que afectan a los empleados publicos: personal funcionario y personal
laboral (articulos 10 y 11 del EBEP)

79.- éQué implicaciones puede tener en materia de personal calificar una
competencia o actividad como impropia y que su ejercicio suponga una duplicidad
(“ejecucion simultdnea”) y pueda poner en riesgo la sostenibilidad financiera del
municipio?

Segun el art. 7.4 de la LBRL cuando una competencia o actividad sea impropia y su ejercicio
pueda poner en riesgo la sostenibilidad financiera del municipio o incurra en ejecucién
simultanea y asi se acredite en alguno de los casos, la entidad local deja de tener reconocida,
segun el art. 5 de la LBRL: “la plena capacidad juridica para adquirir, poseer, reivindicar,
permutar, grabar o alienar toda clase de acuerdos, celebrar contratos, establecer yyexplotar
obras o servicios publicos, obligarse, interponer los recursos establecidos“y. ejercitar las
acciones previstas en las leyes”.

Por otro lado, este mismo articulo también determina que los entes‘locales sirven con
objetividad los intereses publicos que tengan encomendados y actuan con, plenessometimiento
a la ley y al Derecho. En consecuencia un servicio o actividad dé un ente‘lecal que no tenga
cobertura competencial suficiente, suponga una ejecucidngsimultanea del mismo servicio
publico prestado por otra Administracién y que ademas{ponga enwriesgo la sostenibilidad
financiera de la Hacienda Publica municipal en su conjunte nolpodra‘ser prestado y tendra que
ser desmantelado.

Esta decisién légicamente afectara al personalcasighado aaquel servicio, que tendrd que ser
reasignado, si esto es posible. En todo caso, si esta. reasignacién no es posible, en el caso del
personal laboral, se podrad recurrir a la extincién del vinculo contractual. Y si se trata de
personal funcionario se tendra que articularwun plan de empleo y estudiar las posibilidades que
ofrecen los cambios de situacion administrativa.

De todos modos, sera necesario estartaglas previsiones concretas del régimen juridico de las
“competencias distintas dedlas propias’.y, por lo tanto, nos remitimos a lo que ya se ha dicho
antes; es decir, no es facil identificar una “competencia impropia” porque se necesita que se
den alguno de los dos criteriosyexpuestos (poner en riesgo la sostenibilidad financiera de la
Hacienda municipal o gue haya una “ejecucion simultanea” del mismo servicio publico por
parte de dos Administracionhes), y también que las administraciones competentes hagan
informes justificandolaseoncurrencia de este supuesto. Si que es cierto que, como también se
ha dicho,ésto,es posible en el caso de la elaboracién de los planes econémico financieros si se
incluyesunaimedida de supresion de servicios impropios.

80.- ¢Qué supone la fusion de municipios desde la perspectiva organizativa y de
personal (articulo 13 a) de la LBRL)? ¢{Qué papel ejerce la Diputacion provincial o
entidad equivalente en este proceso?

El art. 13 de la LBRL regula entre otros aspectos la creacion o supresion de municipios, asi
como los procesos de fusion de municipios. Las consecuencias juridicas de los procesos de
fusion municipales se detallan en el apartado 4 de este articulo. Y mas concretamente en
materia de personal, estos procesos de integracién de estructuras municipales diversas,
conllevaran que el Pleno de cada corporacion tenga que aprobar “medidas de
redimensionamiento para la adecuacidon de las estructuras organizativas, inmobiliarias, de
personal y de recursos resultantes de la nueva situacion”.
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La LBRL no prevé ningun tipo de procedimiento o mecanismo para hacer efectiva esta
integracién, y la Unica condicién que impone es que la nueva estructura de personal resultante
no pueda suponer ninguln incremento sobre la masa salarial de los municipios afectados. Por
tanto, quedan abiertas cuestiones tan importantes cdmo qué ocurrird con las condiciones de
trabajo que tendran los empleados publicos, cudl sera el convenio colectivo, pacto o acuerdo
de condiciones de trabajo que serd de aplicacion, etc.

Es verdad que desde el punto de visto estrictamente laboral, el Estatuto de los Trabajadores
dispone de reglas en casos de sucesiéon de empresa (arte. 44 del ET), que hasta un cierto punto
podrian ser trasladables al personal laboral en situaciones de fusién municipal. Ahora bien,
habria que encontrar el ensamblaje concreto de la normativa laboral con la situacién real
derivada de la fusion municipal y un instrumento podria ser el mismo convenio de, fusidn de
los municipios.

En cuanto al personal funcionario, habrd que valorar en qué grado puede seryreasignado
dentro de la nueva estructura organizativa resultante y en el supuesto de que‘esto'no fuera
posible, habria que proceder a aprobar un plan de empleo y estudiar las,posibilidades que
ofrecen el régimen de las situaciones administrativas que prevé, la ‘normativa de funcién
publica.

En todo caso, hay que destacar que en la LRSAL se apregia una ausencia clara de cualquier
previsién en materia de traspasos de personal y de lasgconsectiencias que se podrian dar en
este tipo de procesos, qué significa la integracion dedina estructura municipal en otra, etc. En
todo caso, hay que pensar que la aplicabilidad de.€stasinormas de fusion sera probablemente
anecddtica, porque no se llevaran a cabo de forma efectivaieén caracter general.

81.- ¢éLa creacion de nuevas entidades, inframunicipales qué consecuencias puede
tener en materia de personal?

Segun el nuevo art. 24 bis de |a"LBRL contintia siendo posible la creacién de entes de ambito
territorial inferior al municipio. En“€atalufia, bajo los presupuestos de la normativa bdasica
anterior, este tipo de ‘entes “se, conocen bajo el nombre de “entidades municipales
descentralizadas “(EMDs). La ‘Nota explicativa de la Generalitat de Catalufia recoge algunos
criterios en torno a la aplicacidn’de la LRSAL a las entidades municipales descentralizadas. Alli
nos remitimos.

A pesar de que ‘sea posible la creacion de nuevos entes de dmbito territorial inferior al
municipioplo cierto es que las mismas ya no figuran en el listado de entes locales del art. 3 de
la LBRL."Y esta desaparicidn esta relacionada con el hecho siguiente: desde la entrada en vigor
defla LRSAL, estos entes (con las excepciones que se prevén en las disposiciones transitorias
cuarta y quinta de la LRSAL) no disponen ya de personalidad juridica propia, y por este motivo
son equiparados a “formas de organizacién desconcentradas” del ente local del que dependan.
Un cambio cualitativo.

En todo caso, hay que plantear hasta qué punto esta normativa basica estatal es respetuosa
con la regulacidn del Estatuto de Autonomia de Catalufia que prevé una competencia exclusiva
en esta materia de régimen local (articulo 160 EAC). La Nota explicativa de la Generalitat de
Catalufia se detiene precisamente en este punto.

En cualquier caso, esta nueva “calificacién juridica”, también tiene sus consecuencias en
materia de personal, pues esto significa que estas organizaciones desconcentradas no podran
formalizar ninguna nueva contratacidon ni tampoco establecer ningln vinculo funcionarial, al
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carecer de personalidad juridica propia. Por este motivo, si este tipo de entes quieren disponer
de personal, tendrdn que ser asignados desde el municipio del que dependan funcionalmente.

Igualmente, también hay que tener presente que este conjunto de previsiones que contempla
el art. 24 de la LBRL sdlo resulta de aplicacion a las organismos que se constituyan con
posterioridad a la entrada en vigor de la LRSAL o después del 1 de enero de 2014 (es decir,
cuando fuera un nucleo de poblacién el que hubiera iniciado el procedimiento de constitucion,
pues las entidades de ambito territorial inferior al municipio constituidas con anterioridad a
estas fechas conservan la personalidad juridica y la condicién de ente local, segin la DT 42 y 52
de la LRSAL).

Finalmente, hay que recordar que todas aquellas entidades de ambito territorial inferior al
municipio que a 31 de diciembre de 2014 no hayan presentado sus cuentdsihante los
organismos competentes del Estado y de la Comunidad Auténoma, serdn disueltasy(en el caso
de Cataluia mediante decreto del Gobierno de la Generalitat de Cataluiia), si bien podran
subsistir como forma de organizacidn desconcentrada del municipio. (En todo caso, esta
disolucién supondra que el personal de la entidad quede automaticamente incorporado al
ayuntamiento (por mandato legal), asumiendo el ayuntamiento todos los derechos y deberes
que la entidad de dmbito territorial inferior al municipio pudiera tener. respecto de su
personal.

82.- ¢Qué implicaciones puede tener en materid de personal la gestion integrada de
alguno de los servicios minimos obligatoriés del,articulo 26.2 por la Diputacion
provincial o por la comarca?

El art. 26.2 de la LBRL, en la versién que ha introducido la LRSAL, determina que en los
municipios de menos de 20.000 habitantes, la Diputacion provincial o la entidad equivalente
(en el caso de Catalufia se puede interpretar que; como ya se ha dicho, la comarca puede ser
este tipo de entidad que preste de forma “integrada” esos servicios, teniendo presente lo que
establece la DA 62 de la LRSAL) la, gquencoordinara la prestacion de los servicios siguientes:
recogida y tratamiento dedresiduos; suministro de agua potable a domicilio y evacuacién y
tratamiento de aguas, residualés; " limpieza viaria; acceso a nucleos de poblacidn;
pavimentacién de vias urbanas;¥,alumbrado publico.

En todo caso, la'seleccion,de’la fdrmula de gestidn del servicio coordinado (directamente por
la Diputacion provinecial.o.la comarca o mediante férmulas de gestién compartida, por medio
de consorcios, mancomunidades u otras formulas) requerird, de un lado, de la conformidad del
municipio, y.40r otro, de la decisién del Ministerio de Hacienda, con informe preceptivo de la
Comunidad Autéhoma sobre cuadl tiene que ser la férmula de gestion para ahorrar costes
efectives, en la prestacion del servicio. Por consiguiente, la férmula de gestién que se escoja
tendra quertener un coste efectivo inferior al que pueda ofrecer el municipio afectado, en caso
de ser éste quien asuma directamente la prestacion del servicio.

Desde el punto de vista del personal adscrito a los servicios susceptibles de ser coordinados,
por la Diputacidn provincial o la Comarca, hay que decir que la determinacién de su situacién
juridico-administrativa dependera en gran parte del “traspaso del servicios”, y este aspecto
es dificil de prever con anticipaciéon desde el punto de vista de sus efectos. Pues todo
dependerd en gran medida de la férmula de gestion que proponga el ente supramunicipal y
por qué periodo de tiempo se asuma la coordinacion. Pues, hay que recordar que el municipio
podra “rescatar” la prestacion de estos servicios, cuando justifique ante la Diputacién
provincial (y con la anuencia de esta), que puede prestar el servicio a un coste efectivo menor
que el derivado de la forma de gestion propuesta por el ente supramunicipal. Pero esta ultima
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solucidn requiere, en todo caso, que la Diputacién lo considere adecuado (por lo tanto se
requiere una toma en consideracién por la propia Diputacidon en este sentido).

Si el ente supramunicipal decide asumir la prestacién directa del servicio, en este caso, habra
que determinar qué necesidades de personal se derivan, mediante los correspondientes
instrumentos de ordenacidén de recursos humanos. En definitiva, el ente supramunicipal
tendra que determinar si puede asumir o no el personal proveniente del municipio.

Si el numero de efectivos de personal del municipio supera las necesidades de personal del
“nuevo” servicio coordinado por el ente supramunicipal, en este caso, las consecuencias
variaran en funcién de si hablamos de personal laboral o funcionario. En el caso del personal
laboral, se podra proceder a extinguir el vinculo contractual y, en el caso del personal
funcionario, habrd que aprobar un plan de empleo y estudiar las posibilidades gqueyofrece el
régimen de situaciones administrativas.

Si por el contrario el ente supramunicipal decide asumir los empleados @adscritos al _servicio
coordinado y otros medios que permitan prestar el servicio, si se trata'de personal laboral
habrd que valorar si se esta ante un supuesto de transmision de empresa,regulade en el art. 44
del ET. Y en cuanto al personal funcionario, habrad que valorar una vez mas la normativa de
situaciones administrativas o las posibilidades que ofrece la movilidad interadministrativa.

En cualquier caso, hay un vacio normativo considerable en‘la LRSAL sobre estos temas, dado
gue no se ha previsto ningun tipo de regulaciéon en materia de traspasos de personal. El ARSAL
si que regulaba en algunos de sus borradores estarmateria, y,preveia incluso la necesidad de
aprobar un plan de redimensionamiento de personal en‘el stipuesto de que las Diputaciones
provinciales asumieran la prestacién de los sefvicios abligatorios municipales. Esta ausencia de
regulacién puede ser una muestra del escaso tecorrido que, como se decia antes,
probablemente tendra esta competencia de,coordinacién de los servicios minimos obligatorios
por parte de las Diputaciones provinciales, y;sobre todo, de la practica imposibilidad material
de que se llegue a una solucion integrada de servicios por esta via. Es verdad que en el caso de
Cataluila, como también se ha expuestopse habra de esperar a la aprobacidn definitiva de la
Ley de Gobiernos Locales para yer sitrealmente esta asuncion de prestaciones se hard por las
comarcas y con qué procedimiente y qué alcance. Esto determinard las consecuencias que
estas decisiones normativas ‘tendran sobre el personal afectado por estos hipotéticos
traspasos.

83.- {Qué consecuencias puede tener la gestion compartida en mancomunidades,
consorciosyd otro tipo de formulas de gestion en cuanto al personal adscrito a un
servicio municipal, que prevé el art. 26.2 de la LBRL?

El art. 26.2,de la LRBR prevé que la coordinacién de la prestacién de determinados servicios
municipales por la Diputacién provincial (o la Comarca en el caso catalan) en municipios de
menos de 20.000 habitantes pueda ser realizada mediante férmulas de gestién directa o
compartida, por medio de consorcios, mancomunidades u otras férmulas de gestion.

La LRSAL ha introducido nuevas previsiones en el régimen de los consorcios y de las
mancomunidades que hay que tener presente para evaluar el impacto sobre el personal de
este tipo de entidades.

En cuanto a las mancomunidades, seguin la DT 11 de la LRSAL, el ambito material de actuacién
de las mancomunidades se orientara exclusivamente a la prestacién de obras y servicios
publicos que estén comprendidos en los arts. 25 y 26 de la LRBR. Y esta misma disposicion
determina que en el plazo de seis meses desde la entrada en vigor de la ley (30 de junio de
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2014), este tipo de entidades habran de adaptar sus estatus al previsto en el art. 44 de la LBRL,
y si no lo hacen podran ser disueltas por el érgano competente de la Comunidad Auténoma. Si
la mancomunidad se disuelve, su personal se integrara en la plantilla de los entes locales que
formaran parte, y estos quedaran subrogados en todos los derechos y deberes existentes. La
Ley, sin embargo, no da solucién alguna a los hipotéticos supuestos de “mancomunidades
mixtas” (esto es, que presten competencias propias o servicios obligatorios, pero a su vez
desplieguen su actividad sobre otros servicios impropios). Y puede haber algunos casos de
estas caracteristicas. Nos remitimos al planteamiento general que se ha hecho en las
cuestiones relativas a las mancomunidades.

En consecuencia, la gestion compartida del articulo 26.2 de la LRBR se proyectard sobre el
objeto establecido en los estatutos de la mancomunidad, de conformidad con lo establecido
en la DT 11 de la LRSAL.

En cuanto a los consorcios, la DF 22 de la LRSAL modifica su régimen juridico..Concretamente y
en cuanto a las previsiones en materia de personal, esta disposicién establece,quertodo el
personal del consorcio sélo podra provenir de una reasignacion de puestos de trabajo de las
administraciones participantes en el mismo, y que su régimen juridico solo=Sera el de la
administracién publica de adscripcion, y que las retribuciones en ningin case podran superar
las que aquella administracion tenga establecidos por puestoss«de trabajo‘equivalente.

Aun asi esta modificacién normativa del régimen deglos cohsoreios hay que ponerla en
conexién con lo establecido en la DA 132 de la LRSAL#quegestablece que el personal al servicio
de consorcios constituidos antes del 31 de diciembreide 2013, y que presten los servicios
minimos del articulo 26 de la LBRL, podra mantenet la condicién de personal del consorcio a
pesar de no proceda de una resignacién de puestos de trabajo de las administraciones
participantes del consorcio; es decir, la DA 132 de la LRSAL permite que el personal adscrito al
consorcio antes de su entrada vigor, pueda'mantener su condicion de empleado del consorcio,
siempre que el consorcio preste los,servicioS minimos que el articulo 26 de la LBRL establece
como obligatorios para los munijgipios.

Por lo tanto, si un consorcio disponede, personal adscrito pero presta un servicio publico pero
no es de los establecidos como obligatorios en el articulo 26 de la LBRL, no podra acogerse al
régimen previsto en la DA 132w €onsecuentemente lo tendra que adscribir de alguna de las
administraciones integrantes del consorcio.

Otra cuestion que también se puede plantear es en qué situacidon queda el personal de los
consorcios’que no estén constituidos antes de la entrada en vigor de la LRSAL y no se dediquen
a prestar seryicios obligatorios. En estos casos, la Nota explicativa de la LRSAL del MHAP dice
quedsi el persomal es funcionario propio del consorcio se integrard en la plantilla de la
administracion dominante (es decir, la de la administracion a la cual el consorcio se haya
adscrito), pero no dice nada respecto de cudl serd la situacién del personal laboral propio.
Parece, por tanto, que la administracién dominante también habra de incorporar este personal
si se produce una asuncién de la competencia material y se produce una sucesion de
empresas, pero esto plantea problemas importantes en relacion a cual sera el grado de
vinculacion juridica con la administracion matriz, puesto en ningln caso se podria integrar
como personal laboral fijo de plantilla sin superar las pruebas selectivas correspondientes para
acceder a la administracidn publica (articulo 23.2 de la CE). Cabe preguntarse si en este ultimo
caso no se darian las condiciones objetivas para un despido por causas organizativas.
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84.- Qué sucederia con el personal vinculado a la prestacién del servicios coordinados
por la diputacion provincial o por la comarca si devuelve de nuevo la prestacion de
tal servicio a los municipios?

Esta cuestién dependerd en gran medida de las previsiones que contenga el primer acuerdo de
traspaso de personal entre el municipio y la entidad supramunicipal. Aquel acuerdo tendria
gue prever la preservacion de las condiciones de trabajo respecto del primer traspaso y de los
sucesivos que se puedan producir, para evitar las situaciones de inseguridad juridica que
generan siempre este tipo de procesos.

En todo caso, esta es una situacién que si se produce mostrara todas las dificultades y
complejidades que un proceso de estas caracteristicas implica. Un cambio permanente de
dependencia lleva a cabo un puiado de dificultades de gestion y complica demasiado la
prestacion eficiente de los servicios locales.

I “« IM

La introduccion de esta mera posibilidad del “rescate municipal” de la préstacién del servicio
previamente asumida por la Diputacidn provincial o ente equivalente, pone de manifiesto el
deficiente disefio institucional que finalmente se ha previsto en el articulon26:2 LBRL. Esas
deficiencias se acrecientan, sin duda, en los aspectos concretos dé gestionide personal, ya que
si previamente ese personal se asigna al ente provincial (con todas las\dificultades que ello
implica), no parece razonable que, al poco tiempo, se haga un “viajesde vuelta”, debiendo
renegociar una suerte de acuerdo de traspasos “inverso™hcontretorno de los empleados
publicos a la Administraciéon de origen y a las condiciones que en la misma rijan en ese
momento.

85.- ¢éLa delegacion tendra que determinar los°medios personales que esta asigne
(articulo 27.1)? éEsto implica que tienen que ser medios propios de la Comunidad
Autonoma que es la titular de la.competencia?

El articulo 27 de la LBRL en la rfedaccién.que le ha dado la LRSAL prevé que las Comunidades
Auténomas y el Estado podfan delegar en los municipios el ejercicio de sus competencias, y
entre los requisitos que detalla“elarticulo figura que el acuerdo de delegacién tendrd que
determinar el alcancef las condiciones y la duracién (que en todo caso no podrd ser inferior a
cinco afos), asi como el control’de la eficiencia que se reserve la administracidon delegante y
los medios personales, materiales y econdmicos, que esta asigne, sin que, ademas, el acuerdo
de delegacidn puedassuponer un mayor gasto por las administraciones publicas.

De esta prevision se desprende que la administracidn delegante es la competente para decidir
si asigna medios personales, materiales y econémicos. Ahora bien el mismo articulo también
prevégue en’todo caso la delegacién para ser efectiva requerira de la aceptaciéon del
municipiojafectado y de la correspondiente financiacidn, que necesitard de la existencia de
dotacion presupuestaria adecuada y suficiente, en cada ejercicio econdmico, en los
presupuestos de la administracion delegante, siendo nula la delegacién sin esta dotacidn. En
consecuencia, si inicialmente del precepto parece interpretarse que la determinacion de los
medios personales, materiales y econémicos es una cuestiéon decidida unilateralmente por la
administracién delegante, la parte final del precepto parece desmentir esta interpretacion, en
la medida en que el acuerdo de delegacidn necesita del consentimiento del municipio afectado
por la delegacion.

Aunque se podria decir que del articulo no parece deducirse que, necesariamente, la
administracién delegante sea la que tenga que aportar los medios personales, a pesar de ser la
titular de la competencia, y que, por lo tanto, no es un requisito esencial de la delegacidn,
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puesto que lo que si que es esencial es la existencia de una financiacién adecuada de la
delegacidn, pues si no existe dotacién presupuestaria la delegacion es nula. Pero lo cierto es
que el articulo 27.1 de la LBRL establece que la delegacién tendrd que determinar “... los
medios personales”, lo que implica una obligacidn sobre el contenido de esta delegacién vy,
por lo tanto, no parece correcto hacer delegaciones de competencias sin personal que esté
vinculado a la competencia delegada. Otra cuestidon serd la de los efectos de este
incumplimiento.

86.- (Como afectan las “nuevas competencias” atribuidas por el articulo 36.1 de la
LBRL a las Diputaciones Provinciales y al personal de estas instituciones?

El articulo 1 trece de la LRSAL ha dado nueva redaccién al articulo 36 de la LBRL, y Haxampliado
el listado de competencias de las Diputaciones provinciales. Entre otras, podem@sicitar las que
afectan a los siguientes ambitos: la garantia en los municipios de menos de.1.000,habitantes
de la prestacion de los servicios de secretaria e intervencién, la prestagion de, seryicios de
tratamiento de residuos de los municipios de menos de 5.000 habitantes, 0,los de prevencion
de incendios en los municipios de menos de 20.000 habitantes; lagprestacionude servicios de
administracién electrdnica y la contratacidon centralizada en muhicipios dexmenos de 20.000
habitantes, el seguimiento de los gastos efectivos, etc.

Esta ampliacion de la cartera de servicios de las Diputacienes provinciales, seguramente tendra
su repercusion sobre las plantillas de personal del estas instituciones, que tendran que
proceder a planificar sus recursos humanos para hacér frente a las nuevas necesidades
derivadas de las nuevas competencias que se les hanisido otetrgadas.

En este sentido, la planificaciéon ha de ser el recursotimprescindible para hacer frente a esta
nueva etapa, pues sélo una acertada planificacion estratégica de recursos humanos podra
determinar la necesidad de abrir procesos dermovilidad interadministrativa, procesos de
promocién interna, o la necesidad“de nuevas contrataciones. Sin olvidar tampoco que el
personal de los entes locales de lalprovingia también puede ser una solucién en caso de que el
ente supramunicipal no disponga de'suficientes efectivos y las leyes de presupuestos estatales
continten imponiendo limitacionesia la contratacién de nuevo personal.

Este ultimo punto condicionagnucho las politicas de recursos humanos que tendrian que llevar
a cabo las Diputacionesyprovinciales para lograr las nuevas competencias, sobre todo las
materiales y transversales, que les han sido atribuidas por la LRSAL. Una de las consecuencias
mas evidentes de este nuevo marco normativo es la necesidad imperiosa de las Diputaciones
provingiales de*tecnificar sus estructuras de personal para llevar a cabo competencias como la
coordinacioniena prestacion de servicios, el seguimiento del coste efectivo de los servicios
municipales y fas importantes atribuciones de asistencia técnica y seguimiento de los planes
econdmicor financieros municipales. También para prestar las nuevas competencias
funcionales que han sido asignadas a las Diputaciones. Esto requerird tomar medidas de
promocién interna, movilidad, seleccién de nuevo personal (con las limitaciones actuales) y
formacién en estas nuevas tareas. También, pero esto no se trata en este momento, de la
reorganizacion de sus estructuras organizativas.

87.- éCudles son los nuevos topes retributivos previstos por el personal al servicio de
las entidades locales (la aplicabilidad del nuevo articulo 75 bis.4 de la LRBL)?

Una de las novedades mas significativas que ha introducido la LRSAL en la LBRL es la prevista
en el apartado 4 del articulo 75 bis, que consiste en la posibilidad que la Ley de Presupuestos
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Generales del Estado establezca un limite maximo y minimo total por todos los conceptos
retributivos que pueda percibir el personal (funcionario y laboral) al servicio de cualquier
entidad local y de sus entidades dependientes. Limite que en todo caso variard en funcion del
grupo profesional de los funcionarios publicos o del sistema de clasificacién equivalente que se
establezca en el caso del personal laboral, o de otros factores que se puedan determinar
anualmente en la misma Ley de Presupuestos Generales del Estado.

En todo caso, esta previsiéon hay que entenderla de forma complementaria al que sefiala el
articulo 93.2 de la LBRL, segun la cual las retribuciones complementarias son fijadas de forma
global por el Pleno de la corporacidn, pero siempre dentro de los limites maximos y minimos
gue establezca el Estado.

Este ano, la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2014, todavia no ha hécho uso de
esta posibilidad. Pero nada impediria en el gobierno del Estado pudiera aprobaren,elhmarco
de la legislacién de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera,.una“morma con
rango de ley que modifique en este punto la actual ley de presupuestos generales del estado
de 2014. De hecho ya existe un precedente, como es el del Real Decreto Ley 1/2014, de 24 de
enero, que ha modificado la Ley de Presupuestos Generales del Estado,de 2014, aprobada
veinte dias antes. Por lo tanto, las previsiones del articulo 75 bis. 4 de la"LBRL son aplicables
ahora bien se encuentran condicionadas por una futura concrecion en la\Ley de Presupuestos
Generales del Estado.

Parece, en todo caso, que a corto plazo esta prevision no se desarrollara, pero al estar ya
incorporada en la LRSAL en cualquier momento cuandoila sitlacién econdmica pueda ser mas
critica se podra activar mediante su inclusién en la Ley de'Présupuestos Generales del Estado,
sea para 2015 (afio electoral) o para 2016 (afio en.el que las desviaciones del déficit publico
pueden ser importantes, lo que presumiblemente, si'se diera el caso, exigiria tomar medidas
adicionales de contencion).

88.- El sistema de fuentesadel'Déerecho en materia de funcion publica local que se
deriva del articulo 92 dedla LBRL con-la nueva redaccion que ha introducido la LRSAL.

El articulo 92 de la LBRL ha vuelto/a ser “rescatado” por la LRSAL, pese a que este precepto
fuera derogado en su\dia por la disposicion derogatoria Unica, apartado e), del EBEP. Pero
ahora, con la redac¢ion ‘que ha incorporado la LRSAL se ha recuperado, con algun “aiadido”, la
versién originaria,quesexistia cuando la LBRL se aprobd en el afio 1985.

Asi hastatahara, el articulo 3.1 del EBEP establecia que el personal funcionario de los entes
locales se regia por la legislacién estatal que resultara de aplicacién, de la que el EBEP
fofmaba parte; 'y por las legislaciones de las Comunidades Auténomas con pleno respeto a la
autonomia, Jocal. De esta previsidn parecia deducirse que habia una preferencia aplicativa del
EBEP sobre el resto de la legislacion estatal y autondmica. Pero ahora el nuevo articulo 92 de la
LBRL altera sustancialmente este sistema de fuentes, y establece que los funcionarios de la
Administracion local tendran el sistema de fuentes siguiente: en primer lugar, habrd que estar
a lo establecido por la LBRL y en aquello que no esté previsto por el EBEP y por la restante
legislacién del Estado en materia de funcidn publica, y luego por lo previsto en la legislacion de
las comunidades auténomas, en aquello que no sea competencia basica del Estado.

Es decir, el legislador ha decidido que la legislacidén basica de régimen local sea la normativa de
aplicacion preferente, dejando en un segundo término al EBEP, que pasa a tener un caracter
supletorio (pues soélo se aplica en caso de que la LBRL no regule la materia). También la
legislacién de funcion publica estatal (si bien que tenga caracter basico) recupera un papel
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importante incluso preeminente respecto de la normativa de funcién publica de la Comunidad
Auténoma. Ahora bien como subraya el mismo articulo, el conjunto de este orden normativo
se tiene que aplicar en el marco que predetermina el arte. 149.1.18 de la Constitucidn, es
decir, en el marco de la competencia basica (estatal) de funcidn publica. Consecuentemente,
habrd que analizar con detalle qué es lo basico y qué es el que no lo es, pues esta
determinacién permitird dilucidar cuales son los espacios de configuracién legal que todavia le
quedan al legislador autonémico en materia de funcién publica local.

Por tanto, queda pendiente de determinar hasta qué punto esta nueva estructura del sistema
de fuentes de la funcién publica de las administraciones locales es compatible con las
competencias que en materia de funcidon publica, también local, se atribuyan a las
Comunidades Auténomas (en el caso de la Generalitat de Cataluiia por el articulo 136 del EAC).

Sin embargo esta no es la Unica “novedad” que incorpora este articulo, pueSusu,apartado
segundo establece una norma general segin la cual los puestos de, trabajo en la
Administracién local y sus organismos auténomos seran desarrollados preferentemente por
personal funcionario. Prevision que seguramente busca acabargcon)la alta tasa de
laboralizacién de las administraciones locales y que se completa con,la previstareh el apartado
tercero del mismo articulo. Y que, en definitiva, viene a recuperar un previsién parecida que
ya existia en el articulo 15.1 de la Ley 30/1984, de medidasgpara la reforma de la funcion
publica.

Asi, el apartado tercero del nuevo articulo 92 de la LBRL establece,que sélo los funcionarios de
carrera pueden ejercer “funciones que impliquen la ‘participacién directa o indirecta en el
ejercicio de potestades publicas o la salvaguarda‘de intereses generales”. La novedad en
relacion con este apartado no se encuentra tanteyen, la descripcién de las tareas o funciones
gue ha de asumir este tipo de personal, pues en este punto la LBRL reproduce lo que ya
contempla el articulo 9.2 del EBEP. La diferencia estd en que la LBRL usa un concepto mas
reducido -el de “funcionario de carrera®-/que”el que emplea el EBEP, que se refiere sin
distincidn alguna al de “funcionatio pliblico’. Esto plantea un problema grave, porque parece
dejar fuera de juego el articulo, 10'del EBEP, que regula la figura del funcionario interino, en la
medida que una interpretaciomyliteralide esta nueva prevision normativa impediria hacer uso
de esta figura para llevar a cabo lasitareas o funciones indicadas y reservadas, en principio, a
funcionarios de “carrera”. Ahora’ bien, es necesario hacer una interpretacion coherente y
sistematica de esta previsiényy se tiene que poner en relacidn con la figura, finalidades y
modalidades .que presentad el régimen del funcionario interino, no pudiendo extraer la
conclusién grecipitadaqle en el ambito local estas funciones “reservadas” sélo se pueden
llevar a.€abo fpor funcionarios de “carrera” y no por funcionarios “interinos”, puesto que en
caso contrario se vaciaria practicamente el sentido y finalidad de esta figura que estd regulada
endelfarticulo 20 del EBEP. Mas aun, una interpretacion restrictiva de esta previsién, en un
contextoide congelacién de plantillas, conduciria a un considerable despropdsito en el sistema
de funcién publica local, puesto que seria imposible cubrir determinados puestos de trabajo
solo por funcionarios de carrera en determinadas administraciones publicas. No obstante, la
previsién normativa puede dar lugar a interpretaciones jurisprudenciales desmesuradas.
Hemos de esperar que la cordura y el sentido comun imperen también en los tribunales de
justicia.

Efectivamente, esta previsidon ha sido interpretada por algunos en el sentido de considerar que
desde la entrada en vigor de la LRSAL todos los servicios en que se ejercen funciones publicas y
de salvaguarda de los intereses generales (como puede ser por ejemplo los de la policia local)
no podrian estar cubiertos por funcionarios interinos. Ahora bien, como deciamos antes, esta
interpretacién no parece razonable a nuestro entender si se tiene presente la definicién de
funcionarios interinos del articulo 10.1 del EBEP, segin la cual son funcionarios interinos
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aquellos que “por razones expresamente justificadas de necesidad y urgencia, son nombrados
como tales por el desarrollo de funciones propias de los funcionarios de carrera”.
Consecuentemente, son las razones de urgencia y necesidad las que determinan la naturaleza
interina de la condicidn funcionarial pero no el ejercicio de las funciones, que son las mismas
qgue las de un funcionario de carrera. Hecho que también explica que su régimen juridico,
segun el articulo 9.2 del EBEP, sea el general de los funcionarios de carrera en todo aquello
que sea posible.

Estos cambios normativos pueden tener un impacto importante sobre las plantillas de los
entes locales si estas estan configuradas mayoritariamente por personal laboral, pues
seguramente habrd tareas que hara falta que sean realizadas por personal funcionario. O
también si las plantillas locales se encuentran bastante segmentadas. Es decir, si el personal
funcionario y el personal laboral conviven realizando las mismas tareas, a pesar de que alguna
de las tareas esté reservada sélo al personal funcionario. Aun asi, sea cual fuere'la situacién en
que encuentre la corporacion local es necesario que empiece a realizar up=diagndstico de su
situacién, que le permita planificar a corto y medio plazo las acciones a emprender en'materia
de recursos humanos.

Hay que tener presente, que actualmente las posibilitados de (ordenar las, plantillas de los
entes locales son bastante limitadas, a pesar de que subsisten algunas herramientas en el
EBEP, que todavia no se han visto afectadas por las severas restricciones que en materia de
personal imponen ultimamente las sucesivas leyes de Présupuestos generales del Estado.

89.- (Qué alcance tienen las formas de gestion de los servicios publicos locales y la
obligacion de que las funciones de autoridad sean realizadas por personal
funcionario de carrera (articulo 85.2¢in fine” de la LBRL)?

Segun el nuevo articulo 85.2 de la LBRL los servieios publicos locales se tendran que gestionar
de forma sostenible y eficiente de entre alguna de las formas de gestidn directa e indirecta,
que concreta el precepto. Las novedadesrse encuentran en el hecho que ahora el articulo
establece el caracter prefefente de determinadas formas de gestion y el caracter subsidiario
de otras.

Desde el punto de vista de layposible afectacidn al personal que preste este tipo de servicios,
ya sea mediante”una forma.de gestion directa o indirecta, es que en todo caso se tendrdn que
respetar las_ previsiones.del articulo 9 del EBEP en lo que se refiere al “ejercicio de funciones
que correspondenten exclusiva a funcionarios publicos”. Es decir, en este pdrrafo final, el
articule reitera la reserva en favor del personal funcionario de funciones que impliquen
ejercicio de potestades publicas o salvaguarda de intereses generales. Si bien aqui la referencia
nose hace exclusivamente a los funcionarios de carrera, como hace el articulo 92.3 de la LBRL,
sino al término funcionarios publicos del articulo 9 del EBEP. En todo caso, esta mencién -que
como hemos dicho en la pregunta anterior consideramos que hay que matizar en cuanto a sus
efectos reales- no es el Uinico cambio que introduce el articulo, pues este parrafo precisa que la
reserva de determinadas funciones en favor de los funcionarios publicos no es sélo en relacién
a formas de gestion indirecta sino que también alcanza a cualquier forma de gestion de los
servicios publicos.

Efectivamente, el anterior articulo 85.3 de la LBRL establecia que: “en ningln caso podran
prestarse por gestion indirecta ni mediante sociedad mercantil de capital social
exclusivamente local los servicios publicos que impliquen el ejercicio de autoridad”. Pero
ahora, el “nuevo” articulo 85.2 in fine de la LBRL (introducido por la LRSAL) establece que en
todo caso la forma de gestidn que se escoja tendra que respetar los limites que impone el
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articulo 9 del EBEP, en lo que se refiere a la reserva de funciones publicas en favor de los
funcionarios publicos.

90.- {Qué novedades se incorporan en relacion a la masa salarial del personal laboral
del sector publico local: el nuevo articulo 103 bis de la LBRL?

Este nuevo articulo establece la obligacidn de aprobar anualmente la masa salarial del
personal laboral del sector publico local, que se tendrd que situar en los limites fijados
anualmente por la correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado.

En este sentido, el articulo 103 bis de la LBRL procede a detallar qué se ha de entender por
sector publico local, cuestién que hasta ahora se resolvia en la Ley de Presupuestos Generales
del Estado pero no de forma tan precisa como se hace ahora. Asi se considera ‘personal del
sector publico local el de la propia entidad local y también el de sus organismos, entidades
publicas empresariales y demads entes publicos, sociedades mercantiles locales de ella
dependientes, asi como los consorcios adscritos a la misma y las fundacienesique/retinan unas
determinadas caracteristicas, que el precepto se encarga de precisar.

Por otro lado, toda la masa salarial del todo el personaldaboral de estas entidades estara
sujeto a las limitaciones que imponga la Ley de PresupuestosyGenerales del Estado y se tendrd
gue publicar en la sede electrénica del ente local y en el Boletin oficial de la provincia en el
plazo de 20 dias desde su aprobacion.

Se trata de un precepto de eminente contenido‘\presupuestario que no aporta muchas
novedades, pues parece reproducir lo que hasta ahera habia sido la dindmica de las ultimas
leyes de presupuestos generales del €stado, que si bien no contenian unas previsiones
idénticas eran bastante similares. Quizas la - Unica diferencia destacable es la obligacion de
publicar la masa salarial aprobadas€nila sede electrénica de la corporacion, y el plazo de veinte
dias para hacerlo. Lo cual facilitard, sin.duda, la fiscalizacidn de la medida. Parece que esta
medida puede ser identificada comouna apuesta por la transparencia publica.

Pero salvadas estas consideraciones, bien es verdad que sorprende la ubicaciéon de este
precepto dentro del texto de la LBRL, justo detras del articulo 103, que trata de la seleccién del
personal laboralsyajuste,antes del articulo 104 de la LBRL, que regula la figura del personal
eventual. Quizas,la intencion de legislador es la de recordar, que la masa salarial del personal
laboral del/sectoriinstrumental local también esta sujeta a las limitaciones que impone la Ley
de Presupuestos Generales del Estado, y que aunque este tipo de personal pueda negociar sus
condiciones por la'via de la negociacién colectiva en cuestiones de incremento (o decremento)
eldegislador estatal tiene la ultima palabra, con el pretexto de controlar asi el déficit publico de
las administraciones locales.

91.- ¢{Como afectan al personal las previsiones del plan economico financiero: el
nuevo articulo 116 bis de la LBRL?

Cuando se incumplan los objetivos de la estabilidad presupuestaria, de la deuda publica o la
regla del gasto, las corporaciones incumplidoras tienen la obligacion de formular un plan
econdmico financiero, que ademas de los requisitos que fije el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, y de los requisitos fijados por el articulo 21 de la Ley organica
2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, tendra que
incluir una serie de medidas que el articulo 116 bis. 2 de la LBRL detalla y de las que
destacariamos, por su afectacion al personal, las siguientes:
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e la obligacién de suprimir las competencias ejercidas por la entidad local que sean
diferentes a las propias o a las delegadas (para ver los efectos de esta medida nos
remitimos a lo tratado en las cuestiones del apartado de sostenibilidad financiera).

e la obligacion de gestionar coordinadamente o de forma integrada los servicios
obligatorios que presta la corporacion (los efectos de esta medida desde el punto de
vista del redimensionamiento de la plantilla del ente local afectado, también se han
estudiado anteriormente);

e laracionalizacidn organizativa (que puede suponer, a pesar de que no necesariamente,
una reestructuracion de puestos de trabajo y la consecuente apertura de procesos de
despidos colectivos del personal laboral);

e la supresioén de la entidades locales menores; y,

e una propuesta de fusién con un municipio limitrofe de la misma provinciadque, en el
supuesto improbable de que se llevara a la practica, supondria iniciar sn_proceso de
reestructuracién de la plantilla que podria incluir mecanismos de ‘extincién de
relaciones de laborales, de transmisidon de trabajadores laboralesfy de‘aprobacién de
planes de empleo del personal funcionario).

Como se puede comprobar, la aprobacidon de un plan econédmice#financiero €on los nuevos
requisitos que impone el nuevo articulo 116 bis de la LBRL podria suponer (aunque con las
limitaciones que seguidamente se exponen) consecuencias traumaticas.

De todos modos, las consecuencias que este proceso puede tener sobre el personal se han de
analizar dentro de la interpretacion que de esta regulacion (del'articulo 116 de la LBRL) se ha
de hacer en el marco de la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
Hemos visto antes como esta expresion “al mehos” 'del punto 2 del articulo 116 bis de la LBRL
se ha de interpretar de forma restrictiva y en funciénide la proporcionalidad de las medidas a
tomar para volver de nuevo a la senda de cumplimiento de objetivos. Esta misma
interpretacidon se puede deducir de la Nota“explicativa del MHAP sobre la LRSAL cuando hace
un analisis de los contenidos de lossplanes‘eCondmico financieros. Por tanto, las consecuencias
potencialmente “dramaticas” .que tienenyestos planes dependeran mucho la situacion
financiera de la entidad logal y, 's6bre todo, de los riesgos evidentes de afectacidon a la
sostenibilidad financiera. 4£as medidas mas traumdticas (como por ejemplo la supresién de la
cartera de servicios impropios, la prestacion integrada de servicios minimos obligatorios, la
racionalizacidon de estructuras o,la supresién de entidades locales menores) sélo se tendran
que tomar (y de forma‘selectiva, en funcidn de las decisiones que tendran que tomar el pleno
o la junta de gobierho si no se aprobara por el pleno) si la entidad local se encuentra en una
situacion insostenible desde el punto de vista financiero (afectando a la sostenibilidad de la
Hacienda'municipal),'Sélo en estos casos, estas medidas podrian implicar afectaciones directas
en laccarterade servicios, la organizacion y el personal.

92.- é{Qué consecuencias puede tener en materia de personal la aplicacion de las
previsiones de la disposicion adicional novena de Ila LRSAL relativa al
redimensionamiento del sector publico local?

El articulo 1 apartado treinta seis de la LRSAL modifica la disposicién adicional novena de la
LBRL e introduce una serie de limitaciones respeto del sector publico local dependiente de las
entidades locales. Asi, establece que cuando las entidades locales y los organismos auténomos
que dependan, dispongan de un plan econdmico financiero o de un plan de ajuste tendran
prohibido adquirir, constituir o participar en la constitucién directa o indirecta de nuevos
organismos, entidades, sociedades o consorcios, fundaciones. Y también tendran prohibido,
mientras dure el plan econdmico financiero o el plan de ajuste realizar aportaciones
patrimoniales ni subscribir aportaciones de capitales de entidades empresariales o de
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sociedades mercantiles locales que tengan necesidades de financiacidn, excepto que en el
ejercicio presupuestario inmediatamente anterior hubieran cumplido con los objetivos de
estabilidad presupuestaria, deuda publica y su periodo medio de pago a proveedores no
supere en mas de treinta dias el plazo maximo previsto en la normativa de morosidad.

En definitiva, este precepto consagra el estrangulamiento financiero del sector publico
instrumental de aquellas entidades locales que no se encuentren saneadas desde un punto de
vista econdmico financiero, y permite un pequefio margen para aquellas otras que si que
hubieran cumplido con Ila normativa de estabilidad presupuestaria del ejercicio
inmediatamente anterior. Y el estrangulamiento supone conducir a todas estas entidades a
una progresiva desaparicion, en la medida que la entidad matriz no podra proceder a sanear
sus cuentas. Lo que sin duda conllevara que se tengan que extinguir los vinculos contractuales
del personal laboral adscrito a estas entidades y reubicar, en su caso, el personal funcionario
que pudiera existir. También se podria plantear el problema que las actividadesadesestas
entidades instrumentales pasaran a ser prestadas por la entidad matrize=sEn este caso se
plantearia el problema de la “sucesion de empresas” y hasta qué punto este personal se podria
incorporar a la administracién matriz por esta via y con qué condiciones.

La disposicién también prevé que todas aquellas entidades (que desarrollen actividades
econdmicas, que se encuentren en situacion de desequilibrie, financiero dispondran de dos
meses desde la entrada en vigor de la ley (hasta el 28 def{febrero dey2014) para aprobar un
plan de correccién del desequilibrio, que permitird a la entidad{matriz realizar aportaciones de
capital si su situacién se encuentra saneada y el périodo, medio” de pago a proveedores no
supere en mas de treinta dias el plazo maximo previsto en la normativa de morosidad. En todo
caso, si esta correccién no se produce a 31,.de diciembre; entonces la entidad local matriz
tendrd que disolver la entidad en el plazo maxime,de seis meses tras la aprobacion de las
cuentas anuales o de la liquidacién del presupuesto de 2014. Y si no se disuelve por la entidad
local, la disolucidon se producira en todo casojel 1 de diciembre de 2015. Ahora bien los plazos
se amplian si la entidad en _desequilibrio presta los siguientes servicios esenciales:
abastecimiento domiciliario y depuracion \de aguas, recogida y tratamiento de residuos vy
transporte publico de viajeros.

Légicamente esta sugesionde disoluciones, ya sean las que realiza la entidad local
directamente o en aplicaciéon deyley, conllevan un impacto importante sobre las plantillas de
estas entidades, que verdn afectadas sus relaciones de trabajo al desaparecer su empresario.
En el caso delfpersonal 1aboral esta situacién comportaria la extinciéon de los contratos de
trabajo, ex€eptoique 1a” entidad matriz decidiera hacerse cargo. En cuanto al personal
funcionafio de, estasentidades, si es que existe, tendra que ser “reabsorbido” por la entidad
matriz,‘que tendra>que proceder a redimensionar su propia plantilla.

Finalmente, esta disposicion adicional también establece las consecuencias que conllevara
para la personalidad juridica de determinadas entidades instrumentales el hecho que
dependan de otros entes instrumentales dependientes de la entidad matriz. En este caso, el
articulo exige el cambio de vinculacién y que pasen directamente a depender de la entidad
matriz o que se disuelvan en el plazo de tres meses, y si las entidades no lo hacen, la disolucién
operard automaticamente transcurridos seis meses desde la aprobacién del LRSAL.

Como se ha dicho ya, la disolucién de una entidad, o lo que es lo mismo la pérdida de la
personalidad juridica, afecta a los vinculos contractuales que pueda tener con su personal.
Desde el punto de vista laboral, la extincion de la personalidad juridica del empresario
comporta también la posibilidad de extinguir los vinculos contractuales si no hay ninguna otra
entidad como la matriz, que se subrogue en los derechos y las obligaciones de la entidad
disuelta. En cuanto al personal funcionario, la solucién pasaria por estudiar un plan de empleo,
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que podria suponer también el reintegro de este personal en la entidad matriz, o que pasase
a alguna situacion administrativa vinculada al plan de empleo.

93.- ¢Qué consecuencias que puede tener sobre el personal de los entes locales la
aplicacion de las previsiones de la disposicion adicional novena sobre convenios de
ejercicio de competencias y servicios municipales que no se adapten a la LRSAL?

La disposicién adicional novena de la LRSAL introduce una novedad juridica importante en
relacion con los convenios, acuerdos y demas instrumentos de cooperacion interadministrativa
vigentes, que las entidades locales hubieran acordado con el Estado o la Comunidad
Auténoma.

Seguln este precepto, todos los instrumentos citados anteriormente, si incluyengeualquier tipo
de financiacion destinada a sufragar los gastos derivados del ejercidio de cempetencias
delegadas o diferentes a las enunciadas en los articulos 25 y 27 de la LBRL (en,los‘términos
expresados anteriormente), tendran que adaptarse necesariamente a o previsto'por la LRSAL
antes del 31 de diciembre de 2014; y en caso de no hacerlo, quedaran sinefecto.

Esta previsidn es especialmente importante porque permite a losientésylocales adaptar todos
aquellos convenios y acuerdos que los obligan a prestar detérminados servicios o actividades,
sin tener la financiacidn adecuada, a las previsiones de la LRSALmY,ello es importante porque
esta ley obliga a todas las partes implicadas a renegociar Jos téeminos de estos acuerdos bajo
los parametros de la LRSAL, lo que es especialmente importante en el caso de las
competencias delegadas y en los convenios que impliquenyobligaciones financieras, que ahora
cuentan con el mecanismo de garantia de pago del.nuevo articulo 57 bis de la LBRL.

Por tanto, desde el punto de vista del personal esta disposicién puede ser un mecanismo de
garantia que permita renegociar la compensacién.econdmica a los entes locales por el ejercicio
de competencias que no sean suyas(lo que permitiria obtener financiacion para mantener el
personal de servicios tan impartantes'eemo’las guarderias municipales, las escuelas de musica,
etc.). Si bien, también la vigéncia delesta disposicidon puede plantear problemas de seguridad
juridica si finalmente se llegasa la, fecha de 31 de diciembre y no se han adaptado estos
instrumentos a las prévisionesidesla LRSAL, pues, en algln caso, estos instrumentos son los
Unicos que justifican la actuacion del ente local y el hecho de que éste destine unos recursos
materiales y perSonales aila prestacidn de un servicio.

De todos modos, nos remitimos a lo ya expuesto en las cuestiones relativas a competencias
municipales sobre este mismo tema, pues es obvio que este es uno de los problemas abiertos
actualmenteique’ mas dudas esta planteando su aplicacién. Las normas y las propuestas
normativas autondémicas que desarrollan esta materia optan, como se ha visto, por soluciones
algo diversas. No cabe duda que, por ejemplo, si en ese proceso de “adaptacion” de los
convenios “se valora” por la propia Comunidad Auténoma que ese instrumento (con las
obligaciones financieras que supone) no puede continuar vigente porque afecta a alguna de las
condiciones establecidas en el articulo 7.4 LBRL, los efectos de esa no continuidad tendrian
impacto directo sobre la cartera de servicios municipales, la organizacién y los recursos
humanos.
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94.- é{Qué consecuencias puede tener sobre el personal de los entes locales la
asuncion por las comunidades auténomas de las competencias relativas a la
educacion, la salud y los servicios sociales, que prevén la disposicion adicional
decimoquinta y las disposiciones transitoria primera y segunda de la LRSAL?

Las competencias de educacidon que vinieran prestando los entes locales tienen que ser
asumidas por las comunidades auténomas, segun la DT 15a de la LRSAL. Ahora bien esta
asuncién competencial contrasta con la prevision del articulo 25.2.n) de la LBRL, que considera
como materias propias del municipio: la participacién en la vigilancia del cumplimiento de la
escolaridad obligatoria y la cooperaciéon con las administraciones educativas correspondientes
para la obtencion de solares necesarios por la construccién de nuevos centros docentes; la
conservacién, mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a
centros publicos de educacién infantil, de educacién primaria o de educacién especial:

Es decir, si inicialmente la LRSAL atribuye una serie de competencias|a_les municipios en
materia de educacion, posteriormente parece desdecirse, y las acaba por atribuir(siempre que
se produzca la condicionalidad prevista en la propia norma) a las Comtnidades Auténomas. Si
bien todo el traspaso de medios econdmicos, materiales y personales en‘materia’de educacion
queda condicionado a la aprobacién de las normas reguladoras del sistemaide financiacion de
las comunidades autdnomas y de las haciendas locales. Pues_ sera este nuevo marco juridico el
que determinara los términos en que las Comunidades Auténomas asumiran la titularidad de
estas competencias.

En consecuencia si bien la LRSAL parece transferir afhlas Comunidades Auténomas
determinadas materias relacionadas con la_ompetencia‘de educacién que actualmente
prestan los municipios y/ u otras entidades®supramunicipales, lo cierto es que esta
transferencia nace condicionada a la entrada en vigor'de otras normas que todavia no se han
aprobado y que apenas han empezado sus trabajos preliminares de elaboracién normativa.

Por otro lado, habrd que ver fambhién cudl es el recorrido que tiene esta transferencia
competencial en favor de las, Comunidades Autdénomas en aquellos casos que el legislador
autondmico sectorial haya’ otergadeycomo competencias propias de los municipios estas
mismas materias. Esto_sucede’poriejemplo en Cataluiia, donde el legislador sectorial catalan
dispone de una ley, la Ley 12/2009, de 10 de julio, de educacién, que precisamente reconoce
determinadas competencias éducativas a los entes locales en su articulo 159.

En cuanto a,la asupcién. por las Comunidades Autdnomas de las competencias de salud, una
vez mas la LRSAL ‘cendiciona esta asuncién al hecho que se aprueben las correspondientes
normas, reguladoras del sistema de financiacién autondémica y de las haciendas locales. Lo cual,
como,hemos dicho, actualmente parece que dificilmente se va a producir a corto plazo. Quizas
pon eso) el legislador estatal siendo consciente de esta dificultad, contempla en la DT 18,
apartado ‘segundo, un plazo perentorio de cinco ailos para que las Comunidades Auténomas
asuman de forma progresiva estas competencias de salud (a razén de un 20% anual de la
gestidon de los servicios asociados a las competencias sanitarias asociadas a la gestion de la
atencién primaria de la salud).

Sin duda la determinacion de lo que implicard este porcentaje y su afectaciéon sobre los
servicios que actualmente prestan los entes locales es complicada. Por eso el mismo legislador
consciente de las dificultades de todo el proceso, vuelve a recordar a las Comunidades
Autdonomas que tienen también la posibilidad de delegar estas competencias en los
municipios. A pesar de que si lo hacen ahora sera bajo las reglas del articulo 27 de la LBRL, que
ha sido nuevamente redactado por la LRSAL.
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En todo caso, sea cual fuere la fdrmula que elija la Comunidad Autdnoma para ejercer estas
competencias, si ésta decide no respetar el plazo maximo de 5 afios que ha fijado el Estado,
por cada afio transcurrido que los municipios continden prestando los servicios, lo haran a
cargo de la Comunidad Auténoma, y si ésta no transfiere las cantidades necesarias por la
financiacion de estos servicios, el Estado podrd retener las cantidades directamente a la
Comunidad Auténoma en funcién de lo que determine su sistema de financiacion.

En definitiva, a pesar de la contundencia inicial del articulo que parece transferir los servicios
de atencidn a la salud primaria a las Comunidades Auténomas en un plazo maximo de cinco
afios, lo cierto es que este proceso de transferencias estd vinculado a la aprobacién del nuevo
sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas y de las haciendas locales, y esto hace
prever que esta disposicién, a pesar de su naturaleza transitoria, ha venido para quedarse un
largo tiempo en nuestro ordenamiento juridico.

En cuanto a su impacto inmediato sobre los recursos humanos de los entes.locales, hay'que
decir que en el caso de Catalufia sera mas bien limitado, no sélo porque estamos ante una
norma, que aunque vigente, se encuentra condicionada en cuanto a sus efectos, sino porque
todavia estd por ver cudl serd su recorrido en Cataluna, dondepracticamenté la atencién
primaria de la salud no estd en manos locales sino del Departamente,de Salud de la
Generalitat de Cataluiia (en este sentido sélo hay que consultar.la Ley 15/1990, de ordenacion
sanitaria de Catalufia, y las competencias que se reservan aflos entes logales en su articulo 68).

Finalmente y en cuanto a la asuncién por las Comunidades Auténomas de las competencias
relativas a los servicios sociales, la DT 22 de la LRSAL, détermina que, el 31 de diciembre de
2015, la prestacidn de servicios sociales y de promocién yreinsercidn sociales serdn asumidas
por las Comunidades Auténomas, y lo haran“en ‘los términos que prevean las normas
reguladoras de los sistema de financiacion autondmica’y de las haciendas locales. Por lo tanto,
una vez mas la norma es plenamente, “wigente pero nace condicionada para su plena
efectividad a la aprobacidn de otras.normass

A diferencia de lo que sucede en€lacion a las competencias de salud, respecto de las
competencias de serviciosSociales no,se ha previsto ningun plazo escalonado de gestion del
proceso de transferencias. Lo’ uni¢o que dice la norma es que se asumird la competencia
inmediatamente unafvez sobrepasado el plazo. Por otro lado, también respecto de estas
competencias, el legislador dbre la posibilidad de que sean delegadas por las Comunidades
Auténomas, pé€ro ‘de nuevo bajo el paraguas del nuevo articulo 27 de la LBRL y
contemplandoseila‘posible detraccidon directa por el Estado de los importes que a los entes
locales les comporteel ejercicio de esta competencia.

Finalmente y‘en,cuanto al impacto de esta DT 22 sobre los recursos humanos, hay que decir
qgue poh.ahora el panorama es incierto en cuanto a la efectividad de la asuncién de estas
competengias. Y por lo tanto, se dibuja un escenario que cuando menos a corto plazo no
parece que conlleve grandes cambios. Pues, la competencia de servicios sociales es una
competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas, que el Estado pretende “transferirla”
de los municipios y provincias a las Comunidades Autdnomas a través de una ley basica
(operacion de mas que dudosa constitucionalidad). Por otro lado, también habra que ver el
impacto normativo real de estas previsiones, en la medida que en Cataluia, por ejemplo, ya
existe una normativa sectorial propia que otorga competencias en esta materia a los
diferentes niveles de gobierno local.

En cualquier caso, nos remitimos a las observaciones que se han hecho en el apartado de
competencias de este mismo documento donde se encuentran reflexiones complementarias a
las que se han expuesto aqui y también algunas observaciones sobre las dificultades practicas
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de llevar a cabo realmente este proceso de “transferencias” de competencias a las
Comunidades Auténomas. Ademads, el legislador no ha previsto ningun tipo de regla sobre
traspasos de personal en la LRSAL, lo que tampoco hara sencillo llevar a cabo a este proceso.
Lo cual puede ser una muestra de la escasa voluntad del legislador de hacer efectivas estas
reglas que son muy dudosas desde el plano de la constitucionalidad y de su ensamblaje con las
competencias que en estas materias estan atribuidas a la Generalitat de Cataluiia a través del
Estatuto de Autonomia.

Recientemente, el Decreto Ley 1/2014, de 31 de marzo, de la Junta de Castilla y Ledn, prevé
expresamente en su articulo 5 que el traspaso de medios personales se adecuard a lo que se
determine reglamentariamente, en el marco de la normativa bdsica y de lo que se prevea en la
legislacién de financiacidn autondmica y local. No es decir mucho. Una previsidon de parecido
tenor se contiene en el proyecto de ley de la Xunta.

La Nota explicativa de la Generalitat de Catalufia de 16 de abril de 2014 _dedicazuna buena
parte de su contenido a tratar la situacién actual de las competencias én materia de salud,
servicios sociales y educacion (entre otras). Y su tesis, que puede ser.compartida, es que en
estos momentos no se ha producido cambio alguno en el ejercicioide las=€ompetencias
municipales en estas materias. Por lo que en materia de régimen de personal tampoco. Se
aplica, por consiguiente, la legislacion sectorial catalana aprobada en su'dia, en algunos casos
incluso en desarrollo del Estatuto de Autonomia de 2006.

95.- ¢Qué variaciones ha sufrido el régimen juridico del personal directivo de
Diputaciones, Cabildos y Consejos insulares.que.contempla el nuevo articulo 32 bis de
la LBRL? ¢Como se han de interpretar las excepciones a la condiciéon de funcionario
del personal directivo de estas instituciones, tienen que ser expresas, motivadas y
contenerse siempre en un reglamento,orgéanico?

Segun el articulo 13.1 del EBEP por personal directivo hay que entender aquel tipo de
empleado publico que desarrolla“funciones directivas profesionales en una administracion
publica, que son definidas€€omo, talesien las normas especificas de cada administracién, y que
su designacion atiendes@awpringipios de mérito y capacidad y a criterios de idoneidad. Asimismo
el procedimiento de designacién se realiza mediante procedimientos que garantizan la
publicidad y la concurrencia.

También el nuevo,articule 32 bis de la LBRL regula el nombramiento del personal directivo (en
el caso dé que se“cree), si bien lo hace respecto de las Diputaciones provinciales y de los
Cabildes y“€onséjos insulares, estableciendo que el mismo tendrd que hacerse siguiendo
critérios de competencia profesional y experiencia entre funcionarios de carrera del Estado, de
las‘”Comunidades Auténomas, de las entidades locales o entre habilitados de caracter nacional,
que pertenezcan a cuerpos o escalas clasificados en el subgrupo Al. Se establece por tanto,
con respecto al personal directivo de este tipo de instituciones una regla general en favor del
caracter funcionarial del vinculo. Sin embargo, se permite una excepcion a esta regla general,
pues el Reglamento Organico de la corporacién puede determinar que, en atencidn a las
funciones especificas a desarrollar por el 6rgano directivo, no sea necesario reunir la
condicidon de funcionario. En cualquier caso, esta opciéon por crear personal directivo es
potestativa de tales entidades locales intermedias, lo que les homologa hasta cierto punto con
los municipios de gran poblacion y les permite dar respuesta a las exigencias de nuevas
competencias y al necesario redisefio organizativo que han de adoptar para adaptarse a la
LRSAL.
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Se trata pues de una novedad importante, porque tal y como se ha apuntado, hasta ahora la
regla era que cada Administracidon era la competente para decidir los puestos de trabajo de
naturaleza directiva, admitiéndose que el vinculo podia ser funcionarial o de naturaleza laboral
(en todo caso de alta direccién segun el articulo 13.4 del EBEP). Pero ahora la LBRL, en la
redaccidn que le da la LRSAL, limita bastante la naturaleza del vinculo del personal directivo en
las Diputaciones provinciales, Cabildos y Consejos insulares, estableciendo una clara
preferencia por el vinculo funcionarial. A pesar de que, el vinculo laboral también es posible,
habra que preverlo expresamente mediante el Reglamento Orgdnico de la corporacion y
siempre que las caracteristicas especificas de las funciones del drgano directivo asi lo exijan. Es
decir, no existe una habilitacidn en blanco al Reglamento Orgénico de la corporacidn para que
este determine los puestos de naturaleza directiva sin necesaria adscripcion funcionarial, sino
que ademas hace falta que asi se infiera claramente de las funciones que desarrolle el mismo
drgano directivo.

Es mas, si se establece un paralelismo entre esta regulacion y la prevista aslayLey6/1997, de
organizacion y funcionamiento de la Administracién General del Estado, asi‘ecomo con la
interpretacion que han llevado a cabo los tribunales de justicia y particularmente el Tribunal
Supremo (también en relacién a los municipios de gran pobla€ion)“parece claro que el
Reglamento orgdnico tendra que incluir una motivacion expresa, cuando ‘determine que un
puesto de trabajo directivo puede ser ocupado por personalilaboral o)por un externo. Y la
jurisprudencia, hasta ahora, ha sido muy estricta, impidiendo.muchas veces que puestos
directivos (realmente érganos directivos) pudieran ser/Cubiertos por personal que no tenga la
condicion de funcionario del subgrupo de clasificaciéniAl.Parece un poco rigido que este tipo
de decisiones se tengan que tomar por un Reglamento ,organico que requiere para su
aprobacién una mayoria absoluta, pero puedefser que aqui‘haya pesado mas la regulacion que
en su dia se hizo de esta materia con respecto a los'municipios de gran poblacién. La cuestién
es si el Reglamento orgdnico tiene quéndeterminar solo criterios generales de los érganos
directivos que pueden ser cubiertos pot personal no funcionario o si se ha de exigir una
motivacion concreta en cada caso,hlo que puede resultar desproporcionado, puesto que
hipertrofia las potestades de organizacién, que en esta materia habrian de estar localizadas en
el Ejecutivo (o en la Junta de’Gobierno).

Sin embargo, este nueVo régimen juridico que establece el articulo 32 bis de la LRSAL, hace
falta que sea matizado a la luz de'la DT 82 de la LRSAL, que determina que este nuevo régimen
solo sera de aplieacion “a, los nombramientos que se produzcan con posterioridad a la entrada
en vigor de la“ley”./Por lo tanto, las previsiones del nuevo articulo 32 bis de la LBRL no se
aplican a toédos aquellos nombramientos del personal directivo anteriores al 31 de diciembre
de 2013

96.- ¢Como afecta al personal directivo de municipios de gran poblacion: la
modificacion del articulo 130.3 de la LBRL?

La LRSAL ha modificado el apartado tercero del articulo 130 de la LBRL que regula el
nombramiento de los coordinadores generales y de los directores generales de los municipios
de gran poblacion del titulo X de la Ley. La regulacion del nombramiento de este tipo de
personal directivo es practicamente idéntico respecto del que se ha establecido por el
personal directivo de las Diputaciones provinciales, Cabildos y Consejos insulares.

Asi, si anteriormente a la entrada en vigor de la LRSAL, el nombramiento de los coordinadores
generales y los directores generales, se tenia que realizar entre funcionarios de carrera del
Estado, de las Comunidades Autdonomas, de las entidades locales o funcionarios de habilitacion
de caracter nacional, y el Pleno de la corporacién podia establecer qué niveles esenciales de la
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corporacion por las caracteristicas particulares del puesto de trabajo no era necesario que
fuera cubierto por personal funcionario. Ahora con la modificacidon que introduce la LRSAL se
establece que es el reglamento organico de la corporacién el que tiene que determinar qué
puestos de trabajo, por las caracteristicas de las funciones a desarrollar, no tienen que ser
cubiertos necesariamente por personal funcionario.

Esta prevision sin duda alterard el funcionamiento existente hasta ahora, pues hara falta un
reglamento organico de la corporacidon que detalle con un cierto grado de precisién qué
drganos pueden ser cubiertos por personal que no necesariamente sea funcionario (aunque ya
hemos dicho que ello supondria una rigidez para el ejercicio de las potestades de organizaciéon
en esta materia). Y es conocido que modificar un reglamento organico no es una tarea facil ni
que se pueda hacer en un plazo corto de tiempo. En todo caso, los trabajos de modificacién
del reglamento se tendrian que iniciar lo antes posible para que el proceso de modifiecacién no
se vea entorpecido o retrasado por la proxima convocatoria de elecciones generalesiocales.

Igual que en el caso anterior, la LRSAL ha optado por establecer un sistemayrigido y por
dificultar la potestad de organizacién. Lo que antes requeria un acuerdo, del pleno, ahora
requiere una modificacién del Reglamento organico, con las mayorfas absoldtas que son
necesarias. El legislador no ha pensado excesivamente en los efectos distorsionadores de este
modelo desde el punto de vista organizativo. Si se hace una.interpretacién extensiva de esta
previsidn las posibilidades de adecuar la estructura directiva a las necesidades puntuales sélo
se podrd llevar a cabo mediante una funcién directiva funCionarizada. Puede ser que la
voluntad del legislador sea realmente esta, esto e§) impedir, @ través de un sistema muy
complejo es su materializacién, que personas que‘no tengan la condicién funcionarial puedan
desarrollar tareas directivas y ser titulares de'érganos diréctivos de las municipios de gran
poblacién. Si es asi, el objetivo se ha cumplido.

Por otro lado hay que recordar que la DI'92a de la LRSAL prevé que este nuevo régimen del
nuevo apartado tercero del articulo, 130 deJa LBRL sélo sea de aplicacion a los nombramientos
que se hagan con posterioridad,al 31'de diciembre de 2013. Por lo tanto, esto significa que los
nombramientos anteriores adla LRSAL névhan de adaptarse pero si que lo habran de estar
todos aquellos que se «Quieran haeer con motivo de la constitucidn de los nuevos
ayuntamientos tras lasprdximas elecciones generales locales.

97.- éQué consecuencias tiene la nueva redaccion de la disposicion adicional
duodécimaide la’LBRLsobre las retribuciones de los contratos mercantiles y de alta
direcciondelsectorpublico local y el numero mdximo de los érganos de gobierno?

Segin la DA 122 de la LBRL, las retribuciones de los contratos laborales de alta direccién o los
contrates mercantiles que fijen los consorcios, las sociedades, los organismos y las fundaciones
que integran el sector publico local se clasifican, exclusivamente en bdsicas vy
complementarias.

Realmente, una vez mas, el enunciado de la disposicidn adicional duodécima de la LBRL no se
adecua exactamente con su contenido, pues en la norma se incluyen muchas mas previsiones,
algunas de ellas no solo de caracter retributivo, sino también organizativo (por ejemplo, la
clasificacion de las entidades en tres grupos atendiendo a una serie de caracteristicas), aunque
las reglas organizativas que se prevén impactan no solo sobre el nimero maximo de miembros
de los érganos de gobierno de estas entidades, sino también sobre los aspectos retributivos de
los cargos y puestos directivos. La estructura de la norma es muy abierta en muchos de sus
puntos y requiere, por tanto, la adopcién de acuerdos por parte del ente instrumental o, en su
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caso, de la entidad local, asi como la adecuacién de los respectivos estatutos de la entidad
instrumental en el plazo de tres meses desde la “comunicacién” de la clasificacion.

Es decir, ahora la LBRL es la que determina la estructura retributiva del personal directivo
contratado en el sector instrumental local. Hasta ahora esta cuestion quedaba a la libre
determinacidn de las partes, pues la legislaciéon laboral les otorga absoluta libertad en esta
cuestion y sélo impone la obligacidn de fijar qué parte del salario es en metdlico y cudl en
efectivo (articulo 4.2.c) del Real Decreto 1382/1985, de 1 de agosto, por el que se regula la
relaciéon laboral de cardcter especial de alta direccion).

Pero ahora con la nueva redaccién de la DA 122, se impone a las partes una estructura salarial
concreta que diferencia entre las retribuciones bdasicas y las complementarias. Mientras que
las basicas son aquellas que se fijan en funcién de las caracteristicas de la entidad y que
constituyen las retribuciones minimas obligatorias; las retribuciones complémentatias se
vinculan al puesto de trabajo o a las funciones desarrolladas y al logro de, objetivos
previamente pactados. Mientras que el primero se trata de un complemeénto fije vineulado a
las tareas que se prestan. El segundo la ley determina que sea variables

Ya se ha dicho que las retribuciones basicas se determinan en fun€ién del tipo de entidad de la
que se trate. Pero, écomo se determina el tipo de entidad? Segunj#él apartado segundo de la
DA 122 es el Pleno de la entidad local el que tiene que clasificar las_entidades vinculadas o
dependientes conforme a una triple clasificacion, que dependemdel volumen o cifra de
negocios, del niumero de trabajadores, de la necesidad, o noyde financiacion publica, del
volumen de inversion y de las caracteristicas del se€tor'donde‘desarrolla su actividad.

Por otro lado, esta misma clasificacion servird para determinar también el nUmero maximo de
miembros del consejo de administracion y/o de los érganos superiores de gobierno de la
entidad; asi como la estructura organizativa directiva con el establecimiento de un ndmero
maximo de personal directivo asi como la cuantia maxima de la retribucién total que tengan
que percibir (determinando también qué porcentaje corresponde al complemento de puesto
de trabajo y cual a logro de los objetivos):

En todo caso, la ley se encarga“de, fijar una escala con el nUmero maximo de miembros del
consejo de administracion y otganos de gobierno que podran tener las entidades del sector
instrumental local. Y esta escala se construye a través de tres grupos, sin que la norma diga
cual es el criterio concreto_gue se tiene que emplear para ubicar a cada ente en un grupo
determinado.

En otras“palabras, écuando la LRSAL establece que las entidades del sector instrumental serdn
del gfupo 1,72 y 3 a que se refiere? Pues bien, la LRSAL no ofrece ningun tipo de criterio al
reSpecto, puesisolo dice que tiene que ser el pleno del ente local el que tiene que proceder a
hacer la clasificacion, respetando una serie de requisitos como el volumen o cifra de negocio,
numero de trabajadores, etc. Pareceria pues, que en principio, seria el mismo ente local el que
seria el competente para ubicar en uno u otro grupo las entidades que componen su sector
instrumental.

Por otro lado, las retribuciones de este tipo de contratos se encuentran afectados por los
limites que impone la LPGE de cada afio. Y ademas, segin el apartado tercero de la
disposicion, estos tipos de contratos no pueden superar los limites fijados anualmente en la
LPGE, computandose también, a efectos y dentro de este limite maximo, las retribuciones en
especie.

Y, écudl es el limite retributivo para estos tipos de contratos este afio 20147
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La LPGE no trata la cuestion y consecuentemente no hay un limite en la LPGE que permita
aplicar las previsiones de la DA 12a de la LBRL este 2014. En todo caso, hay quien interpreta
gue con caracter supletorio seria posible llenar este vacio normativo con la propia normativa
estatal sobre su sector publico instrumental (contenida basicamente al Real decreto 451/2012,
de 5 de marzo). Este podria ser un criterio interpretativo pero hay que decir que plantea
dudas, pues hay que valorar hasta qué punto es razonable aplicar una norma no basica del
sector publico instrumental estatal al ambito local.

Por otro lado, la norma también impone otras obligaciones a estas entidades, como por
ejemplo: la obligacién de publicar en sus respectivas pdginas web la composicién de sus
drganos de administracion, gestion, direccion y control, asi como cierta informacion relativa a
los datos y experiencia profesional de sus miembros; la de adaptar los estatutos o normas de
funcionamiento de las entidades que prevé la LRSAL en el plazo (improbable) de tresymeses a
contar desde la comunicacion de la clasificacion (¢a quién?).

También se establece un periodo de adaptacidon de los contratos mércantiles opde alta
direccion que hayan sido acordados con el personal directivo. El plazotpara,hacerlo es de dos
meses y el cambio en ningln caso podrd comportar ninguno tipo de, incremento’(se entiende
que retributivo) respecto de la situacién anterior.

Finalmente, el ultimo apartado de la disposicion contempladque en ningun caso la extincion de
este tipo de contratos generard ningln tipo de derecho en faver deldirectivo a integrarse en la
estructura de la Administracién local de la que dependa,sexcepto que se trate de un sistema
ordinario de acceso.

Pero, éa qué entidades del sector local se aplican,todas estas previsiones? O mejor dicho, éa
qué sector publico local se refiere la disposicion? Como ya se ha dicho, el primer apartado de
la disposicion determina que se aplica a\les,consorcios, sociedades, organismos y fundaciones
que conforman el sector publico local. Y para‘interpretar lo que hay que entender por sector
publico local, una pauta interpretativa razonable, sobre todo si afecta a temas de personal,
seria la del articulo 20 de la LPGE de 2014;,que si bien su aplicacion se circunscribe a lo que hay
entender por “sector publico” a los_efectos de la LPGE, el articulo se titula “bases vy
coordinacién de la planificacioh géneral de la actividad econdmica en materia de gastos de
personal al servicio del sector pablico” en su conjunto.
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MEDIDAS SOBRE LA SOSTENIBILIDAD DE LA PLANTA MUNICIPAL:
REQUISITOS PARA LA CREACION DE MUNICIPIOS Y FUSIONES
INCENTIVADAS DE MUNICIPIOS

98.- éCudles son las medidas que la LRSAL adopta en materia de creacion de nuevos
municipios?

La cuestion de la planta municipal se ha incorporado con vehemencia al debate politico como
consecuencia de la crisis econdmica. A partir de 2008 comenzaron a formularse_las primeras
objeciones sobre la sostenibilidad del modelo territorial, sucediéndose losyanalisis, de
instituciones publicas y privadas relativos al coste y viabilidad de las Administracionesypublicas,
asi como los pronunciamientos expresos de las fuerzas politicas sobre la supresiéon de
municipios.

En este estado de cosas, en el Programa Nacional de Reformas)delsReino”de Espafia 2012,
remitido por el Gobierno a la Comisién Europea, se plantea; como objetivo para superar los
problemas estructurales de financiaciéon de algunas entidades lecales, la delimitacion de las
competencias de la Administracién local a través, entre otras, de.una medida consistente en la
estratificacion de competencias por tramos de poblagidn, actuacion que, se argumenta,
“facilitard la agrupacion de municipios, de modo que sole. tengan esta consideracion los que
alcancen un umbral determinado de poblacién™.

A pesar de que la definicidon de qué ha deyentenderse por municipio, vinculado con un minimos
poblacional, ha encontrado cierto respaldowmen una discutible jurisprudencia del Tribunal
Constitucional —STC 103/2013, des25,de abril, F] 5B)-, el legislador estatal ha declinado optar
por esa via, decantandose por‘incluir.dos medidas que inciden en la planta municipal en la
reforma del régimen local: lainclusién de nuevos requisitos para la creacidon de municipios y la
regulacidon exhaustiva y détallista-de un modelo de fusidén voluntaria de municipios incentivado
con medidas de naturaleza econémica.

¢éCudles son los requisitos para’constituir un municipio?

El apartados2 delarticulo’13 de la LRBRL se ha modificado con la finalidad de sefialar que “la
creaciondde nuevosimunicipios” siempre que concurran todas y cada una de las siguientes
circupstancias:

- s6lo puede realizarse sobre la base de nucleos de poblacidn territorialmente
diferenciados, de al menos 5.000 habitantes.

- que el municipio resultante sea financieramente sostenible

- que cuente con recursos suficientes para el cumplimiento de las competencias
municipales

- que no suponga disminucién en la calidad de los servicios que venian siendo prestados

Hay que recordar que en la interpretacidon de estos dos ultimos requisitos no cabe reconocer
discrecionalidad alguna por parte de la Administracidn, pues “o bien la entidad que pretende
crearse cuenta con los recursos necesarios para prestar los servicios minimos municipales o
bien no cuenta con ellos”, tal y como manifiesta la STS de 16 de mayo de 2001. De esta
manera, lo que en ningln caso admite la jurisprudencia es que “la suficiencia de recursos” se
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acredite por comparacion con el presupuesto de otros municipios ya existentes, por la
posibilidad de acceso a subvenciones de otras Administraciones, ni tampoco por la posibilidad
de acceder al crédito publico o privado, porque estas circunstancias lo que revelan es la
imposibilidad de autofinanciacion y anuncian un camino seguro y progresivo hacia el
endeudamiento, STS de 22 de enero de 2001.

Por otra parte, la regla general del requisito de los 5.000 habitantes proclamada enfaticamente
en este precepto no tiene caracter absoluto. Esta aseveracion parte de la previsidn que sobre
fusiones municipales se contempla en el articulo 116 de la LRBRL. Si por mandato legal no se
puede crear un nuevo municipio, por fusidn de dos preexistentes o segregacion de parte de un
municipio, que tenga menos de 5.0000 habitantes, dificilmente podria llevarse a cabo el
cumplimiento de la medida enunciada en el articulo 116 bis referente a la propuesta de fusiéon
municipal.

99.- éCudles son los incentivos de naturaleza econémico-financierayy vinculados con
las competencias de las fusiones voluntarias?

Incentivos de naturaleza econémico-financiera
El articulo 13.4 de la LRBRL se refiere a los siguientes:

- El coeficiente de ponderacion que resulte ‘deyaplicacion de acuerdo con el articulo
124.1 del TRLHL se incrementara en 0,10.

- El esfuerzo fiscal y el inverso de la capacidad\tributaria que le corresponda en ningun
caso podra ser inferior al mas elevado dexlos valores previos que tuvieran cada
municipio por separado antes dé'la,fusiéon de acuerdo con el articulo 124.1 del TRLHL.

- Su financiacion minima serd la suma de,las financiaciones minimas que tuviera cada
municipio por separado anteside la fusion de acuerdo con el articulo 124.2 del TRLHL.

- De la aplicacion de las tresireglas,anteriores no podra derivarse, para cada ejercicio, un
importe total superior al queesulte de lo dispuesto en el articulo 123 del TRLHL.

- 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 IAE de la disposicidon
adicional décima de la,Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988,
de 28 dé diciembre,sreguladora de las Haciendas Locales, actualizadas en los mismos
términosyquenloes,ingresos tributarios del Estado en cada ejercicio respecto a 2004, asi
como,la compensacion adicional, regulada en la disposicion adicional segunda de la
Ley»22/2005, de 18 de noviembre, por la que se incorporan al ordenamiento juridico
espafol /diversas directivas comunitarias en materia de fiscalidad de productos
energéticos y electricidad, actualizada en los mismos términos que los ingresos
tribUtarios del Estado en cada ejercicio respecto a 2006.

Incentivos de las fusiones voluntarias vinculados con el ejercicio de competencias
El articulo 13.4 de la LRBRL alude a los dos siguientes:

- el municipio resultante de la fusion queda dispensado de prestar nuevos servicios
minimos de los previstos en el articulo 26 de la LRBRL que le corresponda por razén de
su aumento poblacional.

- Durante los cinco primeros afios desde la adopcidn del convenio de fusién, plazo que
podra prorrogarse por Ley de Presupuestos Generales del Estado, el huevo municipio
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tendra preferencia en la asignacion de planes de cooperacidn local, subvenciones,
convenios u otros instrumentos basados en la concurrencia.

Asimismo, junto a estos incentivos citados, el articulo 13 de la LBRL prevé asimismo una serie
de “incentivos institucionales”, algunos de los cuales ya han sido analizados en las cuestiones
de Recursos Humanos. Pero cabe destacar la integracion de los territorios, poblaciones y
“organizaciones”, incluyendo los medios personales; las reglas de constitucién transitorias del
o6rgano de gobierno del nuevo municipio; la posibilidad de que alguno de los municipios
fusionados se constituya como organizacion desconcentrada de conformidad con lo
establecido en el articulo 24 bis; etc.

Sorprende que para una cuestion existencial tan relevante como es la aprobacién del convenio
de fusidn, el apartado 6 del articulo 13 flexibilice el régimen de mayorias previsto en eharticulo
47.2 de la LBRL, exigiendo solo mayoria simple. Esta regulacién rompe el esquemajinstitucional
y la propia congruencia de los supuestos previstos en este articulo 47.2/LBRL;, pues para la
decisién existencialmente mas relevante no se exige mayoria absoluta .y si para otras de
caracter menor.

En cualquier caso, esta regulacion sumariamente citada no tendrédsespecial recorrido en la
practica, a pesar de las medidas de incentivos que alli se recogen,para fomentar las fusiones. Si
el fracaso que se anuncia se concreta en la practica, asi comossiyfracasa también el disefo
institucional de prestacion integrada de los servicios mfnimos obligatorios de menos de 20.000
habitantes, es probable que retornen con fuerza las proepuestas ‘de reduccién de municipios a
través de un nueva regulacion en la legislacion basica de,cuales son las exigencias minimas
para constituir un municipio (nimero de habitantes o\niveles de prestacion de servicios).

Esta regulacidn, igualmente, supone una €lara opcidn expansiva de la regulacién bdsica que se
muestra poco o nada respetuosa conilas ‘previsiones estatutarias sobre esta materia,
reduciendo practicamente a la’ nada los. mdrgenes de configuracion normativa de las
Comunidades Autdonomas sobre estamatesia.
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NUEVO REGIMEN JURIDICO DE LAS ACTIVIDADES

100.- ¢Qué novedades incorpora la LRSAL en materia de actividades?

La LRSAL lleva a cabo una profunda modificacion del articulo 84 bis LBRL, que se debe leer en
clave de una serie de medidas “para favorecer la iniciativa privada”, tal como dice el
preambulo de la propia ley, que pretende asi evitar “intervenciones administrativas
desproporcionadas”, limitando por tanto el uso de las autorizaciones administrativas para
iniciar una actividad econdmica a casos en que su necesidad y proporcionalidad queden
claramente justificadas”.

Estas lineas expuestas en el predmbulo se confirman en las previsiones normativas, recogidas
en esta modificacion del citado articulo. Pero antes de entrar someramente en su contenido,
conviene advertir que este proceso es una vuelta de tuerca mas en la liberalizacién. de los
servicios y actividades que se desarrolla a partir de la Directiva de Senviciosy(Directiva
123/2006/CE), en la linea de las medidas de transposicidn que en su dia sé. llevaron a ¢abo por
distintas normas basicas estatales y autondmicas, asi como por Ordenahzas municipales.

Tal vez la timidez adoptada en algunas de esas medidas de trahsposicionj.sobre todo en el
ambito local, ha conducido al legislador a establecer un normativa basica mas estricta, que
tiene una serie de elementos clave que sucintamente son l@s siguientes:

a) En primer lugar, se establece que el ejerciciofde actividades, por regla general, no se
sometera a la obtencidn de licencia u otroshediode control preventivo.

b) En segundo lugar, se indica que ‘Sole, pedra ‘exigirse licencia para actividades
econdmicas en las que concurren un listado ¢errado de razones imperiosas de interés
general (que, ademds han de sériinterpretadas restrictivamente) y siempre que esas
razones no puedan salvaguardarse’ mediante una declaracién responsable o una
comunicacion previa. Asimismo, se\podra exigir licencia en aquellos casos en que haya
escasez de recursos naturales,seyutilice dominio publico, se produzca la existencia de
inequivocos impedimentos téenicos, en los supuestos de servicios publicos sometidos
a tarifas reguladas o'euando,el nimero de operadores sea limitado.

c) Y, en tercer lugar, seprevé un régimen juridico restrictivo de autorizaciones también
para lasrinstalacienes o infraestructuras fisicas que tengan por objeto el ejercicio de
actividades/econdmicas, limitdndose asimismo las razones imperiosas de interés
geheral a un numero tasado, haciendo hincapié en el principio de proporcionalidad
como’ cauce’para establecer tales limitaciones y determinando unos criterios para la
evaluacion del riesgo (aunque este listado parece ser minimo).

También se regula el supuesto de licencias o autorizaciones concurrentes entre una
entidad local y otra Administracion Publica.

La Nota explicativa del MHAP, concluye, en relacidn con este tema, de la siguiente manera:

“En consecuencia, se podra establecer la exigencia de una licencia u otro medio de
control preventivo para el ejercicio de una actividad econdmica o para las
infraestructuras fisicas en que se desarrolle la misma, cuando una Ley asi lo establezca,
concurra la existencia de una razéon de interés general de las enunciadas
anteriormente, que es necesario proteger mediante el control previo, y se dé un
criterio de proporcionalidad en la aplicacion de ese control preventivo. Por tanto, la
regulacion en las ordenanzas municipales relativas a los procedimientos y técnicas de
intervencién (licencia, declaracién responsable o comunicacién previa) en las
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actividades econémicas que ejerzan los particulares, debera realizarse en el marco de
la legislacidon sectorial correspondiente y en el caso concreto de la licencia debe existir

una ley en la que se haya establecido dicha autorizacidn previa”.

En todo caso, esta nueva regulacidon del articulo 84 bis LBRL se debe poner en directa
conexiéon con la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado,
donde se da una vuelta de tuerca mas a la liberalizaciéon de servicios y actividades, se
regulan una serie de principios de garantia de la libertad de establecimiento y prestacion,
se establece el principio de libertad econédmica y que sus limitaciones solo pueden ser
establecidas por ley y cumpliendo las exigencias de necesidad y proporcionalidad. Se prevé
asimismo el principio de eficacia de las autorizaciones, comunicaciones previas y
declaraciones responsables en todo el territorio nacional. Pero el dato determinante es la
modificacién que se lleva a cabo de la Ley de Jurisdiccién Contencioso-Administrativa y la
legitimacion para impugnar las disposiciones normativas (también locales) porlas€omision
Nacional de los Mercados y de la Competencia, quien puede solicitar Jassuspension de la
norma cuando no se considere que se adecua a los principios de la leyly, unavez admitido
a tramite el recurso, la suspensién es automatica, debiendo lal\entidad local afectada

solicitar en el plazo de tres meses el levantamiento de la suspension.
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ANEXO DOCUMENTAL VADEMECUM REFORMA LOCAL

1. TEXTOS NORMATIVOS ESTADO:

1.1.- Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracién
Local. BOE, 30 Diciembre de 2013, Num. 312.

1.2.- Ley 7/1985, de 2 abril, reguladora de las bases del régimen local. Texto consolidado. BOE,
ultima modificacién 30 Diciembre 2013, NUm. 80.

1. 3.- Cédigo de régimen local. BOE, version actualizada 24 de Febrero 2014.

1.4. Texto consolidado Ley Orgdnica 2/2012, de 27 abril, de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera. BOE, versién actualizada 21 Diciembre 2013.

1.5. Ley organica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la detida comercial en el sector
publico. BOE, 21 de Diciembre de 2013. Nim. 305.

1.6.- Real Decreto Ley 1/ 2014, de 24 de enero, de reforma en materia de infraestructuras y
transporte, y otras medidas econémicas. BOE, 25 Enero22014."Num. 22. Régimen retributivo de
los miembros de las corporaciones locales.

1.7. Real Decreto Ley 2/2014, de 21 de febrerog poriel cualsé adoptan medidas urgentes para
reparar los dafos causados en los dos primeros meses de 2014 por las tormentas de viento y
mar en la fachada atldntica y la costa cantabrica. (Ver disposicidn final primera). BOE, 22 de
Febrero 2014. NUm. 46.

1.8. Orden HAP/419/2014, de 14/de marzo, por la cual se modifica la orden EHA/3565/2008,
de 3 de diciembre, por la cual se apruebasla estructura de los presupuestos de las entidades
locales. BOE, 19 marzo 2014. Num. 67

2. NORMASWAUTONOMICAS DE DESARROLLO, PROYECTOS NORMATIVOS Y
CRITERIOS/INSTITUCIONALES PARA LA APLICABILIDAD DE LA LRSAL

2.1. GENERALITAT DE CATALUNYA. Nota explicativa sobre la aplicacién en Cataluna de
determinadoshaspectos de la Ley 27/2013, de 27 de Diciembre, de racionalizacidon vy
sostenibilidad de la Administracion Local. Generalitat de Catalunya. (Fecha de consulta: 18 de
Abril de 2014).

2.2. MINISTERIO DE HACIENDA Y ADMINISTRACIONES PUBLICAS. Nota explicativa sobre la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local.
Nota MHAP explicativa reforma local.

2.3. MINISTERIO DE HACIENDA Y ADMINISTRACIONES PUBLICAS. Nota explicativa sobre la
Disposicion Transitoria décima de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local. Nota relativa a la aplicacion de la DT109 la LRSAL.

2. 4. Circular de 11 de marzo de 2014, de la Directora de Relaciones con las administraciones
locales y registros administrativos, referente al sistema de ordenacién de competencias
municipales y al régimen foral vasco, después de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27
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de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracidon Local. BOPV, 21 marzo
2014. NUm. 56.

2.5. Proyecto de Ley de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local. Xunta de
Galicia. BOPG, 25 marzo 2014. Num. 260.

2.6. Decreto Ley 1/2014, de 27 de marzo, de medida 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 racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracidn Local. BOCyL, 31
marzo 2014. Num. 62.

2.7. Circular de 1 de abril de 2014, de la Viceconsejera de Administracion y Gebierno del
Territorio, relativa al sistema competencial y otras cuestiones derivadas de |a entrada en vigor
de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidadide la Administracion
Local. Castilla y Ledn. BOCyL, 2 abril 2014. NUm.64.

2.8. Borrador del Decreto Ley por el que se establecen medidas urgentes para la aplicacion de
la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local. (Documento en linea). FAMP. (Fecha de consulta: 30 abril 2014).

2.9. Observaciones al proyecto de Decreto Ley por el que selestablecen’'medidas urgentes para
la aplicacidén de la LRSAL aprobadas por el Pleno del Gonsejo Andaluz de Concertacion Local.
(Documento en linea). FAMP. (Fecha de consulta: 30 Abril 2014).

2.10. FEDERACION DE MUNICIPIOS DE CASTILLA .- LAMANGHA. Protocolo de actuacién: Detalla
los pasos a seguir para continuar prestando determinados servicios 0 competencias, asi como
algunos ejemplos de competencias diferentes de las propias y delegadas que se prestan
habitualmente por las Corporaciones Localeside Castilla- La Mancha. Federacidon de Municipios
de Castilla- La Mancha. (Fecha de consulta'dde abril).

3. ANTECEDENTES DE LA'LRSAL

3.1.ANTEPROYECTOS Y PROYECTO DE LEY
3.1.1. Anteproyecto”de Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local.
Informado por Consejo de Ministros (13 Julio 2012).

3.1.2. "Anteproyecto de ley de racionalizacidon y sostenibilidad de la Administracién Local.

Infermado por Consejo de Ministros (18 Febrero 2013).
3.1.3. Proyecto de Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracidon Local.
Informado por Consejo de Ministros. BOCG 6 Septiembre de 2013. NUm.58-1.

3.2.DOCUMENTACION SOBRE EL PROCESO LEGISLATIUVO DEL ALRSAL.
3.2.1.-Alegaciones:

e Alegaciones de la FEMP al ALRSAL
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e Informe de la Junta de Andalucia sobre el ALRSAL

e Alegaciones de la Federacidon Regional de Municipios y Provincias de Castillay Ledn
e Alegaciones de la Xunta de Galicia al ALRSAL
e Alegaciones de la Federacién Gallega de Municipios y Provincias al ALRSAL

e Alegaciones del Gobierno Vasco al ALRSAL

e Principales alegaciones efectuadas por COSITAL ante las autoridades competentes del
MHAP

3.2.2. Informes y Dictamenes:

e Comisidon Nacional de la Competencia. IPN 88/13. Informe Anteproyecto de.ley de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local.

e Dictamen del Consejo de Estado. Anteproyecto de ley de. racionalizacion vy
sostenibilidad de la Administracion Local. BOE, NUm. Expediente,567/2013.

e Texto de la Declaracidn aprobado en la ultima Asamblea dels€ohsejo General sobre las
lineas generales a seguir en la reforma del régimen juridico de los secretarios,
interventores y tesoreros de la administracion “localfatrasladado a los drganos
competentes del MHAP, IX Asamblea celebrada en Cadizjel 24 de Noviembre de 2012.

3.2.3. Tramitacién parlamentaria:

o ley 27/2013, de 27 dewdiciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracién Local. Tramitacidon patrlamentaria. Diario de Sesiones. Congreso de los
Diputados.

e ley 27 /2018, de 27hde diciembre, de racionalizacidn y sostenibilidad de Ia
Administracidn Local. Framitacion parlamentaria, Senado.

4. DOCUMENTACION COMPLEMENTARIA

4.1. CONSEJO DE EUROPA. Recomendacién 336, del Congreso de Poderes Locales y Regionales
del Consejo de Europa (19-21 de Marzo de 2013): La démocratie local et régionale en Espagne

4.2. Plan presupuestario 2014. Reino de Espafia (15.10.2013). Ahorro previsto LRSAL. (Plan en
linea), La Moncloa. (Fecha de consulta 7 Marzo 2014)

4.3. MINISTERIO DE HACIENDA Y ADMINISTRACIONES PUBLICA. Reforma de Informe CORA
Administraciones Publica. (Informe en linea). Comision para la Reforma de las
Administraciones Publicas. (Fecha de consulta 7 Marzo 2014)

4.4, CONSEJO DE EUROPA. Recomendacion del Consejo de Europa relativa al Programa
Nacional de Reformas de 2013 de Espafia y por la cual se emite un Dictamen del Consejo sobre
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