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Resumen: Andlisis de la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local. La respuesta del legisla-
dor gallego ante el desconcierto generado por el nuevo sistema competencial local impuesto por la normativa bdsica
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Abstract: Analysis of the Law 5/2014, of May 27", of urgent measures derived from the entry into force of the Law
2772013, of December 277, of rationalization and sustainability of the Local Administration. The response of the Ga-
lician legislator before the confusion generated by the new system competencial police officer imposed by the basic
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regulation has gone beyond the development reinterpreting the literality of the basic norm in the light of the two-
faced character of this juridical regime.
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1 Introduccion

La modificacién del art. 135 de la Constitucion y la aprobacion de la ley organica anunciada
por el mismo, la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Soste-
nibilidad Financiera (LOEPSF), consecuencia de las recomendaciones europeas de reduccién
del déficit y endeudamiento, suponen un hito trascendental, un antes y un después, en
nuestro ordenamiento juridico del que se derivan gran parte de las reformas legislativas
emprendidas por el actual Gobierno del Estado, entre las que se encuentra la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local (LRSAL).
Norma que surge, en buena medida, del contexto de crisis econémica que se vive en nues-
tro pais en el momento de su debate, tramitacién y aprobacion; norma que anuncia que las
medidas que establece pretenden una reduccién del gasto publico cuantificada en ocho mil
millones de euros para el periodo 2014/2019.

La patologia del sistema local habia sido detectada por el municipalismo practicamente des-
de la aprobacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local
(LBRL), demandando incansablemente su remedio, esta patologia consistia en la asuncion
por los municipios de las llamadas “competencias impropias” sin la garantia de la suficien-
cia financiera, lo que generaba para las arcas municipales una carga, que se transformé en
insoportable con la ruptura de la burbuja inmobiliaria.

El sistema de distribucidon competencial existente provocaba situaciones de concurrencia
competencial, duplicidades, déficit; en suma, se rebela disfuncional, por lo que para curar
esta patologia la LRSAL propone la supresion de las competencias impropias y la eliminacion
de los gastos que las soportaban.

Cuatro son los objetivos declarados por la LRSAL en su Exposicion de Motivos: la racionali-
zacion de la estructura organizativa de la administracion local; el reforzamiento del control
econémico-presupuestario; la potenciacién de la iniciativa econémica privada, obviando
intervenciones administrativas y tramites desproporcionados; y la clarificacion de las com-
petencias municipales, evitando el solapamiento en la actuacién de las Administraciones,
situaciones de concurrencia y competencia, la duplicidad en la prestacion de servicios, lo
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que da lugar a la reduccion sustancial del ambito competencial de los municipios y el incre-
mento de las funciones de coordinacién y control de los entes provinciales. Objetivos que
la ley resume en el slogan una Administracion, una competencia concluyendo que: “Las
entidades locales no deben volver a asumir competencias que no les atribuye la ley y para
las que no cuenten con la financiacién adecuada. Por lo tanto, sélo podran ejercer compe-
tencias distintas de las propias o de las atribuidas por delegacién cuando no se ponga en
riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, y no se incurra en
un supuesto de ejecucion simultdnea del mismo servicio publico con otra Administracion
publica”

Aun cuando la reivindicacién histérica del municipalismo ha sido dar solucion al problema
de las llamadas, mal llamadas, competencias impropias y del gasto ocasionado por su ejer-
cicio, el remedio ofrecido por el legislador basico a la situacién econémica y patologias de
las entidades locales, mediante la reduccién de su autonomia, no satisfizo las aspiraciones
de ninguno de los afectados y generé una gran oposicion e importantes diferencias inter-
pretativas ante el recorte a la autonomia constitucionalmente reconocida a estas entidades.

Abordaremos en este articulo el andlisis de la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas
urgentes derivadas de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Ra-
cionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local, esto es, la reaccién/solucion del
legislador gallego ante el desconcierto generado por la entrada en vigor de la LRSAL.

La norma gallega no se limita al desarrollo, aunque parcial,’ del nuevo marco comun esta-
blecido por el Estado, mediante esta regulacién se descarta la interpretacién propuesta por
el Consejo de Estado? y por el propio Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas?,
como sefala el profesor Victor Zafra®; se pretenden solventar las lagunas del nuevo siste-
ma ofreciendo una interpretacion acorde con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
sobre la autonomia local; se disipan las dudas interpretativas; se solucionan los problemas
ocasionados por la inexistencia de un régimen transitorio claro; y se mitiga el impacto de la
norma sobre el sistema prestacional y los derechos de los vecinos de los municipios galle-
gos. Utilizando las palabras empleadas por el legislador gallego “se evita que la inexistencia
de una normativa de desarrollo produzca resultados indeseables o disfuncionalidades en el
funcionamiento de los indicados servicios publicos que perjudiquen a la ciudadania.”

En su prolija y didactica Exposicién de Motivos la Ley 5/2014 recuerda al operador juridico
que el régimen de competencias debe ser interpretado a la luz del sistema constitucional,
tomando como eje central de la reforma el articulo 2 de la LRBRL, que define y delimita el
contenido de la garantia constitucional de la autonomia local®, al reconocer a las entidades
locales un derecho genérico de intervencion alli donde se sustancien cuestiones que pue-

1 Del contenido de la LRSAL Unicamente es objeto de desarrollo autonomico la nueva regulacion del sistema competencial de los munici-
piosy de manera meramente accidental se establece una precision en materia de régimen disciplinario y nombramientos provisionales de
los funcionarios de la administracion local con habilitacion de caracter nacional.

2 Dictamen del Consejo de Estado 567/2013 de 26 de junio, sobre el Anteproyecto de Ley sometido a su consideracion de fecha 24 de mayo
de 2013.

3 Nota explicativa de la Reforma Local del Ministerio de Hacienda y Administraciones Piblicas de 5 de marzo de 2014.

4 ZAFRAVICTOR MANUEL, Sorprendente normativa autondmica para el desarrollo de la Ley 27,2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion Local, La Administracion al dia, INAP.

5 Garantia constitucional de la autonomia local sustentada en los articulos 137,140y 141 de la CE.
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dan afectar a los intereses locales, para cuya efectividad la legislacion del Estado y la de las
Comunidades Auténomas, reguladoras de los distintos sectores de accion publica, segun
la distribucion constitucional de competencias, deberdn asegurar a los municipios y las
provincias su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus
intereses, atribuyéndoles las competencias que proceda en atencion a las caracteristicas de
la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestién de la entidad local, de con-
formidad con los principios de descentralizacion, proximidad, eficacia y eficiencia, y, como
anade ahora la reforma, con estricta sujecion a la normativa de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera.

Por otra parte, se deja claro que el caracter bifronte del régimen local supone que tanto
el Estado como las Comunidades Auténomas (CCAA) son titulares de competencias sobre
el mismo, pese a la “recentralizacion” realizada en la legislacion basica®, en este sentido,
la Disposicion Adicional Tercera de la LRBRL, se refiere a las competencias autonémicas en
materia de régimen local y establece que las disposiciones de esta ley son de aplicacion a
todas las comunidades autdbnomas, sin perjuicio de sus competencias exclusivas en materia
de régimen local asumidas por sus Estatutos de Autonomia, en el marco de la normativa
basica estatal.

La norma autonémica hace hincapié en su Predmbulo, en los titulos competenciales al am-
paro de los cuales se dictan estas normas: siendo el articulo 149.1, en sus apartados 14y
18, el titulo que sustenta a la LRBRL, esto es “Hacienda General y deuda del Estado” y “Ba-
ses del régimen juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo
Comun” correspondiendo a la Comunidad Auténoma de Galicia la competencia exclusiva
en materia de “Régimen Local” al amparo del articulo 27.2 del Estatuto de Autonomia y la
“tutela financiera” en base al articulo 47 del Estatuto.

La ley gallega de medidas urgentes “comprende”, por tanto, que la LRSAL es norma ba-
sica, y que como tal fija el marco que el legislador sectorial ha de desarrollar. El legislador
autonoémico reproduce en la Exposicion de Motivos de la Ley 5/2014, de 27 de mayo, la
conocida jurisprudencia del Tribunal Constitucional en relacion a la autonomia local citando
literalmente parte de la sentencia 214/1989, de 21 de diciembre, que sefala que la funcién
constitucional encomendada al legislador estatal es la de garantizar los minimos compe-
tenciales que dotan de contenido y efectividad la garantia de la autonomia local, que no se
desciende a la fijacién desglosada de tales competencias, pues el propio Estado no dispone
de todas ellas. De ahi que esa ulterior operacion quede deferida al legislador competente
por razén de la materia, respetando las bases estatales, argumentos en base a los cuales,
se sostiene con toda claridad que la LBRL no articula un modelo cerrado de atribucion de
competencias, ya que la garantia de la autonomia local que corresponde al legislador basico
es una garantia de minimos, no de maximos, estableciendo por tanto el articulo 25.2 un
numerus apertus de materias sobre las que el legislador sectorial ha de atribuir competen-
cias a los municipios.

Conviene precisar que esta norma, tramitada por el procedimiento de urgencia, nace con
vocacion de transitoriedad, anunciandose ya desde su Exposicion de Motivos que sera sus-

6 VELASCO CABALLERO FRANCISCO, £L Régimen Local en la reforma de los Estatutos de Autonomia: Limites constitucionales. Disponible en
Internet en la web de la Diputacién Provincial de Zaragoza.
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tituida por una futura ley de Administracion Local de Galicia, esto es, nace Unicamente para
solventar los inaplazables problemas del nuevo sistema competencial municipal establecido
por la LRSAL, remitiendo a un momento posterior la regulacién por ley autonémica de las
restantes adaptaciones a la normativa basica del régimen local gallego, por ello, su Dispo-
sicion Final Primera dispone que: “E/ Gobierno presentara al Parlamento, dentro del plazo
de seis meses desde la entrada en vigor del nuevo sistema de financiacion autonémica y de
las haciendas locales, un proyecto de reforma de la Ley de Administracion Local de Galicia,
para la actualizacion y adaptacion de la normativa autonomica vigente de régimen local,
que integrara la requlacion prevista en la presente ley.

El contenido de la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada
en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizaciéon y Sostenibilidad de la
Administracion Local, se centra en el desarrollo del nuevo sistema competencial municipal,
recibiendo especial atencion la regulacion del ejercicio de nuevas competencias por los mu-
nicipios distintas de las propias o atribuidas por delegacién.

2 Competencias propias

Como expone Manuel Zafra’ la LRSAL, en su articulo 7, clasifica las competencias de las
entidades locales fijando el orden de prelacion en su ejercicio paralelamente a la garantia
de su financiacién. La clarificacion de las competencias locales que la LRSAL establece como
objetivo, en linea con los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera,
parte de la clasificacion de las mismas en competencias propias y delegadas, introduciendo
ahora una tercera categoria de caracter residual, las competencias distintas de las propias
o atribuidas por delegacion.

La definicion de las competencias propias que recoge el articulo 7 no ha sufrido modifica-
cion, configurandose como aquellas que se determinan por ley y se ejercen en régimen de
autonomia y bajo la propia responsabilidad, atendiendo siempre a la debida coordinacion
en su programacion y ejecucion con las demas Administraciones Publicas.

Las modificaciones del articulo 25 de la LRBRL plantean cuestiones de calado, en ningun
caso pacificas, como el caracter de numerus clausus o apertus de la enumeracion del arti-
culo 25.2 o la sujecion de la legislacion sectorial anterior a la entrada en vigor de la LRSAL
a las garantias y requisitos, procedimentales y sustantivos, que debe cumplir, con la nueva
redaccion dada a este articulo, las leyes de atribucion de competencias propias. Estas cues-
tiones se abordan por el desarrollo normativo autonémico ofreciendo una interpretacion a
las mismas que a dia de hoy no es pacifica ni unanime.

2.1 Configuracion de la enumeracion del articulo 25.2
de la LRBRL como numerus apertus

Como indicamos la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entra-
da en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de

7 ZAFRA VICTOR MANUEL, ZAFRA VICTOR, MANUEL, Sorprendente normativa autonémica para el desarrollo de a Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, La Administracion al dia, INAP.
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la Administracion Local, sostiene sin titubeos que la LBRL “no articula un modelo cerrado
de atribucion de competencias locales”, al sefialar, en su Predmbulo, que la garantia de la
autonomia local que corresponde al legislador basico es una garantia de minimos, no de
maximos, no estableciendo por tanto el articulo 25.2 un nimerus clausus de materias sobre
las que el legislador sectorial ha de atribuir competencias®.

Esta lectura, unanime en los desarrollos normativos que las CCAA realizan a la LRSAL,
es argumentada por el legislador gallego, su razonamiento se fundamenta en el sistema
constitucional de distribucion de competencias en materia local y en la consideracién del
“derecho de autonomia” en los términos establecidos por el articulo 2 de la LRBRL, cuya
redaccion se mantiene practicamente en idénticos términos, tras la reforma, anadiendo la
necesidad de respetar en la intervencién local en defensa de sus intereses, a los principios
ya establecidos, los derivados de la LOEPSF, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, siendo este articulo el “eje fundamental del sistema”.

No son los expuestos los Unicos argumentos a favor de la interpretacion ofrecida por el
legislador autonémico, a estos, hay que anadir que el articulo 25.2 de la LRBRL también
mantiene en esencia su redaccion originaria, incluida la expresion “en todo caso”, de lo que
se deduce que el Estado y las Comunidades Autdbnomas deberdn necesariamente, en las
materias enumeradas, atribuir competencias a los municipios para que la norma pueda con-
siderarse conforme al “bloque de constitucionalidad”, lo que no excluye el reconocimiento
de este derecho de intervencién en materias no recogidas en la enumeracion del mismo, ya
que la mayoria de las aqui enumeradas son competencia autondmica®.

La tramitacién parlamentaria de la LRSAL arroja luz sobre este extremo. El Anteproyecto de
la LRSAL establecia en su Disposicion Transitoria Novena:

“Las competencias distintas de las previstas en los articulos 25.2 y 27 de la Ley 7/1985 Re-
guladora de las Bases de Régimen Local que hasta la entrada en vigor de esta Ley vinieran
gjerciendo los Municipios sélo podran sequir ejerciéndolas si cumplen con lo previsto en el
apartado 4 del articulo 7 de la Ley 7/1985”.

Tras la lectura de esta disposicion queda meridianamente claro que el Anteproyecto en-
tendia como “competencias impropias” aquellas que no fueran propias, enumeradas en el
articulo 25.2, o delegadas, pero esta disposiciéon se suprimio en la redaccion final de la ley,
cobrando relevancia, tal y como sostiene el profesor Zafra'® la expresién “en todo caso”.

La interpretacion a favor del numerus apertus es asumida ahora por el Gobierno, esto se
deduce de la Nota Explicativa de la Reforma Local, de 5 de marzo, publicada en la web del

8  Sibien es cierto, que la normativa basica permite ahora que el legislador sectorial realice un “retranqueo” de las competencias municipa-
les, al mermar la garantfa institucional de la autonomia municipal, reduciendo las competencias que asigna a los municipios respecto de
la redaccién inicial del articulo 25.2 de la LRBRL.

9 Isidro Valencia Villarrubia, sostiene que esta tesis parece derrumbarse al disponer el Estado, sin reparo alguno, de competencias autono-
micas en las Disposiciones Transitorias Primera, Sequnday Tercera y en la Disposicion Adicional Decimogquinta, pero parece mas acertada
una interpretacién mas coherente y compatible con el sistema constitucional, en un intento de salvar de a “inconstitucionalidad” parte
del texto basico. CARRILLO DONAIRE, JUAN ANTONIO Y PILAR NAVARRO RODRIGUEZ. La Reforma del Régimen Juridico de la Administracion
Local. El nuevo marco regulatorio a a luz de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local. Primera edicion, EL
Consultor de los Ayuntamientos, La Ley, Las Rozas, 2014. Pag. 97.

10 ZAFRAVICTOR MANUEL, op. cit.
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Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas y de las discrepancias expuestas por
la Comision de Seguimiento de Actos y Disposicion de las Comunidades Auténomas, en su
reunion de 26 de junio de 2014, en la que se examind la Ley 5/2014, de 27 de mayo, 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'.

Siguen existiendo importantes detractores de esta interpretacion, tal es el caso del Consejo
Consultivo, que tanto en su Dictamen 567/2013, sobre el Anteproyecto de 26 de mayo,
como en el mas reciente 338/2014 solicitado por el Alcalde de Barcelona, mantiene que el
articulo 25.2 de la LRBRL recoge una enumeraciéon exhaustiva y cerrada de competencias
propias. También la FEMP y un importante sector de la doctrina' sostienen que el art. 25.2
establece un listado cerrado de competencias propias que tienen los municipios a partir de
la entrada en vigor de la LRSAL.

2.2 Exclusion de la retroactividad en la aplicacion de la LRSAL

El legislador gallego entiende que las competencias que el legislador sectorial autonémico
ha venido atribuyendo y las que atribuya en un futuro a los municipios deben considerarse
como “competencias propias” con los efectos y alcance que a este concepto se le da en el
articulo 7 LBRL, sosteniendo ya en su Exposicion de Motivos que esta es la interpretacion
mas acorde con la Constitucion y con el Estatuto de Autonomia y que la misma derivaria
de la propia LBRL, pues en su articulo 2 se refiere expresamente a que para la efectividad
de la autonomia garantizada constitucionalmente, “la legislacion del Estado y de las Co-
munidades Auténomas, reguladora de los distintos sectores de accion publica, segun la
distribucién constitucional de competencias”.

En este sentido la Federacién de Municipios de Catalufa', al igual que buena parte de la
doctrina, mantiene que la entrada en vigor de la LRSAL, no puede actuar como si supusiera
una “refundacion absoluta del sistema de gobiernos locales en Espafa” que el legislador
local basico no ha escrito sobre una “hoja en blanco”. Pretender esa lectura (imposible cons-
titucionalmente) seria tanto como concebir que toda la legislacion sectorial autonémica
habria quedado “desplazada” por ese nuevo marco bésico.

Esta es la lectura que hace el legislador gallego en la Disposicién Adicional Primera de la Ley
5/2014, de 27 de mayo:

“Las competencias atribuidas a las entidades locales por la legislacion autondmica an-
terior a la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local, continuaran ejerciéndolas ellas, rigiéndose

11 Enla Nota Explicativa del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas a la LRSAL, en relacion a las competencias propias, se sefiala
que sin perjuicio de lo que puedan prever las leyes sectoriales estatales y autondmicas, el apartado 2 del art.25 LRBRL recoge las materias
sobre las que se pueden ejercer competencias propias que pueden desarrollar los municipios.

12 Enlainvitacién alinicio del procedimiento del art.33.2 de la Ley 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional.

13 MEDINA GUERRERO, MANUEL. La reforma del régimen local. Primera edicion, Valencia, Tirant lo Blanch, 2014, paq. 42, sefiala que los mu-
nicipios no tienen mas competencias propias que las derivadas del listado del articulo 25.2 LRBRL impidiéndose asi la hasta ahora posible
ampliacion de las mismas que pudieran acordar las CCAA en ejercicio de las competencias conferidas por sus respectivos estatutos.

14 ESTUDI CONSULTORIA SECTOR PUBLIC S.L.P. Federacion de Municipios de Catalufa. Vademécum sobre la Ley de Racionalizacion y Soste-
nibilidad Local 2014, pag. 8. Disponible en la web de a Federacion de Municipios de Catalufia.
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por la indicada legislacion o, en su caso, por el derecho estatal aplicable como suple-

”

torio....".

Sefala el Predmbulo de la Ley gallega que no pueden imponerse a las normas aprobadas
con anterioridad a la entrada en vigor de la ley basica, requisitos previstos en el articulo 25
de la misma que entiende Unicamente de aplicacion a las leyes aprobadas tras la reforma,
como los de prevision de la dotacion financiera, cuando las competencias propias de las en-
tidades locales vienen sustentadas por el actual sistema de financiacion, cuya modificacion
se anuncia por la propia reforma.

Conviene diferenciar estas competencias ejercidas al amparo de la legislacion sectorial exis-
tente con anterioridad a la reforma del supuesto de las actividades completarias ejecutadas
al amparo del derogado articulo 28 de la LRBRL, ya que en el primer caso y no en el sequn-
do, se trata de competencias atribuidas normativamente, que sustentan el sistema presta-
cional de nuestro “Estado Social” y los correlativos derechos de los ciudadanos, por lo que
la inexistencia de una regulacion clara y de un régimen transitorio, como el que si se esta-
blece para las competencias en educacién, cultura y servicios sociales, no es base suficiente
para poner en peligro uno de los pilares de nuestro Estado. Entiendo que esta aclaracién, en
la que insiste el articulo primero al hablar de la atribucion de “nuevas” competencias, es el
leitmotiv, no solo de la norma gallega, sino de todas y cada una de las normas autondmicas
dictadas en desarrollo de la modificacién de la ley basica™.

Sostener la aplicacion retroactiva de la LRSAL, como nos recuerda la Exposicion de Motivos
de la Ley Gallega, supone atentar contra el principio de continuidad de los servicios publi-
cos locales, contradiciendo ademas lo dispuesto en la Disposicion Transitoria Segunda de
la LBRL, que sefala que hasta tanto no se dicte la legislacion del Estado y la de las Comu-
nidades Autonomas de conformidad con lo dispuesto en el articulo 25.2, “los municipios
conservaran las competencias que les atribuye la legislacion sectorial vigente en la fecha de
entrada en vigor de esta Ley”. Por lo tanto, ante la ausencia de un derecho transitorio expre-
50, en la norma estatal, la profunda modificacion que supondria la aplicacion retroactiva del
articulo 25.2 LBRL no puede hacerse sin tener en 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. Por lo tanto deben ser los titulares de la competencia material, el
Estado o la CCAA, los que adapten la legislacion sectorial para adecuar o ampliar las com-
petencias.

2.3 Atribucion a los municipios de competencias propias
después de la entrada en vigor de la Ley 27/2013

El articulo 1 de la Ley 5/2014, partiendo de la consideracion del art. 25.2 de la LRBRL
como una “garantia de minimos de la autonomia local”, regula los requisitos formales
y materiales a los que deben sujetarse las leyes autondmicas de atribucién de “nuevas

15  Eneste sentido es bastante grafica la denominacion de la norma de La Rioja, “Ley 2/2014, de 3 de junio, para la garantia y la continuidad
de los servicios publicos en la Comunidad Auténoma de La Rioja” (BOE nim. 154, de 25 de junio).
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competencias”’®, para el caso de que de acuerdo con la distribucién constitucional de com-
petencias corresponda a la Comunidad Auténoma de Galicia tal atribucion.

Los requisitos sustantivos a los que se sujeta la atribuciéon de competencias propias son los
siguientes:

a) La necesidad de respetar lo dispuesto en el articulo 2 de la LRBRL' asi como de evaluar
la conveniencia de la implantacién de servicios locales'®, conforme a los principios de
descentralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera, a los que afade el
principio de maxima proximidad de la gestion a la ciudadania, legitimando la actividad
publica local cuando el dmbito municipal sea el mas adecuado para la prestacion de
acuerdo con la Carta Europea de Autonomia Local, no ha querido prescindir el legis-
lador autondmico de este principio, que curiosamente es el Unico de los enumerados
en el articulo 2 que no reproduce el articulo 25.3 de la LRBRL.

b) Se garantizara que no se produce una atribucion simultanea de la misma competencia
a la Administracién de la Comunidad Auténoma.

c) Deberd preverse la dotacién de los recursos necesarios para asegurar la suficiencia
financiera de las entidades locales sin que ello pueda conllevar, en ningtin caso, un
mayor gasto de las administraciones publicas.

Formalmente esto supone que el anteproyecto de ley debe acompafarse de:

a) Memoria econémica elaborada por la conselleria competente por razén de la materia
en la cual se refleje el impacto de la nueva atribucion de competencias sobre los re-
cursos financieros de las administraciones publicas afectadas y el cumplimiento de los
principios de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad.

b) De los informes de la consejeria competente en materia de hacienda y de la conselleria
competente en materia de administracion local, en los que analizara el cumplimiento
de los requisitos a los que se sujeta la atribucion de nuevas competencias propias a los
municipios.

Se asume por parte del legislador autonémico el cambio cualitativo operado por el art. 25
de la LBRL tras su reforma, que exige al legislador sectorial, que en la elaboraciéon de las
leyes que conlleven atribucion de competencias se valoren los principios de descentraliza-
cion, eficiencia, sostenibilidad y no duplicidad y garantice de manera efectiva la suficiencia
financiera de las nuevas atribuciones.

3 Delegacion de competencias en los municipios

La Ley 5/2014 desarrolla brevemente las previsiones del nuevo régimen de delegacion de
competencias, efectuando una remisién a la norma basica, a sus articulos 7 y 27, y a la

16 Con esta expresion el legislador gallego quiere subrayar la irretroactividad de la modificacion operada por la LRSAL.

17 Lareferencia al articulo 2 de la LBRL que no se establece en el articulo 25.2, queriendo el legislador gallego insistir nuevamente en la
consideracion del mismo como eje sobre el que pivota el sistema competencial.

18  La ley gallega comete el mismo error que la norma basica al identificar o confundir las competencias con los servicios, como si las com-
petencias Unicamente se pudiesen plasmar o concretar en servicios.
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Ley 5/1997, de Administracion Local de Galicia (LALGA) recordandonos la vigencia de esta
norma, en esta materia no afectada por la “derogacién tacita”.

La remision a la LALGA rescata en el régimen juridico de la delegacién, resultante de la
combinacion de normativa basica y de desarrollo, las “omisiones conscientes” de la LRSAL
en relacion a la redaccion originaria de la LRBRL como: la de exigencia de que la misma
afecte a los intereses propios de los municipios, o la necesidad de que la delegacién mejore
la participacion ciudadana o proximidad como un objetivo de la misma, asi como el res-
pecto a la autonomia municipal en su ejercicio, lo que supone volver a situar la delegacion
de competencias en el plano de las relaciones de igualdad y no de jerarquia, consecuencia
de los cambios legislativos'®, por esta razén el régimen juridico resultante de la conjuncion
bases-desarrollo se ajusta a lo establecido por el articulo 4.5 de la Carta Europea de Auto-
nomia Local?.

El articulo 2 de la norma gallega, que regula la delegacion de competencias afade al ar-
ticulo 27 de la LRBRL la precisién de que podréan ser objeto de delegacion, ademas de las
competencias enumeradas por el mismo cualquier otra siempre que las leyes de la Comu-
nidad Auténoma no hubiesen atribuido su titularidad a los municipios como propias, esto
es, configura la delegacién como un sistema residual, siguiendo las recomendaciones del
Consejo de Europa que proclama que la atribucién de competencias delegadas a los mu-
nicipios representa una lectura reduccionista de la autonomia local. Esta prevision, junto
con la Disposicion Adicional Primera de la norma autonémica, zanjan uno de los debates
ocasionados por la entrada en vigor de la LRSAL, al deducirse de ambas disposiciones, sin
ningun esfuerzo interpretativo, que las competencias atribuidas por la legislacion autono-
mica anterior a la entrada en vigor de la LRSAL son competencias propias de los municipios
aun cuando se refieran a las materias enumeradas en el articulo 272".

En relacién al procedimiento, la norma autonémica precisa que la delegacién se producira
por decreto del Consello de la Xunta, previa aceptacion expresa por parte de los municipios
receptores.

El proyecto de decreto se acompafara de una memoria econémica que garantizara el cum-
plimiento de los nuevos objetivos de la delegacién de competencias: eficiencia en la ges-
tion, eliminacion de duplicidades y la adecuacion a la legislacion de estabilidad presupues-
taria y sostenibilidad financiera, con esta misma finalidad, se anade la necesidad de emision
de los informes de la conselleria competente en materia de hacienda y administracién local
gue analizaran el cumplimiento de estos principios.

La suficiencia financiera se garantiza exigiendo que la delegacion se acompane de dota-
cién presupuestaria adecuada y suficiente, en los presupuestos de la Administracion de la

19 José Ignacio Morillo-Velarde Pérez explica como la nueva regulacion de la delegacion de competencias que ahora recoge la LBRL ha
supuesto situar a Comunidades Auténomas y Entidades Locales en un plano de desigualdad, sujetdndose estas relaciones al principio de
jerarquia. QUINTANA LOPEZ, TOMAS Y CASASES MARCOS ANABEL. La reforma del régimen local, Comentario a la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local. Primera edicidn, Valencia, Tirant lo Blanch, 2014, pg. 95.

20  Elarticulo 4.5 de la Carta Europea de Autonomia Local establece “£n caso de delegacion de poderes por una autoridad central o regional,
las Entidades locales deben disfrutar en lo posible de la libertad de adaptar su ejercicio a las condiciones locales”.

21 Asi, por ejemplo, son competencias propias las atribuidas a los municipios por la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, del Emprendimiento y de
la Competitividad Econdmica de Galicia, en materia de espectaculos publicos, articulos 39y siguientes, en materia de control e inspeccion
de las actividades comerciales, articulos 23 y siguientes; o las enumeradas en el articulo 60 de la Ley 13/2008, de 3 de diciembre, de
Servicios Sociales de Galicia.
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Comunidad Auténoma, para cada ejercicio econémico, siendo nula sin dicha dotacion y
para reforzarla recoge la necesaria inclusion en el decreto de delegacién de la clausula de
garantia de cumplimiento del articulo 57 bis de la LRBRL.

4 Competencias de las entidades locales distintas de
las propias y de las atribuidas por delegacion

Como ya hemos expuesto, uno de los cuatro objetivos de la reforma operada por la LRSAL
es solucionar el problema de las denominadas “competencias impropias”?? y asi la Exposi-
cion de Motivos concluye sefialando que: “Las entidades locales no deben volver a asumir
competencias que no les atribuye la ley y para las que no cuenten con la financiacion
adecuada. Por lo tanto, sélo podran ejercer competencias distintas de las propias o de las
atribuidas por delegacion cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del
conjunto de la Hacienda municipal, y no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea
del mismo servicio publico con otra Administracion publica”.

Este testigo se recoge por el legislador gallego convirtiéndolo en el objeto central de la
Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizaciéon y Sostenibilidad de la Administracién
Local, al que le dedica nueve de sus once articulos. El nucleo de la regulacion autondmica
es el desarrollo del procedimiento y condiciones a las que el articulo 7.4 de la LRBRL, en su
nueva redaccién, sujeta el ejercicio de una nueva categoria competencial: “las competen-
cias distintas de las propias o atribuias por delegacion”.

4.1 Ambito de aplicacion del régimen juridico de las competencias distintas
de las propias o atribuidas por delegacion: “nuevas competencias”

El legislador gallego da por sentado que este régimen juridico al que se habra de sujetar
el ejercicio de las competencias distintas de las propias o atribuidas por delegacién no es
de aplicacion a aquellas que se vienen ejerciendo amparandose en la clausula general de
atribucion de competencias del articulo 25.1 de la LRBRL?3, ni en las denominadas “compe-
tencias complementarias” del articulo 28, suprimido por la reforma de la LRBRL, ya que las
mismas se amparaban en un titulo juridico para su ejercicio y propiamente no eran activida-
des “duplicadas”, sino complementarias, mediante las que los ayuntamientos, como admi-
nistracion mas préxima, suplian las carencias de las prestaciones de otras administraciones
satisfaciendo asi las demandas de sus vecinos?*, y como hemos sefialado en el apartado
segundo de este articulo, no sera de aplicacion a las competencias atribuidas como propias
por la legislacién sectorial autonémica anterior a la entrada en vigor de la LRSAL.

22 Hasta el momento en el que el Consejo de Estado censurd esta acepcidn en su dictamen 567/2013 de 26 de junio, lo que provocd su
sustitucion en la LRSAL por la de “competencias distintas de las propias o atribuidas por delegacién”.

23 Elprofesor José Luis Carro Fernandez-Valmayor es uno de los més destacados representantes de la doctrina que sostiene que el articulo
25.1 de la LRBRL (al menos en la redaccion anterior a su reforma por la LRSAL) establece una verdadera cldusula general de competencia
municipal. La cldusula general de competencia municipal Anuario del Gobierno Local, niim. 1, 2001, pags. 37-60.

24 ESTUDI CONSULTORIA SECTOR PUBLIC S.L.P. Federacion de Municipios de Cataluia, op. cit, pag. 16-23.
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El articulo 3 de la Ley 5/2014, de 27 de mayo, utiliza “intencionadamente” la misma ex-
presion que el art. 7.4 concretando que lo que se esta regulando es el gjercicio de “nuevas
competencias” distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion. Apartandose
abiertamente del criterio manifestado en la “Nota Explicativa de la Reforma Local del Minis-
terio de Hacienda y Administraciones Publicas”:

“En este sentido y en el caso de competencias que ya se vinieran ejerciendo con relacién a
la solicitud de informes preceptivos previstos, todas las competencias que, a la entrada en
vigor de esta Ley, no sean propias o delegadas de acuerdo con los mecanismos de atribu-
cion de competencias sefialados, deben ser objeto de valoracion en los términos que sefiala
este articulo.”

También la FEMP ha venido entendiendo que esos informes se deben solicitar para aquellas
competencias impropias “sobrevenidas” a partir de las definiciones del nuevo marco nor-
mativo, esto es, que no sea competencia propia o delegada seguin los nuevos presupuestos
normativos.

Es la primera de las dos discrepancias a la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes
derivadas de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizaciony
Sostenibilidad de la Administracion Local, planteada por el Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Publicas, en la Comision de Seguimiento de Actos y Disposiciones de las Comu-
nidades Auténomas, que de no resolverse en la Comision Bilateral convocada, desemboca-
ré en un recurso de inconstitucionalidad frente a la misma. El Ministerio argumenta que las
“nuevas competencias” a las que hace referencia el articulo 7.4 in fine, debe entenderse en
el sentido de que cualquier competencia, prestacion de servicios o realizacién de actividades
que desde la entrada en vigor de la LRSAL no pueda calificarse como competencia propia
o delegada debe calificarse como nueva y someterse a los requisitos materiales y tramites
procedimentales establecidos por el articulo 7.4 de la LRBRL que no recoge ninguna excep-
cion a su aplicacion. Entiende que una interpretacion contraria supondria afirmar que las
entidades locales pueden ejercer competencias y prestar servicios sin titulo juridico que las
ampare y sin sostenibilidad financiera, disfuncionalidad que pretende evitarse con la refor-
ma llevada a cabo por la LRSAL, que haria inviable el modelo de atribucion competencial
establecido por el legislador basico.

Esta tesis que predica “efectos retroactivos” de este sistema, ofrece, no obstante, puntos
débiles que se enumeran y razonan en el “Vademécum sobre la Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local”*, argumento que comparte el legislador gallego,
lo que provoca que se decante por la interpretacion opuesta.

La primera de las objeciones planteadas es de caracter formal y hace referencia al sistema
de fuentes del Derecho. Las leyes, tal como indica expresamente el articulo 2.3 del Titulo
Preliminar del Codigo Civil, “no tendran efecto retroactivo si no dispusieren lo contrario”,
lo que descarta ab initio la aplicacion del régimen juridico del articulo 7.4 de la LRBRL al
ejercicio de competencias, prestacion de servicios y realizacién de actividades que se venian
desarrollando con anterioridad a la norma. A mayor abundamiento es el propio articulo 7.4
el que habla, en efecto, “de nuevas competencias”.

25 ESTUDI CONSULTORIA SECTOR PUBLIC S.L.P. Federacion de Municipios de Cataluia, op. cit, pags. 21-23.
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En contra de lo que aduce el Ministerio debe sostenerse que estas competencias, servicios y
actividades, hasta el dia 31 de diciembre de 2013, tenfan titulo juridico las amparaba en los
articulos 25.1 y 28 de la LRBRL por lo que una interpretacion gramatical y légica nos lleva
a concluir que no se puede exigir la paralizacion de la municipal en tanto no se emitan los
informes que se prevén como “ previos y perceptivos” en relacion a aquellas actuaciones
que legitimamente venian ejerciendo los ayuntamientos al amparo de la normativa aplica-
ble. Que estas actividades se encuentren ahora en una situacion “fuera de ordenacion” no
significa que imperativamente deba someterse a los requisitos establecidos por el articulo
7.4 LRBRL.

A esto hay que anadir el dato, nada menor, de la supresion del texto definitivo de la Dis-
posicién Transitoria Novena que figuraba en el anteproyecto que obligaba a evaluar las
competencias impropias ejercidas por los municipios en un plazo de tres meses desde su
entrada en vigor.

En estos casos en los que la competencia, actividad o servicio se viniese ejerciendo o pres-
tando con anterioridad a la entrada en vigor de la LRSAL sera el propio ayuntamiento el
que deberd evaluar si la prestacién de competencias no propias ni delegadas cumple con
los pardmetros de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y si concurre o no
duplicidad en relacion a competencias, actividades o servicios desarrollados por otras Ad-
ministraciones Publicas.

La norma define positiva y negativamente el concepto de “nuevas competencias”, asi esta-
blece que nos encontraremos ante el “ejercicio de nuevas competencias” sometidas a los
requisitos materiales y formales del articulo 7.4 de la LRBRL cuando:

1. Se inicie un procedimiento para el establecimiento de servicios de nueva planta de
conformidad con el articulo 297.2 de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion
Local de Galicia.

2. En procedimientos de modificacion de los servicios ya establecidos para la realizacion
de nuevas actividades prestacionales, cuando no constituyan desarrollo, ejecucion o
no tiendan a la consecucion de los fines de las competencias atribuidas como propias
o de las competencias que se ejerzan por delegacion.

3. En el ejercicio de la actividad de fomento por las entidades locales mediante el esta-
blecimiento de subvenciones cuando no constituyan desarrollo, ejecuciéon o no tien-
dan a la consecucion de los fines de las competencias atribuidas como propias o de
las competencias que se ejerzan por delegacion.

El articulo 3.3 hace una enumeracion ejemplificativa de lo que no se entendera como ejer-
cicio de "nuevas competencias” respecto de las que se excluye la aplicacion del articulo 7.4
de la LRBRL:

1. La continuidad en la prestacion de los servicios ya establecidos.

2. La continuidad de la actividad de fomento ya establecida en ejercicios anteriores asi
como la realizaciéon de nuevas actuaciones de fomento que habifan sido ya estableci-
das en los proyectos de establecimiento de servicios objeto de los informes de inexis-
tencia de duplicidades y sostenibilidad financiera previstos en esta ley.
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3.

4.2

La modificacion de la reglamentacion de los servicios, de sus modalidades de presta-
cion o de la situacion, deberes y derechos de las personas usuarias con arreglo al arti-
culo 297 de la Ley 5/1997, cuando no conllevara la realizacion de nuevas actividades
prestacionales por los servicios ya establecidos o, aunque las conllevara, no supusieran
una modificacion sustancial de las condiciones de prestacion del servicio, de la reali-
zacion de la actividad o de su financiacion, de acuerdo con lo establecido en esta ley,
o0 bien su ejercicio no supusiera la asuncion de nuevas obligaciones financieras para la
entidad local de acuerdo con la memoria econémica justificativa que debera incluirse
en el expediente.

La concurrencia a convocatorias de subvenciones o ayudas, asi como la formalizacién
de convenios de colaboracién de concesion de subvenciones, para que las entidades
locales realicen con caracter coyuntural actividades de informacion, de asesoramien-
to, de orientacion, de mejora de la empleabilidad y formativas, y otras actividades que
no supongan la creacién de nuevos servicios municipales de acuerdo con el articulo
297 de la Ley 5/1997. Tampoco se entendera como ejercicio de nuevas competencias
la realizacion de las actividades citadas una vez obtenida la subvencion.

Las obras, servicios, ayudas, adquisiciones o suministros de emergencia, a causa de
acontecimientos catastréficos, situaciones que supongan grave peligro o necesidades
que afecten directamente a la seguridad publica.

La colaboracion entre administraciones entendida como el trabajo en comun para la
solucion de aquellos problemas, también comunes, que pudieran formularse mas alla
del concreto reparto competencial en los distintos sectores de la accion publica, de
acuerdo con el articulo 193.2 de la Ley 5/1997.

El auxilio administrativo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 193.4 de la Ley
5/1997.

Los premios que se otorguen sin solicitud previa del beneficiario.

Requisitos materiales a los que se sujeta el ejercicio de competencias
distintas de las propias o atribuidas por delegacion

El ejercicio de estas “nuevas competencias impropias” no se prohibe sino que se sujeta al
cumplimiento de los requisitos materiales y formales establecidos en el articulo 7.4 de la
LRBRL.

Los requisitos materiales del articulo 7.4, que se reproducen en el articulo 3.1 de la ley
gallega, son?: que no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la
Hacienda municipal, de acuerdo con los requerimientos de la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera, y no se incurra en un supuesto de ejecucion si-
multanea del mismo servicio publico con otra Administracion publica.

26 Debemos de recordar que el Anteproyecto de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local establecia tres re-
quisitos materiales “que no se ponga en riesgo financiero la realizacidn de las competencias propias, que no haya duplicidades con las
competencias autondmicas, y se garantice la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias”.
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En relacion al concepto de sostenibilidad financiera, la ley gallega remite a lo establecido
en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria, por lo tanto, tal y
como establece el articulo 5 de la Ley 5/2014, se entendera que el ejercicio de las nuevas
competencias, actividades y servicios pone en riesgo el conjunto de la Hacienda local cuan-
do su realizacion pueda superar la capacidad de la entidad local para financiar sus compro-
misos de gasto presentes y futuros.

Es el concepto duplicidad sin duda el que genera mas confusion. Tal y como advierte el
dictamen del Consejo de Estado este término “es vago e impreciso, sin un contenido juri-
dicamente delimitado, cuya inclusion en el Anteproyecto, desprovista de ulteriores criterios
que acoten su significado, produce un efecto perturbador de la sequridad juridica que debe
de evitarse”, por ello la ley gallega perfila mas este concepto identificandolo con la “ejecu-
cion simultanea de los mismos servicios o actividades por otra Administracion publica” a lo
que se ahade que para determinar si existe o no duplicidad se debe atender a los concretos
servicios o actividades que se pretenden realizar, en atencion a los principios de descentrali-
zacion, proximidad, eficacia y eficiencia y a sus caracteristicas y alcance, atendiendo en par-
ticular a la satisfaccion de la demanda no cubierta plenamente por los servicios existentes.

Aun cuando el articulo 4 puede servir de guia al intérprete de la norma para identificar un
supuesto de duplicidad de actuacién entre dos administraciones publicas podria haberse
establecido un concepto directo y claro como el que ofrece el articulo 5.3 del Decreto-ley
7/2014, de 20 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes para la aplicacién de
la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizaciéon y Sostenibilidad de la Administra-
cion Local de la Comunidad Auténoma de Andalucia, que considera que “existe ejecucion
simultanea del mismo servicio publico o duplicidad cuando confluyen la Administracion
de la Junta de Andalucia y la entidad local sobre una misma accion publica, actividad o
servicio, proyectados sobre el mismo territorio y sobre las mismas personas, sin que tengan
las actuaciones y servicios que pretenda llevar a cabo la entidad local la consideracion de
complementarios de los que realice la administracion autonémica”.

A la vista de la definicién de duplicidad es obvio que en muy raras ocasiones estaremos
ante un supuesto de ejecuciéon simultdnea de competencias por lo que si se cumple con
los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera se cumplirén los con-
dicionamientos a los que se sujeta el ejercicio de competencias distintas de las propias o
atribuidas por delegacion.

4.3 Requisitos formales a los que se sujeta el ejercicio de competencias
distintas de las propias o atribuidas por delegacion

Los requisitos procedimentales para el ejercicio de la nueva competencia que garantizan
la inexistencia de duplicidades y la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda
municipal son dos informes previos y vinculantes:

— De la Administracion que tenga atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad
financiera de la nueva competencia. Este corresponde a la Conselleria de Facenda
de la Xunta de Galicia como titular de la competencia de tutela financiera sobre las
entidades locales gallegas.
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De la Administracion competente por razén de materia en el que se sefiale la inexis-
tencia de duplicidades, que en el caso de que sea la Administracién de la Comunidad
Auténoma de Galicia, sera emitido por la consejeria competente en materia de admi-
nistracion local, previa consulta a la consejeria competente por razén de la materia.

4.3.1 Procedimiento de emisidn de los informes preceptivos para el ejercicio de

competencias distintas de las propias o atribuidas por delegacion

Con caracter previo a la implantacion del servicio, a la modificacién sustancial de los ser-
vicios ya establecidos para la realizacion de nuevas actividades prestacionales o a la apro-
bacion del plan estratégico de subvenciones, los municipios deberan presentar solicitud de
estos informes dirigida a la consejeria competente en materia de administracion local; a
esta solicitud se acompafara la siguiente documentacion:

1.

Memoria de alcaldia en la que se justifique: el interés de la entidad local en la actua-
cion por afectar directamente al circulo de sus intereses, la capacidad de gestién de la
entidad local en relacién con la forma concreta prevista de la prestaciéon del servicio o
la realizacion de la actividad.

Asimismo, debe de justificarse en este documento la relacion de prestaciones y ac-
tividades previstas en aplicacién de los principios de descentralizaciéon, proximidad,
eficacia y eficiencia, y la estricta sujecion a la normativa de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera.

Por ultimo, debera hacer referencia a las caracteristicas proyectadas en la actividad,
régimen juridico previsto para el servicio, alcance de las prestaciones previstas en favor
de la ciudadaniay a la futura regulacion de los aspectos de caracter juridico, econémi-
co y administrativo de la prestacién del servicio.

Para la justificacién de la sostenibilidad financiera debera acompanarse de la siguiente
documentacion:

— Liquidacién consolidada del ejercicio inmediato anterior, junto con el respectivo
informe de intervencion sobre el cumplimiento del objetivo de estabilidad, regla
de gasto y deuda.

— Situacion actual de la deuda viva, con desglose de las operaciones vigentes y plan-
tillas de amortizacion.

— Presupuesto del ejercicio vigente junto con el informe de intervenciéon sobre el
cumplimiento del objetivo de estabilidad, regla de gasto y deuda.

— Informe de intervenciéon sobre cumplimiento de la estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera con las nuevas competencias. Resulta llamativo que el
legislador autonomico incorpore nuevamente la necesidad de este informe de in-
tervencion exigido por el Anteproyecto de la Ley de Racionalizaciéon y Sostenibili-
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dad de la Administracion Local y que se suprimi6 siguiendo la recomendacion del
Consejo de Estado?’.

— Desglose e importes de las aplicaciones presupuestarias correspondientes a la fu-
tura competencia o servicio.

— Cualquier otra documentacion que se solicite por la consejeria de Hacienda, nece-
saria a efectos de emitir el informe sobre sostenibilidad financiera.

Recibidas las solicitudes de informe, la conselleria competente en materia de administra-
cion local, se las remitira a la conselleria competente por razén de la materia, en el caso
de tratarse de una competencia de la Comunidad Auténoma Gallega, para que emita la
consulta relativa a la existencia o no de duplicidad y a la conselleria competente en materia
de hacienda.

La ley gallega establece un plazo maximo de tres meses para la emisién de estos informes,
no obstante prevé la posibilidad de tramitacién de los mismos mediante un procedimiento
urgente, cuando concurran razones de interés publico que lo aconsejen, que supondra la
reduccion de estos plazos a la mitad de los plazos establecidos para el procedimiento ordi-
nario, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 50 de la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre. Vencido el plazo maximo sin resolucion expresa el silencio previsto por la norma es
negativo a efectos de impugnacion del acuerdo presunto en via contencioso administrativa.

Los informes tendran caracter vinculante, por lo que la entidad local no podraX proceder al
ejercicio de la competencia, el establecimiento del nuevo servicio o la prestacion de la nueva
actividad si los informes son negativos.

La norma gallega prevé la posibilidad de que los informes establezcan condiciones para el
ejercicio de las actividades o la prestacion de servicios, condiciones que se estableceran con
el fin de garantizar la sostenibilidad financiera y la inexistencia de duplicidades. Esta previ-
sién obedece a que, como nos recuerda el Consejo de Estado en su dictamen 567/2013,
“en la concepcion de la Ley Organica 2/2012, la sostenibilidad financiera no es algo que
vaya referido a actuaciones particulares sino al conjunto de la Hacienda de la entidad de
que se trate; y no es algo estatico que quepa garantizar ex ante, sino que mas bien se re-
fiere a una situacion dinamica a la que se debe tender y que ha de mantenerse. Por ello,
no es correcto desde el punto de vista técnico exigir que se garantice la sostenibilidad fi-
nanciera como condicion previa a una determinada actuacion, sino que deberia imponerse
la obligacion de verificar que tal actividad no pone en riesgo la sostenibilidad financiera
del conjunto de la Hacienda municipal” durante todo el periodo en el que se ejerzan las
“competencias impropias”, ya que no debemos olvidar que el nuevo régimen competencial
impone una prelacién en la actuacién municipal debiéndose atender en primer término a
los servicios minimos y competencias atribuidas por el legislador y una vez que esté garan-

27  ElConsejo de Estado sefala en su informe 567/2013 que “Finalmente, deberia reconsiderarse la exigencia de que el interventor de la
entidad local emita un informe sobre (a sostenibilidad financiera de las nuevas competencias, habida cuenta de que el dmbito en el que
naturalmente van a desenvolverse las competencias impropias es el que en cada caso definird el legislador sectorial autondmico, o el que
resulte de lo que previamente habia establecido, lo que aconseja que sean las Comunidades Autonomas las que deban en tales casos
determinar si se dan las condiciones precisas para garantizar el cumplimiento del mencionado principio de sostenibilidad financiera”

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

363



364

La Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local

tizada la viabilidad financiera de las mismas podré prestar nuevos servicios cumpliendo los
condicionamientos del articulo 7.4 de la LRBRL%.

La norma autondémica cierra la regulacion de este procedimiento exonerando de responsa-
bilidad, frente a todos, a la Comunidad Auténoma en los supuestos en los que la entidad
local decida, por cualquier circunstancia, voluntaria o involuntaria, dejar de prestar los ser-
vicios en los que se manifestaba el ejercicio de la competencia sometida a evaluacion previa
por ella misma, o altere la calidad de los mismos.

Como una manifestacion o concrecién de esta exencion de responsabilidad se establece
gue para el supuesto de que por parte del Ayuntamiento, en ejercicio de su autonomia,
decidiese desarrollar una actividad o prestar un servicio en el espacio competencial auto-
némico, al amparo de lo dispuesto en el articulo 7.4 de la LRBRL, y por lo tanto, en virtud
del mismo, la Comunidad Auténoma emitiese informe de duplicidad, la desatencién de la
“competencia impropia” o el abandono del servicio no implicara el cambio de titularidad de
la responsabilidad a favor de la Comunidad Auténoma, preservando su potestad de autoor-
ganizacion y autonomia para decidir sobre la planificacion y ejercicio de sus competencias.

Parte de la doctrina ha entendido que el procedimiento que disefia la norma gallega limita
aun mas la iniciativa municipal para el ejercicio de competencias impropias mediante la
exigencia de documentacion desproporcionada e injustificada, teniendo en cuenta el objeto
de los informes preceptivos, lo que daria lugar a un verdadero control de oportunidad?.
Es cierto que la documentacién que debe acompanar la solicitud se regula descendiendo
a un nivel “cuasi reglamentario” pero parece necesario que la memoria arroje todos los
datos precisos para un certero pronunciamiento sobre la existencia o no de duplicidad con
el alcance que a la misma otorga el articulo 4, definiendo y concretando las caracteristicas,
alcance y régimen juridico de las prestaciones, servicios o actividades proyectadas, pero en
ningun caso podra ejercerse con ocasion de la emision de estos informes preceptivos un
control genérico o indeterminado, debiendo de ampararse este control en la necesaria pre-
servacion de los intereses generales que aqui se identifican con los principios de no duplici-
dad y la preservacion de la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal
cuya tutela se encomienda a la Comunidad Auténoma.

28  Sobre este extremo puede consultarse el trabajo de José Manuel Diaz Lema EL Anteproyecto de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracidn local: ;cambio de rumbo en la Administracion local espafiola? Anuario del Gobierno Local, nim. 1, 2012 pags. 47-91.

29 Eneste sentido el profesor Manuel Zafra Victor, en su estudio, Sorprendente normativa autondmica para el desarrollo de la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, manifiesta que “de esta larga enumeracidn de proce-
dimientos y requisitos a cumplir por el municipio que quiera ejercer una competencia impropia, a mi juicio, la Unica condicion seria la ob-
servancia del tltimo inciso del articulo 4: acreditar el cardcter complementario y no simultaneo del servicio. Una comprobacion que hace
innecesaria una memoria tan exhaustiva; por ejemplo, no parece imprescindible concretar la forma prevista para (a prestacion en relacion
ala capacidad de gestion; tampoco el interés en el ejercicio de la competencia pues a solicitud lo expresa suficientemente y, sin embargo,
su exigencia aboca al municipio a un control de oportunidad si la conselleria competente entendiera infundadas as razones esgrimidas
por la presidencia en la memoria. Ademads, con cardcter imperativo, la memoria debe motivar la correspondencia entre las prestaciones
y actividades programadas y los principios de descentralizacidn, proximidad, eficiencia y eficacia. Queda la duda de la emision favorable
del informe si la conselleria valorara ineficiente la prestacion por incurrir en un coste desmesurado que, pese a consequir el objetivo pro-
puesto, y alcanzar eficacia, pusiera en riesgo la sostenibilidad o juzgara la irrelevancia de la proximidad en la prestacion del servicio. Cuesta
trabajo también entender la necesidad de justificar el alcance de las prestaciones previstas en favor de la ciudadania... la elaboracidn de la
memoria no conjura la naturaleza de un control indeterminado y genérico. Cualquiera de las exigencias previstas concede a la conselleria
competente por razon de la materia un amplio margen de valoracion que hace imprevisible y aqueja de inseguridad juridica (a solicitud
municipal”

30 Enrelacion a la compatibilidad de la autonomia local con la existencia de controles de legalidad sobre el ejercicio de las competencias
municipales véase la STC de 2 de febrero de 1981, en su FJ 4°.
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5 Cooperaciony colaboracion entre la
administracion autonomicay local

Durante la tramitacion parlamentaria se introduce un articulo, el 12, como cierre de la
norma autonémica, que resulta llamativo ya que su contenido parece innecesario pues re-
produce principios que deben de presidir las relaciones entre la Administracién Autonémica
y Local que se recogen tanto en la LRJ-PAC, en sus articulos 4 y siguientes, como en la Ley
de Bases de Régimen Local en sus articulos 55 y siguientes.

Este articulo viene en realidad a recordarnos que mas alla del reparto competencial entre los
distintos niveles territoriales del Estado nos encontramos ante un sistema Unico que debe
ser coherente y que pese a todas las medidas de racionalizacion introducidas en el sistema
no debe perderse de vista el objetivo final que justifica su propia existencia que no es otro
que el servicio al ciudadano, principio que prima sobre el eslogan de la ley basica “Una
Administracion, una competencia” imponiendo /a “coordinacién y colaboracion efectiva
entre la Administracion autonémica y la local de cara a la prestacion y mantenimiento de los
servicios frente a la ciudadania, asi como la obligacién de promover su mejora y garantizar
su prestacion efectiva y el trabajo en comun para la solucion de aquellos problemas que
pudieran presentarse mas alla del concreto reparto competencial en los distintos sectores
de la accién publica”.

6 Lacooperacion mediante consorcios
y convenios administrativos

La adaptacion de la regulacién de las relaciones interadministrativas de cooperacién entre
la Administracion Autonémica Gallega y la Administracién Local se aborda en las Disposi-
ciones Adicionales Segunda y Tercera de la norma gallega.

La norma autondmica comienza el desarrollo legislativo indicando que el marco basico de
estas relaciones se establece por el articulo 57 de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen
Local, lo que supone que no les es de aplicacion el régimen establecido por el articulo 7.4
de la LRBRL para el ejercicio de las conocidas como “competencias impropias”3', ya que no
afectan a un plano competencial sino que estan por encima del mismo, trascienden de este
plano, al ser consecuencia de la directa del modelo de Estado que implanta la Constitucion
Espafiola, un estado descentralizado y complejo en el que se debe mantener el equilibrio
entre los principios de unidad de la nacién y autonomia de los distintos niveles territoriales,
que se sustenta en el apoyo y auxilio mutuo?, en el que las relaciones interadministrativas

31  Por esta razon la formalizacion de un convenio o la constitucion de un consorcio, como instrumento de cooperacion no precisa los infor-
mes preceptivos requlados por esta norma.

32 Elapartado cuarto de la Disposicién Adicional Sequnda ejemplifica los supuestos de estas relaciones de cooperacion y colaboraciéon que

excluye del ambito de aplicacion del articulo 74 de la LRBRL:

a) Laasistencia técnica, que se concretard en la elaboracidn de estudios y proyectos, prestacion de servicios o cualquier otra actividad
propia o comun.

b) Laayuda financiera a una de las partes para el ejercicio de actividades de su competencia o para el ejercicio por las entidades locales
de competencias distintas de las atribuidas como propias o delegadas.

¢) Ejecutar puntualmente obras o servicios de la competencia de una de las partes.

d) Compartir las sedes, locales o edificios que sean precisos para el desarrollo de sus competencias.

e) Desarrollar actividades de cardcter prestacional.
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son consecuencia del principio de lealtad institucional y operan en el plano organizativo y
funcional con el objetivo de optimizar los resultados de la accion publica en su conjunto y
en beneficio del ciudadano.

Ahora bien, esta cooperacion interadministrativa, en asuntos de interés local o comun que
se instrumenta mediante la formalizacion de convenios o la constitucién de consorcios
deberd de “racionalizarse” sujetandose, al igual que el ejercicio de las competencias, a los
principios de eficiencia, no duplicidad, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad y como
mecanismo de garantia de estos principios incorporaran la clausula de garantia del cumpli-
miento de los compromisos de financiacién a que se refiere el articulo 57 bis de la LRBRL.

La segunda y Ultima de las discrepancias planteadas por el Ministerio de Hacienda y Adminis-
traciones Publicas respecto del texto de la Ley gallega, que en el caso de no resolverse podria
derivar en un recurso de inconstitucionalidad, es la supuesta colisién entre el apartado pri-
mero de la Disposicion Adicional Novena de la LRSAL®? y la Disposicion Adicional Tercera de
la norma gallega, que curiosamente reproduce, practicamente de forma literal, la anterior.

Es en la concrecion de en qué consiste esa necesaria adaptacion de los convenios existentes
en el momento de la entrada en vigor de la LRSAL donde surge la friccion. Para el Ministerio
la misma pasa necesariamente por la emisién de los informes previstos en el articulo 7.4
y la inclusion de la clausula de garantia del articulo 57 bis de la LRBRL y para el legislador
gallego esta adaptacion consiste en el andlisis por las partes intervinientes del cumplimiento
de estos principios, y solo cuando se apreciase riesgo de afeccion a la sostenibilidad de la
hacienda local se requerird informe de la conselleria competente en materia de hacienda,
lo que parece coherente con el caracter irretroactivo de la reforma que esta norma predica.
Cuando la evaluacion fuera positiva se efectuara la adenda al convenio en la que se incluira
la garantia a los referidos principios, lo que por otra parte no excluye la incorporacion a la
misma de la clausula 57 bis de la LRBRL, a lo que obligaria la interpretacién sistematica de
esta disposicion con lo establecido tanto por la Disposicion Adicional Segunda de la Ley
5/201434 como por la norma basica.

7 Asuncion por la Comunidad Autonoma de Galicia de Las
competencias en materia de educacion, salud y servicios sociales

Uno de los aspectos méas polémicos tanto desde el punto de vista constitucional, competen-
cial, como de técnica legislativa, de la reforma operada por la LRSAL, ha sido la supresion
de las competencias municipales en materia de educacion, salud y servicios sociales, sin
entrar en estas cuestiones que merecen un profundo estudio, abordaremos la reaccion de
nuestra Comunidad Autbnoma ante este recorte al derecho de autonomia local e invasién

33 Elapartado primero de la Disposicion Adicional Novena LRSAL establece: “Los convenios, acuerdos y demds instrumentos de cooperacion
ya suscritos, en el momento de la entrada en vigor de esta Ley, por el Estado y las Comunidades Autdnomas con toda clase de Entidades
Locales, que lleven aparejada cualquier tipo de financiacion destinada a sufragar el ejercicio por parte de estas Ultimas de competencias
delegadas o competencias distintas a las enumeradas en los articulos 25 y 27 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local, deberdn adaptarse a lo previsto en esta Ley a 31 de diciembre de 2014. Transcurrido este plazo sin haberse adaptado
quedaran sin efecto”.

34 No olvidemos que la Disposicion Adicional Sequnda de la ley autondmica establece la obligacién de incorporacion de la cldusula del
articulo 57 bis en los convenios de cooperacin.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Raquel B. Bahillo Varela

del espacio competencial autonémico, amparado en las competencias atribuidas por el Es-
tatuto de Autonomia en base al cual se ha establecido un sistema prestacional atribuyendo
a las entidades locales competencias en estas materias cuya titularidad le corresponde en
funcién del bloque de constitucionalidad.

La actitud del legislador gallego es menos beligerante que la de otras comunidades auténo-
mas que han planteado recurso de inconstitucionalidad frente a la reforma cuestionando la
legitimidad de esta invasién a su autonomia ante el Tribunal Constitucional, pero tampoco
puede ser calificada como sumisa, ya que interpreta la norma estatal, que debe ser aplicada
en tanto no haya un pronunciamiento sobre su constitucionalidad, de manera pragmatica,
intentando dar solucién a los multiples interrogantes de esta traslacion competencial.

La LRBRL sujeta estas transferencias a la concurrencia de dos tipos de condiciones: tempo-
rales, diferentes para cada ambito material (educacién, en la que no se fija fecha; salud,
5 afos y servicios sociales, 31 de diciembre de 2015), y materiales, dentro de los cuales
estaran: la elaboraciéon de un plan de evaluacion, reestructuracion e implantacion; que la
gestion por la Comunidad Auténoma Gallega de tales servicios no suponga un mayor gasto
para el conjunto de las administraciones publicas; y finalmente, la aprobaciéon por parte del
Estado del nuevo sistema de financiacién autonémico y local anunciado por la misma. Pues
bien, la Ley 5/2014 deja claro que en tanto no se cumplan las condiciones establecidas por
la LRSAL, tanto temporales como materiales, esas competencias se continuaran prestando
por los municipios.

Esta interpretacion se aparta de la ofrecida por la FEMP en su informe sobre “Las compe-
tencias de los ayuntamientos en material de servicios sociales tras la entrada en vigor de la
Ley 27/2013 de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local” que entiende
que antes del 31 de diciembre de 2015, las Comunidades Autdbnomas deben asumir la titu-
laridad de las competencias en materia de servicios sociales, promocion y reinsercién social,
y en el caso de que expirado este plazo maximo no se hubiera cumplido con este mandato
los municipios continuaran prestandolos a costa de la Comunidad Autdénoma a la que se le
detraeran las cantidades que procedan de las transferencias estatales, interpretacion que
choca con la literalidad de la reforma.

En relacion a las competencias relativas a la participacion en la gestion primaria de la salud
la ley gallega remite a los términos pactados en el Acuerdo de cooperacion entre la Xunta
de Galicia y la Federacion Gallega de Municipios y Provincias (Fegamp), por el que se es-
tablece el contenido del Pacto Local firmado el 20 de enero de 2006, asumiendo el 20%
anual de forma progresiva, comenzando en todo caso en el afio 2014.

La asuncion de la gestion de los servicios se llevard a cabo mediante la cesiéon gratuita al
Servicio Gallego de Salud de la titularidad de los edificios y terrenos de los centros de salud
y la subrogacién del organismo auténomo en los correspondientes contratos de servicios y
suministros contratados por los municipios para dichos centros.

8 Conclusiones

La ultima reforma de la legislacién basica de régimen local ha tenido como resultado la mas
intensa estatalizacion del sistema operada desde la entrada en vigor de la LBRL. Ante esta
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La Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local

nueva concepcion del titulo competencial estatal, que faculta al mismo para la definicién
de las bases de régimen local, de manera tan agotadora que llega a poner en cuestion su
caracter bifronte, la reaccién de las comunidades autonomas, entre las que se encuentra
la gallega, no se ha hecho esperar, defendiendo su espacio competencial mediante una
interpretacién que se aparta claramente del espiritu de la reforma estatal.

Si bien es cierto que no faltan detractores a la misma que le achacan, su falta de sistematica,
de técnica normativa, la desatencién de los problemas de las entidades locales priorizando
la resolucion de los de la Administracion Autondmica con el blindaje de las competencias
autondmicas sobre régimen local, o la sujecién de la autonomia local a un férreo control
de oportunidad. Lo cierto es que la norma ha permitido minimizar los efectos de la reforma
estatal mediante la “reinterpretacién” de la misma desde un prisma constitucional y con-
forme al caracter bifronte del régimen local, realizando una funcién cuasi reglamentaria,
dogmatica, supliendo lagunas y definiendo conceptos, que ha permitido mantener el sta-
tus quo preexistente, clarificando, que la verdadera reforma del régimen local no entré en
vigor el 31 de diciembre de 2014 sino que nuevamente se pospone y supedita al necesario
desarrollo del articulo 142 de la Constitucién Espafola que aborde de manera definitiva la
suficiencia financiera que sostendra la mermada autonomia local mediante la dotacion de
los recursos financieros no condicionados y la estabilizacién e incremento de los porcentajes
de participacion en los tributos estatales y autonémicos, cuestion que sigue siendo la gran
tarea pendiente y la principal deficiencia del sistema.
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1 LaCarta Europea de la Autonomia local y la proteccion por
desempleo a los miembros de las corporaciones locales

El punto de partida del estatuto de los cargos electos es el articulo 7 de la Carta Europea de
la Autonomia local que contiene tres previsiones:

— la garantia de la libertad de los cargos electos en el ejercicio de su mandato;
— el derecho a una compensacién financiera adecuada y

— la cobertura social correspondiente y la determinacion del régimen de incompatibili-
dades por ley o principios juridicos fundamentales.

Serd objeto de este articulo el régimen retributivo de los miembros de las corporaciones
locales, pero antes queremos abordar el tema de la cobertura por desempleo, reconocida
no hace mucho tiempo. Efectivamente, una Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de oc-
tubre de 2005 (sala de lo social) establecio que los Alcaldes y Concejales no tenfan derecho
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a cobrar el subsidio de desempleo cuando cesan o son cesados en sus cargos, a pesar de
estar incluidos en el Régimen General de la Seguridad Social.

Anteriormente, algunos Tribunales se habian pronunciado sobre la cuestién. Asi, el Tribunal
Superior de Castilla-La Mancha, en Sentencia de 20 de enero de 1999 y el Tribunal Supe-
rior de Madrid en otras dos dictadas el 10 de septiembre de 1996y 11 de abril de 1991se
habian pronunciado en contra de la posibilidad de que los miembros de las Corporaciones
Locales pudiesen percibir el subsidio de desempleo. Segun estos tribunales, las notas de
dependencia y remunerabilidad que configuran una relacién de trabajo o empleo en sen-
tido juridico, son ajenas al desempefio de las funciones de representacion de los Alcaldes
y Concejales.

El articulo 75 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen local
establece que los miembros de las Corporaciones Locales percibirdn retribuciones por el
ejercicio de sus cargos cuando los desempefien con dedicacién exclusiva, en cuyo caso
seran dados de alta en el Régimen General de la Seguridad Social, asumiendo las Corpo-
raciones el pago de las cuotas empresariales que corresponda. Pero esto no significaba —
entonces— el derecho a la percepcion del subsidio de desempleo, tal y como las anteriores
Sentencias habian dejado claro.

Sin embargo, otro Tribunal Superior de Justicia, en este caso de Castilla y Ledn, en una
sentencia dictada el 15 de julio de 2004, cambio de criterio y reconocié el derecho a cobrar
la prestacion contributiva de desempleo a un ex alcalde computando el tiempo que fue
regidor de la localidad. En este fallo se condend al Instituto Nacional de Empleo (en adelan-
te, INEM) a pagar durante 480 dias al ex regidor el porcentaje correspondiente a una base
reguladora diaria de 81,46 euros.

EI INEM recurrié al Tribunal Supremo alegando que el articulo 205 de la ley general de la
Seguridad Social no incluia a los Alcaldes y Concejales en la relacion de personas protegidas
por el desempleo. Decia también que ni en la Ley de la Seguridad Social, ni en la Carta
Europea de Autonomia Local, ni en la Ley de Bases de Régimen Local, se deduce que los
Alcaldes con dedicacion exclusiva tengan derecho a percibir prestaciones por desempleo,
ya que el hecho de estar dados de alta en la Seguridad Social y haber cotizado durante el
desempefio de la funcion constituyen condicién suficiente para ello. En su recurso, cita una
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid a la que hemos aludido, la cual dene-
gé la prestacion a una ex alcaldesa.

El Pleno de la Sala de lo Social del Alto Tribunal, al examinar el recurso para la unificacién de
doctrina, analiza el antes citado articulo 205 de la Ley General de la Seguridad Social, e indi-
ca que este precepto no es excluyente de que colectivos que no menciona tengan derecho
a la prestacion por desempleo. En dicho articulo se reconoce el subsidio a los trabajadores
por cuenta ajena incluidos en el Régimen General, el personal contratado en régimen de
derecho administrativo, y los funcionarios de empleo al servicio de las Administraciones
Publicas. A esta lista, posteriormente, el Gobierno afadié a los socios de cooperativas de
trabajo asociado, a trabajadores eventuales agrarios y al personal de tropa y marinerfa, en-
tre otros colectivos. Pero soélo se reconoce el derecho a percibir el subsidio de desempleo a
los incluidos en este articulo 205.
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La cuestion a decidir es si, de acuerdo a la normativa entonces en vigor, podia aceptarse o
no que a un alcalde se le pueda reconocer el derecho a percibir prestaciones por desempleo
cuando cesa en el ejercicio de dicha funcién y ha cotizado a la Seguridad Social durante
el tiempo en que desempeid ese cargo. El Tribunal Supremo entiende que esta prestacion
por desempleo estd concebida exclusivamente para quienes pierden un trabajo y como
prestacion sustitutiva de rentas salariales, «lo que constituye un inconveniente para pensar
que tales conceptos puedan atribuirse a quienes desempefian una funcién tan caracteristica
como la de Alcalde, que dificilmente puede ser calificado de empleado». Dice asi: «Los Al-
caldes, que no son ni trabajadores por cuenta ajena, ni personal contratado en régimen de
derecho administrativo, ni funcionarios de empleo, no pueden, en principio, ser acreedores
de la proteccion por desempleo».

El Alto Tribunal se pregunta de quién es empleado el corporativo, indicando que su retri-
bucion no puede calificarse de renta salarial. Los alcaldes y concejales estan incluidos en
el Régimen de la Seguridad Social, pero no pueden considerarse «sujetos protegidos por
la normativa especifica del desempleo». Dice que «no puede aceptarse —sobre los corpo-
rativos— que tengan derecho a percibir prestaciones por desempleo cuando cesan o son
cesados» en el ejercicio de su cargo.

El Tribunal Supremo sefalaba que la normativa espafiola si reconocia a los alcaldes y conce-
jales el que sean dados de alta en el Régimen General de la Seguridad Social y recibir todas
las prestaciones cubiertas por dicho régimen. Pero a continuaciéon dice: «Existen importan-
tes dificultades para aceptar que dicho colectivo de personas pueda, por el mero hecho de
hallarse en el citado régimen, gozar de las prestaciones por desempleo».

Y ello es asi, segun el Alto Tribunal, porque «la prestacion por desempleo estd concebida
para quienes pierden un empleo y como prestacién sustitutiva de rentas salariales», lo cual
«constituye un inconveniente para pensar que tales conceptos puedan atribuirse a quienes
desempenan una funciéon como la de Alcalde, que dificilmente puede ser calificado de
empleado».

Esto era lo que ocurria en el afio 2006. Hace ocho anos los miembros de las corporaciones
locales no cobraban el paro.

Todo cambioé con la Ley 37/2006, de 7 de diciembre, relativa a la inclusion en el Régimen
General de la Seguridad Social y a la extension de la proteccién por desempleo a determi-
nados cargos publicos y sindicales

Tras la Sentencia de 25 de octubre de 2005, quedaba claro que faltaba una norma que
expresamente reconociese el derecho a esta prestacion para los corporativos locales. Esta
situacion, asi lo recuerda el Supremo, es idéntica a la que viven colectivos tan importantes y
tan asimilables como el de los alcaldes como son los diputados y senadores, o los miembros
de los parlamentos autonémicos, los cuales tienen expresamente excluidas de sus presta-
ciones las correspondientes a las contingencias del desempleo.

Esta norma que faltaba y sali6 publicada en el Boletin Oficial del Estado de 8 de diciembre
de 2006. En su exposicion de motivos, dice que el articulo 205 del Texto de la ley General de
la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio (TRLSS),
el cual determina las personas que estan protegidas ante la contingencia de desempleo, no
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incluye entre ellas a quienes desempefian cargos publicos, electos o por designacion, y ello
a pesar de que dichos cargos publicos hayan sido incluidos legalmente, de forma expresa,
en el &ambito de aplicacion del Régimen General de la Seguridad Social y no se haya previsto
en la correspondiente norma la exclusion de la proteccion de ninguna de las contingencias
a que alcanza la accién protectora del indicado régimen de la Seguridad Social».

«Nos estamos refiriendo, en concreto —seguimos con la exposicibon— de una parte a los
cargos electos de las corporaciones locales que desempefian su funcion con dedicacion
exclusiva o parcial y percibiendo una retribucion y que fueron incluidos, en la forma indica-
da, en el dmbito de aplicacion del Régimen General de la Seguridad Social en virtud de lo
dispuesto en el numero 1 del articulo 75 de la LRBRL, inclusién que posteriormente ha sido
recogida en el apartado j del nimero 2 del articulo 97 del TRLSS; aunque no ha sido todavia
actualizada a las modificaciones posteriores de la propia Ley de Bases de Régimen Local...».

En otro momento de la exposicién de motivos se dice que la exclusién de los miembros de
las corporaciones locales, ademas de otros cargos publicos y sindicales, de la proteccién por
desempleo obedece mas a razones formales que materiales. En efecto, nos dice, «aunque
los indicados cargos no pueden ser considerados propiamente trabajadores por cuenta
ajena, es lo cierto, no obstante, que la situacién en que se encuentran los mismos cuando
pierden el cargo es bastante similar a la que se encuentra un trabajador por cuenta ajena
cuando pierde su trabajo; en ambos casos, la consecuencia inmediata que se produce es
que se pierde la retribucién que llevaba aparejada la actividad que se venia realizando y se
deja de realizar».

Por ello, concluye, «las razones que sistematicamente se han esgrimido para no reconocer
la proteccion por desempleo a los indicados cargos publicos y sindicales es que los mismos
no estaban incluidos expresamente entre las personas a las que legalmente se les reconocia
la proteccién por desempleo y asimismo, que la pérdida de dichos cargos no estaba con-
templada entre las situaciones legales de desempleo que se recogian en la ley».

La estudiada Exposicion de Motivos de esta Ley hace una especial mencién a los miembros
de las corporaciones locales —es aplicable a otros colectivos—, sefialando que «se incorpo-
ra a la definicion del dmbito de aplicacion de la Ley General de la Seguridad Social lo que
ya estaba previsto en la Ley de Bases de Régimen Local, esto es, se incluye expresamente
en el Régimen General a quienes desempefen esos cargos tanto con dedicacion exclusiva
como parcial. Para evitar cualquier duda, se menciona expresamente, tanto respecto a su
inclusion en el Régimen General de la Seguridad Social como en el &mbito de la proteccién
por desempleo, junto a los miembros de las corporaciones locales, a los miembros de las
Juntas Generales de los Territorios Histéricos Forales, Cabildos Insulares Canarios y Consejos
Insulares Baleares que desempenfen sus cargos con dedicacion exclusiva o parcial».

Las caracteristicas de esta Ley referidas a los miembros de las corporaciones locales son las
siguientes:

1. Estaran incluidos en el régimen general de la Seguridad Social (articulo 97.2 TRLSS).
2. Expresamente se le reconoce la proteccion por desempleo en las condiciones previstas

para los trabajadores por cuenta ajena (articulo 205.4 TRLSS).
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3. Quedan en situacion legal de desempleo cuando se produzca el cese involuntario y
con caracter definitivo en los correspondientes cargos o cuando, aun manteniendo el
cargo, se pierda con caracter involuntario y definitivo la dedicacién exclusiva o parcial
(articulo 208.1 apartado 6).

4. La acreditacion de la situacion legal de desempleo indicada en el punto anterior se
acreditara por certificacion del 6rgano competente de la corporacién local, Junta Ge-
neral del Territorio Histoérico Foral, Cabildo Insular, Consejo Insular o Administracion
Publica o Sindicato, junto con una declaracion del titular del cargo cesado de que no
se encuentra en situacion de excedencia forzosa, ni en ninguna otra que le permita
el reingreso a un puesto de trabajo (Disposicién Adicional Cuadragésima segunda,
parrafo 2 del TRLSS).

5. Se les impone la obligacion de cotizar por la contingencia de desempleo a quienes
seran de aplicacion las obligaciones y derechos establecidos para los trabajadores y los
empresarios respectivamente.

El tipo de cotizacién por desempleo sera el establecido en cada momento con caracter
general para la contratacién de duracion determinada a tiempo completo o parcial (articulo
2 de la ley 37/2006).

2 Antecedentesy evolucion del régimen
retributivo de los corporativos

En un principio, el ser Alcalde o Concejal no estaba retribuido, en gran medida porque esos
cargos no dedicaban mucho tiempo a estas tareas dejando en manos de los funcionarios
—sobre todo los Secretarios— las tareas de gestion.

La Ley de Bases de Régimen Local, Texto Refundido de 24 de junio de 1955, establecié en su
art. 64.2, que sera gratuito el desempeno de la funcion de Alcalde. Sélo en los municipios
de mas de 10.000 habitantes podra asignarle el Ayuntamiento, para gastos de represen-
tacién, una cantidad fija, inherente al ejercicio del cargo, y que no excedera del 1% del
presupuesto ordinario de ingresos dentro de los limites que se sefialen reglamentariamente.

El art. 11 del Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Cor-
poraciones Locales de 17 de mayo de 1952 regulaba la percepcion de dichos gastos de
representacion en su art. 14, reiterando lo dicho en el art. 64, y diciendo que en los munici-
pios cuyo numero de habitantes sea inferior a 10.001, el Alcalde no recibira gastos de repre-
sentacion, salvo las compensaciones e indemnizaciones que, a propuesta del Ayuntamiento
y en casos excepcionales autorice el Ministerio de la Gobernacion.

En los municipios de mas de 10.000 habitantes los Ayuntamientos podran sefalar la canti-
dad fija que el Alcalde haya de percibir, sin que exceda el 1% del presupuesto ordinario de
ingreso ni de los limites de la siguiente escala que damos aqui por reproducida al no tener
especial interés.

Se permitia a los Diputados Provinciales el percibir dietas por asistencia a sesiones, en la
cuantia que acuerde la Corporacién.
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Aquellos que residan fuera de la capital seran indemnizados de los gastos que por viajes y
estancias se les origine.

El Texto articulado parcial de la Ley 41/1975 de Bases del Estatuto de Régimen Local, apro-
bado por Real Decreto de 6 de octubre de 1977 establecia en la disposiciéon adicional Unica:
Los Alcaldes y los Presidentes de las Diputaciones Provinciales percibiran las asignaciones
gue se establezcan en los presupuestos de las correspondientes Corporaciones Municipales
y Provinciales en los respectivos presupuestos, dentro de los limites que, en todo caso, se
determinen en los reglamentos de ejecucion de la presente Ley, o mediante Real Decreto
aprobado a propuesta del Ministro del Interior.

Ya en democracia el Real Decreto 1531/1979, de 22 de junio, establecié que las Corpo-
raciones Locales podrian sefialar asignaciones a los Alcaldes y Presidentes de las mismas,
asi como los gastos de representacion y dietas a sus miembros electivos, por asistencia a
sesiones, y reuniones de las Comisiones informativas.

Los correspondientes acuerdos de las Corporaciones se insertaran en el Boletin Oficial de la
Provincia respectiva.

Tras la aprobacion de la ley de régimen local se tomd conciencia de la necesidad de que
algunos cargos estuviesen retribuidos.

En la regulacion inicial de los derechos econémicos de los miembros electivos de las Cor-
poraciones Locales, contenida en los arts. 75 LRBRL y 13 del Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales (ROF), aprobado por Real De-
creto 2568/1986, de 28 de noviembre (BOE de 22 de diciembre), estos se limitaban a las
retribuciones o sueldos fijos y periddicos para los que desempefiaban cargos con dedicaciéon
exclusiva y a las indemnizaciones, en las que se inclufan tanto las derivadas de gastos oca-
sionados por el ejercicio del cargo, siempre que fuesen efectivos y previa justificaciéon docu-
mental (dietas y gastos de desplazamiento en comisiones de servicio), como las asistencias
por concurrencia a sesiones de los 6rganos colegiados de que formasen parte.

No estaba prevista percepcion alguna para quienes se dedicaban solo parcialmente al cargo
(unas horas al dia 0 a la semana), pese a lo cual vino siendo una practica habitual el asignar
una cantidad a tanto alzado, de caracter fijo y devengo periédico, en concepto de indem-
nizacién, gastos de representacién, asistencia al despacho u otras denominaciones que se
han venido conociendo como «sueldos menores». Estos acuerdos de sueldos menores, por
no estar previstos en el desarrollo reglamentario, siempre que han llegado a los Tribunales
de Justicia han sido anulados, y de ello se hace eco la sentencia del Tribunal Supremo de 18
de enero de 2000 que vino a clarificar la cuestion permitiendo estas indemnizaciones a tan-
to alzado, que no necesariamente responden a un gasto efectivo, viniendo a dar cobertura
a lo que, como decimos, era practica habitual.

La situacion cambid, con posterioridad al supuesto contemplado por el Tribunal Supremo,
como consecuencia de las modificaciones introducidas en la LRBRL por la Ley 11/1999, de
21 de abril, fruto del llamado «Pacto Local», que al dar nueva redaccién al art. 75.1 esta-
bleciendo la dedicacién exclusiva y parcial con la afiliacion, alta y cotizacién en el Régimen
General de la Seguridad Social y la incompatibilidad para el desempefio de otros puestos
en las Administraciones Publicas. Con ello los llamados «sueldos menores» perfectamente
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tienen en la actualidad cobertura legal como retribuciones por dedicacion parcial, con los
condicionantes apuntados de alta y cotizacion al Régimen General de la Seguridad Social y
l6gicamente sujecion al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas en cuanto retribu-
ciones por rendimiento del trabajo personal.

Por tanto, las compensaciones por el tiempo trabajado no tienen, hoy, una apoyatura legal
y su sustento en la jurisprudencia.

3 Las percepciones de los miembros de las corporaciones
locales en el ejercicio de su cargo. Planteamiento

Entenderemos por remuneraciones cualquier tipo de retribucion o compensacién por el
cargo que se ejerce. Los conceptos por los que se perciben son (articulo 75 de la Ley 7/1985,
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL):

— Dedicacién exclusiva, en cuyo caso seran dados de alta en el Régimen General de la
Seguridad Social, asumiendo las Corporaciones el pago de las cuotas empresariales.
Su percepcién serd incompatible con la de otras retribuciones con cargo a los presu-
puestos de las Administraciones publicas y de los entes, organismos o empresas de
ellas dependientes, asi como para el desarrollo de otras actividades (Ley 53/1984, de
incompatibilidades del personal al servicio de las Administraciones Publicas).

— Dedicaciéon parcial. Los miembros de las Corporaciones Locales percibiran retribu-
ciones por el tiempo de dedicacion efectiva a las mismas (funciones de presidencia,
vicepresidencia u ostentar delegaciones, etc.), en cuyo caso seran dados de alta en
el Régimen General de la Seguridad Social. Las Corporaciones asumiran las cuotas
empresariales. En los acuerdos plenarios de determinacion de los cargos que lleven
aparejada esta dedicaciéon parcial y de las retribuciones de los mismos, se debera
contener el régimen de la dedicacién minima necesaria para la percepcion de dichas
retribuciones.

— Indemnizaciones por asistencia a sesiones. S6lo los miembros de la Corporacién que
no tengan dedicacién exclusiva ni dedicacion parcial percibiran asistencias por la con-
currencia efectiva a las sesiones de los érganos colegiados de la Corporacion de que
formen parte, en la cuantia sefalada por el Pleno de la misma.

Sobre este punto se ha planteado en alguna ocasion la posibilidad de establecer diferentes
asignaciones econdémicas por la asistencia a sesiones, discriminando entre los miembros del
equipo de gobierno del resto de los corporativos. La STS de 1 de diciembre de 1995, en
sintesis, establecio que la asignacion de diferentes cantidades como dietas por la asistencia
a los 6rganos colegiados —maximas para el Alcalde, menores para los tenientes de Alcal-
de y Concejales de area o presidentes de comisiones informativas y menores aun para los
demas Concejales—, dado que dicha asistencia no supone necesariamente mayor trabajo
por la preparacion de las sesiones para quien ejerce cargos de mayor responsabilidad, pues
la conducta exigible de los miembros de la Corporacién, tanto los que forman parte del
equipo de gobierno municipal como los demas, es una diligencia extrema en el estudio de
los asuntos examinados por los érganos colegiados, es contraria a Derecho por contravenir
el art. 13.6 ROF.
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En definitiva, no es correcto discriminar a los Concejales en la cuantia de las asistencias a
sesiones de los érganos colegiados de que formen parte. No cabe establecer diferencias
entre ellos. Todos son iguales, equipo de gobierno y grupos de oposicién

— Indemnizaciones por gastos efectivamente producidos. Los miembros de las Corpora-
ciones Locales percibiran indemnizaciones por los gastos efectivos ocasionados en el
ejercicio de su cargo; percepciones que pueden ser percibidas por cualquiera, sea cual
sea el régimen de dedicacion que tenga.

Como ya se ha indicado anteriormente, estd absolutamente prohibido percibir «in-
demnizaciones» por el desempefio de funciones de presidencia o por el ejercicio de
delegaciones u otras responsabilidades a tiempo parcial; y desde luego el cobro de
cantidades fijas y periédicas por tal concepto, que constituirian verdaderos salarios
ilegales encubiertos, generadores en su libramiento y en su percepcién de las per-
tinentes responsabilidades. En efecto, el concepto de indemnizacion usado por la
doctrina de las Sentencias del Tribunal Supremo de 18 de enero de 2000 y de 10 de
julio de 2000, que ya era dificilmente sostenible en situaciones posteriores a la Ley
11/1999, es absolutamente inaplicable al nuevo sistema legal, que sencillamente ha
cambiado radicalmente el concepto de indemnizacién, pronunciandose por el restrin-
gido (a cambio de ampliar notablemente las posibilidades de obtener retribuciones
por la dedicacion parcial).

Como puede observarse, las normas anteriores a la reforma establecian que debe haber un
limite que se fije en la Ley de Presupuestos; limite que no se habia establecido. Ahora bien,
como manifesté la STS de 20 de diciembre de 1990, el legislador y el titular de la potestad
reglamentaria han dotado a las Corporaciones Locales de un margen de libertad para re-
munerar a sus miembros, libertad que no puede entenderse como absoluta sino limitada a
los términos genéricos de las normas juridicas de caracter general.

La verdad es que la normativa se quedaba en eso y no existia un limite legal, por lo cual
se han dado casos de corporativos que percibian una cantidad considerable de dinero en
algunos supuestos con sueldos superiores a la media de las Administraciones Central y
autonomica.

4 Lasnovedades en laley 27/2013

Como dice el predmbulo de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sos-
tenibilidad de la Administracién Local (LRSAL), la reforma local, entre otros objetivos, prevé
una ordenacion responsable de las retribuciones del personal al servicio de las Corporacio-
nes locales, cualquiera que sea la naturaleza juridica de su relacion con la Administracion.

En aplicacion de lo anterior, el articulo 75 bis de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases del Régimen Local, dice que los miembros de las Corporaciones Locales seran
retribuidos por el ejercicio de su cargo en los términos establecidos en el articulo anterior
(dedicacion exclusiva o parcial, y asistencias a 6rganos colegiados). Los Presupuestos Gene-
rales del Estado determinaran, anualmente, el limite maximo total que pueden percibir los
miembros de las Corporaciones Locales por todos los conceptos retributivos y asistencias,
excluidos los trienios a los que en su caso tengan derecho aquellos funcionarios de carrera
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que se encuentren en situacion de servicios especiales, atendiendo entre otros criterios a la
naturaleza de la Corporacion local y a su poblacién segun la siguiente tabla:

Habitantes Referencia

Mas de 500.000 Secretario de Estado
300.001 a 500.000 Secretario de Estado —10%
150.001 a 300.000 Secretario de Estado —20%
75.001 a 150.000 Secretario de Estado —25%
50.001 a 75.000 Secretario de Estado —35%
20.001 a 50.000 Secretario de Estado —45%
10.001 a 20.000 Secretario de Estado —-50%
5.001 a 10.000 Secretario de Estado —=55%
1.000 a 5.000 Secretario de Estado -60%

Dice también el precepto que los miembros de Corporaciones locales de poblacién inferior
a 1.000 habitantes no tendran dedicacion exclusiva. Excepcionalmente, podran desempe-
flar sus cargos con dedicacion parcial, percibiendo sus retribuciones dentro de los limites
maximos sefialados al efecto en la Ley de Presupuestos Generales del Estado.

En su apartado 2 se dice que en el caso de las retribuciones de los Presidentes de las Dipu-
taciones provinciales o entidades equivalentes, tendran un limite maximo por todos los con-
ceptos retributivos y asistencias que sera igual a la retribucion del tramo correspondiente al
Alcalde o Presidente de la Corporacién municipal mas poblada de su provincia.

En el caso de los Cabildos y Consejos Insulares, sus Presidentes tendran un limite maximo
por todos los conceptos retributivos y asistencias referenciado a la retribucion del tramo
correspondiente al Alcalde o Presidente de la Corporacién municipal mas poblada de su
provincia, segun la siguiente tabla:

Habitantes Referencia

Mas de 150.000 Alcalde o Presidente de la Corporacion municipal
mas poblada de su provincia

25.000 a 150.000 70% del Alcalde o Presidente de la Corporacion
municipal mas poblada de su provincia

0a25.000 50% del Alcalde o Presidente de la Corporacién
municipal mas poblada de su provincia

Los concejales que sean proclamados diputados provinciales o equivalentes deberan optar
por mantener el régimen de dedicaciéon exclusiva en una u otra Entidad Local, sin que en
ningun caso puedan acumularse ambos regimenes de dedicacién.

El Real Decreto-ley 1/2014, de 24 de enero, de reforma en materia de infraestructuras y
transporte, y otras medidas econémicas, introdujo en la Ley de Presupuestos Generales del
Estado los limites de las retribuciones de los miembros de las Corporaciones Locales, indi-
cando que de conformidad con lo previsto en el articulo 75 bis de la Ley reguladora de las
Bases del Régimen Local, de 1985, segun la redaccion dada por la Ley de racionalizacién
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y sostenibilidad de la Administracion Local, la Ley de Presupuestos Generales del Estado
debe fijar el limite méximo total que pueden percibir los miembros de las corporaciones
locales por todos los conceptos retributivos y asistencias, excluidos los trienios a los que en
su caso tengan derecho los funcionarios de carrera, sera el que se recoge a continuacion,
atendiendo a su poblacién:

Habitantes Referencia
Més 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 de 1.000 habitantes, resultara de aplicacién
la siguiente escala, atendiendo a su dedicacion:

Dedicacion Referencia
Parcial al 75% 30.000 euros
Parcial al 50% 90.000 euros
Parcial al 25% 15.000 euros

En consecuencia, 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 limi-
te 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—.

En la introduccion de esta norma, tras recordar lo establecido en el articulo 75 de la LRBRL,
se indica que resulta necesario que la Ley de Presupuestos contenga los limites retributivos.
Dentro de los criterios considerados para fijar el limite se han tenido en cuenta todos los
conceptos retributivos previstos relativos a los Secretarios de Estado.

Resulta imprescindible incorporar, sigue diciendo, este limite en la Ley de Presupuestos para
que pueda ser efectivo desde la primera némina a abonar en el mes de enero, por lo que
dados los calendarios de elaboracion de ndminas de las entidades locales, su entrada en
vigor debe resultar inmediata.

Para completar esta normativa queremos destacar la nota de 4 de marzo que publicé el Mi-
nisterio de Hacienda y Administraciones Publicas. Destacamos las siguientes caracteristicas:
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La fecha y fuente para determinar el limite de poblacién al que alude el art. 75 ter de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las Bases del Régimen Local, va referida a
las cifras oficiales de poblacion aprobadas anualmente por Real Decreto del Consejo
de Ministros y que correspondan al aio de inicio del mandato corporativo, en base a
las cuales se determina el nimero de concejales de cada corporacion local con arreglo
alo dispuesto en el articulo 179 de la Ley Organica 5/1985,de 19 de junio de Régimen
Electoral General.

De este modo, para las corporaciones locales surgidas de las elecciones celebradas
en mayo de 2011 habra que estar a lo dispuesto en el Real Decreto 1612/2010, de 7
de diciembre, por el que se declaran oficiales las cifras de poblacién resultantes de la
revision del padron municipal referidas al 1 de enero de 2010 (BOE, num. 311, de 23
de diciembre).

La declaracion del régimen de dedicacion parcial de los miembros de las Corporacio-
nes locales presenta dos limitaciones. En primer lugar, no todos los miembros de la
Corporacion local pueden ser declarados en esta situacion, en la medida en que, por
expreso mandato legal, queda reservada para los cargos representativos locales que
realicen funciones de presidencia o vicepresidencia de érganos colegiados municipa-
les, 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 de-
dicacion parcial, hay que distinguir entre municipios con poblacién inferior a 1.000
habitantes y municipios con poblacion superior a esa cifra.

En el primer caso, de acuerdo con la Disposicion adicional nonagésima de la Ley
22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afo 2014,
los limites de las retribuciones por dedicacion parcial se fijan en funcion del porcentaje
de dedicacion con relacién a la jornada laboral, segun la tabla que figura en dicha
Disposicion adicional.

En el caso de municipios con poblacién igual o superior a 1.000 habitantes, habra
gue 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 de dedicacion parcial —75%, 50%,
25%— que corresponda a la cuantia maxima de referencia por tramos de poblacién
prevista en el parrafo primero de la citada Disposicion adicional de la LPGE 2014.

Sélo los miembros de las Corporaciones locales que no tengan dedicacién exclusiva
ni parcial podran percibir asistencias por su concurrencia efectiva a las sesiones de los
organos colegiados de la Corporacion de que formen parte.

Sobre este punto la nota informativa dice que el art. 75 bis 1 de la LRBRL dispone que “los
Presupuestos Generales del Estado determinaran, anualmente, el limite maximo total que
pueden percibir los miembros de las Corporaciones locales por todos los conceptos retri-
butivos y asistencias...”. De acuerdo con ello, la citada anteriormente Disposicion adicional
nonagésima de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
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para el ano 2014 ha fijado tal limite maximo total por todos los conceptos retributivos y
asistencias de acuerdo con una escala que conjuga poblacién y un limite maximo.

En este sentido, es preciso sefialar la aplicacion de un criterio de proporcionalidad en cuan-
to a la determinacion de la cuantia de las asistencias en el ejercicio de la potestad de au-
toorganizacion local, teniendo como marco de referencia la tabla incluida en la reiterada
Disposicion adicional nonagésima de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2014.

— En cuanto a la fecha y fuente para determinar el limite de poblacion al que alude la
tabla del art. 75 bis 1 LRBRL y la Disposicion adicional nonagésima LPGE 2014 el Mi-
nisterio contesta que se trata de las cifras oficiales de poblacién que se aprueban con
caracter anual. De modo que para el aflo 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
poblacién resultantes de la revision del Padron municipal referidas al 1 de enero de
2013 (BOE, nim. 311, de 28 de diciembre).

— Por lo que respecta a las entidades locales se aplican estas previsiones, 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 LRBRL rubricado “Disposiciones comunes
a las Entidades Locales”.

En virtud de lo anterior, 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—.

5 Retribuciones de los concejales no adscritos

No queremos acabar sin tratar el tema de legalidad de las retribuciones de los concejales
no adscritos.

Segun el apartado 3 del articulo 75 de la LRBRL, a efectos de su actuacion corporativa, los
miembros de las corporaciones locales se constituiran en grupos politicos, en la formay con
los derechos y las obligaciones que se establezcan con excepcion de aquéllos que no se in-
tegren en el grupo politico que constituya la formacion electoral por la que fueron elegidos
0 que abandonen su grupo de procedencia, que tendran la consideraciéon de miembros no
adscritos.

El Pleno de la corporacion, con cargo a los Presupuestos anuales de la misma, podra asignar
a los grupos politicos una dotacién econémica que debera contar con un componente fijo,
idéntico para todos los grupos y otro variable, en funcion del nimero de miembros de cada
uno de ellos, dentro de los limites que, en su caso, con caracter general en las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado y sin que puedan destinarse al pago de remuneraciones
de personal de cualquier tipo al servicio de la corporaciéon o a la adquisicion de bienes que
puedan constituir activos fijos de caracter patrimonial.

Los derechos econémicos y politicos de los miembros no adscritos no podran ser superiores
a los que les hubiesen correspondido de permanecer en el grupo de procedencia, y se ejer-
ceran en la forma que determine el reglamento orgéanico de cada corporacién.
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Dado que no se dejaba claro en la norma se planted si un concejal no adscrito podria des-
empenar el cargo en régimen de dedicacion exclusiva o parcial.

Esta claro que la condicién de concejal no adscrito conlleva la pérdida de los derechos eco-
ndmicos vinculados a los grupos politicos municipales, resulta obvia; y asi, el Tribunal Supre-
mo, en Sentencia de 3/julio/2012, ha afirmado que “Esas compensaciones econdmicas se
destinan a los érganos de Gobierno y con caracter fijo a los grupos municipales y por tanto
no podran ser percibidas por concejales no adscritos que conservan todos sus derechos po-
liticos y econémicos pero que no los pueden percibir en el caso de estos Ultimos a través de
ninguin grupo municipal ya que no pertenecen a ninguno. Sus emolumentos seran persona-
les y por las tareas que desempefien en el seno de la Corporacion y asi se les reconozcan».

El art. 75 LRBRL tantas veces citado indica que los miembros de las Corporaciones Loca-
les —obsérvese que no excluye a los miembros no adscritos— percibiran retribuciones por
el ejercicio de sus cargos cuando los desempefien con dedicacion exclusiva, en cuyo caso
seran dados de alta en el régimen general de la Seguridad Social.

A la luz de estos preceptos podria darse a entender que el hecho de que el Concejal figure
como no adscrito no le impide desempefar una delegacién y ejercerla con dedicacion ex-
clusiva.

El Tribunal Constitucional, en Sentencia 185/1993, de 31 de mayo, vigente la anterior nor-
mativa, afirmé que «la Constitucién Espanola protege a los representantes que optan por
abandonar un determinado grupo politico y que de dicho abandono no puede en forma
alguna derivarse la pérdida del mandato representativo (entre otras, SSTC 5/1983, 10/1983,
16/1983y 20/1983)».

El Tribunal Superior de Justicia de Cantabria en Sentencia de 20 de abril de 2007 dice «en
un caso en que no se dejé formar grupo mixto en el Ayuntamiento a aquellos concejales
que se desligaron de sus respectivos partidos politicos, que estimando que la actual redac-
cion del articulo 73.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen
Local, tras la reforma operada por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacion del gobierno local, no permite la formacion de Grupos Mixtos en los con-
sistorios, quedando los concejales que abandonen su formacién politica como miembros
«no adscritos y limitados sus derechos econémicos, por no poder percibir “asignaciones”
superiores a las que recibian como miembros activos del Grupo».

Si se observa bien, se subraya la palabra asignacion y no retribuciéon. Efectivamente no se
les permite a los Corporativos formar grupo pero no se habla de la imposibilidad de percibir
retribuciones si ejercen el cargo con dedicacion exclusiva.

Por otra parte, podria considerarse que el reconocimiento de la retribucién por dedicacion
exclusiva obedece a un hecho que puede cambiar con el tiempo, pues el concejal que inicia
su mandato dedicando su esfuerzo profesional a continuar con su anterior trabajo, puede a
lo largo de la legislatura abandonar éste para dedicar todo su esfuerzo a la labor municipal.
En tal sentido, el edil no adscrito, si hubiera mantenido su pertenencia al Grupo por el que
concurrio, podria en mitad de la legislatura haber visto reconocida la dedicacion exclusiva,
por lo que el actual reconocimiento no ha de ser por fuerza un derecho econémico al que le
hubiera podido corresponder como miembro de su Grupo de origen. Lo que si esta querien-
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do prohibir el actual art. 73.3 LRBRL es que la retribucién por dedicacion exclusiva obedezca
realmente a un interés en «comprar» la voluntad politica del concejal, pero tal intencién
deshonesta no se puede presumir, si no que debe ser acreditada.

Por lo tanto, en un principio podria entenderse que el concejal no adscrito puede ser nom-
brado concejal Delegado de Area y percibir dedicacién exclusiva asi como las retribuciones
correspondientes a su nuevo cargo.

Tras nuevos pronunciamientos judiciales no parece esa la percepcion.

La jurisprudencia dice que para analizar el alcance del art. 73.3 LBRL, debe recordarse que
el art. 67.2 CE establece que los miembros de las Cortes Generales no estaran ligados a
mandato imperativo alguno, precepto éste que el TC ha extendido a los parlamentarios
autonoémicos y a los concejales de Ayuntamientos, y ha entendido que el escafio pertenece
al elegido y no al partido (STS 10/1983, de 21/febrero), de manera que una vez elegido, el
representante lo es de todo el cuerpo electoral y no Unicamente del partido que lo propuso.

Pero de otra parte, el protagonismo electoral del partido politico (art. 6 CE) hace que la rela-
cion representativa esté integrada por tres elementos: elector-partido-concejal, y subordina
a este Ultimo directamente al partido, pese al claro mandato constitucional.

Desde estas perspectivas, la actuacion transfuga viene presidida por la voluntad de desli-
garse de la disciplina del partido por el que se concurrié a las elecciones, ignorando asi la
voluntad de los electores que, por exteriorizarse a través de un sistema de listas cerradas,
solo puede interpretarse en clave partidista. El transfuguismo conllevaria el efecto de falsear
la representacion politica.

Para evitarlo se adoptd un Acuerdo sobre un Cédigo de conducta politica en relacién con
el transfuguismo en las Corporaciones Locales, firmado en Madrid de 7/julio/1.998 por el
Ministro de las Administraciones Publicas y los representantes de los Partidos Politicos del
arco parlamentario espafiol (renovado por nuevos acuerdos de 26 de septiembre de 2000
y de 23 de mayo de 2006), y se advierte de las funestas consecuencias del llamado trans-
fuguismo politico en la vida politica, en particular en cuanto a la utilizacion de esta via para
suplantar la voluntad del cuerpo electoral. En las Cortes Valencianas se adopté otro acuerdo
similar de 17/febrero/99, Para el logro de los objetivos previstos, aquel acuerdo propone la
adopcién de diversas reglas, entre otras la 3% que literalmente dispone: “En cuanto a los
criterios para establecer procedimientos reglados que dificultan el transfuguismo los parti-
dos firmantes propiciaran las reformas reglamentarias en las Corporaciones Locales donde
ostenten representacion, con la finalidad de aislar a los concejales transfugas. Los nuevos
reglamentos estableceran que los concejales que abandonen los partidos o agrupaciones
en cuyas candidaturas resultaron elegidos no pasen al Grupo mixto, sino que se organicen a
partir de la creacion de la figura de los “No inscritos” o del “Concejal Independiente”, con
la creacion, en su caso, del correspondiente grupo de “no inscritos”, y actlen en la corpo-
racion de forma aislada, sin que puedan percibir o beneficiarse de los recursos econémicos
y materiales puestos a disposicion de los grupos politicos de la corporaciéon”.

A ello responde la reforma del apartado 3 del articulo 73 de la LBRL, que niega la constitu-
cion de grupos politicos a aquellos miembros de las corporaciones locales que no se inte-
gren en el grupo politico que constituya la formacién electoral por la que fueron elegidos o
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gue abandonen su grupo de procedencia, de modo que no podran formar parte del Grupo
mixto, sino que tendran la consideracion de miembros no adscritos.

El TC en Sentencia del Pleno, nim. 30/2012 de 1/marzo (rec. 5277/2011), rechaza la cues-
tion de inconstitucionalidad promovida por el Juzgado de lo Contencioso Administrativo
num. 2 de Alicante en un procedimiento en el cual estimaba el Juzgado que el art. 73.3
LBRL pudiera vulnerar el art. 23 CE, en la medida en que impide al concejal no adscrito ser
elegido miembro de la Junta o comision de gobierno y Teniente de Alcalde, cuando el resto
de concejales de la corporacién si que pueden optar a dichos cargos.

El Tribunal rechaza la duda de inconstitucionalidad y se remite a la doctrina de su Senten-
cia 9/2012, de 18/enero, en la que se afirmaba que no cualquier acto que afecte al status
juridico aplicable al representante politico lesiona el derecho fundamental invocado, «pues
solo poseen relevancia constitucional a estos efectos los derechos o facultades atribuidos
al representante que pertenezcan al ndcleo de su funcion representativa (SSTC 38/1999,
107/2001, 208/2003, 141/2007 y 169/2009), esto es, la de participar en la actividad de
control del gobierno local, la de participar en las deliberaciones del Pleno de la corporacion,
la de votar en los asuntos sometidos a votacién en este érgano, asi como el derecho a ob-
tener la informacion necesaria para poder ejercer las anteriores». Por ello concluye que el
nombramiento para cargos relacionados con el gobierno y la administraciéon del municipio
no se integra en el nucleo esencial de las funciones representativas del concejal, sino que se
trata de ambitos ajenos al ejercicio de la funcién representativa atribuida al mismo, lo que
determina que el art. 23 CE no se vea vulnerado.

Doctrina ésta que se reproduce en la STC num. 117/2012, de 4/junio (rec. 325/2007),
recordando que «.....entre las funciones que pertenecen al nucleo inherente a la funcion
representativa que constitucionalmente corresponde a los miembros de una corporacion
municipal se encuentran la de participar en la actividad de control del gobierno municipal,
la de participar en las deliberaciones del Pleno de la corporaciéon y la de votar en los asun-
tos sometidos a votacion en este 6rgano; asi como el derecho a obtener la informacién
necesaria para poder ejercer las anteriores funciones. Ninguna de estas facultades se ve
necesariamente comprometida, como consecuencia de la imposibilidad de constituirse en
grupo mixto o de integrarse en algun otro grupo politico (STC 169/2009, FJ 3). En efecto, la
consideracion de los recurrentes como concejales no adscritos no les ha impedido ejercer las
funciones de control del gobierno municipal (han podido presentar las mociones y escritos
gue tuviesen por conveniente), ni tampoco su plena participacion en el Pleno de la corpo-
racion (han podido participar en las deliberaciones en el turno de intervenciones y ejercer el
derecho al voto, que es un derecho individual de todos los miembros de la corporacion)».

En definitiva, la prohibicién que la Ley 57/2003 introdujo en el art. 73.3 LBRL, tiene un
alcance que solo cabe interpretar atendiendo a la finalidad de la referida norma, conforme
se recogio en los fundamentos juridicos precedentes, y la alteracion del resultado electoral
se produce no solo cuando un representante politico abandona la formacién por la que fue
elegido, apoyando con sus votos los planeamientos politicos de otra formacién distinta,
sino igualmente cuando, manteniendo su pertenencia en el grupo politico de pertenencia,
se quiebra la disciplina del partido, poniendo sus votos a disposicién de un adversario politi-
Co para, a través del mecanismo de la mocién de censura, desposeer de su cargo de Alcalde
a quien lo ostentaba como miembro de su grupo politico, que obviamente tenia la voluntad
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de mantenerlo; y acto seguido atribuirse unos derechos politicos que no se posefan con an-
terioridad a la mocioén y las correlativas ventajas econdmicas vinculadas a los nuevos cargos
y funciones, obtenidos por mor de la nueva mayoria resultante.

Por lo tanto, si un concejal perteneciente a un determinado grupo politico que no ocupaba
cargo alguno respecto del cual se hubiera previsto un régimen especifico de dedicacion ex-
clusiva o parcial, al abandonar el mismo y adquirir la condicién de concejal no adscrito, no
podra pasar a ejercer un cargo con un régimen de dedicacién exclusiva o parcial retribuido,
por cuanto la norma es clara al respecto y podria entenderse que, con motivo del abandono
del grupo politico, dicho concejal se ha visto “recompensado” con una tenencia de alcaldfa
retribuida, obteniendo asi mas derechos de los que ya tenia perteneciendo al grupo politico
de origen.

En ese sentido, resulta interesante la lectura de la Sentencia del TC de 18 de enero de 2012,
en la que, ante la cuestion de inconstitucionalidad en relacion con el art. 73.3 LRBRL, que
se entendia que restringe los derechos econémicos y politicos de los miembros de las cor-
poraciones locales no adscritos al impedir que dichos derechos sean superiores a los que les
hubiesen correspondido de permanecer en el grupo municipal de procedencia, impidién-
doles ser elegidos como miembro de la comisién de gobierno y Teniente Alcalde, cuando
no ostentase esa condicion antes de abandonar el grupo municipal, a diferencia del resto
de concejales de la corporacién, que si pueden desempefar dichos cargos, el TC desestima
la cuestion al considerar que el nombramiento para cargos relacionados con el gobierno y
la administracion del municipio no se integra en el ntcleo esencial de las funciones repre-
sentativas del concejal, sino que se trata de ambitos ajenos al ejercicio de la funcién repre-
sentativa atribuida al mismo, lo que determina que el art. 23 CE no se vea aqui vulnerado.

En fin, estd complicado que un concejal no adscrito pueda ostentar el cargo con dedicaciéon
absoluta.
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Resumo: A entrada en vigor da Lei 27/2013, do 27 de decembro, de Racionalizacion e Sostibilidade Financeira da
Administracidn Local produciu un importante impacto no sistema competencial das entidades locais, con maior in-
cidencia nas competencias distintas das propias e das atribuidas por delegacion. No presente estudo analizaranse as
condicions esixibles para o seu desenvolvemento no actual marco normativo e dentro do escenario deseriado polas
Comunidades Autdnomas.
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Resumen: Laentrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacidn y Sostenibilidad Financiera de
la Administracion Local ha producido un importante impacto en el sistema competencial de las entidades locais, con
mayor incidencia nas competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion. £n el presente estudio se
analizaran las condiciones exigibles para su desarrollo en el actual marco normativo y dentro del escenario diseriado
polas Comunidades Autdnomas.

Palabras clave: (ocal, reforma, competencias, financiacion, Comunidades Autonomas.

Abstract: The coming into force of Law 27/2013, of the 27" of December, of Rationalization and Financial Sustaina-
bility of the Local Administration caused an important impact in the competence system of the local entities, with
biggest incidence in the competences different from the own ones and from the ones attributed by delegation. In the
present study the requirable conditions will be analyzed for his development in the current normative frame and in
the scenario designed by the Autonomous Communities.

*  El presente estudio utiliza como base la Ponencia presentada en el “V Congreso Internacional en Gobierno, Administracion y Politicas
Publicas GIGAPP-IUIOG", con el titulo “El ejercicio de competencias impropias por las Entidades Locales ¢Todo sigue igual?” y que es el
origen para la redaccién del presente trabajo, que se ha completado con el dibujo de todos los dmbitos competenciales derivados de la
LRSAL, significativamente respecto a las transferencias de las CCAA y las Diputaciones Provinciales, y el impacto de la nueva requlacion en
la autonomia local.
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1 Introduccion: de la autonomia local a la racionalizacion

El presente trabajo pretende exponer las principales lineas del debate en torno al nuevo
sistema de competencias disefiado por la Ley, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sos-
tenibilidad Financiera de la Administracion Local (LRSAL). Partiendo de la intrinseca relacion
existente entre autonomia local y el nicleo de competencias atribuidas a las Entidades Loca-
les (EELL) podemos entender las resistencias que surgieron desde el primer momento al en-
tonces anteproyecto de reforma. Como se analizara esta conexién fue puesta de manifiesto
tempranamente por el Tribunal Constitucional teniendo como resultado la construccién de
la garantia institucional de la autonomia local, en su concepcion tradicional como técnica
de proteccién de ciertas instituciones', cuya esencia se veria afectada por la ley a través de
una restriccion material, que no formal, de su nucleo competencial.

La articulacion del nuevo sistema competencial girard fundamentalmente en torno a tres
ejes: la delimitacion de las competencias propias frente a las competencias distintas de las
propias y de las ejercidas por delegacion; las competencias delegadas y las que son objeto
de transferencia a las Comunidades Auténomas (CCAA), para cerrar con el fortalecimien-
to institucional de las Diputaciones Provinciales. La sistematica utilizada para motivar la
reforma local, vinculandola directamente a una situacién coyuntural de crisis econémica
y al cumplimiento de los objetivos de déficit presupuestario?, aleja de facto la posibilidad

1 Schmitt, C. Teoria de la Constitucion. Madrid. Alianza Editorial. 2011.

2 Aunque debemos recordar que las Corporaciones Locales en su conjunto acabaron el afio 2012 con un déficit de 2.148 millones de euros,
€l 0,20% del PIB, lo que supone una mejora de 0,10 puntos porcentuales respecto al objetivo del 0,30% del PIB. La comparacion entre los
tres niveles administrativos muestra, dentro de la evolucidn positiva general, un resultado mas que favorable para la Administracion mas
cercana al ciudadano. Mientras que el Estado termind el afio con un déficit del 3,83% sobre el PIB y las Comunidades Auténomas con el
1,73%, las Entidades Locales quedaban con el 0,20% mencionado antes.Asf, el conjunto de las Administraciones cerré el pasado ejercicio
con un déficit de 70.822 millones, lo que representa el 6,74% del PIB. Fte. Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.
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de dar cumplimiento a los objetivos tradicionalmente planteados en torno a las demandas
historicas de las EELL3.

Desde esa optica se abordaré la asimétrica recepciéon por las CCAA del nuevo escenario
local, fuertemente condicionado por la prohibicion, con caracter general, de ejercicio de las
competencias distintas de las propias y las delegadas, y el establecimiento de un procedi-
miento excepcional en el articulo 7.4 de la LRBRL para legitimar su continuidad, problemas
estructurales de la reforma a los que la normativa autonémica pretende dar respuesta.

1.1 Configuracion constitucional de las EELL como
entidades dotadas de autonomia

Nuestra Constitucion dedica su Titulo VI a la “Organizacion Territorial del Estado”, en
el cual las EELL ante el esfuerzo en la construcciéon del Estado autondmico, no adquieren
gran protagonismo, limitdndose su configuracién a lo dispuesto en el articulo 137 y en su
Capitulo II, con tan solo tres preceptos. Tras recoger el citado precepto la autonomia para
la gestion de sus intereses de las entidades que integran la organizacion territorial del Esta-
do, el articulo 140 garantiza especificamente la autonomia municipal, con el significado y
alcance que la posterior jurisprudencia constitucional ha ido conformando.

La proteccion que a las EELL otorga la Constitucién a través de la conocida como garantia
institucional de la autonomia local forma parte de los tradicionales debates en torno a la
configuracion del régimen local, garantia institucional que, no obstante “no asegura un
contenido concreto o un ambito competencial determinado y fijado de una vez por todas,
sino la preservacion de una institucion en términos recognoscibles para la imagen que de la
misma tiene la conciencia social de cada tiempo y lugar”, tal y como sefala tempranamente
el Tribunal Constitucional (TC) en su sentencia 32/1981.

Serdn, entre otras, las sentencias del TC 32/1981, 27/1987, 214/1989, las que inicialmente
contribuyan a delimitar la configuracién de las EELL en nuestro modelo de estado consti-
tucional y en base al reparto de competencias, con origen en los articulos 148 y 149, y la
interpretacion de la competencia estatal ex articulo 149.1.18° en relacion con el régimen
juridico de las administraciones publicas, las que determinen también la configuracién ins-
titucional de la autonomia local*.

Asi, tras fijar la competencia estatal para el establecimiento de las bases del régimen lo-
cal, incluyendo los principios o criterios basicos en materia de competencia de los EELL,
correspondera a las CCAA, que estatutariamente asi lo hayan asumido, la competencia
para el desarrollo y ejecucion de las bases. Todo ello sin perjuicio del recurso a otros titulos
competenciales recogidos en los citados preceptos. Si bien tras esta primera jurisprudencia
constitucional debemos revisar dicha configuracién a la luz de los conocidos como Estatutos
de nueva generacion, que proceden a la denominada “interiorizacion” del régimen local y

3 Asilo han afirmado, entre otros, Embid Irujo, A.“Crisis econémica y reforma local”, en Cosculluela Montaner, L., Medina Alcoz, L. Crisis eco-
némica y Reforma del Régimen Local. Navarra Civitas, 2012. Font i Llovet, T.y Galan Galan, A. “Gobierno Local y reorganizacion territorial:
sla reforma vendra de Europa?”. Anuario del Gobierno Local, Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2011.

4 Séanchez Mordn, Miguel. “La distribucidén de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de Administracion
Local”, en Mufioz Machado, S. Tratado de Derecho Municipal, vol.l, 3% edicion. Madrid. lustel. 2011.
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especialmente de la sentencia 31/2010°, en la que tras mantener la constitucionalidad de
dicha interiorizacién se matiza que serd siempre que se produzca dentro del respeto a la
legislacion basica estatal®.

La ratificacion, en 1988, por el Reino de Espafna de la Carta Europea, de 15 de octubre de
1985, de la Autonomia Local, representd un paso mas en la configuracion de nuestro régi-
men local’, por cuanto recoge la concrecién de la autonomia local a través del derecho y la
capacidad efectiva de las Entidades locales de ordenar y gestionar una parte importante de
los asuntos publicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de
sus habitantes (articulo 3.1) al tiempo que les atribuye dentro del dmbito de la Ley, libertad
plena para ejercer su iniciativa en toda materia que no esté excluida de su competencia o
atribuida a otra autoridad (articulo 4.2).

En cuanto a la conformacién de la administracion local nuestra Constituciéon en su articulo
137.1, garantiza la existencia de municipios y provincias, no asi la de otras EELL, ya que si
bien en su articulo 141.3 recoge la posibilidad de creacién de agrupaciones de municipios
diferentes de la provincia, éstos no gozan de la proteccién de la garantia institucional de
la autonomia local. Respecto a dicha distincion entre unas y otras, ya fijada en sentencia
214/1989, es reiterada por la sentencia TC 31/2010. En cuanto a las islas, la STC 132/2012,
de junio, reafirma expresamente la garantia constitucional de las islas.

Resulta necesario poner de relieve como a pesar de dicha configuracién como entidades
dotadas de autonomia constitucionalmente garantizada, las EELL presentan una casuistica
completamente ajena a lo que sucede con los otros dos niveles de la organizacion territorial,
estatal y autonémica, y es una cierta percepcion, tanto legislativa como socialmente, de que
nos encontramos Unicamente ante una instancia de administracién y no de un gobierno
democratico y legitimo a través del cual ejercer las funciones de direccion de la politica mu-
nicipal inherentes al mismo, que constituye el primer peldafio de la administracion y que en
aplicaciéon de los principios de proximidad y subsidiariedad se erigen en la administracion
gue mayor presion social recibe para dar respuesta a las demandas existentes.

1.2 Plasmacion legal del régimen local: una mision bifronte
con impacto en el sistema competencial

Con la aprobacién de la LRBRL se dotaba a las EELL de un marco béasico uniforme para el
conjunto del Estado, sin perjuicio de las competencias asumidas estatutariamente. Norma
que, segun la interpretacioén inicialmente dada por el TC se integraba en el bloque de cons-
titucionalidad de las normas, en sentencia 27/1987 situando a la norma en una pretension
de superioridad ordinamental®. De este modo se pretendia cumplir una funcién constitu-

5  Sentencia 3172010, de 28 de junio de 2010 (BOE nuim. 172, de 16 de julio de 2010), dictada en recurso de inconstitucionalidad contra la
Ley Orgdnica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia.

6 Jiménez Asensio, R. “Informe sobre la reforma local: ¢Reforma o “deconstruccion” del gobierno local en Espafia?”. 2013.

7 Parejo Alfonso, L. "La autonomia local en la Constitucion espafiola” en Mufioz Machado, Santiago, 7ratado de Derecho Municipal, vol. |.
Madrid. lustel. 2011.

8  SosaWagner, F. “Los principios del régimen local” en Mufioz Machado, Santiaqo, 7ratado de Derecho Municipal, vol. |. Madrid. lustel. 2011.
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cional: integrar el blogue de constitucionalidad® y condicionar al legislador sectorial, pero
teniendo en cuenta que la propia LRBRL tiene naturaleza ordinaria, sus efectos en este
sentido han sido escasos.

Sin embargo, la LRBRL no agota la definicién del modelo de administracion local, en dicho
sentido el TC en sentencia 32/1981 establecia que “/a fijacion de estas condiciones basicas
no puede implicar en ningun caso el establecimiento de un régimen uniforme para todas
las entidades locales de todo el Estado, sino que debe permitir opciones diversas, ya que la
potestad normativa de las Comunidades Auténomas no es en estos supuestos de caracter
reglamentario”. Tanto por el consabido caracter bifronte de las EELL, como por el hecho de
que su regulacion se encomiende a una norma de caracter basico, pero ordinaria, la com-
pleja situacion no contribuye a un escenario normativo estable, pues es comun observar
cdmo normas sectoriales modifican sustancialmente el régimen competencial y el listado
de servicios minimos muncipales, de tal modo que se incide directamente en los servicios
municipales y en la forma e prestacion de los mismos, con clara incidencia econémica.

Precisamente la distribucién constitucional de competencias en materia de régimen local
fue objeto de pronunciamiento por el Tribunal Constitucional en su sentencia 84/1982,
confirmando asf la sentencia 32/1981, al cimentar una linea jurisprudencial gue ha servido
de soporte al desarrollo del nivel de gobierno y administracién local, afirmando el caracter
bifronte de las EELL, como resultado de su definicion sobre la base de la concurrencia de la
actividad normativa del Estado y de las CCAA y sin perjuicio de su caracter basico reconoci-
ble con independencia del territorio autonémico. Su articulacion se produce basicamente a
partir del titulo competencial del articulo 149.1.18 CE, en relacién con las bases del régimen
juridico de las administraciones publicas, sin perjuicio de la existencia de otros titulos que
acompanan al citado, como son el régimen estatutario de los funcionarios publicos, eleccio-
nes locales, el recurrente de bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
econdémica y sobre la Hacienda General entre otros'®. Su asuncién por las CCAA se produ-
cira a través de los respectivos Estatutos de Autonomia, cobrando mayor relevancia a partir
de los denominados Estatutos de nueva generacién y su interiorizacion de las competencias
en materia de régimen local'".

En relacion con las criticas que se realizan al modelo de la LRSAL por la sustraccion de com-
petencias a los municipios'?, hemos de recordar que el modelo establecido en la LRBRL no
es intocable, pero si debe ser objeto de méaximo respeto en su modificacion en relacién con
la garantia institucional de la autonomia local. Asi se establecié por el TC en su sentencia
32/1981 “el legislador puede disminuir o acrecentar las competencias hoy existentes, pero
no eliminarlas por entero, y, lo que es mas, el debilitamiento de su contenido sdlo puede
hacerse con razén suficiente y nunca en dafio del principio de autonomia, que es uno de los
principios estructurales basicos de nuestra Constitucion” . En dicha linea podemos estable-
cer un paralelismo con lo sucedido en Alemania con las reformas iniciadas desde los Lander
y la sentencia del Tribunal Constitucional que anulé la division propuesta por la Ley de Mo-

9 Garcia Roca, J. “El concepto de autonomia local sequin el bloque de la constitucionalidad”, Revista de Administracion Local y Autonomica,
num. 282, 2000.

10  Sanchez Mordn, M. op cit.
11 Jiménez Asensio, R. op cit.

12 Velasco Caballero, F. “Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Adminis-
tracién Local”’ Anuario de Derecho Local, 6.1DLUM. pégs. 2012.
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dernizacion de la Administracion del Land de Mecklemburgo-Pomerania, de 23 de mayo de
2006, que dispone que ante cualquier reforma territorial es necesario ponderar todas las
alternativas posibles que sean menos gravosas para la autonomia local y hace primar la di-
mension democratica sobre consideraciones de eficacia o racionalizacion administrativas' .

La regulaciéon del régimen local, con una competencia compartida entre Estado y CCAA,
articulada a través de una ley de bases, norma de rango ordinaria, pero que integra el blo-
gue de constitucionalidad y la compleja distribucién de competencias de caracter sectorial,
a lo que hay que afadir la consabida autonomia local, resulta significativa de la situacion
existente y como esa configuracion incide directamente en uno de los principales problemas
diagnosticado a las EELL, como son las conocidas como competencias impropias y la dupli-
cidad en la prestacion de servicios.

Como muestra de la percepcion doctrinal sobre la incidencia de la LRSAL en la autonomfa
local se ha afirmado que “la nueva ley refleja un entendimiento poco ambicioso de la au-
tonomia local”, poco conciliable con la concepcién que de la misma habia imperado en
nuestro sistema. Se ha llegado a hablar de “jibarizacion” de la accion de los entes locales a
través de las siguientes lineas':

— Limitaciones competenciales en el nuevo listado del articulo 25 LRBRL.
— Eliminacién de las competencias complementarias.
— Regulacién muy limitativa de las competencias “impropias”.

— Marco global mas limitado para el ejercicio de competencias municipales que provin-
ciales.

— Degradacion de la autonomia local a través de los mecanismos de delegacion.

2 Unanueva categoria: competencias distintas de
las propias y de las atribuidas por delegacion

La entrada en vigor de la LRSAL ha supuesto un punto de inflexién en el ejercicio por los
municipios de las conocidas tradicionalmente como competencias impropias, ahora bajo la
denominacion de competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion,
positivizando la terminologia propuesta por el Consejo de Estado en su Dictamen 567/2013,
emitido al Anteproyecto de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
Local. Realizando un esbozo de la modificacion del régimen competencial podemos sinte-
tizarlo en las siguientes lineas'.

13 Ortega Alvarez, L. “Las competencias propias de las Corporaciones Locales” en Mufioz Machado, Santiaqo, 7ratado de Derecho Municipal,
vol. . 3% edicion. Madrid. lustel. 2011.

14 Boix Palop, A. “Sentido y orientacion de la Ley 27/2013 de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local: autonomia local,
recentralizacion y provision de servicios publicos locales”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica. REALA ndm. 2,
julio-diciembre 2014.

15 Velasco Caballero, F.d. “Titulos competenciales y garantia constitucional de autonomia local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local” en La reforma de 2013 del régimen local espariol. 2° edicion. Barcelona, Fundacién Democracia y Gobierno
Local. 2014.
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— Modificacion de la clausula general de atribucidon competencial recogida en el articulo
25.1 LRBRL.

— Supresion de determinadas competencias en el articulo 25.2 LRBRL.

— Supresion de las competencias complementarias con la eliminacién del articulo 28
LRBRL.

— Nueva configuracion de las nuevas competencias delegadas en el articulo 27 LRBRL.
— Ampliaciéon de las competencias provinciales en los articulos 26, 36y 11 LRBRL.

Tal y como se recoge en la Exposicion de Motivos de la LRSAL la reforma local pivota so-
bre tres ejes: clarificacién de las competencias municipales para evitar duplicidades con las
competencias de otras Administraciones, racionalizaciéon de la estructura organizativa de la
Administracién local de acuerdo con los principios de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad
financiera, y garantia de un control financiero y presupuestario mas riguroso. De entre ellos
adquiere especial relevancia el tema competencial, erigido en leitmotiv de la reforma con el
lema de “una administracién, una competencia” que en una interpretaciéon hermenéutica
del régimen juridico aplicable a las EELL atraviesa transversalmente la aplicacion de los pre-
ceptos reguladores de las competencias locales (articulos 2, 7, 25, 26, 27) sin perjuicio de
los atributivos de competencias a la entidad provincial.

No faltan aquellas visiones criticas que, frente a quienes censuran la reforma por limitar la
autonomia local, en el lado opuesto, consideran timida la reforma efectuada al entender
como infimo el retoque efectuado en la clausula general del articulo 25.1 LRBRL, al tiempo
que afirman que la ley contradice su propia esencia al permitir la continuidad en el ejercicio
de competencias impropias, considerando insuficientes las medidas adoptadas para frenar
los tradicionales problemas de financiacion locales, e incluso amparar nuevas situaciones
de endeudamiento’®.

2.1 Elnuevo mapa competencial: una vision de las competencias
propias y de las competencias delegadas

La complejidad de la cuestién a abordar viene avalada no soélo por la gran cantidad de es-
tudios doctrinales que se han dedicado a profundizar en el nuevo régimen competencial,
sino incluso por la voluntad expresada por distintas administraciones y entidades de ofrecer
herramientas que posibiliten su correcta ejecucion. A titulo meramente enunciativo se pue-
den senalar la “Nota explicativa de la reforma local” dictada por el Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas, los informes emitidos por distintas CCAA con caracter previo a
la aprobacion de otros instrumentos, las distintas y numerosas Circulares dictadas desde la
FEMP (entre otras, sobre las competencias y funciones de coordinaciéon de las Diputaciones
Provinciales o entidades equivalentes, plazos y transitoriedad para la entrada en vigor y apli-
cacion de las medidas contenidas en la LSRAL, nuevas exigencias de informe o autorizacion

16 Santamaria Pastor, A. “ELrégimen de competencias locales y el dilema de la esfinge” en La reforma de 2013 del régimen local espariol. 2°
edicion. Barcelona, Fundacion Democracia y Gobierno Local. 2014.
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aparecidas en virtud de la LRSAL) "7, Guia practica sobre la Ley de Racionalizacion y Sosteni-
bilidad de la Administracién Local de la Fundaciéon Democracia y Gobierno Local, etc.

La nueva regulaciéon del tema competencial tiene su punto de arranque en la modificacién
experimentada por el articulo 2 LRBRL, atributivo de un mandato al legislador ordinario,
tanto estatal como autonémico, para garantizar la participacion de las EELL en la gestion
de sus asuntos'® y, en consecuencia, eje vertebrador de la relacién autonomia local/compe-
tencias, al introducir en la garantia institucional de aquélla nuevos criterios basados en la
filosofia de la reforma como son eficacia y eficiencia, asi como la sujecién a la normativa de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. Si bien dicha reforma no deberia ser
necesaria, ya que los primeros ya vienen dados por la propia configuracién constitucional
de las administraciones publicas en su articulo 103.1 de la Constitucién (CE), en tanto que
la sujecion de la administracion local al principio de legalidad encuentra su fundamento en
el articulo 9 CE.

2.1.1 Ladisyuntiva interpretativa de las competencias propias:
solucién de minimos o de maximos

El nucleo de las competencias propias de los municipios aparece recogido en el articulo 25
LRBRL, cuyo contenido actual es objeto de interpretaciones discrepantes, en particular en
lo referente a su apartado 2, y a la consideracion del listado que contiene como cerrado o
abierto, es decir, si cabe la posibilidad de que el legislador sectorial, estatal o autondémico
lleve a cabo una ampliacién de dichas materias. En la regulacion actual se pueden distinguir
por tanto, dos puntos de inflexion, por una parte, la cldusula general de atribucion™ y por
otra el listado competencial.

a) Clausula general de atribucion o apoderamiento

Sefala esta clausula general que el municipio, para la gestion de sus intereses y en el ambito
de sus competencias, puede promover (toda clase de) actividades y prestar (cuantos) los ser-
vicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad
vecinal en los términos previstos en este articulo. Esta Ultima prevision junto con las mati-
zaciones terminolégicas (suprimiendo el texto en cursiva) cobra importancia en el contexto
de la problemética puesta de manifiesto?, pues si bien la LRBRL se integra en el bloque de
la constitucionalidad, la limitacion que dicha expresion puede significar alcanzaria incluso
a los propios Estatutos de Autonomia, con mayor intensidad en el caso de los conocidos
como Estatutos de nueva generacién en los que se ha procedido a la interiorizacion del
régimen local.

17 Alas que se puede afiadir, dentro del esfuerzo realizado por la FEMP, en su labor de apoyo y asesoramiento a las EELL a la ejecucion de las
prescripciones de la reforma, las relativas a competencias municipales en materia de cooperacion al desarrollo, de ensefianzas artisticas,
sobre mercados de abastos, relativas al fomento del empleo, sobre La vigilancia y limpieza de playas, en materia de servicios sociales tras
la entrada en vigor de la LRSAL, en relacion con las Oficinas de Informacion al Consumidor.

18  Ortega Alvarez, L. Op cit.

19 Laratificacion por el Estado espafiol de la Carta Europea de Administracion Local imprime mayor valor a la capacidad de los municipios
enrelacion con la gestidn de los intereses locales entendidos como un conjunto y no como un listado exhaustivo de materias.

20 Arenilla Sanz, M. “El nuevo sistema de competencias locales” en La reforma de 2013 del régimen local espariol. 2° edicion. Barcelona,
Fundacién Democracia y Gobierno Local. 2014.
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b) Listado de competencias propias

Respecto a su contenido material simplemente apuntar que las modificaciones sufridas en
dicho listado no han sido de gran trascendencia, salvo en lo relativo a las previstas para su
transferencia en materia de servicios sociales, educacion y salud?'. La redacciéon del aparta-
do 2 es, sin duda, la que ha generado una mayor diversidad exegética en torno a su alcance
y significado, tanto por la doctrina, como por la propia administracion de la que dimana la
norma y el Consejo de Estado.

Entrando ya en el fondo de la disquisicion planteada, es una simple expresion “en todo
caso” el origen de la controversia interpretativa que se puede subsumir en una Unica pre-
gunta ¢nos encontramos ante un listado abierto o cerrado de competencias locales? Es
decir, el listado contenido en dicho precepto constituye un suelo de minimos que habra de
garantizarse a las EELL o un techo competencial que, en ningun caso, via normativa estatal
0 autondmica, podra ser objeto de ampliacion.

La primera interpretacion fue rapidamente puesta en duda, en cuanto dicha linea suponia
circunscribir el ejercicio de competencias municipales propias al listado de materias recogido
en el articulo 25.2 LRBRL, a modo de “numerus clausus”. Sin perjuicio de consideraciones
de caréacter operativo, dos argumentos de orden constitucional se oponen frontalmente a
dicha interpretacion. Por una parte, la limitacién que supondria para el despliegue de la
autonomia local y su garantia institucional puesto que una restriccién de esta naturaleza,
petrificando las competencias locales reduciria la garantia institucional de la autonomia
local y por otra parte, por el ataque que a las competencias constitucionalmente atribuidas
resultaria de dicha lectura. La interpretacion propuesta implicaria que las CCAA no podrian,
en el marco constitucional de distribucion de competencias, proceder a su atribucién a las
EELL al margen del listado, quedando limitadas al desarrollo de las materias enunciadas en
el articulo 25.2 LRBRL, en una suerte de recentralizacion competencial??.

La propia regulacion contenida en el mismo parece contradecir dicha interpretacion en sus
apartados 3, 4y 5, destinados a establecer las condiciones y requisitos necesarios para que
se produzca una nueva atribucién de competencias, con especial incidencia en uno de los
déficits detectados en la normativa anterior, como es la garantia de financiacion, aunque la
desaparicion del apartado 6, en el que se preveia expresamente la atribucién de competen-
cias a los municipios por las CCAA ha sido utilizado como argumento contrario.

Por tanto, resultaria necesario propugnar una interpretacion de lista abierta, propuesta que
se fundamenta también en la propia lectura del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, cuando afirma “Sin perjuicio de lo que puedan prever las leyes sectoriales esta-
tales y autondmicas, el apartado 2 del articulo 25.2 LRBRL, recoge las materias sobre las
que se pueden ejercer competencias propias que pueden desarrollar los municipios.” De tal
modo que nos encontrariamos ante un minimo que puede ser ampliado por la legislacion

21 Que son objeto de tratamiento diferenciado en la Disposicion Adicional Decimoquinta, Transitorias Primera y Segunda, sobre educacion,
salud y servicios sociales respectivamente.

22 VillarRojas, F.J. “Razones y contradicciones de la Ley de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracion Local. £ Cronista del Estado
Social y Democratico de Derecho, n® 46.2014.
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sectorial, tanto estatal como autondmica, llegando a afirmarse que carece de relevancia
competencial directa®.

No lo interpreta asi el Consejo de Estado en su Dictamen 338/20142%4, que, en un nuevo
giro de tuerca a esta tensién competencial, considera que nos encontramos ante un sistema
de numerus clausus, al afirmar la imposibilidad de que el legislador sectorial autonémico
pueda asignar a los municipios competencias propias en otras materias, conclusiéon que,
ademas, considera conforme con la autonomia local. Sin embargo, la interpretacién herme-
néutica del precepto nos permitiria concluir la existencia de un listado abierto en atencién
a las imbricaciones que del mismo se derivan, pues a pesar de la autorizada doctrina que
representa el érgano consultivo, no podemos obviar que la interpretacién de dicho inciso,
dada su proyeccion en relevantes cuestiones constitucionales debera remitirse al pronuncia-
miento que, en su dia, realice el Tribunal Constitucional.

La redaccién del articulo sefialando que los municipios ejerceran “en todo caso” las com-
petencias sefaladas, permite defender y avalar dicha postura, enmarcandola en la relacién
normativa entre legislacion basica y estatutos de autonomia, pues la reduccién del listado
en la normativa basica puede provocar la imposibilidad de que las CCAA atribuyan compe-
tencias a sus EELL fuera del listado, vaciando de contenido el &mbito autondmico?®. Distinta
lectura es aquélla que postula la consideracion de que encontrandonos ante un listado ce-
rrado, si bien se excluirian de dicha limitacién aquellas CCAA cuyos Estatutos de Autonomia
hayan previsto la atribucion de competencias propias a los municipios?®.

2.1.2 Las competencias delegadas: garantia de financiacion vs control de oportunidad

Junto con las competencias propias, la Ley articula un completo sistema de delegacion de
competencias del Estado y las CCAA en los municipios?’. El recurso a este mecanismo exige
gue mediante el mismo se produzca una mejora en la eficiencia de la gestiéon publica, asf
como una contribucién en la eliminacion de duplicidades administrativas y que sea acorde
con la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, debiendo prever
técnicas de direccion y control de oportunidad y eficiencia.

Se establecen una serie de requisitos en orden a la determinacion del alcance, contenido,
condiciones y duracién de ésta, que no podra ser inferior a cinco anos, asi como el control
de eficiencia que se reserva la Administracion delegante y los medios personales, materiales
y econémicos, que ésta asigne sin que pueda suponer un mayor gasto de las Administra-
ciones Publicas. La delegacion deberd acompafiarse de una memoria econdmica donde se
justifiquen los principios a que se refiere el parrafo sequndo de este apartado y se valore

23 Velasco Caballero, F. “El nuevo régimen local general y su aplicacion diferenciada en las distintas comunidades auténomas”. Revista
catalana de dret public,niim. 48.2014.

24 Emitido con ocasion de la solicitud presentada al amparo de lo dispuesto en el articulo 48 LRBRL y articulo 75.ter.3 de la Ley Orgénica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (LOTC) para su emision con cardcter previo a la formalizacion de conflicto en defensa
de la autonomia local frente a la LRSAL.

25 Zafra Victor, M. “Sorprendente normativa autondmica para el desarrollo de la Ley 27/2013". Diario del Derecho Municipal. lustel. 2014.

26 Flores Dominguez, L.E. “Las competencias municipales en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local”. Diario del
derecho municipal, lustel. 2014.

27 La redaccidn inicial prevefa sdlo aquellos con una poblacién inferior a 20.000 habitantes, pero fue ampliada al conjunto de todos los
municipios.
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el impacto en el gasto de las Administraciones Publicas afectadas sin que, en ningun caso,
pueda conllevar un mayor gasto de las mismas.

Resulta ilustrativa la referencia en el articulo 27 LRBRL a una serie de determinadas materias
en el listado, de caracter meramente enunciativo que no limitativo, respecto a las cuales los
municipios venian ejerciendo competencias al amparo del titulo de competencias comple-
mentarias recogidas en el derogado articulo 28 LRBRL?, ilustrando la contradiccién en vir-
tud de la cual se retiran del &mbito local determinadas competencias, previendo al tiempo
su retorno via delegacion.

Podemos concluir, por tanto, que para el legislador estatal el ejercicio de competencias en
régimen de delegacion se perfila como la salida a las dificultades que se derivan de la apli-
cacién del nuevo esquema competencial, en un intento de cubrir las lagunas creadas por la
eliminacién de las competencias impropias y complementarias?. Asi se ha apuntado ya por
los responsables ministeriales durante la tramitacion parlamentaria, pero resulta evidente
que no es lo mismo ejercer competencias propias con las potestades municipales plenas y
con autonomia para su desarrollo que en el marco de una delegacién sujeta a un estricto
procedimiento de control, desconociendo los términos en que ésta se va a producir, resul-
tando clara la posicion de subordinacion de las EELL. Como mayor objecién a la nueva con-
figuracion legal de la técnica de la delegacion, la evidente sujecion a control de oportunidad
y merma de la autonomia local, a pesar de que la efectividad de la delegacion requerira su
aceptacion por el Municipio interesado. Como elemento favorable, la necesidad de que la
delegacién vaya acompanada en todo caso de la correspondiente financiacion, para evitar
repetir errores pasados.

2.2 Competencias distintas de las propias y de las atribuidas por
delegacion: principales vectores en su requlacion

El sistema de las competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacién
gravita sobre dos conceptos fundamentales para posibilitar su ejercicio: inexistencia de du-
plicidades y sostenibilidad financiera. Asi, el articulo 7.4 LRBRL dispone que el ejercicio de
esta clase de competencias queda limitada a aquellos supuestos en los cuales no se ponga
en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de acuerdo con
los requerimientos de la legislacién de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera
y No se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del mismo servicio publico con otra
Administracion Publica.

Como elemento de garantia frente a dichos riesgos se exige la obtencién de los informes
previos de la Administracion competente por razén de materia, en el que se sefiale la
inexistencia de duplicidades, y de la Administracién que tenga atribuida la tutela financiera,
sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias, informes ambos de caracter
preceptivo y vinculante.

28  Como sucede con las relativas a la mujer, educacion... etc, que se recogen ahora como competencias delegables en materia de promocion
de laigualdad de oportunidades y a prevencion de la violencia contra la mujer, creacion, mantenimiento y gestion de las escuelas infan-
tiles de educacion de titularidad puiblica de primer ciclo de educacion infantil.

29 Velasco Caballero, F. a. “Estrategias politicas de identificacion de las competencias municipales propias”. Boletin Instituto Derecho Local.
2014.
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2.2.1 Justificacion del ejercicio de competencias impropias:
duplicidad y sostenibilidad econémico-financiera

La esencia de la reforma en este punto viene dada la rotunda prohibicion de ejercicio de
las competencias impropias, si bien por otra parte se abre una limitada via, sujetando dicho
ejercicio a una serie de requisitos: inexistencia de duplicidades y sostenibilidad econémico-
financiera.

La delimitacién de la concurrencia de dichos requisitos hace surgir un problema que se
presenta de dificil solucién, como es la determinacion de la existencia de duplicidades, no
en si misma considerada desde un punto de vista objetivo, sino desde la perspectiva de la
ausencia de una definicion legal de dicho término®®, que habilita a las CCAA a entender
con un alto grado de discrecionalidad cuando se da dicha circunstancia y que ha sido objeto
de diversas iniciativas tanto estatales como autonémicas para su concrecion®'. La realidad
nos ofrece una vision bien distinta, como es la de que en pocos supuestos nos hallaremos
ante esta concurrencia duplicada de la accion de otra administracion con la local, conside-
rada como ejecucion simultdnea por varias administraciones de un mismo servicio, en un
mismo ambito territorial y con los mismos destinatarios® y, en todo caso, la existencia de
estas duplicidades, derivaria no de condicionamientos de caracter juridico, sino que serian
la manifestacion de realidades politicas, de orden administrativo y/o financiero, y no de
realidades juridicas™.

Respecto al requisito de no poner en riesgo la sostenibilidad econémico-financiera del con-
junto de la hacienda local, simplemente recordar que, sin necesidad de dotes adivinatorias,
ya durante la tramitacién de la reforma se puso de relieve cémo las cifras del déficit y del
endeudamiento de las EELL no eran precisamente el detonante de la preocupante situacion
financiera del Estado espanol ante las autoridades de Bruselas, predicciones que han sido
confirmadas por los datos ofrecidos tanto por el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas como por el Banco de Espafiat. Es decir, la limitada autonomia de las EELL las
convierte una vez mas en victimas propiciatorias de la regulacién del estado sin el aval de
los datos que justifiquen las medidas adoptadas, a lo que habria que anadir la deficiente
técnica prevista para dar cumplimiento a este parametro y que ya habia sido advertida por
el Consejo de Estado al contemplar su exigibilidad ex ante.

30 Sefala el Consejo de Estado que “no existird duplicidad, de acuerdo con a LRSAL, cuando las EELL desarrollen, como ya decia el derogado
articulo 28 LRBRL, actividades complementarias de otras llevadas a cabo por Administraciones distintas”. Esta cuestion ha sido analizada
por Jiménez Asensio, R. en “Competencias “municipales distintas de las propias”: algunas pautas interpretativas ante un problema com-
plejo”, pone de relieve como ni en la LRSAL ni en cualquier otro texto normativo se establece cudl es el alcance de esta expresion, apun-
tando a la confusién de “duplicidad” con una actuacion municipal (o de cualquier entidad local) extramuros de cualquier titulo juridico
habilitante. Diario del Derecho Municipal. lustel. 2014.

31  Galdn Galdn, A. “La reordenacion de competencias locales: duplicidad de administraciones y competencias impropias”, Fundacion Demo-
cracia y Gobierno Local. 2012.

32 De Diego Gémez, A. 2014 “Las competencias municipales en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacidn y sostenibilidad de la
Administracion Local, con especial referencia a las competencias propias.” Diario del derecho municipal, lustel.

33 Velasco Caballero, F. “Duplicidades funcionales de Comunidades Auténomas y entidades locales”, Anuario de Derecho Municipal, n® 5.
2011

34 Las EELL han sido las tnicas que han cumplido con los objetivos de déficit que se habifan fijado, cerrando el ejercicio 2013 mas alld del
equilibrio presupuestario al ofrecer un resultado del 0,41% respecto del PIB, al tiempo que han reducido su volumen de deuda, que se
situaba a finales del cuarto trimestre de 2013 en el 4,1% sobre el PIB, al 81,7% del Estado y 20,2% de las CCAA.
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Tal y como se expondra, las diferentes iniciativas autonémicas han intentado ofrecer una
solucion a la problematica derivada de la aplicacién de este precepto, estableciendo las
condiciones bajo las cuales se entendera que se produce la concurrencia de estos requisitos,
determinando en algunos casos la férmula a través de la cual se concluira la existencia de
duplicidad y el modo de acreditar la sostenibilidad financiera y estabilidad presupuestaria,
asi como el procedimiento, competencia y plazos correspondientes.

2.2.2 El dies ad quo de las competencias distintas de las propias y
de las delegadas y el ausente régimen transitorio

Uno de los mayores obstaculos detectados en la puesta en marcha del nuevo sistema com-
petencial y, en especial, en relacion con las competencias distintas de las propias y delega-
das, viene dado por el referente temporal. La ausente previsioén en la LRSAL de un régimen
transitorio para la tramitaciéon del procedimiento previsto en el articulo 7.4 LRBRL, asi como
razones de seguridad juridica, postulan una interpretacion favorable a determinar que sus
prescripciones se cifien a aquellas competencias cuyo ejercicio se pretende iniciar ex novo,
con posterioridad a su entrada en vigor, sin perjuicio de posiciones contrarias a dicha lectu-
ra, examinando a continuacion los argumentos en contra y a favor.

Ademas de criterios hermenéuticos en su interpretacion, la acepciéon contenida en el ar-
ticulo 7.4 LRBRL de estas competencias como “nuevas”, refuerza el argumento de que
la aplicacion de sus exigencias no se contempla respecto a aquellas competencias que ya
vinieran ejerciéndose a su entrada en vigor®, se ha apoyado también en dicha calificacion,
al entender que esta circunstancia avalaria que las atribuidas con anterioridad a la entrada
en vigor de la LRSAL por el legislador sectorial mantuviesen su continuidad sin necesidad de
someterse a la tramitacién prevista en el precepto citado.

Sin embargo, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas se ha posicionado en
contra de dicha interpretacion al sefialar que todas las competencias que a la entrada en
vigor de la ley no se enmarquen en las propias o delegadas, requeriran la obtencion de los
informes indicados, sin perjuicio de que ya se vinieran ejerciendo, es decir, que segun dicha
linea no se podria hacer tabla rasa a partir de la entrada en vigor, sino que la continuidad
de los servicios publicos locales asociados a las competencias impropias estarfan sujetos a
la tramitacion del procedimiento previsto en el articulo 7.4 LRBRL y a la obtencién de los
informes favorables.

En cambio, la supresion de la Disposicion Transitoria Novena que figuraba en el Antepro-
yecto®® refuerza el argumento favorable a la irretroactividad, pues preveia un procedimiento
especifico, el recogido en el articulo 7.4 LRBRL para la continuidad en el ejercicio de las
competencias distintas de las previstas en los articulos 25.2 y 27 LRBRL que hasta la entrada
en vigor de esta Ley vinieran ejerciendo los Municipios. Su desaparicién anudada al hecho
de que no se prevea un régimen transitorio para garantizar la viabilidad en la prestacion
de los servicios que integran la competencia “impropia” conducirian a una interpretacion
favorable a lo sefalado. Interpretacién que por elevacion al plano constitucional se deriva

35 ZAFRA, op cit.

36 “Las competencias distintas de las previstas en los articulos 25.2 y 27 de la Ley 7/1985 Reguladora de las Bases de Régimen Local que
hasta la entrada en vigor de esta Ley vinieran ejerciendo los Municipios sélo podran sequir ejerciéndolas si cumplen con lo previsto en el
apartado 4 del articulo 7 de la Ley 7/1985".
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con caracter general del principio de irretroactividad de las normas ex articulo 9.3 CE y
2.3 del Cédigo Civil, sin perjuicio de la distincion que deba realizarse respecto de la simple
aplicacién inmediata de la norma®’.

No debemos olvidar que de postularse la interpretacion contraria tras la entrada en vigor
de la ley, multitud de servicios habrian quedado sin cobertura legal para su prestacién, sin
perjuicio de que aun instandose de la CA los informes previstos producirian importantes
distorsiones para los ciudadanos.

2.2.3 La adaptacion de los convenios, acuerdos e instrumentos de financiacion

La suscripcién y la vigencia de convenios, acuerdos y demas instrumentos de financiaciéon
existentes entre las EELL y la administracion estatal y autonémica también ha sido objeto de
modulacion en su regulacién, tanto en relacion con el ejercicio de competencias delegadas,
como distintas de las propias y delegadas, modulacién que gira en torno a la conocida
como clausula de garantia de pago. Clausula a través de la cual se pretende blindar la efec-
tiva financiacién de las competencias que son objeto de pacto, al recoger la autorizacion a
la Administracion General del Estado para aplicar retenciones en las transferencias que les
correspondan por aplicaciéon de su sistema de financiacién para hacer frente a los compro-
misos derivados del convenio®. A tales efectos debera establecer, en todo caso, los plazos
para la realizacion de los pagos comprometidos para la reclamacion por parte de la Entidad
Local, en el supuesto de incumplimiento por parte de la Comunidad Auténoma de la obli-
gaciéon que hubiere contraido y para la comunicaciéon a la Administraciéon General del Es-
tado, de haberse producido dicho incumplimiento, teniendo en cuenta el plazo que, en su
caso, se pueda establecer mediante la Orden del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas que regule el procedimiento para la aplicacion de las retenciones mencionadas™.

Por una parte, se posibilita la prérroga de los instrumentos ya existentes, sujeta a la intro-
duccion de dicha clausula en la primera renovacién que de éstos que se lleve a cabo. Por
otra, se prevé la extincion de los instrumentos de cooperacién que conlleven financiacion
destinada a sufragar el ejercicio por parte de las EELL de competencias distintas a las propias
o delegadas, prevista en la DA 92, a 31 de diciembre de 2014, si, con anterioridad a esa
fecha, no se ha procedido a su adaptacion a lo previsto en la Ley, adaptacion que exigira la
acreditacion de las circunstancias previstas en el articulo 7.4 LRBRL.

3 Elpapel de las Comunidades Autonomas y provincias
en el nuevo disefo del régimen competencial local

Junto a las EELL la LRSAL reserva un papel protagonista a las CCAA como receptoras de las
competencias impropias que han sido objeto de mayores reclamaciones, aunque algunas
de ellas pasaban por su adecuada dotacion de financiacién, no por alejarlas del ambito
local, que por su cercania resulta en muchos casos el mas adecuado a la prestacién de los

37 Santamarfa Pastor, J.A. “Los principios juridicos del derecho administrativo”. Madrid: La Ley. 2010.
38 Velasco Caballero, F. op cit.

39 Dicha Orden, que auin no ha sido objeto de aprobacién, regulara también a correspondiente puesta a disposicion a favor de las Entidades
Locales.
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servicios en condiciones de calidad a los ciudadanos. A su lado las Diputaciones Provinciales
resultan vencedoras en la polémica creada sobre su permanencia en el disefio del Estado,
aunque su posicion en el Anteproyecto fue considerablemente moderada como consecuen-
cia del Dictamen del Consejo de Estado al Anteproyecto.

3.1 Latransferencia de competencias a las Comunidades
Auténomas: una incognita por resolver

Las materias afectadas por los procesos de transferencia seran las relativas a educacion,
servicios sociales, salud e inspeccién sanitaria, de las cuales la que genera mayor polémica
en cuanto a su ejecucion e idoneidad ha sido la de servicios sociales, tal y como se analizara
a continuacion.

Una constante en el proceso de transferencia viene dada por la referencia a las normas re-
guladoras del sistema de financiacion de las CCAA y de las haciendas locales, como condi-
cionante de partida para que se produzca la asuncién de las competencias a transferir, que
ha de ponerse en relacién con la puntualizacion de que como consecuencia de la misma no
podré producirse un mayor gasto para el conjunto de las Administraciones Publicas.

La materializacion de esta premisa abre multiples interrogantes, pues la consecucién de
dicho resultado pasaria por la disminucién, en su caso, de los ingresos de las EELL, cuando
se tratase de competencias que estuviesen percibiendo algun tipo de financiacién asociada,
como sucede con las relativas a educacién, pero en el supuesto de los servicios sociales que
se prestan desde la instancia local y que, paulatinamente, han ido perdiendo financiacion,
la adecuada dotacion de medios autondmicos para su prestacion exigira la reordenacion de
sus prioridades de gasto para adecuar sus ingresos a los nuevos gastos®.

3.1.1 Asuncion de competencias relativas a la educacion
(Disposicion Adicional Decimoquinta)

La asuncién de la titularidad de las competencias en materia de educacion que se prevén
como propias del Municipio, por Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes, o por
cualquier otra Entidad Local, hace referencia a las 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 construccion de nuevos
centros docentes, asi como la conservacién, mantenimiento y vigilancia de los edificios de
titularidad local destinados a centros publicos de educacién infantil, de educacion primaria
o de educacion especial, para lo que se contemplara el correspondiente traspaso de medios
econémicos, materiales y personales*'.

40 Tal'y como nos recuerda Velasco Caballero, F. a. en “Estrategias politicas de identificacién de las competencias municipales propias”.
Boletin Instituto de Derecho Local. 2014: “Se parte de la premisa implicita de que las comunidades autonomas tienen recursos econo-
micos disponibles para mantener las actuales actividades impropias municipales, y que su voluntad politica sera, precisamente, mantener
esas actividades en régimen de delegacion. Pero (a realidad tiende a desmentir esta premisa. £n primer lugar, es conocido que el déficit
financiero estd hoy, notoriamente, en las comunidades autonomas, todas ellas dependientes de créditos extraordinarios del Estado. Y en
segundo lugar, no hay indicios, ni empiricos ni racionales, que permitan afirmar que las comunidades auténomas financiaran plenamente,
mediante convenios de delegacion, el grueso de las actividades municipales “impropias”.

41 Laredaccién anterior recogia las competencias en esta materia como “Participar en la programacion de la ensefianza y cooperar con la Ad-
ministracion educativa en la creacion, construccion y sostenimiento de los centros docentes publicos, intervenir en sus drganos de gestion
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Como elemento de diferenciacién frente a las demas transferencias que se prevén se en-
cuentra la ausencia de referencia temporal fijando un plazo para la ejecucion de las mismas.
La consignacion de la competencia como propia en el articulo 25.2 n), asi como la dilatacion
de su traspaso hasta la hipotética aprobacion de la norma de financiacién no hacen presa-
giar su desaparicién como competencia local en un futuro cercano.

3.1.2 Asuncion de competencias relativas a la salud (Disposicion transitoria primera)

El objeto de la transferencia serdn las competencias que se preveian como propias del
Municipio, relativas a la participacion en la gestion de la atenciéon primaria de la salud, con
independencia de que su ejercicio se hubiese venido realizando por Municipios, Diputacio-
nes Provinciales o entidades equivalentes, o cualquier otra Entidad Local. En este caso se
otorga un amplio plazo, méaximo de cinco afios tras la entrada en vigor de la Ley, mediante
el establecimiento de un proceso de asuncién progresivo, un veinte por cien anual.

En cuanto a la metodologia y procedimiento, se prevé la elaboracion por la entidad au-
tonémica de un plan para la evaluacion y reestructuracion de los servicios. Respecto a la
financiacién, cada ano que transcurra, dentro del periodo de cinco afios anteriormente
mencionado, sin que la entidad autondémica haya asumido el desarrollo del veinte por cien
de los servicios previsto en esta disposicion o, en su caso, haya acordado su delegacion, los
servicios seguiran prestandose por el municipio, Diputacién Provincial o entidad equivalente
con cargo a la Comunidad Auténoma. Si no se produjera la transferencia de las correspon-
dientes cuantias se aplicaran retenciones en las transferencias que les correspondan por
aplicaciéon de su sistema de financiacién, teniendo en cuenta lo que disponga su normativa
reguladora, como manifestacién de la garantia de pago que preside la Ley.

Tal y como ya habiamos puesto de relieve la norma es consciente de la distorsion que podria
suponer la prestacion de los servicios publicos asociados a estas competencias desde la es-
fera autonomica, por lo que se encarga de recordar la posibilidad de que las propias CCAA
deleguen dichas competencias en los Municipios, Diputaciones Provinciales o entidades
equivalentes, de conformidad con el articulo 27 LRBRL*.

3.1.3 Asuncion de competencias relativas a servicios sociales (Disposicion transitoria sequnda)

Configurada como una de las cuestiones de mas dificil ejecucion de la reforma, la aspiracion
de la EELL no pasaba tanto por su prestacién autonémica, como por su adecuada y sufi-
ciente financiacién de una competencia en continua expansion, maxime ante la coyuntura
derivada de la situacion de crisis econdmica. Pese a ello se ha previsto su prestacion desde
el ambito autonémico, disponiendo de un plazo maximo de 2 afos desde la entrada en
vigor de la LRSAL para materializar la transferencia. De tal modo, las CCAA, con fecha 31
de diciembre de 2015, deberian asumir la titularidad de las competencias que se preveian

y participar en (a vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria”, sequn la atribucion realizada por la Ley Orgénica 2/2006, de
3 de mayo, de Educacion, en su Disposicion Adicional Decimoquinta.

42 En dicho sentido se ha pronunciado también CALVO VERGEZ, J. “La nueva reforma de la Administracion Local: principales cuestiones
planteadas en el marco de su racionalizacion y sostenibilidad”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica. REALA nim.
2,julio-diciembre 2014,
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como propias del Municipio, relativas a la prestaciéon de los servicios sociales y de promocion
y reinserciéon social*?

A tal efecto deberan elaborar, con caracter previo, un plan para la evaluacion, reestructura-
cion e implantacién de los servicios y asumir la cobertura inmediata de dicha prestacion. La
ausente referencia a la participaciéon de los EELL en dicha evaluacion y programacion debe
ser objeto de critica, sin perjuicio de la posibilidad de subsanar dicha omision en la regula-
cion del proceso. Consciente el legislador estatal de la idoneidad del ambito local para la
prestacion de este tipo de servicios prevé ya la posibilidad de las Comunidades Auténomas
de delegar dichas competencias en los Municipios, Diputaciones Provinciales o entidades
equivalentes.

La garantia de financiacién que impregna la norma se extiende a este punto, al contemplar
que si vencida dicha fecha no se hubiera procedido a la transferencia o delegaciéon de los
servicios, y en garantia de su continuidad, las EELL habran de seguir en su prestacion, si
bien con cargo a financiacion autonomica. Si la Comunidad Auténoma no transfiriera las
cuantias precisas para ello se aplicaran retenciones en las transferencias que les correspon-
dan por aplicacion de su sistema de financiacién, teniendo en cuenta lo que disponga su
normativa reguladora.

3.1.4 Asuncion de competencias relativas a servicios de inspeccion
sanitaria (Disposicion transitoria tercera)

El caso de los servicios de inspeccion sanitaria representan el de mayor inmediatez de los
procesos de transferencias previstos en la LRSAL, tan solo seis meses desde la entrada en
vigor de la misma.

Por tanto, en el momento de cierre del presente trabajo, el citado plazo se encuentra ya
vencido correspondiendo ex lege a las CCAA, que deberian estar prestando los servicios re-
lativos a la inspeccién y control sanitario de mataderos, de industrias alimentarias y bebidas
que con anterioridad vinieran prestando los municipios. Sin embargo, servicios tales como
la oficina de informacién al consumidor siguen activos en no pocos ayuntamientos, sin que
por parte de la administracién autonémica sin que por las CCAA se haya iniciado ningun
tramite para su regularizacion acorde al nuevo régimen competencial.

En definitiva, con la supresion de las competencias que tradicionalmente se incardinan en
la categoria de impropias y su traspaso a las CCAA, la deficitaria situacion de muchas EELL
deberia ver una importante mejora. No obstante, habria que sefalar los potenciales peligros
de dicha transferencia, tal y como ha sucedido con la integracion de municipios franceses
en las intermunicipalidades, en la que pese a establecer que aquéllos ya no podran inter-
venir directamente en las competencias transferidas, se ha observado que la intervencion
municipal continta presente bajo el titulo de otras competencias; de tal modo que “con-
servan una parte de los servicios y de los agentes y desarrollan nuevas actividades con estos

43 La denominacion de la competencia municipal en este punto también ha sido objeto de modificacién el articulo 25.2 respecto a la no-
menclatura de las mismas, recogiendo la redaccion anterior a la LRSAL “prestacion de servicios sociales y promocion social”, frente a la
descrita seguin la redaccion actual. La determinacion de qué servicios se excluirian en el ambito municipal a la vista de la nueva redaccion
ha suscitado multiples interrogantes, ante a naturaleza de los mismos y la incidencia que tendrd en su prestacion.
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medios humanos. Mas alla de estas practicas, la intermunicipalidad revela duplicidades que
demandan una mayor mutualizacion de los medios .

3.2 Elfortalecimiento institucional de las Diputaciones en
la LRSAL. La diversidad en sus competencias

Tras la disquisicién producida, en los momentos anteriores a la LRSAL, sobre la continuidad
o no de la provincia y el papel que, en la reforma sobre el régimen local han de asumir®, la
institucion ha salido eminentemente reforzada con la nueva regulacion. A pesar de ello, y
sobre aquellas argumentaciones que argumentaban la necesidad de una reforma constitu-
cional para incidir en estas entidades se ha sefialado que “Si bien la Constitucion garantiza
la existencia de las provincias como entes locales, lo hace en los términos en que éstas se
reconozcan socialmente en cada momento. Ello implica que, cambiando la percepcién so-
cial de las provincias, también deben poder cambiar la configuracion y las funciones de sus
organos de gobierno y administracion“®. Todo ello sin perjuicio del ajuste necesario de dicha
institucion al Estado autondmico que, en mi opinion, aun no se ha producido.

Sin embargo, el debate publico en torno a la redefinicién del modelo de administracién lo-
cal coherente con la organizacion territorial marcada por el desarrollo del Estado autonémi-
coy el papel correspondiente en el mismo a las Diputaciones Provinciales, se resolvio, como
anuncidbamos, no sélo a favor de la pervivencia de las mismas, sino con el otorgamiento de
una posicion reforzada, como anclaje de garantia en la prestacién de servicios minimos en
los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes, sin perjuicio de una considerable
ampliacién del elenco de competencias propias®.

El Consejo de Estado en su Dictamen 567/2003, emitido al Anteproyecto, ha puesto de
manifiesto la objecién que a dicho papel podia suponer la distinta configuracién de las
competencias provinciales frente a las municipales, expresado asi:

“Asi pues, a diferencia de las competencias municipales que son fundamentalmente com-
petencias “materiales”, de gestion de los intereses y asuntos que afectan al conjunto de la
poblacion, las de las Diputaciones son mas bien “funcionales”, en cuanto que se encaminan
a asistir a los Municipios y a coordinar su actuacion”.

A continuacion abordaremos el mapa competencial provincial mediante la distincion de tres
categorias en orden a su clasificacion: de coordinacion que si bien se extienden en algunos
supuestos al conjunto de los municipios de la provincia, donde realmente presentan mayor
relevancia es en relacién con los de menos de 20.000 habitantes, las competencias propias,

44 Marcou Marcou, Gérard. 2010. “La reforma de las entidades territoriales: spor qué 2" Revista de Estudios de la Administracion Local y Auto-
nomica. Reala 313-314.

45 Sobre la naturaleza y papel reservado a estas entidades puede consultarse el “Libro Verde sobre los Gobiernos Locales Intermedios en
Espafia”. Fundacion Democracia y Gobierno Local. 2011.

46 Bermejo Latre, José L. “Cuestiones ausentes en la propuesta de Reforma del régimen local. Parte II". Diario del Derecho Municipal. lustel.
2013.

47 Segun Zafra la provincial tras la LRSAL “pierde su condicion de entidad local y aparece como division territorial para el cumplimiento de
las actividades del Estado: en este caso para la supervision y control con el fin de rebajar el coste efectivo en la prestacion de servicios
municipales”. “Provincia, lo importante no es el nombre, lo importante es a funcién: a propésito del debate entre los profesores Sosa
Wagnery Rivero Ysern”. Diario del Derecho Municipal. lustel. 2014.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



M? Concepcion Campos Acufia

que son objeto de una alteracion sustancial, tanto cuantitativa como cualitativamente, y
finalmente, competencias instrumentales de apoyo y asistencia a municipios.

3.2.1 Las competencias de coordinacion y las economias de escala

La gran novedad en esta materia viene dada por el nuevo papel asignado a los entes pro-
vinciales en la coordinacion de servicios municipales basicos. Tras recoger, con pequefos
ajustes, el articulo 26 LRBRL el catalogo de servicios minimos municipales, el precepto in-
corpora una novedosa regulacién relativa a la garantia de prestaciéon de servicios minimos
mediante la asignacion de un papel de coordinacién a las Diputaciones Provinciales, o en-
tidad equivalente, respecto a los municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes*s,
ante la pretendida generacion de economias de escalas que, segun fuentes ministeriales, se
producirian en dichos pardmetros de poblacion.

a) Servicios afectados
El articulo 26.2 LRBRL le atribuye la coordinacién de los siguientes servicios:

a) Recogida y tratamiento de residuos.

. . L . Reda
b) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuaciéon y tratamiento de aguas 9ap
residuales. Xl
¢) Limpieza viaria.
og
, .. )
d) Acceso a los nucleos de poblacion. z 3
~§ Ee]
. ., , o °
e) Pavimentacion de vias urbanas. el
g3
f)  Alumbrado publico. =g
kS
Conviene reparar en la coincidencia de dichos servicios con los que integran el nlcleo de §

los minimos obligatorios dispuestos para el conjunto de los municipios en el articulo 26.1
LRBRL, y cémo su asuncion por la Diputacion, dejaria tan sélo en manos de aquéllos la
prestacion del servicio de cementerio, produciéndose asi el anunciado vaciamiento com-
petencial del que habla el Consejo de Estado en los Dictdmenes emitidos con ocasién de
estudiar la reforma local, primero sobre el Anteproyecto, y con posterioridad, con ocasion
de la interposicion de recursos de inconstitucionalidad.

b) Procedimiento multinivel de coordinacion

Para coordinar la citada prestacion de servicios la Diputacion propondra, con la conformi-
dad de los municipios afectados, al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas la
forma de prestacién, consistente en la prestacion directa por la Diputacion o la implanta-
cion de férmulas de gestion compartida a través de consorcios, mancomunidades u otras
férmulas. Para reducir los costes efectivos de los servicios el mencionado Ministerio habra

48  Larazon de fijar esta franja de poblacidn como la econdmicamente sostenible para la prestacion de los servicios publicos locales, obedece
a un estudio del Instituo de Estudios Fiscales. Sin embargo, Villar Rojas, F.J. ha definido dicho limite como arbitrario, apuntando a la exis-
tencia de 7.720 municipios con una poblacion inferior a dicha cifra, en los cuales reside un 32,5 % de a poblacion espafiola, 14.944.000
habitantes aproximadamente, con el riesgo de que se produzcan desplazamientos de poblacidn.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 47 (xaneiro-xufo 2014) 405



406

El mapa competencial tras la reforma: de la autonomia local a la racionalizacién

de decidir sobre la propuesta formulada que debera contar con el informe preceptivo de la
Comunidad Autonoma si es la Administracién que ejerce la tutela financiera.

Cuando el municipio justifique ante la Diputacién que puede prestar estos servicios con un
coste efectivo menor que el derivado de la forma de gestion propuesta por la Diputacion
provincial o entidad equivalente, el municipio podra asumir la prestacién y coordinacién
de estos servicios si la Diputacion lo considera acreditado. En cualquier caso, cuando la
Diputacion o entidad equivalente asuma la prestacion de estos servicios repercutira a los
municipios el coste efectivo del servicio en funcidén de su uso. Si estos servicios estuvieran
financiados por tasas y asume su prestacion la Diputacion o entidad equivalente, sera a ésta
a quien vaya destinada la tasa para la financiacion de los servicios.

Una de las problematicas planteadas, mas alld de la dudosa correccion de la participacion
de la administracion del Estado en una decision que deberia ser municipal, la formulacion
del precepto plantea la pregunta obligada sobre como resolver la falta de consentimiento
del municipio, ya apuntada por el Consejo de Estado. Se han realizado distintas propues-
tas ante el bloqueo que pudiera derivarse de la oposicion del municipio implicado y sin
perjuicio de que se establezcan legalmente vias de solucién, apuesta en primer lugar por
el voluntarismo mediante una estrategia provincial de convencer, desde una posicién de
liderazgo institucional, a los ayuntamientos de la generacion de beneficiosas economias de
escala y por otra parte, a través de la combinacién, en su propuesta, de distintas opciones
de prestacion de servicios a efectos de ofrecer al municipio un margen de apreciaciéon sobre
la conveniencia del mismo®.

3.2.2 Ampliacion de las competencias propias

Con caracter previo a la LRSAL la normativa basica atribuia a las Corporaciones Provinciales
una serie de competencias de caracter eminentemente instrumental, a las que se ha dotado
de mayor autonomia y entidad, aln enmarcandose en las genéricas de apoyo y asistencia.
El régimen de concrecién de las mismas nos sitla ante el siguiente listado:

— La coordinacion de los servicios municipales entre si para la garantia de la prestacion
integral y adecuada a que se refiere el apartado a) del nimero 2 del articulo 31.

— La asistencia y cooperacion juridica, econémica y técnica a los Municipios, especial-
mente los de menor capacidad econdmica y de gestiéon®®. En todo caso garantizara
en los municipios de menos de 1.000 habitantes la prestacion de los servicios de
secretaria e intervencion.

— La prestaciéon de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su caso, supra-
comarcal y el fomento o, en su caso, coordinacion de la prestacion unificada de ser-
vicios de los municipios de su respectivo ambito territorial. En particular, asumira la
prestaciéon de los servicios de tratamiento de residuos en los municipios de menos de

49 Jiménez Asensio, R. “La posicion institucional de las Diputaciones Provinciales a partir de la Ley de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la
Administracion Local”. Diario del Derecho Municipal, lustel. 2014.

50 Esta competencia se dirigira preferentemente al establecimiento y adecuada prestacion de los servicios minimos en los términos recogi-
dos en el articulo 26.1 LRBRL.
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5.000 habitantes, y de prevencion y extincién de incendios en los de menos de 20.000
habitantes, cuando éstos no procedan a su prestacion.

La cooperacion en el fomento del desarrollo econémico y social y en la planificacion
en el territorio provincial, de acuerdo con las competencias de las demas Administra-
ciones Publicas en este ambito.

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

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

La prestacion de los servicios de administracion electronica y la contratacion centrali-
zada en los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes™.

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

La coordinacién mediante convenio, con la Comunidad Auténoma respectiva, de la
prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de los consultorios médicos en los
municipios con poblacion inferior a 5000 habitantes.

3.2.3 Competencias instrumentales

Al lado de las competencias propias y de las de coordinacién, y sin perjuicio de la posibilidad
de delegacién por parte de la Comunidad Auténoma, la coordinacion, asistencia y coopera-
cion en la prestacion de los servicios publicos municipales, asi como la prestaciéon de los de
caracter supramunicipal, otorga a las Diputaciones Provinciales, una serie de competencias
puramente instrumentales como son:

Aprobacién anual de un plan provincial de cooperacién a las obras y servicios de
competencia municipal, en cuya elaboracion deben participar los Municipios de la
Provincia®.

51

52

53

54

El articulo 116 bis LRBRL relativo al contenido y seguimiento del plan econdmico-financiero, atribuye a las Diputaciones Provinciales o
entidad equivalente la asistencia al resto de corporaciones locales y la colaboracion con la Administracion que ejerza la tutela financiera,
seguin corresponda, en (a elaboracion y el sequimiento de la aplicacion de las medidas contenidas en los planes econdmicos-financiero.
Asimismo propondrd y coordinard las medidas recogidas en el apartado anterior cuando tengan cardcter supramunicipal, que seran va-
loradas antes de aprobarse el plan econdmico-financiero, asi como otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto,
incluido el seguimiento de la fusién de Entidades Locales que se hubiera acordado.

Este apartado plantea la duda de qué sucede con las mismas, es decir, si tras la entrada en vigor la misma ha dejado de ser competencia
municipal. El significado y alcance de la misma adquiere particular importancia respecto a la administracion electrdnica, y la necesidad de
dar cumplimiento a su obligada implantacién en los términos de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrénico de los ciudadanos
a los servicios publicos, en la que se reconoce ya la oportunidad de promover la intervencién provincial en garantia de la efectividad de los
derechos en ella recogidos.

Sequimiento que se produce con independencia de a poblacion del municipio, serd el paulatino desarrollo de la figura del coste efectivo
la que habra de determinar las implicaciones de ese sequimiento respecto al acervo competencial de la entidad afectada.

El plan, que deberd contener una memoria justificativa de sus objetivos y de los criterios de distribucion de los fondos, criterios que en
todo caso han de ser objetivos y equitativos, podra financiarse con medios propios de la Diputacion o entidad equivalente, las aportaciones
municipales y las subvenciones que acuerden la Comunidad Auténomay el Estado con cargo a sus respectivos presupuestos.
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— Asegurar el acceso de la poblacién de la Provincia al conjunto de los servicios minimos
de competencia municipal y a la mayor eficacia y economia en la prestacion de éstos
mediante cualesquiera formulas de asistencia y cooperacién municipal.

— Garantizar el desempeno de las funciones publicas necesarias en los Ayuntamientos y
prestarles apoyo en la seleccién y formacién de su personal sin perjuicio de la actividad
desarrollada en estas materias por la Administracion del Estado y la de las Comunida-
des Auténomas.

— Dar soporte a los Ayuntamientos para la tramitacion de procedimientos administrati-
vos Y realizacion de actividades materiales y de gestién, asumiéndolas cuando aqué-
llos se las encomienden.

El rastro de la vinculacién de la nocién del coste efectivo de los servicios es facilmente reco-
nocible en esta regulacion al disponer que el Plan Provincial, elemento fundamental en la
accién inversora municipal, recogera entre sus criterios de distribucion de fondos el analisis
del coste efectivo de los servicios. De este modo cuando la Diputacion detecte que los cos-
tes efectivos de los servicios prestados por los municipios son superiores a los de los servicios
coordinados o prestados por ella, incluird en el plan provincial férmulas de prestacion unifi-
cada o supramunicipal para reducir sus costes efectivos, sirviendo como otra via de entrada
a sus funciones de coordinacion al margen de lo dispuesto en el articulo 26.1 LRBRL.

3.2.4 Coste efectivo de los servicios y su relacion con la intervencidn provincial

Configurado el concepto de coste efectivo de los servicios como un trasunto del coste
estandar, las criticas vertidas por el Consejo de Estado en su Dictamen 567/2013, a su ante-
cesor son de aplicacion también al coste efectivo, en tanto en cuanto sefialaba el “caracter
ablativo” de las competencias municipales, pues el esquema objeto de censura se mantiene
y por ello vuelve a ser objeto de reproche, al preguntarse el 6rgano consultivo si este para-
metro podra servir como presupuesto Unico para la intervencién de las Diputaciones, en el
marco de nuestro sistema constitucional. El alcance y la trascendencia que se otorga a este
elemento en el diseno del nuevo mapa competencial excede de la configuracion que de la
autonomia local recoge nuestra Constitucion y asf lo afirma el propio Consejo. No obstante,
precisar que ninguna objecién merece el control de la asignaciéon de los fondos publicos,
aungue sf a las consecuencias anudadas al mismo, maxime tomando en consideracion de
la circunstancia de que por esa via se podria llegar a un vaciamiento competencial de los
municipios de menor poblacién®.

Una vez mas la innovacion que esta nociéon supone en el ambito local y el desconocimiento
en la materializacion de las consecuencias derivadas de su incumplimiento camina en con-
tra de su objetivo, por lo que habra que esperar al desarrollo de la regulacion prevista en la
LRSAL, que en este punto prevé la aprobacion de una orden ministerial reguladora de los
criterios de calculo y a sus resultados que, segun lo dispuesto en el articulo 116 ter LRBRL,
deberd efectuarse antes del dia 1 de noviembre de cada afo para empezar a comprender
su verdadero alcance y significado.

55 Campos Acufia, M.C. 2013. “La reforma de la administracion local. Una apuesta de futuro™. IV Congreso Internacional en Gobierno, Admi-
nistracion y Politicas Publicas. GIGAPP".
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A pesar del considerable retraso frente a esta prevision, finalmente ha visto la luz la Orden
HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios de célculo del
coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales®®. A efectos de dicho
calculo en su articulo 4 establece los gastos directos que podran ser imputables a los ser-
vicios, distinguiendo entre gastos de personal, gastos en bienes y servicios, derivados de la
amortizaciéon de la inversion realizada en el ejercicio y en los anteriores, en transferencias
corrientes y de capital, asi como cualquier otro gasto no financiero que tenga relaciéon con
la prestacion del servicio y, en su caso, los derivados de la existencia de operaciones de
arrendamiento financiero.

La publicidad de la informacion, previamente suministrada, se publicara por el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, en relacién con los servicios de prestacion obligatoria
ex articulos 26.1 y 36 LRBRL, asi como a los derivados del ejercicio de las competencias re-
cogidas en los articulos 7, 25.2 y 27 del citado texto legal. Falta aun la determinacion de las
medidas necesarias para la aplicacion y ejecucion de la Orden, por lo que el procedimiento,
incluidos los anexos, se remite como fecha limite al 30 de junio de 2015, ejercicio en el que
las EELL deberan facilitar la informacion.

4 Laresistencia autonomica a la reforma como via de solucion

Las competencias autonémicas en materia de régimen local son tratadas en la Disposicién
Adicional Tercera LRSAL, al establecer que las disposiciones de la Ley seran de aplicaciéon
a todas las CCAA, con una serie de precisiones: sin perjuicio de sus competencias exclu-
sivas en materia de régimen local asumidas en sus Estatutos de Autonomia, en el marco
de la normativa basica estatal y con estricta sujeciéon a los principios de estabilidad presu-
puestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacion de las estructuras administrativas®. El
contenido de este precepto no hacia presagiar el movimiento regulatorio que han desen-
cadenado la mayoria de las CCAA y que examinaremos a continuacién, en el marco de las
relaciones competenciales entre bases y desarrollo legislativo®®.

4.1 Leyes autondmicas y otras formulas de desarrollo de
la modificacion de la normativa basica estatal

La concrecion limitada y con vocacion de definir un listado de competencias excederia el
ambito de una ley de régimen local*®, pues dicha pretensién nos situaria o bien ante la utili-
zacion de la cldusula de prevalencia articulo 149.3 CE o, en su caso, una norma de caracter

56 BOE niim. 270, de 7 de noviembre de 2014.

57 Regulacion que debe completarse con los matices introducidos respecto aquellas CCAA con un sistema institucional propio, Aragon, Pais
Vasco y Navarra, Cabildos Canarios y Consejos Insulares Baleares, asi como en las ciudades de Madrid y Barcelona.

58 NAVARRO, ZAFRA.REALA niim. 2, julio-diciembre 2014. “El pretendido blindaje autonémico de competencias municipales tras la reforma
de la Administracién Local”. Atribuye a las legislaciones autondmicas post LRSAL la finalidad de desactivar el propdsito de la LRSAL, por
un lado manteniendo las competencias impropias previas a su entrada en vigor, y por otro, en relacion a Servicios Sociales, Sanidad y
Educacion para remitir su transferencia a la modificacion de la financiacion autonémica. REALA ntim. 2, julio-diciembre 2014.

59  Bafio Ledn, J.M. 2011“La ordenacion de las normas requladoras del Régimen Local” en Mufioz Machado, S., Tratado de Derecho Municipal,
vol. I. Madrid. lustel.
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armonizador, sin que ninguna de esas teorfas pueda cuajar respecto a la LRBRL®. Siendo
éste el paradigma de las relaciones bases desarrollo entre la normativa estatal y la normativa
autondmica, la convulsion que ha supuesto la reforma local y la avalancha de demandas de
informacion e informes ex articulo 7.4 LRBRL con el que se han encontrado las CCAA en
el inicio del afio 2014 (en su condicion de afo 1 post LRSAL), ha derivado en una reaccién
atipica por su parte, consistente en la adopcién de medidas de naturaleza diversa, aunque
con un doble objetivo comun, con caracter general. Por una parte, garantizar una solucion
de continuidad en el ejercicio de las competencias municipales y, en consecuencia, en la
prestacion de los servicios publicos de ambito local, y por otra, establecer el procedimiento
para el ejercicio de competencias distintas a las propias y delegadas en los términos del
articulo 7.4 LRBRL.

La aprobacion de estas normas y demas instrumentos cuasi normativos suscita a las EELL en
general y a los operadores juridicos en particular no pocos problemas aplicativos. La con-
tradiccion que entre los preceptos de dichas normas se produciria en algunos casos sitla a
las EELL en la dificil posicion de aplicar una u otra norma mediante un juicio de validez no
exento de complejidad. Se apuntan, entre otros criterios que pueden utilizarse de orienta-
cion ante tal dilema, la garantia institucional de la autonomia local, bajo el prisma de su
virtualidad como criterio que pueda posibilitar una interpretacion mas acorde con nuestro
texto constitucional, opciéon frente a la cual la administracién que considere que dicha
decisiéon vulnera la normativa puede reaccionar por las vias establecidas en el articulo 65 y
siguientes LRBRL®'. No obstante, en este punto no se pueden obviar las primeras realidades
dimanantes de esta contradiccion, como es la tendencia generalizada de los municipios de
aplicar la normativa autondémica, con caracter general, en atencién a su mejor adaptacion
a la realidad local y como elemento de continuidad que permita diluir los perjuicios que
podrian derivarse de la interrupciéon de los servicios publicos locales correspondientes a
competencias distintas de las propias y delegadas.

4.2 Regqulaciones autonomicas interpretativas de la
reforma: innovando el sistema normativo

El hilo conductor de las iniciativas autondémicas pasaria por afirmar la continuidad de los
servicios publicos a pesar del LRSAL, desarrollar las cuestiones organicas y de procedimiento
para la obtencién de informes, sin perjuicio de las peculiaridades que por la extension y
objeto de este trabajo no pueden abordarse, aunque con distinta intensidad respecto a sus
contenidos. En algunos casos se ha llevado a cabo una regulacién detallada y exhaustiva,
en relacion con el alcance y significado de los informes exigidos, que pueden suponer una
mayor limitacién a la autonomia municipal que la derivada en estricta puridad de la LRSAL
por cuanto dicho detalle somete a las EELL a un considerable control de oportunidad.

Desde una visién opuesta, se podria defender como un modo de reducir el dmbito discre-
cional de la administracién autonémica en la emision de los informes y un elemento que
ofrece mayor seguridad juridica a las CCAA a la hora de abordar la decisién de ejercer com-
petencias de esta naturaleza. No se han ocupado, con alguna salvedad, de otras cuestiones

60 Velasco Caballero, F.b) “Cuando hay contradiccion entre la LRSAL y una ley autonémica: ¢qué ley debe aplicar un ayuntamiento?”. Boletin
Instituto Derecho Local. 2014.

61 VELASCOc)enop cit.
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derivadas de la reforma y el sistema competencial y que requeririan un desarrollo como es

el

papel de coordinacion de las Diputaciones Provinciales, o la metodologia y procedimiento

para la transferencia de los servicios sociales, educativos y en materia de salud®?.

4.2.1 Leyes y Decretos-Leyes autonomicos

La eleccion autonémica de desarrollo de la legislacion estatal no seria tan sorprendente

Si

no fuese por su finalidad y contenido, que parece destinada, con caracter general, al

mantenimiento del status quo existente en los municipios espanoles a 31 de diciembre de
2013 y no a la aplicacion de la reforma tal y como ha sido disefiada por el legislador esta-
tal. Como ejemplo de esta nueva técnica normativa se han dictado las siguientes normas
autonomicas:

1.1 Decreto-Ley 7/2014, de 20 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes para
la aplicacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibili-
dad de la Administracion Local, de Andalucia.

1.2 Decreto-Ley 1/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes para la garantia y conti-
nuidad de los servicios publicos en Castilla y Leén, derivado de la entrada en vigor
de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion Local.

1.3 Ley 5/2014, de 27 de mayo, de Medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor
de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Ad-
ministracion local®.

1.4 Ley 2/2014, de 3 de junio, de medidas para la garantia y la continuidad de los servi-
cios publicos en la Comunidad Autéonoma de La Rioja.

1.5 Decreto-Ley 3/2014, de 17 de junio, por el que se establecen medidas urgentes para
la aplicacion en Cataluia de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local®.

62

63

64

Zafra Victor, M. analiza la normativa autonémica de Andalucia, Galicia y Castilla y Ledn en “Sorprendente normativa autonémica para el
desarrollo de la Ley 27/2013 (sequnda parte)”. Diario del Derecho Municipal. lustel. 2014.

La norma gallega resume su contenido en su propia Exposicion de Motivos, desgranando una serie de medidas de desarrollo de la nor-
mativa basica que califica como necesarias para la aplicacion efectiva de la reforma y en garantia tanto de la estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera de las entidades locales como de la eficiente prestacion del sistema de servicios publicos existente en la Co-
munidad Auténoma, evitando que la inexistencia de una normativa de desarrollo produzca resultados indeseables o disfuncionalidades
en la prestacion de los indicados servicios publicos que perjudiquen a la ciudadania. La primera conclusion que podriamos extraer de
esta afirmacion es que la norma estatal no puede por si misma aplicarse por las EELL, sino que adolecerfa de un desarrollo autonémico
que permita la ejecucion de sus previsiones, ya que de lo contrario se producirian considerables perjuicios a la ciudadania. La sequnda
conclusion, es que la norma centra fundamentalmente su contenido en el régimen competencial derivado del LRSAL, regulando tanto las
competencias propias de los municipios atribuidas por la legislacion autonémica, la delegacion de competencias, como las distintas de las
propias y de las atribuidas por delegacién, siendo éstas las que concentran el esfuerzo regulatorio. Dedica la mayor parte de su articulado
a reqular estas ultimas, con especial incidencia en el procedimiento para la obtencién solicitud de los informes exigidos por el articulo
74 LRBRL, competencia de la Administracion autondmica, documentacion a presentar junto con (a solicitud de informe, procedimiento
y plazo para la emision de los informes, cardcter, contenido y efectos de los mismos. Su andlisis se estructurard, por ello, en tres partes: la
delimitacion conceptual de las competencias objeto de controversia, la definicion del procedimiento para la obtencion de los informes
autonoémicos, para finalizar apuntado otra serie de contenidos que se tratan con menor profundidad.

Dicha norma ha sido derogada por Resolucion 774/X del Parlamento de Catalufa, por la que se hace publica la derogacion del Decreto ley
3/2014, de 17 de junio, por el que se establecen medidas urgentes para la aplicacion en Catalufia de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local (DOGC de 1 de agosto de 2014), al no haber sido validado por el Parlamento
en el plazo establecido por el articulo 64.2 del Estatuto de autonomia, por lo que queda derogado en fecha 25 de julio de 2014.
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1.6

1.7

1.8

1.9

Ley 6/2014, de 13 de octubre, de medidas urgentes para la garantia y continuidad
de los servicios publicos.

Decreto 68/2014, de 10 de julio, por el que se regula el procedimiento para la ob-
tencién de los informes previstos en el articulo 7.4 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases del Régimen Local de Asturias.

Ley 1/2014, de 25 de julio, de Adaptacién del Régimen Local de la Comunidad de
Madrid a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de
la Administracién Local de Madrid.

Decreto Ley 4/2014, de 22 de julio, por el que se establecen medidas urgentes para
adaptar los convenios, los acuerdos y los instrumentos de cooperacién suscritos en-
tre la administracion de la generalidad y los entes locales de Catalufa a la disposicién
adicional novena de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizaciéon y Soste-
nibilidad de la administracion local.

En estos momentos se encuentran en tramitacién, el Anteproyecto de Ley Municipal de
Euskadi una norma de mas amplio espectro y en tramitacion, al igual que el Proyecto de Ley
Reguladora de los Municipios de Canarias y de la Ley de Cabildos.

422

Otras

Soluciones metajuridicas: las Circulares

CCAA, ante la incertidumbre producida por la entrada en vigor de la LRSAL y tras un

proceso légico-deductivo de dificil comprensién juridica, han concluido que los problemas
operativos y de indole practica que se derivan de la entrada en vigor del LRSAL se podrian
solucionar a través de una Circular. Sin entrar en el valor interpretativo que se les pueda
reconocer y a la via de solucién que puedan ser para las EELL, podemos enumerar las si-
guientes iniciativas:

REGAP

Circular de 11 de marzo, de la Directora de Relaciones con las Administraciones Loca-
les y Registros Administrativos, referente al sistema de ordenacion de las competen-
cias municipales y al régimen foral vasco, tras la entrada en vigor de la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administraciéon Local.

Circular de 1 de abril, de la Viceconsejera de Administracion y Gobierno del Territorio,
relativa al sistema competencial y otras cuestiones derivadas de la entrada en vigor de
la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Admi-
nistracion Local. Castillay Ledn.

Circular 172014 de la Direccién General de la Administracion Local del Gobierno de
Aragoén, sobre el régimen juridico competencial de los municipios aragoneses tras la
entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sosteni-
bilidad de la Administracion Local que modifica la Ley 7/1985 reguladora de las bases
de régimen local.

Circular de 18 de junio de 2014, de la Direccidon General de Administracion Local,
sobre el nuevo régimen competencial contemplado en la Ley 27/2013, de 27 de di-
ciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administraciéon Local, de Valencia.
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La dudosa efectividad de estos mecanismos habra que ponerla en relaciéon con su propia
naturaleza ex articulo 21 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun®®. Si bien en el
caso de la existencia de Leyes y Decretos-Leyes autonémicos contradictorios con la LRSAL,
se podria defender la aplicacion de las normas autonémicas, dificilmente podemos ampliar
dichos efectos a las circulares, pues en éstos casos los operadores juridicos ni tan siquiera
se encontrarian ante una contradiccién legal, debiendo aplicar directamente la nueva re-
gulacion basica.

5 Puntoy sequido: diagndstico inicial de la racionalizacion

No resulta sencillo abordar una reforma del dmbito local que proporcione respuesta y de
satisfaccion a todos los actores implicados, ante la existencia de intereses contrapuestos
que dificilmente pueden converger en un Unico punto, provocando resistencias no sélo en
el ambito politico sino también ciudadano. Habra que preguntarse si la misién atribuida a
los gobiernos locales consistente en la adecuacion de su territorio, la prestacion de servicios
de calidad y la participacién en todos los asuntos que preocupen a su comunidad, siempre
en términos de igualdad, podra ser conseguida por muchos de ellos sin el concurso de entes
intermedios locales de caracter necesario y de otras entidades locales intermunicipales de
caréacter voluntario, en el marco definido por la reforma local.

Recapitulando y tras el transcurso de mas de seis meses de la entrada en vigor de la LRSAL
podemos extraer las siguientes conclusiones en torno al sistema competencial local:

— Las anteriormente conocidas como competencias impropias no sélo no han desapa-
recido del sistema local, sino que la continuidad en la prestacion de los servicios aso-
ciados se ha producido sin la tramitacién del procedimiento previsto en el articulo 7.4
LRBRL, como consecuencia de las adaptaciones autonémicas en sus distintas versio-
nes. El origen de esta situacion se puede atribuir al excesivo localismo y las resistencias
al cambio en materia competencial asimilados con una pérdida de poder politico®.

— Sin embargo, las modulaciones recogidas en algunas de esas normas asi como las pre-
tensiones que ad futuro se ejerzan por las EELL para desarrollar nuevas competencias
distintas de las propias y de las atribuidas por delegacién, deberan acreditar los requi-
sitos relativos a la inexistencia de duplicidad en su ejercicio y sostenibilidad financiera
para la hacienda local, cuestion que si deberad producir un impacto en las haciendas
locales y en la filosofia de la reforma.

— Contra todo pronostico, la reforma ha producido el fortalecimiento institucional de las
Diputaciones Provinciales. El nuevo papel asignado a la institucion provincial exige un
cambio cultural, organizativo y de funcionamiento en el ambito local. Las Diputacio-
nes deberan asumir el nuevo rol derivado de la LRSAL e impulsar iniciativas coherentes

65 Articulo 21 Instrucciones y érdenes de servicio “I. Los drganos administrativos podran dirigir as actividades de sus drganos jerdrquicamen-
te dependientes mediante instrucciones y drdenes de servicio. Cuando una disposicion especifica asi lo establezca o se estime conveniente
por razon de los destinatarios o de los efectos que puedan producirse, las instrucciones y drdenes de servicio se publicaran en el periddico
oficial que corresponda.2. EL incumplimiento de las instrucciones u drdenes de servicio no afecta por si solo a la validez de los actos dic-
tados por los drganos administrativos, sin perjuicio de la responsabilidad disciplinaria en que se pueda incurrir.”

66 Santamaria Pastor, 2014, op cit.
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con su nuevo sistema competencial. Hasta la actualidad no se ha constatado ninguin
movimiento derivado ni de la pretendida coordinacién, ni cambios sustanciales inhe-
rentes al catédlogo de competencias provinciales.

— Por otra parte, el escenario post LRSAL deja pendiente la ejecucion de medidas que se
preveian como el eje de la reforma, como es la transferencia de las competencias en
materia de servicios sociales, educacion y salud, en cuanto faltas de concrecion y en
ausencia de una proyeccion a corto plazo de su resolucion.

— En positivo, el establecimiento formal en la norma basica de la garantia de pago y
garantia de financiacion respecto a la atribucién de competencias que se produzcan
a las EELL, tanto como consecuencia de la actuacién del Estado como autondomica,
simboliza un reconocimiento al deficitario régimen de la hacienda local y, aunque no
satisface las aspiraciones de la comunidad local, si constituye un paso en la direccién
adecuada®’.

Siguiendo el mecanismo de nuestro Tribunal Constitucional para la identificacion de los
municipios y su imagen social reconocible, cualquier reforma deberia realizarse en términos
expansivos, no limitativos. De aquellos municipios que prestaban servicios basicos, y no
todos, en el afio 1985, poco queda ya dada su evolucién de la mano de las nuevas tecno-
logfas y su posicionamiento como un referente en la atencion y solucion de los problemas
ciudadanos, asi como elemento clave para garantizar una mayor participacion en la gestion
y administracién de los intereses de la colectividad. En tanto en cuanto no se aborde fron-
talmente y con caracter definitivo el tema de la financiacion local, auténtico reto, cualquier
reforma que se realice dejara huérfanas las aspiraciones de los actores locales y carecera de
la capacidad suficiente para redisefar la configuracién del régimen local, desde todas las
perspectivas, incluida la competencial.

En conclusion, sin perjuicio de la racionalizacion, proximidad y subsidiariedad deberfan se-
guir siendo los ejes que vertebran el funcionamiento de la administracion local.

6 Bibliografia

Arenilla Sanz, M. “El nuevo sistema de competencias locales” en La reforma de 2013 del
régimen local espanol. 22 edicion. Barcelona, Fundacién Democracia y Gobierno Local.
2014.

Bafio Ledn, J.M. “La ordenacion de las normas reguladoras del Régimen Local” en Mufioz
Machado, S., Tratado de Derecho Municipal, vol. |, 3% edicion. Madrid. lustel. 2011.

Bermejo Latre, José L. “Cuestiones ausentes en la propuesta de Reforma del Régimen Local.
Parte II". Diario del Derecho Municipal. lustel. 2013. Disponible en web:
http:/laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1109342

Boix Palop, A. “Sentido y orientacién de la Ley 27/2013 de racionalizacién y sostenibilidad
de la Administracién local, recentralizaciéon y provision de servicios publicos locales”.

67 Campos Acufia, M.C. y Lago Pefias, S. 2013. “La necesaria (y fallida) reforma de la Administracion Local”. Informe IEB sobre Federalismo
Fiscaly Finanzas Publicas 13.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



M? Concepcion Campos Acufia

Revista de Administracion Autondmica y Administracion Local REALA num. 2, julio-
diciembre 2014.

Calvo Vérgez, J. “La nueva reforma de la Administracion Local: principales cuestiones plan-
teadas en el marco de su racionalizacién y sostenibilidad”. Revista de Administracion
Autondmica y Administracion Local REALA num. 2, julio-diciembre 2014.

Campos Acuna, M.C. y Lago Penas, S. “La necesaria (y fallida) reforma de la Administracion
Local”. Informe IEB sobre Federalismo Fiscal y Finanzas Publicas 13. 2013.

Campos Acufia, M.C. “La reforma de la administraciéon local. Una apuesta de futuro”. IV
Congreso Internacional en Gobierno, Administracion y Politicas Publicas. GIGAPP".
2013. Disponible en web:
http://www.gigapp.org/administrator/components/com_jresearch/files/publications/
A01-CAMPOS ACUNA-2013.pdf

Embid Irujo, A.”Crisis econdémica y reforma local”, en Cosculluela Montaner, L., Medina
Alcoz, L. Crisis econémica y Reforma del Régimen Local. Navarra Civitas, 2012.

De Diego Gémez, A. “Las competencias municipales en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, con especial referencia
a las competencias propias.” Diario del derecho municipal, lustel. 2014. Disponible
en web:
http://www.iustel.com/diario_del derecho municipal/noticia.asp?ref
iustel=1128499&utm source=DDM&utm_medium=email&nl=1

Di Lampedusa, G.T. £/ gatopardo. Madrid. Alianza editorial. 2004.

Flores Dominguez, L.E. “Las competencias municipales en la Ley de Racionalizacién y Sos-
tenibilidad de la Administracion Local”. Diario del derecho municipal, lustel. 2014.
Disponible en web:
http://www.iustel.com/diario del derecho municipal/noticia.asp?ref
iustel=1130250&utm source=DDM&utm medium=email&nl=1

Font i Llovet, T. y Galan Galan, A. “Gobierno Local y reorganizacion territorial: ¢la reforma
vendra de Europa?”. Anuario del Gobierno Local, Fundacion Democracia y Gobierno
Local, 2011.

Galan Galédn, A. La reordenacion de competencias locales: duplicidad de administraciones y
competencias impropias, Fundacidon Democracia y Gobierno Local. 2012.

Garcia Roca, J. “El concepto de autonomia local segun el bloque de la constitucionalidad”,
Revista de Administracion Local y Autondmica, Reala. num. 282, 2000.

Jiménez Asensio, R. “Competencias “municipales distintas de las propias”: algunas pautas
interpretativas ante un problema complejo”. Diario del Derecho Municipal. lustel.
2014. Disponible en web:
http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1502909&nl=1&utm
source=newsletter&utm medium=email

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

415



416

El mapa competencial tras la reforma: de la autonomia local a la racionalizacién

Jiménez Asensio, Rafael. “Informe sobre la reforma local: Reforma o “deconstruccion” del
gobierno local en Espafia?”. Diario del derecho municipal. lustel. 2013. Disponible
en web:
http://www.iustel.com/diario_del derecho municipal/docs/REFORMA-LOCAL-TEXTO.

pdf

Jiménez Asensio, R. “La posicion institucional de las Diputaciones Provinciales a partir de la
Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”. Diario del Derecho
Municipal, lustel. 2014. Disponible en web:
http://www.iustel.com/diario del derecho municipal/noticia.asp?ref iustel=1122590

Marcou Marcou, Gérard. “La reforma de las entidades territoriales: ¢por qué?”. Revista de
Estudios de la Administracion Local y Autonémica. Reala 313-314. 2010.

Navarro Rodriguez, P, Zafra Victor, M. “El pretendido blindaje autonémico de competencias
municipales tras la reforma de la Administracion Local”. Revista de Administracion
Autonoémica y Administracion Local REALA num. 2, julio-diciembre 2014.

Ortega Alvarez, L. “Las competencias propias de las Corporaciones Locales” en Mufioz Ma-
chado, Santiago, Tratado de Derecho Municipal, vol. I. 32 edicion. Madrid. lustel. 2011.

Parejo Alfonso, L. “La autonomia local en la Constitucion espafiola” en Mufioz Machado,
Santiago, Tratado de Derecho Municipal, vol. I. 3% edicion. Madrid. lustel. 2011.

Sanchez Morén, M. “La distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en materia de administracion local” en Mufioz Machado, Santiago, Tratado
de Derecho Municipal, vol. |, 32 edicién. Madrid. lustel. 2011.

Santamaria Pastor, J.A. Los principios juridicos del derecho administrativo. Madrid. La Ley.
2010.

Santamaria Pastor, A. “El régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge” en La
reforma de 2013 del régimen local espanol. 22 edicién. Barcelona, Fundacién Demo-
cracia y Gobierno Local. 2014.

Sosa Wagner, F. “Los principios del régimen local” en Mufoz Machado, Santiago, Tratado
de Derecho Municipal, vol. |. Madrid. lustel. 2011.

Schmitt, C. Teoria de la Constitucion. Madrid. Alianza Editorial. 2011.

Velasco Caballero, F. “Duplicidades funcionales de Comunidades Autonomas y entidades
locales”, Anuario de Derecho Municipal, n® 5. 2011.

Velasco Caballero, F. a. “Estrategias politicas de identificacion de las competencias municipales
propias”. Boletin Instituto de Derecho Local. 2014. Disponible en web:
http://www.idluam.org/blog/?p=41

Velasco Caballero, F. b. “Cuando hay contradiccion entre la LRSAL y una ley autonémica:
;qué ley debe aplicar un ayuntamiento?”. Boletin Instituto de Derecho Local. 2014.
Disponible en web:
http://www.idluam.es/images/files/boletines/boletin 49 index.htm

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



M? Concepcion Campos Acufia

Velasco Caballero, F. c. “El nuevo régimen local general y su aplicaciéon diferenciada en las
distintas comunidades auténomas”. Revista catalana de dret public, num. 48. 2014.

Velasco Caballero, F. d. “Titulos competenciales y garantia constitucional de autonomia local
en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local” en La reforma
de 2013 del régimen local espanol. 2% edicion. Barcelona, Fundacién Democracia y
Gobierno Local. 2014.

Villar Rojas, F.J. “Razones y contradicciones de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de
la Administracion Local. E/ Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n°
46. 2014.

Zafra Victor, M. Garantia estatutaria de la autonomia local, Anuario del gobierno local. 2008.

Zafra Victor, M. “Sorprendente normativa autonémica para el desarrollo de la Ley 27/2013"
Diario del Derecho Municipal. lustel. 2014. Disponible en web:
http://www.iustel.com/diario_del derecho municipal/noticia.asp?ref
iustel=1128073&utm_source=DDM&utm_medium=email&nl=1

Zafra Victor, M. “Sorprendente normativa autonémica para el desarrollo de la Ley 27/2013
(segunda parte)”. Diario del Derecho Municipal. lustel. 2014. Disponible en web:
http://www.iustel.com/diario_del derecho municipal/noticia.asp?ref
iustel=1128274&utm_source=DDM&utm_medium=email&nl=1

Zafra Victor, M. “Provincia, lo importante no es el nombre, lo importante es la funcién: a
proposito del debate entre los profesores Sosa Wagner y Rivero Ysern”. Diario del
Derecho Municipal. lustel. 2014. Disponible en web:
http://www.iustel.com/diario_del derecho municipal/noticia.asp?ref
iustel=1133182&utm source=DDM&utm_medium=email&nl=1

7 Otros documentos referenciados

Circulares Federacién de Municipios y Provincias. 2014. Disponible en web:

http://www.femp.es/Microsites/Front/PaginaslLayout3/Layout3 Personalizables/MS
Maestra 3/ MznynrPoTrVVe699CT2 igF3HOfTvnuweRsszNCubKiAXnnIwszFRA

Consejo de Estado. 2013. Dictamen Anteproyecto de Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad
de la Administracion Local, Expediente 567/2013, 2013. Disponible en web:

https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2013-567
Consejo de Estado. 2014. Dictamen Anteproyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad

de la Administracion Local, Expediente 338/2014, 2014. Disponible en web:
http://www.csital.org/sites/default/files/20140531 consell estat 22 maig 2014.pdf

Fundacion Democracia y Gobierno Local. “Guia practica sobre la Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracién Local”. Disponible en web:

http://www.gobiernolocal.org/historicoBoletines/nueva_web/grupos_trabajo/impl_Ir-
sal/00 Guia practica LRSAL.pdf

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

417



El mapa competencial tras la reforma: de la autonomia local a la racionalizacién

Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. 2014. “Nota explicativa de la Reforma
Local”. Disponible en web:
http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/PortalVarios/Gesti%C3%B3n %20
del%20Portal/Nota%20explicativa%20de %20la%20reforma%20local.pdf

“Libro Verde sobre los Gobiernos Locales Intermedios en Espafia”. Fundacién Democracia y
Gobierno Local. 2011. Disponible en web:
http://idpbarcelona.net/docs/blog/libro_verde.pdf

418 REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 47 (xaneiro-xufio 2014)



REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA (REGAP) | ISSN: 1132-8371 | Num. 47

A reforma do réxime local: o
seu impacto nas actividades
de planificacion e xestion
dos recursos humanos nas
entidades locais de Galicia

La reforma del régimen local:
su impacto en las actividades
de planificaciony gestion de
los recursos humanos en las
entidades locales de Galicia

The reform of the local regime:
his impact in the activities of
planning and management

of the human resources in the
local entities of Galicia

MARIA DAPENA GOMEZ

Jefa del Servicio de Recursos Humanos
Ayuntamiento de Vigo (Galicia, Espana)
maria.dapena@vigo.org

Recibido: 17/11/2014

Resumo: As recentes novidades lexislativas en materia de réxime local supofien a mdis profunda reordenacion do
sector publico local desde a Lei 57/2003, do 16 de decembro.

A evolucion do contexto social e economico no periodo 2010-2014, asi como as directrices que en materia de politica
econdmica, monetaria e fiscal elaborou e impulsou a Union Europea, vineron marcando a actuacion do lexislador,
nunha clara lifia tendente d reorientacion do papel das entidades locais, dentro dun sector puiblico enmarcado na des-
centralizacion territorial e administrativa propia dun Estado autondomico que, 3 data, amosa unha clara necesidade de
reconfiguracion e racionalizacion dirixidas a obter o maximo nivel de eficiencia e calidade na actuacion administrativa
ordinaria, e, consecuentemente, na prestacion dos servizos publicos.

A planificacion e xestion de recursos humanos no ambito local tamén se viron afectadas polas devanditas reformas,
cuxos impactos seran analizados no presente artigo.

Palabras clave: racionalizacion, recursos humanos, impactos, eficiencia, Union Europea, entidades locais.

Resumen: Las recientes novedades legislativas en materia de régimen local suponen la mds profunda reordenacion
del sector publico local desde la Ley 57/2003, de 16 de diciembre.

La evolucion del contexto social y econdmico en el periodo 2010-2014, asi como las directrices que en materia de
politica econdmica, monetaria y fiscal ha elaborado e impulsado la Unidn Europea, han venido marcando a actuacion
del legislador, en una clara linea tendente a (a reorientacion del papel de las entidades locales, dentro de un sector
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publico enmarcado en la descentralizacion territorial y administrativa propia de un Estado autondmico que, a la fecha,
muestra una clara necesidad de reconfiguracion y racionalizacion dirigidas a obtener el maximo nivel de eficiencia y
calidad en la actuacion administrativa ordinaria, y, consecuentemente, en la prestacidn de los servicios publicos.

La planificacidn y gestion de recursos humanos en el dmbito local también se han visto afectadas por dichas reformas,
cuyos impactos serdn analizados en el presente articulo.

Palabras clave: racionalizacion, recursos humanos, impactos, eficiencia, Unidn Europea, entidades locales.

Abstract: Recent developments in local legislative scherme involving the deeper reorganization of local public sector
from the Law 57/2003 of December 16".

The evolution of the social and economic context in 2010-2014, as well as guidelines on economic, monetary and
fiscal policy has developed and driven the European Union, have been marked to the legislature, in a clear line aimed
at reorientation of the role of local authorities, within a public sector itself framed in territorial and administrative
decentralization of an autonomous state that, to date, shows a clear need for reconfiguration and rationalization
aimed at achieving the highest level of efficiency and quality in ordinary administrative action, and, consequently, in
the provision of public services.

The planning and management of human resources at the local level have also been affected by these reforms, whose
impacts will be analyzed in this article

Key words: rationalization, human resources, impacts, efficiency, European Union, local entities.

indice: 1 /ntroduccion. 1.1 EL marco legal de excepcionalidad en el periodo 2010-2014 para el dmbito del sector publi-
colocal. 1.2 La coyuntura econdmica y financiera de la UE y las perspectivas de recuperacion econdmica en el dmbito
de la Furozona. 2 Balance de los impactos generados en el ambito del empleo piblico. 2.1 El Informe de la Comision
para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA): medidas propuestas en el dmbito material de los recursos
humanos. 2.2 La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local: breve
andlisis general y modificaciones operadas en el derecho del empleo publico local. 2.3 Impacto en el ejercicio de
las competencias municipales: el nuevo marco legal de cardcter basico y las soluciones aportadas por el legislador
autondmico de desarrollo de la LRSAL en la Comunidad Autdnoma de Galicia. 2.4 Impacto en la gestion econdmica y
presupuestaria de los gastos de personal en as entidades locales: criterios de gestion interna en el dmbito del Ayun-
tamiento de Vigo. 3 Conclusiones. 4 Bibliografia.

1 Introduccion

1.1 Elmarco legal de excepcionalidad en el periodo 2010-
2014 para el ambito del sector publico local

El marco legal del Derecho del Empleo Publico ha experimentado en el uUltimo cuatrienio
una serie de modificaciones de caracter excepcional, hasta el momento inesperadas y que
pueden definirse, sin lugar a dudas, como extraordinarias, tanto desde la perspectiva del
contexto histérico, social y econdmico en que han sido dictadas, como desde la ausencia
de precedentes inmediatos en la historia reciente de la produccién normativa existente en
nuestro sistema constitucional y en el seno de un Estado social y democrético de Derecho.

Era en el afio 2008 cuando se iniciaba un periodo de desaceleraciéon econémica en varios
Estados de la zona euro (Espafia, Italia, Grecia, Irlanda y Portugal) el cual derivd en una pro-
funda crisis econémica y monetaria en el ambito de la Unién Europea, y cuya contextualiza-
cion y analisis resultan esenciales para conocer los motivos del legislador en la elaboracién
de un marco legal sin precedente cercano conocido.
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La implantacién efectiva del mercado Unico europeo y de la moneda Unica (euro) en el
ambito de la Union Europea el 1 de enero de 1992 introdujo —entre otros aspectos y
consecuencias muy favorables para la consecucion de los objetivos definidos en el Tratado
de la Unién Europea’'— un incremento de los desequilibrios en las economias internas de
determinados estados miembros de la Unién —en especial, Grecia, Portugal, Irlanda, Italia
y Espafia— plasmado en un aumento de las tasas de inflacion y de desajuste econémico-
financiero elevado, derivando en la desconfianza de los mercados e inversores en las ca-
pacidades de dichos Estados para la reconduccién de su sistema econdmico?, de especial
significacion en el caso de Grecia.

La caida de la economia de la Republica Helénica, y las tasas de crecimiento econémico
negativo en estados como Dinamarca, Francia y la propia Alemania sin duda supusieron
un relevante punto de inflexién en la crisis econémica y monetaria de la zona euro, con un
rapido “efecto contagio” a los paises con economias menos estables de la eurozona (Por-
tugal, Irlanda, ltalia y Espana).

Todo ello, unido a una serie de ataques especulativos sobre los bonos publicos de varios de
los estados miembros de la Unién, y a las turbulencias generadas en sus mercados financie-
ros y bursatiles, provocé el nacimiento de dudas sobre la situacién econdémica y los niveles
de endeudamiento de las economias mas débiles de la Unién, rdpidamente manifestada
en la caida del valor cambiario de la moneda Unica, en un contexto de incertidumbre y
dificultad por alcanzar un acuerdo colectivo en relacién a la estabilidad del euro, generando
controversias y desacuerdos entre los Estados miembros més fuertes de la Unién (Francia,
Alemania y Reino Unido) y los restantes Estados de economias internas mas débiles.

La propia Unién Europea, consciente de la magnitud del problema, procedio, conjunta-
mente con el Fondo Monetario Internacional, a la articulacion de una hoja de ruta para la
correccion de las disfunciones detectadas, a través de la creacion de un Fondo de Estabi-
lizacién colectivo para la eurozona y del establecimiento de la obligacion de adopcién de
planes de ajuste, racionalizacién y contencién del gasto en los paises europeos?.

El Plan Director para la recuperacién econémica y la consolidacion de la unién monetaria
en Europa“, aprobado en Bruselas el 28.11.2012, establece una serie de medidas al efecto,
que se clasifican en:

— medidas a corto plazo (entre 6 y 18 meses)

— medidas a medio plazo (entre 18 meses y 5 afnos)

1 ElTratado de la Unién Europea (TUE) se firmd en la ciudad holandesa de Maastricht en el afio 1992, y supuso un importante punto de
inflexidn en la apuesta de los estados miembros por una Europa global, refundiendo y actualizando el contenido de los tratados consti-
tutivos existentes -Tratado constitutivo de la CECA (Comunidad Europea del Carbdn'y del Acero); Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea de a Energfa Atdmica (EURATOM) y Tratado Constitutivo de la CEE (Comunidad Econémica Europea)-.

2 Pueden consultarse datos sobre evolucion econdmica e informes de interés en las paginas web oficiales del Banco Central Europeo, de la
Comision Europeay del propio Banco de Espafia, en la cual estan disponibles los informes trimestrales de evolucion econdmica, de lectura
recomendable.

3 Seinstaurd asf la denominada “era de la austeridad”, que pueda resumirse muy bien en las declaraciones del Presidente de la Comi-
sion Europea, José Manuel Durdo Barroso, el 29/11/2012 durante la presentacion del Plan Director para la recuperacion econémica y la
consolidacion monetaria de la UE: “Tenemos que demostrar de manera inequivoca que los europeos estamos dispuestos a permanecer
unidos y a avanzar con decision para reforzar la arquitectura de los dmbitos financiero, presupuestario, economico y politico que sustenta
la estabilidad del euro y nuestra Union en su conjunto’.

4 Documento disponible en inglés, francés, aleman y portugués en la web www.ec.europa.eu
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— medidas a largo plazo (a mas de 5 afos)

En las mismas se contempla, con caracter general, la estabilizacion econémica y monetaria
de la zona euro mediante el adecuado control de las economias internas de los estados
miembros de la Unién; la reorientaciéon de sus politicas fiscales y financieras; el reajuste del
mercado laboral; la contencién del déficit publico y la racionalizacién y reducciéon de gastos
del sector publico.

Sin perjuicio de la influencia evidente de dichas medidas sobre la economia espafola, las
primeras decisiones relativas a la contencion y racionalizacion de gasto en el sector publico
espafol —con incidencia directa en las retribuciones de los empleados publicos al servicio
de las diferentes Administraciones Publicas territoriales— se establecieron ya en el Real
Decreto-ley 8/2012, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas extraordinarias para la
reduccion del déficit publico.

Dicha norma —que generd no poca polémica, tanto debido a la técnica normativa elegida
para su aprobacion como por el contexto social y politico del momento— tuvo la condicién
de norma juridica con rango legal de caracter basico, al amparo de lo establecido en el
articulo 149.1, 132, 14% 162, 172, y 18? de la vigente Constitucion de 1978. Entre otras me-
didas, la norma procedié a la modificacion de la LPGE 2010, recogiendo, en lo que respecta
al régimen de retribuciones de los empleados publicos, las previsiones siguientes:

— Reduccion de las retribuciones del personal funcionario al servicio del sector publico
(importe de las retribuciones basicas en concepto de antigliedad (trienios) y de las
retribuciones basicas y complementarias en un 5% con respecto a las previstas para
2010, a realizar en el mes de diciembre de 2010 (reduccion de sueldo base y trienios).

— Reduccién en un 5% de las cuantias globales a percibir en concepto de gratificaciones
y productividad.

— Mantenimiento de las bases de cotizacion a mes de mayo de 2010.

— Reduccion de la masa salarial destinada a las retribuciones del personal laboral en un
5% con respecto a lo previsto para 2010, sin perjuicio de las excepciones establecidas.

— Reduccion de las retribuciones de altos cargos del Gobierno, érganos consultivos,
AGE y otros 6rganos directivos en un 15%.

— Suspension de la revalorizacion de las pensiones publicas.

La norma contemplaba la declaracién legal del caracter de recursos afectados de las cuan-
tias resultantes de la reduccion de gastos de personal, preceptuando expresamente el des-
tino de los fondos resultantes de la reduccion a tres finalidades especificas, contempladas
en el articulo 14, y que eran:

a) Saneamiento del remanente de tesoreria derivado de la Ultima liquidacion, cuando
éste fuera negativo.

b) Disminucién del nivel de endeudamiento a largo plazo.

¢) Financiacion de inversiones.
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Se contemplaba igualmente que, cuando no resultasen de aplicacion los apartados a) o b)
los recursos no aplicados en el propio ejercicio a la financiacién de inversiones, se destina-
rfan en sucesivos ejercicios a las finalidades establecidas en los apartados a), b) y ), con el
mismo orden de prelaciéon, hasta su aplicacion total.

En la secuencia normativa temporal, y paralelamente a los avatares e incidencias de la
economia, el legislador nuevamente aposté por regular nuevamente las retribuciones del
personal al servicio del sector publico.

Asi, en diciembre del afio 2011 se procede a la aprobacion del Real Decreto-Ley 20/2011, de
30 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para
la correccion del déficit publico, dictada en un contexto econdémico en el cual se habia detec-
tado’ el incumplimiento de los objetivos del déficit publico comprometido con la UE para el
2011 y exigidas por el érgano europeo de control, siendo necesaria la consolidacion fiscal del
Estado y la garantia de estabilidad presupuestaria y de viabilidad del sector publico espafol.

No debe obviarse, en este contexto, la situacién de prérroga ipso iure de la LPGE para el
ano 2011, lo cual incrementaba la necesidad de determinar, al menos a priori, los limites al
incremento retributivo de los empleados publicos para el ano 2012.

Dicha norma, de caracter basico en gran parte de sus previsiones, entre otros aspectos
contempla las medidas siguientes:

— Prohibicion legal del incremento retributivo y de la masa salarial durante el ano 2012,
con respecto a las percibidas a 31 de diciembre de 2011, sin perjuicio de las adecua-
ciones retributivas excepcionales y singulares.

— Prohibicion legal de la realizacién de aportaciones a planes de pensiones o contratos
de seguro colectivo que cubran la contingencia de jubilacién.

— Prohibicion legal del incremento retributivo de altos cargos del Gobierno, érganos
consultivos, AGE y demas personal directivo.

— Reduccién de un 10% de los créditos destinados a productividad.

— Reordenacién del tiempo de trabajo de los empleados publicos, que no podran reali-
zar una jornada laboral inferior a las 37,5 horas semanales, deviniendo inaplicables las
previsiones de los acuerdos reguladores de las condiciones de trabajo y/o convenios
colectivos vigentes.

— Actualizacion de bases y tipos de cotizacion a la Seguridad Social, desempleo y pro-
tecciéon por cese de actividad, Fondo de Garantia Salarial y Formacion profesional.
Determinacion de cotizaciones a derechos pasivos y mutualidades generales de fun-
cionarios para 2012.

— Actualizacién de pensiones publicas en un 1%, con la previsién del mantenimiento
del poder adquisitivo mediante una paga complementaria correctora de la desviacién
del IPC (2,9 estimado).

5 Vid. Exposicion de Motivos de la norma, en la cual se contienen muy detalladamente las motivaciones del legislador para la adopcion de
las medidas contenidas en la misma.
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En el mes de junio del afo 2012, el legislador procedié a la aprobacién de la Ley 2/2012,
de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para el afo 2012, que contemplaba
la necesaria continuidad en la consolidacion fiscal necesaria, considerando la confirmaciéon
de las previsiones de desviacion del saldo presupuestario, con el objetivo de garantizar la
sostenibilidad de las finanzas publicas a medio plazo. Debe considerarse que en el afo 2011
se habia procedido a la reforma del articulo 135 de la vigente Constituciéon®, de la cual
deriva la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, que establece la regla de gasto y los techos del déficit en el sector publico.

Las medidas adoptadas por Espafa, segun el legislador presupuestario’, recogieron no
solo el reconocimiento europeo a los esfuerzos de Espana para la reduccion del déficit, sino
también nuevas recomendaciones de contencion de gasto publico, ante la imposibilidad de
cumplimento de los objetivos establecidos por la UE.

La LPGE 2012 contemplaba, en el &mbito de las retribuciones del personal al servicio del
sector publico, las medidas siguientes:

— Mantenimiento de la interdiccion legal del incremento de retribuciones y de la masa
salarial del personal funcionario y laboral para el afo 2012.

— Mantenimiento de la prohibicion de realizacién de aportaciones a planes de pensiones
y seguros colectivos que cubran la contingencia de jubilacién.

— Mantenimiento de la viabilidad legal de la realizacién de adecuaciones retributivas
excepcionales y singulares, con idénticos requisitos.

— Mantenimiento de las limitaciones legales al incremento de las pensiones publicas,
manteniendo las condiciones del RD-Ley 20/2011, de 30 de diciembre.

— Actualizacion de bases y tipos de cotizaciéon a la Seguridad Social y mutualidades de
funcionarios.

Pero, sin lugar a dudas, el punto de inflexién en el andlisis de la evolucion de las retribucio-
nes de la persona al servicio de las diversas Administraciones Publicas Territoriales ha venido
marcado por una controvertida norma® que data de pocos dias después de la aprobacién de
la LPGE 2012, que es el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 julio, de medidas para garantizar
la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad.

Publicada en el BOE del 14/07/2012, su entrada en vigor se produjo el 15/07/2012, abar-
cando una bateria de medidas excepcionales en el ambito de la racionalizaciéon de las Ad-
ministraciones Publicas —incluida légicamente la Administracion Local— que carecian de
precedente cercano en el acervo normativo reciente del Derecho del Empleo Publico.

El Real Decreto-Ley referido, de caracter basico en numerosos preceptos de su articulado,
contempla una serie de medidas de racionalizaciéon de las Administraciones Plblicas en cuan-

6 Atalefecto, vid. Acuerdo del Consejo de Ministros de 02.03.2012 y la fijacion, en su momento, del objetivo del déficit piblico en el 5,8%
del PIB (Estado 4%, CCAA1,5% y EE LL 0,3%).

7 Vid. Exposicion de Motivos de la Ley 2/2012, de 29 de junio.

8  Aprobada por la via excepcional de la legislacion de urgencia contemplada en el articulo 86 de la CE 1978, al igual que los RD-Leyes
8/2010, de 20 de mayo, y 20/2011, de 30 de diciembre, analizados con anterioridad.
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to a las incidencias de indole econdmica, juridica y administrativa de los efectivos a su servi-
cio®, contemplando, como medida mas contundente la alteracién del régimen de retribucio-
nes de los empleados publicos (personal funcionario y laboral) concretada en la prohibicion
legal del abono de la paga extraordinaria de diciembre de 2012 a la totalidad del personal
al servicio del sector publico, de aplicacion directa a las diferentes Administraciones Publicas.

Sin lugar a dudas, se trata de una medida sin precedentes en el &mbito retributivo de los
empleados publicos, de escasa popularidad y cuya eficacia e impacto reales debera ser
observada desde la perspectiva temporal —de conformidad con la evolucién de la econo-
mia—y judicial'®.

Paralelamente, y anticipandose a las previsibles modificaciones de los instrumentos derivados
de la negociacion colectiva, la norma declara la suspension, ipso iure'y por imperativo legal, de
la vigencia y eficacia de pactos, acuerdos y convenios contrarios a las previsiones de la misma.

En materia de Seguridad Social, la norma mantiene las bases de cotizacién establecidas
en el articulo 120.16 de la LPGE 2012, estableciendo ademds una nueva regulaciéon de la
prestacién econdmica a percibir en los supuestos de incapacidad temporal (IT) sometida a la
obligatoriedad de negociacién colectiva y a la regulacion por cada Administracion Publica
en los términos y condiciones establecidos en el propio Real Decreto-ley.

Resulta especialmente relevante, en el contexto de las novedades normativas introducidas
por la norma, el establecimiento de la obligacién de remisién de informacion en materia de
personal al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas contenido en la Disposicion
Adicional Tercera de la misma, en la cual se sefiala que, en virtud de la Ley Orgénica de Es-
tabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, las entidades locales estaran obligadas
a enviar al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas “informacion relativa a los
gastos de personal, con mencion a los érganos de dependencia, retribuciones, clases de
personal, dotaciones o plantillas, entre otra informacion”.

Esta obligacion de remision de informacién ha sido regulada recientemente en ORDEN
HAP/2105/2012, de 1 de octubre (BOE n.° 240, del viernes 5 de octubre de 2012) en el cual
se recoge que las Entidades Locales remitiran, una vez aprobados sus correspondientes presu-
puestos y estados financieros, informacion detallada sobre los gastos de personal, contenidos
en los mismos con el desglose y alcance que se determina en el articulo 7.2. Asimismo, remiti-
ran informacién sobre la ejecucion de los gastos de personal durante el mencionado ejercicio,
asi como la ejecucién definitiva de dicho presupuesto o estados financieros; lo cual, sin lugar
a dudas, supone una tutela financiera reforzada por parte del Estado a la actividad econdmi-
cay de planificacion desarrollada por las entidades locales, y cuya efectividad practica debera
ser verificada a través de la adopcion de las medidas procedentes hacia aquellas entidades
gue no se ajusten, en su actuacion y funcionamiento, a las previsiones legales en la materia.

9 Vid.articulos 1 a 16.

10  Laperspectiva a corto plazo es la de la devolucion del importe correspondiente al 25% de la paga extraordinaria correspondiente al mes
de diciembre de 2012, seguin el proyecto de LPGE que para el afio 2015 ha presentado para dictamen el Gobierno de Espafia en fecha
12.11.2014, derivado de las sentencias judiciales declarativas del derecho al cobro de dicha parte devengada, pendiente de sentencia por
parte del TC sobre la constitucionalidad de la norma.

11 Vuelve aolvidarse el legislador de las peculiaridades y problematica existentes en las Entidades Locales, carentes de potestad legislativa, pero
titulares de potestad de autoorganizacién, reglamentaria —en los ambitos legalmente establecidos— y de la legitimacion para la negocia-
cién colectiva, debiendo respetar, en el ejercicio de éstas Ultimas, los principios constitucionales de jerarquia normativa y reserva de Ley.
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Las tendencias legislativas de restriccion y austeridad en materia de gasto publico en la
gestion de personal continuaron en la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el aflo 2013, la cual reproduce, en idénticos conceptos e idénti-
cas cuantias al ejercicio econdmico 2012, resultando especialmente destacable la prevision
del devengo de la paga extraordinaria correspondiente al mes de diciembre de 2013, en
idénticas condiciones a las existentes con anterioridad al Real Decreto-Ley 20/2012, de 13
de julio.

La vigente Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el
ano 2014, continta la senda de la austeridad y contencién de gasto publico en materia de
personal, a pesar del timido ambiente de incipiente recuperacidon econémica que parece
respirarse, tendiendo fundamentalmente hacia la necesaria racionalizacion de los gastos de
personal en el sector publico.

1.2 Lacoyuntura econdmicay financiera de la UE y las perspectivas
de recuperacion economica en el ambito de la Eurozona

La situacion de crisis econdmica en el sector publico analizada, asi como los ilustrativos
ejemplos reales de paises como Portugal o Grecia, han obligado a la Unién Europea (UE) a
la reorientacion de la politica econémica, fiscal y monetaria en el dmbito interno de la zona
euro, a fin de evitar el resquebrajamiento del proyecto comun iniciado y que tanto esfuerzo
colectivo ha costado materializar.

Europa 2020 es la estrategia de crecimiento de la Union Europea para la proxima década,
cuya finalidad no es solo superar la crisis econémica persistente, sino también subsanar los
defectos del modelo de crecimiento establecido, y crear las condiciones propicias para un
tipo de crecimiento distinto, mas inteligente, sostenible e integrador.

A tal efecto, se han fijado cinco objetivos clave que la UE debe alcanzar al final de la déca-
da en los &mbitos de empleo, educacién, investigacion e innovacion, integracion social y
reduccion de la pobreza, y cambio climatico y energfa.

La estrategia incluye ademas siete “iniciativas emblematicas” que constituyen un marco co-
mun de trabajo y estrategia en el que la UE y las administraciones nacionales pueden aunar
esfuerzos y reforzarse mutuamente, en dreas relacionadas con las prioridades de Europa
2020, como la innovacion, la economia digital, el empleo, la juventud, la politica industrial,
la pobreza y el uso eficiente de los recursos.

La Comision ha publicado una comunicacién en la que hace balance de la estrategia Europa
2020 cuatro afios después de ponerla en marcha, y que le servira asimismo para preparar
una revision en profundidad de la estrategia.

En el ambito de la gobernanza econémica, la autoridad europea sefiala en su resumen que
la crisis ha dejado al descubierto, en muchos paises europeos, problemas fundamentales y
tendencias insostenibles, muchos de ellos de caracter estructural’?, poniendo de manifiesto
hasta qué punto son interdependientes las economias de los paises de la UE.

12 Atal efecto, uno de los problemas fundamentales es el sobredimensionamiento de los sectores puiblicos de los Estados miembros, asi
como las deficiencias de los sistemas educativos, en muchos casos.
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Asi, la nueva gobernanza econémica de la UE como herramienta de recuperacion y creci-
miento de las economias de los estados miembros de la Unién gira alrededor del concepto
de coordinacion, basandose en tres elementos principales's:

1.

Reforzamiento de la agenda econémica con una supervisibn mas estrecha por parte

de la UE. Esto incluye las prioridades y los objetivos politicos acordados dentro de
la Estrategia Europa 2020; los compromisos adicionales contraidos por los Estados
miembros que participan en el Pacto por el Euro Plus; mayor supervisién por parte
de la UE de las politicas econémicas y fiscales en el marco del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento mediante nuevos instrumentos para reducir los desequilibrios macroeco-
némicos, y un nuevo método de trabajo —el Semestre Europeo— para debatir las
prioridades econdmicas y presupuestarias cada ano en las mismas fechas.

Salvaguarda de la estabilidad de la zona del euro, considerando que en el afio 2010 la
UE reaccioné frente a la crisis de la deuda soberana creando mecanismos provisionales
de apoyo a los Estados miembros, que seran sustituidos por un mecanismo perma-
nente' denominado Mecanismo Europeo de Estabilidad.

Estas medidas de apoyo estan supeditadas a la aplicacién de programas rigurosos de
consolidacion fiscal y de reforma y se desarrollan en estrecha cooperacion con el FMI.

Saneamiento del sector financiero, a través del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
(PEQ) consistente en un conjunto de normas que alienta a los Estados miembros a
mantener unas finanzas publicas saneadas, y que esta integrado por una doble ver-
tiente:

— La vertiente preventiva, que pide a los Estados miembros que presenten un pro-
grama anual de estabilidad (paises de la zona del euro) o de convergencia (el
resto de los paises) ademas de sus Programas Nacionales de Reformas. En estos
programas, los Estados miembros indican como pretenden conseguir y mantener
unas finanzas publicas saneadas a medio plazo, pudiendo entonces la Comision
hacer recomendaciones politicas (en junio, dentro del Semestre Europeo) o, en
Caso necesario, presentar una propuesta al Consejo para que emita una adverten-
cia rapida de déficit excesivo.

— La vertiente correctora, que regula el procedimiento de déficit excesivo (PDE) en
virtud del cual, si un Estado miembro incumple el déficit presupuestario del 3%
establecido en el Tratado, el Consejo emitird recomendaciones sobre la forma de
resolver el problema. El incumplimiento de esas recomendaciones puede llevar a la
imposicion de sanciones a los paises de la zona del euro.

Se han propuesto una serie de cambios para reforzar el PEC con objeto de:

permitir que la vertiente correctora del PEC tenga mas en cuenta la interaccion entre
deuda y déficit, especialmente en los paises mas endeudados, aquellos cuya deuda
publica supera el 60% del PIB;

13

FUENTE: www.ec.europa.eu

14 Proceso iniciado en 2013.
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— acelerar el procedimiento de déficit excesivo y hacer que la imposicion de sanciones
a los Estados miembros sea semiautomatica, exigiendo una mayoria cualificada en el
Consejo para rechazar una propuesta de sanciones de la Comisién, en lugar de reque-
rir la mayoria cualificada para su aprobacion;

— mejorar los marcos presupuestarios nacionales resolviendo las cuestiones de contabi-
lidad, estadisticas y practicas de prevision.

En el caso de Espafia, las autoridades europeas han incidido en una serie de aspectos ge-
nerales susceptibles de mejora —denominados “desafios pendientes”— entre los cuales se
encuentran, dentro del &mbito del sector publico, los siguientes:

— Mejora de la eficacia del gasto social.

— Correccion del déficit excesivo.

— Revision del gasto publico.

— Reforma fiscal general.

— Lucha contra la evasion fiscal.

— Aplicacion de las reformas propuestas por la Comision de Expertos'.
— Ultimacién de la reforma del sistema judicial.

Por tanto, las reformas legales tendentes a la racionalizacion del sector publico constituyen
un gran avance hacia el cumplimiento de los requerimientos de las autoridades europeas,
favoreciendo la recuperacion de la imagen de Espafna dentro de los estados miembros de la
Unidn, en un contexto que requiere de la maxima cohesién a nivel internacional.

2 Balance de los impactos generados en
el ambito del empleo publico

Analizado el contenido de las normas de caracter excepcional que hemos visto, es posible
deducir como el legislador ha optado por una serie de politicas publicas de austeridad y
contencién de gasto con el objetivo de la consecuciéon de la méaxima eficiencia en la pres-
tacion de los servicios publicos por parte de las distintas Administraciones Publicas territo-
riales, dado que Espafa pertenece al grupo de paises de la UE con economias internas mas
débiles y que cuentan con sectores publicos con mayor peso especifico en sus PIBs'®.

En lo que respecta a la relevancia de los gastos de personal desde la dptica presupuestaria, debe
considerarse que el modelo de vertebracion territorial disefiado por la Constitucion de 19787

15 Se constituyo la Comision para el estudio de la reforma de las Administraciones Publicas (CORA) que ha elaborado los informes que
analizaremos a lo largo del presente articulo.

16 En el caso de Espafia, la masa salarial de los funcionarios de la Administracion General del Estado ascendia a un importe de
3.181.505.544,62 euros para el ejercicio 2012 y a 3.306.671.481,40 en el ejercicio 2013 (FUENTE: Secretarfa de Estado de Presupuestos y
Gastos, www.sepg.pap.minhap.gob.es).

17 Vid.articulo 2, que reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre
todas ellas, sin perjuicio de la indisoluble unidad de la nacion.
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y el reconocimiento de la autonomia local'® como entidad territorial institucionalmente garan-
tizada conlleva asociada la descentralizacion administrativa, estableciéndose en consecuencia
una apuesta por la diversificacion territorial de las Administraciones Publicas bien diferente a la
existente en la etapa preconstitucional.

Este hecho, unido al crecimiento econémico del pais experimentado tras la crisis econémica
de los afos 90'°, generd sin duda una tendencia expansiva de las Administraciones Publicas
globalmente consideradas, circunstancia que conllevé un incremento del gasto publico to-
tal. Necesariamente, y como todo ciclo o tendencia, con la contraccion econémica iniciada
en el afio 2008 habria de replantearse la capacidad de asuncién del volumen de gasto por
parte del sector publico, con respecto al cual el punto de mira se ha dirigido inexorablemen-
te a las entidades integrantes de la Administracion Local.

2.1 ElInforme de la Comision para la reforma de las
Administraciones Publicas (CORA) y las medidas propuestas
en el dmbito material de los recursos humanos

Desde la 6ptica practica de los impactos generados por el contexto social, econémico y le-
gal expuesto, resulta muy ilustrativo el Informe de la Comisién para la Reforma de las Admi-
nistraciones Publicas (CORA) adscrito al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas,
a través de la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas, aprobado por el Consejo
de Ministros el 21/06/20132°, y que refleja, a lo largo de sus paginas, una serie de lineas
estratégicas de las cuales deriva la reorientacién de la politica econdmica —relacionadas,
sin lugar a dudas, con las politicas publicas en materia de contencién de gasto en las Admi-
nistraciones Publicas contenidas en la legislacién analizada— que pueden concretarse en:

— La consolidacion fiscal, con el objetivo de lograr el regreso a una senda sostenible de
deuda publica dirigida a recuperar la credibilidad de la economia espanola, facilitar
el acceso al crédito, mejorar el saldo exterior y lograr compatibilizar la politica fiscal
espafiola con la pertenencia a una Unién Econémica y Monetaria fortalecida.

— Lareforma del sector financiero, con el fin de lograr unas entidades sélidas y solven-
tes con total acceso a los mercados financieros y volver a canalizar el ahorro hacia la
inversion productiva.

— Las reformas estructurales que aporten flexibilidad y competencia, contribuyan a la
contencién de los margenes y costes empresariales, mejoren la calidad de los factores
productivos y faciliten la asignacion de recursos hacia los sectores mas competitivos.
Entre ellas, deben destacarse la reforma laboral, la reforma educativa y la Ley de Ga-
rantia de Unidad de Mercado.

El citado Informe entiende que la reforma de la Administracién Publica debe encuadrarse
dentro de los ejes de reformas estructurales y de consolidacion fiscal, puesto que se trata

18  Vid.articulos 140 a 143 CE en relacidn con el contenido de la Ley 7/1985, de 2 de abril, y Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril.

19 Vid. causas y evolucion de las risis econémicgs en Espafia en el a[ticuto “Crisis economicas y cambio institucional en Espafia: de la gran
Depresion a la crisis de 2008". SANCHEZ DOMINGUEZ, M.A, y GARCIA QUERO, F., en Documentos de trabajo de la Universidad de Granada,
FEG-WP N.° 02/11, Facultad de Ciencias Econémicas y Empresariales.

20 Puede consultarse el documento completo en la web www.minhap.gob.es.
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de una reforma estructural, fundamental para el desarrollo econémico, dado el papel de
la Administraciéon en la regulacion de la economia y de la sociedad en general; se entiende
gue una Administracion sostenible y moderna es una base fundamental para el buen fun-
cionamiento de los mercados y constituye un elemento clave para recuperar la confianza de
los ciudadanos en las instituciones.

La reforma de la Administracion debe garantizar que los servicios publicos se prestan de la
forma mas eficiente y al menor coste posible: que se aprovechan todas las economias de
escala, que no se producen duplicidades y que los procedimientos son simples y estanda-
rizados.

El objetivo es el incremento de la productividad de la Administracion Publica (produccién
de servicios publicos por empleado) a través de una racionalizacién del gasto, reducien-
do las partidas menos eficientes y eliminando las duplicidades. A tal efecto, resulta pieza
fundamental el andlisis de la eficiencia del gasto publico para detectar aquellas partidas y
programas susceptibles de reduccion sin que se resienta el nivel de servicios publicos.

El Informe CORA 2013 efectia un analisis en profundidad de la gestion del gasto publico,
proponiendo supresiones de érganos, eliminacion de duplicidades, simplificacién de proce-
dimientos y un mayor control de la utilizacion de los recursos desde una perspectiva global.

Desde la concreta dptica de los concretos impactos en las actividades de planificacion y ges-
tion de recursos humanos, el Informe CORA contiene en su capitulo Il una serie de medidas
de caracter general, entre las que se encuentran:

— Implantacion de un sistema de medicién de la productividad y eficiencia, mediante
la cultura de la evaluaciéon continua de la eficiencia mediante métodos de evaluacién
homogéneos.

— Establecimiento de sistemas de control de gestiéon mediante la utilizacion de indicado-
res, de manera que se genere la posibilidad de contrastar el grado de consecucién de
los objetivos definidos y posibles desviaciones sobre los mismos.

— Revision y simplificacion normativa, incidiendo en el objetivo del sistema de fecha
en comun de entrada en vigor (“common commencement dates”) siguiendo las re-
comendaciones de la Comisién Europea para la mejora de la producciéon y técnica
normativas en el &mbito europeo.

— Reforma del régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento
administrativo siguiendo criterios de eficacia, agilidad, racionalizacion, simplificacion
y utilizacién de medios electrénicos.

— Elaboracién de nuevos instrumentos normativos en materia de empleo publico en
desarrollo del EBEP?' y que afectara a materias tan relevantes como la carrera profe-
sional, la evaluacion del desempefio, o la instrumentacion de nuevas herramientas de
gestion de recursos humanos.

21 Elinforme CORA 2013 sefiala que se desarrollard el EBEP en el dmbito de la AGE, pero no hay que olvidar que, en los aspectos de caracter
no basico que no se desarrollen por las comunidades auténomas en el ejercicio de sus competencias, sera supletoriamente aplicable lo
preceptuado en la normativa estatal de desarrollo, dada la ausencia de potestad legislativa de las entidades locales.
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Establecimiento de pautas para la determinacion del régimen juridico del personal
gue participa en la prestacion de servicios publicos, redefiniendo el deslinde entre el
ejercicio de potestades publicas que necesariamente deban ser desempefnadas por
funcionarios publicos y aquellas otras tareas o funciones que, careciendo de tal con-
dicion de potestad, resulten susceptibles de ser desarrolladas por personal laboral,
reconfigurando igualmente el marco de externalizacion potestativa de funciones, a fin
de optimizar el capital humano al servicio de las Administraciones Publicas.

Reconfiguracion de los elementos de ordenacion de recursos humanos, mantenien-
do como elementos estructurales los cuerpos y escalas y el concepto de puesto de
trabajo, sobre el cual pivota el sistema de empleo publico disefiado por el EBEP, pero
procediendo a la simplificacion, racionalizacion y ordenacién de los mismos, estable-
ciendo paralelamente los mecanismos y herramientas que permitan la articulacion de
sistemas de carrera horizontal (progresion profesional alcanzada dentro del puesto
de trabajo), asi como la flexibilidad y la movilidad interdepartamental desde sectores
excedentarios a otros deficitarios??. Especificamente se prevé igualmente la nueva
definicién de la catalogacion profesional del personal laboral para la reorientacion del
mismo.

Reconsideracion del personal eventual, apostando por cambios normativos que con-
cilien la peculiaridad de tal figura?® con la utilizacién adecuada de la misma, asi como
con el ejercicio de las funciones legalmente atribuidas (confianza y asesoramiento
especial) y el cumplimiento de determinados requisitos de formacion y titulacion pro-
fesional.

Mejora de los sistemas de informacion, actualizando y modernizando el concepto y
funcionamiento de los registros de personal y de su funcionamiento y archivo a través
de la utilizacién de medios electronicos.

Fomento de la formacién como factor relevante para el cambio y modernizacién ad-
ministrativos, favoreciendo la adquisicién de conocimientos de areas funcionales di-
ferentes e introduciendo elementos de innovacién y modernizacion tecnolégica en la
misma.

Recientemente, la actualizacién del Informe CORA?* correspondiente al ano 2014 —se-
gun el resultado de los trabajos llevados a cabo por la comision de expertos designados al
efecto— hace balance de las medidas adoptadas en materia de racionalizacién del sector
publico, transparencia y buen gobierno, contencién y reorientacién de gastos y eficiencia
en la asignacion de recursos publicos, que esperamos continlien con su aplicacion practica
y la consiguiente evaluacion y seguimiento del cumplimiento de las mejoras propuestas.

22

3
24

Seqguin el Informe, podrd afectar a puestos de trabajo incluidos en los subgrupos A1y A2, C1y C2 sin competencias especificas asignadas,
ni reservas de funciones ni de puestos de trabajo.

Caracterizada fundamentalmente por el cardcter discrecional de su nombramiento y la temporalidad del mismo.

Resumen ejecutivo disponible en la web http://www.seap.minhap.gob.es/es/areas/reforma_aapp.html junto con el informe completo.
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2.2 Laley27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la administracion local: breve analisis general y
modificaciones operadas en el derecho del empleo publico local

Tras una tramitacién no exenta de polémica en cuanto a la elaboraciéon de numerosas ver-
siones, el 26 de julio de 2013 el Consejo de Ministros daba luz verde al Anteproyecto de Ley
de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local (ALRSAL) para su tramitacion
parlamentaria ante las Cortes Generales, habiendo sido publicado el texto del Proyecto de
Ley en el Boletin Oficial de las Cortes Generales n.° 58-1, de 6 de septiembre de 2013.

La inminencia en la presentacion de los planes nacionales de actuacion ante las autori-
dades econdmicas y monetarias de la Union Europea —que demandaban activamente la
realizaciéon de reformas legislativas tendentes a la racionalizacién organizativa, estructural y
econdmica de la Administracion Local—y la finalizacion del afo 2013 —fijado como fecha
tope para la aprobacién de la norma— desembocé en la aprobacién de la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local.

Dicha norma, publicada en el BOE de 30/12/2013 y vigente desde el 01/01/2014 (v. Dispo-
sicion Final 62) constituye, tras la reforma operada por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre,
de Medidas para la Modernizaciéon del Gobierno Local, el mas profundo cambio en las or-
ganizaciones publicas locales desde los casi 30 afios transcurridos desde la entrada en vigor
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, en una clara
linea normativa tendente a la reordenacion competencial, a la eficiencia en la asignacién
de recursos publicos y a la reestructuracion de la actividad administrativa en el &mbito local.

La norma objeto de analisis tiene como objetivos fundamentales los siguientes:

— Clarificacion de las competencias municipales con la finalidad de evitar duplicidades
entre Administraciones Publicas: parte el legislador del principio “una Administracion,
una competencia” contenido en la exposicion de motivos de la Ley, para apostar por
una necesaria redefinicion del mapa competencial, que permita tanto evitar solapa-
mientos entre las diferentes Administraciones Publicas territoriales, como corregir las
disfunciones detectadas en las Haciendas Locales.

— Racionalizacion de la estructura organizativa de la Administracion Local en base a los
principios de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera, paralela a la adecua-
cion de la politica presupuestaria local a las exigencias de la Ley Organica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad.

— Garantia de un control financiero y presupuestario de mayor rigor, reforzando a tal
efecto la figura de los funcionarios con habilitacion de caracter nacional y establecien-
do mecanismos de tutela financiera y control de la gestién del gasto publico por parte
del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

— Favorecimiento de la iniciativa econémica privada, a fin de evitar intervenciones admi-
nistrativas desproporcionadas.
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Reforzamiento del papel de las Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos in-
sulares en la coordinacion del desarrollo y ejercicio de competencias municipales en
determinados municipios.

Fomento de la fusiéon voluntaria de municipios.

Revision del conjunto de entidades instrumentales que conforman el sector publico
local, a efectos de racionalizacion del mismo desde las dpticas estructural y retributiva.

Implantacion del concepto de “coste efectivo?® del servicio” asi como de la obligato-
riedad de su determinacién, con remisiéon al Ministerio de Hacienda y Administracio-
nes Publicas para su publicacion.

Por lo que respecta al régimen del empleo publico local, la LRSAL contiene una serie de pre-
visiones que modifican el marco normativo vigente, consignando las previsiones siguientes:

1.

Modificaciones en el régimen de los funcionarios con habilitacién de caracter nacio-
nal?® (FHN): se establece la regulacién legal de su régimen juridico, y se realiza una
apuesta por el reforzamiento de la funcién interventora en las Entidades Locales,
determinando que sera el gobierno el competente para fijar las normas sobre proce-
dimientos de control, metodologia de aplicacién, criterios de actuacién, asi como de-
rechos y deberes en el desarrollo de dichas funciones publicas. A tal efecto, se contara
con la participacion de la Intervencion General de la Administracion del Estado.

Se recupera a favor del Estado la seleccién, formacion y habilitacion de los funciona-
rios con habilitacion de caracter nacional, asi como la potestad sancionadora en los
casos de las infracciones mas graves, con la intencién de reforzar la imparcialidad y
objetividad en el desempefio de las funciones reservadas a los mismos, garantizando
la profesionalidad y la eficacia de las funciones de control interno.

Régimen de los funcionarios al servicio de la Administracion local: la ley contempla
que los funcionarios al servicio de la Administracion local se rigen, en lo no dispuesto
en la Ley, por la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico,
por la restante legislacion del Estado en materia de funcién publica, asi como por la
legislacion de las Comunidades Auténomas, en los términos del articulo 149.1.18 de
la Constitucion.

Resulta especialmente relevante la apuesta del legislador por el modelo funcionarial
en la configuracién del vinculo juridico entre la Administracion Local y su personal, al
prever que, con caracter general, los puestos de trabajo en la Administracion local y
sus Organismos Auténomos seran desempefados por personal funcionario?’, precep-
tuando expresamente que corresponde exclusivamente a los funcionarios de carrera
al servicio de la Administracion local el ejercicio de las funciones que impliquen la
participacién directa o indirecta en el ejercicio de las potestades publicas o en la sal-

25
26
27

Desarrollado reglamentariamente en la ORDEN HAP/2075/2014, de 6 de noviembre (BOE n.° 270, del viernes 7 de noviembre de 2014).
Se recupera de nuevo la terminologia “estatal” en lugar de “nacional”.

Sobre el modelo de empleo publico en el sistema constitucional espafiol, vid. a titulo ilustrativo la STC 99/1987, de 11 de junio, en la
cual se sefiala que ya la Constitucidn de 1978 opta por un modelo funcionarial, siendo la prestacion de servicios en régimen laboral la
excepcion, estableciendo a tal efecto los principios de reserva de Ley y de la opcién constitucional por un régimen estatutario preferente.
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vaguardia de los intereses generales?; y determinando que serd competencia de cada
Corporacion Local la seleccion de los funcionarios publicos al servicio de cada una de
ellas, con la excepcidn de los funcionarios con habilitacion de caracter nacional.

Igualmente contempla que son funciones publicas, cuyo cumplimiento queda reser-
vado a funcionarios de carrera, las que impliquen ejercicio de autoridad, y en general,
aquellas que en desarrollo de la Ley, se reserven a los funcionarios para la mejor ga-
rantia de la objetividad, imparcialidad e independencia en el ejercicio de la funcién,
dejando abierta la posibilidad de efectuar atribucion legal expresa a posteriori a favor
de los funcionarios publicos?® —atribucion que, entendemos, deberd ser realizada a
través de norma con rango de ley, en atencién al principio constitucional de reserva
de ley—.

Nueva configuracion del régimen del personal eventual al servicio de las entidades
locales: se recogen por primera vez limites a las dotaciones de puestos de trabajo cuya
cobertura corresponda a personal eventual en los Ayuntamientos, debiendo ajustarse
a una serie de limites cuantitativos en funcion del numero de habitantes del munici-

pio.

En ningun caso la entrada en vigor de la ley podra suponer el incremento del nimero
total de puestos de trabajo de personal eventual de la plantilla de las respectivas enti-
dades locales respecto al que disponfan a 31 de diciembre de 20123,

Personal directivo profesional: recoge la LRSAL que el nombramiento de los coordina-
dores generales y de los directores generales, atendiendo a criterios de competencia
profesional y experiencia, deberé efectuarse entre funcionarios de carrera del Estado,
de las Comunidades Auténomas, de las Entidades Locales o con habilitacion de carac-
ter nacional que pertenezcan a cuerpos o escalas clasificados en el subgrupo A1, salvo
que el Reglamento Organico Municipal permita que, en atencion a las caracteristicas
especificas de las funciones de tales 6rganos directivos, su titular no redina dicha con-
dicion de funcionario®'.

Esta prevision no afectaria a los nombramientos efectuados con anterioridad a la en-
trada en vigor de la Ley, como sefiala la Disposicion transitoria Décima.

Transferencias obligatorias de personal: constituye ésta una de las cuestiones mas
discutidas de la Ley, puesto que tanto la Disposicién adicional decimoquinta (Asun-
cion por las Comunidades Auténomas de las competencias relativas a la educacion)

28
29

30

31

En Lgica correspondencia con Lo establecido en el articulo 9.2 del EBEP.

Sobre el deslinde de funcionesy atribucion legal de las mismas entre los funcionarios puiblicos y el personal laboral, vid. BOLTAINA BOSCH,
X., en “El personal laboral de las Corporaciones Locales después del Estatuto Basico del empleado publico”. Editado por la Diputacion
Provincial de Barcelona, octubre de 2010. Depdsito legal S.1251-2010.

“1. EL ndmero, caracteristicas y retribuciones del personal eventual serd determinado por el Pleno de cada Corporacion, al comienzo de su
mandato. Estas determinaciones sélo podran modificarse con motivo de la aprobacion de los Presupuestos anuales.

2. El nombramiento y cese de estos funcionarios es libre y corresponde al Alcalde o al Presidente de la entidad local correspondiente.
Cesan automaticamente en todo caso cuando se produzca el cese o expire el mandato de la autoridad a la que presten su funcidn de
confianza o asesoramiento.

3. Los nombramientos de funcionarios de empleo, el régimen de sus retribuciones y su dedicacion se publicaran en el «Boletin Oficial» de
la Provincia y, en su caso, en el propio de la Corporacion.”

La redaccion apuesta claramente por la reserva a favor de los cuerpos superiores de la Administracion, dotados necesariamente de titula-
cion superior, para el ejercicio de tales responsabilidades.
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como la Disposicién transitoria primera (Asuncion por las Comunidades Auténomas
de las competencias relativas a la salud) y la Disposicion transitoria segunda (Asuncién
por las Comunidades Auténomas de las competencias relativas a servicios sociales)
contemplan el correspondiente traspaso de medios econémicos, materiales y perso-
nales asociados a la alteracién del mapa competencial existente hasta el momento,
con caracter obligatorio en el supuesto de las competencias en materia educativa, y
parece que en principio potestativa —aunque se establece la obligatoria racionaliza-
cién y redimensionamiento de los servicios correspondientes— en el supuesto de las
competencias en materia sanitaria y de servicios sociales.

Se contemplan unos plazos maximos desde la entrada en vigor de la Ley para que las
Comunidades Autonomas asuman, de forma progresiva, la gestion de los servicios
asociados a las competencias indicadas.

Dicha prevision ha constituido una de las cuestiones mas controvertidas de la norma
en cuanto a la gestion de recursos humanos en las entidades locales, que, como ana-
lizaremos a lo largo de la presente ponencia, los diferentes legisladores autonémicos
han intentado acotar, definir, calendarizar e incluso diferir a través del ejercicio de las
competencias autonémicas en la materia, lo cual sin lugar a dudas resulta, a priori,
susceptible de generar conflictos de competencias con el legislador estatal.

Limites al incremento de las retribuciones del personal al servicio de la Administracion
Local: otro de los puntos mas controvertidos de la Ley se encuentra en el articulo 75
bis, apartado 4, por cuanto se sefiala expresamente que:

“En el marco de lo establecido en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril de Estabi-
lidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y en el articulo. 93.2 de esta Ley,
las Leyes anuales de Presupuestos Generales del Estado podran establecer un limi-
te maximo y minimo total que por todos los conceptos retributivos pueda percibir
el personal al servicio de las entidades locales y entidades de ellas dependientes en
funcion del grupo profesional de los funcionarios publicos o equivalente del per-
sonal laboral, asi como de otros factores que se puedan determinar en las Leyes
de Presupuestos Generales del Estado de cada afio.”

Este precepto adelantaba una doble intencion del legislador en materia retributiva:

La limitacion de las retribuciones de los empleados publicos locales, dentro de unos
topes maximos y minimos a definir anualmente por las correspondientes Leyes de Pre-
supuestos Generales del Estado, los cuales entendemos que, en todo caso, deberian
considerar las dimensiones, peculiaridades de los municipios en cuestion, asi como los
factores asociados al complemento especifico en cada Administracion Publica, debido
a que los mismos pueden ser muy variables —e incluso dispares— en funcion de la
organizacion.

La homogeneizacion retributiva del colectivo funcionarial, junto con la acotaciéon con-
ceptual del término “retribucion”, al establecer la posibilidad de limitacion de las
cuantias a percibir por todos los conceptos —lo cual permite deducir que dicha limita-
cion afectaria a los devengos retributivos en concepto de gratificaciones por servicios
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extraordinarios y de productividad, es decir, a las retribuciones complementarias no
fijas ni periodicas—.

Dicho intento del legislador conlleva una seria dificultad de indole social en su materiali-
zacion practica, ya que, aungue no puede obviarse la ausencia de homogeneidad en el
ambito retributivo existente entre el colectivo de funcionarios de la Administracién Local
(tanto entre aquellos con habilitacién de caracter nacional como entre los restantes funcio-
narios locales) no debe descuidarse tampoco la conflictividad que entre los agentes sociales
generara el debido —y siempre incuestionable en cuanto a su procedencia— cumplimiento
de la Ley en este aspecto.

El proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para el ano 2015, actualmente en
fase de tramitacién parlamentaria —anteproyecto aprobado por el Consejo de Ministros
del viernes 26.09.2014 y proyecto de ley sometido a dictamen de las Cortes el miércoles
12.11.2014— no contempla en su redaccion tal posibilidad.

Sus notas fundamentales indican un posible incremento de la tasa de reposicién de efec-
tivos, una posible reconsideracién de los servicios y sectores prioritarios susceptibles de
reforzamiento con efectivos de nuevo ingreso, y la posibilidad de recuperar el importe
devengado entre el 01/06/2012 y el 14/07/2012 en concepto de paga extraordinaria corres-
pondiente al mes de diciembre de dicho afio®?; no contemplando, no obstante, prevision
especifica alguna para los supuestos facticos existentes en aquellas entidades locales que,
bajo las premisas de la “solidaridad con el colectivo funcionarial” o “la necesaria dinami-
zacion del comercio local” acordaron el abono de importes practicamente equivalentes a
la paga extraordinaria de diciembre del 2012 en concepto de incentivos al rendimiento,
productividad y/o gratificaciones por servicios especiales y extraordinarios®, derivada de las
elevadas cargas de trabajo concurrentes, sorpresivamente, en el mes de diciembre de 2012.

Algunos de dichos abonos han sido objeto de fiscalizacion por parte de Juzgados y Tribu-
nales, declarando la nulidad de los actos y acuerdos adoptados en manifiesto fraude de
ley**, sin perjuicio de lo cual no consta la ejecucién efectiva de las mismas, lo cual en nada
contribuye ni a la eficiente gestion de los recursos publicos en el dmbito de un Estado de
Derecho, ni a la toma de conciencia por las partes legitimadas para la negociacién colectiva
de que no todo vale para justificar el incumplimiento de la Ley ni la insumisién expresa a las
reglas constitucionales propias de un Estado de Derecho.

En idéntico sentido, se plantea como interrogante qué sucedera con aquellas entidades lo-
cales que, habiendo abonado tales cuantias en los indicados conceptos, efectien en enero
de 2015 la devolucién del importe del 25% de dicha paga al amparo de las previsiones de
la futura LPGE 2015, dado que se estaria abonando doblemente el mismo concepto.

32 Enrespuesta a las numerosas resoluciones judiciales firmes existentes.
33 Noticias publicadas el 04.07.2014 en la web www.crtvg.es y en www.noticiasgalicia.com.

34 Vid. por todas la Sentencia del TSJ de Galicia 448/2014, de 2 de julio, dictada en el recurso de apelacion 175/2014 (Ponente Ilmo. Sr. D.
José Ramon Chaves Garcia) sumamente relevante tanto por la realidad de los hechos declarados probados como por lo ilustrativo de su
fundamentacion juridica.
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2.3 Impacto en el ejercicio de las competencias municipales:
el nuevo marco legal de caracter basico y las soluciones
aportadas por el legislador autonomico de desarrollo de
la LRSAL en la Comunidad Autonoma de Galicia

Por lo que respecta al impacto en el gjercicio de las competencias municipales derivado del
nuevo marco legal de caracter basico y las soluciones aportadas por el legislador autonémi-
co de desarrollo de la LRSAL, veremos como ejemplo el caso de Galicia.

La Comunidad Auténoma de Galicia tiene atribuida la competencia exclusiva en materia de
régimen local, de acuerdo con el articulo 27 de su Estatuto de Autonomia, asi como —con-
forme a lo establecido en su articulo 49— la tutela financiera sobre los entes locales, respe-
tando la autonomia que a estos les reconocen los articulos 140 y 142 de la Constituciéon y
de conformidad con el articulo 27.2 del indicado Estatuto.

Adicionalmente a lo anterior, no debe obviarse la existencia de un Acuerdo de cooperacién
firmado el 20 de enero de 2006 entre la Xunta de Galicia y la Federacién Gallega de Muni-
cipios y Provincias (FEGAMP) por el que se establece el contenido del Pacto local que regira
en la Comunidad Auténoma de Galicia.

Dicho Pacto local reconoce la posibilidad de asunciéon de competencias por el nivel local
atendiendo a los principios de subsidiariedad y eficacia, dado su caracter de Administracion
mas préxima a la ciudadania, y expresa el objetivo primordial de dar cumplimiento a los
principios de igualdad y solidaridad para lograr que los ciudadanos puedan tener idénticas
prestaciones con independencia de su lugar de residencia, al objeto de lograr una cohesiéon
entre todos y en todos los &mbitos.

El pacto reconoce también la singularidad especifica de la Administracién local gallega,
relacionada con el hecho de contar con mas de la mitad de los nucleos de poblacion del
Estado, que en la practica se traduce en asentamientos poblacionales que condicionan di-
rectamente su gestion cotidiana y los diversos cometidos a desarrollar.

A través de la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en
vigor de la Ley 27/2013%, de 27 de diciembre, en Galicia el legislador autonémico —cons-
ciente del fuerte impacto de la nueva ley en el ejercicio de las competencias municipales y
en la prestacion de servicios— ha optado por la pax municipal en lo que respecta al ejercicio
de las denominadas “competencias impropias”, estableciendo expresamente la continui-
dad en la prestacion de los servicios que se hubiesen venido prestando con anterioridad.

De este modo, el ejercicio de competencias de las entidades locales distintas de las propias
y de las atribuidas por delegacion ha sido regulado en la norma®® estableciendo el sistema
siguiente:

— El ejercicio de nuevas competencias por las entidades locales que fuesen distintas de
las atribuidas como propias por la legislacion, y cuyo ejercicio no se encontrase de-
legado, sélo serd posible cuando concurran simultdneamente dos requisitos legales:

35 Vigente desde el pasado 31/05/2014.
36 Vid.articulo 3 Ley 5/2014, de 27 de mayo.
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— nose ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda munici-
pal, de acuerdo con los requerimientos de la legislacion de estabilidad presupuestaria

y sostenibilidad financiera,

— nose incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del mismo servicio publico con
otra Administracion publica.

A efectos de lo anterior, el legislador indica que se entendera por ejercicio de nuevas com-
petencias los procedimientos que se inicien para el establecimiento de servicios de nueva
planta, de conformidad con el articulo 297.2 de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de la Admi-
nistracion Local de Galicia, asi como la modificaciéon de los servicios ya establecidos para la
realizacién de nuevas actividades prestacionales, cuando no constituyan desarrollo, ejecu-
cién o no tiendan a la consecucion de los fines de las competencias atribuidas como propias
o de las competencias que se ejerzan por delegacion.

También sera considerado como ejercicio de nuevas competencias el ejercicio de la actividad
de fomento por las entidades locales mediante el establecimiento de subvenciones cuando
no constituyan desarrollo, ejecucién o no tiendan a la consecucion de los fines de las com-
petencias atribuidas como propias o de las competencias que se ejerzan por delegacion.

— La norma establece igualmente que no se entenderd como ejercicio de nuevas com-
petencias:

a) La continuidad en la prestacion de los servicios ya establecidos.

b) La continuidad de la actividad de fomento ya establecida en ejercicios anteriores,
asi como la realizacion de nuevas actuaciones de fomento que habian sido ya es-
tablecidas en los proyectos de establecimiento de servicios objeto de los informes
de inexistencia de duplicidades y sostenibilidad financiera previstos en esta ley.

¢) La modificacion de la reglamentacion de los servicios, de sus modalidades de pres-
tacion o de la situacion, deberes y derechos de las personas usuarias con arreglo
al articulo 297 de la Ley 5/1997, cuando no conllevara la realizacién de nuevas
actividades prestacionales por los servicios ya establecidos o, aunque las conlleva-
ra, no supusieran una modificacion sustancial de las condiciones de prestacion del
servicio, de la realizacion de la actividad o de su financiacion, de acuerdo con lo
establecido en esta ley, o bien su ejercicio no supusiera la asuncién de nuevas obli-
gaciones financieras para la entidad local de acuerdo con la memoria econémica
justificativa que deberéd incluirse en el expediente.

d) La concurrencia a convocatorias de subvenciones o ayudas, asi como la formali-
zacion de convenios de colaboracién de concesion de subvenciones, para que las
entidades locales realicen con caracter coyuntural actividades de informacion, de
asesoramiento, de orientacién, de mejora de la empleabilidad y formativas, y otras
actividades que no supongan la creacién de nuevos servicios municipales de acuer-
do con el articulo 297 de la Ley 5/1997. Tampoco se entenderd como ejercicio de
nuevas competencias la realizaciéon de las actividades citadas una vez obtenida la
subvencion.
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Las obras, servicios, ayudas, adquisiciones o suministros de emergencia, a causa
de acontecimientos catastréficos, situaciones que supongan grave peligro o nece-
sidades que afecten directamente a la seguridad publica.

La colaboracion entre administraciones entendida como el trabajo en comun para
la solucion de aquellos problemas, también comunes, que pudieran formularse
mas alld del concreto reparto competencial en los distintos sectores de la accion
publica, de acuerdo con el articulo 193.2 de la Ley 5/1997.

El auxilio administrativo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 193.4 de la Ley
5/1997.

Los premios que se otorguen sin solicitud previa del beneficiario.

La norma autondémica contempla también el procedimiento para el ejercicio de nue-
vas competencias, contemplando que con caracter previo al inicio en el ejercicio de las
mismas, seran preceptivos los informes previos siguientes:

Informe de la Administracién competente por razon de la materia en que se sefale
la inexistencia de duplicidades.

Informe de la Conselleria de Hacienda de la Administracion de la Comunidad
Auténoma de Galicia, como titular de la competencia de tutela financiera sobre
las entidades locales gallegas, sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas com-
petencias.

Cuando la Administracion competente por razén de la materia sea la Administra-
ciéon de la Comunidad Autébnoma de Galicia, el informe sobre la inexistencia de
duplicidades sera emitido por la conselleria competente en materia de administra-
cion local, previa consulta a la conselleria competente por razén de la materia.

Igualmente, se establece la obligacion de inclusién de una memoria en la cual jus-
tifique la persona titular de la presidencia de la corporacion el interés de la entidad
local en la intervencién en las materias de que se trate, por afectar directamente
al circulo de sus intereses, la capacidad de gestion de la entidad local en relaciéon
con la forma concreta prevista de la prestacion del servicio o la realizaciéon de la
actividad.

En dicha memoria se debera consignar la relacion de las prestaciones y actividades
previstas en aplicacion de los principios de descentralizacién, proximidad, eficacia
y eficiencia, y la estricta sujecion a la normativa de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, debiendo hacer referencia a las caracteristicas proyec-
tadas de la actividad publica de que se trate, al régimen juridico previsto para el
servicio, al alcance de las prestaciones previstas en favor de la ciudadania y a la
proyectada regulacion de los aspectos de caracter juridico, econémico y adminis-
trativo relativos a la prestacion del servicio.

En los supuestos de ejercicio de la actividad de fomento por las entidades locales
mediante el establecimiento de subvenciones, los informes previos previstos ha-
bran de emitirse con caracter previo al establecimiento de las subvenciones, sobre
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el plan estratégico regulado en el articulo 5 de la Ley 9/2007, de 13 de junio, de
subvenciones de Galicia, en el que las entidades locales deberdn concretar los
objetivos y efectos que se pretenden con su aplicacion, el plazo necesario para su
consecucion, los costes previsibles y sus fuentes de financiacion.

Como se observa, la solucién normativa expuesta permite de facto la continuidad en el
ejercicio de competencias y en la prestacion de servicios realizados, respectivamente, con
anterioridad a las medidas de racionalizacion del sector publico establecidas en la LRSAL.
Se ha planteado el debate de la constitucionalidad de la norma, toda vez que la regulacion
efectuada en el ejercicio de competencias de desarrollo por el legislador autonémico parece
colisionar con el restrictivo marco legal de caracter basico dictado por el legislador estatal,
en atencién a la competencia exclusiva que la Constitucion de 1978 le atribuye al efecto®.

Sobre este punto, debe recordarse que, con independencia de las competencias legislativas
de que disponen las comunidades auténomas respecto de las entidades locales ubicadas en
su ambito territorial, el articulo 2.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local, parece priorizar al Estado en la competencia para la regulacion legal de
las competencias locales, al sefialar que:

“Las leyes basicas del Estado previstas constitucionalmente deberdn determinar las
competencias que ellas mismas atribuyan o que, en todo caso, deban corresponder a
los Entes locales en las materias que requlen”.

Parrafo del precepto que fue declarado constitucional por la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 214/1989, de 21 diciembre, siempre que se interprete, sefala al efecto parte de la
doctrina especializada, en el sentido fijado en su Fundamento Juridico 3°%.

Serd en Ultima instancia el propio Tribunal Constitucional el que clarifique este tema, re-
solviendo los numerosos recursos que a través del procedimiento especial de conflicto en
defensa de la autonomia local han presentado diversos ayuntamientos de todo el territorio
nacional.

24 Impacto en la gestion economicay presupuestaria de los
gastos de personal en las entidades locales: criterios de
gestion interna en el ambito del Ayuntamiento de Vigo

El marco legal objeto de analisis en el presente articulo exige, a nuestro juicio, una impor-
tante labor por parte del gestor de recursos humanos, orientada hacia la maximizaciéon de
los efectivos disponibles y al ejercicio restrictivo de competencias municipales distintas a las
propias y a las que se ejerzan por delegacion.

Mecanismos de flexibilizacion organizativa y funcional de los efectivos al servicio del sector
publico legalmente previstos, como la reasignacion de efectivos, la articulacion de convo-
catorias internas para provision de puestos de trabajo vacantes con periodicidad anual o
la movilidad interdepartamental, deberian ser tenidos en cuenta con mayor frecuencia, al

37 Vid. articulo 149.1.18° (establecimiento de las bases del régimen juridico de las Administraciones PUblicas).

38  Vid. ALMONACID LAMELAS, V. en “El escenario competencial tras la LRSAL: problemas —y posibles soluciones— del nuevo sistema de
determinacion de los servicios publicos municipales”. Revista de Derecho Local, febrero de 2014.
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objeto de dotar de continuidad a los servicios publicos existentes, sin que se produzca un
incremento innecesario de los gastos en materia de personal.

En idéntico sentido y horizonte, el disefio y desarrollo de planes de formacién y de carrera
profesional dentro de la organizacion proporcionan resultados muy positivos, dado que lo-
gran conciliar el elemento subjetivo del interés del efectivo por su capacitacién profesional
y por la adquisiciéon de nuevos conocimientos y competencias, con el interés de la propia
organizacion en la transferencia del conocimiento adquirido a la misma, —generando asi
un feedback sumamente favorable— asi como en la disposicion de efectivos actualizados y
formados, permitiendo incluso la reorientacion profesional y reubicacion en areas o sectores
prioritarios con efectivos procedentes de areas funcionales distintas.

Esta herramienta permite también que el efectivo no se estanque en la progresion profesio-
nal alcanzada, y continie mejorando sus conocimientos y capacidades (“know how” de la
organizacion) evitando asi la siempre indeseable desmotivacion de los efectivos publicos®®,
que en el actual contexto deben estar, mas que nunca, en primera linea de actuacion en el
ambito publico, sirviendo con objetividad e imparcialidad al interés general y a los ciudada-
nos en el desarrollo de sus funciones.

En los Ultimos afnos, las restricciones a la incorporacion de efectivos de nuevo ingreso im-
puesta por el legislador presupuestario en las sucesivas leyes de presupuestos generales del
Estado ha provocado que servicios tan fundamentales como la gestién de los cementerios
municipales o la prestacién de los servicios sociales estén de facto soportando los peores
momentos de su historia, al no considerar el legislador como sectores prioritarios en las
entidades locales mas que a los Cuerpos de Policia Local, los Servicios de Extincion de In-
cendios y los “cuerpos destinados al control de la legalidad y eficiencia en la asignacién de
los recursos publicos”; en éste Ultimo caso, y dado que se trata de un concepto juridico in-
determinado, correspondera a cada Administracion Publica la determinacion de los mismos.

A titulo ilustrativo de la aplicacién practica de los contenidos de las normas de racionali-
zacion de los gastos de personal, pondremos el caso del Ayuntamiento de Vigo, el cual
procedié a la adopcién, por parte del 6rgano municipal competente®, del correspondiente
acuerdo determinando la tipologia de plazas susceptibles de encuadrarse en el indicado
concepto juridico indeterminado contemplado en la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el aflo 2014, y que se concretan en:

— Funcionarios/as con habilitacién de caracter nacional (Subescalas de Secretaria, Inter-
vencion-Tesoreria y Secretarfa-Intervencion).

— Técnicos de Administracion General (ramas juridica y econémica).
— Técnicos de Administracién Especial (Economistas, Letrados, Asesores Juridicos)
— Técnicos medios de gestion.

— Técnicos medios de relaciones laborales.

39 Seria muy positivo en este aspecto que el legislador estatal aprobase el sistema de carrera horizontal previsto en el articulo 17 de la Ley
7/2007,de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico, pendiente a la fecha de desarrollo normativo.

40 Junta de Gobierno Local, ex articulo 127.1, apartados g) y h) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local.
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— Técnicos medios de servicios econdémicos.

La LPGE 2013 continta con la senda de la austeridad y contencién de gasto publico en
materia de personal en la cual, como hemos apuntado, ha venido caminando el legislador
en los ultimos 4 anos.

Fundamentalmente, conserva esta norma una clara tendencia hacia la necesaria racionali-
zacién de los gastos de personal y la limitacién a la hora de la incorporacién de nuevos efec-
tivos al servicio del sector publico; tendencia que se materializa en los aspectos siguientes:

Limites a la incorporacién de personal de nuevo ingreso:

Establece la ley que a lo largo del afio 2014 no se procederd a la incorporacion de nuevo
personal, salvo el que pueda derivarse de la ejecucion de procesos selectivos correspondien-
tes a Ofertas de Empleo Publico de ejercicios anteriores.

Dicha limitacion alcanza a las plazas incursas en los procesos de consolidacion de empleo
previstos en la disposicion transitoria cuarta del Estatuto Basico del Empleado Publico.

Respetando, en todo caso, las disponibilidades presupuestarias del Capitulo | de los corres-
pondientes presupuestos de gastos, la limitacién contenida en el apartado anterior no sera
de aplicacion, en el ambito de la Administracién Local, a los siguientes sectores, en los que
la tasa de reposicion se fijara hasta un maximo del 10 por ciento:

a) Plazas encuadradas en los cuerpos de Policia Local.

b) Plazas encuadradas en las funciones relativas al control de la asignacion eficiente de
los recursos publicos; en las funciones de asesoramiento juridico y en la gestion de los
recursos publicos.

) Plazas correspondientes al personal de los servicios de prevencion y extincion de in-
cendios.

En el supuesto de las plazas correspondientes al personal de la policia local y personal de
los servicios de extincion de incendios y salvamento, se podra alcanzar el cien por cien de la
tasa de reposicion de efectivos, siempre que se trate de Entidades locales que cumplan o no
superen los limites que fije la legislacion reguladora de las Haciendas locales o, en su caso,
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, en materia de autorizacién de operaciones
de endeudamiento.

Ademas, deberan cumplir el principio de estabilidad a que se refiere el articulo 11.4 de la
Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Finan-
ciera, tanto en la liquidacion del presupuesto del ejercicio inmediato anterior como en el
presupuesto vigente.

En relacion con este Ultimo, los respectivos Plenos de las Entidades locales deberan aprobar
un plan econémico financiero en el que se incluya la medida a la que se refiere la presente
norma y se ponga de manifiesto que, igualmente, se da cumplimiento al citado principio de
estabilidad presupuestaria, lo cual debera ser acreditado ante el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, previamente a la aprobacion de la convocatoria de plazas.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Maria Dapena Gémez

Procedimiento de calculo de la tasa de reposicion de efectivos:

La LPGE 2014 establece que para calcular la tasa de reposicion de efectivos, el porcentaje
maximo a que se refiere el apartado anterior se aplicara sobre la diferencia resultante entre
el numero de empleados fijos que, durante el ejercicio presupuestario de 2013, dejaron de
prestar servicios en cada uno de los sectores, ambitos, cuerpos o categorias, previstos en
el apartado anterior y el nimero de empleados fijos que se hubieran incorporado en los
mismos en el referido ejercicio, por cualquier causa, excepto los procedentes de ofertas de
empleo publico, o reingresado desde situaciones que no conlleven la reserva de puestos de
trabajo.

A estos efectos, se computaran los ceses en la prestacion de servicios por jubilacion, retiro,
fallecimiento, renuncia, declaracién en situacion de excedencia sin reserva de puesto de
trabajo, pérdida de la condicion de funcionario de carrera o la extincion del contrato de
trabajo o en cualquier otra situacion administrativa que no suponga la reserva de puesto
de trabajo o la percepcion de retribuciones con cargo a la Administracion en la que se cesa.

No computaran dentro del limite maximo de plazas derivado de la tasa de reposicion de
efectivos, aquellas plazas que se convoquen para su provision mediante procesos de pro-
mocion interna*'.

Alzamiento de la interdiccién legal de realizacidn de aportaciones a planes de pensiones y
seguros colectivos gue cubran la contingencia de jubilacién en determinadas circunstancias:

Segun lo establecido en el articulo 21, durante el ejercicio 2014, las Administraciones, enti-
dades y sociedades a que se refiere el apartado Uno del mismo podran realizar aportaciones
a planes de pensiones de empleo o contratos de seguro colectivos que incluyan la cobertura
de la contingencia de jubilacion, siempre que no se produzca incremento de la masa salarial
de la administracion de referencia y siempre que los citados planes o contratos de seguro
hubiesen sido suscritos con anterioridad al 31 de diciembre de 2011.

En el presente supuesto, y desde una perspectiva practica, en numerosas entidades loca-
les que disponian de planes de prevision social de sus empleados/as publicos —derivada
generalmente de la negociaciéon colectiva— se gener6 el problema de que la eliminacion
de las dotaciones presupuestarias destinadas al efecto en el Capitulo | durante el ejercicio
econémico 2013 impidié la recuperacion del sistema de aportaciones a dichos planes, toda
vez que la consignacién ex novo de cuantias presupuestarias destinadas a tal finalidad tras
haber sido eliminadas de los Presupuestos Locales podria suponer la vulneracion de los prin-
cipios establecidos en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera.

Limitaciones legales al incremento de las retribuciones del personal al servicio del sector publico:

Mantiene la Ley, en la linea de los anteriores ejercicios econémicos, la interdiccion legal
del incremento de las retribuciones del personal al servicio del sector publico, tanto de los
funcionarios publicos como del personal laboral, conservando, eso si, el devengo legal y

41 Por primera vez la LPGE precisa y aclara la inclusion de la promocion interna en el calculo de la tasa de reposicion de efectivos, aspecto
que sin duda habia generado gran controversia en la aprobacion y gestion de las ofertas de empleo publico en las entidades locales. Tal
prevision se mantiene en el proyecto de LPGE para el ejercicio economico 2015.
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consiguiente derecho a la percepcion de dos pagas extraordinarias al afo, a percibir en los
meses de diciembre y junio de cada afo.

Limitaciones a la incorporacién de personal funcionario interino o laboral temporal:

En este caso, el legislador supedita la posibilidad del recurso a dichos nombramientos a la
previa determinacién de los sectores y servicios que se consideren prioritarios dentro de
cada organizacion.

Como ejemplo practico de la realidad cotidiana en el marco de las actividades de planifica-
cion y gestion de recursos humanos, el Ayuntamiento de Vigo, en aras a garantizar la legali-
dad de los nombramientos de dicho personal de caracter no permanente, procedié a acordar
expresamente, por parte del 6rgano municipal competente, la determinacién de sectores y
servicios prioritarios a través de una serie de instrucciones o criterios internos de gestion.

Dicho instrumento responde a una serie de objetivos en la gestion de recursos humanos
que se concretan en:

— Consecucién de la maxima eficiencia en la prestaciéon de los servicios publicos.

— Determinacién de sectores prioritarios dentro de la organizacion: atendiendo a os
criterios legales contemplados en la LRSAL, al sistema de ejercicio de competencias
impropias contemplado en la Ley gallega 5/2014, de 27 de mayo, y a las potestades
publicas de planificacion y autoorganizacion legalmente atribuidas a las entidades
locales por el articulo 4 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local.

— Contencién de gastos en materia de personal y asignacion eficiente de los recursos
publicos: al contemplar medidas reguladoras y limites maximos tanto a las dotaciones
presupuestarias como a la gestion de las mismas.

— Cumplimiento del marco legal vigente desde las 6pticas de la publicidad y la transpa-
rencia.

Tales sectores de caracter prevalente se han categorizado en:

— Servicios cuyo ambito funcional se corresponde con el listado de competencias pro-
pias de los ayuntamientos, contemplado en la nueva redaccion del articulo 25.2 de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, tras la modificacién operada por la Ley 27/2013, de 27
de diciembre.

— Servicios que incidan directamente dentro del &mbito de los servicios obligatorios
contemplados en el articulo 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, tras la modificacion
operada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre.

— Fuera del listado competencial contemplado en la ley, y dentro del actual marco legal
de restriccion en el gjercicio de las competencias municipales, se establece expresamen-
te que Unicamente podran ser reforzados aquellos servicios internos o centrales, de ca-
racter transversal, cuya actividad permanente resulte imprescindible para el adecuado
funcionamiento interno de los érganos de gobierno, gestién econdmica y tributaria
municipal, tecnologias de la informacion y comunicacion (TICs); ejercicio de funciones
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reservadas a funcionarios con habilitacién de caracter nacional y/u érganos directivos
municipales, determinados expresa y taxativamente en el texto literal del acuerdo.

— El recurso al personal funcionario interino —o, de ser el caso, laboral temporal—
se realizard Unicamente en casos excepcionales y para cubrir necesidades urgentes
e inaplazables, restringiéndose a los sectores, funciones y categorias profesionales
indicados anteriormente como prioritarios o que afecten al funcionamiento de los
servicios publicos esenciales. El nombramiento de dicho personal deberad contener,
inexcusablemente, la necesaria justificacion del responsable del servicio o unidad so-
licitante, junto con el andlisis de grado de incidencia en el Capitulo | de gastos de los
correspondientes Presupuestos Municipales.

— Los criterios de gestién interna adoptados contemplan la posibilidad de determina-
cion de otros sectores o servicios de caracter prioritario dentro de la organizacién
municipal, siempre en tanto las Administraciones Publicas competentes —previa la
tramitacion legal que proceda— autoricen el ejercicio de competencias distintas de
las propias o el ejercicio de competencias delegadas, en los términos de lo previsto
en el marco legal vigente y siempre que se acredite el cumplimiento de los requisitos
previstos en este.

— Por lo que respecta al ejercicio de competencias distintas de las propias y de las dele-
gadas, la Instruccion 1/2014, de la Intervencién General Municipal del Ayuntamiento
de Vigo, recoge la aplicacion de lo dispuesto en el articulo 3.3 de la Ley 5/2014, de 27
de mayo, que dispone que no se entenderd como ejercicio de nuevas competencias:

a) La continuidad en la prestacion de los servicios ya establecidos.
b) La continuidad de la actividad de fomento ya establecida en ejercicios anteriores.

¢) La modificacion de la reglamentacion de los servicios o de sus modalidades cuan-
do non lleve consigo la realizaciéon de nuevas actividades prestacionales.

De este modo, la seguridad juridica en la motivacion de la necesidad de incorporacién tem-
poral de nuevos efectivos goza de una garantia fundamental, como es la previa identifica-
cion y deteccion de necesidades y prioridades, en respuesta a lo establecido por el legislador
presupuestario, y en aras a lograr la maxima eficiencia en la gestion de los recursos publicos
dentro de un contexto de necesaria restriccion.

No obstante lo anterior, seria mucho mas garantista el establecimiento de una regulacion
detallada sobre estos aspectos por parte del legislador estatal en las correspondientes Leyes
de Presupuestos Generales del Estado para cada ejercicio econémico, con el objetivo de
establecer, con arreglo al principio de eficiencia, las oportunas prioridades en la gestion
de los recursos publicos, asi como de homogeneizar criterios para el ambito de la siempre
olvidada Administracion Local.

3 Conclusiones

A lo largo del presente articulo hemos desgranado los motivos que han generado la crisis
econdmica en el &mbito europeo, cuya profunda incidencia en el sector publico a nivel
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general —y especialmente en el ambito local— continua a la fecha actual, marcando y aco-
tando la actuacion del legislador hacia la necesaria racionalizacién de las Administraciones
Publicas.

En un contexto en el cual la sociedad civil demanda con la maxima urgencia una total
reforma de las dindmicas de funcionamiento de los gestores publicos, aparejada a la pro-
fesionalizacion del personal eventual, a la garantia de la objetividad e imparcialidad de los
empleados publicos, y al establecimiento e implantacion definitivos de una serie importante
de principios éticos en la gestion publica, entendemos que constituye un punto de partida
esencial la mejora en la gestion de los recursos humanos, tanto desde una éptica estraté-
gica —que permita obtener mas rendimiento y profesionalidad con menos efectivos, asi
como formar en la cultura de la mejora personal y profesional continua del empleado/a,
logrando también su satisfaccién en la prestacién del servicio y en el desarrollo de su trabajo
diario— como desde la 6ptica de la gestiéon cotidiana —mejorando los sistemas de movili-
dad interdepartamental e implantando la cultura de la simplificacion administrativa, de la
evaluacién y exigencia del rendimiento profesional, y de la definicion de objetivos realistas,
gue permitan evitar la creencia de que con mas efectivos seremos mas eficientes—.

En idéntico sentido, resulta imprescindible que los agentes sociales tomen conciencia de la
necesidad de profesionalizacién de sus representantes en el actual contexto, en su condi-
cion de empleados publicos, con el fin de que el ajuste de los procedimientos de negocia-
cion colectiva se realice de manera acorde a los principios establecidos en el marco legal
definido por el EBEP, y se produzca la tan necesaria reorientacion de la interlocucién social,
realizando la misma desde una perspectiva de colaboracién en lugar de la histérica y tradi-
cional confrontacion concurrente en este ambito.

El ambito local constituye un excelente campo de trabajo en el cual desarrollar la actividad
administrativa diaria con el horizonte del cambio cultural interno que toda organizacion
publica necesita —mas todavia, si cabe, en la actual situacién— para recordar, cada dia, la
misién y finalidad de la misma: el servicio a la sociedad con plena objetividad y sometimien-
to a la Ley y al Derecho, desde el marco constitucional del Estado social y democratico de
Derecho en el cual tenemos la fortuna de vivir.
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Resumo: Falar de fusidn de concellos pode e debe facerse desde dous puntos de vista. Por un lado a parte tedrica,
referida d requlacion legal tras a nova redaccion do artigo 13 da Lei 7/1985, requladora das bases do réxime local coas
modificacions introducidas pola Lej 27/2013, de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local, e aprovei-
tando o feito o ano pasado na unica fusion real dos ultimos 46 anos en Galicia como foi a de Oza dos Rios e Cesuras.
£ por outro lado, desde un punto de vista practico, ainda que é verdade que madis hipotético que real, no que trato de
aplicar a mina proposta xeral a Galicia mediante a formacidn duns dmbitos territoriais de prestacion de servizos publi-
cos, como punto de partida para ir cara a unha fusion que dei en chamar “non traumatica” de Concellos.

Palabras clave: concello, municipio, fusion, administracion local, corporacion local, racionalizacion, sostibilidade,
planta local, dmbito territorial, servizo publico.

Resumen: Hablar de fusidn de Ayuntamientos puede y debe hacerse desde dos puntos de vista. Por un lado la parte
tedrica, referida a la requlacion legal tras la nueva redaccion del articulo 13 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases
del Régimen Local con las modificaciones introducidas por la Ley 27/2013, de Racionalizacion y Sostenibilidad de (a
Administracion Local, y aprovechando lo hecho el ario pasado en (a Unica fusion real de (os Ultimos 46 arios en Galicia
como fue la de Oza dos Rios y Cesuras. Y por otro lado desde un punto de vista practico, aunque es verdad que mas
hipotético que real, en el que trato de aplicar mi propuesta general a Galicia mediante la formacion de unos dmbitos
territoriales de prestacion de servicios publicos, como punto de partida para ir hacia una fusion que he dado en llamar
“no traumatica” de Ayuntamientos.

Palabras clave: ayuntamiento, municipio, fusidn, administracion local, corporacion local, racionalizacion, sostenibili-
dad, planta local, dmbito territorial, servicio publico.

Abstract: 7alking about municipal merger can and should be address from two perspectives. On the theoretical side,
based on the legal regulation after new wording of Article 13 of Law 7/1985 Regulating Local System as amended
by Law 27,2013, about Rationalization and Sustainability of Local Government and taking Oza dos Rios as Cesuras as
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an example of the only real municipal merger carried out in Galicia in the past 46 years. On the other hand from a
practical point of view, although more hypothetical than real, I try to apply my general proposal to Galicia based on the
establishment of territorial areas for the provision of public services that will serve as the starting point for a merger
what we have called “Non traumnatic” for municipalities.

Key words: municipality, local councils, city councils, merger, local government, local authority, rationalization, sus-
tainability, territorial scope, public service.

indice: 1 La fusion de Ayuntamientos en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local. 1.1
Antecedentes. 1.2 La nueva requlacion de las fusiones. 1.3 Expediente de fusidn de Ayuntamientos. 1.4 Novedades.
1.4.1EL Convenio de Fusion. 1.4.2 EL O'rgano de Gobierno del nuevo Municipio. 1.4.3 Nueva mayoria para la aprobacion
de las fusiones. 1.4.4 La fusion como sancion por incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria. 1.5 Breve
comparativa con Europa. 1.5.1 Reestructuraciones hechas en Europa. 1.5.2 EL caso espariol. 1.6 Reflexion final sobre
la fusion de Ayuntamientos. 2 Especial referencia a Galicia. 2.1 Galicia, modelo de Ayuntamientos fusionados. 2.2 La
fusion de Ayuntamientos en Galicia. 2.2.1 Introduccion. 2.2.2 La propuesta del Gobierno. 2.2.3 Mi propuesta de fusion
de Ayuntamientos. 2.2.4 Marco legal. 2.2.5 Los ambitos territoriales para la prestacion de servicios en Galicia. 2.2.6
Reacciones a los procesos de fusion de Ayuntamientos. 3 Bibliografia.

1 Lafusion de Ayuntamientos en la Ley de Racionalizacion
y Sostenibilidad de la Administracion Local

Antes de entrar en el estudio de cualquier propuesta sobre fusion de Ayuntamientos es
necesario conocer qué normativa las regula y qué concepcién tiene de ellas la legislaciéon
aplicable. De ahi que sea necesario estudiar la nueva regulacion dada tras la redaccion del
articulo 13 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local introducida por la
Ley 27/2013, de Racionalizaciéon y Sostenibilidad de la Administracion Local y poner todo
ello en relacion con las demas normas directamente aplicables.

Vivimos en un pais salpicado de pequefos, en algunos casos diminutos, Ayuntamientos,
gue son absolutamente incapaces, en su mayor parte, de hacer frente a los servicios basicos
gue demanda la poblacion, y mucho menos a los retos de futuro. Ante esto la nueva Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local
se decanta por mantener el actual sistema de fusiones voluntarias, con algunos cambios
normativos, e introduciendo medidas incentivadoras.

1.1 Antecedentes

Hasta la aprobacién de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibili-
dad de la Administracion Local nuestra legislacion ha vivido de espaldas a la fusién de Ayun-
tamientos. Mientras nuestros socios europeos acometian su reestructuracion del sistema
local fusionando gran parte de sus municipios, en Espana, durante el proceso constituyente,
nadie se acordé de los Ayuntamientos al regular la nueva organizacion territorial del Estado.
Y esto ha venido sucediendo hasta nuestros dias, pues ni siquiera contamos aun con una
auténtica legislacion sobre financiacién local, no se estan teniendo en cuenta en los planes
de liquidez, concebidos Unicamente para las Comunidades Auténomas (a excepcién de los
planes de pago a proveedores) y la legislacion recientemente aprobada pasa por mantener
su estructura decimondnica.
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Y es que los nimeros espafioles son impresionantes: segun el Registro de Entidades Locales
del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, a dia de hoy existen un total de
8.119 municipios de los que tan sélo 145 cuentan con mas de 50.000 habitantes, es decir
escasamente un 1,78% del total, mientras que 4.873, lo que supone nada menos que el
60%, tienen menos de 1.000 habitantes, de los cuales 3.787 no llegan a 500 habitantes y
de éstos 1.040 ni siquiera a 100. A lo que hay que sumar 3.721 entidades de ambito terri-
torial inferior al municipio, 1.024 mancomunidades, 3 entes metropolitanos, 81 comarcas,
38 provincias de régimen comun y 3 de régimen foral, asi como 11 islas con 4 Consejos
Insulares y 7 Cabildos, 1.194 organismos autbnomos, 58 entidades publicas empresariales,
1.505 sociedades mercantiles, ademas de consorcios, agrupaciones, etc., etc. Es decir, esta-
mos ante una situacién absolutamente insostenible, sobre todo si tenemos en cuenta que
el Consejo de Europa, en su estudio elaborado sobre el volumen minimo de poblacion de
un municipio para gue sus prestaciones no sean gravosas para sus residentes y para que
alcancen un nivel éptimo de calidad, considera, en resumen, que:

— A partir de 10.400 habitantes las finanzas municipales podrian estar saneadas. Pues
bien, en Espafa solo habria 738 Ayuntamientos por encima de esa poblacion, es decir,
Unicamente el 9% de los municipios espafioles responderfan a esa premisa comunita-
ria. ;/Quizas sea esta una de las claves, entre otras, de la actual situacién econémica
en la que se encuentran nuestras corporaciones locales?, pues 6.825 de ellas, el 84%
del total, ni siquiera llegan a la mitad de esa cifra, y de ellas casi 5.000 no llegan ni al
10% de ese umbral poblacional. Y aun asi el ejercicio de 2013 se cerrd, en cifras del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, con una desviacion del objetivo
de déficit en positivo ya que los Ayuntamientos tenfan marcado el equilibrio presu-
puestario y acabaron con un superavit del 0,41%, mientras que las Comunidades
Auténomas se desviaron en negativo alcanzando el 1,54 sobre el 1,30 previsto y el Es-
tado casi triplicd esa desviacion negativa, ya que supuso el 4,33 sobre el 3,80 previsto.
Y no ha sido casual, ya que hasta el primer semestre de 2014 el déficit del conjunto de
los tres niveles de Administraciéon Publica existentes en Espafia, que ascendia al 98,9%
del PIB, suponia que el 86,4% correspondia a la Administracion Central del Estado, el
22,3% a las Comunidades Autébnomas y tan sélo el 4,1% a la Administracion Local,
segun los datos sobre déficit excesivo facilitados por el Banco de Espafa.

— A partir de 11.600 vecinos podria haber una correcta planificaciéon urbana. Esto nos
lleva a una conclusion similar a la premisa anterior, pues menos del 8% del total de los
Ayuntamientos espafoles cumplen o superan ese minimo, de ahi que tengamos tam-
bién un déficit en cuanto a la aprobacién de planes de urbanismo que regulen el desa-
rrollo de los distintos nucleos de poblacién, en ocasiones absolutamente desordenado
por cuestiones de proximidad a ciudades, grandes nucleos o lugares estratégicos,
suponiendo con ello, también una falta de recaudacién municipal por este concepto.

— A partir de 8.200 residentes podrian estar garantizados los servicios sociales. Pues
bien, este limite minimo no lo alcanzan 7.241 de los 8.119 Ayuntamientos que hay
en Espafia, es decir, mas del 89%, ;y con estos mimbres queremos tener un Estado
del bienestar?, pues no podemos olvidar que el 84% de los municipios espafioles ni
siquiera llega a los 5.000 habitantes. Aungue una vez aprobada la Ley de Racionali-
zacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, en Espafia los servicios sociales a
que se refiere el Consejo de Europa dejan de estar en el dmbito de los Ayuntamientos
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pasando a ser de competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas a partir
de la fecha limite del 31 de diciembre de 2015, lo cual, ante la situacién econémica
y financiera en que se encuentran, la imposibilidad de seguir acumulando déficit e
incumpliendo el objetivo marcado y el aplazamiento sine die de su nuevo modelo de
financiacion puede hacer que asistamos a partir de esa fecha a un panorama poco
esperanzador en este campo de los servicios sociales.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local, hasta ahora, sélo
le dedicaba a la fusién de Ayuntamientos un escueto apartado 3 del articulo 13, referido a
la posibilidad de que el Estado, atendiendo a criterios geograficos, sociales, econémicos y
culturales, pudiera establecer medidas tendentes a fomentar la fusién de municipios con el
fin de mejorar la capacidad de gestion de los asuntos publicos locales, asi como la referencia
en cuanto a competencias y quérum para adopcion de los acuerdos de los articulos 22, 47
y 123.

Con algo més de detalle que la Ley se regulaba la fusion de Ayuntamientos en el Regla-
mento de Poblacion y Demarcacién de las Entidades Locales, aprobado por el Real Decreto
1.690/1986, de 11 de julio, y en el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en
materia de Régimen Local, aprobado por el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de
abril, pero siempre referida a casos de necesidad o conveniencia econémica, administrativa
o de capacidad de gestion de asuntos publicos locales, debiendo cumplirse alguno de los
siguientes requisitos:

— Que los Ayuntamientos a fusionarse carecieran de recursos suficientes para atender
separadamente los servicios minimos exigidos por la Ley.

— Que como consecuencia del desarrollo urbanistico se confundiesen sus nucleos ur-
banos.

— Que existieran notorios motivos de necesidad o conveniencia econdmica o adminis-
trativa. En la practica este Ultimo aspecto permitiria ampliar el nimero de posibi-
lidades, siempre que quedasen convenientemente acreditadas en el expediente de
tramitacion.

1.2 Lanueva requlacion de las fusiones

La regulacién introducida por la Ley 27/2013, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracién Local, acaba con esos supuestos estableciendo que los municipios colindan-
tes dentro de la misma provincia y con independencia de su poblacién podran acordar su
fusion mediante convenio con la Unica limitacion de que el resultante no podra segregarse
hasta transcurridos diez afios. Es decir, ya no se establece condiciéon previa alguna para que
dos o mas Ayuntamientos puedan fusionarse entre si, salvo que sean colindantes y perte-
nezcan a la misma provincia y ademas, frente al laconismo anterior, ahora la nueva regula-
cién recoge una serie de medidas encaminadas a fomentar esa fusion entre Ayuntamientos.
Asi al municipio resultante le sera de aplicacién lo siguiente:

a. El coeficiente de ponderacion que resulte de aplicacion de acuerdo con la distribucion
de la participacion del municipio en los tributos del Estado, regulada en el articulo
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124.1 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, se incrementara en 0,10.

b. El esfuerzo fiscal y el inverso de la capacidad tributaria que le corresponda en ninguin
caso podra ser inferior al mas elevado de los valores previos que tuvieran cada muni-
cipio por separado antes de la fusion, de acuerdo con el mismo articulo 124.1 de la
Ley de Haciendas Locales.

¢. Su financiacién minima serd la suma de las financiaciones minimas que tuviera cada
municipio por separado antes de la fusion.

d. De la aplicaciéon de las reglas contenidas en las letras anteriores no podra derivarse,
para cada ejercicio, un importe total superior al que resulte de lo dispuesto en el arti-
culo 123 del citado texto refundido de la ley Reguladora de las Haciendas Locales.

e. Se sumaran los importes de las compensaciones que, por separado, corresponden a
los municipios que se fusionen y que se derivan de la reforma del Impuesto sobre Ac-
tividades Econémicas actualizadas en los mismos términos que los ingresos tributarios
del Estado en cada ejercicio respecto a 2004, asf como la compensaciéon 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 comuni-
tarias, actualizada en los mismos términos que los ingresos tributarios del Estado en
cada ejercicio respecto a 2006.

f.  Queda dispensado de prestar nuevos servicios minimos de los previstos en el articulo
26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, que
le corresponda por razén de su aumento poblacional. A lo cual, permitaseme el co-
mentario, no le veo ninglin sentido. Por una parte porque no hay limite temporal, que
pareceria lo l6gico, es decir, esta claro que al nuevo Ayuntamiento resultante de la
fusion no se le puede pedir que desde el minuto uno preste los servicios a que tiene
obligacion por el nuevo nimero de habitantes, pero que no los preste nunca no tiene
ningun sentido, porque entonces ¢para qué la fusion?

g. Durante, al menos, los cinco primeros afos desde la adopcion del convenio de fusion
tendra preferencia en la asignacion de planes de cooperacion local, subvenciones,
convenios u otros instrumentos basados en la concurrencia. Este plazo podra prorro-
garse por la Ley de Presupuestos Generales del Estado.

El problema que surge con la regulacion establecida sobre fusiones es el caracter voluntario
de las mismas. Esto no es novedoso, es precisamente el sistema que habia vigente en Espa-
fia hasta ahora, pues ninguna legislacién, ni central ni autondmica, ha recogido las fusiones
obligatorias, y el fracaso de esta medida queda patente en el desarrollo de nuestro munici-
palismo moderno que incluso ha hecho que a partir de la restauracion democratica de los
Ayuntamientos estos aumenten en lugar de disminuir. De hecho han seguido produciéndo-
se segregaciones cuyos expedientes se habifan iniciado antes de la aprobacién de la Ley de
Racionalizacién y Sostenibildiad, asistiendo a la creaciéon de nuevos Ayuntamientos, incluso
con menos de 1.000 habitantes. Se introduce, sin embargo, una diferencia con el sistema
vigente hasta ahora que son los incentivos a la fusion que quedan reflejados anteriormen-
te, y que tampoco es algo novedoso en el derecho comparado. Asi un sistema de fusiones
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voluntarias e incentivadas ya lo puso en marcha Francia en 1971 para intentar reducir sus
mas de 36.000 entes locales, lo cual fue un auténtico fracaso del que quizas deberiamos
aprender. En cualquier caso esta no fue la primera opciéon del Gobierno, pues inicialmente
tenfa previstas las fusiones ordenadas y obligatorias de los pequefios Ayuntamientos, pero
fueron las protestas desde las Alcaldias, las presiones desde las Federaciones de Municipios
y el rechazo absoluto de otros grupos politicos, fundamentalmente del principal partido de
la oposicion, los que hicieron que este asunto desapareciera de los sucesivos borradores del
proyecto de Ley. Incluso el que fue sometido a informe del Consejo de Estado no contenia
ninguna regulacion especifica sobre las fusiones de Ayuntamientos, que no aparecen, con
la redaccion actual, hasta el texto aprobado por el Consejo de Ministros y remitido definiti-
vamente al Congreso de los Diputados para su tramitacion, habiendo acabado finalmente
en Ley.

1.3 Elexpediente de fusion de Ayuntamientos

No existe una guia a seguir en materia de la tramitacion de un expediente de fusion de
Ayuntamientos. No obstante, y sin perjuicio de los requisitos especificos que pudiera es-
tablecer cada Comunidad Autonoma en base a su competencia legislativa al respecto, si-
guiendo lo dispuesto en el Art. 9 del Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes
en materia de Régimen Local, aprobado por el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18
de abiril, asi como en los arts. 10, 12 y 13 del Reglamento de Poblacion y Demarcacion de
las Entidades Locales, aprobado por el Real Decreto 1.690/1986, de 11 de julio, todo ello
en concordancia con lo dispuesto en el art. 13 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local con la nueva redaccién introducida por la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local, podemos
establecer el siguiente esquema basico del expediente de fusion de Ayuntamientos:

El expediente se iniciara por acuerdo de los respectivos Ayuntamientos mediante la
aprobacion del convenio de fusion por mayoria simple de cada uno de los plenos de
los municipios a fusionar, con el contenido que luego se dira.

— Los acuerdos de aprobacion de ese convenio de fusién se someteran a informacion
publica por plazo no inferior a treinta dias.

— Finalizado el periodo de informacién publica, los Ayuntamientos adoptaran nuevo
acuerdo, con la misma mayoria que en el acuerdo de iniciacion, en el que se resolvera
sobre la procedencia de la alteracion y, en su caso, sobre las reclamaciones presenta-
das.

- Silos acuerdos fueran favorables a la fusion se elevara el expediente al érgano com-
petente de la Comunidad Auténoma que, con su informe, lo remitird para dictamen
al Consejo de Estado o al 6rgano consultivo superior del Consejo de Gobierno de la
Comunidad Autdénoma, si existiese, asi como se solicitard informe de la Administra-
cion que ejerza la tutela financiera. Simultdneamente a la peticion de ése dictamen
se dara conocimiento a la Administracion General del Estado de las caracteristicas y
datos principales del expediente sometido a dicho dictamen.
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— En todos los expedientes sobre fusion de Ayuntamientos la resolucion definitiva se
hard mediante Decreto aprobado por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auté-
noma correspondiente, que en ningun caso podra suponer la alteracion de los limites
provinciales.

— Las resoluciones definitivas se publicaran en el Boletin Oficial del Estado y en los Bole-
tines Oficiales de la Comunidad Autdnoma y de la provincia respectiva.

— Una vez ejecutada la resolucion, debera darse traslado a la Administracion del Estado,
a los efectos del Registro Estatal de Entidades locales. Por su parte, la Direccién Ge-
neral de Administracion Local dard conocimiento al Registro Central de Cartografia
de las inscripciones de nuevas Entidades locales, de la cancelacion de inscripciéon por
supresion de Entidades locales, asi como de las modificaciones registrales que sean
consecuencia de la alteracion de términos municipales una vez practicadas en dicho
Registro de Entidades Locales.

Una vez terminado el proceso de fusion, la Diputacién provincial correspondiente, en cola-
boraciéon con la Comunidad Autdbnoma respectiva, coordinara y supervisara la integracion
de los servicios resultantes de tal proceso.

1.4 Novedades

1.4.1 El Convenio de Fusion

Una de las novedades que introduce la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracion Local, es la figura del llamado «convenio de fusion»,
gue sin embargo no se regula expresamente en ningun articulo. Por ello, de la lectura de la
nueva redaccion del articulo 13 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, en concordancia con el articulo 14 del Reglamento de Poblacién y Demar-
cacion de las Entidades Locales, aprobado por el Real Decreto 1.690/1986, de 11 de julio,
se deriva que, fundamentalmente y entre otras cuestiones, deberia contener las siguientes:

— El nombre del nuevo municipio y la capitalidad del mismo.

— El plano de los términos municipales que van a fusionarse, con sefalamiento, en su
caso, de los nuevos limites o linea divisoria del nuevo municipio. Para ello debera
solicitarse del Instituto Geografico Nacional certificacion de la informacion contenida
en el Registro Central de Cartografia relativa a las lineas limite jurisdiccionales que
constituyan el perimetro de los municipios a fusionar.

— Documento en el que se hagan constar, en su caso, los distintos tratamientos urbanis-
ticos segun los planes vigentes en los hasta ahora Ayuntamientos separados, formulas
de coordinacion de los distintos instrumentos, posibilidades de integracién y coordi-
nacion de las distintas normativas, propuestas de solucién transitoria y compromiso
de elaboracién de unas normas urbanisticas propias del nuevo municipio.

— Estipulaciones juridicas y econdmicas que se proponen, entre las que deberan figurar
las formulas de administracion de bienes y gestion de servicios. Debera incluir una me-
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moria con las distintas formas de gestion vigentes hasta la fecha, duracién pendiente
de los respectivos contratos, convenios, concesiones, etc. y formulas o propuestas de
inclusion o modificacién de esos instrumentos o, en su caso, de coordinacion entre las
distintas figuras que han de convivir hasta la extincién de su vigencia.

— Las medidas de redimensionamiento de los Ayuntamientos fusionados para la ade-
cuacion de sus estructuras organizativas, inmobiliarias, de personal y de recursos re-
sultantes de la nueva situacion.

— Elfuncionamiento, en su caso, de todos o algunos de los municipios fusionados como
forma de organizacién desconcentrada, sin personalidad juridica, para lo que habra
de acreditarse que esta opcién resulta la mas eficiente de acuerdo con los principios
previstos en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera.

— La forma de liguidar las deudas o créditos contraidos por cada municipio. A este res-
pecto, y para el caso de que uno o varios estuviesen en situacion de déficit, deberia
establecerse la integracion de las obligaciones, bienes y derechos patrimoniales que
se consideren liquidables en un fondo sin personalidad juridica y con contabilidad
separada, asi como la designacion de un liquidador al que le corresponderia la liqui-
dacién del mismo, lo que se llevaria a cabo durante los cinco afos siguientes desde
la adopcién del convenio de fusién sin perjuicio de los posibles derechos que puedan
corresponder a los acreedores.

— Documentacién sobre la solvencia del nuevo Ayuntamiento. Debera incorporarse al
expediente una memoria justificativa en la que se constate que la fusion no merma la
solvencia de los municipios a fusionar en perjuicio de sus acreedores.

— Subrogacion en derechos y obligaciones. Deberd hacerse constar que el nuevo Ayun-
tamiento se subroga en todos los derechos y obligaciones de cada uno de los Ayun-
tamientos a fusionarse. En este sentido, las hipotecas, deudas u otros créditos con-
traidos por los antiguos municipios seran liquidados por el nuevo de acuerdo con la
normativa legal vigente.

— Cualesquiera otras cuestiones que convengan a los municipios afectados respecto a
obligaciones, derechos e intereses de cada uno.

En todo caso el convenio de fusién, como documento integrante del mismo o como anexo,
debera incorporar un Informe motivado sobre la necesidad o conveniencia de la fusion. Se
trataria de la redaccion de un documento en el que se plasme una breve historia de cada
uno de los municipios afectados, su trayectoria, evolucién demografica y otros aspectos
destacables hasta ahora en solitario para continuar con las relaciones de todo tipo, lazos
y vinculos existentes entre todos los llamados a la fusion, haciendo mencién expresa de la
extension total de su nueva superficie, nucleos de poblacién, etc.

Vista la documentacion elaborada para la fusion de los Ayuntamientos de Oza dos Rios y
Cesuras (AC) nos da una idea clara del esquema concreto de ese informe, que podria ser
el siguiente:
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Consideraciones geograficas y demograficas de cada uno de los Ayuntamientos a

fusionarse:

1.1. Consideraciones de orden geograficas.

1.2. Consideraciones de orden demogréficas.

1.2.1.

Anélisis poblacional de cada uno de los Ayuntamientos a fusionarse.

1.3. Nuevo escenario poblacional.

Ventajas en la prestacion de servicios:

2.1. Incremento de los ingresos:

2.2.

2.3.

2.1.1.

2.1.2.

2.1.3.

2.1.5.

2.1.6.

Incremento de los ingresos patrimoniales.
Incremento de tributos propios.

Incremento en la participacién en los tributos del Estado tanto por au-
mento de la poblacién como por aplicacion de las medidas contenidas en
el articulo 13.4 de la Ley 27/2013, de Racionalizaciéon y Sostenibilidad de
la Administraciéon Local.

. Incremento, igualmente, en la participacién de la Comunidad Auténoma

correspondiente, tanto por aumento de la poblacién como por las medi-
das de fomento de fusién que, en su caso, tuviera establecidas.

Posible incremento de subvenciones.

Incremento de otros ingresos.

Racionalizacién y mayor eficacia en el gasto:

2.2.1.

2.2.2.

2.2.3.

2.2.4.

2.2.5.

Incidencia en los gastos de personal.

Incidencia en los gastos corporativos, de representacion y asignaciones
politicas.

Incidencia sobre los gastos corrientes en bienes y servicios.
Gastos de capital.

Operaciones financieras y situacion global de la deuda.

Mantenimiento de los servicios municipales existentes:

2.3.1.

Debe realizarse un estudio de todos y cada uno de los servicios que se
estan prestando individualmente por cada uno de los Ayuntamientos y
Su proyeccién para su prestacion conjunta una vez fusionados, todo ello
bajo la formula prevista en el articulo 116 ter. de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local.
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2.3.2. Posibilidad de encomienda de asuncion de la prestacion de servicios por
la Diputacion Provincial correspondiente, al amparo de lo establecido en
el articulo 26.2 de la citada Ley 27/2013.

2.4. Implementacion de nuevos servicios municipales:

2.4.1. Posibilidad, o prevision para cuando se den las circunstancias, de solicitar
la delegacion de competencias a la Comunidad Autéonoma en favor del
nuevo Ayuntamiento, asi como para la prestacion de las llamadas com-
petencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion, en el
marco de la regulacion al efecto contenida en la Ley 27/2013, de Racio-
nalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local.

2.4.2. En caso contrario se plasmara el acogimiento del nuevo Ayuntamiento a
la prerrogativa contenida en el articulo 13.4.f) de la citada Ley.

2.5. Incidencia de las medidas especificas de fomento:

2.5.1. Para el supuesto de que la Comunidad Auténoma correspondiente hu-
biese establecido medidas de fomento a las fusiones municipales o que el
Estado haya desarrollado el apartado 3 del articulo 13 de la Ley 27/2013,
se indicara la prevision de la incidencia que esas medidas pudieran tener
en el nuevo Ayuntamiento resultante.

2.5.2. Entodo caso, relacién detallada y motivada de las necesidades o carencias
en infraestructuras, equipamientos, dotaciones, etc. que sea necesario
acometer y para cuya financiacion se solicite ayuda al Estado, Comunidad
Auténoma y/o Diputacién Provincial.

2.6. Ventajas estratégicas de la fusion:

2.6.1. Breve descripcion de las ventajas que, en definitiva, se pueden conseguir
con la fusion en comparacion con la situacion previa de cada Ayuntamien-
to por separado.

Ademas, el nuevo municipio aprobara un nuevo presupuesto para el ejercicio siguiente al
de la adopcién del convenio de fusién.

1.4.2 EL Organo de Gobierno del nuevo Municipio

Otra de las novedades que se introduce es la composicion del 6érgano de gobierno del nue-
VO Municipio, en cuya regulacién, a mi juicio, se ha pecado de cierto temor a las protestas
que pudieran venir desde el mundo local, ya que estarad constituido por la suma de los
concejales de los Ayuntamientos fusionados. Y aunque esta previsto que dicha composicion
sea transitoria lo cierto es que durara todo lo que quede de mandato hasta las siguientes
elecciones locales. Hasta ahora el Reglamento de Poblacion y Demarcacion de las Entidades
Locales establecia que en caso de fusion de dos o mas municipios limitrofes cesaban todos
los alcaldes y concejales, debiendo designarse una Comision Gestora por la Diputaciéon
Provincial o, en su caso, por el érgano competente de la Comunidad Autbnoma, integrada
por un numero de Vocales Gestores igual al que correspondiese de concejales segun la
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poblacion total resultante del nuevo municipio. Las designaciones se efectuarian entre los
concejales cesados y en favor de los que obtuvieron mayores cocientes en las elecciones
municipales, siguiendo para ello el sistema D'Hont, segun lo dispuesto en el articulo 180
de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, en concordancia
con el 163,1, lo cual parece mucho mas razonable que mantener a todos los electos. Pon-
gamos por caso que al principio del mandato dos o tres Ayuntamientos de 2.000 habitantes
se fusionan entre si. Con la legislacién que habia hasta ahora se nombrarian alos 11 ¢ 13
vocales gestores, respectivamente, que hubiesen obtenido mayores cocientes en las elec-
ciones en sus respectivas circunscripciones, que parece lo l6gico. Pero con esta nueva regu-
lacion se constituiria un Pleno compuesto por 22 ¢ 33 concejales, segun el caso, cuando la
poblacién equivalente para semejante composicion serfa la de Ayuntamientos con mas de
20.000 habitantes y no de hasta 6.000 como los de este ejemplo. Y como digo, si se pro-
duce al principio del mandato se mantendria semejante érgano de gobierno absolutamente
desproporcionado durante toda la legislatura.

Y curiosamente, lo que no se regula en ninguna parte es quién sera el Alcalde, porque
lo que es evidente es que no pueden ser todos los de los Ayuntamientos fusionados, y
la eleccion por un érgano tan desproporcionado puede tener como consecuencia que su
composicién no se corresponda realmente con el nivel de representatividad que deberia
ostentar cada Grupo Municipal, y si se me apura cada concejal. Es decir, por culpa de esa
falta de valentia en esta regulacion se puede generar un problema de unas dimensiones y
repercusiones mucho mayores que si se siguiera con la actual, mucho mas loégica y que no
trae consigo problemas ni de interpretacion, ni de aplicacion, ni de representatividad.

1.4.3 Nueva mayoria para la aprobacion de las fusiones

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local exigia en su redac-
cion original la mayoria cualificada de dos tercios del nimero de hecho y, en todo caso, de
la mayoria absoluta del nimero legal de miembros de las Corporaciones afectadas. Esto
cambié con motivo de la entrada en vigor de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medi-
das para la Modernizacion del Gobierno Local, rebajando ese quérum a la mayoria absoluta
del numero legal de miembros de las Corporaciones afectadas. Y con la aprobacién de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion
Local se mantiene esta mayoria para la creacion y supresion de municipios y para la altera-
cion de términos municipales, como hasta ahora, pero excluyendo expresamente los acuer-
dos sobre fusién de Ayuntamientos, que segun el nuevo apartado 6 del articulo 13 seran
por mayoria simple de cada uno de los Plenos de los municipios fusionados. Es evidente que
esta modificaciéon va en la linea de favorecer las fusiones de Ayuntamientos, aunque desde
mi perspectiva creo que no va en la direccion correcta. No porgue se rebaje el quérum va
a haber mas fusiones cuando se trata de un asunto de suficiente calado, trascendencia e
importancia como para que se siguiera exigiendo la mayoria absoluta, como se hace para
figuras tan afines como la creacion y supresion de municipios o la alteracion de términos
municipales. O como se da para supuestos como la aprobacion de la delimitacién del térmi-
no municipal, la alteracion del nombre o la capitalidad del municipio, para los que, si no se
trata de una fusién, se exige mayoria absoluta y si se trata de esta, mayoria simple, lo cual
parece algo rebuscado, engorroso y dificil de asimilar juridicamente, por cuanto el objeto y
la trascendencia de los acuerdos es la misma.
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Toda esta regulacion de las fusiones que hace la nueva Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local rezuma, a mi juicio, bastante
desconocimiento de la realidad local. Precisamente la mayoria simple para la aprobacion de
las fusiones, lejos de fomentarlas como pretende puede ser un elemento distorsionador.
Una fusion de Ayuntamientos no es nada facil y muchas veces trae consigo procedimientos
largos, duros y problematicos. Intentar que por una mayoria simple, y por lo tanto casi des-
de la imposicion de un grupo, se puedan llevar a cabo no es méas que provocar, con toda
seguridad, un aluvién de recursos contra la misma asi como abrir heridas en la convivencia
de los vecinos afectados. Una fusion, desde mi punto de vista, debe ir precedida de una
negociacion y los acuerdos que se adopten deben ser el colofén de un proceso de consen-
so 0, como minimo, de una mayorfa cualificada, que haga que se produzca de una forma
natural y sin repercutir en dicha convivencia. Por ello creo que el mejor sistema es ir hacia
unas fusiones programadas, bajo criterios de verdadera «racionalizacién» y «sostenibili-
dad», y por lo tanto obligatorias, con el consiguiente proceso transitorio que lleve consigo
la implantacion de ambitos territoriales para la prestacion de servicios, de forma que se
puedan comprobar sus efectos antes de que se produzcan realmente, haciendo que al final
devengan de una forma natural y por lo tanto no se consideren ni impuestas ni traumaticas.

1.4.4 La fusion como sancion por incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria

Sin perjuicio de todo lo expuesto anteriormente, y como contraposicion a ese caracter de
incentivaciéon y voluntariedad de las fusiones de Ayuntamientos, la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local, incorpora un
nuevo articulo 116 bis que establece que cuando por incumplimiento del objetivo de estabi-
lidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto, las corporaciones
locales incumplidoras formulen su plan econémico-financiero lo harén de conformidad con
los requisitos formales que determine el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publi-
cas, y adicionalmente a lo previsto en el articulo 21 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, deberan incluir, entre otras,
una propuesta de fusion con un municipio colindante de la misma provincia.

Es evidente que esta vuelve a ser una muestra mas del desconocimiento de la Adminis-
tracion Local por parte de los redactores de esta nueva Ley, porque algo tan importante y
trascendente como es una fusién de Ayuntamientos no puede incluirse como una medida
por incumplimiento de un plan de ajuste y ademas de una forma tan inconexa y sin sentido.

El apartado 2, letra f) del citado articulo 116 bis de la nueva redaccion de la Ley de Bases de
Régimen Local habla de esa propuesta de fusion que, légicamente, tendrd que ser con un
Ayuntamiento colindante de la misma provincia para no contradecir la regulacion general
contenida en el articulo 13, pero sin concrecion alguna, porgue si ese tercer Ayuntamiento
afectado cumple perfectamente con el objetivo de estabilidad presupuestaria, ¢ por qué va
a tener que verse inmerso en un proceso de fusion con un Ayuntamiento incumplidor?,
itiene la posibilidad, dentro de su autonomia local, de negarse a tal proceso, sobre todo
teniendo en cuenta el caracter voluntario establecido por la propia Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracién Local?. Evidentemente si. Y en el supuesto de que nin-
gun Ayuntamiento limitrofe de la misma provincia esté dispuesto a fusionarse voluntaria-
mente con ese Ayuntamiento incumplidor, y por lo tanto no pueda presentar ni siquiera un
proyecto de convenio de fusién ¢qué le va a suceder a este?. La solucién, desde mi punto de
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vista, es tan absurda como la misma norma, y no sera otra que aplicar literalmente esta, es
decir: al Ayuntamiento incumplidor con el objetivo de estabilidad presupuestaria le bastara
con presentar una propuesta de fusion con un municipio colindante de la misma provincia
(este precepto no habla del convenio de fusion), sin necesidad alguna de presentar también
la conformidad o disconformidad de este ni de llevar a cabo ningun tramite mas para dicha
fusion. Es decir, en realidad no se trataria mas que de un paripé. Cualquier otra cosa contra-
vendria el caracter voluntario de las fusiones establecido en el articulo 13 de la misma Ley
asi como con el principio de autonomia municipal del resto de Ayuntamientos afectados.

Y si lo anterior resulta sorprendente, la cosa no acaba aqui. La nueva disposicion adicional
decimosexta, introducida por esta Ley 27/2013, establece que, excepcionalmente, cuando
el Pleno de la Corporacién Local no alcanzara, en una primera votacion, la mayoria nece-
saria para la adopcién de acuerdos prevista en esa Ley, la Junta de Gobierno Local tendra
competencia para aprobar, entre otros, los planes econémico-financieros, los planes de ree-
quilibrio y los planes de ajuste a los que se refiere la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Es decir, si en aplicacién del articulo
116 bis, apartado 2, letra ), un Ayuntamiento incumplidor con el objetivo de estabilidad
presupuestaria presenta un plan econémico-financiero en el que se incluye una propuesta
de fusién con un municipio colindante y no obtiene el respaldo del Pleno de la Corporacion,
en virtud de esta disposicion adicional podra ser aprobado por la Junta de Gobierno Local.
Ya no estamos ni siquiera ante la discusion de si es acertada o no la mayoria simple introdu-
cida por la nueva regulacion de la Ley de Bases de Régimen Local para aprobar un convenio
de fusion entre Ayuntamientos o es mejor una mayoria cualificada, sino que, incluso, podria
aprobarse por una Junta de Gobierno Local. Y si estamos ante un mero paripé, como ex-
puse en el parrafo anterior, no tendria mayores consecuencias mas alla del propio absurdo,
pero ¢qué pasaria si efectivamente el Ayuntamiento limitrofe estd dispuesto a fusionarse
con el incumplidor y por lo tanto el proceso va adelante?, ¢se podria iniciar un expediente
de la envergadura, la trascendencia y la importancia como es una fusion de Ayuntamientos
con el simple acuerdo de una Junta de Gobierno Local?

Sinceramente insisto en que en toda esta materia no sélo existe un desconocimiento ab-
soluto sobre ella de los redactores de esta nueva norma sino que se denota un auténtico
desinterés por esta figura y el convencimiento de que no va a ser algo frecuentemente
utilizado. Lo cual sigue condenando a todos los microayuntamientos existentes en este
pais a seguir en su condicion de tal, y lo mas grave, a sus vecinos a seguir privados de unos
servicios que de otra manera tendrian garantizados y generalizados para toda la poblacion,
asi como desviandose del general proceder de la mayor parte de nuestros socios europeos,
tal y como expongo brevemente en el punto siguiente.

1.5 Breve comparativa con Europa

1.5.1 Reestructuraciones hechas en Europa

No pretendo hacer aqui un tratado sobre el sistema local europeo sino que, para que se
entienda mejor nuestra situacion, lo que intento es hacer una foto fija de la Administracion
Local con que cuentan nuestros socios europeos para comprobar qué han hecho ellos y qué
nos falta por hacer a nosotros.
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Para empezar la gran mayoria de paises de Europa acometieron las fusiones de sus Ayunta-
mientos en la segunda mitad del siglo XX, reduciendo sus entes locales en mas del 62% de
media, aungue en algunos de ellos se superd hasta el 80%, asi:

Alemania hizo una profunda reforma de su mapa local entre 1960 y 1978, en la en-
tonces Republica Federal, pasando de 24.371 municipios (de los que 10.760 tenian
menos de 500 habitantes) a 8.514, con una poblacién media de entre 5.000 y 6.000
habitantes.

Dinamarca durante la década de los 70 redujo a una quinta parte el nimero de sus
municipios, pasando de 1.387 a 285, ninguno con menos de 1.000 habitantes. Y en
2007 los redujo aun mas, y por lo tanto con mayor poblaciéon cada uno, pasando a
los 98 actuales.

Grecia pasé en 1998 de 5.343 a 1.034 y después, en 2010, en aplicacion del «Plan
Kallicrates», eliminé todos los de menos de 10.000 habitantes, reduciéndolos a 325.

[talia acordd la fusién de sus localidades con menos de 1.000 habitantes de manera
que casi 2.000 Ayuntamientos (y hasta 36 provincias) podrian desaparecer.

Portugal acometié una drastica reduccion ya en 1836, pasando de sus mas de 800
municipios a tan sélo 308, de los que sélo unos 40 tienen menos de 5.000 habitantes.

Suecia inicié su proceso de reforma del mundo local, constituido por 2.281 entidades,
en 1952, continuando después en el decenio 1962-1973 para terminar en las actuales
286.

Otros casos similares se produjeron en Bélgica, que siguiendo un procedimiento de
fusiones obligatorias pasé de 2.269 a 586 municipios; Holanda, que pasé de 1.014
a 647; Austria, de 3.999 a 2.301; Noruega, de 744 a 439; Bulgaria, de 2.178 a 255;
Chequia, de 11.051 a 6.196; Islandia, de 7.200 a 76; o Letonia, de 500 a 118.

Incluso el Reino Unido, mediante complejas reformas realizadas durante el bienio
1974-1975, pasé de 1.549 a 484 entidades locales.

Sin embargo no todos los paises europeos realizaron una politica activa de fusiones de
Ayuntamientos:

Finlandia es el Unico de los paises escandinavos que no ha optado por ellas, man-
teniendo unos municipios muy pequefos en los que la mayoria de los servicios son
prestados por organismos supramunicipales de caracter técnico, tipo mancomunida-
des, seguramente condicionado por su propia orografia, compuesta por una multitud
de pequefas islas e islotes. Recientemente estos organismos han sido criticados por
la duplicidad de costes administrativos que generan, lo que ha llevado al gobierno
finlandés a reconsiderar el modelo.

Francia supone el ejemplo de reforma fracasada. Cuenta con mas de 36.000 munici-
pios e intentd su reduccion en 1971 pero sin mucho éxito, consecuencia del caracter
voluntario, aunque incentivado, de la Ley, tal y como recoge la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local. No obstante
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se ha reabierto el debate en el pais vecino por las crecientes criticas a este sistema mu-
nicipal tan fragmentado, proponiendo abrir el camino hacia las fusiones, empezando
por las regiones, que en dos meses y en un procedimiento reldmpago han pasado de
22 a 4.

1.5.2 El caso espafiol

En Espafia podemos referenciar el origen del municipalismo actual en la Constitucién de
Cadiz de 1812, que configuré un régimen uniforme y general para todo el territorio na-
cional similar al francés aunque menos radical, ya que el articulo 310 establecié que «se
pondra Ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan, y en que convenga le haya, no
pudiendo dejar de haberlo en los que por si o con su comarca llequen a mil almas». De ahi
nacieron las dos férmulas existentes hoy en dia: la que liga al Ayuntamiento con la existen-
cia de un nucleo de poblacién, siendo ésta la mas extendida y general en todo el pais, y la
que lo hace con un territorio, incluyendo bajo su jurisdiccion a todos los nuicleos que estén
dentro del mismo, siendo sus méaximos exponentes Galicia y Asturias.

No se sabe a ciencia cierta cuantos Ayuntamientos surgieron de la Constituciéon de 1812,
no realizandose el primer censo oficial que toma al municipio como unidad de informaciéon
hasta 1842, indicando la existencia entonces de 11.271. Sin embargo tres afios después,
como consecuencia de la aplicacion de Ley de Organizacién y Atribuciones de los Ayun-
tamientos, de 8 de enero de 1845, ya se extinguieron 1.916 municipios. Y en el Siglo XX,
por la aplicaciéon de la Ley sobre Modificacion Parcial del Régimen Local, de 23 de julio de
1966, se extinguieron otros 1.247. En consecuencia, el nimero de municipios se redujo en
Espana desde mediados del siglo XIX hasta mediados del XX en casi un 30%, e incluso se
llego hasta los 8.022 en 1980, por lo que esta claro que las fusiones no son ajenas a nuestra
historia, todo lo contrario, incluso el proyecto de bases para la Ley Organica Municipal de
1906 incidfa en la obligacién de alcanzar, ya entonces, los 2.000 habitantes, estableciendo
la incorporacion de aquellos municipios que no tuvieran esa poblacion a los mas préximos
y prohibiendo la constitucién de nuevas entidades locales por debajo de ese umbral. Y en
1960 la Direccion General de Administracion Local encomendé a los Gobernadores Civiles
estudiar posibles fusiones e incorporaciones. Sin embargo es a partir de la restauracion
democratica de los Ayuntamientos cuando se invierte la tendencia, asi a partir de 1980
se produce un progresivo aumento hasta alcanzar la cifra de los 8.119 a dia de hoy, supo-
niendo un mapa municipal atomizado en palabras de la propia Exposicion de Motivos de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién
Local.

1.6 Reflexion final sobre la fusion de Ayuntamientos

Este tema de la fusion de Ayuntamientos no es nuevo ahora, por mor de la crisis que
estamos padeciendo y de las exigencias de Bruselas de adelgazar el aparato de nuestra
Administracion Publica. Ya en 1990 el Comité de las Regiones de la Unién Europea advertia
en un informe, al referirse a la situacion de Espafa que: “Es responsabilidad primaria de las
Comunidades Auténomas la politica de fomentar fusiones o agrupaciones de municipios, o
incluso reordenar coactivamente el mapa municipal; pero hasta ahora se limitaron a estimu-
lar timidamente la constitucion de mancomunidades de asociacion voluntaria” .
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Sin embargo, como dije al principio, nuestra legislacion ha vivido de espaldas a la figura de
la fusion y lo sigue haciendo a pesar de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionali-
zacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, ya que, aungue introduce incentivos sin
embargo el proceso sigue siendo voluntario, lo que decaera légicamente en ineficaz, por
una parte por su dilaciéon en el tiempo y por otra porque las posibles uniones que haya lo
seran por afinidad o empatia y no por principios de ordenacién y racionalizacion, sobre los
cuales tampoco introduce ningun elemento de fomento, sino que estos son tan sélo de
caracter econémico. Pero el colmo se produce precisamente con esta Ley, ya que durante
2013 se dio la primera fusion en los Ultimos 32 afios, la de los Ayuntamientos de Cesuras
y Oza dos Rios, en la provincia de A Corufa, y sin embargo no se va a ver beneficiada por
ninguna de las medidas contenidas en la nueva norma porque nadie se acordé de ella,
cuando, al no encontrarse definitivamente aprobada por estar recurridos sus acuerdos de
fusion ante el Tribunal Superior de Justicia de Galicia, podria perfectamente haberse pre-
visto una Disposicién Transitoria que contemplase el derecho a obtener esos beneficios a
todas aquellas fusiones de Ayuntamientos que, iniciadas, aun no estuvieran declaradas en
firme, ya que sélo habia una.

2 Especial referencia a Galicia

De un tiempo a esta parte estamos asistiendo a la revitalizacion de un asunto antiguo y
latente como es la fusién de Ayuntamientos, y en este caso se produce como consecuencia
de la situacion de crisis econdmica que estamos viviendo y ante la necesidad imperiosa de
ahorro. Y para ello se estdn dando muchas ideas y acudiendo a viejas formulas que, a mi
juicio, ya han sido superadas.

Bajo el paraguas que me dan los mas de 30 afios de experiencia como Secretario de Admi-
nistracion Local trato de aportar mi granito de arena a esta situacion con lo que creo que
podria ser el camino que nos lleve a esa fusién a través de un sistema no traumatico, aun-
que, evidentemente, tampoco voluntario, referido, en el presente trabajo, especificamente
a Galicia.

La fusion de Ayuntamientos en Galicia se puede abordar desde dos puntos de vista. Uno
es el que se nos viene a todos a la cabeza al oir hablar de este asunto como es la unién de
dos 0 mas Ayuntamientos para la formacién de uno nuevo de mayor entidad pero hay otro
punto de vista seguramente sorprendente e inadvertido como tal incluso entre los politi-
cos y profesionales de la Administracion Local como es la propia planta municipal gallega
donde desde cada Ayuntamiento se administra una pluralidad de entidades de poblacion,
funcionando en la practica como un Ayuntamiento fusionado, pues de esto y no de otra
cosa es de lo que se trata.

En este trabajo voy a referirme a ambos puntos de vista, empezando, precisamente, por
este ultimo.

2.1 Galicia, modelo de Ayuntamientos fusionados

En Espafa hay dos concepciones distintas de municipios: aquella mas extendida segun la

cual cada pueblo tiene su propio Ayuntamiento, aunque con las peculiaridades también
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corrientes de las llamadas pedanias, y aquella otra propia de Galicia, y también de Asturias,
en la cual lo que define al municipio es su territorio de forma que todas las unidades de
poblacién que entren dentro del mismo término municipal perteneceran a un Unico Ayun-
tamiento.

Segun el Instituto Nacional de Estadistica, Galicia cuenta con 314 Ayuntamientos con una
media de poblacion, quitando las 7 ciudades para evitar las distorsiones que generan en
los numeros finales, de 5.778 habitantes, muy por encima de los 2.767 de media que tiene
Espana descontando las capitales de provincia y ciudades de mas de 50.000 habitantes,
mientras que la vecina Castilla y Ledn con 240.000 habitantes menos que Galicia cuenta
con 2.249 Ayuntamientos con una media, sin las ciudades, de 627 habitantes cada uno,
precisamente por ser la mayor exponente del sistema de un pueblo, un Ayuntamiento, de-
biendo destacar que no es en Galicia donde, por término medio, se dan los Ayuntamientos
mas pequenos, siendo la sexta Comunidad de Espafia en habitantes por municipio.

Descendiendo a cifras reales y no proporcionales, el 64% de los Ayuntamientos gallegos
no llegan a 5.000 habitantes, no existiendo ninguno a 31 de diciembre de 2013 con mas
de 40.000, excepto las 7 ciudades, siendo 19 los que se encuentran entre los 18.000 y
los 40.000 mientras que con menos de 1.000 hay 24. De las ciudades la mas poblada es
Vigo con 296.479 habitantes y la menos Ferrol con 71.232. A partir de aqui el siguiente
Ayuntamiento con mayor nimero de habitantes es Narén (AC) ya con 39.450, seguido de
Vilagarcia de Arousa (PO) con 37.741, mientras que los de menor poblacién son Chandrexa
de Queixa (OU) con 560, Larouco (OU) con 557, Beade (OU) con 465, A Teixeira (OU) con
406 y Negueira de Mufiz (LU) con 217.

En cuanto a la distribucion poblacional, segun el Instituto Galego de Estatistica, Galicia
cuenta con 30.196 entidades singulares, siendo estas las constituidas por las edificaciones o
viviendas que no pueden incluirse en el concepto de nucleo, que se recoge a continuacion,
lo que supone casi el 49% del total nacional, de las cuales 10.246 pueden considerarse pre-
cisamente nucleos de poblacién, definidos estos como el conjunto de al menos diez edifica-
ciones que estén formando calles, plazas y otras vias urbanas, pudiendo ser menos siempre
gue la poblacién que habite las mismas supere los 50 habitantes, suponiendo el 37,6%
de los espafioles, organizados en 3.772 parroquias, que son una divisién administrativa o
censal que existe en numerosos paises y que tiene su origen en las parroquias eclesiasticas,
estando reconocidas en Galicia como entidades colectivas de poblacién inferiores al Ayun-
tamiento. Y no voy a decir, ni mucho menos, que si las provincias gallegas pertenecieran a
Castilla y Ledn todas sus entidades singulares serian Ayuntamientos, ni siquiera todos sus
nucleos de poblacion, pero lo que si es seguro es que las que son perfectamente homo-
logables con cualquier municipio son precisamente las parroquias, que tienen un nucleo
principal y otras entidades de poblacion de forma muy similar a las capitales municipales y
pedanias del resto del pais. Pues bien, si se aplicasen aqui los criterios generales de la actual
planta municipal espafola, especialmente los de la Comunidad vecina, esto supondria mul-
tiplicar al menos por 10 el actual numero de Ayuntamientos gallegos.

Si nos detenemos en los nucleos de poblacién efectivamente existentes veremos que 1 de
cada 5 Ayuntamientos en Galicia tiene entre 10 y 20 nucleos mientras que casi 4 de cada
10 tiene entre 20 y 40, organizados entre 5y 10 parroquias, donde esta encuadrado casi el
40%, siendo Vigo, con 292, el que cuenta con el mayor numero de nucleos de poblacién,
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seguido de A Estrada (PO) con 154, Santiago de Compostela (AC) con 145 y Carballo (AC)
con 140, mientras que Beade (OU), Ferrol (AC), Moeche (AC), Negueira de Muniz (LU), Val do
Dubra (AC) y O Valadouro (LU) con 2, y Burela (LU), A llla de Arousa (PO), Meira (LU), Mon-
dariz-Balneario (PO), Rdbade (LU) y O Vicedo (LU) con 1 cada uno son los que menos tienen.

En cuanto al numero de parroquias es Lugo con 54, seguido de A Estrada (PO) con 51,
Sarria (LU) con 49y Lalin (PO) con 48 los Ayuntamientos que cuentan con el mayor nimero
de ellas, mientras que Beade (OU), Corcubion (AC), O Grove (PO), Meira (LU), Melén (OU),
Pontedeva (OU), Soutomaior (PO) y Vilar de Santos (OU) con 2, y A Arnoia (OU), A llla de
Arousa (PO), Burela (LU), Mondariz-Balneario (PO), Pontecesures (PO) y Rédbade (LU) con 1
cada uno son los que menos tienen.

En cuanto a la extensiéon de los términos municipales en Galicia por regla general son
pequefos en las provincias atlanticas, aumentando significativamente algunos de ellos de
cara al interior en la de Pontevedra. También son relativamente pequenos en la de Ourense,
creciendo mas cara al este de la misma, siendo Lugo quien tiene los Ayuntamientos mas
extensos, sobre todo en el interior, descendiendo su extension seglin mas hacia la costa. La
Comunidad tiene una superficie total de 29.574,8 km?2 lo que nos daria una media aritmé-
tica de 94,2 km2 por Ayuntamiento, aunque en realidad el 57% tiene menos de 90 km?,
teniendo 1 de cada 4 entre 30 y 60, siendo el término municipal mas extenso de Galicia
A Fonsagrada (LU), nada menos que con 438,5 km?, seqguido de Vilalba (LU) con 379,4,
Lugo con 329,8, Lalin (PO) con 326,8 y Quiroga (LU) con 317, mientras que los términos
municipales mas pequefios son los de Pontedeva (OU) con 9,9, Burela (LU) con 7,8, a llla de
Arousa (PO) con 6,9, Pontecesures (PO) con 6,7, Corcubion (AC) con 6,5, Beade (OU) con
6,4, Rabade (LU) con 5,2 y Mondariz-Balneario (PO) con 2,3.

Sé que tantos datos no hacen facil ni amable su comprensién pero son absolutamente
imprescindibles para entender cudl es el actual mapa de planta local gallego y asi poder
asimilar y analizar mas facilmente cudles son las soluciones que se proponen. Por ello, y
para enfocar aln mas esa foto fija, voy a detallar algunos de esos aspectos por provincias:

— A Coruia: La media de poblacion de los Ayuntamientos corufieses, quitando las 3
ciudades, ronda los 8.000 habitantes, un 39% por encima de la media gallega, aunque
en realidad casi el 40% estan entre los 4.000 y los 8.000, por lo que no puede decirse
que sea una provincia de Ayuntamientos grandes, ya que si bien no tiene ninguno con
menos de 1.000 habitantes tampoco los hay entre 40.000 y 50.000, siendo el mayor,
después de las 3 ciudades el de Narén con 39.450 habitantes, estando los 5 siguientes
mas grandes en torno a los 30.000 y entre estos y el grupo de los 8.000 habitantes sélo
hay 17 (18,3% del total), mientras que con menos de 4.000 habitantes hay 29 (31,2%
del total). Es decir, 7 de cada 10 ayuntamientos corufieses tienen menos de 8.000
habitantes y sélo 8 de 90 (excluidas las 3 ciudades) tienen mas de 20.000 habitantes.

En cuanto a la distribucion poblacional, A Coruia cuenta con 10.474 entidades sin-
gulares (el 35% del total de la Comunidad), de las cuales 4.008 (el 39% del total
gallego) pueden considerarse nucleos de poblacién, por lo que sélo 4 de cada 10
entidades de esta provincia pueden considerarse como tales nucleos, organizados en
926 parroquias, que suponen 1 de cada 4 parroquias gallegas, por lo que la media
por Ayuntamiento nos darfa 112 unidades de poblacion (un 16,7% por encima de la
media gallega), de las cuales 43 serian consideradas nucleos (un 30% por encima de
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la media), organizadas en unas 10 parroquias por municipio (2 menos de la media).
Si nos detenemos en los nucleos de poblacidon como tales veremos que 1 de cada 3
Ayuntamientos corufeses tiene entre 20 y 40 nucleos de poblacién organizados en-
tre 5y 10 parroquias, lo que nos da idea de que es una de las provincias con mayor
dispersion, siendo Santiago de Compostela el que cuenta con el mayor nimero de
nucleos de poblacion (145), seqguido de Carballo con 140 y A Laracha con 132, mien-
tras que Ferrol, Moeche y Val do Dubra con 2 cada uno son los que menos tienen. Y
por lo que se refiere al nimero de parroquias vuelve a ser Santiago de Compostela,
con 27, el que cuenta con el mayor nimero de ellas, seguido de Melide con 26y el
nuevo de Oza-Cesuras con 25, mientras que Ares, A Capela, Cerdido y Dodro con 3y
Corcubién con 2 son los que menos tienen.

Por ultimo, en cuanto a los términos municipales de A Corufia, la provincia tiene una
superficie total de 7.950,4 km2, casi el 27% del total de la Comunidad, lo que nos
darfa una media aritmética de 85,5 km2 por Ayuntamiento, 8,7 km2 menos de la me-
dia gallega, lo cual no se ajusta a la realidad ya que la principal horquilla va entre los
30y los 105 km?, donde estan el 62,3% de los Ayuntamientos, pero esto no nos da
una idea muy exacta, pudiendo comprobar que entre 30 y 60 km?2 hay 23 municipios
(1 de cada 4) y entre 60 y 90 otros 22 (también 1 de cada 4), siendo el término mu-
nicipal mas extenso el de As Pontes de Garcia Rodriguez, con 249,4 km?, seguido del
de Santiago de Compostela con 220y el de Ortigueira con 210, situandose en el lado
opuesto Mugardos con 12,8 y Corcubion, con 6,5.

Es decir, el Ayuntamiento medio corufiés tendria entre 4.000 y 8.000 habitantes,
siendo uno de los mas grandes de Galicia aunque también uno de los de mayor dis-
persién, distribuidos entre 20 y 40 nucleos de poblacién que se organizan entre 5y 10
parroquias, esparcidos entre 60 y 90 km2 de término municipal, aproximadamente.

Lugo: Es una provincia de Ayuntamientos pequefios. Asf la media, quitando la capital
provincial, ronda los 3.750 habitantes, un 35% por debajo de la media gallega. La
realidad dice que el 82% tienen menos de 5.000 habitantes, siendo el tramo mas
poblado el comprendido entre los 1.000 y los 4.000 habitantes (67,2% del total), y
precisamente 1 de cada 3 estarfa entre los 2.000 y los 4.000, contando, a mayores,
con 4 Ayuntamientos con menos de 800 habitantes: Triacastela (739), Muras (723),
Ribeira de Piquin (609) y Negueira de Mufiz (217) y tan solo con 2 entre los 15.000 y
los 20.000 habitantes, siendo Monforte de Lemos el mas grande, después de la capi-
tal, con 19.426 habitantes, seguido de Viveiro con 16.016 y ya de Vilalba con 14.980.

En cuanto a la distribucion poblacional, Lugo cuenta con 9.784 entidades singulares (el
33% del total de la Comunidad), de las cuales 1.334 (el 13% del total gallego) pueden
considerarse nucleos de poblacién, por lo que una caracteristica fundamental de esta
provincia también es la dispersién de su poblacion, organizada en 1.264 parroquias,
gue suponen 1 de cada 3 parroquias gallegas, por lo que la media por Ayuntamiento
nos darfa 146 unidades de poblacién, (un 52% por encima de la media gallega), de las
cuales 20 serian consideradas nucleos (un 40% por debajo de la media), organizadas
en unas 19 parroquias por municipio (7 por encima de la media). Si nos detenemos en
los nucleos de poblacién como tales veremos que el 79% tienen entre 1y 30 nucleos
de poblacion, siendo los mas corrientes entre 1y 20, organizados entre 5y 15 parro-
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quias, que es con las que cuentan el 35,8% de los Ayuntamientos lucenses, o bien mas
de 25, que son las que tienen también el 31,3%, siendo precisamente Lugo capital el
gue cuenta con el mayor nimero de nucleos de poblacion (71), sequido de Vilalba con
68, mientras que Negueira de Mufiz y O Valadouro con 2, seguidos de Burela, Meira,
Rébade y O Vicedo con 1, son los que menos tienen. Y por lo que se refiere al nimero
de parroquias vuelve a ser la capital provincial, con 54, el Ayuntamiento que cuenta
con el mayor numero de ellas, seguido de Sarria con 49 y Palas de Rei con 43, mientras
gue Meira con 2, seguidos de Burela o Rabade con sélo 1, son los que menos tienen.

Por Ultimo, en cuanto a los términos municipales de Lugo una de sus caracteristicas es
que, por regla general, son grandes, aungue van disminuyendo seguin se van acercando a
la costa. La provincia tiene una superficie total de 9.856,6 km2 lo que nos darfa una media
aritmética de 147,1 km?2 por Ayuntamiento, siendo bastante aproximado con la realidad,
ya que la tercera parte de los municipios lucenses tiene una superficie entre 105 y 150
Km?, teniendo el 61,2% del total una extensién superior a 120 km?2, siendo el término
municipal mas extenso el de A Fonsagrada, nada menos que con 438,5 km2, seguido del
de Vilalba, con 379,4, Lugo capital, con 329,8 o Quiroga, con 317,4, situdndose en el
lado opuesto Rabade, con 5,2, Burela, con 7,8 o ya el siguiente que es Meira, con 46,6.

Es decir, el Ayuntamiento medio lucense tendria entre 1.000 y 4.000 habitantes, dis-
tribuidos entre 1y 30 nucleos de poblacién que se organizan entre 5y 15 parroquias,
esparcidos en unos 120 km2 de término municipal, aproximadamente, siendo la pro-
vincia con mayor dispersion poblacional.

Ourense: Es una provincia de muchos Ayuntamientos y también pequefios. Asi la me-
dia, quitando la capital provincial, ronda los 2.400 habitantes, un 58% por debajo de
la media gallega. La realidad dice que, efectivamente, el 44,6% de los Ayuntamientos
ourensanos tiene entre 1.000 y 2.000 habitantes y otro tanto similar se encuentra el
tramo entre 2.000 y 4.000, con lo que el 87% tienen menos de esos 4.000 habitan-
tes e incluso 1 de cada 5 ni siquiera llega a los 1.000, no contando con ninguno por
encima de los 15.000, salvo la capital provincial, siendo Verin el mas grande, después
de Ourense, con 14.760 habitantes, seguido de O Carballifio con 14.355y de O Barco
de Valdeorras con 14.010. En cuanto a los menos poblados serfan A Teixeira con 406,
Beade con 465, Larouco con 557 o Chandrexa de Queixa con 560.

En cuanto a la distribucién poblacional, Ourense cuenta con 3.690 entidades singu-
lares (el 12% del total de la Comunidad), de las cuales 2.599 pueden considerarse
nucleos de poblacién (el 25% del total gallego), lo que supone el 70,4%, organiza-
dos en 916 parroquias, es decir un 25% del total gallego, por lo que la media por
Ayuntamiento nos darfa 40 unidades de poblaciéon (un 58% por debajo de la media
gallega), de las cuales 28 serfan consideradas nucleos (un 15% por debajo de la me-
dia), organizadas en unas 10 parroquias por municipio (2 menos de la media). Si nos
detenemos en los nucleos de poblacién como tales veremos que el 76% tienen entre
10y 40 nucleos de poblacion, casi a partes iguales entre los tramos de 10 a 20, de 20
a 30y de 30 a 40, organizados entre 5y 10 parroquias, que es con las que cuentan el
43,5% de los Ayuntamientos ourensanos, siendo Celanova con 79 y Ourense capital
con 77 quienes cuentan con mayor ndmero de nucleos de poblacion, mientras que
Beade con 2, A Rua con 4 o Larouco con 5 son los que menos tienen. Y por lo que se
refiere al nimero de parroquias es Viana do Bolo con 35, seguido de A Veiga con 29
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0 Xinzo de Limia con 20 las que se encuentran a la cabeza, cerrando esta clasificacion
A Arnoia con 1 o Beade, Melén, Pontedeva y Vilar de Santos con 2 cada uno.

Por Ultimo, en cuanto a los términos municipales de Ourense una de sus caracteristicas
es que son mas grandes cuanto mas al este. Precisamente, la superficie provincial total
es de 7.273,3 km2 lo que nos darfa una media aritmética de 79 km2 por Ayuntamiento,
mientras que la realidad nos dice que el 43,5% se encuentran entre los 15y los 60 km?,
siendo el término municipal mas extenso el de A Veiga, con 290,5 km?, seguido del de
Viana do Bolo con 270,4, Carballeda de Valdeorras con 222,7 o Laza con 215,9, situan-
dose en el lado opuesto Beade con 6,4 km?, Pontedeva con 9,9 o Punxin ya con 17,1.

Es decir, el Ayuntamiento medio ourensano tendria entre 1.000 y 4.000 habitantes,
siendo junto con los de Lugo los menos poblados de Galicia, distribuidos entre 1y 40
nucleos de poblaciéon que se organizan entre 5y 10 parroquias, esparcidos en unos 60
km2 de término municipal, aproximadamente, lo que le hace ser la provincia gallega
con menos dispersion poblacional.

Pontevedra: Tiene una gran diversidad de Ayuntamientos, aunque el 42% tienen
entre 2.000 y 6.000 habitantes por debajo hay 5 con menos de 2.000 y 1 de ellos,
Mondariz-Balneario, con menos de 1.000 (656). La media de poblacién, quitando las
2 ciudades, ronda los 9.600 habitantes, un 66% por encima de la media gallega, por
lo que es la provincia con Ayuntamientos mas poblados, aunque hay mucha diferencia
entre las 2 ciudades y el resto, asi después de Vigo y Pontevedra, el siguiente es Vilagar-
cia de Arousa con 37.741 habitantes y entre los 20.000 y los 30.000 sélo hay 6. Como
resumen decir que el 55% de los municipios pontevedreses tienen menos de 8.000
habitantes y solo el 15% (excluidas las ciudades) tienen méas de 18.000 habitantes.

En cuanto a la distribuciéon poblacional, Pontevedra cuenta con 6.248 entidades sin-
gulares (el 20% del total de la Comunidad), de las cuales 2.305 pueden considerarse
nucleos de poblacion (el 23% del total gallego), organizados en 666 parroquias, es
decir un 18% del total gallego, por lo que la media por Ayuntamiento nos daria 100
unidades de poblacion, practicamente en la media gallega, de las cuales 37 serian
consideradas nucleos (un 12% por encima de la media), organizadas en unas 10 pa-
rroquias por municipio (2 menos de la media comunitaria). Si nos detenemos en los
nucleos de poblacion como tales veremos que mas de la mitad de los Ayuntamientos
tienen menos de 30 nucleos organizados entre 5y 10 parroquias, siendo Vigo, con
292, el que cuenta con el mayor nimero de nucleos de poblaciéon, seguido de A Es-
trada con 154, Lalin con 126 y Pontevedra con 110, mientras que Vilaboa con 4, Vila-
nova de Arousa con 3y A llla de Arousa y Mondariz-Balenario con 1 cada uno son los
que menos tienen. Y por lo que se refiere al nimero de parroquias es A Estrada, con
51, el que cuenta con el mayor nimero de ellas, seguido de Lalin con 48 y Silleda con
33, mientras que O Grove y Soutomaior con 2 y A llla de Arousa, Mondariz-Balneario
y Pontecesures con 1 cada uno son los que menos tienen.

Por ultimo, en cuanto a los términos municipales de Pontevedra, estos son mas exten-
S0s cuanto mas al interior y mas pequefios cuanto mas a la costa. La provincia tiene
una superficie total de 4.494,6 km2 lo que nos daria una media aritmética de 72,5
km2 por Ayuntamiento, aunque en realidad entre 60 y 90 km?2 estan el 32% mientras
que el 48% tienen una superficie entre 15 y 60 km2, siendo el término municipal
mas extenso el de Lalin, con 326,8 km?, seguido de A Estrada con 280,8, Forcarei
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con 168,4 y Silleda con 168, situandose en el lado opuesto A llla de Arousa con 6,9,
Pontecesures con 6,7 y Mondariz-Balneario con 2,3.

Es decir, el Ayuntamiento medio pontevedrés tendria entre 2.000 y 6.000 habitantes,
distribuidos en unos 30 nucleos de poblacién que se organizan entre 5y 10 parro-
quias, esparcidos entre 15y 60 km2 de término municipal, aproximadamente.

Como colofén de todo lo expuesto podemos concluir, en general, que si nos atene-
mos a la media aritmética a nivel autondémico el Ayuntamiento medio gallego tendria
una superficie de 94,2 km2 y una poblacién de 5.755 habitantes distribuidos en 96
unidades de poblacion, de las cuales 33 serian consideradas nucleos, organizadas en
12 parroquias. Pues bien, estos nimeros se acercan bastante a la realidad, pues sélo
87 Ayuntamientos gallegos, el 27,7% del total, estarian por debajo de todas esas pre-
misas simultdneamente. Aunque si nos atenemos a las cifras reales y no promediadas
veremos que el Ayuntamiento tipo gallego tiene menos de 5.000 habitantes, distri-
buidos entre 10 y 40 nucleos de poblaciéon que se organizan entre 5y 10 parroquias,
esparcidos entre 30 y 90 km?, aproximadamente.

Por eso dije al principio que Galicia es un modelo de funcionamiento de Ayuntamientos fu-
sionados pues desde 314 alcaldias se administran nada menos que 30.196 entidades de po-
blacién de las cuales 10.246 pueden catalogarse como pueblos, villas e, incluso, ciudades.

Y aunque Galicia es el mayor exponente en Espafia de este sistema, muy similar al existente
en otros paises como el vecino Portugal, sin embargo no es exclusivo de ella sino que tam-
bién lo encontramos, fundamentalmente, en Asturias, por lo que no me resisto a hacer una
muy breve referencia a esta Comunidad. Asi, el Principado cuenta con 78 Concejos, que es
la denominacion con la que se conocen alli a los Ayuntamientos, con una media de pobla-
cion, quitando las ciudades de mas de 50.000 habitantes, de 5.945 habitantes, muy por
encima de los 2.767 de Espafa, siendo similar, aunque algo superior, a los 5.778 de Galicia,
distribuidos en 6.943 entidades singulares de las cuales 1.424 son nucleos de poblacion,
esparcidos por 10.603,57 km2 de superficie total que tiene esa Comunidad, lo que nos da
una media aritmética de 136 km2 por Concejo, aunque 1 de cada 4 tiene una superficie
mayor a los 200 km2. Y como digo todo ello se administra desde 78 alcaldias.

Por ello creo que seria muy interesante que las autoridades locales tanto de Galicia como
de Asturias asumieran esa peculiaridad de estar al frente de modelos de Ayuntamientos
fusionados, de lo que seguramente no son conscientes, y que esto se incorpore a las marcas
de calidad de ambas Comunidades, que ademas de referirse a cuestiones promocionales
también ensefnen otra forma de administrar los intereses mas cercanos a la poblacién, des-
de otra concepcion mucho mas racional y sostenible que la actual planta municipal y que
generaria un gran beneficio al resto del pafs si se hiciera la pedagogia oportuna.

2.2 Lafusion de Ayuntamientos en Galicia

2.2.1 Introduccion

34 afios después de las primeras elecciones municipales tras la restauracion democratica de
los Ayuntamientos parece tiempo suficiente para plantearse hacia donde debe encaminarse
nuestra Administracion Local, teniendo en cuenta que es la mas cercana al ciudadano.
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Hay féormulas como pueden ser las de colaboraciéon intermunicipal, las de agrupacion o las
mancomunidades que intentan resolver el problema, pero todas ellas suponen el manteni-
miento de las actuales estructuras organizativas y el aumento de una nueva organizacion
intermedia. En Galicia existen, segun la pagina de la FEGAMP, un total de 35 mancomu-
nidades que aglutinan a 221 Ayuntamientos, es decir, 7 de cada 10 municipios gallegos
pertenecen a alguna mancomunidad, sin que hasta la fecha hayan dado el resultado ahora
pretendido e invocado. La prueba de ello es que el debate sobre la fusién de Ayuntamientos
en Galicia estd hoy mas vivo que hace unos afos.

Otra opcién por la que se han decantado algunas Comunidades Autonomas es la comarca-
lizacién y otras figuras afines, como en Cataluia o en Castilla y Ledn, pero gue no contem-
plan en ninguno de los casos la reduccién de Ayuntamientos sino que suponen, con una
estructura auin mas burocratizada que las mancomunidades, la interposicion de otro nivel
intermedio de Administracion, y por lo tanto, al igual que éstas, traen consigo mayor nivel
de gasto publico.

Frente a todas ellas el camino mas légico, y creo que inevitable, es la fusion de Ayunta-
mientos.

2.2.2 La propuesta del Gobierno

El Gobierno, tras unos primeros pasos titubeantes en los que habia dejado caer la posibi-
lidad de fusionar Ayuntamientos, no quiso abrir este debate, que se me antoja inevitable,
materializando su propuesta a través de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionali-
zacién y Sostenibilidad de la Administracién Local que contiene una regulacién basada fun-
damentalmente en el voluntarismo a través de incentivos econémicos que pueden suponer
alguin caso aislado de fusiéon pero que no va a conseguir el objeto que deberia perseguirse y
mucho menos en un plazo razonable para ser efectivo, tal y como he expuesto mas exten-
samente en la primera parte de este trabajo.

El Gobierno hace girar su filosoffa en torno a criterios econémicos, llevando la estabilidad
presupuestaria y el equilibrio financiero hasta sus Ultimas consecuencias, hasta el punto de
establecer una especie de tutela para los Ayuntamientos de menos de 20.000 habitantes a
favor de las Diputaciones Provinciales mediante un discutible sistema de coordinacién. Pero
es que en Galicia hay 292 Ayuntamientos en esas condiciones, el 93% del total, y en las
provincias de Lugo y Ourense practicamente el 100% pues sélo las capitales provinciales
superan esos 20.000 habitantes.

2.2.3 Mi propuesta de fusion de Ayuntamientos

Yo formulo una propuesta que parte de la fusion de los pequefios Ayuntamientos para
convertirlos en unas nuevas organizaciones en torno a los 5.000 habitantes, e incluso supe-
riores donde sea posible aunque excepcionalmente también inferiores cuando la orografia,
fundamentalmente, u otras circunstancias asi lo aconsejen, mediante la agrupacién bajo un
mismo Ayuntamiento de todos aquellos que se encuentren en unas isécronas de tiempo de
entre 15 ¢ 20 minutos con respecto a la capitalidad que se establezca. Para esto habria que
tomar como base a las cabeceras de comarca y, aplicando esa ratio de tiempo, establecer el
nuevo término municipal. Una vez hecho esto quedaran algunos Ayuntamientos fuera de
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estas nuevas delimitaciones para los cuales habra que determinar la capitalidad municipal
en funcién de aquel o aquellos de mayor poblaciéon o del que ya cuente con mayor nimero
de servicios en marcha. Y si estudiamos el mapa comarcal gallego veremos que no es tan
dificil establecer estos nuevos Ayuntamientos, pues aunque pudiera parecer que lo mas
espinoso seria determinar cuéles habran de ser esos que no son cabecera sin embargo en
la actualidad muchos de los que se encuentran alejados de estos centros de poblaciéon o
de sus respectivas capitalidades provinciales ya cuentan con un buen nimero de servicios
publicos establecidos porque asi se lo vienen demandando sus habitantes, precisamente
por esa lejania, y de los que, ademas, se suelen beneficiar los de los municipios colindantes
que, en su mayor parte, pasarian a formar parte de este nuevo Ayuntamiento.

Lo primero que habra que hacer es elaborar un mapa en el que consten los servicios que
prestan todos y cada uno de los Ayuntamientos y, simultdneamente, otro mapa de planta
en el que se delimiten los &mbitos territoriales para la prestacién de los mismos. Elaborados
ambos mapas debemos superponerlos de forma que comprobaremos cuantos servicios se
estan duplicando innecesaria e injustificadamente dentro de un mismo ambito territorial,
teniendo en cuenta que en la Administracion Local las duplicidades se dan en horizontal,
de unos Ayuntamientos con otros, y no en vertical, con otras Administraciones Publicas,
como erréneamente considera la Ley 27/2013, de Racionalizaciéon y Sostenibilidad, y con
ello establecer los mecanismos adecuados de correccién, de manera que se concentren es-
fuerzos y se optimicen recursos para poder dotar a todos de un mayor nimero de servicios
sin aumento de la presion fiscal.

Al respecto resulta interesante traer a colacion alguna de las recomendaciones del Tribunal
de Cuentas incluidas en su Informe 931/2011 y que ha venido reiterado en relacion con la
organizacion y configuracion del sector publico local:

«La racionalizacion y la evolucion del sector local hacia un modelo més eficaz y efi-
ciente para el desempeno de las competencias que el ordenamiento juridico otorga
a las entidades locales, pasa por el estudio y diseho de un mapa local acorde a las
necesidades demograficas, econdmicas y sociales actuales y orientado a formas mas
logicas de prestacion de servicios a los ciudadanos, eliminando y evitando, en lo posi-
ble, tanto la duplicidad de actuaciones y solapamiento de competencias no sdlo entre
distintas entidades locales sino entre distintas administraciones publicas en especial,
asi como la persistente presencia de entidades que no prestan ningun servicio o que
carecen de actividad y promoviendo, en su caso, formulas de agrupacion de entidades
para una mayor economia, eficacia y eficiencia en la prestacion de servicios».

2.2.4 Marco legal

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administra-
cion Local plantea la posibilidad de impulsar procesos de fusion de municipios. Sobre este
asunto el Consejo de Estado, en su Dictamen 567/2013, de 26 de junio, emitido sobre el
anteproyecto de dicha Ley durante su proceso de tramitacion, afirmé que “se ha afirmado
que no cabe considerar que este mecanismo (la fusion de Ayuntamientos) sea contrario
a la autonomia local, pues para que ésta pueda existir como tal se hace imprescindible
contar con una planta municipal bien estructurada en la que, respetando su diversidad,
los municipios se asienten sobre bases poblacionales y econdmicas sdlidas, de manera que
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puedan atender con eficiencia a las necesidades vecinales y desempenar su funcion como
uno de los factores basicos de cohesion social. A tal fin, cabe establecer una regulacion que
determine los supuestos en que procede acudir a esta via como forma de garantizar una
gestion adecuada y eficiente de los intereses municipales y los criterios que deben sequirse
en el proceso de fusion”.

Pero es necesario plantearse si la Constitucién impone limites para el caso de que esas fusio-
nes sean forzosas, al contrario del principio general recogido en la Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local. Y la respuesta es que no, la garantia constitucio-
nal de la autonomia local no constituye en si misma un obstéaculo insalvable a este proceso.

En cuanto al reparto de competencias, segun el Tribunal Constitucional es al Estado al que
le corresponde regular las bases del régimen local en virtud del titulo competencial sobre
las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas contenido en el articulo
149.1.18° de la Constitucion, debiendo garantizar la existencia de una normativa basica
comun en todo el territorio nacional. Asi, cabria que el Estado interviniese en este &mbito
dictando un conjunto de normas basicas para fijar un minimo comun denominador en los
criterios y procedimientos de fusion de municipios con el objetivo de garantizar un estandar
esencial de garantia de la autonomia local. Esa hipotética norma basica estatal deberia ser
compatible con las reglas generales de reparto competencial y, en consecuencia, permitir
el suficiente desarrollo y concrecién por el legislador autonémico, que también seria com-
petente para su ejecucion. De hecho serfa a los Legisladores autonémicos, en virtud de los
diferentes titulos competenciales relacionados con el régimen local recogidos en los respec-
tivos Estatutos de Autonomia, a quienes les corresponderia tanto el desarrollo normativo
como su ejecucion. Asi el articulo 148.1.2° de la Constitucién incluye las alteraciones de los
términos municipales comprendidos en su territorio y, en general, las funciones que corres-
pondan a la Administracion del Estado sobre las Corporaciones locales y cuya transferencia
autorice la legislacion sobre Régimen Local entre las competencias asumibles por todas las
Comunidades Autbnomas.

Esta situacion competencial, lejos de suponer un contratiempo mas bien es una ventaja
para la puesta en practica de la propuesta de fusion ordenada, y por lo tanto forzosa. Asi,
corresponderfa al Estado dictar las normas basicas que habrian de respetarse en todo el
territorio nacional, como denominador comun a un proceso que, evidentemente, no puede
ser igual en todas las Comunidades pero que tampoco puede dar lugar a 17 sistemas loca-
les distintos, mediante el establecimiento de los estandares a cumplir, los procedimientos a
llevar a cabo, etc. Y por su parte le corresponderia a cada Comunidad Auténoma la elabo-
racion de los mapas de competencias y de planta asi como aprobar los &mbitos geogréficos
de actuacién, toda vez que seria un procedimiento que deberia estar muy pegado a la
realidad para resultar exitoso y son estas Comunidades las que mejor conocen las particu-
laridades, idiosincrasia, lazos comunes de unién, y en algunos casos de separacién, de los
distintos pueblos para su inclusién concreta en unos ambitos o en otros para que resulte
pacifica la fusién en la que, al final, debe acabar todo este proceso.

2.2.5 Los ambitos territoriales para la prestacion de servicios en Galicia

En un primer acercamiento al establecimiento de los &mbitos territoriales para la presta-
cion de servicios que, en definitiva, serviran para conformar el futuro nuevo Ayuntamiento
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resultante del proceso de fusion, una vez estudiada la division comarcal de cada provincia
gallega mi propuesta nos da un resultado que considero absolutamente razonable y con el
gue creo que estara todo el mundo de acuerdo, y es la desaparicion de los municipios de
menos de 3.000 habitantes, ya que al aplicar excepciones a la cifra de los 5.000 por razones
orograficas, fundamentalmente, hace que haya algunas zonas en las que no es razonable,
al menos en un primer paso, superar esa cifra de 3.000 habitantes. Pero aun asi puede
comprobarse en la Fig. 1 que sélo con esto se reducira el nimero total de Ayuntamientos
gallegos nada menos que en 146, mas de un 46% sobre la cifra actual.

Ayuntamientos con menos de 3.000 habitantes existentes actualmente y que con mi pro-
puesta de fusion dejarian de existir como tales:

<250 250 a 500 501 a 1.000 1.001 a 3.000

0 3 21 122

Fig.1

Donde se aumenta considerablemente el nimero de Ayuntamientos es en los que superan
los 5.000 habitantes, seguin se aprecia en la Fig. 2, referida a la actual configuracion de
Ayuntamientos gallegos comparandola con la Fig. 3, que recoge la hipotética distribucion
segun la nueva planta resultante de la fusion. Asi entre esos 5.000 y los 8.000 se pasaria
de los 44 actuales a 95, es decir, mas del doble. Con todo lo anterior pasariamos de casi un
64% que sobre el total de la actual division municipal gallega supone el peso de los Ayunta-
mientos de menos de 5.000 habitantes a un 17% sobre el resultante de esta aproximacion
a cambio de aumentar el sector comprendido entre los 3.000 y los 8.000, de forma que se
pasaria del actual 31% a un tedrico 65%.

Actual reparto de Ayuntamientos gallegos entre 3.000 y 8.000 habitantes:

3.00124.000 | 4.001a5.000 | 5.001a6.000 | 6.001a7.000 | 7.001 a 8.000
30 2 25 10 9
Fig.2

Hipotética distribucion segun la nueva planta resultante de mi propuesta de fusion:

3.001 a 4.000 4.001 a 5.000 5.001 a 6.000 6.001 a 7.000 7.001 a 8.000
11 23 51 28 16
Fig.3

Por lo que respecta al segmento de los de mas de 8.000 habitantes mi propuesta no supo-
ne variacion alguna, tal y como se recoge en la Fig. 4, pues no se trata de una propuesta
para la consecucion de fusiones estratégicas sino para la racionalizacion en general del
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mapa de planta municipal de Galicia. Por lo tanto se mantienen los 70 Ayuntamientos que
actualmente cuentan con mas de 8.000 habitantes, aunque si hay un cambio sustancial en
cuanto al peso que estos tienen sobre el total, pasando de suponer el 22% a representar el
35%, aproximadamente.

Ayuntamientos con mas de 8.000 habitantes existentes actualmente y que se mantendrian
con mi propuesta, salvo fusiones estratégicas que se pudieran dar entre algunos de ellos:

8.001 a 10.000 10.001 a 20.000 20.001 a 50.000 50.001 a 100.000 > 100.000

13 35 15 4 3

Fig.4

Todo ello supone gque en esta primera aproximacion a la fusion de Ayuntamientos mediante
el sefalamiento de unos dmbitos territoriales para la prestacion de servicios, como primer
paso para que no resulte traumatica, pasariamos de los actuales 314 consistorios que hay
en Galicia a 199, de los que 114 no sufririan variacién alguna con respecto a los actuales,
apareciendo 85 de nueva creacion. Es decir, estarfamos ante una reducciéon de 36,6% con
respecto al actual mapa de planta municipal gallego, pasando de tener una media de po-
blacion por Ayuntamiento, sin contar las 7 ciudades, de los 5.778 actuales a unos 7.211
posibles.

Bajando mas al detalle, Galicia cuenta con 53 comarcas que han sido objeto de estudio y
sobre las que se pueden realizar las siguientes actuaciones, referidas Unicamente a los ac-
tuales Ayuntamientos de menos de 5.000 habitantes:

— A Coruna: Esta provincia cuenta con 18 comarcas de las cuales en una de ellas, la
de A Corufa, no existe ningln municipio con menos de 5.000 habitantes. Segun la
propuesta que yo formulo en otras 12 bastaria con que los Ayuntamientos de menos
de esos 5.000 se agrupen bajo la jurisdiccion del de su respectiva cabecera comarcal, y
en el resto habria que buscar esas otras capitalidades municipales de los nuevos Ayun-
tamientos, que serfan 2 en cuatro comarcas, las de ArzUa, Fisterra, Ordes y Santiago y
3 en una sola, en la de Betanzos, de forma que al final del proceso el total provincial
pasaria de 93 a 74 Ayuntamientos, es decir, un 20% menos, pasando de suponer el
30% del total actual al 37% del tedrico nuevo mapa municipal gallego, siendo 23 de
ellos de nueva creacién, lo que equivaldria a que 7 de cada 10 seguirian como hasta
ahora.

— Lugo: Aqui hay 13 comarcas de las cuales en sélo 5 bastaria con que los Ayuntamien-
tos de menos de 5.000 habitantes se agrupen bajo la jurisdiccion del de su respectiva
cabecera comarcal, en el resto habria que buscar esas otras capitalidades municipales,
en algunos casos y por cuestiones orograficas, con hasta 3 nuevos Ayuntamientos
como es el caso de Os Ancares, Terra Cha, Terra de Lemos e, incluso, de la propia co-
marca en la que se encuadra Lugo capital, y con 2 en las cuatro restantes, siendo éstas
A Marifa Central y la Occidental, Sarria y Ulloa, de forma que al final del proceso el
total provincial pasaria de 67 a 37 Ayuntamientos, es decir, un 45% menos, pasando

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

475



476

La fusién de ayuntamientos, con especial referencia a Galicia

de suponer el 21% del total actual al 19% del nuevo mapa, siendo 25 de ellos de
nueva creacion, lo que representaria el 67% de la nueva configuracién.

— Ourense: Es una provincia muy parecida a la de Lugo, con 12 comarcas de las cuales
en solo 2 podrian agruparse los Ayuntamientos de menos de 5.000 habitantes con su
respectiva cabecera comarcal, siendo éstas las de Terra de Caldelas y Terra de Trives,
mientras que en otras 8 habria que configurar otro municipio a mayores y en las otras
2 restantes habria 3 y 4 nuevos Ayuntamientos, como son las de Verin y Ourense, res-
pectivamente, de forma que al final del proceso el total provincial pasaria de 92 a 35
Ayuntamientos, un 62% menos, pasando de suponer el 29% del total actual al 18%
del nuevo mapa de Galicia, siendo 25 de ellos de nueva creacién, lo que supondria
que 7 de cada 10 consistorios ourensanos serian fruto del proceso de fusion.

— Pontevedra: Esta provincia cuenta con 10 comarcas con cierta similitud a las de la
provincia de A Corufa. De hecho aqui también hay una, la de O Morrazo, que no
cuenta con ningin municipio con menos de 5.000 habitantes, en 7 de las restantes
bastaria con que se agrupen bajo su respectiva cabecera comarcal, y en las otras dos
habria que conformar 2 y 3 nuevos Ayuntamientos, siendo estas las de Pontevedra y
Caldas, respectivamente, de forma que al final del proceso el total provincial pasaria
de 62 a 50 Ayuntamientos, un 19% menos, pasando de suponer el 20% del total
actual al 25% del total del nuevo mapa municipal gallego siendo tan sélo 12 de ellos
de nueva creacion, lo que representaria 1 de cada 4.

2.2.6 Reacciones a los procesos de fusion de Ayuntamientos

En Galicia tenemos aun reciente el proceso de fusion de los Ayuntamientos de Oza dos
Rios y Cesuras (AC) que quizas no fue todo lo modélica que debiera pero era la primera
desde que en 1968 Acevedo do Rio se fusiond con el Ayuntamiento de Celanova (OU) y
ademas con una legislacién autondmica contradictoria con la estatal, pendiente aun del
pronunciamiento al respecto por parte del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, por lo
gue entiendo que todos aquellos errores de procedimiento que se pudieran haber come-
tido son absolutamente disculpables. En cualquier caso lo que si es verdad es que no hay
una voluntad politica decidida para acometer verdaderamente el proceso de fusiones de
Ayuntamientos como entiendo que deberfan ser y dejo constancia en el presente, es decir,
organizadas, programadas, estudiadas, consensuadas, pero finalmente forzosas, porque
cualquier proceso voluntarista supondria, de darse, la aparicion de fusiones mas por cues-
tiones de empatia que de racionalizacion y sostenibilidad, asi como la incentivaciéon econé-
mica ha resultado, tradicionalmente, un auténtico fracaso tanto en nuestro pais como, por
ejemplo, en Francia, donde ya se intento sin ningun éxito, la prueba son los mas de 36.000
Ayuntamientos con que cuenta aun el pais vecino, de ahi que en la fusién de provincias
hayan actuado tal y como yo propongo para los municipios, es decir, de forma organizada
y programada, pero forzosa, anunciando que ese camino lo van a seguir con el resto de su
Administraciéon Local.

Sin embargo esas reticencias de nuestros politicos no son compartidas por los vecinos.
Recientemente el diario La Voz de Galicia publicé los resultados de una encuesta de la
empresa Sondaxe referida a la provincia de A Corufa en la que queda claro que la mayo-
ria de la poblacion aceptaria la fusion de su Ayuntamiento con otro mas grande, lo cual
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podria hacerse extensivo perfectamente a la totalidad de la Comunidad Auténoma, pues
esto no es nuevo, asi el mismo diario hizo publica otra encuesta de la misma empresa en
2011, en esta ocasion referida a toda Galicia, en la que el 75,8% de los gallegos estarian
de acuerdo con estas fusiones mientras que sélo un 12,2% estarian en contra. Segun
esta encuesta los vecinos de los municipios con menos de 5.000 habitantes, en los que se
centra mi propuesta y este trabajo, serian los mas reacios a las fusiones, seguramente por
falta de informacién suficiente, pero aun asi sélo se opondria un 18,1%. Un detalle muy
revelador de ese trabajo es el de los resultados segun los votantes de los distintos partidos
politicos, asi de los del PSdeG-PSOE estarian a favor de las fusiones un 83,4% frente a un
11,1% que estarian en contra; de los del BNG un 77,5% apoyarian las fusiones mientras
que un 16,4% se mostrarian contrarios; por ultimo, de los del PP un 71,7 % dirian que si a
las fusiones frente a un 18% que dirian que no. Curiosamente al contrario de las posturas
mantenidas por los representantes de estos partidos en la fusién de Oza-Cesuras. Con
lo que parecen chocar las posturas oficiales mantenidas desde los partidos politicos, sus
direcciones, representantes y alcaldes con las preferencias y opiniones de los vecinos y de
sus propios votantes.

Otro dato, no representativo pero si significativo, es la opinién de los economistas de la
provincia de A Corufa recogida en el barémetro del 2° trimestre de 2013 publicado por su
Colegio Oficial, segun el cual el 92,67 % de los economistas encuestados se manifestaron a
favor de la fusién de Ayuntamientos mientras que tan sélo un 6,33% indicaron que no se-
rian relevantes ni para el crecimiento econémico ni para la ciudadania. Ademas, el 73,67 %
de los entrevistados indicaron que esas fusiones deberian ser forzosas mientras que el 19%
consideraron que deberian ser voluntarias.

Por otra parte, una cuestion que se me ha planteado como objecién a mi propuesta por
parte de algunos politélogos son sus reservas sobre la posibilidad de que la fusion supon-
ga una minoracién en la representatividad de los miembros de las corporaciones locales
y por lo tanto una pérdida en la calidad democratica de los nuevos Ayuntamientos, lo
cual creo que se cae por su propio peso. Por una parte estd demostrado que la cercania
excesiva de los representantes municipales no es directamente proporcional a una mayor
eficiencia y calidad democratica, sino que puede llegar a ser todo lo contrario, la presion
a la que se encuentran sometidos por esa cercania hace que no siempre se adopten
correctamente las decisiones que debieran, y por otra parte esa teoria supondria que la
propia aplicacion del articulo 179 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General, que establece la distribucion del nimero de concejales segun el nimero
de residentes por municipio, harfa que a mayor poblacién menor calidad democratica al
ser menos representativos per capita los miembros de los Ayuntamientos segun van au-
mentado de poblacion.

Por Ultimo me gustaria dar un dato final: actualmente en Galicia hay un total de 3.256
concejales. Pues bien, de aceptarse mi propuesta, de los datos que constan en el presente
trabajo supondria que ese nimero de concejales pasase a 2.869, es decir, 387 menos, o
Si se quiere ver en términos proporcionales, una reduccion tan sélo del 12%, con lo cual
parece que esos temores a una infrarrepresentacion municipal no tienen sentido, pues se
mantendria en unos términos muy similares. Entonces, ;dénde esta el problema para que
haya tanta oposiciéon a las fusiones?, pues en que donde realmente hay reducciéon es en
el numero de alcaldes, pasando de 314 a 199, es decir, 115 menos, de ahi que quienes
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realmente se oponen son los partidos politicos, al considerar que esto podria suponerles
una pérdida de poder politico, pero es evidente que no de representacion ni de calidad
democratica, por lo que queda claro que los intereses de estos van en direccion contraria a
las preferencias y opiniones tanto de los vecinos como de sus propios votantes, porque sus
prioridades son otras distintas.

Ante lo anterior alguien podria preguntarse en dénde esta el ahorro en las fusiones, si tan
solo se reduce un 12% el nimero de concejales. Pues precisamente en que los que suponen
mayor gasto, que son los alcaldes, son los mas afectados, de forma que habria un 36%
menos, asi como se cerrarfan 115 Casas Consistoriales, con los costes que esto supone
tanto en gasto corriente, como en duplicidad de servicios, sueldos, asignaciones, dietas,
personal, etc., etc., lo cual, haciendo una prevision extremadamente conservadora ante la
distinta casuistica existente, podria rondar como minimo los 6 millones de euros anuales,
gue no necesariamente tienen que ser de ahorro ya que no es el gasto publico el problema
de nuestros Ayuntamientos, sino que podria computarse como mayor crédito disponible
para la prestacion desde los nuevos Ayuntamientos a toda su poblacion de los servicios
gue ya venian prestando los de mayor entidad, asi como para la mejora de estos y para la
implementacién de otros nuevos. Todo ello sin aumentar la presién fiscal de los vecinos.
Pero la cosa no acaba aqui. La actual Ley de Haciendas Locales establece un 17% mas en
la participacion en los ingresos del Estado para aquellos municipios que pasen de 5.000
habitantes con respecto a los de menor poblacion y la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local otorga un 10% adicional a
todos aquellos municipios que se fusionen, con lo que cualquier nuevo Ayuntamiento que
supere esos 5.000 habitantes tendria un 27% de incremento en sus ingresos provenientes
del Estado, lo que, también bajo el mismo prisma conservador, podria superar como mini-
mo los 9 millones de euros. A esto habria que afadirle lo dispuesto en el nuevo articulo 13
de la citada Ley 27/2013, que en su apartado 4.6 establece que durante, al menos, los cinco
primeros afos desde la adopcion del convenio de fusion, tendran preferencia en la asigna-
cion de planes de cooperacion local, subvenciones, convenios u otros instrumentos basados
en la concurrencia, plazo éste que podra prorrogarse por la Ley de Presupuestos Generales
del Estado. Ademas de lo anterior hay que tener en cuenta que ya hace tiempo que desde
la Xunta de Galicia se da prioridad en sus érdenes de convocatoria de subvenciones a los
Ayuntamientos que se fusionen, asi como reservando para ellos mayores créditos que para
los que concurran individualmente. Y por si todo ello fuera poco se va a crear un fondo
especial para financiar fusiones de Ayuntamientos a incluir en la futura reforma de la Ley
de Administracion Local de Galicia, convirtiéndose asf en la primera Comunidad Auténoma
en tomar medidas en este tema.

Como resumen de todo lo anterior podria concluir, sin temor a equivocarme, que con todas
estas medidas cada Ayuntamiento resultante de la fusiéon podria disponer, como minimo,
de una cantidad superior al millén de euros por legislatura, lo cual no es nada desdefable.
Todo ello deberia ser suficiente para que algo se mueva al respecto, pero veremos si en un
plazo de tiempo razonable se dan las fusiones que son necesarias en Galicia para racionali-
zar su mapa de planta municipal y con ello una mayor prestacion de servicios publicos y la
mejora de los existentes con el consiguiente aumento de la calidad de vida de sus vecinos,
o si finalmente habra que adoptar otro tipo de medidas menos amables pero cada vez mas
necesarias e inaplazables.
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Resumo: A dindmica da evolucion politico-social dos séculos XX e XXI impuxo ao contexto comprensivo da Adminis-
tracion publica local, principalmente, no que respecta d stia organizacion, certos desafios pendentes de solucion. Non
hai como negar tal afirmacion. A propia organizacion administrativa estatal necesita ser estudada sobre o enfoque de
novos pardmetros. O obxectivo deste artigo é, consecuentemente, facer corresponder d organizacion publica das loca-
lidades administrativas novos elementos comprensivos habiles para facelas mais proactivas, eficientes e adecuadas d
contemporaneidade da realidade vivida. Adoptdndose a investigacion tedrica, apoiada nométodo dedutivo, chegouse
d conclusion de que os elementos paradigmadticos novos deben ser engadidos d organizacion administrativa para que
esta estea en conformidade coa realidade contextual actual determinada polo fendmeno da gobernanza publica.

Palabras clave: Administracion publica; organizacidn; desafios; gobernanza publica.

Resumen: La dindmica de la evolucion politico-social de los siglos XX y XXI ha impuesto al contexto comprensivo de
la Administracion Publica local, principalmente, en lo que respecta a su organizacion, ciertos desafios pendientes de
solucion. No hay como negar tal afirmacion. La propia organizacion administrativa estatal necesita ser estudiada sobre
el enfoque de nuevos parametros. O objetivo de este articulo es, consecuentemente, hacer corresponder a la organiza-

* Articulo basado en el estudio publicado originalmente por RPGMJF (Brasil).
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cion publica de las localidades administrativas nuevos elementos comprensivos habiles para hacerlas mas proactivas,
eficientes y adecuadas a la contemporaneidad de la realidad vivida. Adoptdndose la investigacion tedrica, apoyada en
el método deductivo, se legd a (a conclusion de que los elementos paradigmadticos nuevos deben ser anadidos a la
organizacion administrativa para que ésta esté en conformidad con (a realidad contextual actual determinada por el
fendmeno de la gobernanza publica.

Palabras clave: Administracion Publica; organizacion; desafios; gobernanza publica.

Abstract: The advent of reality determined by the changes of the XX and XXI centuries has imposed certain challenges
that must be overcome related to understanding the context of local public administration, especially with regard to
its organization. There is no denying that claim. Therefore, the local public administrative organization itself needs
to be studied from the standpoint of new parameters. This is the challenge of this article: to make correspondence
between local public administrative organization and new and skillful elements to make it more proactive, efficient
and appropriate to the contemporary reality experienced. Adopting the theoretical research, based on the deductive
method, came to the conclusion that new paradigmatic elements must be added to the administrative organization
so that it is in affinity with the contextual reality determined by current public governance.

Key words: Public Administration; organization; challenges; public governance.

indice: Introduccion ) La organizacion administrativa: el contexto de cambios i) El abordaje paradigmatico de la orga-
nizacidn administrativa contempordnea Ill) La posicion de las estructuras administrativas delante del nuevo contexto
V) Conclusion V) Bibliografia citada

Introduccion

¢ Qué se puede esperar de la estructura organizativa local de la Administracién Publica (en
sentido amplio) en el reciente contexto en que los cambios de mentalidad y de gestién en
relacién a la eficiencia se presentan como desafios cruciales para una real conformacion
social positiva? ;Hay nuevos pardmetros que puedan ser establecidos o que merezcan ser
potenciados, haciéndose responsables por la mejoria de la actuacion administrativa a partir
de la perspectiva organizativa? ¢Hay, por otro lado, pardmetros que necesitan ser superados
en los términos de la organizacion administrativa? ¢ Cudles serian? ¢ Cémo las municipalida-
des se han comportado delante de ese nuevo contexto que se presenta?

Estos cuestionamientos han sido objeto de reflexién personal, desde hace algun tiempo,
pues no se verifica que hayan tenido la debida y adecuada consideracion por buena parte
de los estudiosos del Derecho Administrativo, tanto en el ambito internacional como en el
ambito nacional brasilefio.

Sin embargo, independientemente de las fronteras geogréficas, una certeza debe sefalarse
con caracter general: la necesidad de superaciéon tanto de las perspectivas comprensivas
de encuadramiento del Derecho Administrativo como de los arquetipos o modelos de su
actuacién, hasta ese entonces tradicionales, reflejo de la realidad del Derecho Administrati-
vo del siglo XIX y que con el tiempo fueron volviéndose obsoletos e insuficientes para res-
ponder concretamente a las necesidades, a los cambios y a los desafios sociales verificados
intensivamente a partir de la segunda mitad del siglo XX, perdurando continuamente hasta
los dfas actuales.

Es en este contexto de cambios significativos, unidos, principalmente, al fenémeno de la
mundializacion, con reflejos tanto econdmicos como sociales, se busca concretar la nocién
de buena gobernanza publica, que la importante tematica de la organizacién administrativa
del Estado se impone. Poco se ha escrito al respecto y mucho lo que puede debatirse al
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respecto. He ahi la propuesta del presente articulo: partir de nuevas perspectivas juridico-
administrativas buscando su sintonia con el desafiante contexto contemporaneo de los
Estados establecidos en el contexto juridico internacional.

Capitulo I. La organizacion administrativa
y el contexto de cambios

La proactividad de la Administracion Publica de los Estados contemporaneos, (oponiéndose
a la inadecuacion del reglamento juridico-administrativo de los siglos XIX e inicio del siglo
XX) se ha referido al imperativo de la busqueda de nuevos tratamientos analiticos por parte
de la dogmatica administrativista del siglo XXI, dirigiéndole el alcance de nuevos institutos
y de nuevas categorias aptos para mejorar la respuesta a los desafios que le son propios,
desafios que ofrecen un notable potencial de complejidad.

Sergio Guerra (2009, p. 32) desarrolla su pensamiento en este sentido, observando que el
derecho administrativo de la actualidad debe acompanar a las caracteristicas y a los riesgos
por los cuales la sociedad contemporanea pasa y que, por eso, la necesidad de reescribir las
categorias, formulas e institutos juridicos acaba siéndole impuesta.

No obstante, antes de eso, merece destacarse el hecho insuficientemente discutido o pues-
to en pauta de discusion, referente al delineamiento de la propia estructura administrativa,
o sea, de su organizacién. También la misma esta condicionada, siendo fuertemente in-
fluenciada por la disciplina dada al Derecho Administrativo. Los cambios que se introduzcan
en esta rama del Derecho, ciertamente, acabaran derivando en cambios sociales, pudién-
dose, entonces, mencionar la necesidad de nuevos institutos, categorias o herramientas de
Derecho Administrativo.

Absorbiendo los influjos surgidos de los cambios y de las necesidades sociales mas urgentes
y actuales, la ciencia del Derecho Administrativo, principalmente en lo que respecta al esta-
blecimiento de su estudio, invariablemente tiene que pasar por transformaciones que iran
desde una perspectiva externa referida, principalmente, al alcance de buenos resultados en
su actuacion concreta de conformacién social (siempre con fundamento en la persecucion
del interés publico), hasta una perspectiva interna, igualmente importante, oportunay sig-
nificativa, relativa, basicamente, al modo de su organizacion. Se percibe, sin embargo, que
no son perspectivas dispares, sino complementarias, estando intrinsecamente relacionadas,
visto que solamente a partir de cambios estructurales y significativos en el &mbito interno,
atentos o en afinidad con los propésitos de la complejidad social, resultados también de
acuerdo con la realidad social circundante pueden ser generados o alcanzados. Son las dos
caras de una misma moneda.

Se dala razoén, por lo tanto, al pensamiento expuesto por el jurista portugués Luis Filipe Co-
laco Antunes (2001, p. 42) para quien la Administracion Publica debe ser vista, de manera
amplia, principalmente como un instrumento utilizado por el orden juridico estatal para sa-
tisfacer intereses estimados, sensibles y hasta vitales a la comunidad, haciéndose innegable
gue para atender a tal desiderata, debe haber una estructuraciéon o una organizacion ade-
cuada en dambito interno. No se llega a buenos resultados publicos, dedicados a la mejoria
social, si no hay la correspondiente adecuacién organizativa en términos administrativos.
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(Empero, qué exactamente se pretende decir al referirse a la expresion ‘organizacion ad-
ministrativa’? ¢ Cudl es su adecuada comprensién? En conformidad con el pensamiento del
profesor Marcello Caetano (2010, p. 174), se puede decir que la comprension semantica de
la expresion ‘organizacion’ esta relacionada a la disposicion de ciertos elementos capaces o
habiles de alcanzar un cierto fin u objetivo, de acuerdo con un orden estable que garantice
la adecuada integracién y coordinacion de determinada actividad humana. Se percibe, en-
tonces, que /a inclinacion teleoldgica (con fundamento en un orden que propicie el ejercicio
adecuado de una actividad) e es inherente y significativa.

Trayendo tal razonamiento al ambito del Derecho Administrativo, se obtiene que en el
contexto propio la Administracion Publica, la cuestion organizativa esta, por lo tanto, pre-
supuesta por la verificacion de la existencia de unidades funcionales (o como se prefiere
denominar: ‘elementos-medio’) que deben armonizarse’, de alguna manera y con funda-
mento en la juridicidad administrativa, en la conformacién de determinada finalidad publi-
ca. Sustentando tal razonamiento, se tiene la vision siempre lucida del Profesor José Carlos
Vieira de Andrade (2011, p. 74), al alertar la debida captacién de su sentido al exponer
que la expresién organizacion administrativa esta relacionada al “conjunto estructurado de
unidades organizativas que desempeiian, a titulo principal, /a funcion administrativa”, acre-
centandose a esto, especialmente, su vocacion para el incremento de la “actividad juridica
externa” de la Administracién Publica.

Al referirse al término “unidades organizativas”, se cree que el prestigiado autor pretendié
dar énfasis, inicialmente, a la existencia de entes dotados de personalidad juridica publica,
a las cuales denomina de ‘personas colectivas de derecho publico’(2011, p. 74) que, ne-
cesariamente, tiene como finalidad exclusiva la prosecucion de intereses clasificados como
publicos-administrativos, disponiendo, en regla, de determinados poderes, estando, igual-
mente, sometidos a determinados deberes publicos.

Pues bien. No hay que discordar del posicionamiento presentado, hasta entonces, por el
eminente Catedratico de la Universidad de Coimbra. Sin embargo, el propio autor comple-
menta su raciocinio al referirse, mas adelante, a las “tendencias actuales” (2011, p. 100)
vividas por la organizacion administrativa estatal contemporanea. Inseridas en su estruc-
tura estan los entes igualmente dotados de personalidad juridica, no necesariamente con
derivacion juridica de derecho publico, sino que ejercen o estan cada vez mas dedicados a
ejercer, de forma adecuada, y con la correspondiente sumision a alguna especie de control,
funciones publicas habiles para atender al interés publico o a intereses de relevancia social.

He ahi la razén por la cual se cree que también esos entes (amparados en su formacion por
pardmetros de principios expuestos abajo) deben ser tipificados como “unidades organiza-
tivas” vinculadas a la Administracion Publica. Asi, la cuestion organizativa de la estructura
administrativa estatal como un todo debe abarcar nuevos actores aptos para potenciar y
mejorar el ejercicio y la correspondiente gestion de la funcién publica.

Y no causa extrafieza que asi sea. Después de todo, los desafios relativos a la perspectiva
interna u organizativa de la estructura de la Administracién Publica actual y que merecen

1 Aqui, la armonizacidn esta relacionada tanto con la complementacion de cierta actividad administrativa centrada en el enjuiciamiento
de alguin objetivo vinculado al interés publico, como con la mera abstencion de interferencia en la actividad para ser ejercida por otra de
manera que este mismo fin sea adecuadamente alcanzado.
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ser sefalados, de lo que dicen al respecto, basicamente, sobre la necesidad de alteracion
de la mentalidad acerca de la gestion publica (hoy, fuertemente influenciada por la no-
cion de gobernanza publica) y ademdas de la adopcion de otros parametros de principios
(principioldgicos) e institucionales que puedan guiar esa misma mentalidad, haciéndose
responsables, por la adopcién de nuevos métodos y/o institutos de actuacion administrativa
concreta. A cada uno de esos aspectos se pasara a tejer algunas significativas consideracio-
nes, y no obstante precisas.

Con relacién a las formas comprensivas de gestion publica y a la mentalidad a ella vincu-
lada, se cita, por ejemplo, la necesidad de ser superada la perspectiva de caracter excesi-
vamente burocratica que hacia al Estado un todo inflexible, y al mismo tiempo, inapto o
incompetente en la solucién de la carga sustancial de demandas sociales o problematicas
de relevancia publica.

Bresser Pereira (2006, p. 241), recordando el éxito traido por el tipo de administracion pu-
blica de caracter burocratico y de base esencialmente weberiana en lo que se refiere a la
superacion de los males del anterior modelo patrimonialista de gestion pubica, en el cual
se verificaba la nitida confusién entre el patrimonio (en sentido amplio) publico con el indi-
vidual o particular del rey (fuente de situaciones de nepotismo y corrupcion), sefala hacia
su insubsistencia, en una escala evolutiva, a partir del siglo XX con el adviento del Estado
Post-Social.

Delante del complejo crecimiento de las demandas y/o exigencias sociales, el modelo bu-
rocratico se volvio lento, autorreferido y muy poco orientado para el atendimiento de las
necesidades colectivas de forma eficiente; inclusive, y principalmente, en lo que respecta a
las mas esenciales o basicas (BRESSER PEREIRA, 2006, pp. 241y 242). El Estado y su publica
administracién pasaron a tener que enfrentar una seria crisis de eficiencia, en el sentido
de que las referidas demandas de cufio social tenian un coste financiero elevado, casi que
exponencial a punto de no permitir que, al mismo tiempo, se verificase la calidad adecuada
de los servicios efectuados. Se verificaba una seria distorsion entre el binomio ‘eficiencia -
calidad técnica’ del servicio para ser realizado socialmente por el Estado.

Igualmente importante, y fuertemente comprometida por el desajuste entre el referido
binomio, se tiene la necesidad de satisfaccion social vinculada, basicamente, a lo que Diogo
de Figueiredo Moreira Neto (2008, p. 105) denomina de “visién funcionalista del Derecho
Administrativo”. Se presencia la necesidad de atribuir un enfoque a la capacidad del Dere-
cho Administrativo de producir no cualesquiera resultados, sino resultados legitimos (que
se justifican mediante aceptabilidad social espontanea) y de utilidad comprobada para la
colectividad.

En ese sentido, no se hace dificil visualizar que, a partir de la realidad o del contexto post-
social, especificamente a partir de la segunda mitad del siglo XX, formas alternativas de
composicion de las caracteristicas de la gestion publica en su generalidad y en diversos
niveles gubernamentales pasaron a tener cada vez mas relevancia. Aproximandose de ese
mismo razonamiento, se tiene la vision de Moreira Neto (2008, pp. 105-106) para quien
mejor seria hablar de “organizaciones administrativas funcionalmente orientadas” que de-
ben buscar una medida adecuada de concentracion para hacerse eficientes.
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Se cree que con tal colocacion el autor pretende decir que las formas organizativas de cufio
administrativo acaban por presuponer métodos o instituciones muchas veces de agregacion
de esfuerzos, sean ellos cuales fueran (publicos, privados o mixtos) para hacerse habiles
para producir buenos y pertinentes resultados publicos.

Innegable y urgente se presentd, entonces, el cambio de foco. La busqueda por la eficiencia
administrativa, relacionada no solo con los costes de los servicios efectuados, sino igual-
mente, con los resultados alcanzados y condicionados, obviamente, por la satisfaccién de
los intereses individuales y de relevancia social (comprobada, a su vez, por la real utilidad
gue tales resultados puedan tener) pasé a ser un ténico crucial para la subsistencia o pre-
servacion de la idea de buena gestion publica.

De esa manera, se dice que la realidad actual de la Administracion Publica viene siendo
pautada, esencialmente, por la nociéon de la gobernanza publica, efusivamente tratada
en dmbito externo, pero con tratamiento refractario y con pocas referencias en la realidad
juridica brasilefa.

Se trata, objetivamente hablando, de un fenémeno relativamente nuevo que, viniendo de
los procesos de globalizacién iniciados en la década de 90 del siglo XX, cuida basicamente a
las cuestiones de resolucion (en sentido amplio) o conformacion de problematicas de cuio
politico-administrativo, ganando sobrellevada importancia en términos de procedimientos
decisorios en el ejercicio de la funcién publica, y ademas, en la realizacion o concretizacion
de la actividad administrativa, propiciando el brote de una nueva mentalidad analitica y
resolutiva (principalmente, en el &mbito del Derecho Administrativo denominado “global”
—expresion usada con pertinencia por Sabino Cassese—, pero que necesariamente, posee
reflejos administrativos internos en las realidades estatales).

Se puede decir que tal pensamiento en términos de gestion guarda proximidad esencial
con la nocién de buena administracion publica al tratar, generalmente, las necesidades de
elaboracién racional de decisiones de cufio administrativo, especialmente, las relacionadas
al atendimiento y/o a la mejoria de los intereses publicos o socialmente relevantes.

Asi, se afirma, indudablemente, que esos mismos intereses, actualmente, solo pueden de-
sarrollarse de forma adecuada y partir de la realidad administrativa de organizacién interna,
mediante el refuerzo y, también, la adopcién de nuevos paradigmas o vectores de principios
(principiolégicos) coherentes con el contexto de la gobernanza publica. Se pasa, por lo tan-
to, a la indicaciéon de tres de esos paradigmas, considerados de fundamental importancia
para el ambito de la estructura organizativa de los Estados contemporaneos.

Capitulo Il. El abordaje paradigmatico de la
organizacion administrativa contemporanea

Conforme se ha mencionado en el apartado anterior, se percibe que la estructura estatal en
términos de organizacion y del estabelecimiento de unidades elementales aptas y dirigidas
al establecimiento y a la mejoria de resultados publicos, mediante actividades de relevancia
social, presupone, dentro del contexto de la gobernanza publica moderna, nuevos para-
metros de principios (principiolégicos), responsables por la ‘vestimenta’ adecuada para ser
dada a la organizacion administrativa del Estado.
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Se priorizara el andlisis de la descentralizacion, de la subsidiariedad y del consenso admi-
nistrativo, por entenderlas como normas-principio que, relacionadas entre si, vienen pro-
porcionando mejores resultados practicos en términos de organizacion administrativa, con
reflejos inmediatos sobre los procesos de buena gobernanza publica.

Con relacién a la descentralizacion administrativa, se dice que se trata de un principio, cuya
relevancia y pertinencia en términos de aplicaciéon se ha revelado mas incisiva y necesaria
en el contexto publico actual. Entendida, inicialmente, como método de distribuciéon de
competencias politicas, legislativas y administrativas con vistas al combate al centralismo
0 a la centralizacién decisoria. Sin embargo, no es solo eso. En conformidad con la con-
temporaneidad juridica en la cual incide, la descentralizaciéon debe ser comprendida como
elemento normativo de pluralidad de la organizacion del poder estatal (en sentido amplio)
con vistas al desarrollo mas adecuado del interés publico, mediante “descongestion o frac-
cionamiento de poderes entre diferentes entidades publicas”, pudiendo asumir “diferentes
configuraciones tipoldgicas” (OTERO, 2010, pp. 142 y 143).

Un pertinente ejemplo puede ser verificado a partir de la tipologia politico-administrativa,
en la cual se verifica el fraccionamiento tanto del poder administrativo como del propio po-
der politico (como es constatado en la realidad federativa brasilefia), o meramente, la tipo-
logfa administrativa, en la cual es constatado el fraccionamiento de las simples atribuciones
integrantes de la funcién administrativa a entes personalizados diversos del ente central (se
piensa en las actividades de las empresas publicas; de las concesionarias de servicio publico,
etc.).

En cualquiera de esas modalidades, lo importante es que se esta delante, principalmente,
de la pulverizacion o de la pluralizacion del ejercicio de la funcién administrativa del Estado,
sea este formalmente considerado unitario o federal. Después de todo, considerandose
el significativo y coherente pensamiento del Profesor Alexandre Santos de Aragao (2012,
p. 106), sin la division interna de competencias con la respectiva atribucion del ejercicio
de funciones administrativas, por entidades autbnomas, pero detentoras de personalidad
juridica propia, “no seria posible a la Administracién Publica” como un todo “actuar ade-
cuadamente en la sociedad compleja y pluralista que poseemos”.

Se dice que es para optimizar o perfeccionar las actividades administrativas estatales, bien
como para garantizar que haya, en forma concomitante, no solo el alcance de mayores
posibilidades de eficiencia de los servicios efectuados, sino también, a su aproximacion de
las poblaciones (fenédmeno que se denomina de democratizacion de la actividad administra-
tiva), propiciandose, inclusive, mayor participacion social en los procedimientos decisorios,
que la descentralizacion administrativa en sentido amplio viene siendo adoptada como
principio de la organizacion administrativa estatal’ de fundamental incidencia.

Fuertemente unida a los procesos descentralizadores en ambito administrativo, se tiene la
incidencia de la nocién de la subsidiariedad administrativa. La expresiéon esta relacionada a
la capacidad y a la eficiencia de determinada organizacion politico-administrativa en ejercer
sus funciones, competencias o incumbencias de manera auténoma sin la intervencion de
otro ente, debiendo las estructuras mejor preparadas y/o estructuradas asumirlas, solamen-

2 Eneste sentido, hay que conferir la obra del Profesor Fernando Alves Correia (2001, pp. 24-25) en que ese papel atribuido a la descentra-
lizacion administrativa es sobrellevado.
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te, cuando haya la comprobacion de su ineficiencia o insuficiencia en determinado dmbito
gubernamental.

La subsidiariedad es muy bien analizada por Gomes Canotilho (2003, p. 363), al aseverar
gue se trata, al mismo tiempo, de un principio estructuralmente relacional, basado en “es-
guemas de relacion constituidos entre entidades diversas” y también, de un principio de
preferencia, al disponer que las decisiones deban ser tomas por el ente que guarda mayor
proximidad con el dmbito social. Sin embargo, como sera visto, para que pueda ser dada
relevancia y aplicabilidad a la preferencia de &mbito de actuaciéon, muchas veces los entes
deberan valerse de otro importante principio para resguardarla, principalmente en contex-
tos complejos como el actual. Se refiere a la forma consensual.

Una vez fortalecidas las necesidades de diversificacion y de intervencion pluralizada de
actores, asi como la incidencia practica de la idea de subsidiariedad administrativa, preser-
vandose y estimulando la proximidad de la estructura administrativa junto a los deseos de
la sociedad civil para la adecuada marcha del interés publico, con lucros en términos de
externalidades positivas para el contexto social, hablandose, pues, en organizaciéon adminis-
trativa plurima, se indaga cémo esa perspectiva pluralizada y con base en la subsidiariedad
podra sustentarse y cudl es la dindmica para ser concretizada para que pueda subsistir.
Ciertamente, el cuestionamiento traido a reflexion busca algin margen de explicacion en la
igualmente importante incidencia de la nocién de consensualidad administrativa.

Debe ser subrayado con relaciéon a este punto, que el consenso o el acuerdo administrativo
aungue sea deseable para el perfeccionamiento del acto administrativo, no puede sustituir,
de forma aleatoria, a la actuacién unilateral de la Administracién Publica. Debe ser incenti-
vada, fomentada, haciéndose un concepto principiolégico unido al modo de ejercicio de la
funcién y de la actividad administrativa; no se trata, por lo tanto, de un concepto absoluto
y sustitutivo, siendo, en verdad, un concepto para ser sumado, acrecentado a otras formas
de actuacion administrativa.

En este sentido, prudentemente es observado por los juristas espafioles Eduardo Garcia de
Enterria y Tomas-Ramoén Fernandez (1999, pp. 664-5) que el régimen de consenso debe ser
realizado en virtud de autorizacion legal y en conformidad con determinadas circunstancias
especificas que permitan que sea tenido como un régimen positivamente Util, y también,
necesario.

Tal concepto aun tratado de manera incipiente (principalmente, en términos practicos) es
de suma importancia para la formulacién y atribucion de racionalidad a las decisiones admi-
nistrativas en un contexto de gobernanza publica. Se quiere decir con eso que mediante su
prevision legal, asi como mediante su utilizacion mas frecuente (y en hipotesis aconsejables)
habra mayores posibilidades de maduracion tanto del procedimiento administrativo deciso-
rio como de los propios resultados que deben ser alcanzados.

La racionalidad presente en el consenso estd, justamente, en la posibilidad de (mediante
intervencion pluralizada, debatida y argumentada entre una inmensidad de participantes en
el procedimiento de elaboracién decisoria) alcanzar acuerdos (aunque sean aproximados)
respecto a determinadas tematicas y problematicas avidas o que carecen de tratamiento
juridico-administrativo pertinente, alejandose, por lo tanto, del trazo marcante de la unila-

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Ciro di Benatti Galvao

teralidad de la actuacion administrativa y de la dogmatica decimondnica que la regia en el
pasado.

He ahi, por lo tanto, la relevancia de la incidencia del consenso en el &mbito organizativo
o estructural de las Administraciones Publicas actuales. Dentro del escenario dogmatico,
y hasta en términos practicos, podemos sefalar situaciones exitosas de su concretizacion.

Se piensa, por ejemplo, en las diversas manifestaciones asociadas o asociables, elaboradas,
dentro del escenario brasilefio?, a partir de la Ley Federal 11.107/05 entre los entes publi-
cos (principalmente, en términos intermunicipales, resaltandose, y sobrellevandose, la no-
cion de subsidiariedad administrativa) para la formalizacién de una nueva entidad juridica
que a todos aprovecha con el intuito o la finalidad primordial de obtener resultados mejores
en muchos sectores basicos, esenciales y fundamentales para muchos derechos de los que
componen los parciales nucleos sociales directamente vinculados al ente publico-politico.
Igualmente merece una valoracion favorable, en la realidad portuguesa, la incidencia del
instituto de las Asociaciones de Municipios, constituidas y regladas, mas recientemente, a
partir de la Ley 45, de Agosto de 2008.

Otra situacion que, realizada de manera coherente, acaba por propiciar resultados publicos
adecuados, al respecto de la constitucion de las llamadas “asociaciones publico-privadas”
(inclusive, las realizadas en ambito local, recomendéandose la simbiosis entre el sector priva-
do y el sector publico local) en las cuales el consenso amplia su relevancia argumentativa,
propiciando la simbiosis entre sectores no tan contrapuestos como lo eran anteriormente,
cuando preponderaba la nitida dicotomia entre los sectores Publico y Privado. El consenso
administrativo los acerca, mediante el debate, evitdndose la asuncion de concretizacién o
de busqueda del interés publico de forma singularizada en la figura exclusiva del Estado,
sin siquiera, imaginarse la hipdtesis de colaboracion del hecho juridico (factica) por el sector
privado.

Capitulo lll. La posicion de las estructuras
administrativas ante el nuevo contexto

¢ Como este nuevo régimen normativo-principiolégico se ha reflejado en las realidades de
las estructuras locales de gobernacién publica? ¢Es posible afirmar que hay una tendencia
a la formacion o constitucion de una linea de pensamiento administrativo en dmbito local
basado, cada vez mas en la nocidon de descentralizacién administrativa de base subsidiaria
con vistas al consenso en términos de solucion de problemas urgentes de planeamiento
urbano, tutela ambiental y gestion publica propiamente dicha y dirigida al alcance de exter-
nalidades sociales positivas?

Innegablemente, las localidades administrativas (municipios y autarquias locales, basica-
mente) han podido, a partir del contexto juridico-administrativo mencionado inicialmente,
presentarse (siempre y cuando tengan cierta creatividad viable juridicamente) como signifi-

3 Sepiensa, aun, en las denominadas Asociaciones Publicas portuguesas reglamentadas de manera mas actualizada por la Ley 45/2008,
del 27 de Agosto, asi como en los Wamados ‘Conzorzi intercumunale’ de a realidad juridica italiana, en los ‘Syndicat de Communes’del
derecho francés, y finalmente, a titulo de ejemplificacion, las lamadas ‘Mancomunidades de Municipios’y \os ‘Consorcios (asociaciones)
Locales’del derecho espariol.
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cativos ambitos reguladores de complejas situaciones-problema, que carecen de conforma-
cion resolutiva urgente.

Amparadas en la nocién mas contemporanea de multi-level governance, las estructuras
administrativas locales, se presentan como /dcus de realizacion mas democratica en la cap-
tacion de las necesidades sociales, filtrandolas para que puedan, de hecho, ser objetivo
de una iniciativa gubernamental conformada, mediante, principalmente, la elaboracién de
politicas publicas especificas.

A fin de cuentas, el ambito local es el contexto mas inmediato de impacto de cualquier
medida decisoria en términos administrativos; no teniendo sentido dejarlas aisladas en el
procedimiento de elaboracion y concretizacion decisoria. Si se divide de esa forma, sona-
ria incoherente, inclusive juridicamente, delante de los nuevos pardmetros principioldgicos
presentados.

Sin embargo, no basta que se llegue a la constatacion de que las localidades administrativas
sean necesarias para el perfeccionamiento decisorio del Estado (en sentido amplio). Hay
que posibilitar las condiciones para que se hagan, de hecho, aptas para alcanzar o auxiliar
en el cumplimiento de objetos y finalidades de relevancia social. Tales condiciones se refle-
jan, necesariamente, en los mecanismos que por ellas seran escogidos para concretizar sus
decisiones. El incremento de nuevos paradigmas en términos de gestion publica visa, jus-
tamente, al incentivo creativo juridicamente viable para que nuevos arreglos gubernamen-
tales sean pensados y puestos en practica en el ambito local, haciéndolos indispensables, y
si asi fuera hecho, para el buen trayecto de la conformacion social de determinado Estado.

En este sentido, acercandose a la intencion propuesta en el presente articulo, se tiene la
vision de Reinhold Zippelius, que precisamente observé que hay la necesidad constante de
preservar y crear nuevos ambitos de vida y de funcion (1997, p. 505), queriendo decir con
esto que, por lo que nos parece, deba haber la necesidad de, desde que sea juridicamente
posible, que sean formulados contextos de bienestar administrativo, pensados y estimula-
dos para existir, a manera de perfeccionarse, basicamente, derechos fundamentales local-
mente ejercidos y/o aprovechados. Tal realidad, ciertamente, no excluye a las localidades o
ambitos locales de la Administracion Publica democratica.

Conclusion

Se pretendi6 atribuir un cuadro comprensivo justo, en términos de la composicion estructu-
ral de la Administracion Publica, a la deseable incidencia de la necesidad de mayor eficien-
cia, proactividad y legitimidad estatal. Tal marco exige, necesariamente, y cada vez mas, la
presencia participativa de las localidades administrativas.

Mediante la insercion o, aln mas, a partir de la mejoria de determinadas directrices norma-
tivas de caracter principiolégico, cuya funcionalidad es, justamente, servir de pardmetros
para el estabelecimiento de mejores contornos organizativos para el Estado, forzandolo
a comportarse administrativamente de manera preventiva y programatica, se constaté la
necesidad de superacion de importantes aspectos hasta entonces regentes de la menta-
lidad administrativa del Estado: la centralizacion decisoria con la respectiva unilateralidad,
responsables por la atribuciéon de una hermeticidad organizativa improductiva, costosa y

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Ciro di Benatti Galvao

en disconformidad con el contexto contemporaneo de obtencion de un buen escenario de
gobernanza publica.

En términos de las realidades juridicas brasilefia y portuguesa, puede ser dicho que mucho
ya se ha pensado para hacer que haya un nuevo alineamiento o un ajuste en el marco de
mentalidad en términos de gestién publica, evitdndose el casuismo de la actuacion adminis-
trativa del Estado, forzandolo a valerse, solamente, de institutos extremamente unilaterales.
A partir del anteproyecto de ley sobre la nueva organizacion publica brasilefa son evidentes
los serios contornos que la cuestion de la renovacién administrativa paso a presentar, llevan-
do a la sistematizacion en términos de constitucion de alternativos y viables comportamien-
tos administrativos, cuya sostenibilidad se fundamenta, justamente, en nueva normatividad
principiolégica o, al menos, en el perfeccionamiento necesario e incuestionable de la ya
existente.

Brasil, 2014
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1 Unareforma necesaria, pero mal enfocada

Estd en marcha una reforma en profundidad del nivel local, a través del proyecto de Ley
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local. Este trabajo se centra en una
evaluacion preliminar de las novedades que supone, desde una perspectiva econdmica pero
que, necesariamente, transitara por un territorio mas politico, como complemento.

La reforma de la legislacion basica local es necesaria. La Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local tiene casi treinta afios de vigencia. Mas alla de la introduccion del régimen
especifico de las ciudades de gran poblacién, permanecen incambiados aspectos estruc-
turales decisivos, a pesar de la madurez del sistema autonémico, la transformacion en las
pautas de localizacion de la poblacién y la actividad (urbanizaciéon y desruralizacion intensa,
desbordamiento metropolitano), con cambios tecnoldgicos y de infraestructura que fomen-
tan y facilitan la movilidad y la conexién, o la modernizacion de la sociedad (mas servicios y
de mayor calidad, con participacion y transparencia).
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Una reforma en profundidad del nivel local de gobierno, que abarcara la adecuacion de lo
institucional a lo funcional, la clarificacién de las competencias o la promocién de la eficien-
cia administrativa y la mejora de la calidad democratica, seria util.

Sin embargo, se trata de una oportunidad perdida. La reforma presenta algunos aspectos
positivos. Por ejemplo, la reordenacion del sector empresarial local o el control de los suel-
dos de los cargos politicos y del personal eventual —aunque me temo que los resultados
seran mucho menos favorables que los previstos—.

Pero la evaluacién global es negativa, por cuanto la reforma parte de un diagnostico equi-
vocado, por simple, a partir de apriorismos escasamente fundamentados, e ignora una eva-
luacion rigurosa de las necesidades y dificultades; porque descuida la calidad democratica
de las soluciones, cayendo en el arbitrismo y abriéndose a un territorio arriesgado; porque,
deseando ser economicista, desdefa la informacién econdémica de mas calidad. En sintesis,
prima la urgencia de cambiar algo sobre el esfuerzo de cambiar para durar (lo que implicaria
un consenso amplio a varios niveles y por lo tanto un delicado ejercicio de artesania politica);

2 Lareformano es urgente

La reforma se fundamenta en los principios de estabilidad presupuestaria, suostenibilidad
financiera y eficiencia en el uso de los recursos. Pero los gobiernos locales de los que se
presume la ineficiencia (los menores en poblacién) no son productores de deuda. De los
1.000 millones de euros de deuda publica, sélo un 4.3% corresponde al nivel local (para
una proporcién del gasto muy superior). De los 35 mil millones que corresponden a los
ayuntamientos, sélo el ayuntamiento de Madrid supone un 20% del total; dos tercios de
los pasivos corresponden a los 100 primeros ayuntamientos y mas de un 90% a los 1.000
primeros ayuntamientos mas endeudados. Por lo tanto, mas de 7.000 ayuntamientos, los
de menor dimensién demogréfica, absorben menos de un 10% de la deuda municipal (un
0.4% de la deuda publica espafiola). Hay 3.000 administraciones locales, en una propor-
cion elevadisima los de menor poblacién, sin deuda.

Gréfico 1. Deuda por niveles de la Administracion
31 de diciembre de 2012 - Miles de euros
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Por tener una referencia mas préxima: todos los ayuntamientos y las diputaciones de Galicia
asumen de modo aglutinado una deuda que es una décima parte de la del ayuntamiento
de Madrid....

Si la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera es el objetivo de la reforma,
ésta esta mal orientada: esta cuestion interpela escasamente al nivel local, y, dentro de éste,
deberia dirigirse hacia los mayores ayuntamientos (sélo algunos de ellos) y las deputaciones.
Controlar el despilfarro y limitar el endeudamiento excesivo son fines que compartimos. En
vez de aplicar recetas genéricas, con consecuencias negativas, ensayemos en el plano local
una terapia orientada y precisa.

El Ministerio de Hacienda prevé un ahorro de 7129 millones de euros entre 2013 y 2015
—una cifra muy respetable: supone aproximadamente un 10% del gasto local total en
Espana—, de las que un 31% corresponde a la “clarificacién de competencias”, un 46%
a la “eliminacion de duplicidades” y un 19.6% a la “redimension del sector publico local”.

Evitemos enjuiciar de momento esas cifras.Tan solo diremos que un informe del Instituto
de Estudios Fiscales, sin fecha ni firma, reduce el ahorro potencial a 3.900 millones. Luego
veremos gue una parte del mismo no esta asociado a los factores indicados por los redac-
tores del proyecto. Limitémonos sélo a indicar que suponen una transformacion de enorme
envergadura del sector publico local para la que, sin duda, es preciso un periodo de tiempo
considerablemente mas dilatado del previsto en el proyecto de reforma. Por ejemplo, por la
existencia de contratos para la prestacion de servicios que convendra respetar; o de puestos
de trabajo cubiertos por funcionarios, con dificultades de ajuste a corto plazo.

En suma, la reforma propuesta presenta una manifesta inadecuacion entre medios y fines
asi como una prevision de ahorro excesivamente optimista.

3 Lareforma parte de una concepcion
equivocada de la ineficiencia municipal

La reforma parte de un concepto central, el coste estandar de los servicios. Concepto
gue sirve para determinar la ineficiencia municipal y autorizar medidas de intervencion,
para los ayuntamientos de menos de 5.000 habitantes, o de pérdida de capacidad, para los
de 5a20.000. Y que sera definido mediante Decreto por el Gobierno.

Puede ocasionar una convulsion profunda en el mapa municipal, a partir, como trataremos
de argumentar, de una concepcién errénea. El gobierno aduce que el coste por habitante
de los servicios municipales se relaciona inversamente con la dimensiéon municipal por el
efecto de las “economias de escalera”. Considera, a partir de la nota del IEF, que el coste
por habitante de los servicios obligatorios comunes es de 438 euros/habitante y afio para
los ayuntamientos de menos de 5.000 habitantes mientras que es de 256 euros/hab./afio
para los de mas de 50.000 habitantes (182 euros/hab./afio de diferencia). Con estas cifras,
el ahorro ocasionado al pasar a prestar servicios entidades mas grandes seria en Espafia de
514 millones de euros por afo. Ofrezcamos datos para un servicio en particular, retirados
del estudio indicado: el de mantenimiento de vias publicas. El gasto seria de 157 euros/
habitante/afio en los ayuntamientos mas pequefios, y de 59 euros en los mas grandes: 100
euros de diferencia, un 55% del total, se derivase del mayor coste de este servicio.
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Dejamos de lado multiples problemas metodoldgicos relacionados con este concepto y su
medicion. Centrémonos en dos cuestiones esenciales:

Primero, como el ejemplo ilustra, la clave de la eficiencia no esta en las economias de esca-
lera. Esta en las economias de densidad. Existirian economias de escalera si mantener 2.000
km de vias costase menos que mantener 200 km, para una idéntica densidad de poblacion.
Seguramente es asi, pero de modo limitado. La clave del ahorro en el gasto por habitante
(que es lo que destaca el gobierno en apoyo de su proyecto de reforma) esté en las econo-
mias de densidad: la concentracion de la poblacién en el territorio hace mas econdémicos los
servicios publicos, lo que resulta especialmente relevante cuando, como sucede en el am-
bito municipal, los servicios estan estrechamente vinculados al espacio fisico (redes que se
despliegan en el mismo, como alumbrado, agua, saneamiento, incluso recogida de basuar
0 mantenimiento de vias publicas,...) Pero, de ser esto asi, la solucion no esta en concentrar
el aparato administrativo (los ayuntamientos); con eso no se soluciona nada... a no ser que
se supriman esos servicios que operan en areas de baja densidad de poblacion. Pero para
eso habria que concentrar la poblacion o bien dejarse sin servicios

Pero, ¢no hay deseconomias de escalera en los ayuntamientos mas pequefios? La respuesta
tiene que ser afirmativa. Algunos estudios empiricos indican que son relativamente impor-
tantes hasta los 5.000 habitantes; y que tienen una singular importancia en la funcion (1),
Servicios generales, normalmente de caracter administrativo. Con datos de 2010 el gasto
en euros/habitante en esta funcion es un 60% superior en los ayuntamientos mas peque-
fios que en los mas grandes (alrededor de 60 euros mas al afio). ;Como se reduce el gasto
en esta funcion? Basicamente, por medio de una reducciéon del niumero de unidades admi-
nistrativas (fusién de ayuntamientos). Pero el proyecto de reforma apuesta por mantener las
unidades administrativas menores (y su aparato administrativo), sélo que con los servicios
prestados por las diputaciones provinciales. Esta es una de las grandes oportunidades perdi-
das, pues posiblemente la reforma aumente los costes de transaccion, por su barroquismo,
incrementando el gasto improductivo local.

En segundo lugar, el propio concepto de coste estandar es peligroso para la autonomia
local —cuando se utiliza como indicador de ineficiencia—. La vida local es sindnimo de
diversidad, experimentacion y autonomia. Autonomia para decidir el nivel adecuado de
ingresos y gastos. Una poblacién de mayor nivel de renta puede demandar mas bienes
publicos (o iguales bienes publicos de mayor calidad) y estar dispuesta a pagar por ellos
unos impuestos y tasas mas altos. El coste estandar, si no tiene el cuidado de discriminar
por niveles de calidad, sefalarfa ineficiencia donde sélo hay una demanda diferente. Pense-
mos, por ejemplo, en un sistema de seleccién y reciclaje de residuos mas sofisticado; o una
opcion clara por elevar la dotacion de zonas verdes que eleva la superficie de parque por
habitante a un coste mayor...

Pero ademas es un concepto especialmente mal indicado para captar la multiplicidad de
las situaciones: ayuntamientos turisticos o universitarios, de elevada poblacién flotante,
que producen mas toneladas de residuos, consumen mas auga y generan mas m?* de aguas
residuales por habitante: ;es esto indicador de ineficiencia? No pasaria nada si no fuera que
sobre esta base la reforma legal contempla la intervencion del ayuntamiento mas gastador,
sin tener en cuenta sus especificidades.
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4 Lareforma opta por soluciones escasamente
eficientes y de menor calidad democratica

Como ya hemos sefialado, la reforma prevé el mantenimiento de la estructura institucional
actual: una planta municipal hipertrofiada y dos niveles (el municipal y el provincial) en el
ambito local, por mas que fomente la reduccién de las estructuras intermunicipales volun-
tarias (mancomunidades, comarcas, consorcios,...).

Esta solucion puede llegar a disociar, con amplitud hoy no determinada, la representacién
de la gestion. Se mantendran las estructuras politicas (alcaldes, concejales,....), con un apa-
rato administrativo general, y se trasladaran las capacidads de gestion al &mbito provincial,
por vias coactivas o voluntarias. Esta via induce la creacion de espacios de representacion
politica democratica desprovistos de capacidad de gestién mientras configura espacios de
gestion sin instrumentos de control democratico.

Los cargos electos de los ayuntamientos desapoderados quedan convertidos en meros in-
termediarios, mientras las diputaciones asumen responsabilidades sin estar sometidas a un
control democratico directo. Son ya en la actualidad organismos de baja calidad democra-
tica, y con fuertes incentivos para la ineficiencia global, mas alla de la gestién mas o menos
acertada de algunos servicios, por la menor transparencia, control y responsabilidad. Estos
problemas se agudizan con la reforma, que distancia a los ciudadanos de los lugares donde
se puede dar solucién a sus demandas.

La reforma actua asi sobre &mbitos donde las economias de escalera no son importantes y
deja fuera otros en los que sf lo son. Una solucion barroca, ineficiente y de dificil aplicacion.

Serfa posible compatibilizar mejor eficiencia y democracia? La “estrategia del norte de Eu-
ropa”, aplicada en paises como Dinamarca, Suecia o Alemania indica cémo actuar, con dos
ejes centrales.

El primer eje, la promocion de la fusion de ayuntamientos, ensayando inicialmente una via
voluntaria, incentivada con decisiéon. A la que podria ayudar la administraciéon central colo-
cando en la legislacién basica una referencia de obligado cumplimiento al cabo de un perio-
do de tiempo corto (¢minimo de 2.000 habitantes para un ayuntamiento después de cinco
afnos?). E que deberfa desembocar en una via forzosa al término de ese periodo transitorio.
Dejando a las comunidades autbnomas una amplia competencia en la determinacion de los
ritmos y caracteristicas del proceso. Este vector de actuacion produciria ayuntamientos mas
fuertes y de mayor superficie y habitantes, susceptibles de descentralizacion.

El segundo eje de la estrategia consistiria en la eliminacion de la obligatoriedad del nivel
provincial. Las diputaciones se convertirian en una opcién autonémica. Las comunidades
auténomas tendrian la opcion de hacerlas desaparecer, mantenerlas o transformarlas. Por
ejemplo, utilizando este nivel local superior para dar una solucion, que no esta en la ley, a
los dilemas metropolitanos.
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5 Lareforma parte de una concepcion homogeneizadora

La norma opta por soluciones homogéneas para toda Espafa, recortando el campo de
accion de las comunidades auténomas para recentralizar competencias. Esta opcién choca
con las experiencias de paises europeos mas desarrollados de fasquia federal (Alemania,
Bélgica), en los que los niveles intermedios (CCAA en Espafia) son competentes en el dise-
Ao, regulacion y control del ambito local, a partir de unas bases y derechos democraticos
comunes minimos. La alternativa descentralizadora facilita la mejor adecuacion y respeto a
las diferencias; asi como la innovacién institucional y la competencia entre unidades admi-
nistrativas que experimentan soluciones. Con la imposicién de la homogeneizacién estamos
coartando los efectos dindmicos mas benéficos del modelo descentralizado (adaptacién a
preferencias diversas y movilidad de los individuos para elegir la opcién mas acorde con sus
demandas).

La opcion recentralizadora colisiona con la propia situacion espaiola, en varios planos. En
el nivel local intermedio ya existen multiples soluciones en Espafa. Desde las CCAA unipro-
vinciales (por cierto, ¢asumiran aqui las CCAA las competencias municipales?; ¢ seran some-
tidas a debate en las asambleas de la CA?) a las soluciones insulares (Cabildos y Consejos,
gue fragmentan la representacion de las provincias) o forales (con un reforzamiento muy
intenso del nivel provincial en el Pais Vasco). Querer verter en un molde comun la diversidad
ya existente augura tensiones y dificultades para un resultado que en el mejor de los casos
es extremadamente limitado.

Pero también existen fricciones en el plano legal. A dia de hoy existen diversos niveles
competenciales de las comunidades auténomas en el ambito local; y las comunidades au-
tébnomas han ejercido esas competencias para producir regulaciones no coincidentes. Por
ejemplo, en la determinacion de las competencias propias de los ayuntamientos y de las
comunidades. Algunas de entre ellas trasladaron al &mbito local, por delegacion, compe-
tencias que la reforma prohibe a los ayuntamientos. Esta constatacion indica la dificultad
de que prospere una delimitacion rigida y uniforme de las competencias propias de los
ayuntamientos por medio de la legislaciéon basica.
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1 Observaciones introductorias

La realidad actual de los Ayuntamientos italianos, en primer lugar, debe ser encuadrada
dentro del espacio comprendido entre dos directrices opuestas entre ellas y de dificil con-
ciliacion. Por un lado, existe un hecho de caracter social y demografico que preexiste, en
su origen histérico, también a la misma unidad de ltalia, y que consiste en la extraordina-
ria diversidad de las multiples realidades de los diferentes Ayuntamientos. Al dia de hoy,
se cuentan en efecto mas de 8.000 Ayuntamientos (exactamente 8.094 segun los datos
proporcionados a finales del 2008"), cuyas dimensiones se diferencian enormemente de
caso a caso. La realidad del panorama de los Ayuntamientos es dificil de ser comprendida
plenamente sin el auxilio de algunas cifras que proporcione la exacta cognicion del feno-
meno. Los datos a disposicién demuestran un lento pero constante crecimiento del indice
promedio de la densidad de la poblacién, la cual a fines del siglo pasado sefalaba 188,9
habitantes /km2y en el 2007 habia llegado a 197,85. Esto nos habla, seguramente, de una
economia que ha continuado ulteriormente un camino descendiente, ya iniciado, ademas,

1 Ver,wwwi.istat.it.
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decenios atras, de progresivo abandono de formas de produccion agricola y rural, y que
tiene una influencia sobre el tejido urbano en la medida en la cual implique el abandono de
habitaciones diseminadas (empresas agricolas, etc.) con la dislocacion de su poblacién ha-
cia sedes mas estructuradas. Es también interesante cruzar este dato con el del porcentaje
de la poblacién residente en los centros urbanos mayores (en la mayor parte de los casos
coincidentes con las capitales de provincia), que se ha mantenido sustancialmente idéntico
en el mismo lapso de tiempo (29,7% en el 2000, 29,39% en el 2007) y con la ligera dis-
minucion de la poblaciéon (aproximadamente 300.000 unidades menos en el mismo arco
temporal), para concluir que evidentemente la poblacion italiana constata una tendencia a
una movilidad bastante acentuada, con los grandes centros de asentamiento que sin em-
bargo no parecen constituir un polo de atraccion de los desplazamientos (a diferencia de
cuanto sucedia, por el contrario, antes y durante el boom econdmico de los afos sesenta) y,
en general, una tendencia hacia una densidad habitacional cada vez mayor.

Los flujos hacen evidente, ademas, un progresivo despoblamiento de las zonas montafiosas
(donde residia en el 2007 el 13% de la poblacién, mientras era el 17,5% a inicios del siglo)
y una tendencia opuesta en lo que se refiere a la llanura (donde actualmente mora casi el
50% de la totalidad de la poblacién residente) y las costas. Es también peculiar la distribu-
cién geografica de los Ayuntamientos italianos: dos Regiones, Piamonte y Lombardia, ellas
hospedan el 34% de la totalidad. Luego, Piamonte y Lombardia, detienen otro predominio
de importancia que guarda relacion con el tema que nos ocupa y desarrollaremos: en estas
dos Regiones se encuentra mas de la mitad de los Ayuntamientos italianos con menos de
mil habitantes (segun los datos del 2001, 618 en Piamonte y 358 en Lombardia, sobre los
casi 2,000 que se encuentran dispersos en el territorio italiano).

La segunda directriz es en cambio de naturaleza juridica, en la practica resale a la misma
unidad de ltalia y consiste, fundamentalmente, en un esquema de principio inspirado en el
dogma de la uniformidad, una posicién que claramente funda sus propias raices en el de-
recho administrativo asi como fue concebido en el modelo francés de la edad napolednica,
admitido inicialmente en el Reino de Cerdefa bajo la familia real de la Casa Savoya y luego,
desde ahi, se propagé en el recién nacido Estado unitario. Ahora es de total evidencia el
contraste que surge del encuentro entre la realidad histérica y social de profunda diversi-
ficacion y la instancia juridica de uniformidad, y las dificultades con las cuales un mismo
modelo organizativo puede funcionar eficazmente en el caso éste sea aplicado tanto a la
realidad metropolitana asi como a pequefias entidades municipales con pocos centenares
de residentes.

Son por lo tanto, se decia hace un momento, casi 2.000 sobre un poco mas de 8.000 los
Ayuntamientos con menos de 1.000 habitantes: un dato que es el sintoma mas evidente
de una fuerte caracteristica del tejido urbanizado italiano hacia la dispersién, incluso la
fragmentacion, en todo caso es la coexistencia del “micro” con el “macro”. Esta consi-
deracién no puede estar encerrada y limitada a un mero interés de caracter estadistico o
demografico, porque tiene, por el contrario, una incidencia precisa sobre la calidad de la
funcion administrativa desempefada por los Entes comunales. En el 2008, una investiga-
cion de Confcommercio y Legambiente? ha identificado 3.566 Ayuntamientos donde la

2 Confcommercio e Legambiente, Rapporto sull'ltalia del “disagio insediativo”. 1996,/2016: eccellenze e ghost town nellltalia dei piccoli
comunij,Roma, 2008.
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poblacién residente se encuentra en condiciones de “carencia habitacional”: pues bien,
3.408 de estos son Ayuntamientos con una poblacién inferior a 10.000 habitantes, y se
trata de un dato estadistico demasiado importante y coherente para considerar que no
exista una relacion entre dimensiones del asentamiento y la calidad de la gestion del Ente.
La investigacién mencionada habla de un grupo de pequefos Ayuntamientos, situados en
prevalencia en zonas montanosas (arco alpino, Apeninos, Toscana-Emiliano), con baja den-
sidad demogréfica y con una edad promedio (por otro lado ya en continuo aumento) més
elevada de la nacional.

El discurso sobre la dimension de los Ayuntamientos tiene toda una serie de implicacio-
nes, en absoluto de secundaria importancia, sobre la eficiencia econémica de los mismos
Entes. En efecto, estd ampliamente documentado?, que los pequefios Ayuntamientos de-
dican el 50% de sus propios recursos en el cumplimiento de las “funciones generales de
administracion, gestion y control” (incluidos, en dimensién preponderante, los costes del
personal), mientras que los Ayuntamientos con mas de 60.000 dedican a los mismos ru-
bros en promedio el 28,7% del propio budget, y parecen por lo tanto mas eficientes en la
gestion ordinaria. De aqui deriva, sobre todo, la exigencia de proceder a una racionalizacion
y simplificacion del tejido urbano, para eliminar las ineficiencias que los “Ayuntamientos
fragmento” llevan consigo.

2 Elperiodo Estatutario

Los primeros intentos de simplificacion del tablero de las realidades municipales puede en-
contrarse, en realidad, ya en los primeros decenios del siglo pasado, cuando lItalia utilizaba
todavia la forma institucional monarquica: en vigencia por el Estatuto Albertino, el Ayun-
tamiento es concebido como un Ente carente de autonomia, al cual se delegan funciones
de tipo administrativo; pero al cual no le es otorgada autoridad alguna de tipo politico-
institucional*. Luego, cuando se interrumpe el camino liberal e ltalia tiene que atravesar el
periodo autoritario de los veinte afios fascistas, son suprimidos los institutos democréaticos
también a nivel local: Alcalde y Consejo municipal son suplantados por los institutos del
alcalde y de la consulta, por nombramiento gubernamental, y el sistema de controles del
centro sobre las periferias, ya sea de mérito asi como de legalidad, se torna mas invasivo
todavia.

En este contexto, el instrumento utilizado para la racionalizacion del numero de los Ayun-
tamientos es aquel, lejano de la actual idea del autogobierno local, de la fusién coacta, por
medio del cual el vértice de la administracion estatal dispone la unificacion de entidades
municipales menores. Cuando se da inicio a la politica de las unificaciones forzadas, con
la emanacién del R.D. 29 de julio 1927 n. 1564, se cuentan en ltalia, segun los datos del
censo de 1921, 9.144 Ayuntamientos, diez afios mas tarde, en 1931 (por lo tanto después
de cinco afos desde la emanacion del decreto n. 1564), el numero efectivo disminuye a
7.310. Desde el punto de vista cuantitativo, si se hace la confrontacion con los resultados
de los decenios posteriores, se trata del mayor éxito de la historia de la Italia unitaria, ya
gue, como ahora se vera, no se verifican, en épocas posteriores, similares reducciones del

3 V.A.Cortese, La riduzione del numero dei Comuni: un tema che meriterebbe maggiore attenzione, Working Paper no. 104 del Dipartipen-
to di Economia - Universita Roma Tre, Roma, 2009, 11 sgts.

4 V.S.Romano, Decentramento amministrativo, en Scritti minori, ll, Milano, Giuffre, 1950.
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dato numeérico en un lapso de tiempo tan breve. Se trata de un éxito destinado, en todo
caso, a quedar relegado en el ambito de una corta estacién y a desvanecer rapidamente:
ya en 1946 el dato numérico vuelve a estar caracterizado por una tendencia de crecimiento
(7.681), confirmado ademas en los afos siguientes (8.021 en 1960), en todo caso, el real
decreto n. 1564 debe ser considerado un divisorio en la materia del gobierno de los Ayun-
tamientos, dado que permitid descender bajo el umbral de los 9.000 Ayuntamientos, en
todo caso un nivel bastante elevado pero al que, desde entonces, no se conseguira llegar
nunca mas.

A la estacion de las unificaciones forzadas le sigue luego la emanacién del T.U. 3 de marzo
1934, n. 38, el cual prevé que los cambios de las circunscripciones municipales puedan
ser dispuestos con ley o con un acto reglamentario por parte del Gobierno (art. 30-33),
continuando por lo tanto la tradicién de las fusiones decididas desde el alto con un acto
autoritario, ademas, esta vez, también en contraposicion con la disposicion del Estatuto
Albertino (art. 74) que no atribuia dicho poder al Gobierno; contraposicién en todo caso
facilmente resuelta por la naturaleza flexible del mismo Estatuto®. El T.U. del 1034 es
también relevante bajo otro aspecto, ya que introduce y disciplina el instituto del consorcio
entre Ayuntamientos o entre Provincias, para la gestion en forma asociada de los servicios
publicos locales.

3 Laedadrepublicanay los primeros instrumentos
normativos: en particular, la ley 8 junio 1990, n. 142

Concluida la dramatica pagina de la experiencia autoritaria, inicia el camino del ordena-
miento republicano. La Constitucion de 1948 contiene en si misma ambos principios que,
como se ha hecho evidente en la apertura, desenvuelven uno un efecto centripeto y el
otro un efecto centrifugo, uno aspira a la uniformidad del aparato administrativo y el otro
reconoce el valor de las discordancias. El art. 5 establece en efecto que «la Republica, una
e indivisible, reconoce y promueve las autonomias territoriales». El debate en la Asamblea
constituyente, y el texto que por Ultimo deriva del mismo, estd plasmado, por un lado,
por la herencia todavia muy fuerte del principio del centralismo administrativo que habia
caracterizado hasta entonces la historia de Italia, antes en su fase de Estado liberal del
ochocientos y luego en la fase fascista, y por otro lado, por la contribucion de algunas
fuerzas innovadoras, en primer lugar la componente catélica (en modo especial gracias a la
contribucion de los juristas Giuseppe Dossetti y Giorgio La Pira), que introduce por primera
vez el principio del pluralismo institucional autonomista. Por lo tanto, el texto original de
la Constituciéon contiene en el art. 114, un elenco de los Entes territoriales que constituyen
la Republica (Regiones, Provincias y Ayuntamientos), aunque organizados en una relacién
jerarquica que ve en el primer lugar al Estado, en el segundo a las Regiones («constituidos
en entes autébnomos con poderes propios y funciones segun los principios fijados en la
Constitucion», art. 115), y luego Provincias y Ayuntamientos, a los cuales les viene recono-
cido un espacio mas limitado de autonomia, que pueden ejercer solamente «en el &mbito
de los principios fijados por las leyes generales de la Republica» (art. 128) y por lo tanto en
la medida en la cual es a ellas otorgado por la misma autoridad central.

5  Como observa C. Mortati, /stituzioni di diritto pubblico, Padova, CEDAM, 9° ed., 1976, 996.
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El art. 133 contiene también una importante disposiciéon dirigida a evitar ulteriores unifi-
caciones forzadas como las experimentadas en la época fascista: las modificaciones a las
circunscripciones municipales y las correspondientes denominaciones deben ser dispuestas
por ley regional «luego de ser escuchadas las poblaciones involucradas». Viene entonces in-
troducido el principio de la participacion de las ciudades en los cambios de la estructura de
la realidad municipal a la cual pertenecen. Todavia, el dispositivo se presenta ya problema-
tico apenas fue dispuesto: en parte, porque el instituto del referéndum, en general, tendra
en la historia italiana una evolucién compleja y rica de contraposiciones de caracter politico
mas que juridico, y lograra por ultimo ver la luz con una disciplina legislativa solamente a
inicio de los afios setenta. Ademas, el especifico dispositivo ex art. 133 Const. se enfrenta a
ulteriores dificultades interpretativas, in primis con relaciéon a cual sea el alcance de la norma
y a quien, concretamente, se debe considerar “poblaciéon involucrada” y por lo tanto “ser
escuchada”. Después de un debate doctrinal bastante encendido, prevalece por ultimo la
posicion por la cual son “involucrados” todos los electores de los Ayuntamientos implicados
en la fusién, y no solamente los normales contribuyentes®. Luego, otro argumento que ha
requerido mas de una aclaracién es el inherente a la relacién de sucesion entre las fuentes,
resuelta a su vez con la consideracion que los actos normativos emanados del Ayunta-
miento o de los Ayuntamientos extinguidos mantengan su propia eficacia (por virtud del
principio general de la continuidad del ordenamiento) hasta que no sean eventualmente
abrogados por un acto posterior emanado del nuevo Ente.

En definitiva, la nueva estructura constitucional termina, de acuerdo a los hechos, por en-
contrar un equilibrio entre las instancias centralistas e instancias auténomas con toda ven-
taja a favor de las primeras, y la discontinuidad con el pasado se revela mas importante en
el plano de las enunciaciones del principio que no sobre el derecho vigente. Como prueba
de lo anterior, en diferentes oportunidades, la jurisprudencia ya sea administrativa asi como
la constitucional de aquellos afios no ha faltado en afirmar la naturaleza programatica y
la eficacia diferida de las normas constitucionales sobre la autonomia’; y esto es todavia
mas cierto en cuanto se refiere al nivel subregional, donde en la practica el texto Unico de
1934 sigue siendo por largo tiempo (sustancialmente hasta 1990) la fuente de la estructura
organizativa de la administracion local y el Unico elemento de relieve de ruptura respecto a
la experiencia pre-constitucional, se sustenta en la reintroduccion de los institutos democra-
ticos como el pluralismo de los partidos y la elecciéon directa y por sufragio universal de los
representantes en las instituciones locales.

Durante algunos decenios, ademas, los mismos institutos del regionalismo, que por otro
lado representan el nivel de descentralizacién mas difundido y vigorosamente sancionado
por el texto original de la Constitucion, quedan congelados en una especie de stand-by que
se resuelve finalmente en los afios 70, con las primeras elecciones de los Consejos regiona-
les (1970), la aprobacion de los Estatutos ordinarios (1971) y de once decretos delegados
que transfieren competencias de funcion a las Regiones (1972) y la emanacion del d.P.R. 24
de julio 1977 n. 616, que transfiere nuevas competencias a las Regiones y, en el &ambito de
estas, recorta algunas funciones que son atribuidas a las Provincias y a los Ayuntamientos.

6 Ver.C.Mortati, /stituzioni di diritto pubblico, citada, 997.

7 G.Vesperini, Le Regioni e gli Enti locali en Trattato di diritto amministrativo, pag. 1937.
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En realidad, esta fase de restructuracién de los poderes locales se caracteriza por ser in-
trinsecamente contradictoria. Es verdad que aumentan las funciones de las autonomias
locales, pero esto no significa que se aumente, ipso facto, la autonomia local, entendida
como principio general que gobierne el modo de relacionarse entre los diferentes niveles
de gobierno. Mientras que aumentan las funciones requeridas a los Ayuntamientos, por el
contrario se refuerzan también los otros aparatos administrativos con los cuales los mismos
Ayuntamientos deben confrontarse, quiere decir Regiones y Provincias, y el camino de la im-
plementacion de las autonomias regionales atrae hacia si importantes porciones de poder
administrativo entre ellas a las Provincias y, todavia mas, a los Ayuntamientos, no les queda
sino las migajas. En paralelo, también los controles desde el alto se vuelven menos incisivos:
ya con la Constitucion, en realidad, se habfa realizado un primer elemento de ruptura con
relaciéon al ordenamiento previgente, si bien el texto no sea prodigo de disposiciones en mé-
rito a la formulacién originaria, el art. 100 instituye la Corte de cuentas, el art. 125 el control
estatal de legalidad sobre los actos de las Regiones y el art. 130 el control regional de lega-
lidad sobre los actos de los Ayuntamientos y de las Provincias. El sistema de los controles,
asi como ha sido definido por la Constitucion, nace entonces fuertemente basado en una
idea de hacer preventivos los controles, por otro lado que sean siempre ejercidos por orga-
nismos externos (la magistratura frente al Estado, el nivel de gobierno superior frente a las
Regiones, Provincias y Ayuntamientos); se podra también observar una constante evolucién
en el tiempo, que llevarad por ejemplo, a un importante reforzamiento de los controles en
los afos ‘70 (aunque el verdadero cambio se verificara en los afios ‘90 con la introduccién
de los controles internos).

Todo esto, ademas, produce una influencia todavia muy limitada sobre el nimero total
de los Ayuntamientos, que contintia a no disminuir (en 1971 son mas bien 8.056 incluso
alguno mas del dato verificado diez afos antes). El art. 117 Const., en su formulacion en
aquel momento vigente, disponia que fuesen las Regiones, en los limites de los principios
fundamentales establecidos con ley estatal, a disponer en mérito a las circunscripciones
territoriales de los Ayuntamientos. El ya mencionado d.P.R. 616/1977 en especial, atribuia
a las Regiones (art. 16) la competencia de determinar el &mbito territorial de los Ayunta-
mientos, su denominacién, sus sedes y, sobre todo, la «definicién de las relaciones entre
Ayuntamientos como consecuencia de las modificaciones territoriales».

Ya se ha observado que en Italia, en aquel momento como también en la actualidad, estan
presentes una cantidad de micro-Ayuntamientos, y también se ha hecho evidente como
dicha estructura urbanistica es poco eficiente ya sea en el plano de la gestion econémica asf
como a nivel de la prestacion de servicios a los residentes, finalmente, el legislador propor-
ciona a las Regiones el instrumento necesario para proceder a una racionalizacién y, por lo
tanto, a una superacion (al menos parcial) de esta problematica, con la prueba de los he-
chos, en aquellos anos dicha potestad legislativa concurrente viene ejercida muy raramente
y la situacion de los Ayuntamientos queda mas o menos invariada. La Unica norma que se
descubre destinada a no ser letra muerta es la prohibicién, en el mismo articulo, de instituir
nuevos Ayuntamientos con una poblacion inferior a 5.000 habitantes, disposicion que, si
no ayuda a resolver la situacién, al menos pone un freno al preocupante declive del nuevo
aumento del nimero total de Ayuntamientos que, como ya se ha observado, por los afios
sesenta habfa vuelto a aumentar.
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Las razones de una inercia de este tipo pueden ser multiples, pero, en primer lugar, se pue-
de relevar una especie de oposicién ideoldgica hacia cualquier intencion de reducir la esfera
de autonomia de las comunidades locales actuando unificaciones de unidades territoriales
de primer nivel —tal vez por una forma de tutela, de apego a las particularidades y a las
identidades individuales, tal vez porque cualquier intervencion desde el alto que signifique
una disminucion de los margenes de autodeterminacion de las periferias hace revivir ain
el recuerdo del periodo autoritario— que es percibido como una lesiéon a las prerrogativas
histéricas y a las tradiciones culturales de cada una de las realidades comunales?; el hecho
es que en estos afos las Regiones se cuidan (tal vez por no querer hurtar la susceptibilidad
de intereses personales) de ejercer el poder que la Constitucion y el legislador les han otor-
gado.

En efecto, no es una casualidad, como confirmacién, al menos hipotética, de cuanto se
ha apenas sefalado, que otros organismos locales que obtienen reconocimiento legal en
aquellos mismos afios tendran un destino de mayor éxito. Es el caso, por ejemplo, de las
Comunidades de montafas (y a continuacién, gracias a éstas, de las comunidades islefias),
instituidas con la ley 3 de diciembre 1971, n. 1102 y hoy en dia disciplinadas por el decreto
legislativo n. 267/2000: se trata de «entes locales constituidos entre Ayuntamientos de
montanas y parcialmente montafas, pertenecientes también a diferentes provincias, para
la valorizacién de las zonas de montafas, para el ejercicio de sus propias funciones, de las
funciones otorgadas y para el ejercicio asociado de las funciones municipales»®. Es signi-
ficativo que esté prevista la posibilidad de que una Comunidad de montafia mute gracias
a una fusion de los Ayuntamientos que antes la constituian: en este caso, los recursos y
las funciones atribuidas a la Comunidad se transferirian automaticamente al nuevo Ente
municipal que surge de la fusion.

Luego los consorcios vienen dotados de una nueva y mas férrea disciplina a través de las
cuales las Provincias y los Ayuntamientos (pero también otros Entes, como las comunida-
des de montanas, por ejemplo) pueden administrar y ejercer funciones en forma asociada,
dotédndose de una convencién y de un estatuto, que debe necesariamente preveer una
asamblea, en la cual hagan parte representantes de los Entes en consorcio, y un consejo de
administracion elegido por la asamblea con la funcién de aprobar los actos fundamentales.

Dos rapidas reflexiones se pueden formular a propoésito de estas formas alternativas —res-
pecto a la fusion— de agregaciones de entes. La primera es la acentuada atencion dirigida
al perfil funcional mas que estructural de la racionalizacion de los Entes: ya sea comunida-
des de montafas que consorcios no desempefian ningun papel en la disminucion de los
ndmeros de los Ayuntamientos y Ayuntamientos-fragmentado, pero pueden proporcionar
efectos positivos al garantizar una gestion mas eficiente de las funciones de estos Entes,
con gran beneficio a favor de los ciudadanos destinatarios de dichos servicios. La segunda
observacion sigue directamente la primera, y consiste en hacer evidente que, ahi donde la
identidad del ente-Ayuntamiento no se haya tocado, el legislador tiene espacios de ma-
niobra mas amplios para poder intervenir en la materia: piénsese en la posibilidad, prevista
por el decreto ley 267/2000, de reintroducir los consorcios obligatorios, ahi donde subsista

8  Como observa G. Rolla, Evoluzione del sisterna costituzionale delle autonomie territoriali e nuove relazioni tra i livelli istitutuzionali.
Prospettive costituzionali e profili problematici,en Le Regioni; 2000, n. 6, 996 sqts.

9 Art.27¢.1d.l.n.267/2000.
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un relevante interés publico sobre la gestion conjunta de una funcién o de un servicio, de
disciplinar posteriormente con una ley regional, cuando en cambio la posibilidad de instituir
“fusiones obligatorias” esta excluida ya sea del principio general del autogobierno local, asi
como también del preciso dispositivo constitucional anteriormente citado que quiere que
sean “escuchadas” las poblaciones involucradas.

En cuanto se refiere estrictamente al tema de las fusiones de los Ayuntamientos, en todo
caso, los aflos ochenta transcurren en la inercia por la carente aplicacion del d.PR. 616/1977,
pero se concluyen con un potencial momento precursor de radicales cambios. En efecto es
promulgada la ley 8 de junio de 1990, n. 142 que introduce una nueva norma en tema de
fusion entre Ayuntamientos, en las intenciones del legislador dispuesto a facilitar y aumen-
tar la utilizacion de dicho instituto.

El limite a la institucion de nuevos Ayuntamientos es aumentado y llevado ahora a 10.0000
habitantes, a excepcion, precisamente, del caso de las fusiones: el art. 11 prevé que las
Regiones, luego de hacer escuchado a las poblaciones involucradas en las formas previstas
por la ley regional, puedan modificar las circunscripciones territoriales de los Ayuntamientos
también bajo dicho umbral. A las Regiones les viene solicitado redactar un plan quinquenal
de modificacion de las circunscripciones municipales y de las fusiones, incluyendo las trans-
ferencias de las funciones administrativas que pueden ser delegadas a las nuevas realidades,
las fusiones de los Ayuntamientos con menos de 5.000 habitantes son incentivadas a través
de las contribuciones regionales y las contribuciones estatales extraordinarias, en medida
equivalente al tipo y a la entidad de las funciones transferidas.

El art. 26 prevé también una ulterior posibilidad, la de la Unién, por medio de la cual dos o
mas Ayuntamientos pueden ejercer conjuntamente una pluralidad de funciones o servicios,
con vistas a una futura fusion, que necesariamente debe llegar a realizarse en un lapso de
10 afios, so pena de disolucion de la misma Union. Impuestos, tarifas y contribuciones sobre
los servicios derogados por la misma Unién hacen parte de las competencias de las Uniones.
Los 6rganos electivos de la Unidon son el Consejo, la Junta y el Presidente, anticipacion que
reproduce la estructura institucional de los Ayuntamientos, de los cuales las Uniones se
presentan entonces como una “clonacion” de mayores dimensiones territoriales, lo cual,
por otro lado, es coherente con el esquema que ve a la Unién como un pasaje intermedio
y obligado hacia la disoluciéon de cada una de las entidades municipales en una nueva
entidad. Por otro lado, los Ayuntamientos gozan de un cierto margen de maniobra, desde
el momento que la ley les reconoce la facultad de instituir ulteriores érganos y disciplinar
formas de participacion y representacion de los Ayuntamientos participantes en la unién
ante el Consejo.

En realidad, el disefo perseguido por el legislador de 1990, es de evidencia inmediata, y pa-
rece también, en una primera lectura, bien balanceado al definir instrumentos coherentes
con los objetivos. El objetivo, en cuanto interesa en esta sede, es esencialmente uno: reducir
la dispersion de los “Ayuntamientos fragmento” y las ineficiencias que del mismo derivan.
Son dos los instrumentos predispuestos que agreden el problema desde dos frentes: por un
lado, se previene, prohibiendo la constitucion de nuevos micro-Ayuntamientos, por el otro
se sana la dispersion, o se intenta hacerlo, predisponiendo institutos juridicos de incentivo a
la unificacion. Insertado en este disefio, el instituto de la Unién de ayuntamientos es conce-

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Giuseppe Franco Ferrari

bido entonces «no tanto como una forma estable de cooperacién intercomunal siguiendo
el ejemplo de los consorcios, sino como un estadio anticipador a la fusién»1©.

Habria sido una alternativa, en efecto, proveer ex lege, desde el alto, a una redefinicion
total, simplificada y racionalizada, del marco de la estructura municipal en el territorio na-
cional, sin embargo, en el debate que condujo a la aprobacién de la ley n. 142 prevalecioé
un esquema dirigido a tutelar las instancias de autogobierno local (el recuerdo de las unifi-
caciones coactas, por otro lado, aunque no pudiesen mas definirse presente en la memoria,
constituia en todo caso un precedente de evitar), con la conviccién que, en todo caso, la
nueva norma habria marcado el punto inicial de un recorrido compartido hacia dicha di-
reccion™.

17 uniones (que involucran en total 68 Ayuntamientos) intercurrentes desde junio de 1990
cuando es aprobada la ley n. 142, al mes de agosto 19992 no pueden claramente defi-
nirse el viatico de un brillante camino hacia la simplificacion del completo esquema de los
Ayuntamientos; por el contrario, un nimero tan exiguo determina una grave pérdida para
la politica de las fusiones entre los Ayuntamientos en Italia. Mucho mejor que quien sea, lo
reconoce el mismo legislador, quien después de 10 afios, en 1999, actla en la materia e in-
terviene con la ley n.265/1999 y luego con el decreto legislativo n. 267/2000 (denominado
Texto Unico de las autonomias locales, a continuacion Tuel), donde el focus se disloca sensi-
blemente de las fusiones a las uniones como objetivo final de la politica de racionalizacion
por el elevado nivel de “fragmentacion” de los Ayuntamientos. Es un cambio de direccion
que definir brusco es poco: casi parece que el legislador renuncie al proyecto perseguido
hasta hace poco y alce su bandera blanca.

4 Lareforma del Titulo Vy el actual panorama normativo

En realidad, es necesario especificar, antes de todo, que los dos nuevos instrumentos nor-
mativos surgen en un periodo de un grandisimo fermento, en cuanto se refiere al derecho
de los Entes locales, tanto que, precisamente mientras la ley 265 y luego el Tuel entran en
vigor, esta en camino el jiter parlamentario que llevara dentro de poco, en el 2001, a la apro-
bacion de la reforma del Titulo V de la Constitucion, que tiene por objeto precisamente «Las
Regiones, las Provincias, y los Ayuntamientos». Esta reforma es la punta del iceberg de un
camino iniciado afos atras, que ha conducido a las Regiones y a los Entes locales a adquirir
una siempre creciente autonomia financiera (a través de una serie de disposiciones varadas
entre 1990 y 1997, que se han referido tanto a las Regiones como a los Ayuntamientos) y
de gobierno (con la introduccion de la formula electoral mayoritaria y la prospectiva de la
eleccion directa del jefe del Ejecutivo, en 1993 para los Ayuntamientos y las Provincias y en
1999 para las Regiones). Estos son también los afos de la denominada “tercera descentra-
lizacion” (es decir de una nueva ola de transferencias de competencias administrativas del
centro hacia las periferias, después de las primeras dos fases que habian tenido lugar en
1970-72y 1075-77), actuado a través del decreto legislativo 31 de marzo 1998 n. 112, que
transfiere a las Regiones, Provincias, Ayuntamientos y otros Entes territoriales un conjunto

10  M.De Angelis, Le unioni di Comuni tra legislazione nazionale e regionale,en L. del Federico, L. Robotti (curador), Le associazioni fra Comuni.
Forme organizzative, finanziamento, regime tributario, Milano, Franco Angeli, 2008, 62.

11 Ver, L. Vandelli, X governo locale, Bologna, il Mulino, 2000, 15 sqts.

12 Segun el informe Formez Indagine conoscitiva sulle unioni tra Comuni.
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de competencias normativas y administrativas sobre una cantidad de &mbitos de un notable
relieve, como, entre otros, sanidad publica, instruccién, bienes culturales, obras publicas y
viales, y las funciones de organizacién y de todas las actividades instrumentales al ejercicio
de las funciones otorgadas.

En los mismos afios ve también la luz el “maximo federalismo con Constitucion inmutada”
introducido por las leyes inspiradas y queridas por el entonces Ministro Franco Bassanini.
La primera de éstas, la ley del 15 de marzo de 1997, n. 59, introduce en el ordenamiento
italiano el principio —ademas de clara matriz comunitaria— del acercamiento del ente
responsable del desempeno de una funcién o de la erogaciéon de un servicio al ciudadano.
Viene desmontado el principio, hasta ahora vigente, de la correspondencia entre compe-
tencia normativa y competencia administrativa, y los Entes locales —los Ayuntamientos en
primer término— se encuentran proyectados inicialmente en el cumplimiento de funciones
antes atribuidos tradicionalmente al Estado, al mismo tiempo, también los procedimientos
y la actividad administrativa en general siguen involucradas en una profunda y compacta
transformacion, con el objetivo de hacerlas lo més ligeras y agiles posibles. En especial este
ultimo es el objetivo hecho propio por la denominada ley Bassanini-bis (ley 15 de mayo
1997, n. 127, luego revisada parcialmente por la denominada Bassanini-ter, ley 16 de junio
1998, n. 191), que contiene normas dirigidas a conseguir la simplificacién de los proce-
dimientos y la reorganizacion de los despachos. Es esta una época en la cual aumentan
notablemente las atribuciones funcionales de los niveles de gobierno periféricos, y es por lo
tanto coherente que se busquen también nuevas estructuras capaces de permitir un eficaz
desempefo de dichas tareas.

El punto apical de este proceso de reforma, en todo caso, es el ya mencionado nuevo Titulo
V, en el cual resaltan, para las finalidades del discurso que se esta exponiendo, la equipa-
racion de los Ayuntamientos a Regiones, Provincias, ciudades metropolitanas e incluso al
mismo Estado, como elementos constitutivos de la Republica (art. 114 Const.); la confir-
macion del principio de la atribucién de las funciones administrativas a los Ayuntamientos
en forma de tendencia, salvo la atraccion de éstas hacia el alto en el caso fuere requerido
por los principios de diferenciacién, subsidiariedad y adecuacién (art. 118 Const.); la abo-
licion de los controles preventivos, por parte del Estado, sobre los actos administrativos de
los Ayuntamientos y de la figura del comisario de Gobierno, el aumento de los margenes
de autonomia financiera tanto para las Regiones asi como para los Entes locales (art. 119
Const.), y por ultimo, el reconocimiento de la autonomia estatutaria y reglamentaria de los
Entes locales (art. 114 Const.).

En extrema sintesis, es necesario por lo tanto subrayar que el clima en el cual el legislador
pone en discusion las normas sobre las unificaciones ha cambiado sensiblemente respecto
a diez afios atrads; mientras tanto ha iniciado, efectivamente, un recorrido de progresivo
aumento de los espacios de autonomia y de autogobierno de los Entes locales, que han
elevado al rango de entes parificados al Estado, con la consecuente desaparicion de la rela-
cion jerdrquica piramidal que caracteriza las relaciones entre los diferentes Entes territoriales
en vigencia por el texto original de la Constitucion. En este contexto, los espacios para
proceder a las unificaciones, si no son precisamente forzadas, en todo caso decididos desde
el alto en virtud de un mecanismo semiautomatico (como las fusiones ex lege a diez afos
desde la institucion de una Unién, previstas a partir de 1990) se reducen notablemente.
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La ley 265/1999, entonces, mantiene intacta la competencia de las Regiones en mérito a
la predisposicion del programa de reordenacién territorial, mientras que modifica precisa-
mente las funciones y la misma naturaleza del programa, el cual ahora es fundamental-
mente finalizado a la determinacion de los &mbitos preferenciales para la gestion supra
municipal asociada de funciones y servicios, la cual puede ser realizada «también» a través
de las Uniones. En el centro de la nueva normativa, entonces, se encuentra el fin (es decir
la gestién conjunta de los servicios, en una éptica de implementaciéon de la capacidad de
erogar servicios al ciudadano) y no mas el medio (entendido como la fusién entre dos o
mas Ayuntamientos), tanto que, por una parte, esto es facultativo (a la constitucién de una
Unién no debe seguir necesariamente, dentro de diez afos, la fusion de los Ayuntamientos
participantes), y, por el otro, no es siquiera el Unico medio realizable, como lo deja intuir la
introduccién del inciso “también”.

En cuanto al tema de las formas alternativas de agregaciéon (merecen también al menos
una mencion los circundarios, que son reparticiones en el interior de una Provincia, con
el objetivo de organizar despachos y servicios, y los ayuntamientos y las circunscripciones,
gue en cambio son formas de organizacion sub-municipales, respectivamente particiones
administrativas en el interior de dichos Ayuntamientos que nacen precisamente de fusio-
nes, y organismos de gestién de servicios en los Ayuntamientos con poblaciones superior a
100.000 habitantes) se puede observar como no faltn (algunas, no muchisimas) sugerencias
de originalidad en la legislacion regional y de los Entes locales a los cuales la Constitucion
atribuye dicha competencia, para buscar nuevas soluciones —evidentemente, diferentes de
las fusiones que precisamente no parecen agradar a los administradores locales italianos—
para aumentar la eficacia de la accién administrativa de los entes locales. El Gltimo de estos
ejemplos, en el transcurso del tiempo, llega de la Provincia autbnoma de Trento que con la
actual ley provincial 15/2009 ha modificado la ley provincial 16 de junio 2006, n. 3, titulada
«Normas en materia de gobierno de la autonomia del Trentino». En su actual formulacién,
esta ley transfiere la potestad administrativa general —excepto las clausulas de reserva de
competencia— de la Provincia a los Ayuntamientos, que pueden ejercerla también en for-
ma asociada, sirviéndose eventualmente de la figura apenas creada de la Comunidad de
valle, un ulterior Ente intermedio —reservado a ocupar el lugar de los preexistentes territo-
rios— para cuyo financiamiento es introducido ademas un érgano adjunto (la conferencia
de los alcaldes) no previsto anteriormente ni por el Estatuto de la Provincia ni por la ley
como antes habia sido formulada'.

Es el caso, en este estadio, de formular algunas palabras mas sobre el instituto de la Unién
y la prosecucién que ha tenido el instituto para las reformas introducidas desde el 2.000
en adelante. Los datos disponibles, efectivamente, nos permiten aseverar un aumento, casi
una ascension irresistible del instituto, que de la estatica apatia de los afos noventa se alza
después de la aprobacion de la ley 265: a un afio de la aprobacién de la nueva normativa,
las Uniones de 17 se convierten en 58 (e involucran 250 Ayuntamientos), y después, de afo
en afio, se convierten en 138, 180, 222, 244 y luego 251 en el 2005 hasta las 291 registra-
das en el 2009, que comprenden en total a 1.368 Ayuntamientos y una poblacién acumula-
tiva de 4.877.842 habitantes. Una auténtica explosion, que se releva sobre todo en el norte,
donde esta localizada el 55% de las Uniones (en el sur estan localizadas en cambio el 20%,

13 Sobre el instituto de las Comunidades de valle ver S. Parolari, Unalternativa alla riduzione dei Comuni? La soluzione originale della Pro-
vincia autonoma di Trento, en www.federalismi.it, 2009.
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en el centro el 14% y el 11% en las islas), lo cual por otro lado es coherente precisamente
con la presencia en aquella 4rea de la mayor parte de los “Ayuntamientos fragmentos”
italianos (si bien, por otro lado, es necesario hacer notar que el instituto es aplicado tam-
bién fuera de las necesidades vinculadas a la racionalizacion del tejido municipal, ya que
solamente el 21% de los Ayuntamientos involucrados tiene menos de 5.000 habitantes)'.

Un indice seguro de eficiencia de esta forma de agregacién es el exceso de funciones que
son ejercidas por intermedio de la misma: el informe del Anci del 2009 llega a catalogar 67
diferentes categorias, bastante heterogéneas entre ellas, que van de la gestién de los acue-
ductos al registro civil, de los jardines de infancia al catastro, del defensor civico a la edilicia
sismica, de la gestion de los bienes propiedad del Estado y patrimoniales al mantenimiento
de las calles, de los refectorios al cuidado de los jardines, de la Ventanilla Unica para las em-
presas a la Oficina Unica de las licitaciones, y otros. El nimero acumulativo de los servicios
solicitados a las Uniones estaban estimados en 318 en el 2000 y en el 2005 ha llegado a la
cuota de 2.090. En general, todas estas funciones pueden reconducir a tres macro-catego-
rias, la de las fusiones de gobierno del territorio, la de las funciones institucionales, y por
ultimo la de los servicios a las personas, segun la tipologia de funciones que llegan a tener
un papel preponderante, cada Unién puede ser reconducida a una de las dos principales
tendencias que han sido reportadas en la doctrina'™: por un lado, las denominadas «Unio-
nes de recursos y despachos», orientados prevalentemente a la unificacion de estructuras
de caracter técnico-institucional y administrativo, y por el otro las denominadas «Uniones
de servicios», donde no cambia la atribucién de aparatos y despachos, que se mantienen
bajo la direccién del mismo Ente al cual hacian referencia antes de la Union, pero, en cam-
bio, cambia la gestién de los servicios, muchas veces externalizados y administrados por un
tercer sujeto diferente de los Entes que dan vida a la misma Union.

El Tuel prevé ademas y también formas de incentivacion al asociacionismo intermunicipal:
en primer lugar, en el art.5, estd dispuesto que a los Entes que se unen correspondan los
ingresos de los impuestos, de las tarifas, y de las contribuciones sobre los servicios a ellos
encargados, aunque en la practica sea una usanza bastante difundida la simple transferen-
cia a las Uniones de los fondos correspondientes a las funciones desempefnadas’®.

Considerando que la primera Unién estuvo instituida en el Veneto en 1995 (con un cierto
retardo respecto a la ley 142/1990) es claro que el periodo que va hasta el 2000 no refleja
siquiera timidamente el boom que el instituto habria conocido posteriormente en los afos
siguientes, y si el nimero de Uniones presentes en el territorio italiano es incluso mas que
duplicado desde el 2000 al 2001 la causa no puede ser sino una, la introduccion de la nueva
disciplina contenida en la ley 265/1999 y en el Tuel. Por un lado, es verdad que la nueva
disciplina dota a la Unién de Ayuntamientos de un propio especifico status institucional
especifico, elevandolo al rango de Ente local, pero, por otro lado, parece que la decisiva
clave sea la abolicion de la obligacién de proceder a la fusion dentro de 10 afos desde la
institucion de la Unién. Una medida no solamente mas respetuosa de los espacios de auto-
nomia de los Ayuntamientos sino sobre todo de las instancias individuales de cada realidad.

14 Todos estos Ultimos datos, actualizados al 4-5-2009, han sido publicados y elaborados por la Direzione Centrale della Finanza Locale-
Ministero dell’Internoy publicados por ANCI-Area Piccoli Comuni/Unioni di Comuni e Associazionismo en el informe que estd a disposi-
cion en-linea en la direccion www.unioni.anci.it/documenti/quadro_sintesi040509.pdf.

15 Ver por ejemplo F. Spalla, Laccorpamento di Comuni in Europa e la controtendenza italiana, en Amministrare, 2006, 121 sgts., 126.

16 M.De Angelis, Le unioni di Comuni tra legislazione nazionale e regionale, citada, 75-76.
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Pareceria que, ceteris paribus, es apreciada en particular la posibilidad de dar vida a Uniones
“funcionales”, que permitan administrar funciones y erogar servicios conjuntamente con
otros Ayuntamientos (y la eficiencia de esta solucidn estd comprobada por el aumento
exponencial de los casos en los cuales ésta viene a ser realizada), pero no “estructurales”,
es decir que no necesariamente deban significar la pérdida de la identidad de cada una de
las comunidades.

Una clamorosa suspension del instituto de la fusion, por lo tanto, es que desde 1990 al
2005 se han verificado solamente cinco fusiones que han involucrado en total 11 Ayunta-
mientos. En efecto, es facil afirmar que las Uniones ofrecen la chance de cumplir funciones
mas eficaces, mas adecuadamente y con una considerable reducciéon de los gastos, vy al
mismo tiempo salvaguardar las identidades (y los particularismos) municipales, pero, por el
contrario, ha sido también observado que el reconocimiento de las Uniones como Ente local
se mueve en una opuesta direccion respecto a las instancias de simplificacion del aparato
administrativo ya que, por el contrario, instituye un ulterior nivel'.

5 Observaciones conclusivas

Al finalizar esta panoramica, necesariamente sintética dados el espacio y el tiempo limita-
do, pero que, en todo caso, ha presentado todos los principales institutos de la materia, se
pueden intentar algunas observaciones conclusivas.

Lo que es evidente, ya sea desde una sumaria inicial mirada a la tematica, es la aparente
incapacidad del legislador italiano, ya sea nacional asi como de nivel regional, de perseguir
al mismo tiempo la simplificacion del panorama de los entes territoriales y la eficiencia de
la accion administrativa. Muchos de los institutos que se han sucedido hasta ahora, sobre
todo los mas recientes, efectivamente han demostrado saber activar circulos virtuosos y
mejorar el nivel de los servicios erogados por los entes involucrados, sin embargo, al mismo
tiempo, no obtienen el objetivo de simplificar el sistema de los Entes locales. Quien haya
tenido una minima experiencia de crénicas periodisticas italianas, sabe bien cuanto el tema
de la multiplicacién de los “Entes inutiles” sea denunciado con fuerza, cada vez mas en
los ultimos afios, también por intermedio de ensayos divulgadores de gran éxito y que se
han advertido con particular urgencia, probablemente un poco mas por parte de la opinién
publica que no por la clase politica, la cual, por ejemplo, vacila y duda en proceder a la abo-
licién de las provincias, el nivel de gobierno inmediatamente superior a los Ayuntamientos
pero ampliamente percibido como carente de una utilidad concreta. Es totalmente evidente
que no tiene sentido, por un lado, discutir sobre la abolicién de las provincias y, por el otro,
instituir nuevos entes intermedios como Uniones de Ayuntamientos y Comunidades de va-
lle: si colocar un freno a la proliferacién de los Entes territoriales debe ser un objetivo de las
policies que debe ser perseguido de ahora en adelante, las soluciones actuadas hasta ahora
no pueden ser consideradas satisfactorias. Desde este punto de vista, el de las fusiones es
un instituto no fungible, no sustituible por otras soluciones poco a poco construidas, que
también ofrecen eficiencia pero no de la misma manera.

Es también verdad, por otro lado, que en los afos noventa el legislador italiano habia
mostrado coraje y capacidad, y no se puede definir la ley 142/1990 un ejemplo de mal

17 Como observa F. Spalla, L accorpamento di Comuni in Europa e la controtendenza italiana, citada, 126-127.
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drafting normativo, las razones de su fracaso, y del abandono de la politica a la cual estaba
sometida, deben ser buscadas mas bien en una tendencia atavica de la sociedad italiana
de tutelar las individualidades y los particularismos locales, comprendida la heraldica mu-
nicipal. Evidentemente, desde el Renacimiento a la fecha este rasgo cultural y sociolégico
de la Italia de los Ayuntamientos ha quedado bastante radicado también en la sociedad
contemporanea, y ciertamente no son muchos los instrumentos que el legislador tiene a
su disposicion para impedir esta inclinacién, puesto que evidentemente las unificaciones
coactas no son el camino sobre el cual encaminarse nuevamente.

Sin embargo no faltan, por el momento, mesas alrededor de las cuales se discute sobre las
nuevas posibles soluciones imaginadas: piénsese en el disefio de ley constitucional n.1259,
presentado en el Senado el 2 de diciembre 2008, el cual, al proponer una «racionalizacién
de la organizacion territorial de la Republica», considera también la necesidad de «reducir
los niveles administrativos, [...] premiando, segun el principio de subsidiariedad, la dimen-
sién mas cercana al ciudadano también a través de la promocién de las fusiones entre los
ayuntamientos» y por lo tanto incentivar «fusiones voluntarias, carentes de una supra-
estructura institucional sobre todo percibida como impuesta». Piénsese, todavia, en la ley
5 de mayo 2009, n. 49, de reciente mandato al Gobierno en materia de federalismo fiscal,
la cual prevé también, en el art. 12, c. 1, letra f, que entre los principios sobre los cuales
deben ser informados los decretos delegados aparezca también «la disposicién sobre las
formas de premios para favorecer uniones y fusiones entre ayuntamientos, también a través
del aumento de la autonomia impositiva o mayores alicuotas de participacién conjunta en
los tributos del erario».

Por lo tanto, en ambos ejemplos citados se buscan caminos para hacer este instituto mas
"apetecible” para las realidades locales de cuanto no pareciesen durante la época de los
precedentes intentos legislativos. Medidas fiscales con estimulos de premio podrian, efecti-
vamente, hacer surtir los efectos esperados, si se lograra dar vida a decretos que no vacien
de contenido los principios establecidos en el mandato, que respeten entonces las indica-
ciones mas formales pero y sobre todo, también el espiritu.

Por otro lado, se ha relevado también la «escasa capacidad de las mismas Regiones di
prospectar soluciones innovadoras y originales respecto a las “lineas guias” dictadas por el
legislador nacional, limitdndose sobre todo, salvo en algunas excepciones, a una disciplina
analitica de los criterios de financiacion de las formas de agregacién inter-municipales» '8,
una consideracion que es acertada tanto para las Regiones con Estatuto ordinario cuanto
para aquellas que tienen Estatuto especial; en un momento histérico en el cual el término
“federalismo” non deja de aparecer en las cronicas politicas cada vez que se afronta el tema
de las reformas institucionales, seria deseable una implicacion mas proactiva por parte de
estos Entes que estan ganandose una posicién, desde hace afnos, de primer plano en la vida
politica y social italiana.

Como ultimo andlisis, la solucién maés proficua, pareceria sin duda la de “acompanar” la
evolucion del tejido social italiano, con una politica de incentivos a la cooperacion y a la
agregacion, que pueda hacer menos dificultoso este camino que siempre se ha demostra-
do, hasta ahora, muy accidentado.

18  M.De Angelis,M.Pellegrini, L unione dei Comuni: dal disegno del legislatore nazionale alle politiche regionalj,1° Forum sull’Associazionismo
comunale, Ancona, 2005, disponible en http://opera.univpm.it/eventi/20050923/De%20angelis%20-%20Pellegrini.pdf, 20.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA (REGAP) | ISSN: 1132-8371 | Num. 47

As competencias locais tras a Lei
de racionalizacion e sostibilidade
da Administracion local

Las competencias locales
tras la Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la
Administracion local

Local powers after the Act of
rationalization and sustainability
of local Government

LUIS MIGUEZ MACHO

Profesor titular de Derecho Administrativo
Universidad de Santiago de Compostela (Galicia, Espafia)
luis.miguez@usc.es

Recibido: 27/11/2014

Resumo: Un dos obxectivos fundamentais da reforma da Lei de bases do réxime local levada a cabo pola Lei de ra-
cionalizacion e sostenibilidade da Administracion local € afrontar o problema que, a xuizo do lexislador, suponian as
duplicidades competenciais que se vinan producindo no dmbito local e o exercicio polos municipios das chamadas
‘competencias impropias’”. Para iso, a reforma introduce profundos cambios no sistema competencial das entidades
locais que se describen neste artigo desde unha perspectiva critica, pois a efectividade destes resulta dubidosa pola
deficiente técnica lexislativa empregada, produto en boa medida do atormentado proceso de elaboracion sequido
pola nova lei.

Palabras clave: Administracion local, reforma local, competencias locais, concellos, deputacions provinciais, duplici-
dades competenciais, competencias impropias.

Resumen: Uno de los objetivos fundamentales de la reforma de la Ley de bases del régimen local llevada a cabo
por la Ley de racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracidn local es afrontar el problema que, a juicio del
legislador, suponian las duplicidades competenciales que se venian produciendo en el dmbito local y el ejercicio por
los municipios de las (lamadas “competencias impropias”. Para ello, la reforma introduce profundos cambios en el
sistema competencial de las entidades locales que se describen en este articulo desde una perspectiva critica, pues la
efectividad de los mismos resulta dudosa por la deficiente técnica legislativa empleada, producto en buena medida
del atormentado proceso de elaboracion sequido por la nueva ley.

Palabras clave: Administracion local, reforma local, competencias locales, ayuntamientos, diputaciones provinciales,
duplicidades competenciales, competencias impropias.

Abstract: One of the fundamental objectives of the reform of the Act of bases of local government conducted by
the Act of rationalization and sustainability of local government is addressing the problem which involved, in the
opinion of the lexislature, the jurisdictional overlaps in local government and the exercise by municipalities of the so
called “improper powers”. For this purpose, the reform introduces major changes in the jurisdictional system of local
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government described in this paper from a critical perspective, since their effectiveness is questionable because of
poor lexislative technique used, largely the product of the tormented elaboration process followed by the new act.

Key words: (ocal government, local reform, local powers, municipalities, county councils, jurisdictional overlaps, im-
proper powers.

indice: I Introduccion. 2 El sistema de atribucion de competencias a las entidades locales antes de la Ley de racio-
nalizacion y sostenibilidad de la Administracion local. 2.1 Legislacion general de régimen local y legislacidn sectorial.
2.2 Las competencias propias de los municipios. 2.3 Las competencias propias de (as provincias. 24 Las competencias
delegadas. 3 L a critica al anterior sistema de competencias locales. 3.1 Las llamadas “competencias impropias” de los
municipios. 3.2 Las duplicidades competenciales. 4 EL sistema de atribucion de competencias a las entidades locales
tras la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local. 4.1 La modificacion de los principios generales
del articulo 2 de la Ley de bases del régimen local. 4.2 Las limitaciones a la asuncion de competencias no atribuidas
especificamente por norma con rango de ley. 4.2.a) La limitacidn de la cldusula general de competencia. 4.2.0) La
derogacion del articulo 28 de la Ley de bases del régimen local. 4.2.c) Las limitaciones a (a iniciativa publica local
en la actividad econdmica. 4.3 La reformulacion de (a lista de materias de interés municipal y las nuevas reglas para
la atribucion a los municipios de competencias propias en esas materias. 4.3.a) La nueva lista de materias de interés
municipal. Consecuencias sobre los servicios minimos obligatorios. 4.3.b) Las nuevas reglas para la atribucion a los
municipios de competencias propias en las materias del articulo 25, apartado sequndo, de la Ley de bases del régimen
local. 4.4 El nuevo papel de las Diputaciones provinciales. 4.5 La nueva requlacion de las competencias delegadas. 5
Critica de la reforma. 6 Conclusiones.

1 Introduccion

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion
local, se presenta en su Predmbulo como una reforma de la legislacion basica de régimen
local fundamentada en el nuevo texto del articulo 135 de la Constituciéon, que consagra la
estabilidad presupuestaria como principio rector de la actuaciéon de todas las Administra-
ciones publicas espanolas’. Entre las medidas que ha introducido la reforma para garantizar
la sostenibilidad financiera de las entidades locales en ese marco de estabilidad presupues-
taria, destaca especialmente la reordenacién del sistema de competencias de aquéllas tal
como estaba configurado por la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del
régimen local.

El Predmbulo de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local iden-
tifica dos objetivos principales de esa reordenacion. Por una parte, la aplicacion del princi-
pio “una Administracion una competencia” para evitar los solapamientos competenciales
entre Administraciones hasta ahora existentes. Segun el propio Predmbulo, la duplicidad
en la prestacion de servicios y en el ejercicio de las competencias “hace que se difumine la
responsabilidad de los gobiernos locales en su ejercicio y se confunda con los &mbitos com-
petenciales propios de otras Administraciones Publicas, generando, en no pocas ocasiones,
el desconcierto de los ciudadanos que desconocen cudl es la Administracion responsable
de los servicios publicos”. Asimismo, esto tendria también repercusiones sobre las propias
Haciendas locales, pues “en un momento en el que el cumplimiento de los compromisos

1 Porello, la disposicion final quinta de la Ley, cuando enuncia los titulos competenciales en los que se ésta basa, menciona, ademas del
numero 18 del articulo 149, apartado primero, de la Constitucion (bases del régimen juridico de las Administraciones publicas), tradicio-
nalmente invocado para fundamentar las competencias estatales sobre las bases del régimen local, el niimero 14 del mismo precepto
(Hacienda general). Sobre la evidente conexion entre esta reforma y las exigencias de la Unidn Europea en el marco de la gravisima
situacion de crisis de financiacion del sector publico que se vivia en el momento en que se emprendid, véanse las reflexiones de Tomas
FONT LLOVET y Alfredo GALAN GALAN en “La reordenacion de las competencias municipales: suna mutacion constitucional?”, Anuario del
Gobierno Local, 2013, pags. 13y sigs.
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europeos sobre consolidacion fiscal son de maxima prioridad, la Administracion local tam-
bién debe contribuir a este objetivo racionalizando su estructura, en algunas ocasiones
sobredimensionada, y garantizando su sostenibilidad financiera”.

El otro objetivo serfa evitar que “los Ayuntamientos presten servicios sin un titulo compe-
tencial especifico que les habilite y sin contar con los recursos adecuados para ello, dando
lugar al ejercicio de competencias que no tienen legalmente atribuidas ni delegadas y a la
duplicidad de competencias entre Administraciones”. El legislador se marca el propésito de
que las entidades locales no vuelvan a asumir competencias que no les atribuye la ley y para
las gue no cuenten con la financiacién adecuada. Por tanto, sefala el Predmbulo de la Ley
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local “sélo podran ejercer compe-
tencias distintas de las propias o de las atribuidas por delegacién cuando no se ponga en
riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, y no se incurra en
un supuesto de ejecuciéon simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion
Publica”.

Como complemento de lo anterior, la reforma se ocupa también del régimen de delegacion
de competencias en los municipios, supeditando ésta a que vaya acompafada de la corres-
pondiente dotacién presupuestaria.

Otra de las claves de la reordenacion competencial operada es el reforzamiento de las fun-
ciones de las Diputaciones provinciales o entidades equivalentes. A éstas se les encomienda
la coordinaciéon de determinados servicios minimos en los municipios con poblacion infe-
rior a veinte mil habitantes, asi como la prestacion en este tipo de municipios de servicios
de recaudacioén tributaria, administracién electrénica y contratacion centralizada, y se les
atribuye una participacion activa en la elaboracién y seguimiento en los planes econémico-
financieros y en las labores de coordinacién y supervision, en colaboracién con las Comuni-
dades auténomas, de los procesos de fusion de municipios.

Para analizar de una manera sistematica esta importante reordenacion del sistema de com-
petencias de las entidades locales, se desarrollara en primer lugar una sintesis de la situa-
cion anterior a la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local. Asi, se
expondra la relacion entre legislacion general de régimen local y legislacion sectorial en la
determinacion de las competencias de las entidades locales tal como se venia entendiendo
hasta esta reforma, al igual que el régimen que existia para la atribucién de competencias
propias a municipios y provincias, para terminar con una referencia a la anterior regulacién
de la delegacién de competencias en las entidades locales. A continuacion, se abordaran
las criticas a este sistema competencial, que se centran, tal destaca el Preambulo de la Ley
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local, en las que se ha dado en
llamar “competencias impropias” municipales y en las duplicidades competenciales que se
estarfan produciendo.

Sentada esta base, se entrard ya a estudiar la reforma, a través de cinco puntos: la modifi-
cacion de los principios generales de la atribucion de competencias a las entidades locales
consagrados en el articulo 2 de la Ley de bases del régimen local; las limitaciones que se
introducen a la posibilidad de que las entidades locales, y, en particular, los municipios,
asuman competencias que no les han sido atribuidas especificamente por la ley, limitacio-
nes que afectan a la cldusula general que recogia el apartado primero del articulo 25 de la
Ley de bases, al antiguo articulo 28 de la misma (que ha sido derogado totalmente) y a la
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iniciativa publica local en la actividad econémica; la reformulacion de la lista de materias de
interés municipal del apartado segundo del articulo 25, que ha arrastrado también la de la
lista de servicios minimos obligatorios de los municipios del apartado primero del articulo
26, asi como las nuevas reglas para la atribuciéon a los municipios de competencias propias
en esas materias; el nuevo papel que se atribuye a las Diputaciones provinciales y entidades
equivalentes; y, por ultimo, la nueva regulacion de las competencias delegadas. Ese estudio
ird acompanado de una reflexion critica sobre el sistema competencial resultante y de las
conclusiones que se pueden extraer del analisis realizado.

2 Elsistema de atribucion de competencias a las
entidades locales antes de la Ley de Racionalizacion
y Sostenibilidad de la Administracion local

2.1 Legislacion general de régimen local y legislacion sectorial

Como es bien conocido, la Constitucion espafiola de 1978 reconoce la autonomia de mu-
nicipios y provincias para la gestion de sus respectivos intereses, pero no llega ni a esbozar
siquiera las competencias de las entidades locales, de manera que esta tarea se remite por
completo al legislador ordinario?. En este marco constitucional, se venfa entendiendo que
es el legislador ordinario, estatal o autonémico, segun el reparto de competencias que rige
entre estas dos instancias de nuestra organizacion territorial, quien determina en qué va a
consistir exactamente esa participacion, teniendo en cuenta los posibles intereses supralo-
cales concurrentes en el sector o actividad de que se trate.

A su vez, hay que tener en cuenta que la regulacion del régimen local es en si misma una
materia objeto de la distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades auto-
nomas. Como consecuencia de la posicién que ocupan los entes locales en la organizacién
territorial espafola, esa competencia no se atribuye de manera exclusiva a ninguna de las
dos instancias superiores de aquélla, sino que es compartida. Los érganos generales del
Estado se encargan de dictar las bases del régimen local, al amparo de la competencia
decimoctava del articulo 149, apartado primero, de la Constitucion (“bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas”), mientras que a las Comunidades autbnomas les
corresponde el desarrollo de esas bases y la ejecucion del conjunto de la normativa de régi-
men local, es decir, las funciones de tutela sobre los entes locales que subsistan por su com-
patibilidad con la autonomia local. Todo ello sin perjuicio de que de manera excepcional los

2 ElTribunal Constitucional, ya desde su sentencia 32/1981, ha proclamado que “la autonomia local ha de ser entendida como un derecho
de la comunidad local a participar, a través de érganos propios, en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien, graduandose
la intensidad de esta participacion en funcion de la realizacidn entre intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias.
Para el gjercicio de esa participacion en el gobierno y administracion en cuanto las atafie, los drganos representativos de la Comunidad
local han de estar dotados de las potestades sin las que ninguna actuacion auténoma es posible”.

3 Unasintesis del sistema competencial de las entidades locales vigente hasta la actual reforma puede encontrarse en Luis MIGUEZ MACHO,
“El sistema de las competencias locales ante el nuevo pacto local”, Revista de Estudios de la Administracion Local, nim. 289, 2002, pags.
37-58,y, mas recientemente, en Marcos ALMEIDA CERREDA, “La reforma de (a planta, estructura competencial, organizacion y articulacion
de la Administracion local”, La planta del gobierno local, coordinador Juan José Diez Sanchez, Asociacion Espafiola de Profesores de
Derecho Administrativo-Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid, pag. 68 v sigs.
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6rganos generales del Estado puedan reservarse algunas de esas facultades ejecutivas por
formar parte de lo basico®.

Esto plantea la cuestion de la relacion entre la legislacion general de régimen local y la le-
gislacién sectorial. Pues bien, en la concepcion inicial de la Ley de bases del régimen local,
la primera disefaba las lineas generales del sistema de competencias de los entes locales en
los términos que se explicaran a continuaciéon, mientras que era la segunda la que realmen-
te concretaba dichas competencias. La prevalencia de la legislaciéon sectorial se consideraba
inevitable porque la legislacion general de régimen local no goza de rango supralegal en
nuestro Ordenamiento juridico, a pesar de ciertos intentos doctrinales por otorgarselo sobre
la base de su caracter de desarrollo directo del principio constitucional de autonomia local®.
Con todo, esta prevalencia no era absoluta, por dos motivos: en primer lugar, porque los
principios y normas generales de régimen local pueden reclamar una superioridad sobre el
resto de la legislacién ordinaria en la medida en que reflejen el contenido que el Tribunal
Constitucional ha atribuido al principio de autonomia local® en segundo lugar, la Ley de
bases del régimen local vincula al legislador autonémico debido a su caracter basico’.

Estas consideraciones son esenciales para interpretar correctamente el articulo 2, apartado
primero, de la Ley de bases del régimen local, que en su redaccion original establecia que
“para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente a las entidades loca-
les, la legislaciéon del Estado y de las Comunidades Auténomas, reguladora de los distintos
sectores de accion publica, segun la distribucion constitucional de competencias, deberd
asegurar a los Municipios, las Provincias y las Islas su derecho a intervenir en cuantos asun-
tos afecten directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias que
proceda en atencién a las caracteristicas de la actividad publica de que se trate y a la capa-
cidad de gestion de la entidad local, de conformidad con los principios de descentralizacion
y maxima proximidad de la gestion administrativa a los ciudadanos”.

2.2 Las competencias propias de los municipios

Por lo que se refiere a los municipios, la Ley de bases del régimen local recogia en su articulo
25, apartado primero, una clausula de caracter general cuya redaccién original decia lo si-
guiente: “el Municipio, para la gestioén de sus intereses y en el dmbito de sus competencias
puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan
a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”. Este precepto, aunque

4 Para un andlisis exhaustivo de la cuestidn, cabe remitirse a Miguel SANCHEZ MORON, “La distribucion de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas en materia de Administracion Local”, Tratado de Derecho municipal, dirigido por Santiago Mufioz Machado,
tomo |, tercera edicion, lustel, Madrid, 2011, pags. 337-389.

5 Sobre los fundamentos de esa tesis, véase Luciano PAREJO ALFONSO, “La autonomia local en la Constitucion espafola”, Tratado de Dere-
cho municipal, dirigido por Santiago Mufioz Machado, tomo |, tercera edicion, lustel, Madrid, 2011, pags. 141-142.

6 Asilo sugiere José Luis CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR cuando, en relacion con la clusula general de competencia municipal que, a su
entender, consagraba el articulo 25, apartado primero, de la Ley de bases de régimen local, defendia “la necesidad de realzar el contenido
del articulo 137 de la Constitucion como fundamento directo de la competencia general municipal, de la que el articulo 25.1° de la Ley
Basica serfa, en consecuencia, su simple traduccion legislativa” (“EL debate sobre la autonomia municipal”, Revista de administracion
publica, ntim. 147,1998, pag. 95).

7 Véase Jesus AnqeL FUENTETAJAPASTORy Carmen FERNANDEZ RODRIGUEZ, “Competencias y potestades de las entidades locales”, Manual
de Derecho Local, lustel, Madrid, 2010, pags. 288 y sigs. Para una sintesis del debate sobre la relacion entre la legislacion basica de régimen
local y la legislacion sectorial, véase Luis ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, Tratado de Derecho
municipal, dirigido por Santiago Mufioz Machado, tomo |, tercera edicidn, lustel, Madrid, 2011, pags. 418 y sigs.
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en apariencia sélo era un reconocimiento de la capacidad de los municipios para realizar
actividades y prestar servicios publicos, se ha interpretado como una clausula general de
competencia sometida a dos limites, uno explicito, la presencia del interés de la comunidad
local, y otro implicito, el respeto de las competencias estatales y autondmicas®.

Para el caso concreto de las actividades econdémicas, la clausula general del articulo 25,
apartado primero, se completaba en el articulo 86, apartado primero, de la Ley de bases del
régimen local con el reconocimiento de la iniciativa publica local en la actividad econdmica,
conforme al articulo 128, apartado segundo, de la Constitucion, y previa la tramitacion
del expediente acreditativo de la conveniencia y oportunidad de la medida que regula el
articulo 97 del texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen
local, aprobado por el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril. El propio texto
refundido, en su articulo 96, supedita el ejercicio de esta iniciativa publica local en la acti-
vidad econémica Unicamente a que la actividad que se pretende desarrollar sea de utilidad
publica y se preste dentro del término municipal y en beneficio de sus habitantes, a lo que
la jurisprudencia ha afadido el respeto de las reglas de la libre competencia, que sélo se
pueden exceptuar en los supuestos de servicios reservados a las entidades locales a los que
se hard referencia mas adelante®.

Ademas de estas clausulas generales, la Ley de bases del régimen local contenia en el apar-
tado segundo de su articulo 25 una lista de materias que la norma consideraba de interés
de la comunidad vecinal y en las que, en consecuencia, la legislacion estatal y autonémica
tenfa que atribuir necesariamente competencias a los municipios'. Aqui hay que aplicar las
reflexiones ya expuestas sobre la manera en que se entendia la relacion entre la legislacion
general de régimen local y la legislacion sectorial: en realidad, si esta Ultima debia atribuir
competencias a los municipios en las materias del articulo 25, apartado segundo, de la Ley
de bases de régimen local, no era sélo porque lo dijese este precepto, sino por la innegable
presencia del interés local en todas ellas. Ahora bien, la concurrencia de un interés local
obliga al legislador a dar una participacién o intervencién a los municipios en la gestion de
las materias que nos ocupan, pero no garantiza ninguna exclusividad competencial sobre
ellas y ni siquiera facultades decisorias propias''. En esta linea, el articulo 62 de la Ley de

8  Comodice Francisco SOSA WAGNER, “hay que entender que existe en nuestro ordenamiento una presuncion de competencia en favor del
municipio siempre que se refieran a asuntos que directamente afectan al circulo de sus intereses, entendiendo por tales aquellas tareas o
cometidos que se hacen presentes y pueden ser resueltos dentro del espacio territorial del municipio sin que la simple proyeccién de un
problema fuera de las fronteras municipales lo convierta sin mas en supralocal” (Manual de Derecho Local, sexta edicion, Aranzadi, Pam-
plona, 2001, pag. 61). Sobre los fundamentos constitucionales de esta interpretacion, véase CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, “EL debate
sobre la autonomia municipal’, cit., pags. 92-94. Para la posicion contraria, véase José Ignacio MORILLO-VELARDE PEREZ, “Las compe-
tencias de las entidades locales”, La reforma del régimen local. Comentario a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacidn y
Sostenibilidad de la Administracidn Local, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014, pags. 80 y sigs.

9 Eneste punto esimprescindible citar la conocida sentencia de la Sala 3? del Tribunal Supremo de 10 de octubre de 1989, asunto “Iniciati-
ves”.

10 Sobre la heterogeneidad de las materias contenidas en la lista original del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen
local, véase ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, cit., pag. 417. Para una critica acerada de este siste-
ma de lista de materias en vez de lista de competencias concretas, véase Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, “EL régimen de competencias
locales y el dilema de la esfinge”, La reforma de 2013 del régimen local espariol, coordinador Juan Alfonso Santamarfa Pastor, 22 edicién,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, pags. 153-154. El autor califica la técnica legislativa que nos ocupa de
“semejante a lo que la patada a sequir es en el rugby: cuando un tema resulta polémico, su solucion se remite a una o varias normas pos-
teriores, saliendo del paso mediante el empleo de formulas polisémicas que no satisfacen a nadie, pero que tampoco suscitan conflictos
inmediatos en sede legislativa” y la considera “sencillamente inadmisible” por hallarse inspirada en “la postergacion del conflicto y, en
definitiva, en la pereza”.

11 Véase Francisco LLISET BORRELL, Manual déj Derecho Local, 3% edicion, EL Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 2001,
pags. 496-497. Tal como sefiala SANTAMARIA PASTOR, la técnica de la lista de materias ha conducido “irremisiblemente al resultado de la
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bases admite que “en aquellos casos en que la naturaleza de la actividad de que se trate
haga muy dificil o inconveniente una asignacién diferenciada y distinta de facultades de-
cisorias en la materia, las Leyes reguladoras de la accion publica en relacion con la misma
aseguraran, en todo caso, a las Entidades locales su participacion o integracién en actua-
ciones o procedimientos conjuntamente con la Administracién del Estado y/o con la de la
Comunidad Auténoma correspondiente, atribuyéndole a una de éstas la decision final”.

Algo similar ocurre con la atribucién a los municipios de la titularidad de determinados ser-
vicios publicos que la Ley de bases del régimen local lleva a cabo de una manera implicita o
explicita. En el primer caso estan los servicios obligatorios del articulo 26, apartado primero,
y en el segundo la reserva en favor de las entidades locales de las actividades o servicios
esenciales del antiguo apartado tercero del articulo 86'. La titularidad local de estas activi-
dades implica en principio que los municipios son competentes para organizar su gestion y
prestacion, aunque siempre en los términos establecidos por la legislacion sectorial relativa
a las respectivas materias'>. No obstante, la falta de rango supralegal de la Ley de bases
del régimen local impide que ésta pueda garantizar ese minimo competencial frente a dos
tipos de determinaciones del legislador: eliminar la reserva, si se trata de las actividades del
antiguo apartado tercero del articulo 86, y trasladar la titularidad del servicio a otra Admi-
nistracion de d&mbito territorial superior.

La competencia para tomar la primera de las decisiones mencionadas corresponde al legis-
lador estatal, puesto que nos hallamos ante una medida que afecta a la ordenacion general
de la actividad econémica (articulo 149, apartado primero, decimotercera, de la Consti-
tucion). Con anterioridad a la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
local habian sido liberalizados dos de los servicios inicialmente recogidos en el articulo 86,
apartado tercero: los servicios mortuorios (articulo 22 del Real Decreto-Ley 7/1996, de 7 de
junio, sobre medidas urgentes de caracter fiscal y de fomento y liberalizacién de la activi-
dad econémica) y el suministro de gas (disposicidon derogatoria de la Ley 34/1998, de 7 de
octubre, del sector de hidrocarburos).

En cambio, cuando se trata de atribuir la titularidad del servicio a una Administracion de
ambito territorial superior en principio habria que atender a la distribucién de competencias
entre el Estado y las Comunidades autdbnomas vigente en cada materia. Sin embargo, es
discutible que el legislador autondmico pueda adoptar una determinacion de este tipo sin
lesionar la competencia estatal para establecer las bases del régimen local, tanto si se trata
de servicios que los municipios deben prestar obligatoriamente de acuerdo con el articulo
26, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local, como si se trata de los servicios
que reservaba a las entidades locales la redaccion original del apartado tercero del articulo
86 de aquélla™.

minimizacion de las competencias municipales” (“EL régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, cit., pag. 153).

12 Para una precision de los conceptos de servicio publico local, servicios minimos u obligatorios y servicios reservados a las entidades loca-
les, véase Luis MIGUEZ MACHO, “Apuntes sobre el concepto de servicio publico local en la Ley de bases del régimen local”, Anuario de (a
Facultad de Derecho de Ourense, 2003, pags. 271-290.

13 Poreso la generalidad de la doctrina cientifica entiende que los servicios minimos encierran verdaderas competencias municipales, salvo
en el caso de los servicios de proteccion civil en municipios de mas de 20.000 habitantes y de proteccidn del medio ambiente en relacion
con los de mas de 50.000, que en realidad son materias sobre las cuales el legislador sectorial tendrd que atribuirles competencias a
aquéllos (véase ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, cit., pags. 433 y sigs.).

14 Sobre lo sucedido en Galicia con el servicio publico de depuracion de las aguas residuales urbanas a raiz de la Ley del Parlamento de
Galicia 8/2001, de 2 de agosto, que lo declard servicio de interés general de la Comunidad auténoma, véase Luis MIGUEZ MACHO y Sonia
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El disefio de las competencias municipales terminaba en la Ley de bases del régimen local
con el articulo 28, que habilitaba a los municipios para realizar actividades complementarias
de las propias de otras Administraciones publicas en una serie de dmbitos materiales (edu-
cacion, cultura, promocién de la mujer, vivienda, sanidad y proteccion del medio ambiente)
en los que, por su propia naturaleza, el legislador consideraba conveniente que se sumasen
los esfuerzos de todas las Administraciones publicas territoriales'. La legislacién sectorial
tenfa que establecer las adecuadas medidas de coordinacién, incluyendo, en su caso, la
atribucion de poderes especificos de coordinacion sobre las actuaciones de los municipios
a las instancias superiores de la organizacién territorial, para evitar que este desarrollo de
actividades en concurrencia con otras Administraciones condujese a duplicidades o contra-
dicciones en la accion publica. Asi lo reconoce expresamente el articulo 10, apartado segun-
do, de la Ley de bases, cuando dice que “procedera la coordinacion de las competencias
de las Entidades locales entre si y, especialmente, con las de las restantes Administraciones
Publicas, cuando las actividades o los servicios locales trasciendan el interés propio de las
correspondientes Entidades, incidan o condicionen relevantemente los de dichas Adminis-
traciones o sean concurrentes o complementarios de los de éstas”.

2.3 Las competencias propias de las provincias

La Ley de bases del régimen local también contenia una clausula general de atribucién
competencial en favor de las provincias de régimen comun. Se encontraba en las letras ¢) y
d) originales de su articulo 36, apartado primero, que reconocian competencia a las Diputa-
ciones provinciales para “la prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en
su caso, supracomarcal” y para “en general, el fomento y la administracion de los intereses
peculiares de la Provincia”. Pero, a diferencia de lo que ocurre con los municipios, la Ley de
bases contenia en las letras a) y b) del mismo precepto dos supuestos que constituian verda-
deras atribuciones competenciales concretas en favor de las Diputaciones provinciales y no
simples enunciaciones de materias que se entienden de interés provincial: “la coordinacién
de los servicios municipales entre si para la garantia de la prestacién integral y adecuada a
que se refiere el apartado a) de nimero 2 del articulo 31" y “la asistencia y la cooperacion
juridica, econémica y técnica a los Municipios, especialmente los de menor capacidad eco-
némica y de gestion”.

Esta diferencia de las provincias con respecto a los municipios se explica por tratarse de las
Administraciones locales cuyo acomodo en el vigente sistema autonémico es mas dificil, al
hallarnos ante entidades de ambito territorial bastante extenso, como lo son también las
Comunidades autdbnomas. La solucién prevista inicialmente por la Ley de bases del régimen
local para evitar colisiones entre el desarrollo de las Comunidades auténomas y la super-
vivencia de las provincias como entidades locales era orientar a éstas hacia funciones de
asistencia a los municipios, de acuerdo con su configuracién constitucional como “corpora-

RODRIGUEZ-CAMPOS GONZALEZ, “Proteccidn de la calidad de las rias y ordenacién del servicio publico de depuracidn de las aguas resi-
duales urbanas (Comentario a la Ley del Parlamento de Galicia 8/2001, de 2 de agosto)”, Revista Xuridica Galega, nim. 36, 2002, pags.
301-323. Posteriormente, la vigente Ley del Parlamento de Galicia 9/2010, de 4 de noviembre, de aguas de Galicia, ha clarificado las
competencias sobre el servicio reconociendo de nuevo la titularidad municipal del mismo.

15  LLISET BORRELL califica estas competencias de “mixtas” y las caracteriza porque “aluden a funciones, generalmente, simultaneas que
recaen sobre una misma materia y comportan una cooperacion necesaria, y no una exclusion como en las competencias indistintas”
(Manual de Derecho Local, 3% edicion, cit., pag. 507).
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ciones de corporaciones”'®. Por ese motivo, el Tribunal Constitucional consideraba que las
competencias de las letras a) y b) del articulo 36, apartado primero, de la Ley de bases eran
el minimo competencial indisponible sin el cual la garantia constitucional de la autonomia
provincial se veria conculcada'’.

2.4 Las competencias delegadas

La delegacion de competencias en las entidades locales esta regulada en los articulos 7,
apartado tercero, y 27 de la Ley de bases del régimen local. La redaccion original del pri-
mero de ellos se limitaba a establecer con caracter general que las competencias delegadas
se ejercen en los términos de la delegacion y que ésta puede prever técnicas de direccion
y control de oportunidad, respetando en todo caso la potestad de autoorganizacién de
los servicios de la entidad local. El segundo, mas detallado, en principio se aplicaba a las
delegaciones a los municipios de la Administracion general del Estado, las Administraciones
de las Comunidades auténomas y otras entidades locales, pero, en virtud de la remision
que el articulo 37, apartado tercero, de la propia Ley de bases realiza al precepto que nos
ocupa, también se extiende a las delegaciones del Estado y las Comunidades auténomas a
las Diputaciones provinciales.

En sustancia, lo que recogia la redaccion original del articulo 27 de la Ley de bases eran los
presupuestos para que se pudiese llevar a cabo la delegacion (que se refiriese a competen-
cias en materias que afectasen a los intereses propios de la entidad local, que con ello se
mejorase la eficacia de la gestién publica y que se alcanzase una mayor participacion ciuda-
dana); el contenido minimo de la disposicién o acuerdo de delegacion (alcance, contenido,
condiciones y duracion de la delegacion, control que se reservarfa la Administracion dele-
gante y medios personales, materiales y econdmicos que ésta transferirfa); las facultades
que corresponderian en todo caso a la Administracién delegante (emanacién de instruc-
ciones técnicas de caracter general y tutela mediante requerimientos de informacién, envio
de comisionados, formulacién de requerimientos de subsanaciéon de deficiencias, el poder
de revocacién de la delegacion o de sustitucion en el ejercicio de la competencia delegada
y la resolucion de los recursos administrativos contra los actos dictados en ejercicio de la
competencia delegada); la necesidad de aceptacién de la delegacion para su efectividad,
salvo que por norma con rango de ley se impusiese obligatoriamente; y el régimen juridico
de ejercicio de las competencias delegadas.

El punto més conflictivo de esta regulacion era sin duda la prevision de que la delegacion se
pudiese imponer por norma con rango de ley, ya que encerraba el peligro de que en esos
supuestos se acabase confundiendo la delegacion de competencias con la atribucion de

16 Véase ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de Las Corporaciones locales”, cit., pag. 416. Sobre la configuracion actual de la pro-
vincia como entidad local sigue siendo Util la monografia de Marfa Teresa CARBALLEIRA RIVERA La provincia en el sistema autonémico
espariol, Marcial Pons, Madrid, 1993.

17 Asi lo dice el fundamento juridico sequndo de la sentencia 109/1998, de 21 de mayo, sequin el cual “en la provincia, en cuanto entidad
local «determinada por la agrupacién de municipios» (art. 141.1 CE), cuya autonomia de rasgos y perfiles especificos respecto de la auto-
nomia municipal es la concernida en este proceso constitucional, cabe considerar como nticleo de su actividad el apoyo a los municipios
radicados en su dmbito territorial, a cargo de las Diputaciones Provinciales u otras Corporaciones de cardcter representativo; actividad que
se traduce en la cooperacidn econdmica a la realizacion de las obras y servicios municipales, y que es llevada a la practica a través del
ejercicio de su capacidad financiera o de gasto puiblico por parte del ente provincial. Es esta actuacion cooperadora, pues, la que cabe iden-
tificar como el nticleo de la autonomia provincial, de tal manera que la ablacion o menoscabo sustancial de dicho reducto indisponible
han de reputarse lesivos de la autonomia provincial constitucionalmente garantizada”.
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competencias propias a las entidades locales también por norma con rango de ley, cuando
el régimen juridico de ejercicio de unas y otras competencias es completamente distinto.
Por lo demas, solo para el caso de imposicion de la delegacion de competencias por norma
con rango de ley se contemplaba que la misma fuese acompanada de la dotacion o el incre-
mento de medios econémicos para “desempefarlos” (sin que se supiese muy bien cual era
el antecedente del pronombre “los”; ;los servicios delegados?). Ahora bien, dificilmente
esta prevision podia imponerse al propio legislador estatal, por lo que su eficacia quedaba
restringida al legislador autonémico, al que si vincula el caracter basico de la Ley de bases
del régimen local.

3 Lacritica al anterior sistema de competencias locales

3.1 Lasllamadas “competencias impropias” de los municipios

La primera gran critica al sistema de competencias locales vigente antes de la Ley de racio-
nalizacion y sostenibilidad de la Administracion local se centraba en las llamadas “compe-
tencias impropias” de los municipios. No es facil determinar qué se entiende por “compe-
tencias impropias”, pues se trata de un concepto mas politico que propiamente juridico. En
la practica politica local se usa para hacer referencia a aquellas competencias que implican
una participaciéon municipal en las competencias de otras Administraciones publicas, y que,
a juicio de los responsables politicos locales, carecen de financiacion adecuada: en ellas se
incluirian, como ejemplos paradigmaticos, las competencias que ostentaban los municipios
en relacion con la participacion en la gestion de la atencién primaria de la salud (redaccion
original de la letra i) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen
local) y con la cooperacion con la Administracién educativa en la creacion, construcciéon y
sostenimiento de los centros docentes publicos (redaccion original de la letra n) del mismo
precepto), o parte de las que venian ejerciendo en el &mbito de la prestacion de los servicios
sociales y de promocién y reinsercion social (redaccion original de la letra k) del precepto
citado), en especial la prestacion de servicios sociales especializados™.

Sin embargo, en el anteproyecto de Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administra-
cion local que el Gobierno sometio (facultativamente) a dictamen del Consejo de Estado se
manejaba una nocién distinta de “competencias impropias”, considerando expresamente
como tales, en el nuevo apartado cuarto del articulo 7 de la Ley de bases del régimen local,
a aquellas competencias “distintas a las competencias propias y a las atribuidas por delega-
cion” . Esta definicidn se basaba en la consideracion (incorrecta, como se dird mas adelante)
de que sélo son competencias propias las que han sido objeto de atribuciéon especifica por
norma con rango de ley, de manera que serian competencias impropias las que los munici-

18  Como sefiala Ramon PARADA VAZQUEZ, en realidad “no es una delegacion la que este mismo precepto contempla y que consiste en una
traslacién de competencias impuesta obligatoriamente por ley, estatal o autondmica” (Derecho Administrativo, I, Organizacidn y empleo
publico, 20° edicion, Marcial Pons, Madrid, 2008, pag. 58).

19 Para un estudio exhaustivo de los conceptos, mds politicos que propiamente juridicos, de “competencias impropias” y de “duplicidades
competenciales”, puede acudirse a la monografia de Alfredo GALAN GALAN La reordenacion de las competencias locales: duplicidad de
Administraciones y competencias impropias, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2012, asi como a las reflexiones
que desarrolla Francisco VELASCO CABALLERO en “Duplicidades funcionales de Comunidades Auténomas y entidades locales”, Anuario
de Derecho Municipal, nim. 5, 2011, pdgs. 26 y sigs. Como muestra de la perspectiva que frecuentemente se adopta sobre a cuestion en
las propias Administraciones municipales, véase Cayetano PRIETO ROMERO, “Las competencias municipales. Las competencias impropias
y los servicios duplicados en la ciudad de Madrid”, Anuario de Derecho Municipal, nim. 5, 2011, pags. 110y sigs.
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pios ejercen al amparo de la clausula general del articulo 25, apartado primero, de la Ley de
bases, o al amparo del antiguo articulo 28 de la misma, como actividades complementarias
de las de otras Administraciones publicas, o incluso las que se desarrollan en ejercicio de la
iniciativa publica local en la actividad econémica, de acuerdo con los articulos 128, apar-
tado segundo, de la Constitucion y 86, apartado primero, de la Ley de bases, cuando no
tienen otra cobertura competencial mas especifica. No obstante, en la redaccion final del
proyecto que se envid a las Cortes se elimind la expresion “competencias impropias”, dada
la evidente imprecision de que adolece, puesta de manifiesto por el dictamen del Consejo
de Estado de 26 de junio de 2013 (nUm. de expediente 567/2013)%°.

En efecto, no hace falta un gran esfuerzo argumental para demostrar que la expresion
“competencias impropias” es bastante desafortunada desde el punto de vista juridico. Las
competencias de los municipios y de las demas entidades locales, o son propias, y entonces
se ejercen en régimen de autonomia y bajo la responsabilidad de la entidad local, tal como
establece el articulo 7, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local, o son de-
legadas, y entonces se les aplica el régimen del articulo 27 de ésta. Las competencias que
suponen la participacion municipal en el ejercicio de competencias de otras Administracio-
nes no escapan a esta consideracion, pues o les vienen atribuidas por alguna ley, o les han
sido expresamente delegadas o, en ultimo término, encuentran cobertura en la clausula
general del articulo 25, apartado primero, de la Ley de bases o en el antiguo articulo 28
de la misma o en la iniciativa publica local en la actividad econémica. Y en estos ultimos
casos, nos hallariamos a todos los efectos ante competencias propias ejercidas en régimen
de autonomia y bajo la responsabilidad del municipio, aunque falte la atribucién legal es-
pecifica y sélo exista la cobertura genérica que ofrecen los preceptos citados (que, por lo
demds y como es evidente, son tan normas legales como las que llevan a cabo atribuciones
competenciales especificas)®'.

Como ya se ha dicho, el problema fundamental de las impropiamente llamadas “compe-
tencias impropias” es de financiacién, no de base competencial ni de régimen juridico?.
Por eso, las soluciones posibles eran dos: reformar el sistema de financiaciéon municipal para

20  Elalto 6rgano consultivo sefiala sobre este particular que “procede... objetar que se consagre legalmente como expresion para denomi-
nar una categoria formal de competencias la de «competencias impropias». Se trata, ciertamente, de un tertium genus distinto de las
competencias propias y de las delegadas —de hecho, no se encuentran definidas como tales, sino solo por su exclusion de las otras clases
de competencias— v, precisamente por ello y porque el anteproyecto incorpora diversas normas sustantivas en relacion con tales compe-
tencias, no parece apropiado acudir a dicha expresion para referirse a ellas. Se sugiere por ello asignarles otra denominacion (por ejemplo,
competencias atribuidas o competencias por atribucion) o simplemente identificarlas como «competencias distintas de las propias y de
las delegadas»” (apartado Vl.a) del Dictamen de 26 de junio de 2013).

21 Con toda razon sefala Francisco VELASCO CABALLERO que “si el art. 7.1 LBRL utiliza el adjetivo de «propio» para referirse a la titularidad
(propia o ajena) de una competencia, no es técnicamente adecuado que la misma ley utilice el adjetivo «propio» para un fin aparente-
mente distinto: para diferenciar entre competencias precisas o determinadas 'y competencias genéricas, universales o generales” (“La
ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local en el sistema de derecho local”, Reforma del Régimen Local. La Ley de
Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracidn Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pag. 54).

22 Asilo reconoce uno de los autores de los borradores iniciales de la reforma, el catedratico José Manuel DIAZ LEMA, en “EL Anteproyecto
de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local: jcambio de rumbo en la Administracion local espafiola?”, Anuario
del Gobierno Local, 2012, pags. 54 v sigs. Véanse también las reflexiones de Manuel ARENILLA SAEZ, Director del Instituto Nacional de
Administracion Publica, institucion en cuyo seno se gesto la reforma, quien sefiala que “es cierto que los municipios espafioles no son
el problema del endeudamiento publico, ya que en 2011 eran responsables del 5,2 por ciento del total, pero desde un punto de vista
competencial y financiero su situacion es insostenible, ya que a medio plazo no pueden contar con ingresos que garanticen la prestacion
de unas competencias en buena parte duplicadas con las comunidades auténomas”, y pone como ejemplo prototipico de “competencia
impropia” financieramente insostenible La relativa a la prestacion de los servicios sociales (“EL nuevo sistema de competencias locales”, La
reforma de 2013 del régimen local espariol, coordinador Juan Alfonso Santamarfa Pastor, 22 edicion, Fundacidn Democracia y Gobierno
Local, Madrid-Barcelona, 2014, pag. 18).
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corregir el problema, o restringir el ambito competencial de los municipios para privarles
en todo o en parte de esas competencias. El camino seguido por la Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local ha sido este Gltimo?, pero el mismo plantea
enormes dificultades. Si se retira total o parcialmente a los municipios las competencias
gue suponen participacion en las competencias de otras Administraciones, el problema de
financiacion se traslada a esas otras Administraciones, que tendran que asumir con sus pre-
supuestos el coste de las actividades o servicios que se obliga a abandonar a las entidades
locales, a no ser que se esté dispuesto a asumir la repercusion social y politica que supondria
la supresion de aquéllos. Y en cuanto a las competencias ejercidas sobre la base de la clau-
sula general del articulo 25, apartado primero, de la Ley de bases del régimen local, o de
la iniciativa publica local en la actividad econémica, sin duda se podra limitar la utilizacién
de esas clausulas para el futuro, pero ello no resuelve el problema de financiacion de las
actividades o servicios que ya se venian prestando sobre la base de aquéllas, salvo que, de
nuevo, se opte por la supresion forzosa de las actividades o servicios concernidos.

3.2 Las duplicidades competenciales

El fenomeno de las duplicidades competenciales coincide parcialmente con el de las lla-
madas “competencias impropias”. No todas las “competencias impropias” dan lugar a
duplicidades, pero si es cierto que, por definicion, todas las duplicidades se detectan en el
ambito de competencias de las entidades locales compartidas o concurrentes, segun los
casos, con las competencias de otras Administraciones. La primera situacion, la de com-
petencias compartidas que generan duplicidades, se produce cuando la propia ley llama a
las entidades locales a participar en el ejercicio de competencias de otras Administraciones
sin deslindar bien las tareas asignadas a cada una (por ejemplo, lo que venia sucediendo
en la prestacion de servicios sociales o en las actividades complementarias de las de otras
Administraciones publicas del antiguo 28 de la Ley de bases del régimen local). La segunda
situacion, la de actividades o servicios que concurren sobre el mismo objeto sobre la base
de titulos competenciales distintos generando igualmente duplicidades, podria darse en
supuestos de utilizacién por los municipios de la clausula general del articulo 25, apartado
primero, de la Ley de bases del régimen local o de desarrollo de la iniciativa publica local en
la actividad econdmica?.

Ahora bien, hay que hacer notar que la percepciéon de las duplicidades competenciales
como problema se centra sobre todo en la actividad prestacional de los entes locales?.
En la actividad de policia o intervencién sobre las actividades privadas, cuando una misma
actividad estd sometida a la intervencion concurrente de varias Administraciones publi-
cas ello encuentra fundamento constitucional en que cada una de esas Administraciones
tutela intereses publicos territorialmente diferenciados. Por ello, el articulo 84, apartado
tercero, de la Ley de bases del régimen local deja claro que “las licencias o autorizaciones

23 Véase DIAZ LEMA en “EL Anteproyecto de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local: scambio de rumbo en la
Administracion local espafiola?”, cit., pdgs. 68 v sigs.

24 Para precisar el concepto de “duplicidad competencial”, cabe consultar, ademés de Los estudios de GALAN GALAN, La reordenacion de las
competencias locales: duplicidad de Administraciones y competencias impropias, cit.,y VELASCO CABALLERO, “Duplicidades funcionales
de Comunidades Auténomas y entidades locales”, cit., el de FONT LLOVET y GALAN GALAN, “La reordenacién de las competencias muni-
cipales: suna mutacion constitucional?”, cit., pags. 24 y sigs.

25 Véase VELASCO CABALLERO, “Duplicidades funcionales de Comunidades Auténomas y entidades locales”, cit., pag. 39.
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otorgadas por otras Administraciones Publicas no eximen a sus titulares de obtener las
correspondientes licencias de las Entidades locales, respetandose en todo caso lo dispuesto
en las correspondientes leyes sectoriales” y la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion local lo Unico que ha anadido al respecto, a través del apartado tercero
del nuevo articulo 84 bis, de la Ley de bases, es que “en caso de existencia de licencias o
autorizaciones concurrentes entre una Entidad Local y otra Administracién, la Entidad Local
debera motivar expresamente en la justificacion de la necesidad de la autorizacién o licencia
el interés general concreto que se pretende proteger y que éste no se encuentra ya cubierto
mediante otra autorizacion ya existente”.

En la actividad prestacional, como ya se ha dicho al hablar del antiguo articulo 28 de la Ley
de bases del régimen local, tradicionalmente tampoco se consideraba negativo el fendme-
no de la duplicidad competencial, sino, al contrario, parecia conveniente que los distintos
niveles administrativos se complementasen entre si a la hora de ofrecer determinados servi-
cios a los administrados, sobre todo aquellos que entran en la amplia rdbrica de los servicios
de caracter social y asistencial?®. Ahora, sin embargo, la concurrencia entre Administracio-
nes publicas en el desarrollo de este tipo de actividades ha pasado a valorarse negativamen-
te, por el impacto financiero que se presume tiene y por la confusién que supuestamente
produciria ante los administrados el que no esté claro cual es la concreta Administracion
responsable de cada servicio publico.

La solucién que propone la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local
es nuevamente la restriccion del dmbito competencial de las entidades locales, en particular
de los municipios: supeditacion de la utilizacion de la clausula general de competencia a
criterios de sostenibilidad financiera y a la inexistencia de simultaneidad en la prestacion
del mismo servicio con otras Administraciones publicas, eliminacion de la lista del articulo
25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local de aquellas materias donde se
detectaban duplicidades competenciales, prohibicién expresa de que en las materias que
subsisten se produzca la atribucion simultanea de competencias a varias Administraciones
publicasy, por ultimo, derogacion completa del articulo 28 de la Ley de bases. Sin embargo,
no serfa extrafio que las duplicidades que se intentan evitar de esta manera reapareciesen
a través de la legislacion sectorial o de la legislacion autonémica de régimen local, pues
ninguna clausula de la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local
impide que, fuera de las materias del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del
régimen local, se produzcan supuestos de atribucion simultanea de competencias a varias
Administraciones publicas.

26 Como sefiala VELASCO CABALLERO, “el actual sistema competencial no sélo no se opone sino que asume de forma estructural las du-
plicidades. Acepta que en momentos altos del ciclo econdmico las Administraciones puiblicas expandan su actividad y se solapen con las
actividades de las demas” (“Duplicidades funcionales de Comunidades Auténomas y entidades locales”, cit., pag. 42). EL autor se refiere,
como es evidente, al sistema competencial anterior a la reforma.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

525



526

Las competencias locales tras la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local

4 Elsistema de atribucion de competencias a las
entidades locales tras la Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local

4.1 Lamodificacion de los principios generales del articulo
2 de la Ley de bases del régimen local

La primera modificacion que la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién
local introduce en el sistema de competencias de las entidades locales atafie a los principios
generales recogidos en el articulo 2, apartado primero, de la Ley de bases del régimen local.
Como ya se ha visto, ese precepto recoge el concepto de autonomia local construido por
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y sus consecuencias desde el punto de vista
de la atribucién de competencias a las entidades locales, y esa primera parte se mantiene
inalterada. Lo que se modifican son los principios que han de regir dicha atribuciéon compe-
tencial. A las directrices de que debe atenderse a las caracteristicas de la actividad publica
de que se trate y a la capacidad de gestion de la entidad local, se les unian los principios de
descentralizacién y maxima proximidad de la gestién administrativa a los ciudadanos; pues
bien, el principio constitucional de descentralizacién no se modifica, pero la maxima proxi-
midad se convierte en proximidad sin mas y se afaden los principios de eficacia y eficiencia
y la nueva directriz de que la atribucién competencial debe hacerse “con estricta sujecién a
la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”, en coherencia con
la pretension de la reforma de fundamentarse en el nuevo texto de la articulo 135 de la
Constitucion.

No parece que esta reforma contradiga el principio de subsidiariedad territorial tal como
se consagra en el articulo 4, apartado tercero, de la Carta Europea de Autonomia Local de
15 de octubre de 1985, ratificada por el Reino de Espafa el 20 de enero de 1988. Segun
este precepto, “el ejercicio de las competencias publicas debe, de modo general, incumbir
preferentemente a las autoridades mas cercanas a los ciudadanos. La atribucion de una
competencia a otra autoridad debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de la tarea
o las necesidades de eficacia o economia”; por consiguiente, la inclusion en el articulo 2,
apartado primero, de la Ley de bases del régimen local de los principios de eficacia (por
lo demas recogido también en el articulo 103, apartado primero, de la Constitucion) y
eficiencia, asi como de la necesaria sujeciéon a la normativa de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera (que, a su vez, desarrolla el articulo 135 de la Constitucion en su
nueva redaccioén), resulta acorde tanto con los compromisos adquiridos internacionalmente
por Espafia en materia de autonomia local como con nuestro propio texto constitucional.

4.2 Las limitaciones a la asuncion de competencias no atribuidas
especificamente por norma con rango de ley

4.2.3) La limitacion de la clausula general de competencia

El tenor literal del apartado primero del articulo 25 de la Ley de bases del régimen local ha
sido objeto de una reforma por parte de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Ad-

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Luis Miguez Macho

ministracion local aparentemente nimia. Donde el precepto decia que “el Municipio, para
la gestion de sus intereses y en el ambito de sus competencias puede promover toda clase
de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades
y aspiraciones de la comunidad vecinal”, ahora dice que “el Municipio, para la gestién de
sus intereses y en el &mbito de sus competencias, puede promover actividades y prestar los
servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comuni-
dad vecinal en los términos previstos en este articulo”.

Que se haya cambiado la redaccion para que ya no se hable de “toda clase de actividades”
ni de “cuantos servicios publicos”, sino de “actividades” y “servicios publicos” sin mas,
trasluce la intencién del legislador de restringir la virtualidad de la cldusula, pero juridica-
mente resulta irrelevante y no puede producir tal efecto restrictivo por si mismo. De mayor
trascendencia es el inciso final que se ha anadido para limitar el uso de la cldusula a “los
términos previstos en este articulo”. Interpretado literalmente, implicaria que sélo en las
materias y competencias a las que se refiere el resto del articulo 25 los municipios podrian
promover actividades y prestar servicios publicos sin atribuciéon competencial especifica,
pero el caso es que, como se podra comprobar, la propia Ley de bases del régimen local
sigue contemplando la posibilidad de que, fuera de esos supuestos y de otros de atribucion
legal especifica de competencias o de delegacién expresa de competencias, los municipios
sigan desarrollando actividades o prestando servicios de interés para la comunidad vecinal.
Ademads, una interpretacion como ésa serfa dificilmente conciliable con el articulo 4, apar-
tado segundo, de la Carta Europea de Autonomia Local, que sefiala que “las Entidades
locales tienen, dentro del &mbito de la ley, libertad plena para ejercer su iniciativa en toda
materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a otra autoridad” ?’.

De esta manera, la cldusula general de competencia ha pasado fundamentalmente a que-
dar recogida de forma implicita en el nuevo apartado cuarto del articulo 7 de la Ley de bases
del régimen local, que, aunque es cierto gue impone nuevos requisitos para la utilizacion de
la misma, la extiende a todas las entidades locales y no sélo a los municipios?®. Interpretan-
do el precepto sensu contrario, las entidades locales pueden ejercer competencias distintas
de las propias y de las atribuidas por delegacién cuando se cumplan dos requisitos: que no
se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de
acuerdo con los requerimientos de la legislacién de estabilidad presupuestaria y sostenibi-
lidad financiera, y que no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del mismo.

Esta regulacion parte del error conceptual, del que ya se ha hablado al tratar de la nocién
de "“competencias impropias”, de identificar competencias propias con competencias atri-
buidas de manera especifica por una norma con rango de ley. En efecto, lo que caracteriza a
las competencias propias y las distingue de las delegadas en el articulo 7, apartado primero,
de la Ley de bases del régimen local, es que las mismas se ejercen por la entidad local en
régimen de autonomia y bajo su propia responsabilidad, no que estén atribuidas de manera

27 Véase Marcos ALMEIDA CERREDA, “El incierto futuro de los servicios sociales municipales”, Anuario de Derecho Municipal, nim. 7, 2013,
pags. 104-106, y “La redelimitacién de las competencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y
su transferencia parcial a las Comunidades Auténomas”, La reforma del régimen local. Comentario a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracidn Local, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014, pags. 121-124.

28 Con lo cual, como bien dicen FONT LLOVET y GALAN GALAN, “paradgjicamente... una reforma que se marca como objetivo la lucha contra
el fenomeno de las competencias impropias, acaba solucionando —siquiera parcialmente— uno de sus principales problemas, el de la
falta de titulo juridico habilitante. Y... extiende su cobertura... genéricamente a todos los entes locales” (“La reordenacion de las compe-
tencias municipales: suna mutacion constitucional?”, cit., pag. 33).
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especifica por una norma con rango de ley y no sobre la base de una clausula general (estas
Ultimas actividades y servicios, como es evidente, también se desarrollan en régimen de au-
tonomia y bajo la responsabilidad de la entidad local). Ademas, la reforma se olvida de un
requisito previo esencial para el uso de la clausula general, que, sin embargo, se mantiene
en el articulo 25, apartado primero, de la Ley de bases, y es la relacion que tiene que existir
necesariamente entre las actividades o servicios que se pretendan desarrollar y el interés
local, tal como se deduce del articulo 137 de la Constitucién, que vincula el reconocimien-
to constitucional de autonomia a municipios, provincias y Comunidades auténomas a “la
gestion de los respectivos intereses”.

En cuanto a los nuevos requisitos que impone el articulo 7, apartado cuarto, de la Ley de ba-
ses, el relativo a la inexistencia de duplicidades se tiene que constatar mediante un informe
previo preceptivo y vinculante de la Administracion competente por razén de la materia; en
cuanto al relativo a la sostenibilidad financiera, exige informe previo, igualmente preceptivo
y vinculante, de la Administracion que tenga atribuida la tutela financiera, que generalmen-
te serd la autonémica?®. Cabe advertir que la inexistencia de duplicidades tendra que refe-
rirse a actividades o servicios que realmente se vengan realizando o prestando en el término
municipal por otra Administracion publica, no al mero hecho de la concurrencia competen-
cial en abstracto, pues de lo contrario se desvirtuaria por completo la cldusula general de
competencia y se vulneraria con ello la Carta Europea de Autonomia Local. Asi se deduce de
la propia referencia a la “Administracién competente por razén de materia” y también del
segundo parrafo del apartado cuarto del articulo 7, que establece que el ejercicio de estas
competencias deberd realizarse en los términos previstos en la legislacién del Estado y de
las Comunidades auténomas, presuponiendo que la actividad o servicio que se implante al
amparo de la cldusula general se incardinara ordinariamente en alguna de las competencias
de caracter sectorial del Estado o de la correspondiente Comunidad auténoma. En definiti-
va, no siempre que se produce una situacién de concurrencia competencial hay duplicidad
en la realizacién de una concreta actividad o en la prestacion de un determinado servicio
publico, porque puede ser que esa actividad o servicio no se viniese desarrollando en el
término municipal por la Administracién de ambito territorial superior®.

4.2.b) La derogacion del articulo 28 de la Ley de bases del régimen local

El articulo 28 de la Ley de bases del régimen local ha sido derogado por completo por la
Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local. El reconocimiento a los
municipios de la posibilidad de desarrollar actividades complementarias de las de otras

29 VELASCO CABALLERO tacha de inconstitucionales estos controles, ya que, aunque pudiesen considerarse una forma de tutela de legalidad,
que seria compatible con la autonomia local, a su juicio suponen una tutela de caracter genérico o indeterminado sobre las entidades
locales, proscrita por el Tribunal Constitucional desde su sentencia 4/1981 (véase “La ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Admi-
nistracion local en el sistema de derecho local’, cit., pag. 56); en sentido parecido, aunque menos categorico, véase ALMEIDA CERREDA,
“La redelimitacion de las competencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia
parcial a las Comunidades Auténomas”, cit., nota 11, pag. 118. Sin embargo, la argumentacion es dudosa, porque los controles que nos
ocupan solo se aplican en los casos en que las entidades locales pretenden hacer uso de la cldusula general de competencia; depende,
pues, cdmo se interprete lo que es una tutela genérica o indeterminada por oposicion a especifica y concreta. A favor de la constituciona-
lidad de estos controles, véase SANTAMARIA PASTOR, “EL régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, cit., pags. 151-152,
y Maria José ALONSO MAS, “EL nuevo régimen de las competencias municipales”, Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacidn
y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pag. 161. Por su parte, MORILLO-VELARDE
PEREZ, aunque los considera excesivos “cuando hay otros medios menos agresivos a la autonomfa”, no se pronuncia expresamente por su
inconstitucionalidad (“Las competencias de las entidades locales”, cit., pag. 101).

30 Véase ALONSO MAS, “El nuevo régimen de las competencias municipales”, cit., pags. 159-160.
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Administraciones publicas en una serie de dambitos (educacién, cultura, promocién de la
mujer, vivienda, sanidad y proteccién del medio ambiente) sin un deslinde preciso de las
tareas y responsabilidad de cada nivel de la organizacién administrativa se considera una
de las principales fuentes de las llamadas “competencias impropias” y de las duplicidades
competenciales que pretende evitar la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Admi-
nistracion local.

Ahora bien, la derogacién de este precepto no es suficiente por si misma para impedir la
intervencién de los municipios en esos campos sin necesidad de atribucion legal especifica
de competencias sobre los mismos, porque esa intervencion puede seguirse produciendo
a través de la cldusula general de competencia de las entidades locales ya estudiada’'.
Asimismo, tampoco implica la supresién automatica de las actividades que los municipios
viniesen realizando al amparo del articulo derogado. Tal previsidon no se recoge en la Ley
de modernizacion y sostenibilidad de la Administracion local y la transferencia de servicios
y competencias a otras Administraciones sélo se contempla para los servicios sociales y
sanitarios, en los términos que se expondran cuando se estudie la reformulacion de la lista
de materias de interés municipal del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del
régimen local, con lo que no afecta a todas las materias que enunciaba el articulo 28 de
esta ultima.

4.2.c) Las limitaciones a la iniciativa publica local en la actividad econdmica

De forma paralela a la introduccion del nuevo apartado cuarto del articulo 7 de la Ley de
bases del régimen local, también se ha modificado el apartado primero del articulo 86, que
reconoce la iniciativa publica en la actividad econémica. Sorprendentemente, se ha elimi-
nado la referencia expresa al articulo 128, apartado segundo, de la Constitucién y, ademas,
el desarrollo de esta iniciativa ahora se condiciona a que esté garantizado el cumplimiento
del objetivo de estabilidad presupuestaria y de la sostenibilidad financiera del ejercicio de las
competencias de la entidad local. A estos efectos, en el expediente acreditativo de la con-
veniencia y oportunidad de la medida habréa de justificarse que la iniciativa no genera riesgo
para la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal (sic), e incorporarse
un analisis del 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®.

Son muy significativas las similitudes y diferencias con las limitaciones a la clausula general
de competencia introducidas a través del nuevo apartado cuarto del articulo 7 de la Ley de
bases del régimen local. Como se puede observar, también en este caso se condiciona el
desarrollo de actividades por las entidades locales a que no se ponga en peligro la sosteni-
bilidad financiera del conjunto de la Hacienda, hay que entender de la entidad local de que
se trate, por mas que el nuevo apartado primero del articulo 86 de la Ley de bases hable

31 Enefecto, destaca VELASCO CABALLERO que “pese a la derogacion del art. 28 de a LBRL por la LRSAL, la «<competencia complementaria»
no desaparece por entero del sisterna competencial local. Las nuevas «competencias distintas de las propias» (nuevo art. 74 LBRL) ocupan
en parte el espacio funcional de la «competencia complementaria» (“La ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local
en el sistema de derecho local’, cit., pag. 68).

32 Como seiala Luis Carlos FERNANDEZ-ESPINAR LOPEZ, estos cambios estan llamados a facilitar el control jurisdiccional de la decision de
ejercer la iniciativa publica local en la actividad economica (“La nueva reforma local en relacion a los servicios publicos y el régimen de
intervencion en las actividades de los ciudadanos”, La reforma del régimen local. Comentario a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014, pag. 232).
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literalmente de “Hacienda municipal”. Sin embargo, no se exige que no se produzcan du-
plicidades en la realizaciéon de la actividad econémica en cuestion, probablemente porque,
como ya se ha dicho, es en la actividad prestacional en sentido propio donde mas preocu-
paba este fenémeno, no en el desarrollo de actividades econémicas de mercado. Asimismo,
la garantia del cumplimiento del requisito de la sostenibilidad financiera no se confia a un
informe previo preceptivo y vinculante de la Administracion que ejerza la tutela financiera
sobre la entidad local, sino a un expediente tramitado y aprobado por esta Ultima. De ahi
gue el nuevo apartado tercero del articulo 86 de la Ley de bases del régimen local legitime
a la Administracion del Estado para impugnar los actos y acuerdos previstos en el articulo
cuando incumplan la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera; lo
gue no entiende bien es por qué esa legitimacion no se extiende también expresamente a
la Administracién que ejerza la tutela financiera sobre la entidad local.

Por ultimo, es igualmente destacable que el expediente acreditativo de la conveniencia y
oportunidad de la medida deba incorporar un analisis del mercado que analice, entre otros
extremos, la eventual repercusion de aquélla sobre la competencia. Como ya se ha dicho,
la jurisprudencia ya venia exigiendo que el desarrollo de este tipo de actividades por las
entidades locales respetasen las reglas de la libre y leal competencia, salvo en los casos de
ejercicio en régimen de monopolio de los servicios reservados por el antiguo apartado ter-
cero, ahora apartado segundo, del propio articulo 86 de la Ley de bases del régimen local.

4.3 Lareformulacion de la lista de materias de interés municipal
y las nuevas reglas para la atribucion a los municipios
de competencias propias en esas materias

4.3.a) La nueva lista de materias de interés municipal.
Consecuencias sobre los servicios minimos obligatorios

La Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local ha llevado a cabo tam-
bién una revision de lista de materias en las que necesariamente la legislacién sectorial,
estatal o autonomica, debe atribuir competencias a los municipios, contenida en el articulo
25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local. La redaccién del primer parra-
fo del precepto se ha modificado un poco, pero de manera tan desafortunada que ahora
resulta gramaticalmente incoherente: “el Municipio ejercera en todo caso como competen-
cias propias, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas,
en las siguientes materias”. “Ejercer” es verbo transitivo que requiere complemento directo
y con esta redaccion falta dicho complemento; quizé lo que ha querido expresar el legisla-
dor es que “el Municipio ejercera en todo caso competencias propias, en los términos de
la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, en las siguientes materias” .

En cualquier caso, la revision de la lista de materias del articulo 25, apartado segundo, de
la Ley de bases parece movida por tres objetivos principales: dotarla de mayor concrecion,
modernizarla, tal como se venia reclamando por los gestores locales y la doctrina cientifica

33 Doctrinalmente se ha especulado sobre si la nueva lista del articulo 25, apartado sequndo, de la Ley de bases del régimen local constituye
un numerus clausus, pero, a la vista de todo lo expuesto en este trabajo sobre los fundamentos constitucionales del sisterna competencial
de las entidades locales y del propio tenor literal del precepto (“el Municipio ejercerd en todo caso”), la respuesta no puede ser mas que
negativa; véase ALONSO MAS, “El nuevo régimen de las competencias municipales”, cit., pags. 163 y sigs.
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desde hace tiempo, y eliminar las materias en las que se detectaban las famosas “compe-
tencias impropias” y duplicidades competenciales. A continuacion se expondra cada una de
las materias resultantes y su relaciéon con las que recogia la redaccion original del precepto
gue nos ocupa, asi como los cambios concordantes que se han llevado a cabo en la lista de
servicios minimos obligatorios del articulo 26, apartado primero, de la Ley de bases:

— Urbanismo, que comprende planeamiento, gestién, ejecucion y disciplina urbanistica,
a lo que se anade proteccidon y gestion del patrimonio histérico, promociéon y gestiéon
de la vivienda de proteccion publica con criterios de sostenibilidad financiera y con-
servacion y rehabilitacion de la edificacion. En este grupo de materias se reine una
parte de las incluidas en la redaccion original de la letra ¢) del articulo 25, apartado
segundo, de la Ley de bases del régimen local (ordenacion, gestion, ejecucion y dis-
ciplina urbanistica; promocién y gestion de viviendas), con la materia de la letra d)
(patrimonio historico-artistico), mas la conservacion y rehabilitacion de la edificacion,
que antes no se mencionaba expresamente.

— Medio ambiente urbano, que comprende, en particular, parques y jardines publicos,
gestion de los residuos sélidos urbanos y proteccion contra la contaminaciéon acusti-
ca, luminica y atmosférica en las zonas urbanas. Parques y jardines aparecian en la
redaccion original de la letra d) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases
y la gestion de los residuos solidos urbanos estaba contemplada en la letra ) como
“servicios... de recogida y tratamiento de residuos”; en cambio, la proteccién contra
la contaminacién acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas es una materia
nueva, por mas que pudiese entenderse incluida en la mas general de proteccion del
medio ambiente (redaccién original de la letra f) del articulo 25, apartado segundo),
gue desaparece. Correlativamente, en la lista de los servicios minimos obligatorios que
deben prestar los municipios con poblacion superior a cincuenta mil habitantes (letra
d) del articulo 26, apartado segundo, de la Ley de bases) se ha sustituido la referencia
a la protecciéon del medio ambiente por el medio ambiente urbano.

— Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas re-
siduales. Estas materias aparecian en la redaccion original de la letra ) del articulo 25,
apartado segundo, de la Ley de bases como “suministro de agua” y “alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales”3*.

— Infraestructura viaria y otros equipamientos de su titularidad. Esta materia retine des-
de una perspectiva mas amplia otras que se hallaban dispersas en la redaccién original
del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local: pavimen-
tacion de vias publicas urbanas y conservacion de caminos y vias rurales (letra d),
servicios de limpieza viaria (letra ). A ello se le anade la referencia general a “otros
equipamientos”, donde habra que entender incluidas todas las infraestructuras de
titularidad municipal que no tienen acomodo en las deméas materias del articulo 25,
apartado segundo.

34 Correlativamente, en el articulo 26 de la Ley de bases del régimen local el correspondiente servicio minimo obligatorio pasa a denomi-
narse también “abastecimiento domiciliario de agua potable” y el articulo 86, sequndo (antes tercero), reserva a las entidades locales los
servicios esenciales de “abastecimiento domiciliario y depuracion de aguas”.
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Evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencion inmediata
a personas en situacion o riesgo de exclusion social. Esta materia sustituye a la que
se recogia en la redaccion original de la letra k) del articulo 25, apartado segundo,
de la Ley de bases (prestacién de los servicios sociales y de promocion y reinsercion
social). Como ya se ha dicho, éste es justamente uno de los ambitos donde se detecta
la presencia de “competencias impropias” y duplicidades competenciales y donde se
manifiesta mas crudamente la tendencia de la Ley de racionalizaciéon y sostenibilidad
de la Administracion local de tratar de resolver el “problema” mediante la reduccion
de las competencias locales. De hecho, la propia Ley de racionalizacion y sostenibi-
lidad contiene una disposicién transitoria segunda que establece que, con fecha de
31 de diciembre de 2015, las Comunidades autbnomas asumiran la titularidad de las
competencias que se preveian como propias del municipio relativas a la prestacion de
los servicios sociales y de promocién y reinsercion social, y amenaza a las que no lo
hagan que, en tal caso, los servicios seguirdn prestandose por el municipio, pero con
cargo a la Comunidad auténoma, de manera que, si ésta no transfiriera las cuantias
precisas para ello, se aplicaran retenciones en las transferencias que le correspondan
por aplicaciéon de su sistema de financiacion®.

Asimismo, la reformulacién de las competencias municipales en materia de servicios
sociales ha provocado la modificacion correlativa de la lista de servicios minimos obli-
gatorios del articulo 26, apartado primero, de la Ley de bases del régimen local. En
la letra c) del precepto (servicios que deberan prestar los municipios con poblacién
superior a veinte mil habitantes) la mencion a los servicios sociales se sustituye ahora
por otra a la evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencién
inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social.

Policia local, proteccion civil, prevencion y extincion de incendios. La nueva materia
Policia local sustituye a la relativa a seguridad en lugares publicos que encabezaba
la lista del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local en su
redaccién original. En rigor, no se puede decir que sea lo mismo contar con un cuerpo
de Policia local que ejercer competencias en materia de seguridad en lugares publicos,
pero no cabe duda de que sin Policia local mal se puede hacer efectivas estas ultimas
competencias. Por lo demas, la Policia local no sélo desarrolla funciones de seguridad
ciudadana, sino también las demas que recoge el articulo 53, apartado primero, de la
Ley organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. En cuanto
a la proteccién civil, prevencion y extincion de incendios, estaban recogidas en la
redaccion original de la letra ¢) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases.

Trafico, estacionamiento de vehiculos y movilidad, asi como transporte colectivo ur-
bano. Esta nueva materia, que en realidad son dos, abarca la ordenacién del tréfico
de vehiculos y personas en las vias urbanas que mencionaba la redaccién original de
la letra b) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local,
ahora completada con una referencia al estacionamiento de vehiculos y otra genérica
a la movilidad, y lo que en la letra Il) del precepto se llamaba transporte publico de
viajeros. La denominacién de este Ultimo coincide ahora con la del servicio minimo

35 Paraun analisis detallado de esta disposicidn transitoria, véase ALMEIDA CERREDA, “Elincierto futuro de los servicios sociales municipales”,

cit., pags. 113y sigs.
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obligatorio que deben prestar los municipios con poblacion superior a cincuenta mil
habitantes, de acuerdo con la letra d) del articulo 26, apartado primero, de la propia
Ley de bases.

— Informacién y promocion de la actividad turistica de interés y ambito local. Con esta
materia se concreta y detalla la mas genérica referencia al turismo que contenia la
redaccion original de la letra m) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases
del régimen local.

— Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante. La redaccién original de la
letra g) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases mencionaba como
materias en las que la legislacion sectorial tendria que atribuir competencias a los mu-
nicipios abastos, mataderos, ferias, mercados y defensa de usuarios y consumidores.
La eliminacién de los mataderos, que se sustituyen por las lonjas, no es excesivamente
relevante, dada la tendencia actual a la liberalizacion del sector?®® (como se verd, la
principal consecuencia es que se traspasa a las Comunidades autbnomas la inspec-
cion y control sanitario de los mismos), pero si lo es la supresion de la referencia a
la defensa de los usuarios y consumidores, materia en la que los municipios venian
ejerciendo competencias de acuerdo con la legislacién sectorial correspondiente, nor- Regap
malmente autonodmica. Sin embargo, a diferencia de lo que sucede con la prestacion
de servicios sociales, en este caso no se prevé la transferencia de las correspondientes
competencias y servicios a las Comunidades autbnomas, salvo en lo relativo al control
de alimentos y bebidas, del que se hablara mas adelante. Asimismo, se afiade una
referencia expresa al comercio ambulante, respecto del cual la normativa reguladora
del comercio interior siempre ha atribuido competencias a los municipios.
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— Proteccion de la salubridad publica. Esta materia, antes recogida en la letra h) del
articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local, se mantiene
inalterada. No obstante, hay que hacer notar que se ha eliminado la mencién al con-
trol de alimentos y bebidas como servicio minimo obligatorio que tenian que prestar
todos los municipios con independencia de su poblacion, de acuerdo con la redaccién
original de la letra a) del articulo 26, apartado primero, de la Ley de bases. En cohe-
rencia con esta prevision, la disposicion transitoria tercera de la Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local establece que en el plazo de seis meses
desde la entrada en vigor de la misma, las Comunidades autdbnomas pasaran a prestar
los servicios relativos a la inspeccién y control sanitario de mataderos, de industrias
alimentarias y bebidas que hasta ese momento vinieran prestando los municipios.

— Cementerios y actividades funerarias. Esta materia también se mantiene, aunque aho-
ra se habla de “actividades” en lugar de “servicios” funerarios (redaccion original de
la letra j) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases), sin duda como con-
secuencia de la liberalizacién de los mismos por el Real Decreto-Ley 7/1996, al que ya
se ha hecho alusion en este trabajo.

36 Hay que hacer notar que la reforma ha suprimido de la lista de servicios esenciales que el articulo 86, apartado sequndo (antes tercero), de
la Ley de bases del régimen local reserva a las entidades locales no sélo los mataderos, sino también los mercados y lonjas centrales, en
el marco de las tendencias liberalizadoras mencionadas.
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— Promocién del deporte e instalaciones deportivas y de ocupacion del tiempo libre.
Esta materia se reformula ligeramente con respecto a cdmo aparecia recogida en la
redaccion original de la letra m) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases
del régimen local, que decia literalmente “actividades o instalaciones... deportivas:
ocupacion del tiempo libre”.

— Promocién de la cultura y equipamientos culturales. La cultura se incluia junto con
el deporte y la ocupacién del tiempo libre en la redaccién original de la letra m) del
articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases, por lo que la materia se formulaba
como “actividades o instalaciones culturales”. Como se puede observar, el cambio es
pequeno.

— 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 construccion 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 educaciéon primaria o de educacion especial. El dm-
bito de la educacion es, junto con el de los servicios sociales y la sanidad, otro de los
caracteristicos de las “competencias impropias” municipales. En la redacciéon original
de la letra n) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local
se consideraban materias de interés municipal: la participacion en la programacion
de la ensefanza, que se elimina radicalmente; la cooperacion con la Administracién
educativa en la creacion, construccion y sostenimiento de los centros docentes publi-
cos, que se restringe a la cooperacion en la obtencion de los solares necesarios para
la construccion de nuevos centros docentes y a la conservaciéon, mantenimiento y
vigilancia sélo de los edificios educativos que sean de titularidad municipal (y siempre
que estén destinados a centros publicos de educacion infantil, primaria o especial);
la intervencion en los 6rganos de gestion de los centros docentes publicos, que tam-
bién se elimina; y, por ultimo, la participacion en la vigilancia del cumplimiento de la
escolaridad obligatoria que es la Unica parte del precepto que se mantiene inalterada.

Sorprendentemente, la disposicion adicional decimoquinta de la Ley de racionaliza-
cion y sostenibilidad de la Administracion local establece que las normas reguladoras
del sistema de financiacion de las Comunidades auténomas y de las Haciendas locales
fijaran los términos en los que las Comunidades autébnomas asumiran la titularidad
de las competencias que se prevén como propias del municipios en relaciéon con estas
materias que la propia reforma considera de interés municipal. No puede tratarse mas
que de un error, porque es claro que tal prevision carece de sentido®.

— Promocién en su término municipal de la participacion de los ciudadanos en el uso efi-
ciente y sostenible de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones. Esta es
la Unica materia enteramente nueva que se incluye en la lista del articulo 25, apartado
segundo, de la Ley de bases del régimen local y su sentido es dificil de aprehender,
porque no se trata de que se le otorgue a los municipios competencias sobre las tec-
nologias de la informacion y las comunicaciones en general, sino sélo sobre algo tan

37 Asilohadestacado ALMEIDA CERREDA, que habla con toda precision de que “se trata de un incontestable supuesto de antinomia normati-
va” (“La redelimitacion de las competencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, saludy servicios sociales y su transferencia
parcial a las Comunidades Auténomas”, cit., pag. 155).
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limitado como la promocién de la participacion de los ciudadanos en el uso eficiente
y sostenible de aquéllas.

A todo lo anterior hay que afadir la supresion total de la participaciéon en la gestién de
la atencién primaria de la salud (redaccion original de la letra i) del articulo 25, apartado
segundo, de la Ley de bases del régimen local) como materia de interés municipal. De
manera similar a lo que ocurria con los servicios sociales, una disposicion transitoria de la
Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local, en este caso la primera,
regula la asuncién de estas competencias por las Comunidades autbnomas. Sin embargo,
la redaccién de esta disposicion estd mucho mejor perfilada que la relativa a los servicios so-
ciales; se distingue entre la asuncién por las Comunidades autdbnomas de las competencias
relativas a la participacion en la gestion de la atencién primaria de la salud, que se produce
inmediatamente tras la entrada en vigor de la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion local, y la asuncién de la gestion de los servicios asociados a dichas compe-
tencias sanitarias, que se producira de forma progresiva, a razén de un veinte por ciento
anual, en el plazo méaximo de cinco afios desde la entrada en vigor de la reforma, a cuyo
efecto cada Comunidad auténomas elaborard un plan para la evaluacion y reestructuracion
de los servicios. Finalmente, como en el caso de la transferencia de los servicios sociales, la
sancién a las Comunidades autébnomas que no ejecuten este plan de asuncién progresiva
de servicios es que los mismos seguiran prestandose por el municipio o entidad local, pero
con cargo a la Comunidad auténoma, de suerte que si ésta no transfiriera las cuantias
precisas para ello se aplicaran retenciones en las transferencias que les correspondan por
aplicacion de su sistema de financiacion.

4.3.b) Las nuevas reglas para la atribucidn a los municipios de competencias propias en
las materias del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local

La Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local ha introducido también
nuevas reglas para la atribucién de competencias a los municipios en la lista de materias
del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local. Tras la reforma,
el apartado tercero del precepto, en lugar de realizar una remisién a los criterios generales
del articulo 2 de la Ley de bases, como hacia en su redaccion original, exige que se evalle
la conveniencia de la implantacién de servicios locales conforme a los principios de des-
centralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera. Francamente, es dificil de
entender por qué se mencionan sélo estos principios y no los demas del articulo 2 (caracte-
risticas de la actividad publica de que se trate, la capacidad de gestiéon de la entidad local,
proximidad, eficacia). Ademas, a través del nuevo apartado quinto del articulo se introduce
un criterio de atribucidon competencial que no se recoge en el articulo 2, la inexistencia de
duplicidades, pues se exige que la ley garantice que “no se produce una atribuciéon simul-
tadnea de la misma competencia a otra Administracion Publica”.

Pero la novedad mas importante que ha traido la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion local en este campo es la obligacidon de que las leyes, sean estatales o
autonomicas, que atribuyan competencias a los municipios en las materias del articulo 25,
apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local prevean la dotacion de los recur-
s0s necesarios para asegurar la suficiencia financiera de las entidades locales (es decir, de
los municipios, porque este precepto no es de aplicacion a otras entidades locales), con la
restriccion afadida de que ello no puede conllevar en ninguin caso un mayor gasto de las
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Administraciones publicas. Asi lo impone el nuevo apartado cuarto del articulo 25 de la Ley
de bases.

Para tratar de garantizar que los anteriores criterios se cumplan, ese mismo precepto dispo-
ne gue esas leyes vayan acompafadas de una memoria econémica que refleje el impacto
de la atribucion competencial sobre los recursos financieros de las Administraciones publi-
cas afectadas y el cumplimiento de los principios de estabilidad, sostenibilidad financiera y
eficiencia del servicio o la actividad. En el caso de las leyes estatales, el proyecto tiene que ir
acompanado también de un informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones publi-
cas. No hace falta afadir que en realidad todas estas previsiones sélo vinculan al legislador
autonémico como legislaciéon basica estatal, no al propio legislador estatal, ni siquiera aun-
que se tratase de vincularlas al articulo 135 de la Constitucion, dado que no parece posible
sostener que sean una consecuencia necesaria del mismo.

44 Elnuevo papel de las Diputaciones provinciales

Las competencias provinciales basicas que enuncia el articulo 36, apartado primero, de la
Ley de bases del régimen local han sido objeto de dos procesos de reforma con respecto a
la redaccion original de la ley: uno, de menor entidad, llevado a cabo en su dia por la Ley
57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local, y otro,
de mucho mayor alcance, operado ahora por la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion local.

Asi, la competencia relativa a la coordinaciéon de los servicios municipales entre si para la
garantia de la prestacién integral y adecuada a que se refiere el articulo 31, apartado se-
gundo, letra a), de la Ley de bases del régimen local se ve fuertemente reforzada en relacion
con los servicios minimos de los municipios de poblacién inferior a veinte mil habitantes,
en los confusisimos términos establecidos por la nueva redacciéon del articulo 26, apartado
segundo, de la propia Ley de bases.

Segun este Ultimo precepto, dificil de comprender e interpretar, en los municipios men-
cionados la Diputacion provincial o entidad equivalente “coordinard” la prestacion de los
servicios de recogida y tratamiento de residuos, abastecimiento de agua potable a domicilio
y evacuacion y tratamiento de aguas residuales, limpieza viaria, acceso a los nucleos de
poblacién, pavimentacién de vias urbanas y alumbrado publico; a cambio, se elimina la
posibilidad de que los municipios solicitasen a la correspondiente Comunidad auténoma la
“dispensa” de la obligacion de prestar los servicios minimos cuando, por sus caracteristicas
peculiares, resultase de imposible o muy dificil cumplimiento el establecimiento y prestacién
de los mismos, prevista por la redaccién original del apartado segundo del articulo 26.

Pero lo que la nueva redaccion del articulo 26, apartado segundo, de la Ley de bases del
régimen local entiende por “coordinar” no tiene nada que ver con el concepto de coordina-
cion que utiliza la propia Ley de bases en articulos como el 10y el 59%¢; aqui significa que la

38  Para una sintesis del concepto genuino de coordinacion aplicado al dmbito local, véase Fernando GARCIA RUBIO, “La provincia como
entidad local. Un andlisis tras la Ley de Racionalizacion”, La reforma de 2013 del régimen local espariol, coordinador Juan Alfonso San-
tamarfa Pastor, 22 edicion, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, pags. 292 y sigs., y Miguel Angel GONZALEZ
IGLESIAS, “Las provincias tras la modificacion de la Ley de Bases de Régimen Local por la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracion Local”, La reforma del régimen local. Comentario a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014, pags. 279-280.
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Diputacion (o entidad equivalente) propondréa al Ministerio de Hacienda y Administraciones
publicas que esos servicios los prestara ella misma o que se implantaran férmulas de gestion
compartida a través de consorcios, mancomunidades u “otras férmulas” (que no es facil
imaginar cuales podrian ser), con lo cual no habra coordinacién alguna, sino transferencia
de la gestion del servicio en un caso y gestion compartida en el otro. El Ministerio decidira
sobre la propuesta formulada previo informe preceptivo de la Administracion que ejerza la
tutela financiera de los municipios afectados (normalmente, la correspondiente Comunidad
autonoma), teniendo en cuenta el objetivo de reducir los costes efectivos de los servicios.

Ahora bien, igualmente se dice que la propuesta de la Diputacion o entidad equivalente de-
bera contar “con la conformidad de los municipios afectados”, de manera que habra que
entender que, si éstos no estan de acuerdo, la indebidamente denominada coordinacion
se vera frustrada. Pero, siendo esto asf, no tiene sentido que se requiera autorizacién del
Ministerio de Hacienda y Administraciones publicas, ya que, de existir conformidad de los
municipios afectados, siempre seria posible delegar la gestion de los servicios a la Diputa-
cién o constituir voluntariamente una mancomunidad o consorcio sin ninguna intervencion
externa.

Asimismo, también se dice que, si el municipio justifica ante la Diputacion o entidad equi-
valente que puede prestar los servicios con un coste efectivo menor que el derivado de la
forma de gestion propuesta por aquélla, aquél podra asumir la prestacion y coordinacion de
los servicios en cuestion, en caso de que la propia Diputaciéon o entidad equivalente lo con-
sidere acreditado. Esta clausula es igualmente incomprensible, porque al municipio, para
seqguir prestando el servicio, en realidad le basta con no otorgar su conformidad a la trans-
ferencia de la gestion a la Diputaciéon o a la constitucion de la mancomunidad o consorcio;
tampoco se entiende bien que sea la Diputacion o entidad equivalente la que decida si esta
acreditado que el municipio pueda prestar los servicios con un coste efectivo menor, cuando
es el Ministerio quien ha de decidir sobre la forma de gestion propuesta por la Diputacion
o entidad equivalente. Ya para acabar, hay que preguntarse qué significa exactamente eso
de que el municipio podra asumir no sélo la prestacion de los servicios, sino también “la
coordinacién de los mismos”. ;A quién se supone que va a coordinar el municipio?®.

Por su parte, la prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su caso, su-
pracomarcal de la letra c) del articulo 36, apartado primero, de la Ley de bases del régimen
local ahora se extiende al fomento o, en su caso, coordinacion de la prestacion unificada de
servicios de los municipios de su respectivo ambito territorial. En particular, se obliga a las
Diputaciones provinciales a asumir la prestacion de los servicios de tratamiento de residuos
en los municipios de menos de cinco mil habitantes y de prevencién y extincién de incendios
en los de menos de veinte mil habitantes, cuando éstos no procedan a su prestacion (nuevo

39 Lasincoherencias de la nueva redaccion del apartado sequndo del articulo 26 de la Ley de bases del régimen local han sido ampliamente
destacadas por la doctrina cientifica; véanse, entre otros, VELASCO CABALLERO, “La ley de racionalizacidn y sostenibilidad de la Adminis-
tracion local en el sistema de derecho local’, cit., pags. 70 y sigs., ALONSO MAS, “EL nuevo régimen de las competencias municipales”, cit.,
pags. 173y sigs., y José Antonio MORENO DE MOLINA y Antonio VILLANUEVA CUEVAS, “EL régimen de los servicios minimos locales tras la
reforma efectuada por la Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local”, Reforma del Régimen Local. La Ley
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pags. 198 y sigs.). También
el Consejo de Estado, en su dictamen 22 de mayo de 2014, expediente nim. 338/2014, emitido con caracter previo al planteamiento de
un conflicto en defensa de la autonomia local contra la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local por un conjunto
de municipios, ha concluido que “la desafortunada configuracion técnica de los parrafos sequndo y tercero del articulo 26.2 de la LBRL
hace perentoria una reforma legislativa que aclare los términos de la actual regulacion y, en particular, el alcance de la expresion «con-
formidad de los Municipios afectados»” (apartado V.B).§3, del Dictamen).
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inciso final del articulo 36, apartado primero, letra c), de la Ley de bases del régimen local),
asi como a la prestacion de los servicios de administracion electrénica y la contratacion
centralizada en los municipios con poblaciéon inferior a veinte mil habitantes (articulo 36,
apartado primero, letra g), de la Ley de bases).

En estrecha relacién con todo lo anterior, se encomienda a las Diputaciones el seguimiento
de los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios de su provincia, de tal
manera que cuando una Diputacion detecte que estos costes son superiores a los de los ser-
vicios coordinados o prestados por ella, ofrecera a los municipios su colaboraciéon para una
gestion coordinada mas eficiente de los servicios que permita reducir estos costes (articulo
36, apartado primero, letra h), de la Ley de bases del régimen local). Esta previsién deberia
estar vinculada a la nueva redaccion del apartado segundo del articulo 26 de la Ley de
bases, ya analizada, pero no se establece expresamente ninguna remisién o concordancia
entre ambos preceptos.

Se ha atribuido también a las Diputaciones provinciales la coordinacién mediante convenio
con la Comunidad auténoma respectiva de la prestacion del servicio de mantenimiento y
limpieza de los consultorios médicos en los municipios con poblacion inferior a cinco mil
habitantes (articulo 36, apartado primero, letra i), de la Ley de bases del régimen local).

La asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los municipios, especialmente
los de menor capacidad econdmica y de gestion (articulo 36, apartado primero, letra b),
de la Ley de bases del régimen local), se dirigird preferentemente al establecimiento y ade-
cuada prestacion de los servicios minimos, de acuerdo con el nuevo apartado tercero del
articulo 26 de la Ley de bases. Ademas, incluye ahora obligaciones mas concretas para las
Diputaciones: la garantia en todo caso en los municipios de menos de mil habitantes de la
prestacion de los servicios de secretaria e intervencion (nuevo inciso final del articulo 36,
apartado primero, letra b), de la Ley de bases) y la 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 poblacion inferior a veinte mil habitan-
tes (articulo 36, apartado primero, letra f), de la Ley de bases).

En relacién con esa asistencia y cooperacion, debe sefialarse que se asigna a las Diputacio-
nes provinciales el ejercicio de funciones de coordinacion en los casos previstos en el articulo
116 bis de la Ley de bases (articulo 36, apartado primero, letra e). Segun el apartado tercero
de ese precepto, las Diputaciones asistiran al resto de las Corporaciones locales y colabora-
ran con la Administracién que ejerza la tutela financiera en la elaboracién y el seguimiento
de la aplicacién de las medidas contenidas en los planes econémico-financieros; en particu-
lar, propondran y coordinaran las medidas recogidas en dichos planes cuando tengan carac-
ter supramunicipal, que seran valoradas antes de aprobarse el plan econémico-financiero,
asi como otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto, incluido el
seguimiento de la fusién de entidades locales que se hubiera acordado®.

Para acabar, ya la Ley de medidas para la modernizacién del gobierno local habfa afadido
como nueva competencia minima de las Diputaciones provinciales la cooperaciéon en el

40 Para un andlisis detallado de estas nuevas competencias de las Diputaciones provinciales, cabe remitirse al estudio de Amparo KONINCKX
FRASQUET y Marfa José ALONSO MAS “Las nuevas competencias de as diputaciones provinciales”, Reforma del Régimen Local. La Ley de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pags. 251 y sigs.
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fomento del desarrollo econémico y social y en la planificacién en el territorio provincial,
de acuerdo con las competencias de las demas Administraciones publicas en este ambito
(articulo 36, apartado segundo, letra d), de la Ley de bases del régimen local). La reforma
llevada a cabo a través de la Ley de racionalizaciéon y sostenibilidad de la Administracion
local mantiene esa competencia y la potencia de facto al eliminar la clausula general de
competencia provincial relativa al fomento y la administracion de los intereses peculiares de
la provincia que se recogia en la letra e) de la redaccién anterior del articulo 36, apartado
primero, de la Ley de bases*'.

4.5 Lanueva regulacion de las competencias delegadas

La Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local ha revisado en pro-
fundidad el régimen juridico de la delegacion de competencias a las entidades locales,
con el aparente objetivo de potenciarla como alternativa a los casos que se registraban
de asuncion de competencias propias por aquéllas, especialmente los municipios, sin una
delimitacion clara de las tareas encomendadas a cada nivel de la organizacién territorial
y sin financiacion adecuada. En definitiva, se trata de otra medida dirigida a combatir las
llamadas “competencias impropias” y las duplicidades competenciales®.

La reforma alcanza en primer lugar al apartado tercero del articulo 7 de la Ley de bases del
régimen local, que contiene las disposiciones generales sobre las competencias atribuidas
por delegacion a las entidades locales. A este apartado se le ha afadido la prevision expresa
de que el Estado y las Comunidades autdbnomas, en el ejercicio de sus respectivas com-
petencias, podran delegar en las entidades locales el ejercicio de sus competencias, pero,
como en otros casos ya analizados en este trabajo, nos encontramos con una disposicion
cuestionable desde el punto de vista técnico. Por una parte, no sélo la Administracion
general del Estado y las Administraciones de las Comunidades autonomas pueden dele-
gar competencias en las entidades locales, sino también unas entidades locales a otras de
distinto nivel territorial, por lo que no parece correcto que se mencione Unicamente a las
primeras. Por otra parte, es evidente que cualquier delegacién de competencias se hace
en el ejercicio de las competencias de quien delega, con lo que el inciso afadido es redun-
dante, incluso desde el punto de vista gramatical, al repetir en la misma frase que Estado y
Comunidad auténoma pueden delegar “en el ejercicio de sus... competencias” “el ejercicio
de sus competencias”.

Otra novedad es que la prevision en las delegaciones de técnicas de direccién y control de
oportunidad (a las que ahora se suman las de control de eficiencia) se convierte en obliga-
toria, pues ya no se dice que la delegacién las “puede prever” sino que las “preveran”. Al
mismo tiempo, se elimina la referencia al necesario respeto por parte de tales técnicas de
la potestad de autoorganizacion de los servicios de la entidad local, supresion que es cen-
surable porque la autonomia local exige el respeto de las facultades de autoorganizacion

41 Tales la conclusion a la que llegan KONINCKX FRASQUET y ALONSO MAS tras analizar detenidamente la cuestion en “Las nuevas com-
petencias de las diputaciones provinciales”, cit., pags. 246 y sigs. Por lo demés, hay que recordar que la nueva redaccion del articulo 7,
apartado cuarto, de la Ley de bases del régimen local supone la extension de la cldusula general de atribucion competencial también a
las provincias.

42 Sobre esta finalidad de la reforma del articulo 27 de la Ley de bases del régimen local, véase ALONSO MAS, “EL nuevo régimen de las
competencias municipales”, cit., pag. 179.
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de las entidades locales aun cuando éstas ejerzan competencias por delegacién de otras
Administraciones publicas.

Con todo, los cambios mas importantes son los que se han introducido en el articulo 27
de la Ley de bases del régimen local. La cldusula ya estudiada que dice que “el Estado y las
Comunidades Autbnomas, en el ejercicio de sus respectivas competencias, podran delegar
en los Municipios el ejercicio de sus competencias” pasa a encabezar el articulo, con la
consecuencia de que las previsiones de éste ahora son ya no son directamente aplicables
a las delegaciones a los municipios por parte de otras entidades locales. De hecho, estas
delegaciones se quedan sin regulacion en la Ley de bases del régimen local, lo cual es lla-
mativo, porque tampoco se prohiben expresamente. En cambio, como no se ha modificado
la remision del articulo 37, apartado tercero, de la Ley de bases, al articulo 27, éste sigue
siendo de aplicacién a las delegaciones del Estado y las Comunidades auténomas a las
Diputaciones provinciales.

Los presupuestos para que la delegacion sea posible dejan de ser que la misma se haga
en materias que afecten a los intereses propios de la entidad local, que con ella se mejore
la eficacia de la gestion publica y que se alcance una mayor participacion ciudadana, pues
ahora lo que se exige es que la delegacion mejore la eficiencia de la gestion publica, con-
tribuya a eliminar duplicidades administrativas y sea acorde con la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera. No se entiende en absoluto esa sustituciéon de
unos criterios por otros; bien podian haberse afiadido las nuevas exigencias sin eliminar las
antiguas, que eran adecuadas y razonables®. Ademas, en realidad hay un presupuesto mas,
pero, como otra muestra de la deficiente técnica legislativa de la reforma, no se enuncia con
los demaés en el parrafo segundo del apartado primero del articulo 27 de la Ley de bases del
régimen local, sino al final de los parrafos tercero y cuarto: que la delegacion no suponga
o conlleve un mayor gasto para las Administraciones publicas. Para garantizar el respeto
de todos estos requisitos, la delegacién deberd acompanarse de una memoria econémica
donde se justifique su cumplimiento, asi como el impacto de la misma en el gasto de las
Administraciones publicas afectadas.

El contenido minimo de la disposicién o acuerdo de delegacién se mantiene, con dos pe-
guefnas correcciones. La primera consiste en el establecimiento de una duracién minima
de la delegacion, cinco afos, se entiende que sin perjuicio de las previsiones que el propio
articulo contiene sobre revocacion de las delegaciones y la renuncia a las mismas por los
municipios. La segunda es la precision de que el control que se reservara la Administracion
delegante es de eficiencia, a pesar de que ya se ha visto que el articulo 7, apartado tercero,
de la propia Ley de bases del régimen local habla ademas de control de oportunidad.

Se han introducido también dos nuevos apartados en el articulo 27 de la Ley de bases del
régimen local, que pasan a ser el segundo y el tercero. El sequndo impone que cuando
el Estado o las Comunidades auténomas deleguen en dos o mas municipios de la misma
provincia una o varias competencias comunes, dicha delegacion debera realizarse siguiendo

43 En particular,como sostiene ALONSO MAS, “sorprende... que haya desparecido del texto legal la exigencia... de que las competencias dele-
gadas se refieran a materias que afecten a los intereses propios de los municipios” (“EL nuevo régimen de las competencias municipales”,
cit., pag. 180). La autora afiade que “aunque posiblemente deberia entenderse que esta exigencia sigue implicita —tampoco parece que
tenga sentido que un ayuntamiento acepte la delegacion si la misma en absoluto concierne a sus intereses— algunos de los supuestos
contenidos en la lista parecen apuntar en otra direccion”, y cita como ejemplo la posibilidad de delegar en las entidades locales la recau-
dacion y liquidacion de tributos estatales y autonomicos (ob. cit., pag. 180).
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criterios homogéneos y aflade que la Administracion delegante podra solicitar la asistencia
de las Diputaciones provinciales o entidades equivalentes para la coordinacién y seguimien-
to de estas delegaciones. Pero sin duda la novedad mas importante es el apartado tercero,
pues en él se puede hallar buena parte de la explicacion de esta reforma del régimen juridi-
co de la delegacién de competencias en los municipios.

Este apartado prevé que la Administracion del Estado y las de las Comunidades auténomas
podran delegar (aqui no se dice expresamente que a los municipios) una serie de compe-
tencias concretas que se enuncian en una lista ejemplificativa (“entre otras”). Como justifi-
cacién de esta prevision se mencionan una serie de objetivos que no coinciden exactamente
con los requisitos que el apartado primero del propio articulo establece como presupuestos
necesarios de toda delegacion de competencias en los municipios: evitar duplicidades ad-
ministrativas si esta en el apartado primero, pero no lo estdn mejorar la transparencia de los
servicios publicos y el servicio a la ciudadania ni contribuir a los procesos de racionalizacion
administrativa, generando un ahorro neto de recursos (en el apartado primero se habla
mas en general de mejorar la eficiencia de la gestion publica y se exige que la delegacion
no conlleve un mayor gasto de las Administraciones publicas, no que suponga un ahorro).

Si se analizan las competencias de la lista recogida en el nuevo apartado tercero del articulo
27 de la Ley de bases del régimen local, nos encontramos con que muchas de ellas estan
relacionadas con materias suprimidas del articulo 25, apartado segundo, o con las del de-
rogado articulo 28%:

— Lavigilancia y control de la contaminaciéon ambiental y la proteccién del medio natural
se relaciona con la proteccion del medio ambiente que se mencionaba en la redaccién
original de los articulos 25, apartado segundo, letra f), 26, apartado primero, letra d),
y 28.

— La prestacion de los servicios sociales, promocion de la igualdad de oportunidades y
la prevencion de la violencia contra la mujer se relacionan con la prestacion de los ser-
vicios sociales de la redaccién original de los articulos 25, apartado segundo, letra k),
26, apartado primero, letra ¢), y 28, y con la promocion de la mujer que mencionaba
este ultimo.

— La conservacién o mantenimiento de centros sanitarios asistenciales de titularidad de
la Comunidad auténoma tiene que ver con la participacion en la gestion de la aten-
cién primaria de la salud de la redaccién original del articulo 25, apartado primero,
letra i).

— La creacion, mantenimiento y gestion de las escuelas infantiles de educacion de titu-
laridad publica de primer ciclo de educacion infantil (que no forma parte de la edu-
cacion obligatoria) esta vinculada a la prestacion de servicios sociales de los articulos
25, apartado segundo, letra k), 26, apartado primero, letra ¢), y 28, asi como a la
educacion que mencionaba este ultimo.

44 Asilo observa ALMEIDA CERREDA en relacion con las competencias relacionadas con los dmbitos de la educacion, la salud y sanidad y los
servicios sociales en “La redelimitacion de las competencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales
y su transferencia parcial a las Comunidades Auténomas”, cit., pags. 141-142.
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— La realizacion de actividades complementarias en los centros docentes esta igualmen-
te vinculada a la educacion del articulo 28.

— Lainspeccién y sancion de establecimientos y actividades comerciales se relaciona con
la defensa de usuarios y consumidores del articulo 25, apartado segundo, letra g), y
con el control de alimentos y bebidas del articulo 26, apartado primero, letra a).

— La cooperacién con la Administracion educativa a través de los centros asociados de la
Universidad Nacional de Educacién a Distancia vuelve a relacionarse con la educacion
mencionada en el derogado articulo 28.

Asf pues, parece que se trata de conseguir que las competencias que los municipios vienen
ejerciendo en estos dmbitos dejen de ser “impropias” (es decir, propias sin delimitacion
clara de tareas con otras Administraciones ni financiacion adecuada) y pasen a ser expre-
samente delegadas por las Administraciones competentes de dmbito territorial superior.

En la lista del nuevo apartado tercero del articulo 27 se incluyen también competencias
sobre ciertas materias que siguen estando en la lista del articulo 25, apartado segundo, de
la Ley de bases del régimen local:

— La gestion de instalaciones culturales de titularidad de la Comunidad auténoma o del
Estado, con estricta sujecion al alcance y condiciones que derivan del articulo 149,
apartado primero, vigesimoctava, de la Constitucién, se relaciona con la promocién
de la cultura y equipamientos culturales de la nueva redaccién del articulo 25, apar-
tado segundo, letra m). Resulta un tanto dificil de entender la referencia a la “estricta
sujecion al alcance y condiciones que derivan del articulo 149.1.282 de la Constitucion
Espafiola”, porque ese precepto lo Unico que dice es que es competencia del Estado
la “defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol contra la exporta-
cion y la expoliacion; museos, bibliotecas y archivos de titularidad estatal, sin perjuicio
de su gestion por parte de las Comunidades Auténomas”.

— La gestion de las instalaciones deportivas de titularidad de la Comunidad auténoma o
del Estado, incluyendo las situadas en los centros docentes cuando se usen fuera del
horario lectivo se relaciona con la promocién de la cultura y equipamientos culturales
de la nueva redaccién del articulo 25, apartado segundo, letra ).

— La promocién y gestion turistica coincide ampliamente con la informacién y promo-
cion de la actividad turistica de interés y dmbito local de la nueva redaccion del articu-
lo 25, apartado segundo, letra h).

Por ultimo, no tienen cabida ni en las viejas ni en las nuevas listas de materias de interés
municipal la liquidacién y recaudacion de tributos propios de la Comunidad auténoma o del
Estado, la comunicacion, autorizacién, inspeccién y sanciéon de los espectaculos publicos,
la inscripcion de asociaciones, empresas o entidades en los registros administrativos de la
Comunidad auténoma o de la Administracion del Estado y la gestion de oficinas unificadas
de informacion y tramitacion administrativa, aunque son ambitos sobre los que los mu-

45 ARENILLA SAEZ habla de “fomentar una sequnda descentralizacion a los municipios” como objetivo de la reforma en este punto (“El
nuevo sistema de competencias locales”, cit., pag. 39).
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nicipios, en especial los de mayor poblacion, venian reclamando tradicionalmente ejercer
competencias.

En cualquier caso, la utilidad del nuevo apartado tercero del articulo 27 de la Ley de bases
del régimen local es discutible. Dado que no obliga a las Administraciones estatal y au-
tondmica a delegar a los municipios las competencias que enuncia y no limita a éstas la
posibilidad de delegacién, acaba siendo una mera sugerencia del legislador. Por lo demas,
tampoco impide que esas mismas competencias puedan ser atribuidas a los municipios
como propias bien por la legislacion sectorial, estatal o autonémica, bien por la legislacion
autonomica de régimen local, con lo que la prioridad que el precepto parece querer otorgar
a la delegacion de competencias no esta en absoluto garantizada.

Debido al afiadido de estos dos nuevos apartados segundo y tercero al articulo 27, el anti-
guo apartado segundo, que contenia las facultades de tutela que ostenta la Administracion
delegante, se ha convertido en el apartado cuarto, conservando la misma redaccién, salvo
un par de matices minimos de redaccion (se ha eliminado el “en todo caso” que encabeza-
ba el apartado y se ha cambiado el verbo “emanar” por “dictar”).

Asimismo, el antiguo apartado tercero, relativo a la necesidad de aceptacion del municipio
interesado para la efectividad de la delegacion y de la previa consulta e informe de la Co-
munidad auténoma (salvo que ésta fuese la Administracién delegante), pasa a ser el nuevo
apartado quinto, pero en este caso con modificaciones sustanciales. En efecto, el informe
de la Comunidad auténoma se ha suprimido y la salvedad que se establecia al cumplimien-
to de esos requisitos para los casos de imposicion de la delegaciéon por norma con rango de
ley también desaparece, de manera que ahora se establece simplemente que “la efectividad
de la delegacién requerird su aceptacion por el Municipio interesado”. Asi se obvia la con-
fusa modalidad de delegacion de competencias por norma con rango de ley que aparecia
en la redaccion original del articulo 27 de la Ley de bases del régimen local y que, como ya
se ha dicho, encerraba el riesgo de que se confundiesen las competencias delegadas por ley
con las competencias propias, que también se atribuyen a las entidades locales mediante
ese instrumento normativo.

Pero sin duda la novedad mas relevante de la reforma introducida en el articulo 27 de la
Ley de bases del régimen local es el nuevo apartado sexto. La obligatoriedad de que la
delegacién de competencias vaya acompanada de los medios econdmicos necesarios para
su desempeno, que antes sélo se establecia para los casos de imposicion de aquélla por
norma con rango de ley, ahora se convierte en un requisito general de las delegaciones de
competencias en los municipios por via administrativa, so pena de nulidad. En concreto, se
dispone que “la delegaciéon habra de ir acompafiada en todo caso de la correspondiente
financiacion, para lo cual serd necesaria la existencia de dotacion presupuestaria adecuada
y suficiente en los presupuestos de la Administracion delegante para cada ejercicio econé-
mico, siendo nula sin dicha dotacion”#6. Ademas, en el caso de las delegaciones llevadas a
cabo por las Comunidades auténomas, se faculta a los municipios para compensar automa-
ticamente el incumplimiento por las mismas de las obligaciones financieras que hayan asu-
mido con otras obligaciones financieras que los propios municipios tengan frente a ellas. A

46 Sobre las dificultades interpretativas que plantean estas previsiones y, en especial, la relativa a la nulidad de las delegaciones que no vayan
acompafiadas de la correspondiente dotacidn presupuestaria, véase ALONSO MAS, “EL nuevo régimen de las competencias municipales”,
cit., pags. 183 y sigs.
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esto se le une el sistema de retenciones en las transferencias del Estado a las Comunidades
auténomas que el nuevo articulo 57 bis de la Ley de bases del régimen local obliga a prever
en este tipo de delegaciones en garantia del cumplimiento de las obligaciones financieras o
compromisos de pago asumidos por las Administraciones autondmicas.

La penultima novedad que introduce la reforma en el articulo 27 de la Ley de bases del
régimen local, a través de su nuevo apartado séptimo, es la obligacion de que la disposicién
0 acuerdo de delegacion establezca las causas de revocacion o renuncia de la delegacion.
Esta prevision estd mal ubicada sistematicamente, porque deberia aparecer en el parrafo
tercero del apartado primero, dentro del contenido necesario de la disposicion o acuerdo de
delegacion. Por lo demaés, es dudoso que sea preciso especificar las causas de revocacion,
ya que ésta se halla regulada directamente en el apartado cuarto del articulo 27, junto con
las demas facultades de tutela de la Administracién delegante. En cuanto a la renuncia,
si se parte de que toda delegacién de competencias ha de ser aceptada por el municipio
interesado, parece que la misma deberia ser igualmente libre. Sin embargo, se obliga a
precisar las causas de renuncia y a incluir entre ellas el incumplimiento de las obligaciones
financieras por parte de la Administracion delegante y la imposibilidad por circunstancias
sobrevenidas de que el municipio desemperie la delegacion sin menoscabo del ejercicio de
sus competencias propias, lo cual se debera justificar suficientemente.

Para acabar, en el ultimo apartado del articulo 27, ahora el octavo, se mantiene la previsiéon
de que las competencias delegadas se ejercen con arreglo a la legislacion del Estado o de
las Comunidades autdbnomas, pero se suprime el inciso que anadia “o, en su caso, la regla-
mentacion aprobada por la Entidad local delegante”, en coherencia con la desaparicion del
articulo de toda referencia a las delegaciones de unas entidades locales a otras.

5 Critica de la reforma

Dejando a un lado las deficiencias concretas de técnica legislativa que se han ido sefialando
en las paginas anteriores, y que probablemente sean producto del atormentado proceso de
elaboracion y aprobacion por el que ha pasado la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion local, la principal critica que se puede formular a la reforma llevada a cabo
en el sistema de competencias de las entidades locales es la incongruencia de los objetivos
de la misma con el resultado que se desprende de la nueva redaccién dada a la Ley de bases
del régimen local. En el caso de los municipios, se trataba fundamentalmente de consagrar
como regla general la atribucién especifica de competencias con delimitacion clara de las
tareas encomendadas a estas entidades locales y garantias de financiacion suficiente, tanto
si las competencias son atribuidas como propias mediante norma con rango de ley en las
materias delimitadas por la lista del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del
régimen local, como si se delegan a través de una disposicion o acuerdo administrativo, pre-
ferentemente en las materias enunciadas por el articulo 27, apartado cuarto, de la Ley de
bases. Por el contrario, la asuncién “espontanea” de competencias sobre la base de clausu-
las generales quedaria sometida a fuertes restricciones. Sin embargo, este disefio presenta
evidentes problemas, que ya se han adelantado al tratar los conceptos de “competencias
impropias” y de duplicidades competenciales.
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Por lo que se refiere a las competencias que los municipios venian ejerciendo sobre la base
de la clausula general del articulo 25, apartado primero, de la Ley de bases del régimen
local, o de la iniciativa publica local en la actividad econémica, la reforma no regula con la
claridad que seria deseable la aplicacién de los nuevos criterios que se introducen a las acti-
vidades o servicios ya implantados. Deberia haberse previsto, a través de las correspondien-
tes disposiciones transitorias, un plazo para la revision de esas actividades o servicios y las
consecuencias de una evaluacion negativa de las mismas con arreglo a los nuevos criterios.
Al no haberse hecho asi, se corre el riesgo de que la reforma sélo tenga eficacia para el de-
sarrollo de nuevas actividades o servicios, pero no afecte a las ya implantadas; la legislacion
autonodmica que se dicte en desarrollo de la reforma podria colmar esta laguna, aunque no
hay ninguna garantia de que lo vaya a hacer®’. Sélo en el caso de las entidades locales que
tienen que formular un plan econémico-financiero por incumplimiento del objetivo de esta-
bilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto se impone como
medida necesaria que hay que incluir en dicho plan la “supresion de las competencias que
ejerza la Entidad Local que sean distintas de las propias y de las ejercidas por delegacion”
(nuevo articulo 116 bis, apartado segundo, letra a), de la Ley de bases del régimen local).

En cuanto a las competencias propias atribuidas especificamente por ley, tras la reforma la
Ley de bases del régimen local sefiala, como por lo demas hacia desde su primera redaccion,
gue determinadas materias son de interés municipal y que en las mismas de manera nece-
saria el legislador sectorial debe atribuir competencias a los municipios, a lo que ahora se
han afadido los requisitos y condiciones que ha de cumplir dicha atribucion competencial
(con eficacia para el legislador autonémico, porque el legislador estatal no puede vincularse
a si mismo). Sin embargo, lo que la reforma no hace, ni podria hacer en ningun caso, es
impedir que el legislador sectorial, sea estatal o autonémico, o el legislador autonémico
de régimen local identifique como de interés municipal otras materias no recogidas en
el articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local y atribuya en ellas
competencias propias a los municipios: lo que Marcos ALMEIDA CERREDA ha denominado
acertadamente “competencias propias suplementarias”, por oposicion a las competencias
propias necesarias, que serian las que recaen sobre las materias enunciadas por el articulo
25, apartado segundo de la Ley de bases de régimen local*.

La atribucion de las competencias propias suplementarias no se regiria por las reglas de
dicho articulo®, con lo que en ellas podriamos volvernos a encontrar con las duplicidades

47 Asi, en el caso de Galicia, la disposicion adicional primera de la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada
en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local, sefiala con toda claridad
que “las competencias atribuidas a las entidades locales por (a legislacidn autondmica anterior a la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local, continuardn ejerciéndolas ellas, rigiéndose por la indicada
legislacion o, en su caso, por el derecho estatal aplicable como supletorio, sin perjuicio de lo dispuesto en las disposiciones adicionales
cuartay quinta sobre la asuncion por la Comunidad Auténoma de las competencias relativas a la educacion, salud y servicios sociales”.

48  Véase ALMEIDA CERREDA, “Elincierto futuro de los servicios sociales municipales”, cit., pags. 102 y sigs., y “La redelimitacion de las com-
petencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial a las Comunidades
Auténomas”, cit., pags. 115y sigs.

49 Para la opinidn contraria, fundada tanto en la interpretacién sistematica del articulo 25, apartados tercero, cuarto y quinto, de la Ley de
bases del régimen local en relacion con el articulo 7 de la misma como en el evidente dislate que supone la interpretacion literal de estos
preceptos, véase ALMEIDA CERREDA, “El incierto futuro de los servicios sociales municipales”, cit., pag. 103, y “La redelimitacion de las
competencias de los Municipios en materia de educacién, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial a las Comunidades
Auténomas”, cit., pag. 117. Ahora bien, dislate o no dislate, la redaccion del articulo 25, apartado tercero, es clarisima e “in claris non fit
interpretatio’: “las competencias municipales en las materias enunciadas en este articulo...”. Tampoco sirve de nada que las Comunidades
autonomas asuman el contenido de los apartados tercero, cuarto y quinto del articulo 25 de la Ley de bases del régimen local a través de
su propia legislacion (como ha hecho en el caso de Galicia la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en
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competenciales, la falta de garantias de financiacion suficiente y todos los demas problemas
que la reforma pretendia atajar. Para evitarlo se tendrian que haber establecido unas reglas
generales para la atribucion por ley de competencias propias a los municipios que no se
aplicasen solo a las materias de la lista del apartado segundo del articulo 25 de la Ley de
bases del régimen local. Seria posible discutir, lege ferenda, si ello esta al alcance del legis-
lador basico del régimen local, pero lege lata lo Unico que se puede constatar es que no
se ha hecho. Y siendo esto asi, no se le ve mucho futuro a la pretension de la reforma de
favorecer la delegacion de competencias como alternativa a la atribucién de competencias
propias a los municipios.

Pero las inconsistencias de la reforma no acaban aqui. No sélo es que no se consiga evitar
gue se reproduzcan los problemas que se pretenden superar, sino que se afronta de una
manera muy parcial la realidad de que las atribuciones competenciales que no cumplen los
requisitos de especificidad, delimitacion clara de tareas entre Administraciones publicas y fi-
nanciacién suficiente para el ejercicio de las competencias no se liquidan por el mero hecho
de prever pro futuro que las cosas tendran que hacerse de otra forma. En ciertas materias
(gestion de la atencion primaria de la salud, prestacion de los servicios sociales y de promo-
cioén y reinsercion social, servicios relativos a la inspeccion y control sanitario de mataderos,
de industrias alimentarias y bebidas) se intenta hacer efectiva la reordenacion competencial
por la via de traspasar las competencias, en su caso con los correspondientes servicios, a las
Comunidades auténomas, lo que no deja de ser muy discutible desde el punto de vista del
orden constitucional de distribuciéon de competencias™.

En efecto, si en esas materias la competencia legislativa sectorial corresponde al legislador
autondémico, no se entiende sobre qué base competencial el legislador estatal puede obligar
a las Comunidades autébnomas a que asuman las competencias y servicios que la legislacion
sectorial autonémica atribufa a los municipios. El legislador estatal puede sin duda retirar
las correspondientes materias de la lista del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de
bases del régimen local, pero no intervenir sobre la legislacion autondmica que concreta
las competencias municipales sobre aquéllas y que, por supuesto, seguird en vigor mientras
no sea modificada por el propio legislador autonémico. Por lo demads, aunque prosperase
la transferencia competencial, nada impediria que al dia siguiente el legislador autonémico
volviese a atribuir las mismas competencias a los municipios como propias®'; téngase en
cuenta que la atribucion competencial en las materias concernidas, al haber salido éstas de
la lista del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local, no se rige
por las previsiones de la misma.

En otras materias, la desaparicion de la lista del apartado segundo del articulo 25 de la
Ley de bases del régimen local no va a acompafiada de ninguna previsién sobre las com-
petencias, actividades y servicios que los municipios vienen desarrollando en esos ambitos

vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local), porque es evidente que esas
leyes no pueden imponer su criterio a otras leyes autondmicas posteriores.

50 Para un andlisis en profundidad de la cuestion cabe remitirse a VELASCO CABALLERO, “La ley de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion local en el sistema de derecho local”, cit., pags. 59 y sigs., y ALMEIDA CERREDA, “La redelimitacion de las competencias de
los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial a las Comunidades Auténomas”, cit.,
pags. 148y sigs.

51 Enunsentido muy similar se pronuncian VELASCO CABALLERO en “La ley de racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracién local en
el sistema de derecho local”, cit., pags. 57-58,y ALMEIDA CERREDA en “La redelimitacion de las competencias de los Municipios en materia
de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial a las Comunidades Auténomas”, cit., pags. 147-148.
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(proteccion del medio ambiente, defensa de usuarios y consumidores y también educacion,
pues la disposicion adicional decimoquinta, como ya se ha dicho, es un verdadero dislate).
Parece nuevamente que el legislador no se ha apercibido de que si una materia se retira sin
mas de la lista del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases, pero se mantiene en
vigor la legislacion sectorial o autonémica de régimen local que otorga competencias en
esa materia a los municipios, dichas competencias se siguen ostentado como propias sin
ninguna alteracion del régimen existente antes de la reforma. Es mds, como ya se ha dicho,
a partir de ahora la atribucién de competencias a los municipios en esas materias excluidas
de la lista no se regira ni siquiera por los nuevos criterios introducidos por el articulo 25 de
la Ley de bases.

Por Ultimo, poco hay que anadir a lo ya expresado a lo largo del texto sobre la reforma de
las competencias de las Diputaciones provinciales. Es cierto que se refuerzan esas compe-
tencias, pero es dudoso que ello altere sustancialmente el papel que venian desarrollando
estas entidades®2. La mal llamada “coordinacion” de determinados servicios minimos obli-
gatorios en los municipios de poblacién inferior a veinte mil habitantes ha quedado en la
version finalmente aprobada de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administra-
cion local tan desvirtuada que acaba dejandose al mero voluntarismo de las Administracio-
nes implicadas.

6 Conclusiones

A la vista de todo lo expuesto, cabe concluir que la modificacion del sistema competencial
de las entidades locales introducida por la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Ad-
ministracion local es un sucedaneo, habra que comprobar hasta qué punto efectivo, de dos
reformas largamente demandadas en dmbito local: el establecimiento de un régimen de
financiacion que garantice la suficiencia financiera de las entidades locales, muy especial-
mente de los municipios, y la reformulacion del mapa municipal para adaptar las dimensio-
nes geograficas y poblacionales de estas entidades a las exigencias de nuestros dias. Ante
la incapacidad que ha demostrado el legislador espafol para abordar estas reformas, se ha
decidido actuar sobre las competencias para tratar de limitar las que venian ejerciendo los
municipios, con la excusa de la actual crisis de financiacién del sector publico y de la nece-
sidad de garantizar la sostenibilidad financiera de estas entidades™.

Dicho de otra forma: como no hay voluntad politica para configurar unos municipios fuer-
tes y dotados de recursos financieros suficientes para prestar un amplio elenco de servicios a
los ciudadanos, se ha optado por intentar limitar las competencias de aquéllos y los servicios
gue ofrecen, caminando en sentido justamente contrario al de los “pactos locales” de afios
atras. Sin embargo, las graves deficiencias técnicas de la Ley de racionalizacién y sostenibi-

52 Y siese papel se alterase de verdad para convertir a las Diputaciones provinciales en prestadoras directas de servicios a los vecinos, enton-
ces no quedaria otro remedio que revisar el actual modelo de representacion indirecta que rige en las mismas, como advierte el Consejo
de Estado en su Dictamen de 26 de junio de 2013 (nim. de expediente 567/2013), relativo al anteproyecto de Ley de racionalizacién y
sostenibilidad de la Administracion local (apartado V.a.3), y pone de manifiesto Xavier FORCADELL ESTELLER en “Aproximacidn critica a
los principales cambios en la legislacion de régimen local como consecuencia de la aprobacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local”, La reforma de 2013 del régimen local espariol, coordinador Juan Alfonso
Santamaria Pastor, 2° edicion, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, pag. 65-66. Sobre el contenido del Dic-
tamen mencionado en relacion con la provincia, véase también GARCIA RUBIO, “La provincia como entidad local. Un andlisis tras La Ley de
Racionalizacion”, cit., pags. 274 y sigs.

53  Endefinitiva, es lo que viene a reconocer ARENILLA SAEZ en “El nuevo sistema de competencias locales”, cit., pags. 24 y sigs.
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lidad de la Administracién local y las dudas de constitucionalidad que suscitan algunas de
sus previsiones no auguran una aplicacion sencilla ni pacifica de la misma.

Las sucesivas modificaciones que ha experimentado el texto de la ley a lo largo de la ela-
boracion previa del proyecto y de su tramitacion parlamentaria en no pocas ocasiones no
s6lo no han servido para mejorarlo, sino que han dado lugar al resultado plagado de errores
conceptuales e incongruencias con el que ahora nos encontramos®*. Ademas, durante ese
atormentado iter se han acabado desechando ideas que no eran desacertadas y que, de ha-
berse mantenido, habrian producido probablemente un sistema mas armonico, coherente
y eficaz de las competencia locales.

Por ejemplo, no estaba mal encaminado supeditar el uso de la clausula general de com-
petencia municipal y el ejercicio de la iniciativa publica local en la actividad econémica por
parte de los municipios no sélo a la sostenibilidad financiera de la iniciativa y, en su caso, a
la no generacién de duplicidades con otras Administraciones, sino también al requisito de
gue la entidad interesada tuviese debidamente cubiertos los servicios que la ley le obliga a
prestar. También era acertado sujetar a unas reglas comunes la atribucién a los municipios
de competencias propias por norma con rango de ley, con independencia de si las materias
concernidas fuesen de las recogidas en el apartado segundo del articulo 25 de la Ley de
bases del régimen local o no.

Por lo deméas, de poco sirve modificar el sistema competencial para el futuro si no se re-
visan al mismo tiempo las competencias que en la actualidad ejercen los municipios y las
actividades y servicios que realizan. Y en la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Ad-
ministracion local esa revisién se prevé Unicamente para casos contados y de una manera
que suscita fundadas dudas de constitucionalidad, por su dificultoso encaje con el orden
constitucional de distribucion de competencias entre Estado y Comunidades auténomas.

Para acabar, la regulacién que ha resultado finalmente del papel de las Diputaciones provin-
ciales o entidades equivalentes para garantizar la prestacion de los servicios minimos obliga-
torios en los municipios de poblacién inferior a veinte mil habitantes, reintroducida a ultima
hora en la tramitacion parlamentaria de la ley, es confusa y de dificil aplicacion préactica.
Todo ello por querer eludir la realidad de que las Unicas soluciones efectivas para los mu-
nicipios que son incapaces de prestar debidamente los servicios minimos obligatorios que
la ley les impone son forzarles a fusionarse con otros municipios o a la intermunicipalidad,
no sugerir que esos servicios sean prestados por las Diputaciones provinciales o entidades
equivalentes si éstas estan dispuestas a ello y el municipio interesado consiente®.

54 Lo cual conduce a la paradoja de que un proceso de elaboracion absolutamente transparente y participativo (véase ARENILLA SAEZ, “EL
nuevo sistema de competencias locales”, cit., pags. 46-47) ha producido uno de los textos legales peor redactados y articulados técnica-
mente de los que estan en vigor en nuestro Ordenamiento juridico.

55 Concluye SANTAMARIA PASTOR que “elinmovilismo, unido a las multiples conductas irresponsables en el manejo de los recursos publicos,
podria levar, a medio plazo, al resultado —que permite el explosivo nuevo articulo 26.2 de la Ley— de que cerca del noventa por ciento
de los municipios queden casi completamente privados de servicios a prestar; y de ahi a su supresion, por pura y simple inutilidad, resta
solo un paso” (“EL régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, cit., pag. 155).
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1 Introduccion: auge y decadencia de las mancomunidades

Uno de los puntos polémicos de la debatida y contestada Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local, (en adelante LRSAL), fue la
pretension de sus redactores de suprimir las mancomunidades de municipios. Durante la
larga tramitacion de la ley en la que los proyectos se sucedieron unos a otros, el legislador
fue cambiando paulatinamente de criterio, hasta que en la recta final se decidié por su
continuidad pero tratando de limitar sus actuaciones.

Independientemente de que el nuevo régimen de las mancomunidades ofrezca un per-
fil mas o menos adecuado para cumplir sus finalidades y objetivos de estabilidad presu-
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puestaria y sostenibilidad financiera que pretende la LRSAL, los diversos estudios que han
acompanado al proyecto han carecido de un mayor analisis del funcionamiento de estas
entidades locales, esenciales en buena parte de nuestro territorio en el que conviven zonas
urbanas con dmbitos rurales que se caracterizan por su baja densidad de poblacién, y en los
que pueden desarrollar la prestacion de servicios basicos acordes con los niveles de calidad
exigibles y a costes mas reducidos.

Las mancomunidades han sido la féormula cooperativa municipal que mayor desarrollo en
numero han experimentado. Aunque la voluntad de asociarse a través de Comunidades,
Ligas y Hermandades de Concejos y Villas se remonta a la Edad Media, con fines fundamen-
talmente de seguridad y administracion del patrimonio comun, fue la Ley municipal de 20
de agosto de 1879 la que intentd regular sistematicamente las asociaciones voluntarias de
municipios para la atencién de servicios de su competencia. Y es a partir de esta disposicién
cuando el asociacionismo voluntario entre municipios que encarnan va a estar presente en
nuestro derecho local de forma ininterrumpida.

Las mancomunidades se caracterizan por ser voluntaria su constitucion, pertenezcan o no
los municipios que se asocian a una misma provincia, lo que se traduce en una entidad local
de &mbito superior con personalidad juridica propia, en la que los municipios asociados
delegan parte de las funciones o competencias que la ley les atribuye al objeto de que se
preste un servicio conjuntamente para todos sus miembros. Pueden existir temporalmente
o sin limite de tiempo y ser creadas para la realizacion de una o mas actividades concretas.

Su territorio es el de los municipios que la integran, no requieren que sean colindantes,
pudiendo estos estar integrados en mas de una, sin embargo es necesario que se fijen
con claridad sus objetivos, que dispongan de un presupuesto propio y de unos érganos de
gestion diferenciados.

La posibilidad de asociar municipios en sectores geograficos distintos de la provincia se re-
coge en nuestra Constitucion en el articulo 141.3, pero adquiere regulacién positiva cuan-
do el articulo 44.1 de la Ley 7/985 de 2 de abril reguladora de las Bases del Régimen Local
(LRBRL), reconoce a los municipios el derecho a asociarse con otros en mancomunidades
para la ejecucion en comun de obras y servicios determinados de su competencia.

Con la LRBRL, experimentan un crecimiento casi exponencial como consecuencia de los
siguientes factores: relativa facilidad de su constituciéon ya que sélo es necesario como sefa-
ldbamos anteriormente el acuerdo de los municipios interesados, motivaciones politicas, la
necesidad de recibir financiacion de administraciones superiores, la prestacion de servicios
minimos basicos y cierto confusionismo competencial entre diputaciones y municipios. Des-
de 1985, su numero se incrementa como podemos ver en el cuadro siguiente:
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, EVOLUCION
NUMERO DE MANCOMUNIDADES

ANO NUMERO
1975 67
1980 95
1985 161
1990 374
1995 558
2000 924
2005 937
2012 1014

Tanto el RD 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de
Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, en su articulo
44 como los articulos 31 a 39 del Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de Poblaciéon y Demarcacion Territorial de las Entidades Locales,
contienen disposiciones que desarrollan su funcionamiento, organizacién y régimen juri-
dico, pero remitiendo sus prescripciones concretas a un estatuto para cuya aprobacién se
exige una mayoria cualificada del numero de Concejales que integran los municipios que
quieren asociarse.
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Frente a las demas figuras asociativas como la comarca o el area metropolitana, las manco-
munidades no requieren un pronunciamiento legal previo para su constitucion.

La Ley Organica 1/1981, de 6 de abril que aprob¢ el Estatuto de la Comunidad Auténoma
de Galicia no las menciona expresamente como si hace con las comarcas, parroquias rurales
e implicitamente con las areas metropolitanas, remitiendo a una posible ley el reconocimien-
to de ellas. La regulacion gallega de estas entidades la encontramos en la Ley 5/1997, de 22
de julio, reguladora de la Administracion Local de Galicia, quien las conceptia como un de-
recho asociativo de los municipios para la ejecucién de obras y prestacion de servicios, con
la limitacion de que no puedan asumir todas las competencias de los municipios asociados.
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En Galicia en el ejercicio 2010 estaban registradas 41 mancomunidades en el Registro de
Entidades Locales del MAP, 13 en la Corufa, 3 en Lugo, 13 en Ourense y 12 en Pontevedra,
que afectaban a un total de 213 municipios de 315 existentes.

Mancomunidades (municipios y poblacion asociados)

::::; :T:;d Provincia N.° manc. | Pob. total Pob. manc. oﬁ:::’_' ::I:::I nl\':l::c oﬁ‘r::'

Galicia Corufia, A 13 1.139.121 1.023.965 89,89 94 63 67,02
Lugo 3 355.549 118.168 33,24 67 27 40,30
Ourense 13 336.099 173.301 51,56 92 70 76,09
Pontevedra 12 953.400 895.898 93,97 62 53 85,48
Totales 41 2.784.169 2.211.332 79,43 315 213 67,62

Actualizado: 23/04/2009

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 47 (xaneiro-xufo 2014) 551



552

La supervivencia de las mancomunidades en la Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local

El informe del Consello de Contas sobre estas entidades correspondientes al ejercicio 2010
concluye que 6 de ellas estaban inactivas y sus fines mas frecuentes son la recogida y trata-
miento de RSU, prevencién y extincion de incendios, fomento del turismo y las actividades
culturales.

Como consecuencia de la escasa fortaleza financiera, la falta de implicacion y compromiso
de algunos municipios que forman parte de ellas junto con las dificultades propias de la ges-
tion interna hicieron que estas entidades entraran en cierta decadencia como instrumento
solucionador de los problemas que plantea la gestién local de los pequefios municipios, a
favor de otras entidades locales asociativas como los consorcios que estan integrados por
administraciones de distinto nivel, lo que en teorfa supone un reforzamiento del sistema
financiero de ingresos y de las estructuras organizativas.

Los motivos que llevaron a debate la supresion de las mancomunidades se basaron tanto en
la profusién de competencias, que a veces incurrian en duplicidades con las de los propios
municipios integrados como en la debilidad de las estructuras financieras que anadian nue-
vos déficits y costes, todo ello junto a la carencia de estructuras administrativas solidas para
cumplir tanto las obligaciones formales como materiales que las diversas leyes sectoriales
imponian, manifestandose este hecho también con la falta o tardia rendicion de las cuentas
anuales a los 6rganos fiscalizadores de cuentas.

Todo ello finalmente presentaba un panorama de baja actividad en el que muchas de ellas
eran inexistentes en la practica y que afadian nuevos costes a los municipios integrados sin
resolver los problemas de la prestacion de servicios en el minifundismo local.

2 Las competencias de las mancomunidades
como objeto de reforma de la Ley 27/2013

El sistema competencial previo a la reforma local, suponia de hecho un amplio abanico de
posibilidades que se caracterizaba por su definicién imprecisa, amplio &mbito material y
escaso condicionante para el reconocimiento y ejercicio de ellas. El articulo 25.1 de la LR-
BRL disponia una clausula general en virtud de la cual el Municipio, para la gestiéon de sus
intereses y en el ambito de sus competencias podia promover toda clase de actividades y
prestar cuantos servicios publicos contribuyeran a satisfacer las necesidades y aspiraciones
de la comunidad vecinal, la LRSAL suprime el toda clase y el cuantos y los servicios deben
ajustarse al marco de los preceptos legales reformados.

En el marco de las disposiciones que regian antes de la LRSAL, las mancomunidades no se
cefiian solo a la prestacion de servicios minimos u obligatorios para los distintos niveles de
poblacién, sino que justificandose en la atribucion genérica de competencias de la expre-
sién «en todo caso» del art. 25, atendian a un variado abanico: Educacion y cultura; turis-
mo; servicios técnicos; urbanismo; tratamiento de aguas residuales; sanidad; fomento agri-
cola y forestal; mantenimiento general de servicios; conservatorio de musica, recaudacion;
informatizacion y mecanizacién administrativa; parque de maquinaria; fomento industrial;
obras publicas; transporte de viajeros; maquinaria quitanieves; informacién al consumidor;
fomento de la vivienda; lucha contra el paro; recogida de perros vagabundos; fomento de
la cultura vasca; radio y television; desratizacion; limpieza de playas; mantenimiento de
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parques y jardines; pompas funebres; electrificacion; servicio de lectura de contadores de
agua; parque movil; academia de personal municipal; teléfonos; servicio de fontaneria; caja
de cooperacion; servicio de taxis; ferias y mercados, medioambiente etc.

Servicios prestados por mas de 150 mancomunidades
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Fuente: Federacion Espanola de Municipios y Provincias

Servicios prestados por mas de 50 y menos de 150 mancomunidades
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La LRSAL realizé un acotamiento en el &mbito competencial municipal. Si bien la nueva
redaccion del articulo 7 de la LRBRL no altera la clasificacion entre competencias propias y
competencias delegadas, las primeras siguen siendo las atribuidas por la Ley, en tanto las
segundas se ejercen en los términos de la disposicion o acuerdo de delegacion pero con
observacion de los requisitos establecidos en el articulo 27 de la LBRL modificado por el
articulo diez de la LRSAL. Las competencias delegadas en la nueva concepcion se motivan
en la reduccion de costes frente a la extension del poder local, que el criterio predominante
de las delegaciones antes de la reforma.

Junto a competencias propias y delegadas aparece una nueva categoria, las denominadas
impropias, cuyo &mbito no se concreta pero que sélo se podran ejercer cuando no se ponga
en riesgo la sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea
del mismo servicio publico con otra Administracion Publica.

En cuanto a las mancomunidades, los proyectos de ley suprimian todas aquellas que no
fueran sostenibles en términos financieros, apostando por su practica desaparicién, pero el
texto final de la LRSAL traté de centrar finalmente el &mbito de su reforma en la definicién y
delimitacion de sus competencias a través del parrafo segundo de la Disposicion Transitoria
undécima, disponiendo que estaran orientadas exclusivamente a la realizacion de obras y
la prestacion de los servicios publicos que sean necesarios para que los municipios puedan
ejercer las competencias o prestar los servicios enunciados en los articulos 25 y 26 de la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local.

Pero posteriores reflexiones sobre las limitaciones de este precepto entienden que las res-
tricciones que parecen derivarse de su mandato no son tan rotundas y cabria hacer una
interpretacion mas amplia del ambito de servicios que estas instituciones pueden prestar.

Si bien no cabe duda de que pueden ejercer las competencias propias y los servicios del
articulo 25, se plantea una primera duda consistente en dilucidar si sélo pueden asumir
las sefaladas para sus tramos de poblacion o pueden asumir competencias de los tramos
superiores del articulo 26. Se entiende que en todo caso pueden asumirse las actuaciones
comprendidas para los tramos de poblacién de los municipios que la integran, como los
servicios obligatorios de una franja de poblacion mayor. (1).

El desempefio de competencias por delegacion resulta mas controvertido, aunque la con-
fusa redaccion del precepto parece decantar la opinidn de que pueden ser ejercidas al
menos aquellas delegaciones que se derivan de una disposicién legal. Ademas el articulo 7
posibilita su ejercicio a todas las entidades locales. Las competencias delegadas son las que
con tal caracter les atribuyen el Estado y las Comunidades Autdbnomas mediante una dis-
posicidon normativa (no necesariamente con rango de Ley) o un acuerdo y se ejercen en los
términos establecidos en esa disposicion o acuerdo de delegacion y con sujecion a las reglas
establecidas en el articulo 27 de la LBRL, en la redaccion de la LRSAL, y preveran técnicas
de direccién y control de oportunidad y eficiencia. Los acuerdos o convenios de delegacion
deberan formularse teniendo en cuenta las garantias de pago establecidas en el articulo 57
bis de la LBRL, en la redaccion de la LRSAL. El citado articulo 27, entre otras cosas, condicio-
na la efectividad de la delegacion a que ésta sea aceptada por la entidad local y establece la
nulidad de las delegaciones que no vayan acompanadas de la correspondiente financiacién.
Ademas, en el caso de que la Administracion delegante sea una Comunidad Auténoma,
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se exige que se establezca una clausula de garantia del cumplimiento de las obligaciones
financieras o compromisos de pago que aquélla asuma.

En apoyo de la interpretaciéon expuesta debe recordarse que los dos principios orientadores
de la reforma operada por LRSAL son el evitar duplicidades administrativas y la sostenibi-
lidad financiera entendida en los términos de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

Respecto a las denominadas competencias impropias resultaria factible ya que su ejercicio
parece estar abierto a todas las entidades locales, condicion de la que siguen gozando las
mancomunidades en virtud del apartado 2 del articulo 3 de la LRBRL, si bien supeditadas a
la sostenibilidad financiera y a la no duplicidad de su ejercicio por otras administraciones.
También algunos informes posteriores a la publicacién de la ley, entienden que cuando la
LRSAL emplea en la Disposicion Transitoria undécima la expresion “orientadas exclusiva-
mente”, lo que se pretende es posibilitar el ejercicio de las competencias atribuidas a los
municipios asociados.

Por tanto podria deducirse que las mancomunidades tras la LRSAL, pueden ejercer:
— Las competencias y servicios enumerados en los articulos 25 y 26 de la LRBRL.

— Las competencias propias definidas que les atribuyan las leyes estatales y autondmicas
a los municipios asociados tanto basicas como sectoriales.

— Las competencias que les atribuyan como propias de las mancomunidades las leyes
estatales y autonémicas tanto basicas como sectoriales, continuando en el desempe-
Ao de las sectoriales hasta en tanto el legislador no dicte otra cosa.

— Las competencias y servicios que les deleguen a ellas el Estado y las Comunidades
auténomas con sujecion a las reglas contenidas en el articulo 27, es decir justificacion
previa de mayor eficiencia, generar ahorros y evitar duplicidades administrativas.

— En cuanto a las competencias impropias, se podria argumentar que son asumibles
por las mancomunidades siempre que se den los requisitos y condiciones exigidos
por el articulo 7.4 es decir que no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera y no
se incurra en supuestos de ejecucion simultdnea de un servicio publico. En cualquier
caso es necesario un informe previo y vinculante de la Administracion competente por
razén de la materia.

En materia competencial también en cualquier caso debemos entender vigente la dispo-
sicién contenida entre otras en el articulo 135 de la Ley 5/1997 de Administracion Local
de Galicia en virtud de la cual no pueden asumir todas las competencias de los municipios
asociados.
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3 Los Estatutos de las mancomunidades,
exigencia de adaptacion

A las cuestiones anteriores resueltas con escasa claridad se une la adaptacién via reforma
de los Estatutos por las que deberfan eliminarse todas aquellas competencias y servicios que
se estan ya prestando. De forma un tanto apresurada, el primer parrafo de la Disposicion
Transitoria undécima de la LRSAL establecié que en el plazo de seis meses desde la entrada
en vigor de la Ley (que finalizé el 30 de junio de 2014), deben (debieron) adaptar sus Esta-
tutos a lo previsto en el articulo 44 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las Bases
de Régimen Local, para no incurrir en causa de disolucién.

El articulo 44 ademas de reconocer a los municipios el derecho a asociarse con otros en
mancomunidades para la ejecucidon en comun de obras y servicios determinados de su
competencia exige que los Estatutos regulen el ambito territorial de la entidad, su objetoy
competencia, 6rganos de gobierno y recursos, plazo de duracion y los extremos necesarios
para su funcionamiento. El contenido de este precepto no fue modificado por la LRSAL por
lo que cabe preguntarse de su finalidad real ya que todas las mancomunidades, salvo las
constituidas antes de la entrada en vigor de la LRBRL debieron adaptar sus Estatutos a lo
dispuesto en el articulo 44 por lo que plantea bastantes dudas su alcance.

Ciertamente parece que el sentido de la disposicion es indicar el procedimiento elegido
para desprenderse de competencias cuyo ejercicio se prohibe y la consiguiente supresién de
servicios distintos a los permitidos por la aplicacion de los articulos 25 y 26 lo que resulta
una tarea compleja dado el numero y requisitos de los actos administrativos que deben
adoptarse y que necesitarian ademas para su validez, de la emisiéon previa de los informes
gue exigen los articulos 7.4y 27 de la LRSAL.

Los actos que deben adoptarse en Galicia por aplicacion del articulo 143 de la Ley 5/1997
para la modificacion estatutaria y de similar exigencia en las demas legislaciones autonomi-
cas son los siguientes:

— Adopcion del acuerdo por mayoria simple en el érgano plenario de la mancomunidad.

— Informacion publica por plazo de un mes y, simultdneamente, se remitira a la Diputa-
cion o Diputaciones Provinciales respectivas y a la Conselleria competente en materia
de régimen local para su informe, por plazo de un mes.

— Una vez finalizado el plazo de exposicion publica y recibidos los informes a que se
refiere el apartado anterior o transcurrido el plazo de un mes sin que hubiesen sido
emitidos, se sometera el acuerdo de modificaciéon de los estatutos o de disolucién de
la mancomunidad a los plenos de los Ayuntamientos mancomunados.

— La adopcién de dicho acuerdo, que resolvera también las alegaciones, en caso de que
éstas hubiesen sido presentadas, requerirad el voto favorable de la mayoria absoluta
del numero legal de miembros de cada una de las Corporaciones.

— Aprobados por fin, los acuerdos de modificacién de los estatutos de la mancomuni-
dad o de disolucion de la misma por la mayoria de los Ayuntamientos, el Presidente
de la mancomunidad remitird copia certificada de los mismos a la Conselleria com-
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petente en materia de régimen local, para su integra publicacién en el «Diario Oficial
de Galicia», y los comunicarad a la Administracion Central del Estado a los efectos
establecidos por la legislacion basica de régimen local.

Tampoco resulta pacifico el contendido de esta disposicion si se aplica el principio de que
las leyes no tienen efecto retroactivo salvo que dispongan lo contrario. A todo este plantea-
miento parece darle salida a favor de la continuacion de las competencias mancomunadas
y de los servicios establecidos la ley de Galicia 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes
derivadas de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local; cuando en el régimen de competencias distintas
de las propias y de las atribuidas por delegacion del articulo 3, las establece para las enti-
dades locales, sin distincién entre ellas, sefialando que no se entendera como ejercicio de
nuevas competencias la continuidad en la prestaciéon de los servicios ya establecidos

4 Estructura organizativa de las mancomunidades
y sostenibilidad financiera

Para clausurar la existencia de estas instituciones seculares junto a la dificil sostenibilidad
financiera de la mayoria de ellas, también se incidia en el ahorro en el gasto que tendria
lugar con su eliminacién. Ademas se sefialaba que las mancomunidades no remitian las
cuentas a los 6rganos de control externo, asi como la duplicidad de gasto en que incurrian.

El informe del Tribunal de Cuentas del Estado del ejercicio 2012 cifré las obligaciones reco-
nocidas netas de estas entidades en 386,69 millones de euros, frente a los 46.388,22 que
importa el total de obligaciones reconocidas netas de las entidades locales. Se concluye
ademas que dichas obligaciones en el periodo 2010-2012 experimentaron una reduccion
del 20% y que suponen en todo caso el 0,83 por ciento de las obligaciones reconocidas
netas totales de las entidades locales.

Si bien es cierto que el Tribunal de Cuentas sélo analiza las obligaciones reconocidas ne-
tas de las entidades que han remitido las cuentas, las cifras en términos porcentuales no
deberian experimentar excesiva variacion, al no haber rendido las cuentas tampoco una
parte de los ayuntamientos y de otras entidades locales con el total de las cuales se toman
como referencia. Tampoco el TC dispone o facilita datos de las obligaciones pendientes de
reconocer, pero en cualquier caso parecen pequefios los ahorros presupuestarios a realizar
comparativamente con los perjuicios que supondria su desaparicion.

Se debe tener en cuenta que muchos de los servicios que prestan estas entidades son de lo
mas costosos, nos referimos los relacionados con los servicios sociales, el ciclo integral del
agua y sobre todo la recogida y tratamiento de residuos sélidos urbanos, ya que deberian
ser asumidos por los ayuntamientos integrantes y/ o las Diputaciones.
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Entidades locales Obligaciones reconocidas netas

Variacion Variacion
NGRS 2010 2011 interanual 2012 interanual

Valores % Valores %

Ayuntamientos 6.518 43.975,08 | 40.480,25 | -3.494,83 -8 | 37.877,84 | -2.602,41 -6
Mais de 50.000 hab. 120 24.380,85 23.019,58 -1.361,27 -6 22.102,95 -916,63 -4
De 5.001 a 50.000 hab. 905 13.667,61 12.331,53 -1.336,07 -10 11.218,26 -1.113,27 -9
De 1.001 a 5.000 hab. 1.561 4.150,34 3.567,17 -583,17 -14 3.201.79 -365,38 -10
De 1 a 1.000 hab. 3.932 1.776,28 1.561,96 -214,32 -12 1.354,84 -207,12 -13
Diputaciones provinciales 38 5.758,70 6.138,89 380,19 7 5.571,97 -566,92 -9
Cabildo/Consejo Insular 8 1.509,78 1.391,43 -118,35 -8 1.341,99 -49,45 -4
Comarca 73 745,22 675,41 -69,82 -9 567,08 -108,33 -16
Mancomunidad 544 477,69 482,84 5,15 386,69 -96,14 -20
Area metropolitana 3 71,88 644,95 573,06 797 642,37 -2,58 ou
Agrupacién de municipios 1 0,10 0,19 0,09 87 0,29 0,10 53
Totales 7.185 52.538,45 | 49.813,95 | -2.724,50 -5 | 46.388,22 | -3.425,73 -7

Menos ahorros se generarian si se aplica la Transitoria Undécima que subroga a las entida-
des locales en las relaciones del personal de las mancomunidades y en las obligaciones de
los contratos de servicios que estuvieran en vigor.

Los importes de las deudas no presentan uniformidad territorial. Mientras en Galicia el
Consello de Contas cifra la no financiera en 9,5 millones de euros en el ejercicio 2010, la
Camara de Cuentas de Andalucia sitta las obligaciones a satisfacer de caracter no financie-
ro en 115 millones de euros.

Por otra parte la deuda financiera total de esta entidade la cifra el informe del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas en 204 millones de euros para el ejercicio 2012. En
cualquier caso estas cifras que por supuesto habra que vigilar y limitar, son también signi-
ficativas del escaso ahorro que supondria en términos relativos la supresién de los servicios
gue prestan estas entidades.

En cuanto a la rendicion de cuentas, ciertamente en el mencionado informe del TC se cifra
en un 30 por ciento a las mancomunidades que no han rendido la cuenta en algun ejercicio
comprendido entre los afos 2010 y 2012, aunque debe considerarse que muchas manco-
munidades carecen de actividad, otras estan extinguidas pero pendientes de dar de baja
en el registro de entidades locales, lo que rebajaria la cifra de las que pueden considerarse
realmente las incumplidoras.

La rendicion de cuentas es algo que tiene que ver con la responsabilidad, pero también con
la fortaleza de su estructura organizativa interna. En la regulacion del personal de las man-
comunidades, se echa en falta unos criterios mas amplios junto con un mayor desarrollo y
concrecion.
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En cuanto a los puestos de trabajo del personal que sustenta la organizacién y servicios de
las mancomunidades, el responsable del control econémico financiero esta representado
por los habilitados nacionales, aunque no estan claramente delimitados los supuestos de
exencion, los conflictos de incompatibilidad que pueden surgir cuando la mancomunidad
actla contra un ayuntamiento del que este personal forma también parte. Para los con-
cernientes al personal laboral y funcionario que ejerce labores auxiliares y de colaboracion,
deberia estudiarse la posibilidad de compatibilizarlo con el desempefo de tareas a tiempo
parcial en estas entidades, pues esa es la realidad de la inmensa mayoria de ellas y una for-
ma de realizar ahorros econdmicos en la prestacion de los servicios.

Contar con personal directivo que desempefie tareas gerenciales se tiene que realizar por
via de aplicacion subsidiaria con las dificultades que plantea de todo tipo, dado que nada se
ha previsto sobre ello. Resulta esencial para avanzar hacia la modernizacién de los servicios
basicos con eficiencia y eficacia que estas entidades locales junto a todas las de caracter
supralocal, tengan un caracter exclusivamente gerencial y técnico en su gestion, dentro de
unas lineas estratégicas politicas.

En muchos casos también las medidas necesarias en materia de recursos materiales y tribu-
tarios necesarios asi como la aprobacion de las cuentas que deben remitirse estan atribuidas
al Pleno que en las mancomunidades suele denominarse Asamblea o Junta General y cuya
composicion tiende a ser numerosas en cuanto al nimero de concejales de hecho que la
componen al aplicar los criterios de proporcionalidad representativa que exigen tanto las
leyes autonémicas como de los propios estatutos. En algunos casos se requieren que sean
todos los concejales. La generosidad numérica dificulta el quérum de las convocatorias,
maxime cuando el desempeno representativo en la mayoria es gratuito, descentra los deba-
tes y aleja los planteamientos politicos de los aspectos técnicos.

En Galicia la Ley 5/1997 determina que la Junta de la mancomunidad o asamblea estaran
representados, en la proporcién que se establezca en los estatutos de la mancomunidad,
todos los municipios que la integren.

La Ley 5/2010, de 24 de junio, de Autonomia Municipal de Castilla la Mancha garantiza
en la Asamblea la presencia de miembros electos de todos los municipios, sin que ninguno
pueda ostentar la mayorfa absoluta.

En Extremadura que posee una Ley especifica para mancomunidades, la Ley 17/2010 de 22
de diciembre sefiala que la Asamblea de la mancomunidad estara integrada por todos los
representantes designados por los municipios y entidades locales menores mancomunados
y presidida por el Presidente de la mancomunidad.

El Texto Refundido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia se limita a decir que
serd representativa de los municipios mancomunados. En parecido sentido la Ley 2/2003,
de 11 de marzo, de Administracion Local de la Comunidad de Madrid en su articulo 61. En
el mismo sentido se expresa la Ley foral 6/1990, de 2 de julio, de la administracion local de
Navarra.

La ley 7/1999, de 9 de abril de Administracién Local de Aragén asi como la Ley 1/2003, de
3 de marzo de Administracién Local de la Rioja disponen expresamente criterios que en nu-
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mero o proporcionalidad deben guardar las asambleas; en igual sentido la leyes de régimen
local de las Comunidades Auténomas como Castilla La Mancha y Castilla y Ledn.

En el funcionamiento de las mancomunidades y de las entidades locales distintas al muni-
cipio podria analizarse la conveniencia de trasladar con los matices y correcciones precisas,
ciertos criterios de la ley 57/2003, de 16 de diciembre de modernizacién del gobierno
local con el fin de fortalecer considerablemente las atribuciones de la junta de gobierno y
organos ejecutivos, junto a la implantacién de impulsar dinamicas gerenciales de funciona-
miento. El legislador transmite la idea de que los avances que se estan produciendo en este
sentido son parcos y erraticos, a pesar de que cada vez resulta mas inevitable e inaplazable
la necesidad de profesionalizar la administracion local. Cuanto mas se demore, mas acu-
sadas se van a mostrar la heterodoxia de las situaciones juridicas actuales derivadas de las
carencias de regulacion y control, asi como de la ausencia de conviccién de planteamientos
técnicos en la gestién local.

5 Los recursos financieros de las mancomunidades. Especial
referencia a las aportaciones de los ayuntamientos asociados

La estructura financiera presenta debilidades acusadas que a duras penas fue corrigiendo
el legislador segun se le presentaban los problemas. Hemos sefalado anteriormente que
el ejercicio de la competencia entendido como la encomienda del conocimiento de unos
determinados asuntos publicos que para su viabilidad necesita tanto contar con las potesta-
des para gestionar los distintos servicios como con los recursos financieros necesarios para
financiarlos. En este sentido cabe sefialar que el desplazamiento del ejercicio de competen-
cias supone la correlativa financiacién por parte de los ayuntamientos asociados.

Tanto la estructura que conforman sus ingresos como los procedimientos de gestion y re-
caudacion determinan los problemas de solvencia financiera, siendo especialmente signi-
ficativas las insuficiencias reguladoras en los procedimientos de la recaudacién y compen-
sacion de deudas sobre las aportaciones de los propios municipios asociados y con otras
administraciones publicas y la seguridad social.

Los ingresos de las mancomunidades en Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
aparecen dispersos en tres articulos distintos, comienza sefialando el articulo 150 que cons-
tituyen recursos de las entidades supramunicipales los previstos en sus respectivas normas
de creacion y los establecidos en esta ley y en las disposiciones que la desarrollen.

Las contribuciones especiales, las tasas y los precios publicos, se citan en los articulos si-
guientes asi como las aportaciones de los municipios que las integren. Nuestra todavia vi-
gente ley gallega de Administracién Local de 1997, hace un pequefio catalogo en el articulo
148 y afade los ingresos procedentes de su patrimonio y demdas de derecho privado, las
subvenciones, el producto de operaciones de crédito y las multas y sanciones en el ambito
de su competencia.

Pero a pesar de su numero, el catdlogo de estos ingresos se caracteriza por su insuficiencia
y marginalidad dentro de la estructura de los recursos financieros locales abocando a estas
entidades a una falta de autonomia financiera con la consiguiente dependencia de las
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transferencias de otras entidades, que en el caso de las mancomunidades son en su practica
totalidad las aportaciones de los municipios asociados.

Asi lo ha puesto de manifiesto el Tribunal de Cuentas en su informe de las entidades locales
correspondiente al ejercicio 2012:

Indicadores del Presupuesto de Ingresos de las entidades locales

Autonomia Autonomia fiscal Dependencia
Entidades locales Namero % % de las subvenciones
1) (2) recibidas %
Ayuntamientos 6.518 73 53 1
Més de 50.000 h. 120 76 53 7
De 5.001 a 50.000 h. 905 73 55 12
De 1.001 a 5.000 h. 1.561 62 48 24
De 1a1.000 h. 3.932 58 42 33
Diputaciones provinciales 38 79 16 17
Cabildo / Consejo Insular 8 65 45 28
Comarca 73 17 15 83
Mancomunidad 544 32 18 68
Area metropolitana 3 57 54 43
Agrupacién de municipios 1 100 0 0
Totales 7.185 73 48 14

Fuente: Tribunal de Cuentas del Estado. Informe sobre las Entidades Locales, ejercicio 2012

La ratio de autonomia informa sobre el porcentaje de ingresos del que pueden disponer
las entidades locales con plena autonomia para la cobertura de las competencias locales.
El resultado de este indicador para 2012 fue del 73%, lo que indica que las entidades lo-
cales pudieron disponer con plena autonomia del 73% de los ingresos. Esta ratio para las
comarcas, mancomunidades y areas metropolitanas fue muy inferior, el 17%, 32% y 57%
respectivamente, lo que implica una mayor dependencia de los ingresos de estas entidades
de las subvenciones recibidas.

El indice de dependencia de las subvenciones recibidas en 2012 fue de un 14% para el
conjunto de entidades locales. Sin embargo, la horquilla de este indicador era bastante
amplia. Asi, los ayuntamientos de mayor tamafio dependian menos de las subvenciones, un
7%, mientras que para los de menos de 1.000 habitantes este indicador ascendi6 al 33%.
Asimismo, en el resto de entidades el nivel de dependencia de las subvenciones era muy
elevado, en comarcas y mancomunidades un 83% y 68%, respectivamente.

En un breve repaso por las fuentes que conforman los ingresos de las mancomunidades,
resaltan las tasas que deberian financiar los servicios que se prestan sobre todo los mas
costosos como son los relativos a los servicios sociales, el ciclo integral del agua y la reco-
gida y tratamiento de los residuos solidos urbanos. Las tasas como fuente financiera de los
servicios adolecen de la limitacion legal del articulo 24.2 del TRLRHL, en virtud de la cual no
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pueden superar el coste del servicio, que en aquellos de elevado impacto presupuestario se
traduce en continuados resultados presupuestarios negativos, que acumulados anualmen-
te, generan inestabilidades presupuestarias dificiles de cancelar.

Otra contingencia que presenta la imposicion de tasas mancomunada es la derivada de la
interpretacion del articulo 20.1 del TRLRHL, al disponer que las entidades locales pueden
percibir tasas por los servicios que presten. Si la mancomunidad presta el servicio es esta
entidad la que deberia ostentar la titularidad de las tasas que se perciban exigiendo el cobro
a los usuarios del servicio. Sin embargo no son pocos los supuestos de hecho en los que
el servicio es prestado por la mancomunidad mientras la tasa la percibe el ayuntamiento
gue le ha delegado el servicio. De esta forma se ven abocadas a desarrollar las obligaciones
derivadas de su prestacion sin las potestades y los recursos financieros que genera, negan-
dose posteriormente el ayuntamiento a ingresarle el producto de la recaudacion obtenida,
teniendo que acudir a mecanismos de reclamacion dificiles.

El Tribunal de Cuentas del Estado calcula que del importe total de derechos reconocidos
netos de las mancomunidades solo un veintisiete por ciento corresponde a tasas por los ser-
vicios que prestan. Para Galicia el informe del Consello de Contas del ejercicio 2010, detalla
gue para las entidades rendidoras de cuentas, los ingresos liquidados por imposiciéon de
tasas fue de 3.119.315,62 euros, correspondiendo el 80% soélo a una de ellas y de precios
publicos 15.891,57 euros de un total de ingresos de 27.465.734,59 de euros, dependiendo
el 84,51% de aquella cantidad a las transferencias de los municipios asociados.

Cuando la mancomunidad presta actividades culturales y deportivas, algunas de ellas costo-
sas puede percibir los precios publicos establecidos, pero el resultado final depende ademas
de la cuantia fijada, de la propia demanda del servicio, siendo la mayoria de las veces insu-
ficiente su cobertura financiera y generando desequilibrios presupuestarios que terminan
finalmente en el remanente de tesoreria.

Los ingresos procedentes de los rendimientos del patrimonio salvo excepciones localizadas
esencialmente en mancomunidades histéricas cuyas finalidades consisten en obtener ren-
dimientos de los aprovechamientos forestales y de otros bienes patrimoniales comunes,
no tiene incidencia relevante como recurso financiero dentro de la estructura de ingresos
de las entidades locales para financiar servicios de importancia. Otro tanto cabe sefialar de
multas y sanciones.

Las operaciones financieras consistentes en concertaciones de préstamos a largo plazo sélo
pueden ser concertadas basicamente para financiar inversiones y las de corto plazo para
necesidades transitorias de la tesoreria. Cuando se trata de operaciones de elevado importe
es comun la exigencia de acuerdos plenarios de los respectivos ayuntamientos participes en
la operacion, lo que acrecienta su complejidad como recurso financiero.

Otra posibilidad de ingresos lo tenemos en las contribuciones especiales del art. 151 del
TRLRHL, que regula el supuesto concreto del establecimiento de contribuciones especiales
por las Entidades supramunicipales con motivo de la realizacién de obras o del estableci-
miento o ampliacion de servicios que afecten a uno o varios términos municipales, permi-
tiendo que el 6rgano superior de gobierno de aquéllas, al determinar las zonas afectadas
por la obra o concretar el beneficio especial que representa para cada una de dichas zonas,
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pueda distinguir entre el interés directo de los contribuyentes y el que sea comun en un
término municipal o en varios.

En este caso, los ayuntamientos afectados que estén integrados en dichas Entidades ten-
dran el caracter de contribuyentes al objeto del pago de las cuotas individuales correspon-
dientes, que seran recaudadas por los mismos, de acuerdo con las normas reguladoras
de este tributo municipal. Las cuotas sefialadas a los ayuntamientos, en calidad de contri-
buyentes, seran compatibles con las que los propios ayuntamientos puedan imponer con
motivo de los gastos ocasionados por las subvenciones, auxilios o cualquier otra forma de
cooperacion que haya prestado a las obras publicas, instalaciones o servicios de las Entida-
des a que pertenezcan.

La realidad es que las contribuciones especiales es un recurso que en la ejecucién de obras
resulta dificilmente aplicable su establecimiento, al menos en determinadas zonas geografi-
cas como Galicia y que en cuanto a su recaudacion adolece de similares problemas que las
aportaciones municipales.

Las subvenciones condicionadas cuya finalidad esta destinada a financiar gastos corrientes
suelen ser ocasionales y con algunas notables excepciones carecen de programas espe-
cificos para mancomunidades. Ademas suele exigirse aportacion anticipada de la propia
entidad asociativa por la totalidad del gasto.

En cuanto a la concesién de transferencias del Estado o de las Comunidades Auténomas
incondicionadas predominan los criterios restrictivos. En Galicia y a pesar de que la Conse-
lleria competente en materia de régimen local tiene la encomienda legal en el articulo 136
de la Ley 5/1997 de 22 de julio de consignar en los presupuestos una partida destinada al
fomento y ayuda de las mancomunidades municipales estimulando el régimen asociativo,
transcurridos varios afios de vigencia de esta norma no tenemos constancia de que haya
sido puesto en practica algun programa de transferencias incondicionadas minimamente
significativo.

El recurso financiero esencial de estas entidades son las aportaciones que los propios muni-
cipios asociados se comprometen a realizar por las competencias que han delegado.

Normalmente dado que los motivos de constitucidon de una mancomunidad suele ser la de
viabilizar servicios que los municipios deben prestar con ahorro de costes, las aportaciones
suelen proceder de municipios débiles financieramente, dentro de una escasa fortaleza
econémica general de la administracion local espafiola, por lo que estas aportaciones se
caracterizan por su cuantfa limitada, son fijadas en los propios estatutos con referencia a la
poblacidn, presupuesto y otras circunstancias. Se determinan finalmente para cada gasto
a través del presupuesto anual mediante acuerdo del érgano colegiado superior formado
normalmente por un elevado nimero de concejales y que necesitan del posterior acuerdo
del Pleno de los municipios respectivos a través de la consignacion presupuestaria adecua-
da. Los programas de gasto financiado con aportaciones pueden afectar a todos los inte-
grantes de la mancomunidad o sélo a una parte de ellos.

Como puede apreciarse su fijacion definitiva, que condiciona la exigibilidad de su desem-
bolso, no resulta sencilla. Un primer problema consiste en dilucidar si es requisito previo
que el acuerdo de establecimiento de las cuotas participativas tenga previa consignacion en
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los presupuestos de los ayuntamientos que la forman o por el contrario pueden autorizarse
gastos contra los créditos presupuestarios de la mancomunidad si uno de los ayuntamien-
tos, lo que ocurre frecuentemente en la practica, no consigna su aportacion.

Algunas leyes autondmicas como la 5/1997 gallega trata de abordar esta cuestion cuando
establece en el articulo 148.2 que los ayuntamientos mancomunados consignaran en sus
presupuestos las cantidades precisas para atender, en los sucesivos ejercicios econémicos,
las obligaciones derivadas de los compromisos contraidos con la mancomunidad a que per-
tenezcan. En este mismo sentido la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local
de la Comunidad de Madrid y la Ley 17/2010, de 22 de diciembre, de mancomunidades y
entidades locales menores de Extremadura

La disponibilidad de los gastos e inversiones aparece condicionada por la plena disponibili-
dad de los créditos que sélo podrian autorizarse cuando todos los ayuntamientos manco-
munados consignen sus respectivas aportaciones.

Ademas de las limitaciones presupuestarias y de cuantificacién de las aportaciones como
recurso financiero externo, debe anadirse el de su recaudacion efectiva. Los informes de las
camaras de cuentas citadas, estimaron que el desembolso real de las aportaciones munici-
pales apenas sobrepasaba el 50-60 por ciento de las cantidades comprometidas, cuando
las mancomunidades dependen en méas de un 80 por ciento de las mismas. Es significativo
en este sentido, la conclusion 85 del informe del ejercicio 2011 de la Camara de Cuentas
de Andalucia que si los ayuntamientos cumplieran sus obligaciones de pago respecto de
estas entidades de lasque forman parte, veintisiete no solo saldarian sus deudas, sino que
tendrian superavit.

En el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundi-
do de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales y normativa de desarrollo, no cuenta con
ninguna disposicién especifica para la exigibilidad real de las cuotas municipales.

Ante la imposibilidad legal de dejar de prestar el servicio en el municipio incumplidor o de
expulsiéon de sus representantes de los 6rganos representativos, se planteé por parte de las
mancomunidades que pudieran exigir el pago de las cuotas adeudadas utilizando la via de
apremio. La Ley de Bases de Régimen Local parecia eludir el uso de esta via cuando en el
articulo 109 prevé que la extincion de las deudas que las administraciones publicas tengan
con las entidades locales o viceversa podra acordarse por via de compensacion. En un prin-
cipio también la jurisprudencia rechazaba la posibilidad de que una administracion utilizase
la via de apremio contra otra para el cobro de sus tributos y demas deudas de derecho pu-
blico con el argumento de que, al tratarse de reclamaciones entre administraciones, la apli-
cacién del principio de autotutela administrativa del que trae su causa la potestad ejecutiva
no es posible y mas aun cuando no existe relacion de subordinacién de una administraciéon
respecto de otra.

Sin embargo pronunciamientos posteriores del Tribunal Supremo avalan la posibilidad de
que las entidades locales utilicen la via de apremio para el cobro de las cantidades que le
adeudan otras entidades publicas. En las Sentencias de 29 de enero de 1999, de 9 de fe-
brero de 2005 y de 18 de febrero de 2005. En esta Ultima, que resume los planteamientos
de las anteriores y cuya cuestion de fondo es la exigencia de un tributo por una entidad
local a la Administracion del Estado, toma como referencia el articulo 2.2. de la Ley de
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Haciendas Locales que determina que para la cobranza de sus tributos y de los ingresos
de derecho publico, la Hacienda Local ostentara las prerrogativas legalmente reconocidas
para la Hacienda del Estado y en esas prerrogativas esta contenida también la utilizacion del
procedimiento de apremio y de las medidas ejecutivas que dicho procedimiento conlleva.

Ademéds, la sentencia también sefala que la idea de la inembargabilidad de los bienes de
las administraciones publicas como obstaculo para el uso de la via de apremio ya ha sido
rechazada en sentencias anteriores puesto que, de acuerdo, con la doctrina constitucional
solo tienen caracter de inembargables los bienes de dominio publico o aquellos que estén
afectados a un uso o servicio publico.

Termina concluyendo esta doctrina que “no se puede privar a las entidades locales de la
posibilidad de utilizar, cumpliendo las prevenciones legales, los procedimientos de apre-
mio y de practicar en ellos las diligencias de ejecucién precisas para la recaudacion de sus
créditos tributarios cuando el sujeto obligado sea una Administracién, después de haberse
observado las garantias, requerimientos de pago y notificaciones legalmente establecidas;
lo contrario sera limitar de modo considerable la capacidad de financiaciéon de las entidades
locales y desconocer la doctrina del Tribunal Constitucional en punto a la posibilidad de
embargo de bienes patrimoniales de las Administraciones Publicas en los procedimientos
de apremio abiertos para el pago de las obligaciones por ellas contraidas y, singularmente,
de deudas tributarias y otras obligaciones de Derecho Publico”.

Esta conclusién a la que llega esta sentencia, debe hacerse extensiva a cualquier Adminis-
tracién Publica. Y en este caso concreto cabria concluir que las aportaciones que los muni-
cipios hacen a las mancomunidades por la prestacion de los servicios que reciben tienen el
caracter de ingresos de derecho publico.

Otra cuestion que se plantea es si puede entenderse que una mancomunidad cuenta en-
tre sus potestades con la ejecutiva al no tener el caracter de administracién territorial. La
respuesta debe ser afirmativa pues conforme al articulo 4 de la Ley de Bases de Régimen
Local, las mancomunidades tendran de entre las potestades sefialadas en el apartado uno
de este articulo, entre las que se encuentra la de ejecuciéon forzosa, aquellas que determi-
nen los estatutos y, en defecto de previsién estatutaria, tendran todas las enumeradas en
dicho apartado.

No obstante a pesar de los pronunciamientos judiciales sefialados que si bien avalan la
legalidad del inicio de esta via para el cobro de las aportaciones adeudadas, y de las pre-
rrogativas de que gozan en cuanto a entidades locales por disposicion del articulo 4 de la
LRBRL, llegando por fin a la conclusién de que si bien la via de apremio abre una posibilidad
de solucién, no resuelven enteramente el problema de la recaudacion y efectividad de las
cuotas de los municipios asociados porque en el procedimiento de apremio suponiendo
gue haya voluntad de ejecutarlo, debemos recordar que si bien parece pacifica la doctrina
que atribuye al tesorero el dictado de los actos que conforman el mismo, no hay el mismo
acuerdo sobre su competencia para la resolucion de los recursos que caben contra los actos
que dicta, asf como la resolucion de actos administrativos relacionados directa o indirecta-
mente con la recaudacion.

Por otra parte si bien conforme a la doctrina del Tribunal Supremo y del Tribunal Constitu-
cional, plasmada posteriormente en reformas legislativas, pueden embargarse los bienes

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

565



566

La supervivencia de las mancomunidades en la Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local

patrimoniales de las entidades locales, su localizacion, ejecucién y realizacidon no es tan
sencilla.

El primer activo al que normalmente se dirige el procedimiento de ejecucién es a los saldos
de cuentas bancarias. Si bien existe un reciente y meritorio pronunciamiento del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla la Mancha con un voto particular, continta siendo mas que
dudosa el que sin mas puedan embargarse los saldos de cuentas de las entidades publicas.
Los vehiculos y bienes muebles, ademas de su dificil localizacion, de la necesidad de contar
con unas instalaciones adecuadas para su deposito, etc., es realmente singular el bien mue-
ble de la administracion que no esta afecto a un servicio publico.

De las fincas y demas bienes inmuebles que pertenecen a los municipios cabe extraer las
conclusiones anteriores, si existe alguno como patrimonial, que podria ser sobretodo en los
municipios rurales que sobrevivieron a la desamortizacién de Mendizabal, también habria
de ponderarse los problemas que plantean los principios de proporcionalidad de la deuda
con el bien a embargar.

La mancomunidad también tiene la posibilidad de impugnar el presupuesto de los ayun-
tamientos que tienen aportaciones impagadas, cuando no se consignen en los mismos
los créditos necesarios para hacer frente al cumplimiento de estas obligaciones. El articulo
170.2 del TRLHL autoriza a los interesados a presentar reclamaciones (y, caso de no ser
atendidas el correspondiente recurso) por omitir el crédito necesario para el cumplimiento
de obligaciones exigibles a la entidad local en virtud de precepto legal o de cualquier otro
titulo legitimo y ello es aplicable no sélo a las cantidades que debe aportar el municipio a
la mancomunidad durante el ejercicio para el que se aprueba el presupuesto sino también
para las cantidades pendientes de pago de ejercicios anteriores. Lo contrario, segun esta
sentencia, es incumplir los principios de suficiencia financiera e integridad que impone la
normativa.

El legislador autondmico, intentd a través de las leyes reguladoras de administracién local,
resolver o al menos dotar de instrumentos legales de resolucién a este problema, que es
uno de los motivos principales a mi juicio del raquitismo e insolvencia de las mancomunida-
des que casi las aboca a su desaparicion

La ley 5/1997 de administracién local de Galicia en su articulo 148.2 establece que trans-
currido el plazo para el ingreso de las aportaciones de los municipios que integran la man-
comunidad, su Presidente podréa dirigirse a la Comunidad Auténoma para la retencion de
los fondos del municipio deudor y su ingreso en la hacienda de la mancomunidad. Esta
disposicion loable en si misma adolecen la practica del problema de que la competencia
para ordenar la retencion se le atribuye al Presidente en vez de al tesorero que es el 6rgano
encargado de la recaudacion. El resultado practico es que este mecanismo no se ha puesto
en funcionamiento nunca.

La ley extremefia de mancomunidades considera a las aportaciones pagos preferentes y
obligatorios que pueden ser retenidos de las aportaciones de la Comunidad Autéonoma y
de las Diputaciones a los ayuntamientos integrantes.

La ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracién Local de la Comunidad de Madrid aun
va mas lejos cuando posibilita el requerir a los Ayuntamientos mancomunados un aval
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bancario a favor de la Mancomunidad por un importe maximo de hasta dos anualidades de
la aportacion de cada municipio, para garantizar los desembolsos comprometidos por los
ayuntamientos integrantes.

Otra posibilidad es que partiendo de la base de que el municipio o municipios deudores
tengan voluntad de abonar las cantidades pendientes pero que su situacion financiera lo
dificulta, también podria buscarse la posibilidad de establecer mediante acuerdos entre las
entidades afectadas, férmulas que permitan que el importe de la recaudacién de la tasa
pase a disposicion de la Mancomunidad una vez recaudada, porque aungue no estén afec-
tados los importes de esta tasa al pago de las cantidades adeudadas, tampoco, obviamente,
hay nada que impida que se dediquen a ellas una vez recaudadas.

Podemos concluir sefalando que més del 75 por ciento de las mancomunidades existentes
en Espafa aglutinan a municipios menores de 5.000 habitantes y en algunas Comunidades
Autonomas, debido a la existencia de municipios con poca y dispersa poblacién, su existen-
cia para la prestacion de servicios basicos puede ser necesaria. Las mancomunidades al igual
que el municipio poseen la cualidad representada por la proximidad de los servicios a los
usuarios. Aunque tampoco son fuente significada de ahorros negativos el desenvolvimiento
de servicios mancomunados, con arreglo a criterios de eficiencia y eficacia, necesita de una
reforma sosegada que defina un régimen de funcionamiento especifico que tenga en cuen-
ta las especificidades territoriales, vaya mas alla del procedimiento de constitucion y analice
gue estructuras representativas financieras y organizativas son necesarias para prestar los
servicios acorde con los niveles de demanda actual de los usuarios.

Y también deben atender a los principios de sostenibilidad financiera, evitando ademas las
duplicidades en el ejercicio de competencias.
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unha estreita relacion entre Administracion Local e transporte publico. Na actualidade, a lexislacion das Comunidades
Autdnomas atrible aos municipios competencias sobre ordenacion, xestion e disciplina sobre o sector, ainda que se
formulan novas esixencias derivadas da forte crise economica que tratan de ser abordados pola nova Lei 27/2013, de
racionalizacion e sostinibilidade da Administracidn Local.
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Resumen: Ha sido tradicional conferir funciones sobre transporte publico de viajeros a la Administracion municipal,
ya que hay una estrecha relacion entre Administracion Local y transporte publico. En la actualidad, la legislacion de
las Comunidades Autdnomas atribuye a los municipios competencias sobre ordenacion, gestion y disciplina sobre el
sector, aunque se plantean nuevas exigencias derivadas de la fuerte crisis econdmica que tratan de ser abordadas por
la nueva Ley 27,2013, de racionalizacion y sostenibilidad de (a Administracidn Local.
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Abstract: /t has been traditional to confer functions on public passenger transport to the city administration, as there is
a close connection between local administration and public transport. At present, the legislation of the Autonomous
Communities attributed to municipalities competences on management skills, management and discipline on this
sector, although there are new requirerments arising from the severe economic crisis, which attempt to be addressed
by new Law 27,2013, of rationalization and sustainability of Local Administration.

Key words: Local Authority, responsibilities for public passenger transport. Local Administration reform.
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1 Administracion local y transportes urbanos:
una relacion indispensable

Es evidente que la Administracion Local y, en particular, los Ayuntamientos, han adquirido a
partir de la Constitucién Espafiola de 27 de diciembre de 1978 una importancia fundamen-
tal para la gestion de los servicios publicos y, en general, para la articulacion de un poder
local descentralizado y participativo. No por casualidad en el Reino Unido se ha considerado
que la Administracion local es escuela de democracia y un cauce muy efectivo de partici-
pacion para los ciudadanos'. Y es claro que el objetivo de participacion democratica y la
vertebracién eficaz y efectiva de la descentralizacion fue una preocupacién en una primera
etapa, mas o menos dilatada en el tiempo, después de aprobarse la Carta Magna; algo
completamente explicable después de un largo periodo histérico en el cual los Ayuntamien-
tos y otras Corporaciones locales, como las Diputaciones provinciales, habian desempefiado
un papel muy modesto en el ejercicio del poder publico administrativo, debido al centra-
lismo inherente al régimen del General Franco. Fruto de esta primera etapa democratica
fueron las Leyes 2/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, y Organica
5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, que, con independencia de las
limitaciones, lagunas o contradicciones que se han detectado para la consecucion de ese
objetivo, comportaron un avance muy significativo para la Administracion local en Espania.

Pero en la actualidad atravesamos otra etapa en la que las prioridades, en parte, se han
modificado, ya que preocupa sobremanera la gestion adecuada y eficaz de los servicios
publicos que presta la Administracion local, sobre todo por la intensa crisis econémica que
sufrimos a partir de la Ultima parte del afio 2007, porque ya la Administracion local no
puede justificarse solo o exclusivamente con la invocacién retérica de la participacion, sino
que, preservando e incluso potenciando ésta, debe ocuparse de forma eficaz, eficiente y
econdémica de la prestacion de unos servicios de calidad, actualizados, sostenibles en térmi-
nos econémicos, y bien gestionados y evaluados para que las necesidades y aspiraciones de
los ciudadanos puedan satisfacerse de manera correcta, en coherencia con el articulo 1.1
de la Norma Suprema, es decir, de acuerdo con un Estado social y democrético de Derecho.

Dentro de los servicios publicos cuya competencia esta atribuida a los Entes locales, por
resultar indispensables para el ciudadano, esta sin duda el transporte publico. Es obvio
que el particular necesita trasladarse a su trabajo, al colegio, a la universidad o bien para
disfrutar de su ocio, y para ello es imprescindible el transporte. Bien es verdad que hasta
hoy lo que ha predominado es un uso exclusivo —y abusivo— del transporte privado, por
intereses politicos y econémicos que no es posible dilucidar aqui, pero cuyo resultado esta a
la vista de todos: ciudades masificadas de coches privados, dificultades para aparcamiento,
contaminacién no solo acustica sino de todo tipo, obstaculos y peligros para peatones, gas-
tos, etc. No es necesario realizar un detallado estudio empirico para llegar a la conclusion
de que el transporte se ha convertido en un problema con multiples ramificaciones que
derivan hacia el medio ambiente, la economia o la calidad de vida de los ciudadanos, y por
ello la trascendencia del transporte publico es palmaria. Hay, pues, una relacion indispen-
sable entre Administracion local y transporte publico, ya que es esta Administraciéon la que

1 Elarticulo 1.1, LRBRL lo indica también con toda precision: “Los Municipios son entidades bdsicas de (a organizacion territorial del Estado
y cauces inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos publicos (..)'.
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ordinariamente dispone de las competencias para actuar sobre este sector y la que conoce
mejor la problematica que éste ofrece.

Ha sido tradicional que la competencia administrativa sobre el transporte se atribuya a la
Administracion local, si bien es verdad que en la evolucion del régimen local se observa que
otras Administraciones, y, singularmente, la Administracion del Estado, han socavado y ab-
sorbido gran parte de las competencias administrativas sobre esta materia, imponiendo la
tutela de intereses estatales en detrimento de la autonomia local. También conviene advertir
gue la regulacion de los transportes en la etapa moderna? ha ido de la mano del trazado
de grandes obras publicas como el establecimiento de lineas de ferrocarriles (cfr. Ley gene-
ral de ferrocarriles y tranvias, de 23 de noviembre de 1877), la implantacion de grandes in-
fraestructuras, carreteras, etc. que han servido de cobertura para que el legislador mostrara
una palmaria deferencia hacia la Administracion del Estado?. Ello, por lo demas, tampoco
es ninguna singularidad del sector de los transportes, sino que siguié la tendencia ordinaria
de reducir competencias locales y atribuir, por tanto, las funciones administrativas mas rele-
vantes al Estado, en congruencia con los postulados centralistas que han servido de funda-
mento e inspiracion a la mayor parte de la legislacion durante una etapa histérica bastante
dilatada en el tiempo. La prueba mas elocuente la encontramos en el celebérrimo Estatuto
Municipal de CALVO SOTELO, de 8 de marzo de 1924, cuyo articulo 150 es el que tiene el
mérito de ocuparse por primera vez de algunos transportes urbanos como los tranvias y el
metropolitano, y establecia algo tan revelador como lo que sigue:

"Es de la exclusiva competencia de los Ayuntamientos, subordinada tan sélo a la observan-
cia de las leyes generales del Reino?, y a lo que esta ley disponga, el gobierno y direccion
de los intereses peculiares de los pueblos, en la totalidad de su territorio, y en particular
cuanto guarde relaciéon con los objetos siquientes: (...) 8° Construccidon o concesion de vias
férreas, y de lineas telefénicas, cualquiera que sea el medio de traccion, con tal que no
rebasen, por la superficie o por el subsuelo, el limite del término municipal” .

Y la misma direccion tomd la Ley municipal, de 31 de octubre de 1935, al reconocer a
los Ayuntamientos (art. 102) la competencia para la “ejecucion de obras y servicios, en
sus aspectos fundamentales de administracion, concesion, contratacion y municipalizacion,
comprendiéndose los de (...) d) Transportes terrestres, maritimos, fluviales, subterraneos y
aereos”.

Pero estas disposiciones no tuvieron ningun resultado practico y tangible, y no solo por la
etapa histoérica convulsa en la que se dictaron, y que supuso de hecho que las disposiciones
del Estatuto Municipal de 1924 fueran en realidad muy poco aplicadas, y que la Ley munici-
pal republicana estaria llamada a tener muy poco recorrido histérico por la inminente gue-
rra civil (1936-1939), sino porque lo que primd fue la tutela de los intereses estatales como
se regulaban en las distintas leyes sobre los diversos medios de transportes. Prevalecio,
entonces, lo que disponia la normativa sectorial sobre lo que establecia la legislacion local

2 Puede consultarse, E. CARBONELL PORRAS, “Andlisis historico de la intervencion publica en el transporte terrestre como punto de referen-
cia de la actual ordenacion del sector”, REALA, niim. 263, 1994, pp. 449-486.

3 Vid.E. GARCIA DE ENTERRIA, “EL servicio publico de los transportes urbanos”, Revista de Administracion Publica, ntim. 10,1953, p. 68.

4 Conindependencia de que este Estatuto no tuvo apenas repercusion practica, es claro que la apostilla de “subordinada tan sélo a la obser-
vancia de las leyes generales del Reino” desactivaba automaticamente las posibilidades que anidaban en dicho precepto; en realidad este
articulo tenia una declaracion formal que estaba llamada a no tener ninguna consecuencia practica por lo que decian las leyes sectoriales
sobre los distintos transportes (ferrocarriles, tranvias, etc.).
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(art. 101 del Texto articulado y refundido de las Leyes de Bases de Régimen Local, aprobado
por Decreto de 24 de junio de 1955°).

Por consiguiente, aungue el transporte urbano era una competencia que se le conferia a los
municipios, lo cierto es que en la realidad politica y administrativa esto no fue asi. Siguiendo
una tendencia observable en otros muchos sectores, el Estado absorbié y, de alguna mane-
ra, anulé, todas las potencialidades que tenfan estas normas. Como dicen E. CARBONELL
y T. CANO CAMPOSE: “El ejemplo de los transportes, en realidad, sélo constituye uno de
los numerosos ejemplos de la pugna de atribuciones entre la Administracion central y la
Administracion local, tan frecuente en estos afos. Una pugna en la que subyace uno de
los problemas mas graves de la organizacidon administrativa espafola de la época, cual es la
ausencia de una delimitacion clara e inequivoca de la competencia municipal, y en la que
siempre salio vencedor el Estado, probablemente, como sefiald SALAS, como consecuencia
de la “fuerza expansiva y de la absorcién que la burocracia de la Administracion estatal tie-
ne frente a la de las entidades locales debido a las fuerzas socioecondmicas que sustentan
unay otra”.

Con la aprobacion de la Constitucion, es evidente que lo que es una relaciéon tedrica indis-
pensable por razones légicas’” —el transporte urbano y la Administracién local— debe ser
una realidad practica constatable, y en este sentido es obligado reconocer el giro coperni-
cano que el reconocimiento de la autonomia local comporta (cfr. arts. 137, 140y 141 CE),
ya que es sencillamente inadmisible en términos constitucionales que los Ayuntamientos no
dispongan de competencias propias y efectivas sobre el transporte publico. Por este motivo
es necesario, en primer término, delinear los contornos del sector, y, en segundo lugar, pro-
ceder al examen de las competencias que los Ayuntamientos tienen. Delimitacion material
y delimitacion competencial son inescindibles, toda vez que el manejo de los conceptos y
categorias juridicas resulta necesario para saber el alcance y el contenido de las competen-
cias municipales sobre el transporte urbano.

2 Transporte como sector del ordenamiento
juridico-administrativo

Prima facie, aludir al transporte es referirse a un sector de una extraordinaria importancia
econdmica y social; el transporte mueve miles de millones de euros, constituye un dmbi-
to en el cual desarrollan su actividad cientos de empresas y ejecutan su trabajo miles de
personas. Es, pues, un sector importante para la economia espafola y comunitaria®, pero,

5 Elcual disponia: “1 Es de la competencia municipal el gobierno y la administracion de los intereses peculiares de los pueblos. 2. La
actividad municipal se dirigird principalmente a la consecucidn de los siguientes fines (..), €) transportes terrestres, maritimos, fluviales,
subterrdneos y aéreos, estaciones, puertos y aeropuertos’.

6 Vid. Capitulo XXX, “Los transportes urbanos”, en el Tratado de Derecho Municipal /| dir. por S. MUNOZ MACHADO, Civitas, Madrid, 2° ed.
2003, p.1689.

7 Yahace mas de sesenta afios lo destaco un autor tan emblemético como E. GARCIA DE ENTERRIA, si hay un sector que “surge tinica y
exclusivamente de las condiciones de la vida urbana y que trate de atender precisamente las necesidades que este orden de vida colectiva
manifiesta, es el de los transportes urbanos. Por lo que la conclusion es que debe estar atribuido a la entidad administrativa organizada

precisamente para las exigencias peculiares de este modo de vida colectivo, el Municipio”(“EL servicio pUblico de los transportes urbanos”,
cit., p. 83).

8 Lo que se constata en la regulacion que los Tratados Comunitarios hacen de este sector Recientemente se han reformado justamente
la Ley de Ordenacion de los transportes terrestres (Ley 16/1987, de 30 de julio), y la Ley de Sequridad Aérea (Ley 21/2003, de 7 de julio),
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ademads, tiene un papel crucial para la vida de las personas. En un mundo globalizado e
intercomunicado como nunca, que ha erigido la movilidad en una de sus sefias de identidad
(turismo de distinto tipo, movilidad laboral, movilidad estudiantil y del profesorado, movili-
dad de empresas, etc.) no es posible relegar al transporte, ya que la vida actual sencillamen-
te se desbarataria sin unos medios de transportes eficaces y agiles.

El transporte es, segun la canodnica definicion del Diccionario de la RAE, el “sistema de me-
dios para conducir personas y cosas de un lugar a otro™. Hay muchos tipos de transporte,
y el Derecho, asimismo, los enfoca desde muy distintas perspectivas. Asi podemos hablar de
“transporte marftimo”, “transporte aéreo”, “transporte internacional”, “transporte terres-
tre”, "transporte por cable” “transporte por ferrocarril”, etc. Algunos tienen su encuadra-
miento natural en el Derecho Mercantil e, incluso, en el Derecho Internacional Privado'.
Pero otros, como el transporte terrestre, tienen su encaje propio en el Derecho Administra-
tivo' y es solo a él al que nos referiremos en este estudio'. Mas en concreto, al transporte
urbano, que depende de la Administracion local (Ayuntamiento). Quedan fuera, por tanto,
otros enfoques sobre este sector, ya que desbordarian el sentido y fin del presente trabajo.

Ahora bien, no por ello resulta alicorta esta perspectiva, porque en ella hay que contar con
la distribucion de competencias entre el Estado, las Comunidades Auténomas y los Entes
locales, y con los mecanismos y técnicas de intervenciéon reservadas a la Administracion
Publica en orden al cumplimiento de sus funciones constitucionales (art. 103.1 CE).

Estado y Comunidades Auténomas disponen, como es bien sabido, de potestades legis-
lativas que permiten aprobar Leyes formales que afectan sin duda a las competencias de
los entes municipales. Asi, en la Constitucion Espafiola, el articulo 148.1.52, establece que
las Comunidades Autébnomas pueden asumir a través de sus respectivos Estatutos de Au-
tonomia, “los ferrocarriles y las carreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente en el
término de la Comunidad Auténoma y, en los mismos términos, el transporte desarrollado
por estos medios y por cable”. Lo que permite que las Comunidades puedan ejercer las
competencias de legislacion y ejecucion de los transportes autonémicos, que son los que se
realizan integramente en su territorio. Pero, ademas, el articulo 149.1.212 atribuye al Estado

por virtud de la Ley 8/2013, de 4 de julio, para adaptar la normativa espafiola a las exigencias de la Unién Europea (Reglamento n.° (CE)
107172009, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009, por el que se establecen normas comunes relativas a las
condiciones que han de cumplirse para el ejercicio de la profesion de transportista por carretera; Reglamentos (CE) n.° 1072/2009 y CE
n.° 1073/2009, del Parlamento Europeo y del Consejo, ambos de 21 de octubre de 2009, por el que se establecen normas comunes de
acceso al mercado del transporte internacional de mercancias por carretera y al mercado internacional de los servicios de autocares y
autobuses; Reglamento (CE) n.° 1370/2007, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2007, sobre régimen de gestion
de los transportes publicos requlares de viajeros).

Asimismo, la Ley Organica 5/2013, de 4 de julio, ha modificado la también Ley Organica 5/1987, de 30 de julio, de Delegacién de Facul-
tades del Estado en las Comunidades Auténomas en relacion con los transportes por carretera y por cable.

9 Eslasegunda acepcion, que es la que conecta con el tema que tratamos: el transporte publico.

10 Unade las caracteristicas de este sector es la convivencia forzosa entre normas de Derecho Publico y normas de Derecho Privado; cuestio-
nes relativas a contratacion, etc. se encuadran en el Derecho privado, pero ligadas a disposiciones de cardcter juridico-publico como sucede
con las tarifas, declaraciones de portes y otros documentos andlogos. Para algunos autores esta situacion ofrece “mds inconvenientes
que ventajas, porque desnaturaliza (as instituciones juridicas o les fuerza a operar en terreno ajeno” (cfr. ). BERMEJO VERA y A. GARCES
SANAGUSTIN, "Introduccion al Derecho de los transportes terrestres”, en el volumen colectivo, dir. por J. BERMEJO VERA, £l Derecho de los
Transportes Terrestres, Cedecs Editorial, Barcelona, 1999, p. 29).

11 Vid L. MARTIN RETORTILLO, voz “Transporte” (Derecho Administrativo”), en la £nciclopedia Juridica Bdsica. Volumen IV, Ed. Civitas, Madrid,
1% ed. 1995, pp. 6642-6647.

12 Constituyen técnicas de gran arraigo desde el punto de vista juridico-administrativo la utilizacion del dominio pdblico y la concesion
administrativa. Viéase, por ejemplo, J. L. VILLAR EZCURRA, Derecho Administrativo Especial. Administraciones Publicas y actividad de los
particulares, Civitas, Madrid, 1? ed. 1999, p. 340.
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la competencia sobre “Ferrocarriles y transportes terrestres que transcurran por el territorio
de mas de una Comunidad Auténoma, régimen general de comunicaciones, tréfico y cir-
culacion de vehiculos a motor; correos y telecomunicaciones, cables aéreos, submarinos y
radiocomunicacion”'3; y, asimismo, el articulo 149.1.242 le confiere la competencia sobre
“Obras publicas de interés general o cuya realizacion afecte a mas de una Comunidad Au-
ténoma”, que tiene particular relevancia en materia de establecimiento de infraestructuras
para el transporte. Ello supone que el criterio, claro y concluyente, es el de la territorialidad,
lo que comporta que los transportes intracomunitarios estan atribuidos plenamente a las
Comunidades Auténomas, y los que tengan un alcance extra o intercomunitario son del
Estado, estrictamente considerado’.

No obstante, la cuestion no es tan sencilla. Es conocido que el Titulo VIII de la Constitucion
no es un modelo de perfeccién técnica'’, pues obliga a realizar una labor, casi de alquimis-
ta, para determinar con precision el alcance y el contenido de las competencias del Estado
y de las Comunidades Auténomas. La redaccién de los Estatutos de Autonomia, asimismo,
tampoco es mucho mejor'®, con un uso inapropiado de conceptos y menciones a materias
que embrollan todavia mas las disposiciones constitucionales —es el caso de las llamadas
“competencias exclusivas”—. Por tanto, es preciso para determinar con seguridad el ré-
gimen competencial tener en cuenta otros titulos competenciales que inciden de forma
directa o indirecta en el correcto ejercicio de las competencias sobre el transporte terrestre
(urbanismo, medio ambiente, sanidad, etc.). Asi, la célebre e importante STC 118/1996,
de 27 de junio", que resolvié distintos recursos de inconstitucionalidad en relacién con el
transporte terrestre, subrayé que el transporte es un hecho econémico de la mayor impor-
tancia que puede legitimamente disciplinarse por el Estado para llevar a cabo una politica
econdmica comun (cfr. arts. 149.1.12y 132 CE). Pero también es preciso ponderar la eficacia

13 Cfr.STC 86/1988, de 3 de mayo: “EL marco de distribucion de competencias normativas y ejecutivas en relacion al transporte (..) pone de
manifiesto que corresponde en exclusiva al Estado las competencias de orden normativo en la medida en que el itinerario del transporte
exceda del dmbito territorial de la Comunidad Foral (..)".

14 Elconcepto de “Estado” es, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional anfiboldgico, pues en ocasiones designa la tota-
lidad de la organizacidn juridico-politica, y otras solo al conjunto de las instituciones generales y centrales y sus drganos periféricos (STC
32/1981, de 26 de junio. Vid también A. GALLEGO ANABITARTE, Constitucidn y personalidad juridica del Estado, Tecnos, Madrid, 1992, p.
41).

15 S.MUNOZ MACHADO, Informe sobre Espafia. Repensar el Estado o destruirlo, Critica, Barcelona, 1% ed. 2012, p. 102, afirma que el Titulo VIII
de la Constitucion es “de principio a fin, incorrectisimo técnicamente”, y critica severamente la mala técnica de los articulos 148 y 149,
fuente de multiples conflictos y de inseguridad permanente en los operadores juridicos.

16  Vid. E. CARBONELL PORRAS “6. Transportes. Régimen general. Autonomias. Competencias del Estado”, en el volumen colectivo, dir. por A.

JIMENEZ-BLANCO y J. MARTINEZ-SIMANCAS, £ Estado de las Autonomias. Los sectores productivos y la ordenacion territorial del Estado.
Jomo /|, Ed. Centro de Estudios Ramaon Areces, S. A. - Central Hispano, Madrid, 1* ed. 1997, pp. 1345 y 1346. En este trabajo se analizan
las distintas expresiones que usan los Estatutos, sus inconsistencias y a dificultad de interpretar algunas disposiciones. Por su parte, el
Tribunal Constitucional, en su posicion de intérprete supremo de la Constitucion (art. 1.1, LOTC), ha afirmado también, en relacion con
la modificacion del Estatuto de Catalufia (Ley Orgénica 6/2006, de 19 de julio), que el articulo 160.1 EAC “al reconocer a la Comunidad
Autdnoma las competencias examinadas en “exclusividad’, lo hace de manera impropia y no impide que sobre dichas competencias au-
tondmicas puedan operar plenamente (as bases estatales (..)”(STC 31/2010, de 28 de junio, FJ. 100); algo que vuelve a reiterar con ocasion
de la resolucion del recurso de inconstitucionalidad formulado contra la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la moderni-
zacién del gobierno local (STC 103/2013, de 25 de abril, FJ.4). Ejemplo de esta confusion se encuentra en la propia Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion Local; en la disposicion adicional tercera se dice algo tan elocuente como: “1. Las disposiciones de
esta ley son de aplicacion a todas las Comunidades Autdnomas, sin perjuicio de sus competencias exclusivas en materia de régimen local
asumidas en sus Estatutos de Autonomia, en el marco de la normativa bdsica estatal (.)".
Puede también consultarse el trabajo de A. BLASCO “Sobre el concepto de competencias exclusivas”, Revista Espariola de Derecho Admi-
nistrativo,num. 29,1981, pp. 307-317; asimismo como muestra del esfuerzo doctrinal por esclarecer este intrincado panorama competen-
cial el estudio de M. CARRILLO, “La nocion de “materia” y el reparto competencial en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, Revista
vasca de Administracion Publica, num. 36 (1), 1993, pp. 101-116.

17 Vid.E. GARCIA DE ENTERRIA, “La Sentencia constitucional 118/1996, de 27 de junio, sobre la Ley de Ordenacidn de los Transportes Terres-
tres de 1987y sus implicaciones de futuro”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 55,1999, pp. 253-262.
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del articulo 149.1.62 (legislacion mercantil), 212 (trafico y circulacion de vehiculos a motor),
182 (régimen juridico de las Administraciones Publicas, procedimiento administrativo co-
mun expropiacién, responsabilidad, contratos y concesiones administrativas), 42 (coordina-
cion con la defensa nacional), 162 (sanidad, como hemos referido), 292, (proteccion civil y
seguridad publica general). Esto arroja un panorama complicado que desde luego se aleja
de la simplicidad que la lectura de los articulos 148.1.5% y 149.1.21% CE pudieran hacer
Creer en una primera aproximacion.

El Tribunal Constitucional (SSTC 245/2012, de 18 de diciembre, vy, reiterando su doctrina,
83/2013, de 11 de abril), ha declarado —respecto del transporte ferroviario, pero que es
aplicable a otros— lo siguiente:

“(i) que como consecuencia del criterio territorial, el Estado no puede incidir sobre la
ordenacion de los transportes intracomunitarios, excepto cuando se halle habilitado
para hacerlo por titulos distintos; (ii) que el Estado tiene competencia exclusiva sobre
las actividades de transporte que actten integradas en una red de alcance nacional,
independientemente del lugar de carga y descarga, siempre que se trate de recorri-
dos discrecionales pues la competencia no puede atribuirse con base en recorridos
concretos que se ignoran, sino conforme al caracter supracomunitario de la red, (i)
que el Estado tiene competencia exclusiva sobre los servicios parciales comprendidos
en lineas regulares de viajeros cuyo itinerario discurra por €l territorio de mas de una
Comunidad Auténoma, y, (iv) que aunque el criterio territorial debe aplicarse con
rigor cuando se trata de competencias normativas, las competencias de ejecucion
de la legislacion estatal quedan, en cierto modo, desconectadas de dicho criterio,
para permitir su efectiva titularidad autonémica, aun cuando el transporte no discurra
integramente por el territorio de la Comunidad Auténoma, bastando con que tenga
origen y término en el territorio de ésta (...)” (STC 245/2012, FJ. 16).

Dentro de este contexto, es preciso destacar que el Estado, por virtud de la Ley Organica
5/1987, de 30 de junio'®, aprobada con base en el articulo 150.2 CE', delego facultades
del Estado en materia de transporte por carretera y por cable, y hoy se puede decir que to-
das las Comunidades Auténomas tienen competencias de ejecucion de la legislacion estatal
en materia de transporte de mercancias y viajeros, cuando tienen su origen y destino en el
territorio autonémico; y, en el plano practico, no se puede minusvalorar las competencias
de ejecucion, puesto que permiten otorgar licencias y concesiones, habilitar a los agentes
de transporte, ejercer poderes de policia —inspecciéon y sancion— etc. Por eso afirman

18  Modificada, como ya se ha advertido, por la Ley Organica 5/2013, de 4 de julio, que cambia la redaccion del articulo 10. Se recalca que no
son objeto de delegacidn “las facultades relativas a la inspeccion y control en frontera de los transportes internacionales, ni la tramitacion
Y, en su caso imposicion de sanciones por las infracciones detectadas en la realizacion de tales funciones’. Ademas, se dice en el articulo
10.3 que “Las facultades delegadas a que se refieren los apartados anteriores no obstaran para que la Administracion General del Estado
acuerde realizar directamente las inspecciones que estime necesarias. En este caso, si las referidas actuaciones inspectoras justificasen la
iniciacion del correspondiente procedimiento sancionador, corresponderan, asimismo, al Estado las facultades para la incoacion, tramita-
cion y resolucicn de dicho procedimiento.
Las funciones de vigilancia del transporte atribuidas a la Guardia Civil no son objeto de delegacion’”.

19 Este articulo de la Constitucidn dispone: “El Estado podrd transferir o delegar en las Comunidades Autdnomas, mediante ley organica,
facultades correspondientes a materia de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacion.
La Ley preverd en cada caso la correspondiente transferencia de medios financieros, asi como las formas de control que se reserve el Es-
tado”. Este precepto, por tanto, admite una ampliacion extraestaturaria de competencias autonomicas; lo cual se hizo con la Ley Organica
8/1987, de 30 de junio, ya citada. Es una forma de ampliacion referida a una materia concreta, y no supone una ampliacién general de
competencias (Vid sobre este extremo, E. GARCIA DE ENTERRIA, La revisidn del sistema de Autonomias Territoriales: reforma de Estatutos,
leyes de transferencia y delegacion, federalismo, Cuadernos Civitas, Madrid, 12 ed. 1988, pp. 59y 60).
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José BERMEJO y Angel GARCES® “que parece obligado senalar que resulta mucho mas
importante la ejecucion que la legislacion, y que el modo o las formas de ejecucion de la
ordenacion legislativa estatal puede realizarse de muy diferente manera, segun las Comu-
nidades Auténomas, por razones de conveniencia politica, social o econdmica, todo lo cual
puede poner en cuestion la funcionalidad de este sistema de reparto competencial y poner
en riesgo la igualdad del tratamiento de los ciudadanos en todo el territorio estatal (art.
139.1 de la CE)™".

Ciféndonos al objeto de este estudio —Ilos transportes urbanos—, es preciso resaltar que
éstos caen dentro de la competencia intracomunitaria, y son, por tanto, las Comunidades
Auténomas las que disponen de la competencia para regularlos, respetando la normativa
basica que dicte el Estado con apoyo en los distintos titulos constitucionales que le permiten
aprobar este tipo de normas??. Esta competencia autondmica, aparte de la justificacion es-
trictamente juridica, tiene su razon de ser en el conocimiento pormenorizado de los factores
y condiciones que existen en cada Comunidad, que pueden variar y sufrir transformaciones
derivadas de la evolucién econdmica y social inherente a toda colectividad (colonizacion in-
terior, inmigracion, etc.). De manera que son las Comunidades las que tienen la funcion de
determinar las competencias municipales en relacion con el transporte publico urbano?, y,
en su defecto, seradn las normas locales y la normativa general de transportes que perma-
nezca en vigor. En este punto hay que destacar, ademas, que las Leyes autondmicas sobre
el transporte?* no regulan ordinariamente de forma completa el transporte urbano, con
prevision de principios y criterios generales, y toman la opcién legislativa de disciplinar una
modalidad especifica de transporte, por lo que es aplicable supletoriamente? la legislacién
estatal, es decir, la Ley 16/1987, de 30 de julio, de ordenacién de los transportes terrestres,
y el Reglamento de la Ley de ordenacion de los transportes terrestres, aprobado por Real
Decreto 1211/1990, de 28 de septiembre, y modificado en varias ocasiones.

3 Las competencias de las entidades
locales: encuadramiento general

En materia de transportes, como en otros sectores, las entidades locales han visto enrique-
cido su elenco de competencias. No es posible, después de la Constitucién (arts. 137, 140y
141 CE), y la aprobacién de la LRBRL, asf como de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, conformar un tipo de Administracién local completamente supeditado a
las Administraciones superiores —del Estado y de las Comunidades Autbnomas—, como
acontecio en la etapa del Régimen de Franco, segun ya hemos advertido. Por este motivo

20 Op.dit., p.37.

21 Este esuno de los problemas que, justamente, se critican con ocasion de la fuerte crisis economica que sufrimos; la disparidad de criterios
y de requisitos para otorgar permisos o licencias, lo que contribuye a crear insequridad juridica, con vulneracion del articulo 9.3 CE, y, por
tanto, a desmotivar a empresarios a la hora de realizar sus inversiones.

22 En este sentido, J. BERMEJO y A. GARCES, cit., p. 44: “En cualquier caso, parece claro que, a partir de esta Sentencia, la requlacion del
“transporte urbano’, por tratarse en todo caso de transporte intraautondmico, compete a las Comunidades Autdnomas, respetando, claro
estd, la normativa bdsica que procede del Estado en los titulos o materias de su competencia’.

23 Vid.E.CARBONELL PORRAS y T. CANO CAMPOS, cit., p. 1695.
24 Vid.infra IV4.2).
25 Cfr.E.CARBONELL PORRAS y T. CANO CAMPOS, cit., p. 1696.
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la LRBRL?® establece un modelo de competencias de las entidades locales que se puede
sintetizar en: a) competencias propias, b) competencias delegadas, y ¢) competencias enco-
mendadas (arts. 7y 8, 27 y 37, LRBRL). La primera redaccién de la LRBRL previ las llamadas
competencias complementarias (art. 28)*’, pero la Ley de racionalizaciéon y sostenibilidad de
la Administracion Local las ha eliminado, como se analizard méas adelante.

3.1 Régimen legal de las competencias propias

Las competencias propias se ejercen en régimen de autonomia y bajo la entera responsabi-
lidad de la entidad local, y no admiten controles genéricos, sino especificos y de legalidad?.
Estas competencias se atribuyen, fundamentalmente, por la legislacién sectorial que dicte el
Estado o las Comunidades Auténomas dentro de sus respectivos ambitos de competencias
determinados por el llamado “bloque de constitucionalidad” (art. 2.1 LRBRL)?°. Constituyen
el nucleo duro de la autonomia, ya que son las que de verdad confieren poder y capacidad
para intervenir en las distintas areas de la accion publica® (seguridad ciudadana, ordena-
cion del trafico, proteccion civil, urbanismo, patrimonio historico-artistico, medio ambiente,
sanidad, defensa de consumidores y usuarios, suministro de agua, transporte publico de
viajeros, etc.)*'. Son competencias que constituyen el “arquetipo” de competencia local, ya
gue comprenden una capacidad de intervencion mas fuerte (en cuanto que los controles
son menores y se circunscriben a la legalidad), y mas auténoma que la que se tiene por
una competencia delegada o ya no digamos una competencia encomendada (arts. 7 y 8,

26 En general, sobre las competencias de la Administracion local, puede consultarse, L. ORTEGA ALVAREZ, EL régimen constitucional de las
competencias locales, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1988; F. SOSA WAGNER y P. DE MIGUEL GARCIA, Las competen-
clas de las Corporaciones Locales, Instituto de Estudios de la Administracion Local, Madrid, 1985,y J.MIR | BAGO, £ sistema constitucional
de competencias locales, Marcial Pons, Madrid, 1991.

También, mi libros Las competencias de los Cabildos Insulares, Cabildo Insular de Gran Canaria, Las Palmas, 1993,y Régimen Juridico de
los Cabildos Insulares, Instituto Canario de Administracion Publica, Santa Cruz de Tenerife, 2005.

27 Elarticulo 28 LRBRL decia: “Los Municipios pueden realizar actividades complementarias de las propias de otras Administraciones publicas
v, en particular, (as relativas a la educacion, la cultura, la promocidn de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccion del medio ambien-
te” \éase, asimismo, la disposicion transitoria 2° de la LRBRL, prevista para aclarar el dmbito de este articulo 28.

28  Estradicional en el Derecho Administrativo diferenciar entre el control de legalidad y el control de oportunidad. EL de legalidad, como su
propio nombre revela, gira en torno a determinar si se ha cumplido o no con el Ordenamiento juridico, y se explicita fundamentalmente
a través de los recursos administrativos y jurisdiccionales; en cambio, el control de oportunidad tiene un dmbito y alcance mucho mayor,
porque trata de verificar la oportunidad o conveniencia politica y administrativa. Por este motivo con la aprobacién de a Carta Magna de
1978 el control de oportunidad se ha reducido de forma drastica, si bien procede en las competencias delegadas y en las encomendadas,
que tienen un régimen juridico claramente distinto del de las competencias propias.

29  Enefecto, el articulo 2.1, LRBRL dispone textualmente: “Para (a efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente a las En-
tidades Locales, la legislacidn del Estado y la de las Comunidades Autdnomas, reguladora de los distintos sectores de la accidn publica,
segun la distribucidn constitucional de competencias, deberd asegurar a los Municipios, las Provincias y las Islas su derecho a intervenir
en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias que proceda en atencion a las
caracteristicas de la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la Entidad Local, de conformidad con los principios
de descentralizacidn, proximidad, eficacia y eficiencia, y con estricta sujecidn a la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera” La jurisprudencia del Tribunal Constitucional, asimismo, ha destacado que es la legislacion sectorial —como la relativa a los
transportes terrestres— la que efectivamente atribuye competencias a los entes locales, y, en particular, a los municipios (STC 214/1989,
de 21 de diciembre, entre otras).

30 L.PAREJOALFONSO afirmd en un estudio de hace alguin tiempo que la competencia propia se refiere al “arquetipo mismo de competencia
local”; arquetipo que alude por definicion a dos elementos: a) la indole del asunto, ya que ha de tratarse de asuntos que se agotan en
elinterés local o en los que cualquier otro interés mds amplio o superior sea secundario o accidental, y b) el alcance de la habilitacion
legal de la actuacion ha de tratarse de una atribucion legal de ciclo entero, comprensiva, pues, de a decision final en dicho asunto (cfr.
“Relaciones interadministrativas y de conflicto en la ley bésica de régimen local”, Revista de Estudios de la Administracion Local, niim. 238,

1988, pp. 1056 y 1057).

31 Unasucinta referencia a la legislacion sectorial que atribuye competencias a la Administracion local puede encontrarse en la monografia
de J. MIR I BAGO, £l sistema espariol de competencias locales, op. cit., pp. 337-364, que, aunqgue ya tiene algunos afios, es todavia lo sufi-
cientemente explicativa sobre el modo de atribucidn de estas competencias.
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LRBRL). Por esa razoén el articulo 7.2, LRBRL dispone: “Las competencias propias de los
Municipios, las Provincias, las Islas y demas Entidades locales territoriales solo podran ser
determinadas por Ley y se ejercen en régimen de autonomia y bajo la propia responsabili-
dad, atendiendo siempre a la debida coordinacién en su programacion y ejecucion con las
demas Administraciones Publicas”*2. Por consiguiente, de lo hasta aqui afirmado podemos
extraer los siguientes caracteres de las competencias propias:

1° Tienen reserva material de Ley®. Con ello se destaca la relevancia del orden de pre-
lacion de fuentes en el cual la Ley como expresion de la voluntad popular® es la que
goza de la habilitacion para conferir la competencia; se supera, pues, una etapa en la
cual por meros Reglamentos, dictados por la Administracién en ejercicio de su potes-
tad reglamentaria, se atribufan a la Administracién del Estado competencias que de-
bian ser locales de acuerdo con el articulo 101 de la Ley de Régimen Local de 1955%.

2° Se ejercen en régimen de autonomia y bajo la propia responsabilidad, y constituyen el
modelo mas acabado de competencia local.

3° Pueden ser objeto de controles especificos, pero no genéricos. No cabe el control de
oportunidad, que si se admite para las competencias delegadas (art. 7.3, LRBRL). El
Tribunal Constitucional (S de 27 de febrero de 1987), ha declarado que deben evitarse
los controles genéricos e indeterminados, pero admite los concretos “que habran de
referirse normalmente a supuestos en los que el ejercicio de las competencias incida
en intereses generales concurrentes con los de aquéllas”.

4° Pueden ser objeto de coordinacién cuando incidan o condicionen relevantemente
intereses generales del Estado o los intereses prevalentes de las Comunidades Au-
ténomas (art. 10.2, LRBRL). La coordinacion es una técnica de relacion entre Admi-
nistraciones que implica cierto poder directivo, como ha destacado la jurisprudencia

32

33

34

35

36

J.MIR I BAGO (cit., p. 320) asevera: “£n definitiva, lo mds caracteristico de las competencias propias es que se ejercen en régimen de au-
tonomia, bajo la responsabilidad de la entidad que es titular de las mismas, y que son, ademads, las competencias locales por excelencia.
Esta ultima nota significa que toda competencia local es, en principio, propia, a no ser que la ley que la define disponga expresamente lo
contrario”.

Cfr, L. ORTEGA ALVAREZ, £l régimen constitucional...,cit., p. 98,y J.MIR | BAGO, EL sistema espariol de competencias locales, op.cit., pp. 237
y 238.

Asi se dice, en concreto, en el Predmbulo de la Constitucion espafiola de 1978. (“Consolidar un Estado de Derecho que asegure el imperio
de la ley como expresion de (a voluntad popular”). Es obvio que se trata de una afirmacion un tanto mitica, ya que desde hace mucho
tiempo se cuestiona que la Ley sea expresion de la voluntad popular. El tema desborda el objeto y sentido de este estudio. Basta para
detenerse en algunas reflexiones de interés sobre este importante tema con la lectura del interesante libro epistolar de A. NIETO GARCIA
y T.RAMON FERNANDEZ, £( Derecho y el revés. Didlogo epistolar sobre leyes, abogados y jueces, Ariel, Barcelona, 12 ed. 1998, pp. 64y ss.

Cfr. L. ORTEGA ALVAREZ y F. PUERTA SEGUIDO, “Comentarios al articulo 7”, en la obra colectiva dir. por M. REBOLLO PUIG, Comentarios a (a
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local Tomo | (Articulos 1 a 45) Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, p. 180.

Por lo que respecta al transporte, son destacables, entre otras, las Leyes 1/1991, de 14 de febrero, de ordenacién del transporte metropo-
litano de Valencia, 14/1998, de 30 de diciembre, del transporte urbano en Aragon, 7/1998, de 1 de junio, del transporte publico urbano
por carretera en Navarra, 20/1998, de 27 de noviembre, de ordenacion y coordinacion del transporte urbano de Madrid; 2/2000, de 29 de
junio, del trasporte puiblico urbano e interurbano de viajeros en automaviles de turismo en el Pais Vasco, etc.

La STC de 2 de febrero de 1981 (FJ. 12 A), afirmd que el gobierno y la administracion auténomos de los entes locales no excluye que en
determinadas materias pueda otorgarle (a la Administracion del Estado) poderes puntuales de direccion por razon de la incidencia del
ejercicio de una competencia en otros intereses generales ajenos a los propios de la entidad local. Véase, asimismo, L. PAREJO ALFON-
SO, “Relaciones interadministrativas y régimen local”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, nimeros 40-41, 1984, p. 220, quien
entiende que la ponderacion de intereses publicos aconseja que no deban excluirse a priori técnicas de control mas ajustadas a las
competencias propias que la mera supervision de la observancia de la legalidad. No obstante, esta afirmacidn debe interpretarse mesura-
damente, y, en cualquier caso, no es posible aceptar conforme a la misma un control de oportunidad. Cabe, quiza, concebirla en un caso
de coordinacion, que menciona el mismo articulo 7.2, a cual, ademds, debe desarrollarse con los limites que establece la misma Ley.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

579



580

Competencias de la Administracion local sobre transportes urbanos: situacion actual y perspectivas
de futuro ante la reforma del régimen local de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre

del Tribunal Constitucional (STC 214/1989, de 21 de diciembre), pero que no puede
suponer en ningun caso la merma o el vaciamiento de las competencias propias de
las entidades locales. En el caso del transporte urbano, como luego se ver4, tiene un
papel de relieve, al estar afectados intereses de la Comunidad Autonoma en determi-
nados transportes. El surgimiento y desarrollo de las denominadas “Autoridades del
Transporte Publico” trata de responder con eficacia a la necesidad de colaboracién y
coordinacion.

3.2 Las competencias delegadas

Es el segundo tipo de competencia local que sefiala el referido articulo 7, LRBRL. Se trata
de una competencia que tiene un régimen juridico claramente distinto, ya que se desarrolla
en el marco de una relacion entre dos Administraciones perfectamente diferenciadas en la
cual una tiene la posicion de delegante y otra la de delegada®. Esto ya marca un origen
completamente diferente al de las competencias propias, porque si bien es verdad que la
Ley puede prever la delegacién, también ésta se puede producir por acuerdo entre ambas
Administraciones® (cfr. arts. 27 y 37. LRBRL). Por otra parte, se trata de una delegacién inte-
radministrativa —es decir, se desenvuelve entre dos Administraciones Publicas distintas con
una posiciéon y ambitos competenciales diferentes y no de una delegacién interorganica—
gue es la que se desarrolla entre érganos administrativos de una misma Administracion (art.
13, LRJIAP y PAC)3“°. Por otra parte, resulta obvio que en modo alguno tiene nada que ver
con una delegacion legislativa (arts. 82-85, CE.). Tiene, pues, un perfil juridico propio, que
tiene su justificacion en la necesidad de conferir el ejercicio de algunas competencias a otra
Administracién, pero manteniendo su titularidad la Administracion delegante. En la esfera
del transporte urbano, como mas adelante se observara con detenimiento, varias son las
Leyes autondmicas que prevén la delegacion e, incluso, en la Ley de racionalizacion y sos-
tenibilidad de la Administraciéon Local, se intenta potenciar esta técnica, si bien es verdad
que condicionada por el principio de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera
(art. 27), en aplicacion del articulo 135 CE y de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de
estabilidad presupuestaria.

Desde un punto de vista estrictamente dogmatico*', la caracteristica mas relevante en
orden a la distincién con otras técnicas es la existencia de una mayor dependencia o sub-

37 Enun plano mas general debe indicarse que la prevision de las delegaciones a favor de los municipios ya se establecia en el articulo 49
del Decreto de la Asamblea Constituyente de 14 de diciembre de 1789, de organizacién municipal (Sobre este antecedente trascendente,
véase la investigacion de E. GARCIA DE ENTERRIA, “La configuracin del régimen municipal francés de la Revolucion a la Restauracion”,
incluido en el volumen Revolucion Francesa y Administracion contemporanea, Civitas, Madrid, 4° ed. 1994, pp. 117 y 118).

38  Cfr., asimismo, J. MIR  BAGO, cit., p. 322.

39 Sobre la delegacion interorgdnica, véase M. J. SARMIENTO ACOSTA, voz “Delegacion interorganica”, en el Diccionario de Derecho Adminis-
trativo Tomo | A-G, dir. por S. MUNOZ MACHADO, lustel, Madrid, 1* ed. 2005, pp. 806-811.

40  Esta Ley, como se sabe, vino a sustituir a la benemeérita Ley de Procedimiento Administrativo de 1958.

41 Yesclaro que el Derecho, y, en particular, el Derecho Administrativo, se configura con arreglo a categorias y técnicas dogmaticas, que se
pueden utilizar luego para distintos fines. Late aquf la diferenciacion entre “pensar dogmatico” y “pensar investigador”, estudiada, por
ejemplo, por A. GALLEGO ANABITARTE (Vid. “El discurso sobre el método en Derecho Publico durante la Republica de Weimar (Ciencias del
espiritu y método juridico)”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 46 (Enero-Abril 1996), pp. 11y ss.), autor que afirma que
en las “Facultades de Derecho son “asignaturas investigadoras” (a Filosofia del Derecho, la Historia y la Sociologia del Derecho; la mayor
parte, pues, son asignaturas dogmaticas porque l6gicamente asi debe ser”(p. 14). EL tema desborda el objeto de este estudio, pero sirve
para destacar una de las caracteristicas de la configuracion institucional del Derecho Publico, aunque ello tampoco puede servir de excusa
para eludir a critica socioldgica, econdmica y politica, ya que las normas no son algo aislado, sino responden a los presupuestos ideolo-
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ordinacion del ente delegado al delegante, lo que implica que los poderes de supervisiéon y
control son mucho mas potentes y determinantes* que los que se ejercen con respecto a
las competencias transferidas y, evidentemente, con relacion al control que se realiza sobre
las competencias propias, las cuales se ejercen, como ya se ha comprobado, en régimen de
autonomia y bajo la propia responsabilidad (art. 7.2, LRBRL).

La Ley del Proceso Autonémico, de 14 de octubre de 1983, al permitir la transferencia o
delegacién de competencias propias de las Comunidades Auténomas a las Diputaciones
Provinciales disefa las lineas maestras del régimen juridico de las competencias delegadas,
que con algunos matices, pasa a la LRBRL y a otras Leyes autonémicas que han utilizado
esta técnica traslativa de competencias. Asi, el articulo 7.3, LRBRL en su nueva redaccion
debida a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, dispone:

"El Estado y las Comunidades Auténomas, en el ejercicio de sus respectivas compe-
tencias, podran delegar en las Entidades Locales el ejercicio de sus competencias.

Las competencias delegadas se ejercen en los términos establecidos en la disposicion
o acuerdo de delegacion, seguin corresponda, con sujecion a las reglas establecidas en
el articulo 27, y preveran técnicas de direccion y control de oportunidad y eficiencia”

Por su parte, el articulo 27 LRBRL ha quedado asi después de la reforma de la Ley 27/2013:

" 1.El Estado y las Comunidades Auténomas, en el ejercicio de sus respectivas competen-
cias, podran delegar en los Municipios el ejercicio de sus competencias.

La delegacion habra de mejorar la eficiencia de la gestion publica, contribuir a elimi-
nar duplicidades administrativas y ser acorde con la legislaciéon de estabilidad presu-
puestaria y sostenibilidad financiera.

La delegacion debera determinar el alcance, contenido, condiciones y duracién de
ésta, que no podra ser inferior a cinco anos, asi como el control de eficiencia que se
reserve la Administracion delegante y los medios personales, materiales y economi-
cos, que ésta asigne sin que pueda suponer un mayor gasto de las Administraciones
Publicas.

La delegacion debera acompanarse de una memoria econémica donde se justifiquen
los principios a que se refiere el parrafo sequndo de este apartado y se valore el im-
pacto en el gasto de las Administraciones Publicas afectadas sin que, en ningun caso,
pueda conllevar un mayor gasto de las mismas.

2. Cuando el Estado o las Comunidades Auténomas delequen en dos o mas municipios
de la misma provincia una o varias competencias comunes, dicha delegacion debera
realizarse siguiendo criterios homogéneos.

gicos de un determinado momento y lugar. Lo que se intenta decir es que la configuracion dogmética es necesaria para poder operar con
seguridad y criterio en Derecho, que es algo distinto.

42 S.MUNOZ MACHADO, Derecho Publico de las Comunidades Autdnomas /], Civitas, Madrid, 12 ed. 1984; 12 reimpresion, 1987, p. 230.
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La Administracion delegante podra solicitar la asistencia de las Diputaciones provin-
ciales o entidades equivalentes para la coordinacion y sequimiento de las delegacio-
nes previstas en este apartado.

3. Con el objeto de evitar duplicidades administrativas, mejorar la transparencia de los
servicios publicos y el servicio a la ciudadania y, en general, contribuir a los procesos
de racionalizacién administrativa, generando un ahorro neto de recursos, la Adminis-
tracion del Estado y las de las Comunidades Auténomas podran delegar, siguiendo
criterios homogéneos, entre otras, las siquientes competencias:

a) Vigilancia y control de la contaminacion ambiental.
b) Proteccion del medio natural.

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

d) Conservacion o mantenimiento de centros sanitarios asistenciales de titularidad de
la Comunidad Auténomas.

e) Creacion, mantenimiento y gestion de escuelas infantiles de educacion de titulari-
dad publica de primer ciclo de educacion infantil.

f) Realizacion de actividades complementarias en los centros docentes.

g) Gestion de instalaciones culturales de titularidad de la Comunidad Auténoma o
del Estado, con estricta sujecion al alcance y condiciones que derivan del articulo
149.1.287 de la Constitucion Espafiola.

h) Gestidn de las instalaciones deportivas de titularidad de la Comunidad Auténoma
o del Estado, incluyendo las situadas en los centros docentes cuando se usen fuera
del horario lectivo.

i) Inspeccion y sancion de establecimientos y actividades comerciales.
J) Promocion y gestion turistica.
k) Comunicacion, autorizacion, inspeccion y sancion de los espectaculos publicos.

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

m) Inscripcion de asociaciones, empresas o entidades en los registros administrativos
de la Comunidad Auténoma o de la Administracion del Estado.

n) Gestidn de oficinas unificadas de informacion y tramitacion administrativa.

o) Cooperacion con la Administracion educativa a través de los centros asociados de
la Universidad Nacional de Educacion a Distancia.

4. La Administracion delegante podra, para dirigir y controlar el ejercicio de los servicios
delegados, dictar instrucciones técnicas de caracter general y recabar, en cualquier
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momento, informacion sobre la gestidn municipal, asi como enviar comisionados y
formular los requerimientos pertinentes para la subsanacion de las deficiencias obser-
vadas. En caso de incumplimiento de las directrices, denegacion de las informaciones
solicitadas, o inobservancia de los requerimientos formulados, la Administracion de-
legante podra revocar la delegacion o ejecutar por si misma la competencia delegada
en sustitucion del Municipio. Los actos del Municipio podran ser recurridos ante los
organos competentes de la Administracion delegante.

5. La efectividad de la delegacion requerira su aceptacion por el Municipio interesado.

6. La delegacion habré de ir acompafiada en todo caso de la correspondiente financia-
cion, para lo cual serd necesaria la existencia de dotacion presupuestaria adecuada
y suficiente en los presupuestos de la Administracion delegante para cada ejercicio
economico, siendo nula sin dicha dotacion.

El incumplimiento de las obligaciones financieras por parte de la Administracion auto-
némica delegante facultara a la Entidad Local delegada para compensarlas automati-
camente con otras obligaciones financieras que ésta tenga con aquélla.

7. La disposicion o acuerdo de delegacion establecera las causas de revocacion o re-
nuncia de la delegacion. Entre las causas de renuncia estara el incumplimiento de las
obligaciones financieras por parte de la Administracion delegante o cuando, por cir-
cunstancias sobrevenidas, se justifique suficientemente la imposibilidad de su desem-
pefio por la Administracion en la que han sido delegadas sin menoscabo del ejercicio
de sus competencias propias. El acuerdo de renuncia se adoptara por el Pleno de la
respectiva Entidad Local.

Regap
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8. Las competencias delegadas se ejercen con arreglo a la legislacion del Estado o de las
Comunidades Auténomas®" .
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Asimismo, el articulo 37 LRBRL, para las Diputaciones provinciales, y en coherencia con lo
gue establece la Ley del Proceso Autonémico, siguiendo el criterio de la Comisién de Exper-
tos sobre autonomias de 198144, establece:

"1.Las Comunidades Auténomas podran delegar competencias en las Diputaciones, asi
como encomendar a éstas la gestion ordinaria de servicios propios en los términos
previstos en los Estatutos correspondientes. En este Ultimo supuesto las Diputaciones
actuaran con sujecion plena a las instrucciones generales y particulares de las Comu-
nidades.

2. El Estado podra, asimismo, previa consulta e informe de la Comunidad Auténoma
interesada, delegar en las Diputaciones competencias de mera ejecucion cuando el
ambito provincial sea el mas idéneo para la prestacion de los correspondientes servi-
clos.

43 Laredaccion de este precepto es mucho mas minuciosa que la que se encontraba en la primera redaccion; ello es debido a la intencion de
potenciar mas esta técnica traslativa de competencias: la delegacion interadministrativa.

44 ElInforme de la Comision de Expertos sobre autonomias es de 19 de mayo de 1981,y se tuvo como referente para los Pactos autondmicos
de 31 de julio de 1981. Vid. S. MUNOZ MACHADO, Derecho Publico de las Comunidades Auténomas |, Civitas, Madrid, 1982, pp. 143 y ss.;
también, con una vision més critica, J. L. MEILAN GIL, La ordenacicn juridica de las Autonomias, Tecnos, Madrid, 1988, p. 77.
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3.

El ejercicio por las Diputaciones de las facultades delegadas se acomodara a lo dis-
puesto en el articulo 27"

De los preceptos transcritos es posible colegir cual es el régimen especifico de esta técnica
gue puede ampliar la esfera competencial de las entidades locales:

'IO

20

30

4°

50

60

Es una delegacién intersubjetiva porque se realiza entre dos sujetos de Derecho Publi-
co con personalidad juridica propia: Administracién del Estado, Comunidad Auténo-
ma, y, en su caso, entidades locales.

La operacién traslativa de competencias necesita un titulo juridico véalido y eficaz, que
puede ser una disposiciéon o un acuerdo (cfr. art. 27.7, LRBRL, que alude a “disposi-
cion o el acuerdo”), que debera especificar el alcance, el contenido, las condiciones y
la duracién de la delegacion.

La delegacion no supone una alteracion del orden normativo delimitador de com-
petencias, si bien por medio de esta técnica se le confiere un titulo al ente delegado
(municipio, en el caso del transporte, si bien también puede ser la provincia) para que
pueda realizar unas actividades o cometidos de gestiéon que no pueden circunscribirse
Unicamente a la mera ejecucion material, sino que permite cierta capacidad de deci-
sion®.

Las competencias delegadas se ejercen bajo la propia responsabilidad de la Adminis-
tracion delegada (Ayuntamiento, Diputacion Provincial), puesto que una vez efectua-
da la operacion pasan a integrarse en la esfera de actuaciéon propia del mismo®.

La delegacion debe llevar aparejada la dotacion de medios personales, materiales y
econémicos (art. 27.6, LRBRL), lo que se conoce como principio de cobertura financie-
ra suficiente, que es tradicional en nuestro Derecho de organizaciéon administrativa®’,
y su justificacion es bastante l6gica, ya que la operacién de delegacion competencial
se convertiria en pura ficcion si junto con el establecimiento de las condiciones, con-
tenido y alcance de la misma no se realiza un paralelo desplazamiento econémico que
haga operativa y eficaz la delegacién. La cobertura financiera es de una importancia
capital en la delegacion, si bien la fijacion concreta de la dotacion la realizaran las
partes implicadas en el proceso previo al acuerdo?.

La delegacion de competencias puede efectuarse a favor de los Ayuntamientos o de
las Diputaciones (arts. 27 y 37, LRBRL).

45

46

47
48

Vid. J. SALAS HERNANDEZ, “EL tema de las competencias: instrumentacién de las relaciones entre el Estado y la Administracion Local
desde la perspectiva de la descentralizacion territorial”, en el volumen colectivo Descentralizacion administrativa y organizacion politica.
Tomo Il. La centralizacion espafiola vigente, Alfaguara, Madrid, 1973, pp. 630-631. “£n el delegado —decia este autor, ya fallecido— existe
una cierta capacidad decisoria en orden a la actividad delegada que ha de llevar a cabo, solo limitada por las directrices que el delegante
pueda impartir tanto en el momento de producirse la delegacion, como durante la vigencia de la mismd'.

S.MUNOZ MACHADO, Derecho Pdblico de las Comunidades Autdnomas Il op. cit., p. 229; también F. SOSA WAGNER y P.DE MIGUEL GARCIA,
Las competencias..., cit., p.79.

F. SOSA WAGNER y P. DE MIGUEL GARCIA, Las competencias.. cit., p. 82.

F. SOSA WAGNER y P. DE MIGUEL GARCIA, Las competencias.., cit., p. 82, afirman que la dotacion de medios aparece como un negocio
juridico accesorio a la delegacion.
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7° La delegacion por su propia naturaleza y funcién comporta un control mas amplio y
riguroso que el que se aplica a otras técnicas, como la transferencia de competencias,
por ello la legislacion basica de régimen local pormenoriza sobre los modos y las
formas que puede revestir ese control: instrucciones, requerimientos, comisionados,
recurso de alzada, posibilidad de revocacién, etc. (art. 27.4, LRBRL). Cabe, como ya
se ha advertido, un auténtico control de oportunidad (art.7.3, LRBRL), que trasciende
el mero control de legalidad. Lo que se explica y justifica por el hecho de que /a titu-
laridad siempre se mantiene en la Administracion delegante, y sélo el ejercicio de la
competencia (art. 27.1, LRBRL) se traslada al delegado.

Es palmario que, en caso de incumplimiento del delegado, o cuando la gestion que
desarrolla es ineficaz o inadecuada, a juicio de la Administracion delegante, ésta pue-
de revocar la delegacion.

8° La delegacion esta sujeta a una duracion. Asi se infiere de lo previsto en el tan citado
articulo 27.1, LRBR, que dispone que “no podra ser inferior a cinco anos”. Cabe,
como ya se ha dicho, también que finalice por incumplimiento de las condiciones y
requisitos que se han establecido para el ejercicio de la competencia delegada.

9° El objeto de las competencias delegadas viene determinado fundamentalmente por
las materias que desbordan o trascienden los intereses puramente locales, pero que
admiten una gestién por la Administracion delegada por razéon de eficacia o para
propiciar una participacion ciudadana (art. 27.1, LRBRL). Por ello SOSA WAGNER vy
DE MIGUEL GARCIA consideran que “no parece que sea el medio mas indicado para
transmitir competencias sobre materias de interés estrictamente supralocal, maxime
cuando tal objetivo puede alcanzarse por medio de otras figuras mas idoneas*®" .

No obstante, esto tampoco aclara mucho las cosas, pues no deja de ser una afirmacién
convencional. El Derecho de organizacion espafol estd poco maduro, como se puede ob-
servar en el deficiente Titulo VIl de la Constitucion, y de los distintos conceptos y categorias
que se usan (se confunde muchisimas veces entidad local con Corporacion local, compe-
tencias exclusivas, etc.), por lo que habra que estar a la materia concreta para saber si es o
no posible la delegacion; aparte que la decision de delegar es fundamentalmente politica,
y no juridica. Es la Administracion delegante la que, en funcién de los factores politicos,
econémicos y administrativos concretos, decide o no delegar, y, ademas, esta delegacion
no puede ser nunca una decision unilateral que desconozca la auténtica realidad del ente
delegado (sus carencias, su capacidad econémica, su eficacia en la gestion, etc.), sino que
necesita la aceptacion del municipio; asi la nueva redaccién del articulo 27.5 LRBRL dispone
que la” efectividad de la delegacion requerira la aceptacion por el Municipio interesado”
(cfr., asimismo, el art. 22.2.g), LRBRL, que atribuye al Pleno “/a aceptacion de la delegacion
de competencias hecha por otras Administraciones Publicas”).

Por otro lado, si desde el punto de vista dogmatico —que es basicamente el que interesa
al Derecho— las cosas estan relativamente definidas, pues permite identificar la técnica de
delegacion, desde el punto de vista politico y administrativo hay que notar que su aplicacion
practica ha sido problemética, y desde luego hasta el momento actual no ha tenido éxito
precisamente. El Informe de la Comision de Expertos sobre Autonomias de 1981 la propuso

49 Las competencias..., cit., p. 80.
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como una férmula organizativa en orden a reducir el gasto publico y para evitar el engran-
decimiento de las nuevas Administraciones Plblicas dependientes de las Comunidades Au-
ténomas. La Ley del Proceso Autonémico, de 14 de octubre de 1983, es una buena prueba
de ello. Pero después de mas de treinta afos, los resultados son decepcionantes, por no
decir que son de puro fracaso, puesto que siempre la Administracion inferior —que puede
estar en manos de otro partido o coalicidon politica— ve con cierto recelo una competencia
gue permite tan amplios controles; pero es que, desde la otra perspectiva, la de la Adminis-
tracion delegante, también es observable la reticencia en perder “poder”, por lo que lo que
se ha materializado en la practica es que las Comunidades Auténomas han optado por es-
tablecer y desarrollar una Administracion propia —central y periférica— a través de la cual
ejercen todas sus competencias. El caso de Andalucia es, en este punto, muy elocuente.

De todas formas la legislacion autonémica sobre transportes también reconoce la posibili-
dad de delegar competencias. Asi sucede, como luego veremos, con la Ley 14/2005, de 29
de diciembre, de ordenacion del transporte de personas de Castilla-La Mancha —vigente
hasta el 2 de diciembre de 2012 [(art. 7.a)], con la Ley 15/2002, de 28 de noviembre, de
transporte urbano metropolitano de Castilla y Ledn (art. 2.1.a) o con la Ley 13/2007, de 17
de mayo, de ordenacion del transporte por carretera de Canarias (arts. 7'y 8)—.

3.3 Competencias encomendadas

La LRBRL también prevé en el articulo 8 la posibilidad de encomendar la gestiéon ordinaria
de servicios. Este articulo establece:

“Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, las Provincias y las Islas podran
realizar la gestion ordinaria de servicios propios de la Administracidon autonomica,
de conformidad con los Estatutos de Autonomia y la legislacion de las Comunidades
Autonomas”.

La Ley del Proceso Autonémico ya previé la encomienda de la gestion ordinaria de los ser-
vicios a las provincias e islas (art. 5.1), y siguiendo este criterio los articulos 8 y 37 LRBRL
establecen, asimismo, esta técnica.

En nuestro Derecho vigente la encomienda® de la gestién ordinaria de los servicios propios
de la Comunidad Auténoma a las Entidades locales (municipios, provincias e islas) tiene
su origen directo en lo dispuesto en el articulo 118 de la Constitucion italiana, de 27 de
diciembre de 1947°"; articulo que fue punto de referencia —como se deduce del Informe
de la Comision de Expertos sobre Autonomias de 1981—, del articulo 5.1 de la citada Ley
del Proceso Autondmico, el cual establece: “Las Diputaciones Provinciales podran asumir la
gestion ordinaria de los servicios propios de la Administracion autonomica en el territorio
de la provincia en los términos que los Estatutos y dichas leyes establezcan”. Disposicion
gue trataba de soslayar el peligro de duplicaciéon burocratica que pudiera haberse produci-

50 Aunque la terminologia y los conceptos juridicos tienen un alcance y contenido técnicos, y esa es la razén por la cual el legislador en
muchas ocasiones establece un apartado destinado a las definiciones, lo que implica que no es lo mismo el término o concepto técnico-
juridico que el coloquial, no esta de mds recordar que en el Diccionario RAE se considera que “encomendar”(primera acepcion) es “£n-
cargar a alguien que haga algo o que cuide de algo o de alguien”, sin ningun matiz formal, y con un alcance modesto; modestia que
también se aprecia en el régimen juridico de las encomiendas de gestion, gue admiten una intervencién muy potente y unos controles
muy extensos del encomendante sobre el encomendado.

51 Cfr.S.MUNOZ MACHADO, Derecho Publico de las Comunidades Autdnomas Il op. cit., p. 282.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Manuel J. Sarmiento Acosta

do por la constitucién de los nuevos entes autonémicos, y perseguia, ademas, aprovechar
la experiencia administrativa de las Diputaciones, con el fin de reducir el gasto publico.
Siguiendo esta estela, distintos Estatutos de Autonomia de Comunidades pluriprovinciales
(arts. 20.2 del Estatuto de Castilla-Ledn, 4.4 del Estatuto de Andalucia, etc.) consignan la
encomienda de la gestién ordinaria de servicios como posibilidad de actuacion de cometi-
dos por las instancias locales, y, en particular, por las provincias. La LRBRL, como hemos ya
notado, mantiene este planteamiento organizativo, con el objetivo de abrir a las Entidades
locales una participacién en asuntos autondémicos para evitar el aumento del organigrama
administrativo —idea que ya hemos visto que también subyace en la delegacion interad-
ministrativa de competencias—. Y precisamente por tratarse de estos asuntos, el régimen
juridico especifico que disciplina la referida técnica dependera en gran parte de lo que dis-
pongan las Leyes autonémicas®. No obstante, el perfil dogmatico tiene que concentrarse
en las siguientes notas caracteristicas que pueden extraerse de los articulos 5.1 de la Ley del
Proceso Autondmico y 37, LRBRL, y que son:

1° En la gestion ordinaria de servicios propios de las Comunidad Auténomas las Entida-
des locales actuan como simples érganos de la Comunidad, con lo que ello implica de
sometimiento a la instancia autonémica (disposicion adicional seqgunda de la Ley del
Proceso Autonémico).

2° Las Entidades locales estan sometidas a verdaderos poderes jerarquicos. La relacion
gue se establece entre ambas instancias no es de igualdad sino de desigualdad, por-
gue los poderes de supervision y control de la Comunidad Auténoma desvirtian cual-
quier nocién de ejercicio auténomo de los cometidos encomendados

3° Como consecuencia de lo anterior, el ente que gestiona el servicio autondmico no
ostenta ninguna titularidad sobre las competencias y, por ende, la imputacion de las
decisiones se hace a la Comunidad Auténoma, y la responsabilidad de la gestion de
los servicios es también del ente autonémico.

4° La gestién es, pues, “un mero préstamo de érganos”>3 en virtud del cual la Entidad
local es un instrumento para la realizacion de determinadas actividades o la prestacion
de servicios, sin posibilidad de decisién ni responsabilidad propia.

5° La nocién de préstamo de érganos no debe inducir a confusion, toda vez que la impo-
sicién de la encomienda debe realizarse por una disposicién de rango adecuado. No
se trata, pues, de un convenio o contrato de préstamo en el sentido iusprivatista del
término.

52 S.MUNOZ MACHADO, Derecho Publico de las Comunidades Autdnomas i, cit., p. 233.

53  Estaexpresion de “préstamo de drganos” es usada en nuestro Derecho (cfr., por ejemplo, un Dictamen del Consejo Consultivo de Canarias
1/1985, de 31 de octubre de 1985). F. SOSA WAGNER y P. DE MIGUEL GARCIA (Las competencias de las Corporaciones locales, cit., p.95), alu-
den, asimismo, a que a Ley de 8 de junio de 1984 del Servicio Militar consideraba a los Ayuntamientos como “6rganos” de reclutamiento
a los que se encomienda la realizacion de ciertas operaciones, como el alistamiento, etc. Sin embargo, hay autores que entienden que la
encomienda de gestion es una nocion distinta a la de “préstamo de 6rganos”; matizacidn que recogen del Derecho aleman, por virtud
del cual el Estado encarga a determinado érgano de otra persona juridica que gestione determinadas competencias propias del Estado o
de la region, y dicen que en el caso de la encomienda “hay algo mds que un préstamo de drganos, puesto que la Comunidad Autdnoma
interviene profundamente en la organizacion de la Entidad Local facilitindoles ademds medios materiales y personales, justamente lo
que se quiere evitar es la técnica de “préstamo de drganos”*“(A. GALLEGO ANABITARTE, junto con J. A. CHINCHILLA, A. DE MARCOS y B.
RODRIGUEZ-CHAVES, Conceptos y principios fundamentales del Derecho de Organizacion, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2001, p. 132).
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Se trata de una posibilidad que se encuentra en poder de las Administraciones supe-
riores para “encomendar” la realizacion de actividades materiales a los entes locales
(arts. 8 y 37.1, LRBRL), si bien puede tener otro sentido, como se refleja de la redac-
cion del articulo 15 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las
Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comun®*, que regula la
encomienda entre érganos o Entidades de Derecho Publico, y remite a la legislacién
local (art. 15.4) los supuestos de “gestion ordinaria de los servicios de las Comunida-
des Auténomas por las Diputaciones Provinciales o en su caso Cabildos o Consejos
Insulares”.

En resumen, es otra via mas para enriquecer la posicién de las Entidades locales en la ges-
tion de los asuntos publicos, aunque en la practica puede comportar algunos problemas
debido a la garantia que la autonomia local tiene en nuestro Ordenamiento juridico. En la
esfera de los transportes urbanos, como luego se verd, hay Leyes que establecen la posibi-
lidad de encomendar competencias; asi sucede, por ejemplo, con las Leyes de Castilla-La
Mancha (art. 7) y de Castilla y Ledn (art. 2).

4 Las competencias locales sobre el transporte urbano

4.1 Evolucion historica: la insignificancia de las competencias en esta materia>

Después de esta exposicion general de las competencias locales, absolutamente necesaria
para comprender con todos sus matices el alcance y contenido de las competencias loca-
les®®, conviene detenerse en las competencias sobre transporte urbano. Para ello es preciso
examinar, aungue sea sintéticamente, la evolucién que esta materia ha tenido hasta llegar a
la regulacion de las LRBRL y LOTT. Asf, podemos decir que la amplisima relacion de compe-
tencias sobre transportes que sefnalaba el ya derogado articulo 101.1.e) de la Ley de Régi-
men Local de 1955, que mencionaba “transportes terrestres, maritimos, fluviales y aéreos;
estaciones, puertos y aeropuertos”, era muy engafiosa, no sélo por el modelo de Estado
gue desde el punto de vista de la organizacion territorial existia —claramente centralista—,
sino porque técnicamente se podia traducir en una mera “declaracion de capacidad”®, y
aunque la referida LRL contenia previsiones, como la del articulo 121.d), que dejaban en-
trever cierta consistencia sobre la competencia en transportes urbanos?®, lo cierto es que lo
que prevalecié fue lo que dispuso la anterior Ley de 27 de diciembre de 1947 (arts. 1y 6.1)

54 Cfr. J. MESEGUER YEBRA, La competencia administrativa y sus modulaciones. Manual para la desconcentracion, delegacion, avocacion,
encomienda de gestion, delegacion de firma y suplencia, Bosch, Barcelona, 2005, pp. 127-144.

55 Vid.E. CARBONELL PORRAS y T. CANO CAMPOS, Los transportes urbanos, lustel, Madrid, 2006.

56 Uno de los aspectos mds importantes en toda la regulacion sobre las distintas materias o sectores de la accion publica, como Lo es el
transporte urbano, es determinar el régimen competencial. EL Ordenamiento juridico no sélo es relativamente reciente —ya que la Cons-
titucion Espafiola, el Estado autondmico y el reconocimiento y la garantia de las Entidades locales marcan un antes y un después— sino
que tiene muchisimas antinomias, contradicciones y lagunas. Resulta realmente dificil, incluso para los técnicos mds capaces, adentrarse
en el intrincado régimen de competencias que ha supuesto el Estado autondmico, que amenaza la sequridad y la certeza juridicas, en
contra de lo que impone el articulo 9.3 CE, y crea mds conflictos que los que se pudieran imaginar. La clara delimitacion competencial es
una de las preocupaciones del mismo Legislador (cfr. Predmbulo de |a Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local,
de 27 de diciembre de 2013).

57 Vid. J. SALAS HERNANDEZ, “El tema de las competencias..”, cit., p. 543.

58  Elarticulo 121.d) LRL de 1955, atribufa al Pleno del Ayuntamiento la contratacion o concesidn de obras y servicios, incluso los de transpor-
tes, dentro del término municipal.
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de transportes mecanicos por carretera, que confirié la competencia a la Administracién del
Estado, salvo cuando se trataba de servicio prestado en “casco urbano”. En este contexto
juridico se plantearon discusiones sobre la base de principios estrictamente técnicos que
giraban en torno a las dicotomias Ley general-Ley especial®®, y Ley anterior-Ley posterior®.
Es sabido que estos principios técnicos y asépticos tratan de resolver conflictos para deter-
minar qué Ley es la que debe aplicarse; parecen técnicas que ayudan a la sustantivacion
cientifica del Derecho y le confieren una patina objetiva, neutra y seria. No obstante, esto es
pura apariencia, ya que al final lo que primo fue otro factor de indole politica y de oportuni-
dad, destacando la politicidad inherente a un Derecho como es el Derecho Administrativo;
de suerte que lo que prevalecié fue el criterio contenido en la Ley de 27 de diciembre de
1947. Javier SALAS®!, siguiendo la explicacion de GARCIA DE ENTERRIA lo relataba asi:

“La Unica explicacion de la prevalencia, en la practica, del criterio del desapodera-
miento de las Corporaciones locales, en materia de transportes urbanos —salvo en
el area del casco urbano—, ha de hallarse sobre bases extrajuridicas: concretamente
en la fuerza expansiva y de absorcion que la burocracia de la Administracion estatal
tiene frente a la de las entidades locales debido a las fuerzas socioecondémicas que
sustentan una y otras”.

Por consiguiente, lo determinante era saber qué era, desde el punto de vista técnico-juridi-
co, “casco urbano” para aclarar cudl era el alcance de la intervencion —competencia— de
los Ayuntamientos en esta materia, y asi el articulo 1.2 del Reglamento de 9 de diciembre
de 1949 establecia:

“A estos efectos, y como norma general, se entendera por casco urbano el conjunto
de la poblacién agrupada, sin que existan en su edificacion soluciones de continuidad
que excedan de quinientos metros. En casos de duda acerca de lo que, a efectos de
transporte, debe entenderse por casco urbano, y sobre todo en los casos de pobla-
ciones diseminadas en un mismo término municipal, el Ministerio de Obras Publicas,
oido el Ayuntamiento respectivo, sehalara los limites a que ha de extenderse la aplica-
cion de este Reglamento y los de la zona de actuacion municipal”.

Por tanto, como destacaba SALAS, existian dos criterios para la determinacion del concepto
técnico de “casco urbano”®?. Uno que permitia de manera automatica su aplicacion; y el
segundo, que se aplicaba por insuficiencia del primero, y que tenia su fundamento factico
en la misma realidad municipal espafiola en la que existen municipios con poblaciones dise-
minadas, que conferia discrecionalidad a un érgano de la Administracion del Estado, como
era el Ministerio de Obras Publicas, para determinar la aplicacion del Reglamento en este
extremo. Como decia SALAS con plena razén: “En este supuesto, como puede verse, no

59  Esconocida la regla de “Leges generales non debent extendi ad leges, quae habent suam particularem provisionem”(La leyes generales
no prevalecen contra las disposiciones especiales), asi como la de que “Posteriora derogant prioribus”, Digesto, lib. |, titulo IV, ley 4° (La ley
posterior deroga la anterior); reglas objetivas y asépticas que pretenden determinar con rigor la norma aplicable, y evitar asi la inseguridad
juridica.

60  Puede verse la argumentacion de M. BAENA DE ALCAZAR, Los transportes mecdnicos por carretera en el Derecho Administrativo Espanol,
Ed. Montecorvo, Madrid, 1970, pp. 99 y 100, que recoge una STS de 24 de mayo de 1960 que declaraba que el articulo 6 de la Ley de
Ordenacion, que atribuye competencia al Ministerio de Obras Publicas, no ha sido derogado por la Ley de Régimen Local, ya que las “Leyes
especiales no quedan anuladas por una Ley general posterior a no ser que expresamente se invoquen por ésta”.

61 Cit,pp.546Yy 547.
62 Cit,p.547.
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es solo una Ley la que cercena la competencia de las Corporaciones locales atribuida por la
LRL, sino que aquella otorga a la misma Administracion del Estado la facultad discrecional
de delimitar el ambito concreto de competencias de los Municipios mediante una simple
resolucién de cardcter administrativo”®. Esta discrecionalidad atribuida a un érgano estatal
fue entendida en principio de forma muy amplia, si bien con posterioridad se hilé mas fino,
en congruencia con los mismos avances del control de la discrecionalidad de los actos admi-
nistrativos, puesto que se exigia que se usara “conforme a los hechos determinantes que se
acrediten en el expediente y al sentido finalista de la norma” (STS de 19 de junio de 1969)%.

Era, pues, una solucién juridica coherente con los presupuestos institucionales de la época,
donde la autonomia local brillaba por su ausencia y la prepotencia de la Administracion
estatal era aceptada sin objecién seria por parte de la misma jurisprudencia del Tribunal
Supremo. De suerte que la conclusion que se extraia era que el servicio de transporte de
viajeros dentro del casco urbano correspondia al Ayuntamiento, y fuera del caso urbano —
pero dentro del término municipal— la competencia pasaba al Ministerio de Obras Publicas,
y al Ayuntamiento le correspondia solamente la modesta posicién de concesionario de la
Administracion del Estado (art. 9 de la Ley de transportes de 1947).

Pero si los Ayuntamientos carecian de verdadera relevancia, menos tenia la Diputaciéon pro-
vincial, pues la Ley de transportes por carretera citada no les reconocia competencia alguna,
siguiendo una linea en la que las Diputaciones Provinciales mermaban funciones publicas
de forma inexorable®. Todo ello arrojaba una situacion en la cual las Corporaciones locales
no tenian competencias significativas, algo que se compadecia mal con la propia realidad
del transporte urbano, que reclama que el ente local —que es el que tiene el conocimiento
preciso y fundado de las condiciones, los problemas y las aspiraciones de la colectividad
para prestar el servicio— tenga funciones sustantivas en orden a satisfacer las necesidades
de los ciudadanos en materia de transporte.

4.2 Las competencias municipales a partir de la LRBRL

4.2.1 Planteamiento general antes de la Ley 27/2013

Como ya se ha advertido, la posicion y las funciones de las entidades locales cambiaron
de forma sustancial con la aprobacion de la Constitucion Espafnola, pues ésta reconoce y
garantiza la autonomia local, lo que se traduce técnicamente en la necesidad de atribuir

63 (it p.548.
Abunda SALAS en la doctrina de la época, que distinguia entre casco urbano “real” y casco urbano “ficticio”, y cémo la misma doctrina del
Tribunal Supremo recogi¢ esta acertada dicotomia (STS de 7 de junio de 1968). Y otra STS de 21 de marzo de 1970 aludia a la naturaleza
comprobativa (sic) y posteriormente declarativa de la delimitacidn del casco urbano que tenia el primer supuesto del precepto reglamen-
tario transcrito, y del cardcter “constitutivo” del sequndo supuesto (op. cit., p. 548).

64 En la doctrina cientifica se comienza a enfatizar mucho mas la necesidad de controlar la discrecionalidad administrativa a través de un
conjunto de medios y técnicas entre las cuales estan las que se mencionan en la referida STS de 19 de junio de 1969 (hechos determi-
nantes, finalidad, competencia, principios generales del Derecho, etc.). Véase, E. GARCIA DE ENTERRIA, “La lucha contra las inmunidades
del poder en el Derecho Administrativo (poderes discrecionales, poderes de gobierno, poderes normativos)”, Revista de Administracion
Publica, ntim. 38,1962, pp. 159-208,y Legislacion delegada, potestad reglamentaria y control judicial, Tecnos, Madrid, 2° ed. 1981.

65 De hecho un autor particularmente autorizado en este tema, M. BAENA DE ALCAZAR, Los transportes mecanicos por carretera en el Dere-
cho Administrativo Espariol, op. cit., p. 98, aseveraba: “(..) a partir de 1924 es constante de (a legislacion espariola el que la competencia
de las Diputaciones provinciales es practicamente inexistente y la municipal se limita a los transportes dentro del casco urbano de las
poblaciones”.
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un conjunto significativo de competencias a los municipios, las provincias y las islas (cfr.
arts. 137, 140y 141), para que esa autonomia sea una realidad objetivable, y no un simple
nombre. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ya lo ha reconocido en bastantes sen-
tencias en las que se subraya el profundo cambio experimentado en nuestro Ordenamiento
juridico®. Ya hemos destacado, asimismo, el elenco de competencias que, con caracter ge-
neral, pueden ejercer las entidades locales (competencias propias, delegadas y encomenda-
das, arts. 7, 8, 27 y 37, LRBRL, fundamentalmente). Pues bien, partiendo de estas premisas
podemos afirmar que las competencias locales sobre transporte urbano estaban recogidas
en la LRBRL de la forma siguiente:

— el articulo 25.2.1I) dispone que el municipio ejercerd “en todo caso” competencias,
en los términos de la legislacién del Estado y de las Comunidades Autéonomas, en las
siguientes materias: " Transporte publico de viajeros”;

— el articulo 26 sefiala cudles son los servicios minimos que, en funcién a la poblacién
de derecho, han de prestar los municipios; y en el apartado 1.d) establece que en
los Municipios con poblacién superior a 50.000 habitantes debe existir “Transporte
colectivo urbano de viajeros”®’,

— el articulo 86.3, dentro de otro contexto, el de la iniciativa en las actividades eco-
némicas de los entes locales, preceptia que: “Se declara la reserva en favor de las
entidades locales de las siguientes actividades o servicios esenciales: abastecimiento y
depuracion de aguas; recogida, tratamiento y aprovechamiento de residuos, suminis-
tro de gas®® y calefacciéon, mataderos, mercados y lonjas centrales, transporte publico
de viajeros (...)".

Se trata de tres preceptos elocuentes sobre el papel que el servicio publico de transporte de
viajeros tiene para el legislador basico estatal, lo que permite ya colegir que:

a) estd configurado en la legislacion basica, lo que se impone a la legislacién de las
Comunidades Autdnomas, ya que éstas en el ejercicio de su potestad legislativa no
pueden alterar lo fijado por la LRBRL. Asi es, justamente, el juego de la dicotomia
legislacion basica-legislacion de desarrollo®;

66 Cfr, entre otras, SSTC 214/1989, de 21 de diciembre; 159/2001, de 5 de julio; 240/2006, de 20 de julio; 134/2011, de 20 de julio;
132/2012, de 19 de junio, 10372013, de 25 de abril y STC 143/2013, de 11 de julio.

67  Debe tenerse en cuenta que este servicio debe prestarse por el municipio, pero cabe que se preste por municipios asociados (mancomu-
nidades) o que, incluso, se dispense este deber. Asi lo decia textualmente el articulo 26.2, LRBRL, antes de la modificacién producida por
la referida Ley 27/2013: “Los Municipios podrdn solicitar de la Comunidad Autdnoma respectiva la dispensa de la obligacion de prestar los
servicios minimos que les correspondan segun lo dispuesto en el numero anterior cuando, por sus caracteristicas peculiares, resulte de
imposible o muy dificil cumplimiento el establecimiento y prestacion de dichos servicios por el propio Ayuntamiento”. Por otra parte, es
también obligado que las Administraciones superiores —esto es, Diputaciones provinciales y, en su caso, Comunidad Auténoma— pres-
ten asistencia para estos servicios minimos.

Por lo demds, esta obligacién puede ser, asimismo, requerida por los vecinos, ya que su estatuto legal —cfr. art. 18.1.g), LRBRL— se lo
permite, en coherencia con sus mismos deberes (contribuciones econdmicas, etc.).

68  Respecto del suministro del gas, téngase en cuenta que la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos, derogd lo que afecta
a este suministro.

69  Sobre el engarce entre la legislacion basicay la legislacion de desarrollo los andlisis son numerosos, vid, solo a titulo ejemplificativo, |. DE
OTTO, Estudios sobre Derecho estatal y autondmico, Civitas, Madrid, 1986, pp. 109 y ss.; J. JIMENEZ CAMPO, “5Qué es Lo bésico?: legislacion
compartida en el Estado Autondmico”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 27,1989, pp. 39-92: E. GARCIA DE ENTERRIA,
Estudios sobre Autonomias Territoriales, Civitas, Madrid, 1985, pp. 305 y ss.; J. L. MEILAN GIL, La ordenacion juridicas.., op. cit., pp. 88 y ss.,
y A. BOYONA | ROCAMORA, “La evolucién del concepto de competencia basica en la doctrina y la jurisprudencia constitucional”, Revista
Espariola de Derecho Administrativo, nim. 45,1985, pp. 55-69.
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b) se trata de un servicio esencial o minimo que debe ser prestado en los municipios de
mas de 50.000 habitantes. No extiende, por tanto, sus efectos al transporte privado;

C) esuna reserva declarada para las entidades locales, lo que revela la trascendencia que
para el legislador basico estatal tiene el transporte publico de viajeros como servicio
esencial para la comunidad local; hoy por hoy parece que esa esencialidad es indiscu-
tible debido a la configuracion econdmica y social existente; y

d) la terminologia empleada no es idéntica; asi en el articulo 25.2.1l) se alude a “trans-
porte publico de viajeros”, en el 26, en cambio, se dice que debe existir el servicio de
“transporte colectivo urbano de viajeros”, y en el 86.3 se declara la reserva para trans-
porte publico de viajeros. Este detalle nos pone en la pista de que, como destacan E.
CARBONELL PORRAS y T. CANO CAMPOS, “las leyes declaran que son servicios pu-
blicos de titularidad municipal los transportes publicos urbanos que tengan caracter
reqular y permanente y sean de uso general. Esto es, los transportes de viajeros con
itinerario, calendario y horario prefijado que se prestan de forma continuada y pue-
den ser utilizados por cualquiera que lo desee. Dichos requisitos solo son predicables
de los transportes urbanos colectivos de viajeros, es decir, los realizados con regula-
ridad, continuidad y permanencia, mediante un tipo de vehiculos (autobuses)””°. Por
otra parte, es observable mucha mas precision que la redaccion de la LRL de 1955,
que enfocaba la materia en unos términos muy amplios y muy poco operativos en la
practica.

4.2.2 La posicion del legislador sectorial; en particular, del legislador autondmico:
STC 118/1996, de 27 de junio™ y STS de 17 de abril de 2000

La legislacion sectorial, por tanto, tiene que partir de estos parametros normativos para
asegurar su validez dentro del marco fijado por el vigente Ordenamiento juridico.

En este sentido debe recordarse que la inicial redaccion de la LOTT de 1987 establecia en
su articulo 113.1 que “Los Municipios seran competentes con caracter general para la ges-
tién y ordenacion de los servicios urbanos de transportes de viajeros que se lleven a cabo
dentro de sus respectivos términos municipales. A estos efectos se consideraran servicios
urbanos aquellos que discurran integramente por suelo urbano o urbanizable, definido de
conformidad con la legislacion urbanistica o estén exclusivamente dedicados a comunicar
entre si nucleos urbanos diferentes situados dentro de un mismo término municipal”. Este
precepto, junto con otros’?, fue declarado inconstitucional por la STC 118/1996, de 27 de

70  Cit., pp.1700y 1701.
Por ello es el municipio el que debe establecer o crear el servicio publico, que resulta obligatorio cuando cuente con mas de 50.000 ha-
bitantes (art. 26, LRBRL), y, por tanto, exigible por los vecinos en ejercicio de sus derechos (art. 18.1.g), LRBRL), lo cual se puede materializar
através de laimpugnacion del presupuesto o bien solicitando el establecimiento de este servicio. Hay que respetar los requisitos de com-
petencia y procedimiento para el establecimiento; por tanto, serd el Pleno del Ayuntamiento el drgano competente para ello (art. 22.2.f),
LRBRL), asf como para determinar la forma de gestion; competencia que, ademas, es indelegable (cfr. STS de 16 de octubre de 2001).

71 Vid sobre el papel de esta STC, E. GARCIA DE ENTERRIA, “Una reflexion sobre la supletoriedad del Derecho del Estado respecto del de las
Comunidades Auténomas (Sentencias constitucionales 118/1996, de 27 de junio, y 61/1997, de 20 de marzo)", Revista Espariola de De-
recho Administrativo, nim. 95,1997, pp. 407-415. También el estudio de este mismo profesor, “La Sentencia constitucional 118/1996, de
27 de junio, sobre la Ley de Ordenacion de los Transportes Terrestres de 1987y sus implicaciones de futuro”, Revista Espariola de Derecho
Constitucional, nim. 55, cit., pp. 253-262.

72 Entre ellos, los articulos 114, 115, 116, 117 y 118, dedicados al transporte urbano. EL FJ. 37 de la citada STC consideraba que el Estado
no puede invocar el titulo competencial del articulo 149.1.21, CE para dictar normas directamente aplicables en los correspondientes
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junio, por motivos estrictamente competenciales, al considerar el intérprete supremo de la
Constitucion que el Estado carece de titulo para aprobar una norma sobre transporte ur-
bano que es, con caracter general, un transporte intracomunitario. No obstante, el criterio
material que maneja el articulo 113.1 LOTT no deja de tener interés, ya que algunas de las
Leyes de las Comunidades Auténoma, también, consideran que el transporte urbano es
aquél que discurre por los suelos urbano y urbanizable, de acuerdo con la clasificacién que
hace la legislacion urbanistica aplicable’. Por otra parte, es una muestra de cémo la legisla-
cion sectorial es la que atribuye la competencia sobre la materia, si bien es verdad que por
esta interpretacion del sistema de competencias que ha hecho el Tribunal Constitucional
(STC 118/1996, cit.), el papel del Estado en sentido estricto se reduce.

Si esto es asi, es palmario que el legislador competente sera el autondémico, que debera
respetar los titulos competenciales del Estado. En este extremo es ilustrativa la STS de 17 de
abril de 200074, que declard:

“Como pone de relieve la sentencia constitucional 118/1996, de 27 de junio, dic-
tada en relacion con la Ley 16/1987 de Ordenacion de los Transportes Terrestres,
“aun siendo cierto que la Comunidad Autdnoma recurrente tiene competencia ex-
clusiva sobre los transportes que discurran integra y exclusivamente por su territorio,
no lo es menos que en la requlacion de estos transportes pueden incidir otros titulos
competenciales que correspondan al Estado en virtud de las respectivas atribuciones
constitucionales”. Entre estos titulos se encuentran las bases del régimen juridico de
la Administracion local (art. 149.1.18° CE), que no pueden ser desconocidas por la
legislacion autonémica en la materia.

La Ley de Bases del Régimen Local dispone en su articulo 25.2 que “el municipio ejer-
cerd, en todo caso, competencias, en los términos de la legislacion del Estado y de las
Comunidades Auténomas, en las siguientes materias:...ll Transporte publico de via-
Jeros”; afiadiendo en el articulo 26.1 que “los municipios por si 0 asociados deberan
prestar, en todo caso, los servicios siguientes.... d) En los municipios con poblacién
superior a 50.000 habitantes: Transporte colectivo urbano de viajeros”. Y concluye el
articulo 86.3 senalando que “Se declara la reserva en favor de las Entidades Locales
de las siguientes actividades o servicios esenciales:.... transporte publico de viajeros”.

En este circulo juridico, es patente que la legislacion autonémica no puede descono-
cer la competencia de los municipios en materia de transporte urbano de viajeros,
pues de lo contrario lesionaria el articulo 137 de la Constitucion que les atribuye
autonomia “para la gestion de sus respectivos intereses”. Ahora bien, como sehala
el Tribunal Constitucional en su sentencia de 28 de julio de 1981, “Ante todo resulta
claro que la autonomia hace referencia a un poder limitado. En efecto, autonomia no

territorios, y, por consiguiente, los articulos 114 a 118, LOTT son inconstitucionales, y, por tanto, nulos, pues la regulacion de la materia no
corresponde al Estado.

73 Hay que notar que la vigente legislacion estatal sobre el suelo no clasifica a éste como urbano, urbanizable y no urbanizables, sino que ha
optado por regular las “situaciones del suelo”, con una clara intencionalidad a efectos de valoracion del mismo. Véanse los articulos 12'y
23y 24, del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de a Ley de Suelo, reformada por
la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracidn y renovacion urbana, que entre otras cosas modifica el articulo 12.3, referido
a la situaciones del suelo, y adiciona el apartado 4. El tema, no obstante, excede del objeto de este estudio, y basta con esta escueta refe-
rencia.

74 N.°derecurso 1945/1992.
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es soberania —y aun este poder tiene sus limites—, y dado que cada organizacion
territorial dotada de autonomia es una parte del todo, en ningtn caso el principio de
autonomia puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente dentro de éste
donde alcanza su verdadero sentido”. Esa misma sentencia pone de manifiesto las
dificultades que entrafia concretar el interés respectivo en relacion a cada materia, ha-
bida cuenta de que sobre la misma pueden incidir varios poderes auténomos. En estos
casos, la distribucion de competencias se hara en funcion del interés predominante o
bien creando férmulas de coordinacion entre los distintos poderes concurrentes.

Desde otra perspectiva, también debe reconocerse que, al margen del transporte
urbano de viajeros, las otras formas de transporte por carretera inciden en territorio
municipal y, de hecho, afectan a los entes locales. De aqui que, en relacién con los
mismos, aunque no con la intensidad de aquél, deba atribuirseles, en ciertos casos,
intervencion con el fin de dar cumplimiento al mandato contenido en el articulo 2°.2
de la Ley de Bases del Régimen Local, cuando se trate de asuntos que afecten “direc-
tamente al circulo de sus intereses”; cual sea esta intervencion y la forma de la misma
dependerd del mayor o menor grado de incidencia del servicio en el interés municipal,
arbitrando los mecanismos de coordinacidn y cooperacion que rigen las relaciones
interadministrativas, y que se requlan en el capitulo li, titulo V de la mencionada ley”.

La transcripcién ha sido un poco larga por resultar crucial para encuadrar en su justo sentido
la competencia autonémica. La STS certeramente dice que, en primer lugar, hay que tener
en cuenta los titulos del Estado, como ya hemos referido en otro lugar de este estudio,
pero, ademas, es preciso dar cumplimiento al principio de autonomia local, y si es patente
la competencia de los municipios en materia de transporte urbano de viajeros, también lo
es que es necesario otorgarle alguna intervencion a los entes municipales en relacion con
las otras formas de transportes por carretera que inciden en territorio municipal y de hecho
afectan a los entes locales. Los casos del transporte sanitario o del transporte funerario son
elocuentes’. Esta afirmacion es muy importante, ya que remite a la necesaria intervencion
del municipio’® —por medio de una autorizacion, un informe, una participacion en un plan,
etc.”’— en las otras formas de transporte que incidan en el término municipal, ya que el ar-

75 Debe reparase que con relacion al transporte sanitario los Ayuntamientos de los municipios donde estén residenciados los vehiculos
deben emitir un informe previo favorable, que se entendera favorable si no es realizado en el plazo de treinta dias desde que se solicitd
(art. 135.2, ROTT), y que para el transporte funerario, aunque el articulo 139 ROTT establezca que es la Comunidad Auténoma la que
otorga la autorizacion, sefiala que “previa propuesta o informe vinculante realizado por el Ayuntamiento en que hayan de domiciliarse las
autorizaciones”. Se otorga, pues, una intervencion de cierta entidad al municipio. Véase, asimismo, STS de 12 de abril de 2000, entre otras.
Aparte de esto, no hay que omitir la competencia de los municipios para determinar las paradas de Los servicios interurbanos en las
vias urbanas, respecto de las cuales tienen la competencia para emitir un informe previo o propuesta, con audiencia del concesionario
y ponderando la incidencia en la prestacion de los servicios incluidos en la concesion del trafico urbano (art. 75, ROTT), ni tampoco la
competencia que el ordenamiento les reconoce en materia de trafico y circulacion de vehiculos por las vias urbanas; si bien en este caso
el soporte se encuentra en el articulo 25.2.9), LRBRL y en otra Ley sectorial, la Ley de Tréfico y Sequridad Vial. Pues bien, corresponde a los
municipios determinar los lugares en los que los vehiculos de transporte publico sea interurbano o urbano, puedan parar para permitir
la subida y bajada de viajeros (cfr. sobre este punto, E. CARBONELL PORRAS y T. CANO CAMPQS, cit., pp. 1725-1727). Otro asunto es si ese
informe del Ayuntamiento para la parada del servicio interurbano debe tener cardcter vinculante o no.Un Decreto aragonés (159/1998,
de 1 de septiembre), reconoce el cardcter vinculante del informe municipal.

76 Asimismo la STS de 20 de diciembre de 2000 declard: “Nuestra jurisprudencia anterior ha declarado que las competencias municipales
en materia de transportes terrestres se ejercen de acuerdo con lo dispuesto por a legislacion de las Comunidades Autonomas, pudiendo
citarse al respecto la Sentencia de 17 de julio de 1998 la cual declara también que cuando los servicios de transporte de viajeros trascien-
dan el dmbito municipal es necesario que se lleve a cabo una actuacion coordinada con las entidades de orden superior, como son las
Comunidades Autonomas (..)"

77 Interesante resulta lo que establece la Ley 15/2002, de 28 de noviembre, de Transporte Urbano y Metropolitano de Castilla y Ledn, segun
la cual los modos de coordinacion son: a) La constitucidn de una Entidad metropolitana, de acuerdo con a legislacion de régimen local;

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Manuel J. Sarmiento Acosta

ticulo 2.2, LRBRL asi lo impone. No basta, entonces, con conferir competencias sobre trans-
porte urbano de viajeros para cumplir con la autonomia local, sino que, en relacién con
otras modalidades de transporte, el municipio no puede ser un “convidado de piedra”’®.

4.2.3 Aproximacion general sobre la situacion en la legislacion autondmica

En este contexto —de evidente complejidad— el legislador autondmico tiene plena legiti-
midad para organizar el transporte, pero no una libertad omnimoda: titulos competenciales
del Estado y autonomia local constitucionalmente garantizada limitan su regulacion, y de
hecho pueden originar la invalidez de lo regulado en caso de traspasar o desconocer tales
limitaciones™. Se puede decir que, al igual que acontecié con el urbanismo y la ordena-
cion del territorio a raiz de la STC 61/1997, de 20 de marzo, que origind una aprobacion
masiva de Leyes autondmicas sobre esta materia en los afios posteriores, la STC 118/1996,
ya mencionada, sirvié de detonante para la aprobacion de muchas Leyes sobre transporte
urbano, y su coordinaciéon con el interurbano. No todas son iguales ni tienen el mismo nivel
técnico®, pero es claro que el punto de arranque, como incluso algunas citan en sus Expo-
siciones de Motivos, es la aludida STC.

Pasemos al examen de algunas normas:

4.2.3.1 Andalucia

En esta region se ha aprobado la Ley 2/2003, de 12 de mayo, de Ordenacién de los Trans-
portes Urbanos y Metropolitanos de Vehiculos en Andalucia. Prevé las competencias de la
Comunidad Auténoma y de los municipios, y en esta direccion establece que los municipios
tendran competencias, con caracter general, para la planificacién, ordenacion, gestion, ins-
peccion y sancion de los servicios urbanos de transporte publico de viajeros que se lleven
a cabo integramente dentro de sus respectivos términos municipales, sin perjuicio de las
competencias de la Comunidad Autdnoma; ahora bien, se impone la coordinaciéon cuando
estos servicios urbanos afecten a intereses publicos que trasciendan los puramente muni-
cipales o puedan servir a la satisfaccion de necesidades de transporte metropolitano (art.
4). Considera que son transportes urbanos “los que se desarrollen integramente dentro
de un mismo término municipal” (art. 7), y regula con algun detalle (Titulo Ill, dedicado a

b) la aprobacién de Planes Coordinados de Explotacion elaborados con arreglo a lo establecido en esta Ley; y ) la fijacion de los puntos
de parada urbana de los servicios interurbanos (art. 18),y luego cuando requla la elaboracién de los Planes Coordinados de Explotacion de
competencia municipal dispone que “Corresponde a los Municipios, de oficio, a instancia de los operadores de transporte interesados o a
requerimiento de la Consejeria competente en materia de transportes, elaborar, tramitar y aprobar los Planes Coordinados de Explotacion
que no rebasen el dmbito territorial de sus competencias. Si afectaren a servicios publicos de titularidad de la Comunidad de Castilla y
Ledn serd necesario informe vinculante de la misma que se emitird por los drganos competentes”(art. 20.1 de la Ley 15/2002). Obsérvese
cémo la técnica de informe vinculante es escogida para la coordinacion.

78  La LOTT atribuye, asimismo, a los Municipios la competencia para el establecimiento de estaciones, las cuales necesitan el pertinente
proyecto para valorar una serie de extremos —ubicacién, coordinacion con otros medios de transportes, etc.— (cfr. arts. 128, 129 y 130);
esta competencia debe ejercerse en sus propios términos y, cumplidos los requisitos previstos en el articulo 60, LRBRL, permite incluso
la subrogacion de la Comunidad Auténoma (cfr., ademds, el art, 184, ROTT). En este contexto, la STS de 15 de abril de 2000 declaré que
dentro de las competencias municipales de gestion y ordenacion del transporte urbano de viajeros “se incluyen con claridad las estaciones
de autobuses a las que el legislador considera una actividad auxiliar y complementaria del transporte’.

79 Como es ldgico, a través de los medios y las técnicas procesales correspondientes, como el recurso de inconstitucionalidad (art. 162 CE) o
el conflicto en defensa de la autonomia local (arts. 75 bis y siguientes de La LOTC).

80 En este estudio no se abordaran todas para no desbordar su contenido, pero si las mas significativas y las que tienen un indudable valor
juridico para aprehender la realidad de esta materia en el dmbito autondmico.
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los instrumentos de ordenacién y coordinacién), medios y formas de coordinacion (Plan de
Transporte Metropolitano, Programas, Consorcio, etc.).

4.2.3.2 Aragon

En esta Comunidad se ha aprobado la Ley 14/1998, de 30 de diciembre, de los Transportes
Urbanos de la Comunidad Auténoma de Aragoén, la cual, en su Exposicion de Motivos,
destaca que los Ayuntamientos son los “mdaximos responsables de la gestion del transporte
publico urbano de viajeros”, aunque al Gobierno de Aragoén le corresponden las funciones
de coordinacién y control de dichos transportes y la conexién con los interurbanos, asi
como la creacion de areas de transporte que corresponden a mas de un término municipal
y aquellos transportes que puedan afectar al sistema general del transporte publico.

El articulo 2 de esta Ley, dedicado a las definiciones, dispone que se considera transporte
urbano “aquel que discurre integramente dentro de un mismo término municipal”, y el
articulo 3 clasifica los transportes publicos urbanos de viajeros en regulares —los que se
realizan dentro de un itinerario preestablecido y con sujecion a calendario y horarios prefija-
dos—, y discrecionales —que se llevan a cabo sin sujecion a itinerario, calendario ni horario,
y su contratacion se hace por coche completo—. Se atribuyen expresamente competencias
a los municipios en el articulo 6, que establece:

“1. Los municipios son competentes, con caracter general, para la ordenacion, gestion,
inspeccion y sancion del transporte publico urbano de viajeros que se lleve a cabo
dentro de sus respectivos términos municipales.

2. Las autorizaciones estatales o autondmicas de transporte de mercancias, asi como
de transporte privado complementario de viajeros, habilitaran también para realizar
transporte urbano dentro del dmbito al que las mismas estén referidas. En relacion
con los referidos transportes, los municipios tendran competencia sobre los aspectos
relativos a su repercusion en la circulacion, trafico urbano, sequridad vial, proteccion
civil y medio ambiente”.

Se observa que tras el reconocimiento expreso de la competencia municipal en unos tér-
minos casi idénticos a los que utilizan otras normas autonoémicas, se alude a esferas de ac-
tuacién competencial de otras Administraciones, pero recalcando la competencia municipal
sobre circulacion, trafico urbano, etc. Ligado con lo expuesto se encuentra la coordinacion,
gue se establece en los siguientes términos: articulo 8: “Cuando los servicios urbanos de
viajeros afecten a intereses que trasciendan los puramente municipales, las competencias
las ejercitaran los municipios de forma coordinada, sequn lo que establezcan las normas de
la Comunidad Auténoma de Aragon referentes a traficos autorizados y prohibidos y, en su
caso, a itinerarios, horarios y tarifas, de manera que no se produzcan agravios comparativos
entre usuarios de distintos municipios, ni competencia desleal entre empresas prestatarias
de diferentes servicios”; y el articulo 9 regula las denominadas “&reas de transporte” cuan-
do sea necesaria una coordinacién entre varios municipios; coordinacion que puede revestir
distintas formas (art. 9.2: convenios®'!, entidad publica, etc.), y que se sujeta a la LRBRL,
como no podia ser de otra forma.

81  Hay que notar que el convenio entre Administraciones es un instrumento de cooperacion, gue no de coordinacion; concepto juridico dis-
tinto, ya que la cooperacion supone igualdad y voluntariedad entre los sujetos (Administraciones PUblicas) que la llevan a cabo, mientras
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4.2.3.3 Canarias

En esta Comunidad insular se ha aprobado la Ley 13/2007, de 17 de mayo, de Ordenacién
del Transporte por Carretera de Canarias ("BOE” num. 143, de 15 de junio), que es una
extensa y prolija norma que aborda el transporte por carretera y las actividades complemen-
tarias. En su Titulo Primero regula la organizacion administrativa del transporte conforme
a las peculiaridades geogréficas y organizativas del sector en este Archipiélago, y distingue
a grandes rasgos las competencias de la Comunidad Auténoma (art. 6), de los Cabildos
Insulares (art. 7) y de los Ayuntamientos (art. 8). De acuerdo con esta premisa metodologi-
ca prevé que a los Ayuntamientos les corresponde las competencias que le atribuya como
propias la legislacion de régimen local, las que le deleguen los Cabildos Insulares y, en su
caso, la misma Comunidad Auténoma de Canarias, la participacién en la delimitaciéon y
regulacion de zonas de prestacién conjunta y areas sensibles en transporte publico en taxis.
Aparte de ello también establece el articulo 8.2 de la precitada Ley que los municipios de
cada isla participaran en la organizacién administrativa que haga efectiva la integracion
insular del transporte publico regular de viajeros. Se trata de una clasificacion general que
concreta poco el alcance de las competencias municipales, por lo que es evidente que habra
que indagar en otros preceptos, como veremos a continuacion.

En esta Ley del Archipiélago Canario tiene particular interés la conexion que se le confiere
al transporte con la planificacién urbanistica, y asi el articulo 35 dispone que los Planes
Generales de Ordenacion Municipal “llevaran aparejados un estudio de la demanda de la
movilidad, el trafico y del transporte publico del municipio denominado estudio municipal
de movilidad”; este estudio debe prever medidas especificas para conseguir la continuidad
entre los distintos modos de transporte dentro del mismo término municipal, con proposi-
cion de medidas para la planificacion, la regulacion, etc.

Por lo que se refiere expresamente al transporte urbano, el articulo 57 lo define como aquel
“que se desarrolle en nucleos consolidados de poblacion, dentro de un mismo término
municipal, asi como el que comunique entre si nucleos poblacionales diferentes situados
en el mismo ambito territorial municipal sequn se establezca reglamentariamente”. El mu-
nicipio asume competencias para la regulacion, planificacion, administracion, financiacion
y gestion donde se desarrolle el transporte urbano. Con caracter general —prosigue el
articulo 57.2 de la referida Ley—, los municipios seran competentes para la gestion, ins-
peccion y sancion® del transporte publico urbano de viajeros que se lleve a cabo dentro
de sus respectivos términos municipales. También seran competentes para la ordenacion de
los servicios, asi como el establecimiento del régimen tarifario con sujecién a la normativa
general sobre precios.

La Ley prevé la delegacién interadministrativa de competencias a favor de los municipios
(arts. 7y 27, LRBRL y 57.3 de esta norma), la financiacién del transporte urbano por otras
Administraciones y la integracién en el servicio publico de transporte insular integrado “pre-
vio acuerdo de las administraciones promotoras con el Cabildo correspondiente” (art. 57.4).

que la coordinacion implica el ejercicio de ciertos poderes directivos por parte del ente coordinador sobre los coordinados. Esta distincion
es necesaria, si bien en nuestro Ordenamiento juridico, por la novedady el poco arraigo en términos histdricos de estos conceptos, a veces
se confunden. Véase, en general, R. FERNANDEZ MONTALVO, Relaciones interadministrativas de colaboracion y cooperacion, Diputacion de
Barcelona. Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2000, p. 21 donde se analizan los conceptos de colaboracion, cooperacion y coordinacién en la
LRBRL.

82  Esta competencia para imponer sanciones se prevé concretamente en el articulo 111.2 de a Ley 13/2007, de 17 de mayo.
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4.2.3.4 Castilla-La Mancha

La Ley 14/2005, de 29 de diciembre, de Ordenacién del Transporte de Personas por carre-
tera en Castilla-La Mancha (vigente hasta el 2 de diciembre de 2012), regulé también esta
materia, con un nivel de pormenor destacable cuando prevé la competencia de los Munici-
pios, pues el articulo 7 sefala:

“Corresponde a los municipios, con la asistencia, en su caso, de las Diputaciones Pro-
vinciales, el ejercicio de las siguientes funciones:

a.

La ordenacion y gestion de los transportes publicos de personas que transcurran
integramente dentro de su término municipal, sin perjuicio de las facultades de
coordinacion y ordenacion general de los transportes publicos de personas que
corresponden a la Administracion de la Junta de Comunidades de Castilla La Man-
cha en el ambito de la Comunidad y de las funciones que esta Ultima pueda dele-
gar o encomendar a las entidades locales.

La tramitacion y otorgamiento de autorizaciones relativas a los servicios de trans-
porte publicos de personas de dmbito municipal, tanto requlares como discre-
cionales o a la demanda y de uso general o especial, asi como el ejercicio de las
funciones de control, inspeccion, vigilancia y sancién relacionadas con los mismos.

La creacion de la organizacion administrativa necesaria que haga efectiva la inte-
gracion regional del transporte publico reqular de personas viajeras, sin perjuicio
de la participacion en la misma de otras Administraciones circunscritas al ambito
municipal.

La adecuacion de las infraestructuras de los transportes que sean de su compe-
tencia a las necesidades de los mismos de acuerdo, en su caso, con las previsiones
contenidas en los instrumentos de planificacion de los transportes que afecten a
dichas infraestructuras.

La emision de informe preceptivo en relacion con las paradas urbanas de los servi-
cios de transporte interurbano de personas.

La colaboracion con la Consejeria competente en materia de transporte en la ins-
peccion y vigilancia de los servicios de transporte interurbano cuando transcurran
por zonas urbanas. Las competencias municipales se ejerceran sin perjuicio de lo
que dispongan las normas regionales y estatales que regulen dichos transportes.

La participacion, a través de los medios que se prevean, en la definicion de la po-
litica general de los transportes y en la planificacion de los mismos.

En los términos previstos en la Ley 1/1994, de 24 de mayo, de Accesibilidad y Eli-
minacién de Barreras en Castilla La Mancha, velar por la accesibilidad y supresion
de barreras en los medios de transporte publico”.

La gestion de los servicios de transporte de dmbito municipal se asume por la Administra-
cién autondmica, y los que no preste ésta se llevaran a cabo “por medio de instrumentos de
coordinacion y colaboracion constituidos al efecto entre los Municipios afectados y la Junta
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de Comunidades de Castilla-La Mancha” (art. 12). La Ley de esta Comunidad prevé un érga-
no consultivo y de participacion (art. 11, el “Consejo Regional de Transportes de Castilla-La
Mancha"), asi como instrumentos de planificacion para la coordinacion e integracion de los
servicios (Planes Coordinados de Servicios®® y Planes de Movilidad, art. 16).

Destaca de esta norma la mencién expresa de la asistencia de las Diputaciones Provinciales,
en coherencia por lo demas con lo dispuesto en el articulo 36 LRBRL, algo que otras Leyes
de otras Comunidades Autbnomas sencillamente no mencionan, asi como que toma como
punto de referencia para delimitar el transporte el término municipal, y no la clasificacion
entre suelo urbano y urbanizable. Por otra parte, prevé expresamente la posibilidad de
delegar y encomendar funciones a las entidades locales por parte de la Comunidad, asi
como mecanismos de colaboracién y coordinacion de cierta entidad (6rganos de consulta y
participacién, informe preceptivo en relacién de paradas urbanas de los servicios de trans-
porte interurbano de personas, planes, colaboracién en la inspeccién, etc.). Es sin duda una
normativa minuciosa que comprende la gran cantidad de factores que el complejo modelo
de distribucién de competencias establece.

4.2.3.5 Castilla y Ledn

Asi, la Ley 15/2002, de 28 de noviembre, de Transporte Urbano y Metropolitano de Castilla
y Leon, tras afirmar en su Exposicion de Motivos la necesidad de regular esta materia por el
vacio normativo que produjo la referida STC 118/1996, de 27 de junio, prevé en su articulo
2 ("Competencias de los Municipios”) lo siguiente:

1. Corresponde a los Municipios el ejercicio de las siguientes funciones:

a) La ordenacion y gestion de los transportes urbanos de viajeros que transcurran
integramente dentro de su territorio, sin perjuicio de las facultades de coordina-
cién y ordenacion general de los transportes de viajeros que corresponden a la
Comunidad de Castilla y Ledn y de las funciones que esta Gltima pueda delegar o
encomendar a las entidades locales.

b) La tramitacion y otorgamiento de titulos habilitantes relativos a los servicios de
transporte urbano de viajeros de su competencia, tanto requlares como discre-
cionales, asi como el gjercicio de las funciones de control, inspeccion, vigilancia y
sancion relacionadas con los mismos.

C) La emision de informe preceptivo en relacion con las paradas urbanas de los servi-
cios de transporte interurbano de viajeros.

83  La tramitacion de los Planes Coordinados de Servicios recuerda mucho el procedimiento de elaboracion y aprobacion de los Planes Ge-
nerales de Ordenacion Urbana, y es muy posible que el legislador tuviera como canon este procedimiento, pues, seguin dispone el articulo
18 de la Ley de Castilla-La Mancha, corresponde a los Municipios elaborar y aprobar los Planes Coordinados de Servicios “que no rebasen
el territorio municipal”, pero es la Consejerfa competente en materia de transportes la que los aprueba definitivamente. Hay, pues, a fase
de iniciativa, aprobacion inicial, aprobacion provisional —que corresponde a los Ayuntamientos— y luego la aprobacion definitiva que
compete a la Comunidad Auténoma (la Consejeria competente en materia de transportes), que es justamente donde se concentra la
coordinacion. Debe recordarse que, precisamente, en el dmbito del urbanismo la competencia para aprobar definitivamente los planes
generales que tienen los 6rganos de las Comunidades Autdénomas es concebida como un caso de coordinacion Vid. STS de 18 de mayo de
1992 y las monografias de J. DELGADO BARRIO, £l control de (a discrecionalidad del planeamiento urbanistico, Civitas, Madrid, 1993,y de
J.M.TRAYTER JIMENEZ, £L control del planeamiento urbanistico, Civitas, Madrid, 1996, donde se destaca que la aprobacion definitiva es un
instrumento de coordinacion de la discrecionalidad municipal con decisiones superiores —se refiere, de Administraciones superiores—.
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d) La colaboracion, en su caso, con la Consejeria competente en materia de transpor-
te en la inspeccion y vigilancia de los servicios de transporte interurbano cuando
discurran por zonas urbanas.

2. Las competencias municipales se ejerceran con sujecion a lo dispuesto en las normas
de la Comunidad de Castilla y Ledn y del Estado que regulen dichos transportes”.

Se trata de una competencia propia (art. 7.1, LRBRL) del municipio que se ejerce en su
territorio —en realidad, técnicamente, término municipal seria mas correcto (art. 12.1, LR-
BRL&)—, si bien es cierto que la propia Ley de Castilla y Leodn prevé la posibilidad de delegar
y encomendar funciones por parte de la Comunidad Autdonoma, en coherencia con lo que
ya hemos analizado mas atras (arts. 7.2, 8, 27 y 37, LRBRL). Competencia que, ademas,
se ejerce sobre un concreto &mbito material que define la propia Ley en su articulo 8.1 A
los efectos de la presente Ley, se consideran servicios de transporte urbano de viajeros los
que discurran integramente por suelo clasificado como urbano o urbanizable, de conformi-
dad con la normativa urbanistica, o estén exclusivamente dedicados a comunicar nucleos
de poblacién ubicados en dichas clases de suelo situados dentro de un mismo término
municipal”®. La competencia abarca, pues, una pluralidad de funciones, unas de alcance
ordenador y ejecutivo®®, y otras con una menor intensidad (informe preceptivo, pero no
vinculante, o colaboracion en la inspeccién y vigilancia)®’.

4.2.3.6 Cataluia

En esta Comunidad se aprobé desde hace ya bastante tiempo una normativa general sobre
el transporte de viajeros. La Ley 12/1987, de 28 de mayo, sobre regulacion del transporte de
viajeros por carretera mediante vehiculos a motor dispone en su articulo 29 que los muni-
cipios ejerceran competencias de planificaciéon, ordenacion y gestion de los transportes pu-
blicos urbanos de viajeros de conformidad con la legislacién de régimen local y lo dispuesto
en la propia Ley catalana. Se considera transporte urbano al que discurra integramente por
suelo urbano o urbanizable dentro del mismo término municipal; lo que supuso que no se
acogio el tradicional concepto de nucleo urbano, pero tampoco el de término municipal
completo. Por su parte, el Estatuto de Autonomia catalan (Ley Organica 6/2006, de 19 de
julio) prevé en su articulo 84.2.h) que los gobiernos locales de Catalufa tienen en todo
caso competencias propias sobre (...) “la circulacion y los servicios de movilidad y la gestion
del transporte de viajeros municipal”. El Tribunal Constitucional, en su polémica Sentencia
31/2010, de 28 de junio (FJ 37), confirmo la constitucionalidad del precepto, con el argu-

84  Enefecto, el articulo 12.1, LRBRL dice textualmente: “El término municipal es el territorio en que el ayuntamiento ejerce sus competen-
cias” Y el articulo 11.2 del mismo cuerpo legal afirma que los elementos del Municipio son el territorio, la poblacion y (a organizacion.

85 La Exposicion de Motivos de esta Ley de Castillay Ledn aclara que el concepto de lo que debe entenderse como transporte urbano, y dice
que se establece “con arreglo a los criterios establecidos por la mayoria de las Comunidades Autdnomas en el sentido de considerar como
urbanos los transportes que transcurren por suelos urbanisticamente clasificados como urbanos o urbanizables o bien aquéllos que unen
nlcleos de suelo con dicha clasificacion’”.

Obsérvese que no se usa, pues, el concepto de “casco urbano”, mucho mds deficiente y problematico, como hemos advertido ya al estudiar
la evolucion historica.

86 Elarticulo 14.1 de a referida Ley destaca que los “Ayuntamientos podran otorgar autorizaciones habilitantes para realizar transporte
discrecional de viajeros con caracter exclusivamente urbano’.

87  Podemos destacar que los Municipios tienen competencia para dictar Ordenanzas en materia de transporte urbano de viajeros (art. 49, LR-
BRL, y disposicion adicional tercera de la Ley 15/2002), para el otorgamiento de licencias —como la de autotaxi— (art. 24, Ley 15/2002),
para ejercer funciones de inspeccion (art. 36) y de sancién (art. 50), etc. Para desarrollar dichas competencias ejercen, como es natural, las
potestades que el Ordenamiento les reconoce como Administraciones Publicas de cardcter territorial (cfr. art. 4.1, LRBRL).
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mento de que la falta de una expresa mencién en el precepto estatutario de la competencia
estatal ex art. 149.1.18 CE “ni vicia a dicho precepto de inconstitucionalidad, ni puede
impedir de ninguna manera el ejercicio de esa competencia estatal”.

4.2.3.7 Galicia

En esta Comunidad Auténoma se ha acogido un concepto de transporte urbano parecido
al que manejaba la LOTT. La Ley 6/1996, de 9 de julio, de coordinacién de los servicios de
transportes urbanos e interurbanos por carretera de Galicia (“BOE”, nim. 203, de 22 de
agosto de 1996), destaca en su Exposicion de Motivos que “la presente Ley asume impli-
citamente el principio general contenido en la Ley estatal 16/1987, de ordenacion de los
transportes terrestres: Principio de competencia local en cuanto a la gestion y ordenacion
de los servicios urbanos, entendiéndose por tales los que discurren integramente por suelo
urbano y urbanizable, o los que estén dedicados de forma exclusiva a comunicar entre si
nucleos urbanos distintos dentro de un mismo término municipal”; concepto que vuelve a
reiterar en su articulo 2.i), dedicado a las definiciones, que dispone: “Transporte urbano:
Aquél que discurre integramente por suelo urbano o urbanizable, definido de conformidad
con la legislacién urbanistica de Galicia, o esté dedicado de forma exclusiva @ comunicar
entre si nucleos urbanos distintos dentro de un mismo término municipal”.

Esta Ley gallega, sin duda teniendo como punto de referencia el mapa municipal propio de
esta Comunidad Auténoma, distingue, con base a lo preceptuado en el articulo 26.1.d), LR-
BRL los municipios de méas de 50.000 habitantes de aquellos otros que no alcancen esa cifra
de poblacién de derecho. Lo hace para articular la coordinacion, otorgando mas capacidad
a los municipios de méas de 50.000 habitantes. La Exposicion de Motivos de la precitada
norma, después de justificar la eleccion de los medios o formas de coordinacién en orden
a la eficacia®®, senala:

“A la hora de determinar los instrumentos y alcance de la coordinacion se parte de
una distincion elemental entre municipios de mas o menos 50.000 habitantes; los
primeros estan obligados, de acuerdo con el articulo 26.1.d) de la Ley estatal 7/1985,
a prestar servicios publicos de transporte colectivo urbano, obligacion ésta que no
existe para los municipios de menos de 50.000 habitantes. Alli en donde hay obliga-
cion legal de prestacion de servicios de transporte publico se reconoce también un
mayor grado de autonomia local, lo que determinard, consecuentemente, que las
facultades de coordinacion de la Xunta sean mas limitadas. Mas extenso sera el poder
de coordinacion, en cambio, en los supuestos en que la Ley no impuso directamente
la obligacion de prestacion de servicios de transporte”.

Y esta coordinacion, que la Ley gallega regula tomando como fundamento el articulo 59.1y
2 LRBRL, se pone en marcha cuando un Ayuntamiento o la Xunta de Galicia acuerden la ini-
ciacion de un expediente de nuevo establecimiento o ampliacion de servicios de transporte

88  Dice textualmente que se ha “preferido, siguiendo lo dispuesto en el articulo 114.2(..), la coordinacion a través de un dnico procedimiento
dentro del cual ejercen competencias, mediante propuesta, informe o resolucion, tanto de la Junta como los distintos ayuntamientos,
dando cabida en este procedimiento, también, a los drganos estatales con competencias concurrentes sobre la misma materia”. Y ello lo
hace invocando la eficacia administrativa. Por eso descarta otras formulas de colaboracién —que, como ya se ha indicado, es dogmatica-
mente distinta a la coordinacidn, algo que a Ley no aclara suficientemente— de naturaleza convencional, “por sus probadas dificultades
para la exigibilidad de su cumplimientd”, asi como los consorcios o las entidades metropolitanas, para evitar el incremento de la burocra-
cia.
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publico urbanos o interurbanos. Cuando la poblacién de derecho sea inferior a 50.000 ha-
bitantes, el Ayuntamiento elabora un informe preceptivo y vinculante sobre el itinerario en
nucleo urbanoy las paradas urbanas del servicio interurbano ampliado (Exposicion de Moti-
vos, y art. 4), y resolvera definitivamente la Conselleria competente. Pero en aquellos casos
de municipios con méas de 50.000 habitantes la coordinacién se hara a través de los planes
de explotacién, que parten de la iniciativa municipal (art. 6), pero que se aprueban definiti-
vamente por la Conselleria competente por razén de la materia (art. 12). Esta aprobacion,
segun aclara la Exposicion de Motivos, para ser compatible con la autonomia local, “sélo
puede denegarse por causas tasadas: Defectos en la tramitacion del plan de explotacion, in-
compatibilidad del plan con las normas locales, autonémicas o estatales mencionadas mas
arriba, vulneracion del equilibrio financiero de las concesiones o sacrificio desproporcionado
del interés econémico de los titulares de autorizaciones de transporte regular de uso es-
pecial”. Es obvio, por tanto, que esa denegacién debe estar motivada adecuadamente, y
puede ser impugnada ante los Tribunales del orden contencioso-administrativo.

En conclusion, la Ley gallega que analizamos parte de la base del concepto de suelo urbano
y urbanizable, y regula con cierto detalle la coordinacién del transporte urbano con el inter-
urbano, lo que es explicable en una Comunidad Auténoma como la gallega, en la que el
predominio de pequefios municipios es evidente, con lo que el papel de la Xunta de Galicia
debe ser esencial para satisfacer las necesidades de transporte colectivo de viajeros de los
ciudadanos gallegos.

4.2.3.8 La Rioja

En esta regién se han aprobado dos Leyes. La Ley 8/2005, de 30 de junio, reguladora del
transporte urbano por carretera de La Rioja, y la Ley 8/2006, de 18 de octubre, de trans-
porte interurbano por carretera. La Exposicion de Motivos de la primera Ley dice que es
preciso aprobar esta norma para hacer frente a las lagunas existentes sobre el sector, y que
se "extiende las competencias municipales sobre los transportes publicos de pasajeros que
transcurran integramente por los respectivos términos municipales eliminando las limitacio-
nes existentes en la anterior legislacion”; lo que quiere decir que no se utiliza el criterio de
casco urbano sino el de término municipal para establecer el alcance de la competencia de
los municipios. Por otra parte, la misma Exposicion destaca que “la competencia municipal
se extiende tanto a las diversas clases de transporte regulares como a los discrecionales
aunque es evidente que en el ambito municipal tienen una importancia secundaria deter-
minados servicios regulares, como los especiales o los de caracter temporal, y los transpor-
tes discrecionales en vehiculos de mas de nueve plazas son casi inexistentes”. El articulo 4
refleja estos propositos, ya que dispone:

"1 Los municipios son competentes para la ordenacion normativa, gestion, inspeccion y
sancion del transportes publico de viajeros que se lleve a cabo integramente dentro
de sus respectivos términos municipales.

2. El transporte publico de viajeros comprende las siguientes modalidades:
a) El transporte publico regular, permanente y temporal, de uso general y especial.

b) El transporte publico discrecional de viajeros en vehiculos de diez o mas plazas.
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¢) El transporte publico en vehiculos autotaxis.

3. Enlos términos establecidos en la legislacion estatal y autonomica, los municipios po-
dran establecer y gestionar Estaciones de viajeros, destinadas a concentrar las salidas
y llegadas al nucleo de poblacion de los vehiculos de transporte pablico (...)".

Por tanto, se trata de una competencia que se manifiesta en distintas funciones, como
acontece en otras Leyes: ordenacién normativa, gestién, inspeccion y sanciéon®. Y asimis-
mo, como se establece en otras normas autonémicas sobre el sector se regula con algun
detalle tanto la cooperacion entre Administraciones (art. 5) como la coordinacion (art. 6),
con previsién expresa de la posibilidad de crear entidades publicas en las que participen
los distintos municipios o entidades afectadas, o la necesaria coordinacién por parte de la
Comunidad Auténoma “cuando los servicios de transporte municipal afecten a intereses
que trasciendan los puramente municipales”. En este sentido, la Ley 8/2006, ya referida,
recoge también la coordinacion entre la Administracion autondmicay la local (art. 5), y pre-
vé los Planes de Movilidad para organizar el conjunto de servicios en areas urbanas y zonas
en las que se considere necesario garantizar una oferta adecuada de transporte mediante
la integraciéon y coordinacion de servicios de transporte; estos planes tienen un contenido
—fr. art. 7, Ley 8/2006°°—, que, en sustancia, responde a lo que prevé todo instrumento
de planificacién, esto es, un diagnostico de la situaciéon, un prondéstico, unos objetivos y
orden de prioridades, y unas medidas para alcanzar —o tratar de lograr— esos objetivos.
Prevé esta Ley riojana los Planes de Movilidad de ambito intermunicipal, que se aprueban
definitivamente por el Consejo de Gobierno de La Rioja (art. 8), y los Planes de Movilidad
de dmbito intramunicipal, que se aprobaran por los Plenos de las Corporaciones (art. 8.2).

Importante resulta también a estos efectos lo que dispone el articulo 8 (“Organos de ges-
tion”), que permite que la Comunidad Auténoma de La Rioja ejerza sus competencias sobre
transporte interurbano de forma exclusiva o bien de otras formas, mediante las entidades y
formulas de colaboracion previstas en la legislacion vigente en materia de régimen juridico
y procedimiento administrativo. También se reconocen las llamadas “concesiones zonales”
(art. 33) que comprenderan todos los servicios regulares permanentes o temporales y de
usos general o especial que hayan de prestarse en una determinada zona. Estas concesiones
deberan ajustarse a un plan de explotacion (art. 34).

En consecuencia, se trata de una normativa que sigue los criterios ya vistos en otras Leyes
autondmicas en las que se trata de conjugar armoénicamente las competencias sobre el
transporte urbano y el interurbano a través de los instrumentos y mecanismos de coopera-
cion y coordinacion.

4.2.3.9 Madrid

Esta Comunidad dicté la Ley 20/1998, de 27 de noviembre, de Ordenacién y Coordinacién
de los Transportes Urbanos de la Comunidad de Madrid, la cual se presenta como una
norma que pretende completar el vacio normativo que originé la STC 118/1996, de 27 de

89  En otros apartados de la Ley, en coherencia con esta atribucion competencial, se desarrolla mas como acttian estas funciones; asi en el
articulo 32 para el ejercicio de la inspeccion, en el articulo 42, para determinar la competencia sancionadora, etc.

90 Sefala este precepto que deben contener, entre otras cosas, el dmbito territorial, el analisis de la demanda'y de la oferta, las medidas para
mejorar y garantizar la coordinacion, etc.
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junio y conferir seguridad juridica a los distintos actores que intervienen en el transporte.
Debe destacarse, por otro lado, que en esta Autonomia la cooperacién y la participacion
se articula a través del Consorcio Regional de Transportes Publicos Regulares de Madrid;
organismo de gran relevancia para este sector.

En cuanto a la competencia municipal se dispone en el articulo 4 (“Organos competentes”),
que:

“1. Los municipios son competentes, con caracter general, para la ordenacion, gestion,
inspeccion y sancion de los servicios urbanos de transporte publico de viajeros que
se lleven a cabo dentro de sus respectivos términos municipales. A estos efectos se
consideran servicios urbanos aquellos que discurran integramente por suelo urbano,
definido por la legislacion urbanistica, asi como los que estén exclusivamente dedi-
cados a comunicar entre si ntcleos urbanos diferentes situados dentro de un mismo
término municipal.

2. No obstante la regla general expuesta en el apartado anterior, la Comunidad de Ma-
drid podra extender la consideracion de transporte urbano a servicios distintos a los
expresados en el punto anterior, siempre que los mismos se presten integramente
dentro del correspondiente término municipal.

3. Cuando los servicios a los que se refiere el apartado 1 del presente articulo afecten a
intereses que trasciendan los puramente municipales, las competencias de los corres-
pondientes Ayuntamientos se ejercerdn de forma coordinada con las de las entidades
de ambito superior, sequn lo que, en su caso, establezcan las correspondientes nor-
mas de la Comunidad de Madfrid.

4. Las competencias municipales sobre los transportes de viajeros se ejerceran con su-
jecion a lo dispuesto en las normas de la Comunidad de Madrid y del Estado que
requlan dichos transportes”.

Este precepto es parecido a otros que regulan en otras Comunidades Auténomas este sec-
tor, pero obsérvese que circunscribe el &mbito al “suelo urbano” definido en la legislacion
urbanistica. No alude, por consiguiente, al suelo urbanizable. Ademas, la competencia del
municipio se extiende a la ordenacion, gestién, inspeccién y sancion, con funciones relativas
a la aprobacion de Ordenanzas (cfr. art. 6.1), el otorgamiento de autorizaciones habilitantes
(art. 8.3,y 9), la fijacion de tarifas (art. 13.1), y el ejercicio de las potestades de inspeccion
y, en su caso, de sancion (art. 17).

Es resefiable la necesidad de coordinacién cuando se afecte a intereses supramunicipales,
en coherencia con lo que dice la LRBRL (art. 10); coordinacién que encuentra cauce a tra-
vés del Consorcio Regional de Transportes, al igual que acontece en otras Comunidades
Auténomas.

4.2.3.10 Navarra

La Ley Foral 7/1998, de 1 de junio, reguladora del Transporte Publico Urbano por Carretera,
comienza por enfatizar en su Exposicion de Motivos el respeto que tiene el concepto de
transporte urbano con relaciéon a las competencias de las entidades locales, “aunque con
ello —dice—, se aparte de otros antecedentes normativos”. El articulo 2 se pronuncia en
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términos parecidos a los que usan otras Leyes autonémicas cuando establece. “Los mu-
nicipios son competentes con caracter general para la ordenacion, gestion, inspeccion y
sancion de los servicios urbanos de transporte publico de viajeros. A estos efectos se consi-
deran servicios urbanos aquellos que discurran integramente dentro del respectivo término
municipal™. Por consiguiente, tienen funciones para dictar Ordenanzas sobre este tipo
de transporte, otorgar licencias (art. 20, por ejemplo) o imponer sanciones (art. 31)%. Es
resefable que el articulo 3 les atribuye la funcién de proponer® el régimen tarifario apli-
cable al 6rgano competente en materia de precios de la Administracién de la Comunidad
Foral. Por lo demas, para aquel transporte que sobrepase el ambito del término municipal,
la Administracion autonémica podra establecer un régimen especifico que asegure la exis-
tencia de un sistema armoénico de transporte, que puede suponer incluso la creacién de
una entidad publica (es el término que usa la Ley Foral, art. 5), algo que como se verd mas
adelante se ha convertido en regla comun para articular la cooperacion y la coordinacion
interadministrativa.

En este contexto se dice en el articulo 21 que en las zonas en las que exista interaccién o
influencia reciproca entre los servicios de transporte de varios municipios, de forma tal que
la adecuada ordenacién de tales servicios trascienda el interés de cada uno de los mismos,
la Administracién de la Comunidad Foral podra establecer Areas Territoriales de Presta-
cion Conjunta en las que los vehiculos debidamente autorizados estaran facultados para
la prestacion de cualquier servicio, ya tenga caracter urbano o interurbano, que se realice
integramente dentro de dichas &reas. Para el establecimiento de Areas Territoriales de Pres-
tacion Conjunta se precisara del informe favorable de, al menos, las dos terceras partes de
los municipios que se proponga incluir en las mismas.

En resumen, junto a la atribucién a los municipios de las competencias sobre el transporte
urbano estricto se articula la coordinacion del que supere el &mbito del término municipal.

4.2.3.11 Pais Vasco

En esta Comunidad se ha aprobado la Ley 4/2004, de 18 de marzo, de Transporte de
Viajeros por carretera (“BOE, nim. 279, de 19 de noviembre de 2011), la cual concibe al
transporte publico de viajeros como un “sector estratégico y basico para el desarrollo y co-
hesion social, econdmica y territorial de la Comunidad Auténoma y destinado a satisfacer
las necesidades globales de movilidad de la poblacion, todo ello bajo el prisma del desarro-
llo sostenible” (cfr. Exposicion de Motivos de la Ley). El objeto de la Ley es la regulacion del
transporte de viajeros urbano y del interurbano (art. 1.1), y define al transporte urbano en
funcién de su radio de accién en los siguientes términos: “Son urbanos los que transcurren
integramente dentro del mismo término municipal, teniendo el resto de los transportes la
consideracion de transporte interurbano” (art. 2.2).

91 Elarticulo 7.1 de la Ley Foral establece: “Los transportes ptiblicos regulares permanentes de uso general de viajeros tienen el cardcter de
servicios publicos de titularidad municipal, teniendo igual derecho a su utilizacion todos los ciudadanos que rednan los requisitos que en
cada caso se establezcan”.

92 Elarticulo31.2, tltimo inciso, de esta Ley, dispone: “Las competencias municipales en relacion con el transporte de mercancias y el privado
complementario de viajeros se circunscribiran a los aspectos relativos a su repercusion en (a circulacion y trafico urbano’.

93 Obsérvese que alude a proponer, que no establecer. El alcance de esta funcion es, pues, muy limitado. Articulo 3.1: “£l régimen tarifario
aplicable a los servicios de transporte publico urbano de viajeros se propondrd por los municipios, previa audiencia de las asociaciones
representativas de los titulares de las autorizaciones y de los consumidores y usuarios, al rgano competente en materia de precios de la
Administracion de la Comunidad Foral”.
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El articulo 4 relativo al “régimen competencial”, después de establecer que son las Diputa-
ciones Forales las que otorgaran las autorizaciones administrativas para el transporte inter-
urbano, asi como su inspeccién directa, dispone por lo que concierne a los Ayuntamientos:

“3. Los ayuntamientos son competentes, dentro del ambito del transporte urbano,
para la ordenacion, gestion, inspeccion y sancion de los servicios de transporte pu-
blico de viajeros, otorgamiento de los correspondientes titulos habilitantes y fijacion
del régimen tarifario con sujecion a lo dispuesto en la legislacion aplicable al respecto.
Igualmente, ostentaran las competencias que se establecen en el capitulo IX, en rela-
Cion con las estaciones de viajeros”.

Ademas, el articulo 41 que estéa dedicado al régimen juridico del transporte urbano prevé,
como ocurre con otras normas de otras Comunidades Auténomas, la necesidad de coor-
dinacion “Cuando los servicios urbanos de transporte de viajeros afecten a intereses que
trasciendan los puramente municipales, las competencias de los correspondientes ayun-
tamientos se ejerceran de forma coordinada con las de las entidades de ambito superior”
(art. 41.2).

Y el articulo 45 prevé la iniciativa para el establecimiento de las estaciones de los ayunta-
mientos, que la ejercera bien de oficio o a instancia de parte®.

En suma, varios son las conclusiones que se extraen de la regulacion de la Ley vasca. En
primer lugar, y de forma singular, entiende como transporte publico urbano a todo el que
discurre por el término municipal. Obsérvese que no circunscribe dicho transporte al suelo
urbano y urbanizable, o suelo exclusivamente urbano. En segundo término, la competencia
comprende un conjunto de funciones sobre ordenacién (ordenanzas) gestion (otorgamien-
to de titulos administrativos), fijacion de tarifas (art. 48.2), inspeccién (art. 50.1), y sancion
(art. 60), con la referida mencion para el establecimiento de las estaciones (art. 45).

Es un régimen con notas caracteristicas propias® que prescinde, por tanto, de la clasifica-
cion del suelo —urbano, urbanizable y no urbanizable— que establece ordinariamente la
legislaciéon urbanistica de otras Comunidades Auténomas; esto, estrictamente considerado,
es un exceso, pues es bien sabido que dentro de un término municipal no todo el suelo es
urbano. No hay, entonces, una identificacién entre transporte “urbano” y suelo “urbano”.

4.2.3.12 Comunidad Valenciana

En esta region se han aprobado varias normas de relevancia para el transporte urbano®
que han tratado de canalizar la coordinacion y la colaboracion de los transportes. Emble-

94 Elarticulo 45.2 de esta Ley vasca establece, asimismo: “La construccion y explotacion de las estaciones se realizard normalmente por los
ayuntamientos a través de gestion indirecta mediante concesion administrativa otorgada por concurso a entidades o empresas interesa-
das en la misma, siguiendo criterios y reglas que se determinaran reglamentariamente (..)".

95 ElPais Vasco tiene singularidades muy marcadas en materia de régimen local que hunden sus raices en la misma historia de esa Comuni-
dad. Véase, por ejemplo, la disposicion adicional primera de la CE, asf como la disposicion adicional sequnda de la LRBRL. Para un anélisis
tedrico de estas singularidades puede consultarse, entre otros, S. MUNOZ MACHADO, £l problema de la vertebracion del Estado en Espaiia
(Del siglo XVIll al siglo XX}, lustel, Madrid, 1% ed. 2006, pp. 238 y ss. También, T. R. FERNANDEZ, “Los derechos histdricos y a Ley de Régimen
Local”, Revista Vasca de Administracion Publica, niim. 12, 1985, pp. 59-79.

96 Asi, por ejemplo, la Ley 1/1991, de 14 de febrero, de ordenacién del transporte metropolitano de Valencia, o la mas cercana en el tiempo
Ley 972000, de 23 de noviembre, de constitucion de la Entidad Publica del Transporte Metropolitano de Valencia —vigente hasta el 24
de mayo de 2013—. la Ley 1/2013, de 21 de mayo, de la Generalitat de medidas de restructuracion y racionalizacion del sector publico
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matica resulta la Ley 1/1991, de 14 de febrero, de ordenacién del transporte metropolitano
de Valencia, que establecio el llamado “Plan de Transporte Metropolitano” que organizo
los transportes publicos de viajeros (art. 1.2)°”. Mas recientemente, debe destacarse la Ley
6/2011, de 1 de abril, de la Generalitat, de Movilidad de la Comunidad Valenciana, cuyo
articulo 3, referido a la competencia administrativa, prevé que de acuerdo con lo estableci-
do en la propia Ley, y en la legislacion aplicable en materia de régimen local, corresponde
a la Administracién local:

a) la promocion de patrones equilibrados de movilidad urbana, en especial con relaciéon
a los desplazamientos a pie y en otros medios no motorizados;

b) la planificacion, ejecucién y mantenimiento de las infraestructuras de transporte ur-
bano, de acuerdo con lo previsto al respecto en la misma Ley y en la legislacion urba-
nistica y de régimen local, y

¢) la provision de los servicios de transporte publico dentro de los nucleos urbanos®.

Ahora bien, luego el articulo 22 de esta Ley acoge, como otras Leyes autondmicas sobre
este sector, el concepto de término municipal, puesto que dispone que los Ayuntamien-
tos son las autoridades de transporte competentes en la provisién de servicios publico de
transportes “dentro de sus términos municipales”, de acuerdo con lo establecido en la
legislacion de régimen local, lo previsto en la misma Ley valenciana, la normativa que la
desarrolle y los instrumentos de coordinacién que de acuerdo con dicha normativa se esta-
blezcan para asegurar la integracion del transporte. Por ello en la Ley se establece que los
Ayuntamientos tienen competencia para formular los Planes Municipales de Movilidad (art.
10), ejercer funciones en materia del servicio de taxis, cuando los municipios tengan una
poblaciéon de més de 20.000 habitantes no integrados en areas de prestacién conjunta (art.
44.4), para inspeccionar (art. 93) o para imponer sanciones después del correspondiente
procedimiento sancionador (art. 107.3, que la atribuye, incluso, a un concreto 6érgano del
Ayuntamiento: el Alcalde). Se trata de unas competencias municipales que se desarrollan en
un marco en el cual la coordinacion se impone por su propia naturaleza (art. 73, que prevé
distintos informes), ya que la Comunidad Auténoma asume una posicion muy relevante en
todo el sector del transporte y la movilidad®, prueba de lo cual es que un servicio que tra-

empresarial y fundacional suprimi¢ la “Agencia Valenciana de Movilidad Metropolitana” como consecuencia de la puesta en practica de
politicas de reajuste y restriccion del gasto publico.

97  Enel Predmbulo e esta Ley de 1991 ya se hacia referencia a las multiples estructuras administrativas, y se evito la ‘“creacion de una nueva
Administracion Publica de tipo consorcial, ya que en definitiva la imagen de autoridad unitaria que este modelo persigue puede verse
alcanzada igualmente mediante el encuentro de las Administraciones titulares de los servicios en una Comision ‘ad hoc”, en la que la
actuacion mancomunada de las mismas da lugar al “Plan de Transporte Metropolitano”.

98 Obsérvese como la Ley de esta Comunidad usa el concepto de “nuicleos urbanos”, distinto del de término municipal o a la clasificacion
entre suelo urbano y urbanizable, que es tradicional en nuestro Derecho Urbanistico.

99  Elarticulo 3.1 de esta Ley es elocuente: “Corresponde a la Generalitat:

a) La potestad normativa en relacion con la movilidad de las personas, de los servicios de transporte publico y de sus infraestructuras
dentro de la Comunitat Valenciana.
La planificacidn, ejecucidn y mantenimiento de (as infraestructuras de transporte interurbano, salvo aquellas que sean de interés
general del Estado.
La provisidn de los servicios de transporte publico interurbano de viajeros dentro de la Comunitat Valenciana.
La potestad inspectora y sancionadora en relacion con sus competencias”.

b

a o
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dicionalmente ha estado residenciado en los Ayuntamientos, como el del taxi, ahora tiene
un alcance autonémico'® (art. 44).

Es destacable, en congruencia con la creciente preocupacion por la contaminacion atmos-
férica, las aglomeraciones y otros problemas que conlleva el uso mayoritario del automévil
privado, la opcién por potenciar la movilidad a pie y por medio de la bicicleta™'. Y en este
nuevo escenario se insertan los llamados “Planes de Movilidad”, entre los cuales deben
mencionarse los Planes Municipales de Movilidad, que, como todo instrumento de plani-
ficacion, debera proceder al diagnostico de la situacion, el prondstico de la evoluciéon de
la materia, la fijacion de unos objetivos y la implantacién de las medidas adecuadas para
alcanzar tales objetivos.

El articulo 10 de la Ley valenciana dice:

"“1.Los planes municipales de movilidad incluirdn un analisis de los pardmetros esenciales
que definan la movilidad en el momento en que se formulen, los objetivos en relacion
con su evolucidon a medio y largo plazo y aquellas determinaciones necesarias para
alcanzar dichos objetivos.

2. La definicion de parametros y objetivos senalados en el punto anterior se acompanara
de los indicadores que se estimen pertinentes en relacion con el volumen total de
desplazamiento y su reparto modal, y los niveles asociados de consumos energéticos,
ocupacioén del espacio publico, ruido y emisiones atmosféricas, particularizando las de
efecto invernadero. La evolucion de estos Ultimos parametros tendera a su reduccion
progresiva de acuerdo con los ritmos y limites que reglamentariamente se establezcan
en relacion con el desarrollo de las politicas energéticas y ambientales.

3. Las determinaciones de los planes de movilidad se extenderan al disefio y dimensio-
namiento de las redes viarias y de transporte publico, a las infraestructuras especificas
para peatones y ciclistas, a las condiciones de sequridad y eficacia para la circulacion
peatonal y ciclista, al sistema de estacionamiento y a los aspectos de la ordenacion ur-
bana relevantes a la hora de determinar aspectos cuantitativos y cualitativos de la de-
manda de transporte, tales como las densidades urbanisticas, la integracion de usos,
la localizacion de servicios y otros usos atractores de transporte, y otros semejantes.

4. Los municipios de mas de 20.000 habitantes o aquellos que tengan una capacidad re-
sidencial equivalente formularan un plan municipal de movilidad en el plazo de cuatro
afios a partir de la entada en vigor de esta ley.

100 Asise dice textualmente en el Predmbulode la Ley 6/ 011, de 1 de abril: “(.) hoy en dia la operacidn del servicio de taxi no se comprende
si se cifie a un solo término, ya sea metropolitano o rural. Conviene por lo tanto regular tal servicio como autonémico, con independencia
de las excepciones que se plantean de cara a articular una adecuada transicion desde (a situacion actual (..)".

101 Tanto en el Predmbulo de la Ley como en su mismo articulado se destaca especificamente esta opcion en virtud de la que la movilidad

apiey en bicicleta tenga un papel relevante. “£n pocas palabras —refiere el susodicho Preambulo—,se trata de avanzar hacia un patron
mads equilibrado de movilidad en el que los desplazamientos a pie y en bicicleta y el transporte publico tengan un papel cada vez mas re-
levante tanto en el corazon de los espacios metropolitanos como en los ambitos cada vez mas amplios a los que se extiende la movilidad
cotidiana” Los articulos 5 (desplazamientos a pie y en bicicleta), 6 (fomento de los desplazamientos peatonales), 7 (actuaciones especificas
en relacién con el uso de la bicicleta) y 8 (estacionamientos de bicicletas) son reveladores de la trascendencia que tiene esta opcion para
el legislador.
En concreto, no sélo se alude a la necesidad de promover la creacion de sistemas publicos de alquiler de bicicletas (art. 7.4), sino que los
edificios de uso residencial de nueva creacion deberan contemplar emplazamientos especificos, sequros y resguardados, para un nimero
de bicicletas al menos igual al doble del nimero de viviendas, en una ubicacién que permita el acceso comodo y facil desde la red viaria
(art.8.1).
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Procedera igualmente en dichos municipios la redaccion de un plan municipal de
movilidad o la revision del existente con motivo de la formulacion o revision del Plan
General, o cuando se introduzcan en él modificaciones relevantes en relacion con la
demanda de desplazamientos en los términos que reglamentariamente se establez-
can. Dicha obligacion se extendera igualmente a los municipios de poblacién inferior
a los 20.000 habitantes en aquellos casos en que el instrumento urbanistico corres-
pondiente prevea alcanzar dicha capacidad residencial o crecimientos superiores al
50% de las unidades residenciales, o del suelo para actividades productivas.

En el supuesto previsto en el punto anterior, los planes de movilidad se formularan
conjuntamente con el instrumento urbanistico al que acompahen, correspondiendo
su aprobacion definitiva al 6rgano competente en relacion con dicho instrumento,
previo informe favorable de la Conselleria competente en materia de transportes.

Los planes municipales de movilidad seran sometidos a informacion publica en los
términos que reglamentariamente se establezcan, de conformidad, en cualquier caso,
con lo establecido en la Ley 11/2008, de 3 de julio, de la Generalitat, de Participacion
Ciudadana de la Comunidad Valenciana, y en su normativa de desarrollo. Tras su
aprobacion seran publicos y la administracion que los promueva asequrard su publi-
cidad mediante procedimientos telematicos. Igualmente establecerd un sistema de
sequimiento de sus indicadores, procediendo a la revision del plan en caso de que se
adviertan desviaciones significativas sobre tales previsiones, cuando proceda refor-
mular los objetivos iniciales o con motivo de cualquier otra circunstancia que altere
significativamente el patron de movilidad.

Los ayuntamientos tendran la obligacion de redactar planes de movilidad en aquellos
ambitos concretos de su término municipal con una problematica de movilidad es-
pecifica tales como centros historicos, zonas de concentracion terciaria, estadios de-
portivos, zonas comerciales, de turismo y de ocio nocturno, zonas de elevados flujos
de compradores o visitantes, zonas acusticamente saturadas y otras zonas con usos
determinados como transporte, carga y descarga de mercancias.

Las acciones municipales en relaciéon tanto con la movilidad como con los restantes
elementos que la condicionen se cehiran a la estrategia marcada en los correspon-
dientes planes. Anualmente el ayuntamiento elaborara y hard publico un informe
sobre el grado de avance de las actuaciones en él previstas y sobre la programacion
para el siquiente ejercicio”

Se observa pues el detalle de caracter casi reglamentario con el que se regula este tipo de
plan y su relacién con la planificacién urbanistica. Todo ello supone el realce de las funcio-
nes de los municipios en una materia particularmente compleja por concitarse en la misma
varios titulos competenciales (urbanismo, transportes, etc.).

d) algunas conclusiones sobre esta indagacion juridica:

De lo establecido por las distintas leyes autonémicas analizadas, sin animo exhaustivo, se
pueden extraer algunas conclusiones como:
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i)

iii)

aunque en una etapa inicial, y probablemente por influencia de lo establecido en la
LOTT, se acogié por el legislador sectorial autonémico el punto de referencia del suelo
urbano y urbanizable para determinar la competencia sobre el transporte urbano, lue-
go se han escogido otros conceptos mas extensos como el de término municipal; esto
sin duda extiende el alcance de la materia, ya que el término municipal es el territorio
de todo el municipio (art. 12, LRBRL), y como es légico puede estar clasificado no solo
como suelo urbano y urbanizable, sino también como suelo rustico . Este cambio, por
consiguiente, no es inocuo, sino que tiene repercusiones evidentes;

debido a lo anterior, se puede también inferir que no hay un criterio uniforme para
determinar el concepto, y, por ende, para sefialar el alcance de la competencia;

se observa una preocupacion del legislador autonémico por la coordinacién y la co-
laboracion, si bien es verdad que debido a la naturaleza del sector del transporte,
gue tiene su justificacion en satisfacer las necesidades y aspiraciones de los colectivos
locales y regionales, la coordinacién tiene una mayor relevancia en orden a asegurar
la correcta prestacion de los servicios de transporte urbano e interurbano. En este ex-
tremo son destacables los distintos informes que se imponen, asi como los diferentes
planes que se regulan para articular la coordinacion y lograr, por tanto, una adecuada
prestaciéon del servicio, y

el sector del transporte esta asediado y condicionado por otros sectores, que se han
ido sustantivando con el tiempo como consecuencia no solo de las nuevas circuns-
tancias de las aglomeraciones urbanas, sino también de la decidida tutela por parte
del Ordenamiento juridico de determinados valores como el medio ambiente, la eli-
minacion de las barreras arquitectdnicas o la proteccion de la calidad de vida. En este
apartado es de inexcusable cita la politica impulsada por la Unién Europea en orden a
procurar ciudades mas habitables donde los automoviles privados no sean los Unicos
que condicionen el devenir del transporte. Hoy preocupa —y mucho— la movilidad,
y se fomenta el uso de la bicicleta y la proteccién del caminante como alternativa a
una situacion que requiere una enérgica rectificacion (la masificacion absolutamente
irracional e insana del automovil privado). En este aspecto la legislacion valenciana
tiene un papel relevante.

Una cuestion complementaria: la coordinacion'®
y la proliferacion de las denominadas
“autoridades del transporte publico”

Una cuestiéon particularmente importante para el adecuado ejercicio de las competencias
publicas sobre transporte, y, en especial, de las que desarrollan los Ayuntamientos sobre
el transporte publico de viajeros es la coordinaciéon y conexidon entre transporte urbano y
transporte interurbano. El articulo 10.2, LRBRL permite la aplicacién de esta técnica orga-
nizativa respecto de las actividades o servicios locales “que trasciendan el interés propio de

102 Véase, J.J. SUAY RINCON, “La competencia de coordinacion”, en el vol. colectivo, La provincia en el sistemna constitucional, Diputacion de
Barcelona - Civitas, Madrid, 1991, pp. 169-197. En este trabajo se pueden encontrar las distintas posiciones doctrinales y las respuestas del
Derecho Positivo sobre esta técnica administrativa.
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las correspondientes entidades, incidan o condicionen relevantemente los de dichas Ad-
ministraciones o sean concurrentes o complementarios de éstas”. Se trata de una materia
compleja determinada por multiples factores; unos de naturaleza institucional, organizativa
y competencial, y otros de caracter coyuntural, y variable, por tanto, en el tiempo y en el es-
pacio, como sucede con los procedimientos de colonizacién interior, la mayor o menor im-
portancia de determinados sectores econdmicos (turismo, etc.), los flujos migratorios, etc.
Centrandonos en el problema de la coordinacién administrativa, hemos advertido cémo
la legislacion autondmica utiliza distintas formulas, unas de caracter organico (creacion de
consorcios, entidades de distintos tipo, etc.) y otras de indole formal o funcional (conve-
nios, planes, programas)'®. Todas ellas tratan de responder al problema de la prestacién
adecuada, eficiente y eficaz de este importante servicio; pero todas ellas, asimismo, con
importantes inconsistencia debido a una regulacién no muy clara, asi como a una tensién
permanente como resultado del intrincado marco competencial en el cual tanto las Comu-
nidades Auténomas como las Entidades locales ejercen sus competencias, en ocasiones, de
forma inadecuada por excesivamente unidireccional, esto es, entendiendo que sus compe-
tencias son “suyas” y “solo suyas” y eludiendo la cercania, la colaboracion y el necesario
respeto a las férmulas de coordinacién apuntadas e incumpliendo, por tanto, el principio
de lealtad institucional y sus légicas consecuencias, previstas en el articulo 4, LRJAP y PAC

Por supuesto que éste no es el lugar para tratar extensamente las distintas formulas de
coordinacién (cfr. arts. 10.2 y 57, LRBRL), que ofrecen sin duda mucho interés juridico.
Basta con resaltar que una cosa es la cooperacién —que se desenvuelve en un plano de
voluntariedad e igualdad— y otra es la coordinacién, que si bien no es equiparable a la
jerarquia administrativa, se desarrolla en otro plano en el que el ente coordinador tiene
ciertos poderes directivos (STC 214/1989, entre otras). Ahora bien, en un sector econémico
de la importancia del transporte, que mueve, como ya hemos dicho, miles de millones de
euros al afo, la cuestion es todavia mas complicada, porque es necesario dar intervencion
a la iniciativa privada, que no solamente aporta una perspectiva propia, complementaria y
distinta a la estrictamente publica que ofrecen las Administraciones, sino que gestiona un
gran numero de medios de transporte. Por eso tanto en el ambito internacional’® —y, en
particular, en el europeo (Berlin, Amsterdam, Atenas, Glasgow, Leeds, Liverpool, etc.'%%)—
como en el dmbito nacional se va imponiendo la nocién de “Autoridad del Transporte
Publico” como un concepto nuevo de gobernanza del sector que se aleja un tanto de los
viejos canones formalistas de relacion vertical y jerarquica'®. En esta direccién los profe-
sores Pablo MARTIN URBANO, Aurora RUIZ RUA y Juan Ignacio SANCHEZ GUTIERREZ, en
su trabajo “El sistema de transporte publico en Espafa: una perspectiva interregional”'%,
afirman que "el propdsito de actuacion de las ATP es gestionar la movilidad metropolitana
a partir de otras bases: mediante la negociacion y el didlogo entre instituciones publicas no

103 Se prevén asimismo las Areas de prestacion conjunta (cfr., por ejemplo, art. 27 de la Ley 8/2005, de 30 de junio, requladora del transporte
urbano por carretera de La Rioja) y las concesiones zonales (art. 33 de la Ley 8/2006, de 18 de octubre, de transporte interurbano por
carretera de La Rioja), que son aguellas que da la Administracion autondmica con el objetivo de explotar la generalidad de los transportes
de viajeros en un drea de un territorio mediante una red sujeta a un plan.

104 Vid. S. LECLER, “Organizacion del transporte publico en las dreas metropolitanas europeas”, Carreteras: Revista Técnica de la Asociacion
Espariola de (a carretera, nim. 126, 2003, pp. 12-26.

105 Cfr. el documento “Calidad y corresponsabilidad en el transporte publico de viajeros por carretera”, Fundacién CETMO, 2008.

106 En este sentido es emblematica, como ya hemos advertido, la Ley valenciana 1/1991, de 14 de febrero, que articula la coordinacién a
través del Plan de Transporte Metropolitanoy de la Comision del Plan de Servicios del Transporte Metropolitano.

107 Cuadernos de Economia.vol. 31, niim. 58, Bogotd July/Dec. 2012.
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Jerarquizadas e interdependientes, la integracion funcional de las diferentes actuaciones y
servicios, y con la voluntad politica de concertacion institucional, todo lo cual constituye la
Unica garantia para el éxito”. Ahora bien, no todas las Autoridades desempefan las mismas
funciones. Mientras unas ejercen un gran nimero de cometidos (planificacion territorial,
programacion financiera, ordenacion tarifaria, construccion de infraestructuras, prestacion
de servicios y evaluacion), otras solo ejercen algunas, como planificacién u ordenacién ta-
rifaria.

El concepto de Autoridad Publica de Transporte es amplio, y en él se pueden insertar distin-
tas modalidades juridicas que responden a la idea basica de la cooperacién y la negociacion,
descartando, pues, las soluciones basadas en la jerarquia y la imposicion. No es este el lugar
ni el momento para analizar su eficacia, pero si es preciso sefalar que la practica ha hecho
gue se utilicen:

a) Laférmula de las “Mancomunidades de Municipios”, de base asociativa en la medida
que es el resultado del ejercicio del derecho a asociarse que tienen todos los munici-
pios (art. 44, LRBRL). Ejemplo: la Mancomunidad Area Intermunicipal de Vigo;

b) Las Entidades Metropolitanas en los municipios de grandes aglomeraciones urbanas
con vinculaciones econdmicas y sociales que hacen necesario planificar y coordinar
determinados servicios (art. 43, LRBRL). Ejemplo: Area Metropolitana de Barcelona'®;

¢) Consorcios interadministrativos, que tienen mucho éxito y un potencial evidente para
la gestion del transporte. Es la estructura organizativa mas usada, que asume fun-
ciones como la coordinaciéon y el control, la planificacion, la prestacién de servicios,
el marco tarifario, determina las compensaciones y subvenciones para los distintos
modos de transportes e informa sobre todos los servicios. Se considera que tiene mas
agilidad y eficacia que las mancomunidades y las Areas Metropolitanas'®. Ademas,
de acuerdo con el articulo 87.1, LRBRL se permite que en el consorcio puedan parti-
cipar no solo Administraciones Publicas sino “entidades privadas sin dnimo de lucro
que persigan fines de interés publico, concurrentes con los de las Administraciones
publicas” . Ejemplo: el Consorcio de Transportes de Mallorca'™ o la Autoridad Unica
del Transporte de Gran Canaria;

d) Entidades publicas empresariales, que son organismos publicos previstos en la LOFA-
GE (arts. 53 a 60) y en la LRBRL (art. 85.2, LRBRL), y que se caracterizan por someterse
tanto al Derecho Publico —en algunos extremos—, como al Derecho Privado, sobre
todo en lo que concierne a la realizacion de actividades y servicios sujetos a contra-
prestacion econdmica. Ejemplo: la entidad publica empresarial de Murcia (suprimida

108 Ley 7/1987, de 4 de abril. Es destacable, asimismo, el Decreto 48/1997, de 18 de febrero, por el que se crea el Consorcio Autoridad del
transporte Metropolitano de Barcelona.

109 Cfr. el documento, ya citado, “Calidad y corresponsabilidad en el transporte publico por carretera”.

110 También son destacables los Consorcios Regional del Transporte de Madrid, creado por la Ley 5/1985, de 16 de mayo, que ejerce todas
las competencias propias y delegadas de la Comunidad de Madrid y de los Ayuntamientos que se hayan adherido voluntariamente al
mismo, de Asturias (Ley 1/2002, de 11 de marzo, de creacién del Consorcio de Transportes de Asturias), y de Bilbao (Ley 44/1975,de 30 de
diciembre).

Sobre el de Madrid, véase J. J. SUAY RINCON, “Coordinacién del transporte en las dreas metropolitanas: la formula del Consorcio Regional
de Transportes de Madrid", Documentacidn Administrativantimeros 230-231 (abril-septiembre 1992), pp. 321-332.
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por la Ley de medidas tributarias, administrativas y de reordenacién del sector publico
regional a partir de 2013);

e) Entidades atipicas respecto de las cuales el Ordenamiento no se acoge a una de las
figuras ya bien configuradas dogméaticamente (consorcios, mancomunidades de mu-
nicipios, entidades publicas empresariales, etc.), sino que opta por establecer un régi-
men juridico particular no encuadrable en las figuras o modelos mas conocidos y utili-
zados. Asi sucede, por ejemplo, con lo que dispone la Ley Foral 8/1998, de 1 de junio,
gue recoge la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona, que se define como una
entidad con personalidad juridica propia y capacidad de obrar en la cual se integran
los municipios por un plazo minimo de nueve afos; pero esta “Mancomunidad” no
parece ser consecuencia del derecho de asociacién de los municipios (art. 44, LRBRL),
por lo que es evidente que su naturaleza juridica es poco clara''. Lo mismo sucede
con la entidad creada por la Ley 9/2000, de 23 de noviembre, de Valencia, que es una
Entidad de Derecho Publico pero que actia sometida al Derecho privado a la que se
encomienda que haga efectiva la cooperacion entre las Administraciones Publicas en
los servicios de transportes publicos regulares de viajeros a los que se refiere la Ley
171991, de 14 de febrero, de transporte metropolitano del 4rea de Valencia''?; este
control luego pasara a la Agencia Valenciana de Movilidad Metropolitana, que como
ya hemos sefalado, ha sido suprimida por la Ley 1/2013, de 21 de mayo, de medidas
de reestructuracion y racionalizacion del sector publico empresarial y fundacional de
la Generalitat Valenciana.

Caben, incluso, otras formas funcionales para garantizar esa gestion participada, negociada
y que impligue a todas las Administraciones con competencias, pero es claro que son las
mas utilizadas las que se han referido. Todas tienen sus ventajas e inconvenientes, pero la
idea de colaboracion es manifiesta en todas.

6 Nuevas perspectivas normativas: acerca de la Ley de
racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local'?

6.1 Reforma de la Administracion Local, crisis econdmica y realidad politica

Después de una etapa positiva del régimen local en el Estado autonémico en la cual se
asentaron las bases de una Administracion local democratica y con autonomia, sin perjuicio
de notorias inconsistencias relativas a la financiacién y al ejercicio de muchas competencias
(el problema de las llamadas “competencias impropias”, las dificultades de muchos Ayun-
tamientos, etc.), y que han sido puestas de manifiesto por las Federaciones de municipios

111 Vid. ELCARBONELL PORRAS y T. CANPO CAMPOS, cit., p. 1732.
112 Vid. E. CARBONELL PORRAS y T. CANO CAMPOQS, cit., pp. 1732y 1733.

113 Esta Ley 27/2013, de 27 de diciembre, lleva un significativo titulo “de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local” (“BOE”
num.312,de 30 de diciembre de 2013),y supone el intento de una modificacién de gran calado de la Administracion local. Ha tenido varias
versiones, si bien los elementos basilares son los mismos desde el principio: redimensionamiento de la autonomia local con una “rebaja”
de las competencias locales; fomento de la fusion de municipios, aplicacion del principio de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, evaluacion de servicios, énfasis en el papel del interventor, propésito de reducir entidades locales menores y mancomunidades,
limitacion del personal eventual o, en fin, reforzamiento de las Administraciones locales intermedias como las Diputaciones provinciales,
(Cabildos Insulares o Consejos de las Islas Baleares.
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y provincias, y en parte paliadas por el legislador en leyes que se han aprobado dentro del
marco del denominado Pacto Local, es lo cierto que a partir del afio 2007''* el panorama
ha cambiado sustancialmente. El discurso que gira en torno a la descentralizacién, el incre-
mento de competencias y el aumento de financiacion ya no es suficiente, y la reforma de la
Administracién local, que es una asignatura pendiente de la vigente democracia espafola,
debe desenvolverse en un escenario muy diferente del que existia en la primera mitad de
la década de 2000-2010. Por un lado, hay deficiencias e inconsistencias, como ya se ha
dicho, muy claras que se han agudizado con la crisis (quiebra técnica de muchos muni-
cipios, problemas gravisimos de corrupcién, que irritan sobremanera a la opinién publica
en un momento en el cual se le piden sacrificios descomunales a la poblacién, dilucion de
responsabilidad por una distribuciéon competencial claramente mejorable, exceso de muni-
cipios y de organismos publicos sin una contrastada utilidad para el ciudadano, verdadero
duefo de la cosa publica, etc.). Por otro, la susodicha crisis econéomico-financiera golpea al
sector publico de manera intensa, de forma que ya se plantean abiertamente propuestas
de gran calado como la fusion o eliminacién de municipios, la supresion de determinadas
organizaciones que no tienen una justificacion objetiva y razonable, la evaluacion de los
servicios publicos prestados, la reduccién del niumero de concejales, la misma supresiéon de
las Diputaciones provinciales''® o de las Mancomunidades de Municipios, la reduccion dras-
tica del personal eventual, etc. Son todas propuestas de grueso calibre que de plasmarse
en Derecho positivo implicarian una transformacién importante de la Administracion local.

Es verdad que muchas criticas son completamente ciertas, pues se basan en datos y hechos
reales, contrastados por informes y sentencias judiciales firmes (Informes del Tribunal de
Cuentas, Informe del Defensor del Pueblo, sentencias judiciales firmes en multiples casos
de corrupcion, etc.), pero también es muy claro que hay otras que pasan de contrabando
y no pueden admitirse como validas, ya que confunden la parte con el todo y la causa con
la consecuencia; o, simplemente, son denuncias y criticas ideoldgicas que parten de la base
de una satanizacion del sector publico, con un desprecio a todo empleado publico, y de una
concepcion parcial, sesgada, y, por tanto, falsa de la realidad de los problemas que se plan-
tean. Por tanto, para una adecuada regulacion de la Administracion local lo primero que
procede es detectar bien el problema, diagnosticarlo sin prejuicios ni dogmatismos, y, por
consiguiente, no deformarlo, desplazarlo o caricaturizarlo. Desde un punto de vista cons-
titucional hay datos inexcusables que suponen: a) el reconocimiento de la Administracion
local, ademas con autonomia y suficiencia financiera (arts. 137, 140, 141y 142, CE); b) la
articulacion de la Administracion local con la autonémica y con la estatal''®; ¢) la existencia

114 Aunque por motivos politicos se ha discutido el afio concreto del comienzo de la crisis, parece ser que fue 2007 el afio clave del inicio. Vid.
R. TAMAMES, ;Cudndo y cdmo acabara a crisis. Tractatus logicus economicus, Turpial, Madrid, 1° ed. 2011, p. 18

115 Eneste sentido, desde un planteamiento econémico, R. TAMAMES, ;Cuando'y como acabara la crisis?.., cit., pp. 133y 134: “(.) los déficits y
endeudamientos de las CC.AA expresan un desbordamiento por duplicacion de las acciones publicas, lo que exige una reforma profunda
de la LOFCA (Ley Orgdnica de Financiacion de las CC.AA) y del propio gasto que realizan las Comunidades y la Administracion General del
Estado, sin olvidar los Ayuntamientos. Finalmente, (a reforma administrativa debe acabar con a redundancia de 42 Diputaciones Gene-
rales en las CC.AA con mds de una provincia, y debe hacerse un programa de concentracion de los 8.100 municipios esparioles, para que
no sean mds de un millar”. Por su parte, el que fuera Ministro de las regiones en la transicion politica, en concreto, en el primer Gobierno
democratico, prof. Manuel CLAVERO AREVALO sefiala, asimismo, que se puede producir un adelgazamiento “si se suprimieran las diputa-
clones —respetando (a singularidad de las del Pais Vasco— y si sus funciones pasaran a la Administracion periférica de las Comunidades
Auténomas”(Vid. £l Mundo de 16 de junio de 2013, p. 15).

116 Debe tenerse presente que de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional, el régimen local tiene una configuracion “bifronte”
(vid. J. L. MEILAN GIL, “La articulacion de los ordenamientos local y autondmico”, en el vol. recopilatorio Administracion Publica en pers-
pectiva. Universidade da Corufa - Universidade de Santiago de Compostela - Escola Galega de Administracion Publica, A Corufia, 1996,
p.464),y ello permite que no se pueda calificar como “intracomunitario” o “extracomunitario” (cfr. STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ.
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de un estatuto funcionarial, basado en el mérito y la capacidad (arts. 103.3 y 149.1.18°
CE), y d) la configuracion de una Administracion local democratica, representativa (STC
103/2013, de 25 de abril), y participativa'”’, que tenga en el servicio al ciudadano su alfa 'y
omega. Estas bases son, pues, irrenunciables. A partir de aqui las alternativas son muchisi-
mas, pero es obvio que su plasmacion en Derecho positivo debe estar justificada, razonada
y avalada por datos y hechos objetivos, no por prejuicios ideoldgicos, ni por el exclusivo
mantenimiento de la regla de evitar el déficit publico, que, aunque relevante, no es la Unica.

En este contexto, el Gobierno de la nacion salido de las elecciones de 20 de noviembre de
2011, presentd un plan nacional de reforma, hecho publico en abril de 2012, que persigue,
entre otras cosas, la reordenacién municipal, la eliminacion de duplicidades y la reduccion
del gasto publico'®. Por consiguiente, entre los objetivos destacan tres: 1) delimitar ade-
cuadamente las competencias de los municipios y eliminar las llamadas “competencias im-
propias”, 2) eliminar duplicidades y solapamientos de competencias, para lo cual se intenta
disponer un marco en el cual las Diputaciones Provinciales, los Cabildos o los Consejos In-
sulares, asi como las Comunidades Autbnomas asuman competencias municipales cuando
los municipios no las desarrollen de forma eficaz, y 3) establecer una financiacién sostenible
de las entidades locales, en linea con lo establecido en el articulo 135 CE'° y la Ley Orga-
nica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, para
de esta forma conseguir el cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria,
sostenibilidad financiera y eficiencia'®.

Como es obvio, el Gobierno de la nacion trata de llevar a cabo esta gran operacion te-
niendo en cuenta un panorama politico, juridico, econémico y social harto complejo, en el

29. También la mas reciente, y polémica, STC 31/2010, de 28 de junio, sobre el Estatuto catalan, FFJJ 36-41), por o que como dice esta
misma Sentencia, nada impide que el Estado pueda entablar relaciones directas con las Entidades locales. Esta concepcion del Tribunal
Constitucional no es compartida, sin embargo, por expertos cualificados, como S. MUNOZ MACHADO (Informe sobre Esparia. Repensar el
Estado o destruirlo, Critica, Barcelona, 2012, p. 178. “Parece bastante razonable —dice este profesor — que si la organizacion administrati-
va interior de cada Comunidad Autdnoma, incluida la de las Administraciones locales, debe depender basicamente de lo que la legislacion
autonomica establezca (..)'; por lo que considera que el régimen local es “intracomunitario” (p. 180).

117 Cfr. SSTC 132/2012, de 19 de junio, y 103/2013, de 25 de abril, que precisamente para realzar el principio representativo declar¢ la
inconstitucionalidad del precepto legal que permitia nombrar como miembros de la junta de gobierno local a personas distintas de los
concejales. EL “principio representativo constituye el fundamento de la autonomia local y por tanto es predicable de todas las entidades
locales constitucionalmente garantizadas',y ese principio “ha sido consagrado para los municipios con una intensidad especial’ (FJ 6).

118 Que es el dogma importante en los Ultimos afios, y que ha originado unos cambios de un calado inimaginable hasta hace poco mds de un
Lustro. Importante resulta destacar que se ha reformado la Constitucion Espafiola por el procedimiento de urgencia, conforme al articulo
167 CE, el 27 de septiembre de 2011, con una nueva redaccion del articulo 135, cuyo punto primero dispone que “7odas las Administracio-
nes Publicas adecuardn su actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria”,y \a Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
presupuestaria, sigue los mismos criterios.

119 Dentro del contexto de estabilidad y crecimiento (el pacto es de 1997), es necesario destacar el 7ratado de Estabilidad, Coordinacion y
Gobernanza de la Union Europea y Monetaria, Bruselas, 2 de marzo de 2012 (Vid. “BOE”, niim. 29, de 2 de febrero de 2013), que tiene como
objetivo “reforzar el pilar econdmico de la Union Econdmica y Monetaria mediante la adopcion de un conjunto de normas destinadas
a promover la disciplina presupuestaria a través de un pacto presupuestario, a reforzar la coordinacion de sus politicas econémicas y a
mejorar la gobernanza de la zona euro, respaldando asf la consecucion de los objetivos de la Unidn Europea en materia de crecimiento
sostenible, empleo, competitividad y cohesion social’ (art. 1.1); y ese Pacto Presupuestario obliga a los Estados, entre otras cosas, a que la
situacion presupuestaria de las Administraciones publicas de cada parte contratante “serd de equilibrio o de superavit’ (art. 3.1.a). Como
es obvio, alcanzar ese objetivo es muy complicado y dificil con la estructura organizativa que se ha definido en los Ultimos treinta y cinco
afios en Espafa.

120 Eneste punto, pues, el Anteproyecto de Ley para la racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, version de 22 de diciembre
de 2012, es reiterativo, pues la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, ya mencionada (art. 2), impone reformas y adaptaciones obligadas,
tanto en la estructura como en el funcionamiento de la Administracion local. L. MELLADO RUIZ, “Notas criticas sobre el Anteproyecto de
Ley para la racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local: entre la reforma y la intervencion”, Revista CEMC/,niim. 17 (oct-dic
2012), p. 6, destaca que la adicion de esos principios a la LRBRL tiene mas de recordatorio o “intencionalidad politica”, que de efectividad
y claridad normativas.
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cual no solo intervienen agentes internos sino externos, estos Ultimos, en ocasiones, con
mucho mas poder y fuerza que los internos. Por tanto, no basta el consenso o el acerca-
miento politico de los partidos mas significativos en el ambito nacional, sino que es preciso
la intervencion de las Comunidades Auténomas y el cumplimiento de las exigencias de la
Unién Europea. Junto a ello es palmario que debe respetarse la autonomia local, por lo que
hay que ponderar la aplicacion adecuada de los articulos 135", 149.1.132, 142y 182, y
también, de los articulos 148.1.22y 137, 140, 141y 142 CE.

Esto comporta que ni el Estado puede obligar mediante Ley a los municipios a fusionarse
0 agruparse, ni tampoco puede establecer mecanismos que de forma sutil o subrepticia
reduzcan la autonomia local. Asimismo, tampoco pueden el Estado o las Comunidades Au-
tébnomas vulnerar lo previsto en la Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de
1985'??, ratificada por Espafa por instrumento de 20 de enero de 1988. Ello significa que
la regulacion sobre Administracion local que dicte el Estado estd desde el comienzo muy
limitada, si bien es verdad que el articulo 135 CE y la nueva Ley Orgénica 2/2012, ya citada,
abren nuevas posibilidades con las que hay que contar. En cualquier caso, es evidente que
el contexto juridico existente impone un juego de equilibrios muy dificil, y de no lograrse el
mismo siempre existe la posibilidad de un recurso ante el Tribunal Constitucional (art. 162
CE)'23,

Dentro de este escenario es destacable como la Ley 27/2013'2* quiere articular un poder su-
pramunicipal mas eficaz en el que el papel y las funciones de las Diputaciones Provinciales,
los Cabildos Insulares de Canarias, y los Consejos Insulares de las Islas Baleares sean mas
relevantes. Asi, en la Exposicién de Motivos de este Proyecto se dice textualmente: “Otra
de las medidas adoptadas en la Ley es la de reforzar el papel de las Diputaciones Provincia-
les, Cabildos, Consejos Insulares o entidades equivalentes. Esto se lleva a cabo mediante la
coordinacion por las Diputaciones de determinados servicios minimos en los municipios con
poblacion inferior a 20.000 habitantes o la atribucion a éstas de nuevas funciones como la
prestacion de servicios de recaudacion tributaria, administracion electrénica o contratacion
centralizada en los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes, su participacion
activa en la elaboracion y sequimiento en los planes economico-financieros o las labores
de coordinacion y supervision, en colaboraciéon con las Comunidades Auténomas de los
procesos de fusion de municipios”.

Indudablemente este nuevo escenario normativo afecta a todos los sectores, incluido el
transporte urbano, que debera gestionarse de manera eficaz, eficiente y sostenible; ob-
jetivos que se enfatizan de manera intensa en las reformas que se estan llevando a cabo.

121 Este precepto, regulado después de la reforma de la Constitucion del afio 2011, es el que constituye un titulo constitucional para la Ley
Orgénica 2/2012, y no el articulo 149.1.13° CE, como destaco el Tribunal Constitucional (STC 157/2011, de 18 de octubre) y recuerda,
asimismo, el Dictamen del Consejo de Estado, de 26 de junio de 2013, emitido con ocasién del Anteproyecto de Ley de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local.

122 Son muchos los analisis técnicos que se han hecho sobre esta Carta; puede consultarse, por ejemplo, el realizado por L. ORTEGA, “La Carta
Europea de la Autonomia Local y el ordenamiento local espafiol”, REALA, nuim. 259, 1993, pp. 475-497.

123 Recuérdese que también puede plantearse el conflicto en defensa de la autonomia local (arts. 75 bis y siguientes de la Ley Orgénica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, redactados conforme a la Ley Organica 7/1999, de 21 de abril, dentro del marco del
Pacto Local).

124 Esta Ley no es cualquier reforma. Es una modificacidn de bastante importancia; asi lo ha reconocido el mismo Consejo de Estado en su
importante Dictamen de 26 de junio de 2013: “Se trata, en definitiva, de una reforma sustancial que alcanza a los principales aspectos del
régimen de organizacion y funcionamiento de las entidades locales y que, como tal, puede llegar a comportar un verdadero cambio del
modelo institucional de la Administracidn Local espariola”.
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Ademas, el papel de las organizaciones supramunicipales cobra especial trascendencia,
como ya hemos notado al analizar la legislacion sobre el sector de distintas Comunidades
Autonomas en lo que afecta al transporte interurbano.

6.2 Cambio de rumbo en el ambito competencial: articulos 7,25 y 26, LRBRL

De la redacciéon de esta Ley se puede deducir una idea clara: hay un cambio importante
sobre el alcance de las competencias locales, y un “recorte” de las llamadas competencias
propias. Asi, aunque el articulo 7 sigue manteniendo la clasificacién entre competencias
propias y delegadas, lo cierto es que luego se trata de evitar o reducir las denominadas
sin demasiado rigor como “competencias impropias”'?®, y todas estan bajo la espada de
Damocles de la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera, en coherencia con
la nueva redaccion del articulo 135 CE y la Ley Orgéanica 2/2012, ya mencionada. En este
extremo lo dispuesto en el articulo 25 es revelador, porque se elimina en el apartado 1 el
sintagma “toda clase” al aludir a las actividades y servicios que pueden prestar los Ayun-
tamientos, y ademas ahora se suprimen algunas materias sobre las cuales el legislador
sectorial puede conferir competencias propias; asi sucede, por ejemplo, con la conservacion
de caminos y vias rurales, la defensa de los consumidores y usuarios, la programacién de
la ensefianza o la participacion en la gestion de la atencién primaria de la salud, entre
otras'?®. Ademas, en relacion con las competencias delegadas, se impone que estas opera-
ciones traslativas de competencias sean conformes con la legislacion sobre estabilidad pre-
supuestaria y sostenibilidad financiera, siendo nula la delegacién que se haga sin respetar
este criterio; por otra parte, se eliminan las competencias complementarias que recogia el
articulo 28, LRBRL. Si a esto se le afade que, incluso, en el Anteproyecto se inclufa con ca-
racter novedoso el concepto de “coste estandar”, que podia servir de detonante para que
determinadas competencias fueran asumidas por las Diputaciones provinciales, Consejos y
Cabildos Insulares (art. 26)'?7, y que la lista del articulo 25.2 tiene caracter limitativo'?, se
infiere que las prioridades que antes se citaron han cambiado. El discurso ahora no enfatiza

125 ElLmismo Dictamen del Consejo de Estado, emitido con ocasién del Anteproyecto de Ley de racionalizacidn y sostenibilidad de la Admi-
nistracion Local, de 26 de junio de 2013, sefiala que es preciso depurar el concepto de competencias impropias. Dice el supremo érgano
consultivo: “(..) procede en primer lugar objetar que se consagre legalmente como expresicn para denominar una categoria formal de
competencias la de “competencias impropias’. Se trata, ciertamente, de un tertium genus distinto de las competencias propias y de las
delegadas —de hecho no se encuentran definidas como tales, sino solo por su exclusion de las otras clases de competencias— y, precisa-
mente por ello y porque el anteproyecto incorpora diversas normas sustantivas en relacion con tales competencias, no parece apropiado
acudir a dicha expresion para referirse a ellas. Se sugiere por ello asignarles otra denominacion (por ejemplo, competencias atribuidas o
competencias por atribucion) o simplemente identificarlas como ‘competencias distintas de las propias y de las delegadas”(..)". La redac-
cion del Proyecto de 26 de julio de 2013 parece acoger esta recomendacion, que luego se plasma en la redaccion final de la Ley 27/2013.

126 Veéase en este punto lo destacado por el Dictamen del Consejo de Estado, de 26 de junio de 2013.

No obstante la redaccion ha experimentado algunos cambios a lo largo de las distintas versiones del Anteproyecto. En el documento
inicial elaborado en el seno del Instituto Nacional de Administracién Publica se disponia que el municipio tiene competencias en materia
de “transporte de mercancias y transporte publico de personas” (art. 25),y en el articulo 26 se decia que los municipios de mds de 50.000
habitantes debfan prestar el servicio de transporte colectivo de viajeros. EL articulo 86 también, al referirse a la reserva a favor de las en-
tidades locales, decia “transporte publico de viajeros”. En la version de 22 de diciembre de 2012 se mantuvo, pero en (a versién de 18 de
febrero de 2013 cambia, ya que se habla en el articulo 25.2 g) del Anteproyecto de “transporte colectivo urbano”, continuando las mismas
expresiones en el articulo 26y en el 86, LRBRL. En la Ultima version justo antes de su remisién al Consejo de Estado, la de 24 de mayo
de 2013, se mantiene el articulo 25.2.g) “transporte colectivo urbano” y lo mismo ocurre con la redaccién de los articulos 26 y 86.En la
redaccion del Proyecto de 26 de julio de 2013 se mantiene esta terminologia. Luego, es claro que a redaccién inicial del Anteproyecto era
mds amplia y omnicomprensiva que la que se plasma en la version de 24 de mayo de 2013; y hay que notar que el Informe de la Comisién
Nacional de la Competencia de 13 de marzo de 2013, como luego se verd, sugiere reformar algunos aspectos de esta materia.

127 Luego la redaccion final que aparece en la Ley 27/2013 no alude al coste estandar.

128 Asi lo afirma, asimismo, la interpretacion que hizo el Consejo de Estado en el Dictamen de 26 de junio de 2013: “(..) el anteproyecto
introduce una importante novedad a través de la modificacion del articulo 25 de la LBRL, que pasa de establecer un listado abierto de
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tanto la descentralizacion y el incremento de competencias, sino sobre todo el ahorro, la
sostenibilidad, la eliminacion de duplicidades y el recorte, también, de funciones locales.

¢ Coémo afecta esto al transporte publico? Pues bien, de esas modificaciones de gran calado
parece que se ha salvado el transporte colectivo urbano de viajeros (arts. 25.2.9), 26.1.d) y
26.4.f). Hay un matiz que conviene, sin embargo, destacar. Mientras que en la LRBRL ante-
rior a la Ley 27/2013 (art. 25.2.1) y 86.3) se aludia expresamente a “transporte publico de
viajeros”; la redaccién de la Ley de 2013 se refiere exclusivamente a “transporte colectivo
urbano” [(art 25.2. g)]'?°. Lo que significa que el caracter “publico” no se subraya tanto
como en la redaccion anterior. Por otra parte, el criterio para establecer los servicios obliga-
torios no cambia: son los municipios con poblacidon de mas de 50.000 habitantes los que
deben prestar estos servicios.

Hay que distinguir, pues, lo que es la exigencia de atribucion de competencia (art. 25.2)'%°
para que el municipio intervenga en la gestion de sus intereses, en coherencia con la auto-
nomia que constitucionalmente tiene garantizada, de lo que es el deber de prestar servicios
obligatorios (art. 26)'3" que se circunscribe al “transporte colectivo urbano de viajeros” y
para los municipios con mas de 50.000 habitantes'. Distinto —aunque conectado de
forma directa— es la reserva para las entidades locales "del transporte publico de viajeros”
(art. 86.2, LRBRL)'*. Son tres ambitos juridicos distintos: la atribucion de competencias, la
obligacion de prestar un servicio de transporte publico determinado para algunos munici-
pios, y la reserva a favor de las entidades locales del transporte publico de viajeros. Los tres
ambitos pueden cambiar en mas o en menos, por ejemplo, elevar o rebajar el umbral de
los 50.000 habitantes, modular la reserva a favor de las entidades locales'* o, si se quiere

competencias susceptibles de ser legalmente reconocidas a los Municipios y a enunciar tales competencias de forma exhaustiva y aparen-
temente cerradd’.

129 Ciertamente, la redaccion anterior a 2013 del articulo 26.1.d) hablaba de “transporte colectivo urbano de viajeros”, pero es obvio que esta
denominacion habfa que interpretarla de forma conjunta y sistematica con los articulos 25.2.10) y 86.3, que establecian sin reservas la
denominacion de “transporte publico de viajeros”.

130 Una cosa es la competencia, y otra es la obligatoriedad de prestacion del servicio; aunque en ocasiones se confunden, son conceptual y
juridicamente distintas. La competencia precede a la obligacidn de prestar el servicio, porque es anterior y genérica, y, como es natural, sin
tener la competencia es imposible juridicamente hablando exigir la prestacion del servicio. Por lo demds, la competencia, como ya hemos
comprobado, se manifiesta en un conjunto de funciones —normativas, de inspeccion, etc.—; mientras que el servicio se desenvuelve en
la esfera de la gestion. Confundir, pues, competencia y servicio no es de recibo.

131 Como ya se ha anticipado, es coherente con este servicio obligatorio el derecho a exigir por parte de los vecinos la prestacion, y, en su
caso, el establecimiento del correspondiente servicio publico, en el supuesto de constituir una competencia municipal propia de cardcter
obligatorio, como es el caso. T. QUINTANA LOPEZ ha entendido que mas que un verdadero derecho subjetivo se trata del ejercicio de una
accion publica vecinal (“EL derecho de los vecinos a la prestacion y establecimiento de los servicios publicos municipales en la jurispru-
dencia’, Cuadernos de Derecho Local,niim. 16,2008, pp. 7-13). Pero la jurisprudencia y la doctrina mayoritaria consideran que se trata de
un derecho legalmente exigible, (STS de 12 de abril de 2011,y STSJ de Castilla y Ledn, de 22 de febrero de 2012) con una eficacia limitada
por razones presupuestarias. No obstante, el articulo 169.1 del Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales, permite impugnar a apro-
bacién provisional de los presupuestos municipales con la finalidad de solicitar la incorporacion de las partidas necesarias para garantizar
el establecimiento y la efectiva prestacion del servicio.

132 Esdecir, no para todos los municipios, ni se trata de cualquier transporte publico, sino del “colectivo”, “urbano” (quedando fuera el “inter-
urbano”), y de “viajeros”; no, por ejemplo, el de mercancias.

133 Lareserva que recoge el articulo 86.2, LRBRL conecta, como es natural, con lo que dispone el articulo 128.2 CE, sequin el cual “Se reconoce
la iniciativa publica en (a actividad econdmica. Mediante ley se podrd reservar al sector pdblico recursos o servicios esenciales, especial-
mente en caso de monaopolio y asimismo acordar (a intervencion de empresas cuando asi lo exigiere el interés general”. Por tanto esta
reserva tiene sus limites: ley formaly que se trate de servicios esenciales.

134 Piénsese que en relacion precisamente con el articulo 86.2, LRBRL, el articulo 22 del Real Decreto-ley 7/1996, de 7 de junio, liberalizd
los servicios mortuorios, y el inciso “suministro de gas” fue derogado de la primitiva redaccion por la disposicion derogatoria de la Ley
34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos, que suprime la consideracion de servicio publico en el sector del gas. Por el con-
trario, también pueden incluirse nuevos servicios si se cumplen los requisitos constitucionales (ley formal-servicios esenciales). La clave,
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también por el legislador, conferir mas o menos competencias, considerando, ademas, que
lo Unico que hace el articulo 25.2 es sefialar materias o sectores respecto de los cuales luego
el legislador sectorial tiene que atribuir competencias.

Por consiguiente, el transporte colectivo urbano de viajeros sigue teniendo un papel muy
relevante en orden a establecer los servicios esenciales de determinados municipios —en
concreto, como ya nos consta, de mas de 50.000 habitantes—, y ello permite colegir que
para el legislador, incluso en un contexto de restricciones presupuestarias por la estabilidad
presupuestaria y la sostenibilidad, el transporte colectivo urbano es de indudable interés
publico.

6.3 Lareforma de los articulos 84 bis y 86.2, LRBRL:
¢Publicatio o gestion privada?

Un extremo que afecta de manera particular al sector que analizamos es el que se refiere
al intento de favorecimiento de la iniciativa econdmica privada, como se observa en la re-
daccion de los articulos 84 bis. 1 (“Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, con
caracter general, el gjercicio de actividades no se sometera a la obtencion de licencia u otro
medio de control preventivo”), y del articulo 86, que dispone:

"1.Las Entidades locales podran ejercer la iniciativa publica para el desarrollo de acti-
vidades economicas, siempre que esté garantizado el cumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria y de la sostenibilidad financiera del ejercicio de sus compe-
tencias. En el expediente acreditativo de la conveniencia y oportunidad de la medida
habra que justificarse que la iniciativa no genera riesgo para la sostenibilidad financie-
ra del conjunto de la Hacienda municipal debiendo contener un anélisis del 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.

Corresponde al pleno de la respectiva Corporacion local la aprobacion del expediente,
que determinara la forma concreta de gestion del servicio.

2. Se declara la reserva en favor de las entidades locales de las siquientes actividades
o servicios esenciales: abastecimiento domiciliario y depuracion de aguas,; recogida,
tratamiento y aprovechamiento de residuos, y transporte publico de viajeros, de con-
formidad con lo previsto en la legislacion sectorial aplicable. El Estado y las Comuni-
dades Auténomas, en el ambito de sus respectivas competencias, podran establecer,
mediante Ley, idéntica reserva para otras actividades y servicios (...)".

Debe advertirse que, respecto de la redaccion establecida en el anterior articulo 86.3 (pre-
vio, por tanto, a la redaccion de la Ley 27/2013), se reduce el dmbito de la reserva, ya que
en el articulo 86.2 nuevo se elimina la reserva legal de actividad para las entidades locales
en suministro de calefaccion y de mataderos, mercados y lonjas centrales, pero se mantiene,
en cambio, para el abastecimiento domiciliario y depuracion de aguas; recogida, trata-

pues, esta en determinar el concepto y el contenido de tales servicios esenciales. EL mismo Tribunal Constitucional ha declarado que ”

la calificacion de la television como un servicio publico esencial se encuentra dentro de las potestades del legislador en su libertad de
configuracion normativa convirtiéndose en una de entre as varias opciones constitucionalmente posibles” (STC 127/1994, de 5 de mayo,
FJ, 6).
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miento y aprovechamiento de residuos, y, por lo que aqui interesa, el transporte publico de
viajeros, que para el legislador, pues, deben asegurarse de forma efectiva por las entidades
locales. En este punto no es ocioso aludir a lo que ha declarado el Informe (IPN 88/13) del
Consejo de la Comisién Nacional de la Competencia de 13 de marzo de 2013, sobre el
“Anteproyecto de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local”, que
si bien valora de forma adecuada la eliminacién de la reserva de los sectores referidos, en
cambio, afirma, en el apartado referido a “Observaciones”, lo siguiente:

“Se mantiene, en cambio, la reserva legal a favor de las entidades locales en los ser-
vicios de abastecimiento domiciliario y depuracion de aguas, recogida, tratamiento y
aprovechamiento de residuos, y el transporte publico de viajeros. La reserva de estos
servicios a favor de las entidades locales deberia compatibilizarse en el APL con el
fomento de la competencia efectiva como se indica en los siguientes apartados. Por
otro lado, atendiendo a la posible evoluciéon tecnoldgica en la prestacion de estos
servicios de red y al grado de interés publico que puede subyacer en los mismos, seria
recomendable que el APL estableciera la obligacion de valorar periédicamente, aten-
diendo a los principios de necesidad y proporcionalidad, la conveniencia de mantener
dicha reserva legal.

La CNC considera necesario destacar que el presente APL es una oportunidad dificil-
mente repetible para potenciar la racionalidad y diversos elementos favorecedores de
la competencia efectiva en las decisiones econdmicas de las entidades locales. Con
base en lo dicho, la CNC considera que diversos aspectos de la norma resultan suscep-
tibles de profundizacién, mejora o precision para que el proyecto resulte favorecedor
de la competencia (...)".

Como es légico, este informe enfoca la reforma desde la perspectiva que le es propia —la
competencia en el marco de la libertad de empresa en una economia de mercado—, pero
aporta sin duda una idea muy interesante relativa al examen de la evolucién tecnolégica,
asi como la necesidad y la proporcionalidad del transporte publico de viajeros; es resefable,
ademas, la necesidad de considerar la idoneidad de las féormulas de gestion indirecta del
servicio referido para dar entrada a la iniciativa privada. Pero con todo, es claro que el legis-
lador sigue destacando la trascendencia social en la prestacion del servicio de transporte de
viajeros, y esa es la razon por la cual mantiene la reserva

7 Conclusiones

PRIMERA. El reconocimiento y la garantia de la autonomia local y la subsiguiente aprobacién
de la LRBRL y LOREG comportaron un decidido avance para la organizacién institucional
de la Administracién local (conformacién democratica y aumento de su nivel de competen-
cias). No obstante, en la actualidad las prioridades han cambiado de forma sustancial, y lo
gue prima es sobre todo la gestién de los servicios publicos de forma adecuada, eficaz y sos-
tenible, debido en gran medida a la reforma del articulo 135 CE y a la aprobacién de la Ley
Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

SEGUNDA. Hay una relaciéon indispensable entre Administracion Local —y, en particular,
entre el Ayuntamiento— y transporte publico urbano. Sin embargo, durante una dilatada
etapa historica ha sido la Administracion del Estado la que ha asumido las competencias

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Manuel J. Sarmiento Acosta

mas relevantes sobre este sector; algo que, por lo demas, fue comun, ya que en otras areas
o sectores de la accion publica el papel de la Administracion local fue muy modesto.

TERCERA. El transporte es un sector del Ordenamiento juridico de gran relevancia, que
implica tanto al Derecho Privado como al Derecho Publico. Pero el “transporte publico ur-
bano” tiene su encaje natural en el Derecho Publico, y, en especial, en el Derecho Adminis-
trativo, en el cual se abordan y tratan de resolverse cuestiones de indudable interés juridico
como las competencias de la Administracion, el ejercicio de potestades administrativas —
inspeccién, sancion, etc.— o las técnicas de intervencién —autorizaciones y concesiones—,
asi como el régimen de los bienes integrantes del dominio publico. También compete al
Derecho Administrativo los mecanismos e instrumentos de cooperacion y coordinacion, de
creciente importancia para los transportes urbanos por la necesidad de una Autoridad Unica
(v.gr.: Consorcios, Mancomunidades, Entidades atipicas, etc.).

CUARTA. El llamado transporte “intracomunitario” esta atribuido a las Comunidades Auto-
nomas (arts. 148.1.5%y 149.1.212, CE), y a partir de la Ley Organica 5/1987, modificada por
la Ley Orgénica 5/2013, de delegacion de facultades del Estado en materia de transporte
por carretera y por cable, todas las Comunidades Autdbnomas tienen competencias ejecuti-
vas de indudable trascendencia practica, si bien la nueva redaccion del articulo 10 deja clara
la posible intervencién del Estado en algunos extremos.

QUINTA. Los transportes urbanos son transportes “intracomunitarios”, por lo que son las
Comunidades Autdbnomas las competentes para regularlo, y, por consiguiente, son las que
atribuyen en concreto las competencias municipales en relaciéon con el transporte urbano,
en congruencia con lo que disponen, por lo demas, los articulos 2 y 25.2, LRBRL. De acuer-
do con esta premisa juridica, absolutamente clara sobre todo después de la STC 118/1996,
de 27 de junio, las Comunidades han aprobado diversas Leyes sobre este transporte, las
cuales confieren funciones de distinto alcance sobre la materia. Se puede extraer, en cam-
bio, una nocién general, y es que lo normal es que se atribuyan competencias sobre or-
denacion, gestién, inspeccién y sancion, con distintas modulaciones que estan en funcion
de las diferentes caracteristicas con las que se ha configurado el sector por dichas Leyes
autondmicas. Estas competencias, ademas, comprenden un conjunto de potestades (cfr.
art. 4, LRBRL), como la sancionadora o la tarifaria.

SEXTA. Dentro del elenco de competencias que tiene la Administracion local, tanto en la
redaccion inicial de la LRBRL (art. 7) como en la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracién local —que mantiene la dicotomia competencias propias/competencias
delegadas—, son las competencias propias las que constituyen el arquetipo de competencia
local por antonomasia. Por tanto, dado la relacion inescindible entre Administracién local
(Ayuntamiento) y transporte urbano de viajeros (respecto del cual es evidente el interés
local, ex art. 2, LRBRL), las Leyes autondmicas deben atribuir “competencias propias” a los
entes locales sobre transporte urbano. Esas competencias pueden modularse, ampliarse o
restringirse, ya que el Tribunal Constitucional ha declarado que la autonomia local no ga-
rantiza un determinado nivel de competencias (STC 32/1981, de 28 de julio, entre otras), ni
éste debe quedar petrificado para siempre, o interpretado en sentido ascendente de forma
continua. Por tanto, es constitucionalmente admisible que el legislador ordinario —sea es-
tatal o autonémico, segun la distribucion constitucional de competencias— pueda restringir
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las competencias (asi, el Dictamen del Consejo de Estado de 26 de junio de 2013). Por otra
parte, las competencias propias son susceptibles de coordinacion (arts. 7.10, etc. LRBRL).

SEPTIMA. Centrandonos en las competencias sobre transporte urbano, se puede aseverar
gue han sido realmente insignificantes durante un periodo de tiempo dilatado, ya que lo
gue prevefa la LRL de 1955 era una declaracién de capacidad, no una competencia estricta.
La competencia de los Ayuntamientos se centraba en el transporte que se desarrollaba en el
“casco urbano”; concepto que, ademas, se interpretd con gran generosidad por la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo para incrementar la posicion de la Administracion del Estado.

OCTAVA. La CE de 1978 implic6, como en tantos otros sectores y materias, un cambio
radical: los articulos 137, 140, 141y 142, reconocen y garantizan la autonomia de los mu-
nicipios y demas entes locales para la gestion de sus respectivos intereses. Dicha autonomia
exige la atribucion de competencias en materia de transporte urbano, conforme a los arti-
culos 2.25.2 y 26, LRBRL, ya que este sector se encuentra dentro del circulo de intereses de
los municipios por los motivos ya apuntados.

NOVENA. De la jurisprudencia del Tribunal Supremo se extrae asimismo la conclusién de
gue los municipios no solo intervienen en el transporte urbano a través de una serie de
competencias que abarcan la ordenacién, gestion, inspeccion, control o sancién, sino —y
esto es también muy significativo—, que deben intervenir en otras formas de transporte
gue inciden en el territorio municipal para dar cumplimiento al mandato del articulo 2.2,
LRBRL (cfr. STS de 17 de abril de 2000). Dicha intervencion, aunque de menor intensidad
gue la que se reconoce sobre el transporte urbano, debe tener la suficiente entidad para
gue el Ayuntamiento, que asume el gobierno y la administracion del municipio (art. 19.1,
LRBRL), pueda pronunciarse sobre asuntos que afecten directamente al circulo de sus inte-
reses.

DECIMA. Del anélisis de la legislacion autonémica sobre transporte urbano se deduce que
no hay un criterio univoco, y generalmente aceptado, para determinar cuél es el alcance de
“transporte urbano”. Algunas leyes toman como punto de referencia el término municipal
(Andalucia, Aragén, Castilla-La Mancha, Navarra, Pais Vasco); otras han escogido el de “nu-
cleos consolidados de poblacion” (Canarias), y otras aluden como criterio determinante el
que distingue entre suelo urbano y urbanizable (Castilla-Ledn, Galicia), o bien optan por es-
tablecer que es transporte urbano el que circula por suelo exclusivamente urbano (Madrid).

UNDECIMA. Sea cual sea el criterio que adopte la ley autonémica, es comun establecer
mecanismos o formulas de coordinacién y cooperaciéon. En este contexto ha surgido el
concepto de Autoridad Publica de Transporte, que asume un modelo de gobernanza nuevo
inspirado en la colaboracion y la negociacion, y, por tanto, alejado de los clasicos patrones
de jerarquia e imposicion. La exigencia de coordinacién se intenta resolver con distintas
férmulas, unas de caracter organico (Consorcios, Mancomunidades, entidades publicas
empresariales, etc.), otras de caracter funcional (Convenios, informes de distinto alcance,
planes, etc.). No obstante, la experiencia hasta el momento presente ha hecho que sea el
Consorcio la figura con mas potencialidades en orden a la planificacion, la gestién, el con-
trol y la evaluacion de los servicios de transportes y su correcta insercion con los transportes
interurbanos.
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DUODECIMA. La situacion de la Administracion local y la prestacion de sus servicios preten-
de cambiarse de forma significativa, de manera que, como ha destacado el mismo Consejo
de Estado en su Dictamen de 26 de junio de 2013, puede alterarse sustancialmente la
configuracion institucional de la Administracion local en Espafa. Ello parece que intenta
traducirse en un aminoramiento de las competencias propias, y en un fortalecimiento de
las organizaciones intermedias como las Diputaciones provinciales, Consejos o Cabildos In-
sulares, que asumiran las competencias de los municipios si no cumplen con determinados
requisitos. Por lo que se refiere al transporte urbano, es significativo que: i) se mantenga
como materia sobre la cual el legislador sectorial estatal o autonémico debe conferir com-
petencias; ii) se establezca como servicio obligatorio para los municipios que cuenten con
una poblacién de derecho de méas de 50.000 habitantes; y iii) se mantiene asimismo la re-
serva —publicatio— en el articulo 86.2 LRBRL. No obstante, no puede pasarse por alto que
ahora se habla no de transporte publico urbano, sino de “transporte colectivo de viajeros”,
concepto que no es idéntico, y es mas reducido que el de transporte urbano, que revela
una nueva perspectiva sobre este sector caracterizada por su posible privatizacion, y por la
reduccion de su &mbito operativo.
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Es dificil entender nuestro Derecho Local vigente sin considerar sus precedentes normativos.
Por ello, resulta necesaria una breve referencia a la historia de nuestro Régimen local.

Constituye el Municipio una convivencia de personas, peculiarmente de familias, asentadas
en un mismo territorio para, con plena conciencia de su unidad, realizar en comun los fines
de la vida. Se trata, por tanto, de una comunidad de origen natural, derivada directamente
de la naturaleza. Como sefala Tocqueville, en su libro “La democracia en América”, si el
hombre crea los reinos y las republicas, el Municipio sale de las manos de Dios. En definitiva,
segun Garcia Oviedo, es el espiritu de sociabilidad humana y las limitaciones de nuestras
facultades las que imponen la existencia del Municipio.

El origen del municipio espafiol se remonta a la época del Imperio Romano, consistiendo
en un titulo concedido a ciertas ciudades conquistadas por Roma. Era el Municipio una
concesion graciosa y un privilegio. El municipio poseia entonces una organizaciéon popular,
ya que era el pueblo, congregado en asamblea, quien designaba a sus representantes y
gestores. La Lex Julia municipalis regulé la organizacién municipal romana, que constaba
de los siguientes 6rganos:

— La Curia, configurada como el érgano deliberante municipal, cuyos miembros eran
designados por el pueblo.
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— Los drganos directivos o ejecutivos, clasificados en duumviros, ediles, cuestores, cen-
sores y el defensor civitatis. Esta Ultima figura se recrea en cierto modo en la Ley de
Medidas para la Modernizacién del Gobierno Local, con la previsién de la denomina-
da Comision de Sugerencias y Reclamaciones.

Con la invasion de los barbaros y la instauracion del Imperio Visigético no se consiguid
destruir totalmente la institucion municipal romana. Royo Villanova sefiala que entre los
hispano-romanos posiblemente se conservase la tradicion de las antiguas curias, que sobre-
vivieran a la invasion drabe y que se engrandeciesen durante las luchas de la Reconquista.
La necesidad de incentivar a la poblaciéon en los territorios arrancados a los musulmanes
impulsé a los reyes a otorgar y reconocer privilegios y cartas pueblas, prerrogativas y liber-
tades a ciertos pueblos; y asf, afade dicho autor, el Municipio clasico de la Edad Media no
es una institucion puramente administrativa, como en Roma, sino un verdadero organismo
politico con leyes propias (fueros), que aplicaban las autoridades con independencia y hasta
con fuerza militar (Milicias). El Unico limite a la soberania de aquellas Republicas federales
era el reconocimiento de la autoridad del Rey.

En el Siglo XIV se advierte la decadencia de los Municipios, cuando los nobles luchan para
apoderarse de los cargos concejiles, llevando a los pueblos la division de bandos. Esto pro-
voco la intervencion del Rey que envié oficiales suyos para corregir aquellos problemas (co-
rregidores), que a la par le sirvieron para ensanchar la autoridad real y elevarla por encima
de todos los elementos politico-sociales. Al acentuarse incesantemente el poder del monar-
ca, los Municipios no hicieron mas que decaer, pues aquellas clasicas libertades municipales
eran incompatibles con la unidad politica del régimen absoluto.

El moderno municipio espafiol surge a partir de la Constitucion de 1812. Esta estructuro el
territorio espafiol en Municipios y Provincias. Si bien los primeros aparecen como auténticos
entes territoriales, las segundas se constituyen como meras circunscripciones para la reali-
zacion de servicios estatales. Se generalizan los Ayuntamientos, en toda la extension de la
Monarquia, bajo reglas fijas y uniformes. Las Diputaciones son érganos consultivos de los
delegados del Gobierno.

La disposicién mas importante en esta época es el Decreto de Javier de Burgos, de 30 de
noviembre de 1833, que efectud la divisién provincial practicamente la hoy existente para
la prestacién de los servicios estatales, sentando las bases para que en el futuro la provincia
fuera considerada un ente local.

Los vaivenes politicos propios del siglo XIX van a influir en los principios de democraticidad
y de centralizacion. La tendencia general serd de un constante crecimiento de mecanismos
de tutela y control en manos del Estado.

La reforma de nuestro Régimen local fue llevada a cabo por los Estatutos Municipal y Pro-
vincial de Calvo Sotelo, de 1924 y 1925, respectivamente. Se consagra, de una manera
formal, la autonomia de los Entes locales, y se introducen importantes innovaciones técni-
cas. El Municipio se concibe como ente natural, con numerosas competencias que han de
ejercer en régimen de autonomia. La Provincia se configura ya como una verdadera Entidad
local, y no como simple circunscripcion estatal, y se le atribuye una amplia esfera de com-
petencias y de medios econémicos para sostenerla.
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Durante la Segunda Republica se aprobé la Ley Municipal, de 31 de octubre de 1935,
gue trataba de adaptar el régimen vigente al espiritu de la Constitucién Republicana. Las
novedades introducidas en esta Ley fueron casi nulas y ademas, por la fecha de su promul-
gacioén, apenas tuvo efectividad. Mantuvo vigentes algunos textos de la Dictadura, aunque
en materia de funcion publica local se constituyen Cuerpos de caracter nacional para los
funcionarios de mayor relevancia, los Secretarios, Interventores y Depositarios.

La finalizacién de la Guerra de Espafia abre un nuevo periodo en la historia de nuestro Régi-
men local. Las normas reguladoras de la Administracion local en esta época se caracterizan,
segun Entrena Cuesta, por su extension y minuciosidad, su centralismo y uniformismo, la
estructuracion de los érganos locales conforme al sistema de la democracia organica, y la
potenciacién de la Provincia como ente local.

La legislacion sobre Régimen local de este periodo estd compuesta fundamentalmente por
la Ley de Bases de 17 de julio de 1945, desarrollada por la de 16 de diciembre de 1950;
esta Ley fue modificada por otra Ley de Bases de 3 de diciembre de 1953, y articulada y
refundida por Decreto de 24 de junio de 1955. Al mismo tiempo se fueron promulgando
una serie de ocho Reglamentos sobre materia local.

Este conjunto normativo fue objeto, en los aflos 1972 y 1974, de varios intentos de refor-
ma. El ultimo de estos proyectos se materializé en la Ley de Bases del Estatuto de Régimen
Local de 19 de noviembre de 1975. Lo cierto es que esta Ley no alteraba los postulados
fundamentales del régimen. Por ello, desde el inicio del proceso constituyente quedd claro
que era preciso romper con el régimen anterior.

La Ley para la Reforma Politica de 4 de enero de 1977 empez6 a sentar las bases de un nue-
vo sistema. En desarrollo de sus principios se dicto la Ley 47/1978, de 7 de octubre, la cual
derogaba la Ley de 1975, y habilitaba al Gobierno para dejar sin efecto los procedimientos
de fiscalizacion, control y tutela del Estado sobre las Corporaciones Locales, propios del
régimen anterior, lo cual se llevo a efecto a través de un Real Decreto de 1979.

A partir de este momento aparecen una serie de disposiciones que tienden a la conforma-
cion de un nuevo sistema de Derecho Local basado en unas elecciones democraticas de los
miembros de las Corporaciones Locales (Ley 39/1978, de 17 de julio, de Elecciones Locales)
y en un aligeramiento de tutelas, especialmente mediante la sustitucion de las técnicas
de control administrativo por un sistema de control jurisdiccional de los actos y acuerdos
locales (Ley 40/1981, de 28 de octubre, por la que se aprueban medidas sobre el régimen
juridico de las Corporaciones Locales).

Pese a ello, como dice Rivero Ysern, la entrada en vigor de la Constitucién Espafola de
1978, hacia necesaria una sistematizacion de la normativa existente y una labor de discri-
minacion de lo derogado y lo vigente y, sobre todo, reclamaba la promulgacion de unas
“Bases de Régimen Local”.

Las herramientas para la sistematizacion y clasificacion de este conglomerado normativo
fueron: de un lado, el Real Decreto 3183/1981, de 29 de diciembre, que aprobaba una
tabla de vigencia de los preceptos afectados por la citada Ley 40/1981 y, de otro, la Ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional, especialmente a través de la Sentencia de 2 de
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febrero de 1981, que sentaba los criterios basicos para entender la vigencia de la legislacion
preconstitucional sobre Régimen Local tras la entrada en vigor de la Constitucion.

Uno de los aspectos mas novedosos de la Constitucion de 1978 ha sido sin duda la configu-
racion territorial del Estado que perfila. Espafa, crisol de culturas, lenguas y tradiciones a lo
largo de toda su Historia, requeria de una solucién estable y definitiva para integrar dichas
culturas, lenguas, tradiciones e instituciones en un Estado ampliamente descentralizado.

Las principales novedades consisten en la creacién de un tercer nivel de Administracion, de
caracter dispositivo, como son las Comunidades Auténomas, que se afiade a la Provincia y
al Municipio para organizar territorialmente el Estado, y en la consagracién del principio de
autonomia, como principio rector de la constitucién, actividad y relaciones de estos entes.

Nuestra Constitucién rompe con el centralismo propio del Antiguo Régimen. Sin embargo,
no es equiparable la opcion descentralizadora que instaura para las Comunidades Auténo-
mas con la de los Entes locales. Asi, mientras que a las primeras les reconoce autonomia
politica, a los Municipios y Provincias les reconoce una autonomia meramente administra-
tiva, reglamentaria.

Ademaés, la autonomia reconocida a las Entidades locales no viene desarrollada en su tota-
lidad por la Constitucion sino que queda diferida para que sea llenada de contenido por el
legislador estatal o autonémico, dependiendo de dénde resida la competencia especifica
sobre la materia de que se trate. La Constitucién lo Unico que asegura en relaciéon con
los Entes locales es, como ha dicho el Tribunal Constitucional, la garantia institucional,
es decir, que es necesaria la existencia de estos entes, en palabras de dicho Tribunal: “la
preservacion de la institucion en términos recognoscibles para la imagen que de la misma
tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar”. Pero no asegura un contenido concreto
0 un dmbito competencial determinado, dejando su concrecién a las leyes ordinarias cada
momento historico.

Este principio constitucional de autonomia es incompatible con las relaciones de tutela y
jerarquia que con anterioridad existian entre las Administraciones territoriales.

Siete afos después de la promulgacion de la Constitucién, se aprueba la Ley 7/1985, de 2
de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL). Esta Ley, dictada en ejercicio
de la competencia exclusiva atribuida al Estado por el articulo 149.1.182 de la Constitucion,
constituye la legislaciéon basica estatal en materia de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas Locales.

El articulo 1 de la LRBRL declara que “Los Municipios son Entidades basicas de la organi-
zacion territorial del Estado y cauces inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos
publicos, que institucionalizan y gestionan con autonomia los intereses propios de las co-
rrespondientes colectividades”. A continuacion sefala que “La Provincia y, en su caso, la
Isla gozan asimismo de idéntica autonomia para la gestion de los intereses respectivos”.

En materia competencial, la LRBRL establece en su articulo 2.1 el principio general del siste-
ma, al declarar que: “Para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente
a las Entidades Locales, la legislacion del Estado y la de las Comunidades Auténomas, re-
guladora de los distintos sectores de accién publica, segun la distribucion constitucional de

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Pablo Trillo-Figueroa y Martinez Conde

competencias, deberd asegurar a los Municipios, las Provincias y las Islas su derecho a inter-
venir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las
competencias que proceda en atencion a las caracteristicas de la actividad publica de que se
trate y a la capacidad de gestion de la Entidad Local, de conformidad con los principios de
descentralizacion y de maxima proximidad de la gestion administrativa a los ciudadanos”.
Posteriormente, en sus articulos 25 y siguientes sefiala unos dmbitos materiales en los que
las Entidades Locales tendran necesariamente alguna competencia.

Determinados preceptos de la LRBRL fueron recurridos ante el Tribunal Constitucional me-
diante recurso de inconstitucionalidad promovido por las Comunidades Autdbnomas de Ca-
talufa y Galicia. Con motivo de estos recursos, el citado Tribunal en Sentencia STC 214/989,
de 21 de diciembre, sent6 la doctrina cuyos contenidos mas relevantes se exponen a con-
tinuacion:

— Reconocimiento al Estado de la competencia para la fijacion de los criterios basicos
en materia de organizacién y competencia de las Entidades Locales: “Como titulares
de un derecho de autonomia constitucional garantizada, las Comunidades locales
no pueden ser dejadas en lo que toca a la definicidon de sus competencias y a la
configuracion de sus érganos de gobierno a la interpretacién que cada Comunidad
Auténoma pueda hacer de ese derecho” por lo que “la garantia constitucional (de la
autonomia local) es de caracter general y configuradora de un modelo de Estado, y
ello conduce, como consecuencia obligada, a entender que corresponde al mismo la
fijacion de principios o criterios basicos en materia de organizacion y competencia”.

— Reconocimiento a las Comunidades Auténomas de la potestad para determinar las
competencias de las Entidades Locales cuya creacion esta a ellas atribuida: “Corres-
ponde en exclusiva a las Comunidades Autdbnomas determinar y fijar las competencias
de las Entidades Locales que procedan a crear en sus respectivos ambitos territoria-
les”.

— Las Comunidades Auténomas pueden establecer una organizacion complementaria
en relacion a la arquitectura institucional de los Municipios y Provincias, sin que pue-
dan prevalecer sobre ella los reglamentos municipales y las disposiciones provinciales.

— Se reconoce la constitucionalidad de las formulas de delegacién o transferencia direc-
ta de competencias estatales a las Corporaciones Locales, sin que deban necesaria-
mente articularse entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Asimismo, el Estado
puede mantener relaciones directas con las Entidades Locales, ya que éstas forman
parte de la organizacion territorial del Estado, sin que sea imprescindible la mediacion
de las correspondientes Comunidades Autébnomas.

— "La creacion de comarcas podra repercutir en las competencias de los municipios
agrupados en las mismas, pero tal hecho no puede en ningln caso desembocar en
una abolicion, por desapoderamiento total de la autonomia municipal constitucional-
mente garantizada”.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, por su caracter y
extension era insuficiente para contemplar en su integridad la normativa por la que habrian
de regirse las Entidades Locales. De ahi que su Disposicion Final 12 autorizara al Gobierno
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para refundir en un solo texto las disposiciones legales vigentes, comprendiendo dicha re-
fundicién la regularizacion, aclaracién y armonizacién de dichas disposiciones. Asimismo, se
encomendaba al Gobierno la actualizacion y acomodo a lo dispuesto en la Ley 7/1985, de
todas las normas reglamentarias que continuasen vigentes, y en particular seis de los siete
Reglamentos de desarrollo directo de la Ley de Régimen Local.

El Gobierno cumplié su encargo, y asi, por Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de
abril, aprobd el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Ré-
gimen Local, que viene a cumplimentar lo establecido en la Disposicion Final 12 de la Ley
7/1985. Es decir, aprueba una norma de rango legal en el ejercicio de una delegacion
legislativa que refunde todas aquellas disposiciones legales anteriores vigentes, regularizan-
dolas, aclarandolas y armonizandolas con las previsiones de la Ley 7/1985.

De acuerdo también con la Disposicion Final 12 de la Ley 7/1985, a lo largo del afio 1986
se fueron aprobando los nuevos Reglamentos. Asi, el Reglamento de Poblaciéon y Demar-
cacion Territorial de las Entidades Locales, el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento
y Régimen Juridico de las Entidades Locales, y el Reglamento de Bienes de las Entidades
Locales. Por RD 1174/1987, se regula el régimen juridico de los Funcionarios de la Adminis-
tracion Local con habilitacién de caracter nacional. En 1988 se aprobd una importante Ley,
complementaria de la Ley 7/1985: la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las
Haciendas Locales, buena parte de la cual tiene también caracter basico.

A esta normativa estatal hay que afiadir las leyes aprobadas por las Comunidades Auténo-
mas en el ejercicio de sus competencias, que regulan la organizaciéon y régimen juridico de
las Entidades Locales, en el marco que las permite la legislacion basica del Estado.

Finalmente, para terminar con la normativa vigente en materia de Régimen local, ha de
mencionarse la Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985, propiciada
por el Consejo de Europa y ratificada por Espafia mediante instrumento de 20 de enero de
1988. En su articulo 3 define la autonomia local como: “el derecho y la capacidad efectiva
de las Entidades locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publi-
cos, en el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes”.
El articulo 4.3 consagra el principio de subsidiariedad al establecer que: “El ejercicio de las
competencias publicas debe, de modo general, incumbir preferentemente a las autoridades
mas cercanas a los ciudadanos”.

En la década de los noventa, una vez culminado el proceso de descentralizacion previsto
en la Constitucion a favor de las Comunidades Autbnomas, y una vez que estas alcanza-
ron una consolidacion importante, tanto en materia competencial, como organizativa y
financiera, se comenzé a plantear la necesidad de iniciar un proceso que hiciese efectivo el
mandato constitucional que reconoce a las Entidades Locales “autonomia para la gestion
de sus respectivos intereses”, y que asimismo diese cumplimiento al principio de subsidia-
riedad, en virtud del cual en cada territorio determinado debe actuar la Administracion mas
cercana al ciudadano.

Comienzan asi los trabajos que culminarian en el denominado Pacto Local, que constituye
un proceso de fortalecimiento del papel que corresponde a nuestros Gobiernos locales en
el panorama de las Entidades publicas territoriales. Se trata de un proceso de reforzamiento
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institucional y competencial de todo un nivel de poder publico territorial, concretamente el
mas cercano a los ciudadanos.

Efectivamente el Pacto Local es un proceso, no es una especie de objetivo que pueda que-
dar cumplido de una vez y para siempre con una serie de medidas determinadas. Y él mis-
mo, a su vez, se inserta en un proceso histérico concreto en nuestro pais por una serie de
circunstancias politicas propias.

No cabe duda de que la consolidacién del Estado autonémico ha constituido la satisfac-
cion de un verdadero déficit historico-institucional y un éxito colectivo para Espafa, cuyo
modelo de organizacion territorial ha atraido el interés e incluso la admiracion tanto de
analistas como de personalidades con responsabilidades politicas de otros paises, y no sélo
en las nuevas democracias. Espafa es, de hecho, el pais méas descentralizado de su entorno
politico y econémico, pero dicha descentralizacion no puede considerarse plena si no se
completa el proceso con un mayor protagonismo de los Entes Locales.

Ahora bien, si este proceso y esta etapa histérica han beneficiado de manera destacada y
notable a las Comunidades Autdbnomas entre otras circunstancias debe tenerse en cuenta
gue estas “partian de cero”, por lo que el proceso tenia que comportar lbgicamente ganan-
cias sustanciales para ellas, esto no significa que el papel de nuestros gobiernos locales no
haya sido muy importante desde el restablecimiento de un modelo democréatico en nuestro
pais.

En efecto, los gobiernos locales han desempefnado un papel de primera magnitud, desarro-
llando una ingente actividad que ha supuesto, en términos globales, una mas que notable
superacion de los enormes déficits en planeamiento, infraestructuras y equipamientos co-
munitarios basicos que afectaban a nuestro pais y estrangulaban su desarrollo equilibrado y
armonico. Ha sido una labor sin duda extraordinaria, desarrollada por gobiernos locales de
todos los colores politicos y realizada en un plazo de tiempo realmente breve en términos
histéricos, que también ha merecido un general reconocimiento mas alla de nuestras fron-
teras, donde el municipalismo espafiol goza de un merecido prestigio.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que también nuestros gobiernos locales realizaron
esta labor partiendo de una situacion muy dificil, pues la democracia espafola no ha dis-
pensado a los Entes Locales la atencion que merecen en atencién a la importancia de las
funciones que desempefan, a pesar de que se trata de las instituciones politicas que cuen-
tan con la mas larga tradicion de representatividad democratica.

Son muchas las causas que han dado lugar a la relegaciéon a un segundo plano de la Admi-
nistracion Local, aunque Garcia Morillo las ha condensado en tres:

— En primer lugar, el papel secundario que las instituciones locales han desempenado
histéricamente en Espafa.

— Ensegundo término, la parquedad de la regulacion constitucional de los Entes locales,
gue les proporciona unos perfiles muy difusos cuya precision corresponde al legisla-
dor. Esta dependencia del legislativo de los Entes locales contrasta con la posiciéon
de otros entes esenciales en la nueva organizacién territorial del Estado, las Comu-
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nidades Autdnomas, cuya novedad, protagonismo y voracidad competencial las ha
convertido en un duro competidor de las Entidades Locales.

— En tercer y ultimo lugar, la considerable heterogeneidad que la configuracion de los
entes locales reviste en los distintos ordenamientos. Los derechos fundamentales, los
poderes, legislativo, ejecutivo y judicial, o los érganos de control de la constituciona-
lidad son instituciones que guardan entre si notables semejanzas o, en el peor de los
casos, son categorizables en no mas de un par de modelos. Otra cosa ocurre con los
Entes Locales, cuya configuraciéon y régimen juridico varia sustancialmente entre unos
paises y otros.

La constatacion de todas estas circunstancias provocd que tanto la mayoria de los ciuda-
danos como la totalidad de las fuerzas politicas coincidieran en la necesidad de fortalecer
el papel competencial y financiero que les corresponde a nuestros gobiernos locales en el
contexto del conjunto de las Administraciones Publicas.

En este marco, el movimiento municipalista espafiol, representado esencialmente por la
Federacion Espanola de Municipios y Provincias (FEMP), puso en marcha en su Asamblea
Extraordinaria de La Corufa de 1993 un amplio proceso reivindicativo bajo la denominacién
de “Pacto Local”, reflejo del caracter consensual que inspiraria todos los trabajos.

Se gestaban asi los inicios de la segunda etapa del proceso descentralizador espafol. La
FEMP dirigi¢ esencialmente sus peticiones al Gobierno de la Nacion, y en la Administracion
del Estado se iniciaron los estudios pertinentes para analizar la medida en que correspondia
al Estado atender las peticiones del municipalismo espanol y la forma de darles satisfaccion.

En el documento de la FEMP denominado “Bases para el Pacto Local”, aprobado por su
Comision Ejecutiva el 24 de septiembre de 1996, se contienen un total de noventa y dos
peticiones, relacionadas con los siguientes ambitos de accién publica:

— Circulacion y Transportes.

— Consumo.

— Deportes.

— Empleo.

— Educacion.

— Juventud.

- Medio Ambiente.

— Muijer.

— Seguridad ciudadana y proteccién civil.
- Sanidad.

— Servicios sociales.
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— Turismo.
— Urbanismo.

Como puede facilmente comprobarse, se trata de un amplio catdlogo de materias y si bien
en algunas de ellas la competencia del Estado es exclusiva (como sucede con el tréfico, la
seguridad publica, la administracion de justicia, la coordinacion general del sistema sani-
tario, los puertos y aeropuertos de interés general, entre otras), en otras muchas de gran
importancia (como ocurre con los servicios sociales, el urbanismo, la vivienda o el turismo)
la competencia es exclusiva de las Comunidades Auténomas, o compartida con el Estado
(como en el caso de la educacién, el trabajo, el medio ambiente o los transportes).

Los estudios del Ministerio de Administraciones Publicas llegaron a la conclusion de que de
las noventa y dos peticiones formuladas por la FEMP, treinta y dos es decir, el tercio del total
correspondian al ambito competencial del Estado, y las sesenta restantes es decir, casi dos
tercios al de las Comunidades Auténomas.

Esto suponia una consecuencia esencial para el futuro del denominado “Pacto Local”: su
materializacion seria imposible sin el concurso del Estado y de las Comunidades Auténomas.
La inactividad de cualquiera de ambos niveles de poder territorial con capacidad legislativa
dejaria el proceso forzosamente incompleto. O, dicho de otra manera, esa segunda fase del
proceso de descentralizacién deberia ser, a su vez, necesariamente bifasico, dada la distri-
bucién constitucional de competencias: Serfa preciso un “Pacto Local” de ambito estatal,
y un “Pacto Local” de &mbito autonémico en cada una de las Comunidades Autébnomas.

En los &mbitos de competencia estatal, las negociaciones del Gobierno de la Nacién con
la FEMP y con las diversas fuerzas politicas culminaron en la aprobaciéon por el Consejo de
Ministros, a finales de 1998, de un conjunto de medidas y de proyectos legislativos que
permitieron, tras su tramitacién parlamentaria, la modificacién de cinco leyes organicas y
tres leyes ordinarias en el afo 1999:

a) Ley 11/1999, de 21 de abril, de modificacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regula-
dora de las Bases del Régimen Local, y otras medidas para el desarrollo del Gobierno
Local, en materia de trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial y en
materia de aguas.

Las medidas de reforma contenidas en esta Ley pueden clasificarse de la siguiente
forma:

— Reformas organizativas para la mejora del gobierno local: persiguen mejorar la
gobernabilidad y la eficacia de la gestion de las corporaciones locales. Entre ellas,
merecen ser destacadas las siguientes:

— El fortalecimiento de las funciones ejecutivas del Alcalde y del Presidente de la
Diputacion provincial.

— El reforzamiento de las funciones de control y planificacion del Pleno.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

633



634

Una aproximacion histrérica al régimen local en Espana

b)

d)

— El establecimiento preceptivo de las comisiones informativas de control, para
el seguimiento de la actividad del Pleno, en los municipios de méas de 5.000
habitantes.

— La convocatoria automatica de los Plenos extraordinarios, en caso de no con-
vocarlo el Presidente.

— La posibilidad de actualizar los regimenes especiales de los municipios de Ma-
drid y Barcelona.

— Reformas de caracter complementario, como son la atribucion a la Administracion
General del Estado de la resolucién de los deslindes municipales pertenecientes
a distintas Comunidades Auténomas, o la inclusién de que los miembros de la
Corporacion actlen a través de grupos politicos, contemplandose también la po-
sibilidad de su financiacion para facilitar su normal funcionamiento.

Ley Orgdnica 7/1999, de 21 de abril, de modificacion de la Ley Organica 2/1979, de
3 de octubre, del Tribunal Constitucional. Se introduce un nuevo proceso constitucio-
nal, denominado Conflicto en defensa de la autonomia local. Con ello, se supera la
laguna existente hasta ese momento, puesto que las Entidades Locales no disponian
con anterioridad de acceso directo al Tribunal Constitucional. A través del citado pro-
cedimiento, los municipios, provincias e islas pueden impugnar las normas con rango
de ley del Estado o de las Comunidades Auténomas que afecten a la autonomia local.

Ley Organica 8/1999, de 21 de abril, de modificacion de la Ley Organica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General: en ella se establece un nuevo tratamiento
para las mociones de censura en el &mbito local, introduciendo una convocatoria
automatica del Pleno que debe discutirla, con el fin de evitar las posibles conductas
antidemocraticas de los Alcaldes. Asimismo, se introduce la cuestién de confianza en
determinados proyectos.

Ley Orgénica 9/1999, de 21 de abril, de modificacién de la Ley Organica 9/1983, de
15 de julio, reguladora del Derecho de Reunion.

Su finalidad es dar participacién a los municipios afectados por el ejercicio del derecho
y precisar que tienen la condicion de autoridad gubernativa a los efectos de dicha
Ley, ademas de las de la Administracién General del Estado, las de las Comunidades
Autonomas con competencias en materia de seguridad ciudadana, con arreglo a sus
Estatutos y a la Ley de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Ley Organica 10/1999, de 21 de abril, de modificacion de la Ley Organica 8/1985, de
3 de julio, reguladora del Derecho a la Educacion.

En esta Ley se introducen dos novedades significativas:

— Por un lado, se articula la necesaria participacién de la representacién de las Cor-
poraciones Locales en la programacion de la ensefianza, a través del Consejo Es-
colar del Estado.
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— Por otro lado, se introduce la posibilidad de que tanto el Estado como las Co-
munidades Autdnomas puedan establecer las condiciones y las férmulas de coo-
peracién que estimen mas adecuadas para favorecer el ejercicio por parte de las
Corporaciones Locales de sus obligaciones en relacién a la creacién, construccion
y mantenimiento de centros publicos docentes.

f) Ley 10/1999, de 21 de abril, de modificacién de la Ley Organica 1/1992, de 21 de
febrero, sobre Proteccion de la Seguridad Ciudadana, que habilita a los municipios a
especificar, en sus respectivas Ordenanzas, los tipos, definidos en la Ley, que corres-
ponden a las infracciones cuya sancion se atribuye a los Alcaldes.

Ademas de estas medidas legislativas, el desarrollo del Pacto Local se completé con un Co-
digo de Conducta Politica en relacion con el transfuguismo en las Corporaciones Locales,
con el fin de solucionar el problema endémico del transfuguismo en el &mbito de las Enti-
dades locales. Este Cédigo fue suscrito en 1998 por el Gobierno y representantes de todas
las fuerzas politicas con representacién parlamentaria.

Como desarrollo y en cumplimiento del mencionado Cédigo, el 11 de diciembre de 2002,
el entonces Ministro Javier Arenas impulso, con el apoyo de todos los Grupos Politicos, dos
proposiciones de ley de modificacion de la Ley 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Elec-
toral General y de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local.

Posteriormente, se aprobo la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley
39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales. Se trata de una reforma
legislativa cuya necesidad era incuestionable y unanimemente admitida, y viene a comple-
tar la reforma en la financiacion de los Entes locales iniciada por la Ley 50/1998, de 30 de
diciembre.

La citada Ley introduce modificaciones de indole tributaria y financiera, siendo su finalidad
esencial, por una parte, mantener y fortalecer la garantia del principio de suficiencia fi-
nanciera de las Entidades locales proclamado en la Constituciéon y, por otra, incrementar la
autonomia municipal en el &mbito de los tributos locales, de manera que los Ayuntamientos
dispongan de una mayor capacidad y margen de decisién, dentro de los limites legalmente
definidos, en materias como la aplicacion de los tipos impositivos o de los incentivos fiscales.

Las principales modificaciones que introduce en el sistema de financiacién local son las
siguientes:

— Quedan exentas del IAE, con caracter permanente, todas las personas fisicas y los
sujetos pasivos que no sean personas fisicas y cuya cifra de negocios sea inferior a un
millon de euros. Con esta medida, que se complementa con otras exenciones tempo-
rales, quedaron liberados de la obligacion de contribuir por este impuesto el 92% de
los contribuyentes, arbitrandose un sistema de compensacién, cuyo importe se con-
solida para anos sucesivos, a fin de evitar a los municipios la pérdida de recaudacion
por este impuesto

— Se modifica la regulacion de los tipos de gravamen del B, y se establecen nuevas
bonificaciones, a la par que se permite incrementar los tipos para los inmuebles resi-
denciales desocupados.
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— Se regula un nuevo sistema de participacion de los municipios en los tributos del
Estado.

Todo este conjunto de disposiciones, fruto de las negociaciones entre las diferentes fuerzas
politicas con representacion parlamentaria y del consenso con la Federaciéon Espafiola de
Municipios y Provincias, pretende reforzar la descentralizacion del Estado hacia las Entida-
des locales, con el objeto de profundizar en su autonomia.

Sin embargo, como ya se ha adelantado, para completar este proceso descentralizador
se requiere una participacion activa de las Comunidades Auténomas, dado el sistema de
distribuciéon competencial previsto en nuestra Carta Magna y en los respectivos Estatutos
de Autonomia.

La iniciativa autondmica, en este proceso de estructura bifasica, es trascendental para dar
cumplimiento a los principios de autonomia, subsidiariedad y descentralizacion, con el ob-
jeto de dotar del mayor nimero posible de competencias a las Entidades Locales dada su
proximidad a las demandas ciudadanas.

Las actuaciones y medidas a adoptar por parte de las Comunidades Auténomas debian ir
acompanadas necesariamente de los recursos suficientes con los que hacer frente a ese
futuro ensanchamiento del &mbito competencial local.

Esta segunda descentralizacion se configura como un proceso complejo dada la heteroge-
neidad de nuestras Entidades Locales, pero sin duda un proceso apasionante e imprescindi-
ble en Espafia en los comienzos del siglo XXI en el que las Entidades Locales se configuran
como un principio motor y columna vertebral de la democracia.

En la practica totalidad de las Comunidades Auténomas, se desarrollaron actuaciones y
medidas relativas al denominado proceso de segunda descentralizaciéon. Se celebraron jor-
nadas, mesas y reuniones para el desarrollo del proceso descentralizador en sus respectivos
ambitos territoriales.

En la mayor parte se crearon mecanismos de colaboracién interadministrativa, como comi-
siones y 6rganos de caracter paritario, integrados por representantes autonémicos y miem-
bros de las diferentes asociaciones de las Entidades Locales, con el objeto de poner en
marcha el proceso descentralizador y estudiar de manera pormenorizada los aspectos que
confluian en el mismo, en cuanto a las competencias susceptibles de descentralizacion y
los consiguientes problemas juridicos, econémicos y de gestién que pudieran derivarse del
mismo.

Algunas Comunidades Auténomas cuentan en su legislacion con normas especificas que
delimitan el marco de actuacion de la Administracién Local dentro de la respectiva Comu-
nidad Auténoma.

Otras Comunidades Autdbnomas han utilizado la legislacion sectorial para ampliar el campo
competencial de las Entidades Locales, sobre todo en materias como la ordenacion del te-
rritorio, urbanismo y turismo.
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Los instrumentos especificos previstos en la mayor parte de ellas se han concretado en la
transferencia de competencias mediante Ley, la delegacién y la encomienda de gestion, y a
través del otorgamiento de convenios.

Las actuaciones y medidas adoptadas por algunas Comunidades Autbnomas vienen marca-
das por una previa planificacion y ordenacion de su Administracion Local, buscando en la
Comarca y las Mancomunidades la solucién a los problemas locales.

En el caso de Canarias y de las Islas Baleares, la descentralizacion se ha dirigido hacia los
Cabildos y Consejos Insulares respectivamente, en su doble condicién estatutaria de ins-
tituciones propias de la Comunidad y de Corporaciones Locales, asumiendo importantes
competencias en la actualidad.

Si bien fue fundamental el camino abierto en el ano 1999, los resultados no fueron todo
lo satisfactorios que cabria esperar en el necesario reforzamiento institucional de las En-
tidades Locales en el sistema politico-administrativo, dada su posiciéon mas cercana a los
ciudadanos.

Del andlisis de las actuaciones se pone de manifiesto una falta de homogeneidad, quizas
fruto del mosaico local que ofrece nuestro territorio nacional, rico en peculiaridades y espe-
cificidades en cada una de las Comunidades Autonomas.

Si bien estas circunstancias no eran desconocidas por parte de la Administracién del Estado,
se quiso intensificar el proceso de segunda descentralizacion, dentro del méaximo respeto al
ambito competencial de las Comunidades Auténomas, estimulando el impulso del proceso
a sequir por cada una de ellas dentro de un ambito de cooperacién, colaboracién y didlogo
que concluyese en el posicionamiento que deben tener las Entidades Locales en virtud de
los principios de autonomia, subsidiariedad y descentralizacion.

Por otra parte, y a pesar de que el balance de las reformas introducidas en 1999 en la Ley
7/1985, fue muy positivo, habfa otros muchos dmbitos en los que esta Ley, después de casi
dos décadas de andadura, precisaba adaptarse a la nueva realidad politica y social espafiola
existente. Por este motivo, el Ministerio de Administraciones Publicas continué con los estu-
dios y trabajos al objeto de dar respuesta a las necesidades que nuestras Entidades Locales
planteaban a principio de siglo.

Concretamente existian varios ambitos en los que pronto se vio la necesidad de actuar: en
primer lugar, el modelo organico-funcional, sobre el que pesaba una concepcion corpora-
tivista de la politica local; en segundo término, el excesivo uniformismo, que incluia bajo
un mismo régimen a todos o a la mayor parte de los municipios, con independencia de su
poblacion y necesidades; y finalmente, la ausencia de cobertura legal de la potestad san-
cionadora local. Acompafando a estos grandes retos, habia llegado el momento de revisar
también otros aspectos necesitados de adaptacion, impulso o modernizacion.

Por lo que se refiere al primero de los dmbitos citados, el modelo organico-funcional, la
nueva etapa se inicio con la Ley 11/1999, que modificé de manera sustancial la distribucién
de atribuciones entre los 6rganos necesarios, fortaleciendo las funciones gestoras y ejecu-
tivas de los Presidentes de las Entidades Locales, en aras a una mayor eficacia y agilidad, y
mejorando los mecanismos de control del Pleno.
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La experiencia positiva que habia supuesto la reforma del régimen local de 1999, permitié
orientar los trabajos para la consecuciéon de los que iban a ser los inminentes objetivos:
avanzar en la misma linea, dotando a los ejecutivos de la capacidad de gestién suficiente
para actuar de forma rapida y eficaz, definiendo a la par al Pleno en sus funciones delibe-
rantes, fiscalizadoras y de control sobre la accion del ejecutivo, permitiendo asi el equilibrio
adecuado en la accion de los poderes locales.

En segundo lugar, el régimen local espafiol, si bien ha conservado singularidades tradiciona-
les, como el régimen de Concejo abierto, se ha caracterizado siempre por el establecimiento
de un régimen de organizacion y funcionamiento comun y uniforme para todos los muni-
cipios, sin que existiera una paralela identidad, como resulta notorio, entre las necesidades
de los grandes municipios y aquellos que tienen escasa poblacién.

En el mundo contemporaneo los municipios altamente poblados son los centros de impul-
so y desarrollo, en definitiva, el eje de donde parten las innovaciones y el progreso social,
econémico y cultural. Pero como contrapartida, estos municipios constituyen también un
complejo sistema de relaciones sociales, que dificulta su gobierno y gestion, donde se mul-
tiplican y manifiestan con mayor agudeza las necesidades sociales y econémicas propias de
las concentraciones urbanas.

Por otra parte, el gobierno urbano ha de hacer frente de forma creciente a una gama de de-
mandas que no pueden contemplarse ya de forma aislada o inconexa, debido a la evidente
interaccion de las distintas politicas publicas que inciden en unas estructuras tan complejas
como son nuestras ciudades.

Ademas, las dimensiones de las grandes ciudades plantean problemas especificos en la
relacion entre gobernantes locales y los ciudadanos, exigiendo el desarrollo de mecanismos
de proximidad y de participacion especificos que permitan la implicacion de los ciudadanos
en el gobierno municipal.

De hecho, desde una perspectiva comparada, la cuestion del gobierno urbano se habia
convertido en todas partes del mundo en uno de los temas centrales del debate politico
sobre la gobernabilidad, y contaba ya con un bagaje destacado de estudios cientificos y
doctrinales, asi como de experiencias concretas de reforma en diversos paises, que acredi-
tan que la necesidad de hacer frente a su problematica de una manera decidida constituye
un fendmeno general.

En el caso de nuestro pais, si bien la legislacion de régimen local anterior a la Constitucion
prevefa la posibilidad de un régimen especial de Carta, en la realidad se limitd a dos Leyes
especiales, la de Madrid (1960) y la de Barcelona (1963) que, sin constituir una verdadera
singularidad, recogieron algunas especialidades, como la division territorial en distritos, la
creacion de la figura de los delegados de servicio y el fortalecimiento de la figura del Alcal-
de.

Posteriormente, la LRBRL habilita a que las Comunidades Autbnomas puedan establecer
otros regimenes municipales especiales, para municipios pequefios o de caracter rural y
para aquéllos que retinan otras caracteristicas que lo hagan aconsejable. Por lo que respec-
ta a los grandes municipios, se limita a declarar la vigencia de los regimenes especiales de
Madrid y Barcelona, en tanto no resultaran opuestos, contradictorios o incompatibles con
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la propia Ley. Sin embargo, la reforma llevada a cabo por la Ley 11/1999, de 21 de abril,
hizo posible la diversidad en esta materia, al recoger la prevision de que mediante Ley de
las Comunidades Auténomas, y a instancia de los respectivos Ayuntamientos, se pudieran
actualizar en determinados aspectos, los regimenes especiales de Madrid y Barcelona.

En consecuencia, puede afirmarse que nuestro régimen local no respondia en un grado su-
ficiente a las necesidades especificas de los municipios espanoles de alta poblacién, hacien-
do necesario, en el marco de las competencias del Estado, que en esta materia se cifien a la
regulacion del régimen basico local, abordar las necesarias especialidades para poder hacer
frente a las mismas en el contexto de una sociedad dindmica y en constante evolucién.

Junto con estas sentidas necesidades en el ambito organico-funcional y en la ruptura de la
uniformidad que demandaban nuestros municipios, un tercer aspecto se presentaba tam-
bién inaplazable: las relaciones entre las Entidades locales y sus ciudadanos en una doble
vertiente. Por un lado, se hacia preciso otorgar cobertura legal a la potestad sancionadora
de las Entidades Locales. Por otro, reforzar los mecanismos de participacion de los ciudada-
nos en la vida municipal.

La exigencia del respeto al principio de legalidad en materia sancionadora se venia interpre-
tando de manera muy estricta por la Jurisprudencia, lo que supone un notable obstaculo
para la realizacion efectiva de la autonomia local. Al no estar dotadas las Entidades Locales
de otra potestad normativa que la reglamentaria, les resultaba imposible tipificar infraccio-
nes en un mundo con la complejidad y la diversidad propias de lo local.

En materia de participacion ciudadana, se habia constatado una clara tendencia continental
a reforzar las posibilidades de participacion y de incidencia de los ciudadanos en el gobierno
local, para evitar o corregir, en el contexto de un mundo globalizado, el alejamiento de los
ciudadanos de la vida publica.

Resultaba incuestionable la procedencia de incrementar la participacion y la implicacion
de los ciudadanos en la vida publica local. Si bien es cierto que en este dmbito habfa que
conceder amplios méargenes a la potestad de autoorganizacion de las entidades locales,
también lo era que la legislacién basica estatal debia contener unos estandares minimos
concretos que permitieran la efectividad de esa participacion.

El proceso de modernizacién en todos estos &mbitos tomd como punto de partida la pre-
sentacion por el Gobierno de la Nacion, a través del entonces Ministro de Administraciones
Publicas, Jesus Posada, el 11 de octubre de 2001 a la Comisidn de Entidades Locales del Se-
nado del “Informe sobre las Grandes Ciudades y las Areas de Influencia Urbana”, compren-
sivo de un estudio para comenzar, en el seno de dicha Comisiéon, un amplio debate sobre
el fendmeno de las grandes ciudades, en general, y sobre su situacion concreta en Espafia.

Este estudio consta de un primer apartado que contiene un analisis actualizado de la forma
en que distintos paises han abordado el problema de las grandes conurbaciones, prestando
especial atencion, dentro de los paises de nuestro entorno politico y econdémico, a los que
disponen de una estructura descentralizada.

Los criterios seguidos a la hora de seleccionar los paises a estudiar fueron los siguientes:
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— Se restringe el informe al &rea occidental europea por ser la mas cercana a nuestro
pais. No obstante, por su interés se incluyen Canada, Argentina y Estados Unidos.

— Se hace especial referencia a las Politicas Urbanas dictadas desde la Unién Europea.

— Dentro del Occidente europeo, se ha considerado imprescindible el analisis de los
casos inglés y francés, por ser estos los mas representativos de los dos arquetipos
politico-administrativos europeos.

— En el caso de ltalia y Alemania, es la especial estructura territorial de cada uno de
ellos la que provoca su inclusién, a fin de contrastar como se han abordado las pro-
blematicas metropolitanas en areas que cuentan con una estructura descentralizada
de poder.

— Respecto al caso holandés, y aun estando alejado de nuestra 6rbita juridica, es el he-
cho de que en él se han acometido experimentos descentralizadores en las grandes
urbes el que induce a incluirlo en este trabajo.

En un segundo apartado, el Informe analiza el tratamiento que se ha dado en Espafa al
fenémeno de los grandes nucleos urbanos.

En su dltima parte, el Informe presentaba un apartado de conclusiones en el que, entre
otras cosas, se proponia para el debate una serie de posibles medidas que podrian adop-
tarse tanto por la Administracion General del Estado como por parte de las Comunidades
Auténomas, tal y como se habian venido planteando por determinadas ciudades.

Este apartado parte de unas reflexiones sobre la regulacion de las grandes ciudades en el
Derecho comparado. Dentro del proceso de urbanizacion mundial que se ha producido, se
ha pasado de un modelo de ciudad aislada y desconectada de su area de influencia, a las
areas metropolitanas o regiones urbanas que incluyen a las propias grandes ciudades asf
como a su zona de influencia limitrofe. Se observa que se tiende cada vez mas hacia una
diversidad en al ambito local, sobre todo en Estados Unidos, Reino Unido, Italia, Canada y
Holanda. También se observa una tendencia hacia la descentralizacién, con el problema de
solapamiento de competencias que ello conlleva. La implicacion de los habitantes, asi como
los principios de colaboracién, coordinacion y responsabilidad son trascendentales para el
desarrollo de las grandes ciudades. La importancia de las grandes ciudades en Europa y
América es cada vez mayor, lo que implica que todos los paises analizados se hayan plan-
teado la modificacién de los sistemas de financiacion local, al ser estos insuficientes, ante
las demandas cada vez mayores de los ciudadanos. Existe también una tendencia general
al abandono de una visiéon de las Entidades locales como meras prestadoras de servicios, y
a la potenciacion de la gobernabilidad de las mismas, a través de medidas como la eleccion
directa del Alcalde, en el caso de Italia y Alemania. Se pretende reforzar el papel del Alcalde
como autoridad ejecutiva, creando un modelo de parlamento local, en el que el Alcalde y su
consejo desarrollen una funcién ejecutiva, y estableciéndose una asamblea con funciones
de control y reglamentacién, con un presidente distinto al Alcalde. Finalmente, existe una
tendencia en las grandes ciudades a la representatividad directa.

Por lo que se refiere a nuestro pais, se observan dos caracteristicas diferenciadoras:
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— Ladiversidad de modelos, tanto existentes como potenciales, en el panorama politico-
territorial urbano, dada la amplitud de las bases estatales.

— La imposibilidad de que un solo poder publico decida por si el modelo y lo lleve a
la practica sin contar con el resto de los estamentos territoriales, dado el reparto de
competencias existente y el sistema de financiacion territorial.

No obstante, la naturaleza de ente necesario en la organizacion territorial que tienen los
municipios, permite al Estado decidir el alcance de la normativa basica especifica y propia de
las grandes ciudades. Cuestién distinta es la de establecer los criterios a tener en cuenta a la
hora de identificar los municipios que han de gozar de esta consideracion. Este tema debia
necesariamente ser debatido en la Comision de Entidades Locales, tratando de llegar al
mayor acuerdo posible, al afectar directamente al modelo de desarrollo territorial espafol.

Del Informe citado se desprendia que Espafia se encontraba en una fase “embrionaria”,
por lo que al gobierno de los grandes municipios se referia. No obstante, se consideraba el
momento idéneo para iniciar un proceso de desarrollo en la institucionalizacién de las gran-
des areas urbanas, una vez consolidado el proceso de desarrollo de las Comunidades Au-
tébnomas y ya iniciado el proceso de descentralizacion hacia las Entidades locales contenido
en el Pacto Local. Para ello era precisa una actitud favorable por parte de la Administracion
General del Estado y de las Comunidades Auténomas y una participaciéon intensa por parte
de la base municipal.

En cuanto a las sugerencias contenidas en el informe para la adopcion de medidas legisla-
tivas, se resumen en las siguientes:

— En el terreno organizativo, se plantea la posibilidad de adecuar la distribucion de atri-
buciones entre los érganos de caracter necesario a las singularidades de las grandes
ciudades, asi como la necesidad de la organizacién en distritos para fortalecer de
forma simultanea la eficacia y la participacion ciudadana. Asimismo se prevé la po-
sibilidad de crear centros, con autonomia funcional y presupuestaria, para agilizar la
gestion de los servicios publicos locales.

— En el dmbito econdmico-financiero se plantean una serie de medidas dirigidas a agili-
zar los procedimientos recaudatorios y las disponibilidades financieras de la Adminis-
tracién municipal.

— En materia de politicas sectoriales de la competencia del Estado, podemos destacar,
entre las sugerencias mas relevantes que se proponen para el debate en la Comision,
el fortalecimiento de las competencias locales en materia de Seguridad Ciudadana,
con la consideracion expresa del Alcalde como autoridad competente en la materia
cuando actten en el ejercicio de las competencias atribuidas al municipio, y con un
mas amplio margen sancionador a favor de los mismos; un reforzamiento y amplia-
cién de las competencias municipales en materia de Trafico, comprendiendo también
la potestad sancionadora y el establecimiento de medidas efectivas para garantizar
el pago del impuesto sobre vehiculos de traccion mecanica y la adecuada suscripcién
del seguro obligatorio; la creacién de un nivel de Justicia Municipal de Paz siempre en
el marco del respeto al acuerdo sobre la reforma de la justicia en Espaia para lograr
una agil justicia de proximidad e inmediatez en los conflictos que afectan a la convi-
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vencia ciudadana que revisten pequeia entidad, y finalmente, una potenciacion de
la presencia de las grandes ciudades en la gestién de los dominios publicos y de las
grandes Infraestructuras que les afecten, tales como las costas, el dominio hidraulico
o las telecomunicaciones.

— También contiene el Informe una amplia serie de medidas en materias de la com-
petencia de las Comunidades Auténomas, tal como han sido reivindicadas por los
representantes locales con motivo de los Pactos locales autondmicos y que coinciden
también con las demandas planteadas por las grandes ciudades.

Estas peticiones afectan a un amplio campo de politicas: servicios sociales, juventud, muijer,
medio ambiente, sanidad, consumo, transportes, urbanismo, vivienda, deportes, educa-
cion, empleo, proteccion civil, turismo y patrimonio histérico-artistico. Obviamente, se trata
de ambitos donde deben ser las Comunidades Autdbnomas las que adopten las medidas que
consideren pertinentes en el ambito de sus competencias y en el marco, en su caso, de sus
negociaciones con las grandes ciudades existentes en su territorio.

Partiendo de este Informe, en la citada Comision de Entidades Locales del Senado com-
parecieron expertos juridicos, asi como representantes de las Comunidades Autdnomas,
del &mbito local y del Gobierno. Estas intervenciones contribuyeron al enriquecimiento del
debate y a la busqueda de pautas de orientacion. Fruto de las mismas fue una propuesta de
resolucién de la Comision, para su debate entre los grupos politicos.

De dichas intervenciones pueden obtenerse las siguientes conclusiones:

1. La Comision de Entidades Locales del Senado es el foro mas idéneo para el debate de
las cuestiones planteadas.

2. El Senado valora de forma muy positiva el informe presentado por el Ministerio de
Administraciones Publicas como punto de partida, recalcando el acierto de incorporar
al mismo las demandas planteadas por la Federacion Espafiola de Municipios y Provin-
cias.

3. Existe una amplia conciencia en la necesidad de afrontar la problematica de las gran-
des ciudades a través de una legislacién especifica que permita un mayor acercamien-
to de la politica a los ciudadanos en estas grandes urbes y un fortalecimiento de su
estructura y funcionamiento internos.

4. Resulta esencial para avanzar hacia una administracién municipal mas agil y eficaz
una nueva definicién de las competencias de sus érganos de gobierno, reservando al
Alcalde y a la Comisién de Gobierno las funciones ejecutivas, y al Pleno las de control
y normativas.

5. Es necesaria una mayor implicacion de las Comunidades Auténomas en el desarrollo
de las medidas que se lleven a cabo sobre las grandes ciudades, en ejercicio de las
competencias que tienen atribuidas constitucionalmente.

6. En cuanto a los asuntos relacionados con competencias del Estado, resulta mas ade-
cuado su tratamiento a través de su regulacion especifica.
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7. La realidad de las grandes ciudades debe afrontarse de manera separada de la de
otros fendmenos urbanos, como las areas metropolitanas, asi como de los procesos
de segunda descentralizacion que se efectten, ya que son realidades que necesitan
tratamientos diferenciados en atencién a las competencias que el Estado y las Comu-
nidades Auténomas desarrollan en estas materias.

8. Sevalora de forma positiva que la futura normativa sobre grandes ciudades incluya un
tratamiento especifico y especializado a los municipios de Madrid y de Barcelona.

9. Resulta especialmente importante que existan instrumentos de cooperaciéon capaces
de ofrecer respuestas adecuadas en aquellos supuestos de competencias concurren-
tes entre distintas Administraciones publicas, situacién que se produce sobre muchas
de las materias de ambito local.

10.Se considera necesario que las Administraciones implicadas en la reglamentacion de
esta materia busquen el mas amplio consenso, dada la trascendencia que unas medi-
das de este tipo tendran en la futura configuracién de los gobiernos locales.

Teniendo en cuenta todas estas consideraciones, el entonces Ministro de Administraciones
Publicas, Javier Arenas, impulsé el proyecto de reforma legislativa, llevando a cabo una
larga serie de contactos con los diferentes agentes interesados en la materia a regular, al
objeto de alcanzar el mayor consenso posible y garantizar la oportunidad y acierto de la Ley.
Destacan las reuniones celebradas con los Alcaldes de Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla,
Zaragoza, Mélaga, Valladolid, Cérdoba, Murcia, Bilbao y Palma de Mallorca, asi como con el
Presidente de la Comunidad de Madrid —por prever su Estatuto de Autonomia un Estatuto
de capitalidad para la Villa de Madrid con el responsable de politica municipal del PSOE, con
los portavoces de los grupos politicos con representacion parlamentaria, y los numerosos
contactos mantenidos con Catedraticos especialistas en materia de Régimen Local.

El espaldarazo definitivo tuvo lugar con dos iniciativas parlamentarias. Por un lado, la Pro-
posicién no de Ley aprobada por el Pleno del Congreso de los Diputados el dia 11 de marzo
de 2003, y por otro, tan sélo unos dias después, la aprobacién en el Senado, con fecha 26
de marzo, del Informe sobre las Grandes Ciudades y las Areas de Influencia Urbana.

El Informe aprobado por el Senado, ponia de manifiesto la necesidad de afrontar la proble-
matica de los grandes municipios a través de una legislacion especifica, y una reforma del
sistema legal regulador del Régimen local que comprendiera también el conjunto de disfun-
ciones puestas de manifiesto desde la vigencia de la Ley de Bases. Continuaba el informe
seflalando que resulta esencial una nueva definicion de las competencias de los 6rganos de
gobierno, reservando al Alcalde y a la Comisién de Gobierno las funciones ejecutivas, y al
Pleno las de control y normativas. En el ambito de las relaciones entre las entidades locales
y los ciudadanos, el Informe recoge como cuestion fundamental el impulso de la participa-
cion ciudadana, sefialando como posibles medidas la creacién de érganos con cometidos
especificos en esta materia, la regulacion de las iniciativas ciudadanas o la division territorial
interna en los municipios altamente poblados. El Senado entiende necesario finalmente, la
busqueda del mas amplio consenso en el desarrollo normativo de estas medidas.

Por su parte, el Pleno del Congreso de los Diputados, en la citada proposicion no de Ley
instaba al Gobierno de la Nacién a presentar en el Congreso un Proyecto de Ley tendente
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a la modernizacion del Gobierno Local, en términos muy similares al Informe del Senado,
abordando aspectos tales como la participacion ciudadana, la potestad sancionadora, el
perfeccionamiento de los instrumentos politicos de control y de fiscalizacién de la gestion
desarrollada por el gobierno municipal y la configuracién de un régimen especifico aplicable
a los municipios mas poblados. El Congreso instaba al Gobierno también a la adopcién de
medidas tales como el fortalecimiento de los mecanismos de cooperacién y colaboracion
del Estado y Comunidades Autonomas con la Administracién Local, el desarrollo de la coo-
peracion y las competencias municipales en materia de seguridad ciudadana y en politicas
de proximidad, y los regimenes especiales de Madrid y Barcelona.

Asf las cosas, recibido el respaldo del Congreso y el Senado, el Anteproyecto de Ley elabo-
rado por el Ministerio para las Administraciones Publicas fue presentado como proyecto de
Ley en el Congreso de los Diputados en junio de 2003y, tras la correspondiente tramitacién
en ambas Camaras, presidida en todo momento por el consenso entre los principales gru-
pos politicos con representacion parlamentaria, fue aprobado como “Ley 57/2003, de 16
de diciembre, de Medidas para la Modernizacién del Gobierno local”.

Dado que la Ley goza de caracter basico, en funciéon de las competencias atribuidas al
Estado por el articulo 148.1.18? de la Constitucidn en materia de “régimen juridico de las
Administraciones Publicas”, su regulacion se centra en la definicion de un minimo comun
denominador normativo en esta materia, dejando a la legislacion de desarrollo de las Co-
munidades Autdnomas y a la potestad autoorganizativa de que gozan los entes locales la
introduccion de las especialidades que sus especificas caracteristicas y tradiciones aconse-
jen.

En el contenido de la Ley de Medidas para la Modernizacién del Gobierno Local pueden
diferenciarse dos bloques:

— Una parte general, que modifica diversos preceptos de la LRBRL y afiade otros, y es
aplicable a todas las Entidades Locales, y

— Otra parte especifica, aplicable Unicamente a los municipios de gran poblacién.
En cuanto a la parte de alcance general, las principales innovaciones son las siguientes:

1. Se proporciona cobertura legal para el ejercicio de la potestad sancionadora muni-
cipal, mediante la introduccién de un nuevo Titulo que regula la tipificacion de in-
fracciones y sanciones por parte de las Entidades Locales, conforme con el marco
establecido por la jurisprudencia constitucional en STC132/2001, de 8 de junio.

2. Se arbitran una serie de mecanismos para potenciar la participacion ciudadana, entre
los que se incluyen la regulacién de las iniciativas populares en el ambito local, la
creacion de una Comisién de Sugerencias y Reclamaciones sobre el funcionamiento
de los servicios publicos municipales, la necesidad de reglamentos organicos en todos
los municipios en materia de participacion ciudadana, que determinen y regulen los
procedimientos y mecanismos adecuados para hacerla efectiva o la obligacion de pro-
mover la utilizacion de las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicaciéon en
las relaciones entre los vecinos y las Entidades locales, situando nuestro régimen local
en una posiciéon de primera linea en esta materia, conforme con el proceso europeo
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reflejado en la Recomendacién Rec (2001) 19, del Comité de Ministros del Consejo de
Europa.

3. Se racionalizan y clarifican las diferentes formas para la gestion de los servicios pu-
blicos locales, incorporando al ambito local las Entidades Publicas Empresariales y se
recoge la regulacion esencial de los organismos auténomos y de las sociedades mer-
cantiles con capital social publico.

4. Se modifica la denominacion de la Comisién de Gobierno por la de “Junta de Gobier-
no Local”, mas acorde con la naturaleza ejecutiva de este érgano.

5. Se suprime la exigencia del voto favorable de la mayoria absoluta del numero legal de
los miembros que componen el Pleno de la entidad para la aprobacion de las orde-
nanzas fiscales, pasandose a exigir el mismo que el requerido para la aprobacién de
los presupuestos.

6. Se modifica la regulacion de la Comisién Nacional de Administracion Local, flexibili-
zando el régimen de adopcién de acuerdos y su funcionamiento, permitiendo que el
Pleno delegue funciones en sus Subcomisiones, salvo el informe sobre proyectos de
Ley que versen sobre normativa basica de régimen local, haciendas locales o Leyes
Organicas que afecten a la Administracién local.

7. Reciben impulso los mecanismos de cooperaciéon y colaboracion entre la Adminis-
tracion General del Estado y la Administracion de las Comunidades Autbnomas con
la Administraciéon local, con referencia a la formula de Conferencia Sectorial, como
organo para el debate de los asuntos que afectan a la Administracion local

8. Se clarifica el régimen juridico de las mancomunidades de municipios, con objeto de
potenciar e impulsar esta figura asociativa, con las mismas potestades que las Entida-
des locales territoriales y la posibilidad de mancomunidades formadas por municipios
pertenecientes a distintas Comunidades Auténomas, si asi lo permiten las legislacio-
nes autondémicas respectivas.

9. Se atribuyen a las Diputaciones Provinciales funciones de cooperacién en el fomento
del desarrollo econémico y social y en la planificacion estratégica en el territorio pro-
vincial.

La parte especifica se contiene en el nuevo Titulo X de la LRBRL, que establece el Régimen
de Organizacién de los municipios de gran poblacion.

Su dmbito de aplicacion comprende, en todo caso, a los municipios cuya poblacién sea
superior a los 250.000 habitantes y a las capitales de provincia de poblacién superior a
175.000 habitantes. Asimismo, cuando lo decidan las Asambleas legislativas autonémicas
a iniciativa de los Plenos de los respectivos Ayuntamientos, serad también de aplicacion a los
municipios capitales de provincia, capitales autonémicas o sedes de instituciones autono-
micas, con independencia de su poblacién, y a los municipios de mas de 75.000 habitantes
gue presenten circunstancias econémicas, sociales, historicas o culturales especiales.

Este mismo régimen organico, aungue con ciertas excepciones (no les son de aplicacion los
preceptos referidos a los Distritos, a la Comision Especial de Sugerencias y Reclamaciones y
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al Organo para la resolucion de las reclamaciones econémico-administrativas), sera también
de aplicacién a los cabildos Insulares Canarios de Islas cuya poblacion supere los 175.000
habitantes, y a los restantes Cabildos Insulares de Islas cuya poblacién supere los 75.000
habitantes, siempre que asi lo decida mediante Ley el Parlamento Canario a iniciativa de los
Plenos de los respectivos Cabildos.

Para aquellas Corporaciones en las que la Ley resulta de inmediata aplicacion, los Plenos de
los Ayuntamientos y de los Cabildos Insulares deben aprobar los reglamentos organicos ne-
cesarios para la adaptacion de su organizacion a las normas del nuevo Titulo X de la LRBRL
dentro del plazo maximo de 6 meses desde la entrada en vigor de la Ley, es decir, antes del
1 de julio de 2004.

Se establecia que a partir del afio 2007, la determinacion del nimero de habitantes exigido
para la aplicacion de este nuevo régimen organico-funcional ha de realizarse en funcién de
las cifras oficiales de poblacidn resultantes de la revision del Padron municipal, aprobadas
por el Gobierno, con referencia al 1 de enero del afo anterior al del inicio de cada mandato
del Ayuntamiento. La entrada en vigor de la nueva organizaciéon coincide con el inicio del
mandato de la nueva Corporacién, que debe adaptar su anterior organizacion a la prevista
en el Titulo X de la LRBRL en un plazo maximo de 6 meses desde su constitucion, con carac-
ter definitivo, aunque la cifra oficial de poblacion del municipio se reduzca posteriormente
por debajo del numero de habitantes exigido para la inclusion.

La Ley configura para estos municipios un modelo de gobierno propio del sistema parla-
mentario, similar al existente en los niveles estatal y autonémico, que escapa definitivamen-
te de la concepcidn corporativista, ajena ya a la realidad del gobierno local contemporéneo
en las grandes ciudades, configuracion incardinable en el modelo legal europeo de gobier-
no local, tal y como ha sido esbozado en sus aspectos esenciales en la Carta Europea de la
Autonomia local.

El modelo organico-funcional para estos Municipios es, basicamente, el siguiente:

Por una parte, se recogen los 6rganos necesarios, de existencia preceptiva, que constituye la
organizacion minima o basica de estos municipios, organizacion que podra ser complemen-
tada por la legislacion autonémica y los propios Reglamentos organicos de las Entidades
Locales:

— El Pleno, que se integra por el Alcalde y todos los Concejales, como érgano de maxi-
ma representacion politica de los ciudadanos, foro de debate de las grandes politicas
y decisiones estratégicas municipales. En su configuracion pueden exponerse las si-
guientes novedades:

— En sus sesiones pueden intervenir los miembros de la Junta de Gobierno local que
no tengan la consideracién de Concejales, si bien no podran emitir voto en la
adopcién de acuerdos plenarios.

— Dispondra de Comisiones, integradas por los miembros que designen los grupos
politicos en proporcion al niumero de concejales que tengan en el Pleno. Las Co-
misiones son posibles destinatarias, ademas, de competencias delegadas por el
Pleno.
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— Sus atribuciones son principalmente normativas y de control y fiscalizacion de los
6rganos de gobierno. Se le asignan también todas aquellas decisiones de singular
relevancia, como la participaciéon en organizaciones supramunicipales, la creacion
de organismos auténomos, entidades publicas empresariales y sociedades mer-
cantiles, o la denominacién y division del municipio en Distritos. Algunas de estas
funciones son delegables, pero Unicamente en las Comisiones; es decir, no en el
Alcalde ni en la Junta de Gobierno. Sus funciones ejecutivas pasan a ser compe-
tencia de la Junta de Gobierno local.

El Alcalde, como Presidente de la Corporacién, es el principal érgano de direccién
politica, gobierno y administracion municipal y ostenta el tratamiento de Excelencia.
Como principales novedades, pueden sefalarse:

— El Alcalde puede delegar la convocatoria de las sesiones y la presidencia del Pleno
en otro Concejal, pero permanece indelegable la potestad de dirimir los empates
con su voto de calidad.

— La mayor parte de sus funciones ejecutivas pasan también a ser competencia de
la Junta de Gobierno local.

Los Tenientes de Alcalde no experimentan variacién, son nombrados por el Alcalde de
entre los Concejales que formen parte de la Junta de Gobierno local, para sustituirle
por el orden de su nombramiento en caso de vacante, ausencia o enfermedad. Se
recoge por la Ley el tratamiento honorifico de llustrisima.

La Junta de Gobierno Local (antigua Comision de Gobierno), presenta importantisi-
mas novedades respecto a su equivalente en los municipios de régimen comun, tanto
en su composicién como en sus atribuciones:

— Pueden formar parte de la Junta personas que no ostenten la condicion de Con-
cejal, nombrados por el Alcalde, hasta un maximo de un tercio de sus miembros.

— La Secretaria sera ejercida por uno de sus miembros electivos.

— Recibe como propias la mayor parte de competencias ejecutivas que antes corres-
pondian al Alcalde y al Pleno, como otorgar licencias, la gestiéon econémica, la
gestion de personal, las contrataciones y concesiones, la enajenacion y adquisicion
del patrimonio o la concertacion de operaciones de crédito. También recibe atribu-
ciones nuevas, como aprobar los proyectos de reglamentos y ordenanzas, el pro-
yecto de presupuesto y los proyectos de ordenacién urbanistica. Algunas de estas
competencias pueden ser delegadas en cualquiera de sus miembros o en ciertos
organos Directivos: Coordinadores Generales y Directores Generales.

Organos Directivos: La Ley define como 6rganos directivos necesarios en estos mu-
nicipios, los Coordinadores Generales, dependientes de los miembros de la Junta de
Gobierno Local, y los Directores Generales que culminan la organizacién administrati-
va dentro de cada una de las grandes areas de gobierno, como érganos intermedios
entre el nivel politico y el funcionarial, cuyos titulares, salvo excepciones, han de ser
funcionarios con titulacion superior. También tiene esta consideracién el titular de la
Asesoria Juridica y, en su caso, el titular del érgano de gestién tributaria. Finalmente,
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también tienen el caracter de 6rganos directivos el titular del Organo de apoyo a la
Junta de Gobierno Local y a su Concejal Secretario, el Secretario General del Pleno y
el Interventor General Municipal. Estos tres Ultimos deberan ser funcionarios de Ad-
ministracion local con habilitacion de caracter nacional.

— Los Distritos, para el impulso y desarrollo de la participacion ciudadana en la gestiéon
de los asuntos municipales. Corresponde al Pleno la determinacién de su nimero y
su creacion. Estaran presididos por un Concejal nombrado por el Alcalde, y deben
gestionar un porcentaje minimo de los recursos presupuestarios de la Corporacion.

— El Consejo Social de la Ciudad, integrado por representantes de las organizaciones
econdmicas, sociales, profesionales y de vecinos, con funciones consultivas y de emi-
sion de informes y propuestas en materia de desarrollo local y planificacién estraté-
gica.

— El Organo u 6rganos de gestion econémico-financiera y presupuestaria, para el de-
sarrollo de las funciones de presupuestacion, contabilidad, tesoreria y recaudacion.

— El Organo para la resolucién de las reclamaciones econémico-administrativas, con
funciones de conocimiento y resolucion de reclamaciones sobre actos de gestion,
liquidacion, recaudacién e inspeccion de tributos e ingresos de derecho publico del
Ayuntamiento, basado en los principios de celeridad, gratuidad e independencia, para
fortalecer la garantia de los derechos de los ciudadanos en este ambito y reducir liti-
giosidad ante los Tribunales.

- El Organo de Gestion Tributaria, si el Pleno procede a su creacion, para la consecucion
de una gestion integral del sistema tributario municipal, con competencias propias
de gestioén, liquidacion, inspeccién y recaudacion voluntaria y ejecutiva de tributos,
revision de actos tributarios, tramitacion y resolucion de expedientes sancionadores.

Finalmente, la evolucién de la calidad de vida en estos municipios se conocera y analizara
mediante indicadores en un Observatorio Urbano, creado por el Gobierno, dependiente del
Ministerio de Administraciones Publicas.

A pesar del gran avance que supuso esta Ley, como ya se ha adelantado anteriormente, el
proceso de adecuacién de las Entidades Locales a la consolidaciéon del Estado Autonémico
y a la configuracion de la Administracién Publica del siglo XXI, requeria la elaboracion de
una nueva Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, capaz de dar respuesta a las
necesidades y demandas de las Entidades Locales y de los ciudadanos que en ellas residen.

Asi lo reconocio la propia norma en su exposicion de motivos, donde, a la vez que justifica
el caracter inaplazable e ineludible de la reforma, admite que el objetivo ultimo debe ser la
confeccién de una nueva ley basica.

Las dos grandes fuerzas politicas, PP y PSOE, se hicieron eco de esta peticién en sus progra-
mas electorales para las elecciones generales de 14 de marzo de 2004.

En el Programa electoral del PP se inclufa un compromiso de modernizacién del régimen ju-
ridico aplicable a la totalidad de las entidades locales, mediante una nueva Ley Reguladora
de las Bases del Régimen Local.
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Por su parte, el PSOE reconocia que tras diecinueve afos de vigencia de la Ley de Bases
del Régimen Local, era preciso adaptar la realidad normativa municipal al marco asentado
del Estado de las Autonomias mediante la construccién de un nuevo modelo de Gobierno
Local. Para ello, proponia, entre otras medidas, la elaboracion de un Libro Blanco para la
reforma del régimen local y de su financiacion, con la participacion de Ayuntamientos, Co-
munidades Auténomas, representantes de los Grupos Parlamentarios y de expertos.

Pocos dias antes de los comicios, en el BOE de 9 de marzo de 2004, se publica el Real De-
creto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales.

Este texto integra la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, tanto su articulado como las dis-
posiciones adicionales y transitorias cuya incorporacion resulta pertinente, determinadas
disposiciones adicionales y transitorias de la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, y las modi-
ficaciones introducidas por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, admi-
nistrativas y del orden social.

Esta habilitacion tiene por finalidad dotar de mayor claridad al sistema tributario y financie-
ro aplicable a las entidades locales contribuyendo con ello a aumentar la seguridad juridica
de la Administracion tributaria y, especialmente, de los contribuyentes. Sin embargo, se
limita a la mera formulacion de un texto Unico, sin contener autorizacion alguna para regu-
larizar, aclarar y armonizar los textos legales que refunde.

Tras la victoria del PSOE en las elecciones generales, y muy poco después de la formacion
del nuevo Gobierno, mediante Orden del Ministerio de Administraciones Publicas de 27 de
julio de 2004 se constituye la Comision para la elaboracion de Libro Blanco sobre la Refor-
ma del Gobierno Local, presidida por el Secretario de Estado de Cooperacion Territorial e
integrada por 19 miembros, funcionarios, profesores universitarios y representantes de las
entidades locales.

La Orden reconoce que, sin perjuicio de sus aspectos positivos, la regulacion del régimen
local democrético en Espafa ha manifestado insuficiencias y disfuncionalidades en nume-
rosos extremos, fruto en buena medida de la extraordinaria evolucién que los gobiernos
locales espafioles han experimentado en las dos Ultimas décadas.

Considera que es necesario efectuar una profunda reflexion sobre el papel de los gobiernos
locales en la Espafia del siglo XXI, que conduzca a una nueva Ley de Bases del Gobierno
y la Administracion Local, que aborde todos los aspectos basicos de dicho nivel de poder
territorial, adaptandolos a las actuales necesidades y expectativas.

Dado que esta materia afecta de manera esencial a la estructura territorial del Estado, esti-
ma indispensable efectuar todos los esfuerzos necesarios para alcanzar el mayor consenso
posible, dando participacién a todas las fuerzas politicas parlamentarias, las asociaciones
y federaciones de entidades locales, las Comunidades Autonomas y el Consejo de Europa.

La Comisién desarroll6 una amplia tarea desde septiembre de 2004 hasta enero de 2005,
fecha en la que se presentaba el primer borrador.

Durante los meses siguientes el documento fue objeto de un amplio proceso de consulta.
Con todas las aportaciones realizadas, la Comision redacté la version final del documento,
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gue se presenta en julio de 2005 por el Ministro de Administraciones Publicas y se remite
las Comisiones parlamentarias de Administraciones Publicas del Congreso y de Entidades
Locales del Senado.

El Libro Blanco hace un analisis detallado de la situacién del gobierno local alrededor de tres
grandes ejes. En primer lugar, las competencias; en segundo lugar, los niveles intermedios
de gobierno, y por ultimo, la organizacién y funcionamiento.

El documento considera que la posicion que la Constitucion otorga al municipio sélo es via-
ble si éste, ademas de derecho a intervenir en todos los asuntos que afecten a la comunidad
local, cuenta con un dmbito competencial propio. Para ello propone fundir los articulos 25y
26 de la Ley de Bases de Régimen Local en una lista actualizada de competencias minimas.

En el segundo gran d&mbito, el de la intermunicipalidad, la sugerencia es disefiar un modelo
gue sirva para mantener las competencias locales, pero que a la vez haga compatible el
papel de la provincia con la competencia de las comunidades auténomas en materia de
ordenacion y organizacién de su territorio.

Respecto al tercer bloque, el dedicado al sistema de gobierno local, se apuesta por una
diferenciacién mas clara entre las funciones del pleno y las del alcalde y los deméas 6rganos
gue integren el ejecutivo local, asi como por la conveniencia de incrementar el campo de
accion de la potestad de autoorganizacion local acompanada de un adecuado desarrollo de
la funcion de oposiciéon y de control del gobierno.

Sobre la base de estas recomendaciones, en julio de 2006, se presenta en el Consejo de
Ministros el Informe del Ministerio de Administraciones Publicas sobre el anteproyecto de
Ley Basica del Gobierno y de la Administracion Local.

Negociado con la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) y con los repre-
sentantes de las Comunidades Auténomas en la Conferencia Sectorial de Asuntos Locales,
establece los principios minimos comunes que regulan el funcionamiento de los entes loca-
les en Espafa, respetando el &mbito competencial autondémico y la potestad de autoorga-
nizaciéon de las entidades locales.

La norma desarrolla el principio de autonomia local establecido en la Constitucion y en
la Carta Europea, por lo que se podria considerar como el Estatuto de Autonomia de los
municipios.

El objetivo fundamental que persigue la norma es dotar a los Entes Locales de competencias
claras y de recursos suficientes. Para ello:

1. Se reconoce la naturaleza politica de la autonomia local, a partir del pleno respeto al
principio democratico del que emanan los gobiernos locales.

2. Se delimita el &mbito competencial propio de los gobiernos locales, teniendo en cuen-
ta nuestro modelo territorial.

3. Se configura la potestad normativa local como expresion de un gobierno democrati-
o, que tiene su justificacion directa en la propia Constitucién.
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4. Se regula un modelo de intermunicipalidad en el que la provincia no es algo distinto
de los municipios, sino que forma parte de la misma comunidad politica local.

5. Se introduce un sistema de gobierno local méas operativo y eficiente, partiendo del
principio de que éste debe responder a la dindmica entre mayoria y minoria.

6. Se clarifican los derechos politicos de los miembros de los entes locales, a través de un
Estatuto de los cargos representativos locales.

7. Se recogen principios fundamentales para la mejora de la financiacion local, especial-
mente el de autonomia financiera.

8. Se impulsa la participacion ciudadana mediante la incorporacién del Estatuto del Ve-
cino.

9. Se articula mejor la cooperacion interadministrativa, de manera que se garantice una
participacién adecuada de los entes locales en la toma de decisiones que les afecten,
al tiempo que se reconoce la capacidad de interlocucién de la FEMP.

10.Se impulsan los planteamientos relativos a la igualdad de género, tanto en la redac-
cion del texto como a través de la inclusion de medidas que fomentan la participacion
y la integracion de las mujeres en el ambito del gobierno y la administracion local.

Sin embargo, una vez aprobados los Estatutos de Autonomia de segunda generacion, el
Anteproyecto se deja olvidado en algun cajén.

La severa crisis econémica y financiera y la necesidad de garantizar el principio constitucio-
nal de estabilidad presupuestaria, obligan al nuevo gobierno constituido tras las elecciones
generales de 2011, a abordar indefectiblemente una reforma en profundidad de la norma-
tiva basica en materia de administracion local.

El Programa Nacional de Reformas 2012, tras un diagnostico de la situacion, identifica las
medidas que es necesario adoptar.

Considera que el actual cuadro competencial de la administracion local resulta indefinido y
confuso, no garantizandose la inexistencia de duplicidades y que las Entidades Locales han
ido asumiendo a lo largo del tiempo competencias mas alla de las establecidas en su norma-
tiva reguladora, lo que ha supuesto cargas presupuestarias muy elevadas, no acompanadas
de una adecuada financiacién.

Esta situacion ha contribuido a que algunas Entidades Locales se enfrentan a un problema
estructural de financiacién, potenciado y agravado con la crisis econdmica.

Para superar estos desequilibrios y contribuir a la estabilidad se formulan las siguientes
medidas que se deben acometer: delimitar las competencias de la Administracion Local
para eliminar duplicidades y garantizar una financiacién sostenible de las Entidades Locales.

Sobre esta base, se gesta la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Soste-
nibilidad de la Administracion Local que se publica en el BOE de 30 de diciembre de 2013.
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Me referiré a esta norma de una manera mas sucinta dado que por el poco tiempo que lleva
en vigor carece aun de un estudio doctrinal profuso.

En primer lugar hay que destacar que se trata de una ley coyuntural, fruto de la situacién de
crisis econémica, que no se configura propiamente como un desarrollo de la organizacion
territorial del Estado sino que tiene una vocacion de ajuste econémico. De hecho, ha sido
patente el temor dentro del mundo municipalista a que la misma condujera, como habia
pasado en otros paises europeos, a una importante reducciéon del nimero de entes locales.

Esta circunstancia ha provocado que esta ley sea una de las mas debatidas de la democra-
cia, con multiples borradores para alcanzar el mayor consenso posible y diversos cambios
en la tramitacion parlamentaria.

La nueva norma modifica, esencialmente, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local y el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

Persigue, segun su predambulo, cuatro objetivos fundamentales:

— Clarificar las competencias municipales bajo el principio de “una Administracién, una
competencia” para evitar duplicidades.

— Racionalizar la estructura organizativa de la Administracion Local, de acuerdo con los
principios de eficiencia y equilibrio presupuestario.

— Garantizar un control financiero y presupuestario mas riguroso.

— Favorecer la iniciativa econémica privada evitando intervenciones administrativas des-
proporcionadas.

Para su consecucion introduce, entre otras, las siguientes novedades:

— Se definen con precisién las competencias que deben ser desarrolladas por la Admi-
nistracion Local, diferenciandolas de las competencias estatales y autonémicas. Para
ello, se enumeran en un listado las materias respecto de las cuales los municipios han
de ejercer, en todo caso, competencias propias, estableciéndose una reserva formal
de ley para su determinacién, asi como una serie de garantias para su concrecion y
ejercicio. Las entidades locales sélo van a poder ejercer competencias distintas de las
propias o de las atribuidas por delegacién cuando no se ponga en riesgo la sostenibili-
dad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, y no se incurra en un supuesto
de ejecucion simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion Publica.

— Se establecen restricciones a la delegacién de competencias estatales o autondémicas.
La delegacion debera ir acompanada, en todo caso, de la correspondiente financia-
cion y su duraciéon no podra ser inferior a los 5 afos.

— Se refuerza el papel de las Diputaciones Provinciales, Cabildos, Consejos insulares o
entidades equivalentes, que van a asumir la coordinacién de determinados servicios
minimos asi como nuevas funciones respecto de los municipios con poblacion inferior
a 20.000 habitantes y van a participar activamente en la elaboracién y seguimiento
de los planes econdmico-financieros y en las labores de coordinacion y supervision de
los procesos de fusién de municipios.
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— Se introducen medidas concretas para incentivar la fusion voluntaria de municipios:
incremento de su financiacion, preferencia en la asignacion de planes de cooperacion
local o de subvenciones o dispensa en la prestacion de nuevos servicios obligatorios
como consecuencia del aumento poblacional.

— Se suprime a las entidades locales de dmbito territorial inferior al municipio del listado
del art. 3 que identifica a las entidades territoriales que integran la Administracion Lo-
cal y las configura como formas de gestion desconcentrada de los municipios carentes
de personalidad juridica. No obstante, permite que las existentes en el momento de la
entrada en vigor de la Ley mantengan su personalidad juridica y su condicion de en-
tidad local, aunque prevé la disoluciéon de las mismas si con fecha de 31 de diciembre
de 2014 no presentan sus cuentas ante los organismos correspondientes del Estado y
de la Comunidad Auténoma.

— Se establecen restricciones a la creacién de nuevos municipios.

— Se limitan las retribuciones de los miembros de las entidades locales, el nimero de
cargos publicos con dedicacién exclusiva y el personal eventual.

— Se incluyen medidas para controlar la actividad y racionalizar los 6rganos de gobierno Regap
del sector publico local, a la vez que se prohibe la creacién de entidades instrumenta- z]q
les de segundo nivel y se obliga a la disolucion de las ya existentes.

og

— Se establece la obligacion de determinar el coste efectivo de los servicios que prestan e ‘é
las entidades locales y su remision al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publi- \% e
cas para su publicacion. % '\g

> ©

— Se refuerza el papel de la funcién interventora en las Entidades Locales y la inde- g
pendencia de los funcionarios con habilitacién de caracter nacional que prestan sus %

<

servicios en las mismas.

— Selimita el uso de autorizaciones administrativas para iniciar una actividad econémica
a casos en los que su necesidad y proporcionalidad queden claramente justificadas
y se suprimen los monopolios municipales que venian heredados del pasado y que
recaen sobre sectores econdmicos pujantes en la actualidad.

— Se da un nuevo impulso a los objetivos y mandatos de la vigente Ley de Igualdad de
Oportunidades, No Discriminacion y Accesibilidad Universal de 2003.

La mayor parte de las Comunidades Auténomas ya han aprobado normas de medidas ur-
gentes para la aplicacion en su territorio de la reciente legislacion:

- Galicia:

Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor
de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracion local.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 47 (xaneiro-xufo 2014) 653



Una aproximacion histrérica al régimen local en Espana

— Pals Vasco:

Circular de 11 marzo 2014, de la Directora de Relaciones con las Administracio-
nes Locales y Registros Administrativos, referente al sistema de ordenacion de las
competencias municipales y al régimen foral vasco, tras la entrada en vigor de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Admi-
nistracion Local.

Norma Foral 13/2014, de 17 de noviembre, sobre la singularidad foral en la aplica-
cion de las medidas de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local
en el Territorio Histérico de Guipuzcoa.

— LaRiogja:

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

— Aragon:

Circular 1/2014 de la Direccion General de Administracion Local del Gobierno de
Aragon, sobre el regimen juridico competencial de los municipios aragoneses tras
la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local que modifica la Ley 7/1985, Reguladora
de Bases de Régimen Local.

— Cataluna:

Decreto Ley 2/2014, de 10 de junio, de modificacién de la Ley 31/2010, de 3 de
agosto, del Area Metropolitana de Barcelona.

Decreto Ley 3/2014, de 17 de junio, por el que se establecen medidas urgentes
para la aplicacion en Catalufa de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, no validado
por el Parlamento y, por lo tanto, derogado en fecha 25 de julio de 2014.

Decreto Ley 4/2014, de 22 de julio, por el que se establecen medidas urgentes
para adaptar los convenios, los acuerdos y los instrumentos de cooperacion sus-
critos entre la Administraciéon de la Generalitat y los entes locales de Catalufa a la
disposicion adicional novena de la Ley 27/2013.

— Islas Baleares:

Decreto Ley 2/2014, de 21 de noviembre, de medidas urgentes para la aplicacion
en las llles Balears de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizaciéon y
Sostenibilidad de la Administracién local.

— Comunidad Valenciana:

Circular de 18 de junio de 2014, de la Direccion General de Administracion Local,
sobre el nuevo régimen competencial contemplado en la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local.

654 REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Pablo Trillo-Figueroa y Martinez Conde

— Region de Murcia:

Ley 6/2014, de 13 de octubre, de medidas urgentes para la garantia y continuidad
de los servicios publicos en la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia,
derivada de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racio-
nalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local.

— Comunidad de Madrid:

Ley 1/2014, de Adaptacion del Régimen Local de la Comunidad de Madrid a la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administra-
cion Local.

— Castillay Ledn:

Decreto-Ley 1/2014, de 27 de marzo, de medidas urgentes para la garantia y
continuidad de los servicios publicos en Castilla y Ledn, derivado de la entrada en
vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de
la Administracion Local.

Circular de 1 de abril de 2014, de la Viceconsejera de Administracion y Gobierno
del Territorio, relativa al sistema competencial y otras cuestiones derivadas de la
entrada en vigor de la Ley27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sos-
tenibilidad de la Administracién Local

— Extremadura:

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

— Andalucia:

Decreto-ley 7/2014, de 20 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes
para la aplicacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y
sostenibilidad de la Administracién Local.

Sin embargo, y a pesar del aparente consenso alcanzado, multitud de Ayuntamientos han
planteado un conflicto en defensa de la autonomia local y varios recursos de inconstitucio-
nalidad han sido ya admitidos a tramite por el Pleno del Tribunal Constitucional, los pro-
movidos por mas de 50 diputados, integrantes de los Grupos Parlamentarios Socialista; 1U,
ICV-EUIA, CHA, La Izquierda Plural; Unién Progreso y Democracia y Mixto, por la Asamblea
de Extremadura, por el Consejo de Gobierno y el Parlamento de Andalucia, por el Consejo
de Gobierno del Principado de Asturias, por el Gobierno y el Parlamento de Catalufia, por
el Parlamento de Navarra y por el Gobierno de Canarias.

Podemos concluir que nos encontramos ante una ley fundamentada mas en principios de
eficiencia, austeridad y sostenibilidad financiera que en los que hubieran primado en otras
circunstancias, de ahi que uno de los aspectos que mas se cuestiona es el de si se respeta el
principio constitucional de autonomia local.
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