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RESUMEN

Tras realizar una breve descripcidn con perspectiva historica de la configuracion de
las Diputaciones Provinciales, con este Trabajo se pretende hacer un analisis de la
nueva situacion institucional que ocupa un ente local como es la Diputacion tras la
aprobacion de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local, de 27 de diciembre de 2013. Con ella se configura un nuevo marco
regulador, que supone una cambio sistémico para la Administracion Local, donde la
Diputacion adquiere una nueva posicidn clave para asegurar la prestacion de
servicios basicos municipales. Un nuevo marco con no pocas disensiones y
desajustes, que marcara el fututo inmediato de una administracion que debe
aprender a conjugar prestacion de servicios basicos y sostenibilidad.

PALABRAS CLAVE

Diputacion,  Provincia, = municipio,  administracion  local,  sostenibilidad,
racionalizacion, servicios basicos, competencias municipales.

ABSTRACT

After a brief description with historical perspective of the configuration of the
Provincial Councils, with this Project it is intended to analyze the new institutional
situation which occupies an administration such as the Diputacion following the
adoption of the Act of 27 December 2013 on the streamlining and sustainability of
Local Government, with it a new regulatory framework, which is a systemic change
for Local Government, where the Diputacion has a new key position to ensure the
provision of basic municipal services are configured. A new framework with no little
dissension and disagreements, which will mark the immediate future of an
administration must learn to combine essential services and sustainability.

KEY WORDS

Diputacion, province, municipality, Local Government, sustainability, streamlining,
essential services, municipal powers.
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I. PRESENTACION

1.1. Justificacién del tema elegido

El pasado 27 de diciembre de 2013, las Cortes Generales aprobaron la Ley
27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local — en
adelante LRSAL-, y que entra en vigor tras la correspondiente publicacion en el
BOE de 30 de diciembre de 2013 después de un intenso debate parlamentario y
social que, si bien ha supuesto una amplia modificacion del Proyecto de Ley
inicialmente presentado por el Gobierno —mas aun del Anteproyecto de Ley-,
representa un sustancial cambio en la configuracidn competencial de la
administracion local, definiendo y ordenando la prestacibn de competencias
atribuidas a los entes locales.

Teniendo en cuenta la triple division administrativa del sistema politico
espafol: central, autonomica y local; existe en este ultimo nivel una figura no
exenta de controversia politica en los ultimos tiempos, y que alcanza una especial
relevancia tras la aprobaciéon de la LRSAL, las Diputaciones Provinciales.

Una institucion que recupera centralidad en el ambito politico-administrativo y
gue pasa a ocupar un papel clave en la prestacion de servicios a los ciudadanos en
un contexto de estabilidad presupuestaria y de racionalizacién del gasto publico.

Parece interesante, pues, el analisis del papel que la Diputacién Provincial ha
de jugar en un nuevo contexto surgido de esta reforma legislativa que introduce
medidas de control financiero y presupuestario, medidas de profesionalizacion,
ordenacion y transparencia y medidas que suponen un verdadero
redimensionamiento de la administracion local que van a marcar el funcionamiento
de ésta y de cdmo pasan a prestarse determinados servicios a los ciudadanos, por
parte de una administracion que siempre se ha destacado por su proximidad al
mismo.

1.2. Objetivos

Teniendo en cuenta que el contexto politico y econdomico en el cual se ha
planteado esta reforma legal —principalmente este ultimo- ha sido determinante, en
este trabajo pretendemos analizar el fundamental papel que se atribuye en la
misma a las Diputaciones Provinciales, como entes garantes de la prestacion de
servicios basicos municipales en los municipios menores de 5.000 habitantes.

Un apoderamiento competencial, que se vislumbra fundamental, por cuanto
se establece que en la citada garantia de prestacion de servicios basicos
municipales, toma una especial relevancia el coste efectivo de prestacion de los
mismos, primando los ‘procesos de racionalizacion administrativa, generando un
ahorro neto de recursos”, y por cuanto se establece en la Diputacion la funcion de
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coordinacion en la prestacion de los mismos, de acuerdo al nuevo marco legal.

¢ Qué extension tiene la funcion de coordinacion atribuida a la Diputacion?,
i,como se manifiesta y que mecanismos para llevarla a cabo tienen las
diputaciones?, ;quién garantiza la prestacion de determinados servicios, que se
vislumbran esenciales para el ciudadano?, ¢;supone esta reforma legal una
potenciacion del papel politico de unos entes de eleccion indirecta que, sin
embargo, han visto cuestionada su utilidad y/o existencia por distintas opciones
politicas en fechas recientes?. Todas estas son preguntas que pretendemos
responder y que son basicas para comprender el papel reservado a las
Diputaciones Provinciales de ambito general, en un sistema institucional y politico,
como el espanol, que vislumbra momentos de revision debido a la crisis financiera,
politica e institucional que estamos viviendo.
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Il. FUNDAMENTACION TEORICA
2.1. Conceptualizacion de Administracion Local

El Gobierno Local es una de las formas mas antiguas de organizacién politica
existentes, anterior incluso a la formacion del Estado, y el ambito municipal ha sido
historicamente el marco de convivencia por excelencia’.

La Administracién Local es uno de los tres niveles administrativos recogidos
en la Constitucion Espafiola de 1.978 —CE-, concretamente en el Titulo VIII, Capitulo
Il.

A partir del origen constitucional de esta organizacién territorial, es en la Ley
7/1985, de 2 de abiril, reguladora de las Bases del Régimen Local —-LRBRL-, donde
se encuentra la regulacion juridica basica de este nivel de administracion.

Segun la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local, el
Municipio se concibe como la “entidad local basica de la organizacion territorial del
Estado, dotada de personalidad juridica propia y plena capacidad para el
cumplimiento de sus fines y tiene como elementos configuradores: el Territorio, que
es el término municipal en el que el Ayuntamiento ejerce sus competencias ; la
Poblacion, que esta constituida por los residentes en el Municipio ; y la Organizacion,
que es el Ayuntamiento, integrado por el Alcalde y los Concejales, salvo en aquellos
que funcionan en régimen de Concejo Abierto. Por otro lado, segun la LRBRL, la
Provincia es “la entidad local determinada por la agrupacion de Municipios, con
personalidad juridica propia y plena capacidad para el cumplimiento de sus fines™”y
sus elementos son los mismos que los del Municipio, a saber: el Territorio, que es la
suma de los territorios de los Municipios que la integran; la Poblacién, que es la
suma de residentes de los Municipios; y la Organizacion, que es la Diputacion.

2.2. Administracion local intermedia: La Diputacion Provincial. Origenes.

La Diputacion Provincial tiene su origen en la Constitucion Espafiola de 1812.
Una constitucién de origen liberal, que situaba a esta institucién, no soélo, como el
organo de gobierno -superior al de los ayuntamientos- de la Provincia en la que se
asienta®, sino también como un auténtico érgano descentralizador, y a la vez

' LRBRL 7/1985, Preambulo. “Pensemos ante todo en el Municipio, marco por excelencia de la
convivencia civil, cuya historia es en muy buena medida la del Occidente a que pertenecemos. Tanto
en Espafia como en Europa el progreso y el equilibrio social han estado asociados desde la
antigliedad al esplendor de la vida urbana y al consiguiente florecimiento municipal”

> LRBRL 7/1985, art. 11.1

° LRBRL 7/1985 Art. 31.1

* “l a nueva Constitucién gaditana establecia (art. 323) para el gobierno y administracion, de las
provincias, a las diputaciones no sélo como instrumento de promocion de los pueblos que abarcaran
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extensivo, del poder central. Es pues, una institucion de marcado acento liberal,
creada al albor de las reformas constitucionales que sacaron a Espana del Antiguo
Régimen.

En el propio articulado constitucional® se recogia una serie de competencias
propias de las diputaciones provinciales, tales como: el establecimiento de
ayuntamientos, intervencion en el reparto de las contribuciones entre los municipios,
conservacion y construccion de obras publicas, la elaboracién de planes de fomento
de la agricultura, la industria y el comercio, formacion del censo provincial, seleccion
de maestros publicos para las escuelas municipales de primeras letras y otras varias
en materia de salud publica. Todo un elenco de atribuciones que conferian a la
diputacién provincial del estado liberal un papel decisivo en la prestacion por parte
de determinados servicios que promovian la prosperidad

Tras unos inicios convulsos, debido al regreso al poder de Fernando VII,
hecho que supuso la consiguiente derogacion de la Constitucion de 1812 y las
consiguientes reformas y contrarreformas, fue en 1823 cuando se establece la
Instruccion para el gobierno econdomico-politico de las Provincias y que es
considerada por numerosos autores como la primera Ley de Régimen Local de la
historia de Espafa. Hecho éste, que representa el momento de auténtica
instauracién de las diputaciones en Espafa segun el profesor Garcia de Enterria
(GARCIA DE ENTERRIA, 1986:18).

Fue en 1833 cuando se configuré el — hoy vigente- mapa provincial que
subdividié el estado en las 50 provincias de hoy. Y éstas a su vez, configuradas por
los diversos partidos judiciales que sirvieron de base para la eleccion de los
diputados provinciales.

Las diputaciones provinciales, desde entonces, han sufrido numerosas
modificaciones en una convulsa etapa politica y social en la Espafa de finales del
siglo XIX y mayor parte del siglo XX, hasta configurarse en las administraciones
locales intermedias de hoy, fruto de la aprobaciéon de la vigente Constitucion
Espanola de 1978 que configurd, la vuelta a la democracia tras cuarenta afios de
dictadura, y la articulacién del sistema politico institucional que perdura en la
actualidad. Sirviendo ademas la provincia, como base territorial para la configuracion
de los entes preautondmicos, que posteriormente se convertirian en las actuales
comunidades autonomas constituidas al margen de las que lo hicieran gracias a la
disposicion transitoria 22 de la CE.

2.3. El marco juridico

La provincia es de existencia obligatoria y como tal goza de proteccion
constitucional recogida en el Titulo VIII de la misma.

Su circunscripcion, sino como un érgano intermedio entre el poder central y los municipios (art. 325)”.
(“Apuntes para la historia de las Diputaciones Provinciales”. (2013) Departamento de Relaciones
Protocolarias, Diputacion de Sevilla).

® Constitucion Espafola de 1812, Art. 355. Desarrollado por la Instruccion de 1813 en sus articulos | a
XVIII.
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Es en el articulo 141 de la CE donde aparece configurada como “una agrupacion
de municipios”, ademas de que se le configura como elemento de division territorial
para el cumplimiento de las actividades del Estado. A parte de esas dos notas
caracteristicas y segun ese mismo articulo de la CE, se prevé que el “gobierno y la
administracion de la provincia estara encomendada a Diputaciones...”
estableciéndose aqui, por tanto, la configuracién de la provincia como entidad local.

Es en la Constitucidon, por tanto, donde la provincia y la diputaciéon adquieren el
mandato de cumplir con las funciones que ésta le asigna. A pesar de ello, la
referencia a ambas es sucinta, por lo que tenemos que acudir a la normativa
elaborada por el legislador a partir de la Ley Reguladora de Bases del Régimen
Local (en adelante LRBRL) para poder profundizar en su naturaleza y en las notas
caracteristicas de las mismas. O a otra legislacion que regula por ejemplo, el
sistema de las Haciendas Locales. — Ley Reguladora de las Haciendas Locales
(LRHL)- para profundizar en otros aspectos de su funcionamiento.

2.3.1. La administracion local en la Constitucion Espafola de 1978. Las
Diputaciones Provinciales

El régimen constitucional de la provincia como ente local, se contempla en los
articulos 137 y 141 de la CE®.

En ellos, se pone de manifiesto una doble dimension de la misma. Por un lado,
es la base —division- territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado’ y
de otro lado, la propia configuracion como entidad local de la provincia.

En cuanto a la primera de ellas hay que apuntar que son varias las facetas en
las que el Estado se sirve de la provincia para desplegar sus actividades. Sin ir mas
lejos, desde el punto de vista del propio procedimiento electoral, ésta, sirve como
elemento material ineludible, por cuanto se configura como circunscripcion electoral
para las elecciones al Congreso de los Diputados —también al Senado, aunque en
éste se da la circunstancia de una doble composicién por cuanto las camaras
autondmicas también designan a sus propios representantes-. Es Iégico pensar que
con tan transcendental funcion goce de especial proteccion —por ejemplo, la
modificacion de los limites provinciales requiere de su tramitacion mediante ley

6 Hay que sefialar que en el sistema institucional espariol, en lo referente a las Diputaciones hay que
decir que nos encontramos ante Diputaciones de régimen comun y de régimen especial. Asi como en
las islas que carecen de las anteriores se configuran mediante Cabildos (en Canarias) y Consejos
Insular (Baleares) como representacion de ese nivel “supramunicipal” equivalente a las Diputaciones
Provinciales. Por otro lado, hay que indicar que las comunidades auténomas uniprovinciales carecen
de diputaciones provinciales, al haber asumido la administracion autondmica el papel equivalente a
las mismas. (FIGURA 1)

" No referente a la Administracion General del Estado. Fruto en su dia de la imprevision del desarrollo
del incipiente —e incierto- estado autondmico que se configuraria tras la aprobacién del texto
constitucional, y que hacia que se desconociera si la totalidad de los territorios se configurarian en
comunidades autébnomas y también de lo incierto de como se llevaria a cabo la articulaciéon de la
Administracién periférica del Estado.
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organica por las Cortes Generales, asi como para la creacién de alguna de ellas no
existente-.

Como deciamos, la segunda dimension y la que nos ocupa, es la de la provincia
como entidad local con personalidad juridica propia, estableciéndose ésta como una
“agrupaciéon de municipios”. Es a partir de esta definicion de donde la misma
adquiere la funcion de asistencia a la autonomia local, segun parte de la doctrina.
Pero combinada a la vez, con el hecho cierto de que en el texto constitucional se
recoge también, la propia autonomia provincial y estableciéndose en el art. 137 que
la misma es para la gestion de “sus respectivos intereses”. Conjunciéon de ambas
notas caracteristicas que por otro lado ha suscitado un extenso debate doctrinal, en
el que sin embargo no profundizamos al no ser objeto de nuestro analisis.

Del mismo texto constitucional, también del articulo 141 CE, se extrae la esencia
constitucional de la Diputacidn Provincial, encomendandosele a la misma, el
gobierno y administracion autbnoma de las provincias.

“Articulo 141. Las provincias. Las islas

1. La provincia es una entidad local con personalidad juridica propia, determinada
por la agrupacion de municipios y division territorial para el cumplimiento de las
actividades del Estado. Cualquier alteracion de los limites provinciales habra de ser
aprobada por las Cortes Generales mediante ley organica.

2. El gobierno y la administracion auténoma de las provincias estaran
encomendados a Diputaciones u otras Corporaciones de caracter representativo.

3. Se podran crear agrupaciones de municipios diferentes de la provincia.

4. En los archipiélagos, las islas tendran ademas su administracion propia en forma
de Cabildos o Consejos.

Articulo 142 . Las Haciendas locales

La Haciendas locales deberan disponer de los medios suficientes para el
desemperio de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas y
se nutrirdan fundamentalmente de tributos propios y de participacion en los del
Estado y de las Comunidades Auténomas.”

(Arts. 141y 142, CE)

Pero hay que recurrir, como deciamos, al desarrollo normativo de tipo legal, para
profundizar en las funciones de las corporaciones locales intermedias, como bien
hace referencia el propio articulo 142 CE, cuando prevé la autonomia financiera para
el desempefio de las funciones atribuidas por ley a las mismas.

2.3.2. Singularidades en el proceso de consolidaciéon de las Diputaciones
de régimen comun en el marco institucional, surgido al amparo de la
Constitucion Espanola: Los casos de las leyes catalana y valenciana de
diputaciones.

Para llegar al actual modelo institucional surgido tras la aprobacion de la CE de
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1.978, el sistema politico-institucional ha sufrido multitud de “vaivenes”, al tratarse de
un sistema politico nuevo y de un marco juridico que ha tenido que ir
construyéndose en los ultimos treinta afios, y que aun hoy continua en movimiento.

La aprobacion de los Estatutos de Autonomia, han sido un elemento
configurador basico de ese sistema institucional, que ha tenido que “ajustarse” para
conseguir un marco de convivencia que aun hoy sigue siendo motivo de
pretensiones de cambio.

Este hecho ha influido notablemente, también, en la imbricacién de la
Administracion local dentro de este sistema institucional, que no ha estado exenta de
cuestionamientos en multitud de ocasiones y por motivos diversos.

Pero habiendo influido la mayor parte de los Estatutos de Autonomia en la
configuracion de la Administracion local, dos han sido los hitos mas singulares en la
actual configuraciéon de la misma, por lo que han supuesto de cuestionamiento-
clarificacion del papel, en este caso, de las Diputaciones Provinciales.

Nos referimos a la Ley de la Generalidad de Cataluia 6/1980, de 17 de
diciembre de transferencia urgente y plena de las diputaciones catalanas a la
Generalidad de Cataluha —en adelante, LTD- ; y de la Ley de la Generalidad
Valenciana 2/1983, de 4 de octubre de Coordinacién de las Diputaciones —en
adelante, LCD-.

El primero de los casos, tal y como apuntabamos, ha sido probablemente el

mayor cuestionamiento politico-juridico que se ha hecho de las Diputaciones en la
etapa constitucional. Con un titulo mas que evidente, las autoridades politicas de la
Generalitat de Catalufia aprobaron esta ley que tenia como fin ultimo la desaparicion
de las Diputaciones catalanas y la recuperacion de sus competencias a manos de la
Generalidad, ya que segun la propia Exposicion de Motivos LTD , éstas representan
un “obstaculo para la nueva ordenacion territorial catalana”. Una ordenacién
territorial que politicamente queria asentarse sobre la totalidad de la extension de la
Comunidad Auténoma de Cataluha —con pretensiones nacionalistas puestas en
evidencia posteriormente- y también con la articulacion de un ambito administrativo
supramunicipal radicado en la potenciacion de las Comarcas.
Ademas, en la propia LTD, se recoge una figura de ambito supracomarcal
denominados Consejos Territoriales, que servirian en la pretension de vaciar de
contenido a las Diputaciones, como un ambito de coordinacién y prestacion de
servicios de ambito superior, pero con nula autonomia. Hecho éste puesto de
manifiesto en, por ejemplo, la imposibilidad de aprobar su propio presupuesto.

Ante este “ataque” a la figura de la Diputacion lanzado desde la Generalitat de
Catalufa, se produjo la correspondiente respuesta en forma de recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del Gobierno.

Dicho recurso de inconstitucionalidad fue resulto mediante la STC 32/1981, de 28 de
julio, que supuso un auténtico varapalo a las pretensiones de las autoridades
catalanas de eliminar del mapa institucional a las Diputaciones Provinciales.

Con una contundencia maxima, la STC 32/1981 estima el mencionado recurso y
declara inconstitucionales los articulos 1, 2, 3, 5, 9, Disposicion transitoria primera y
Disposicion final segunda de la LTD, con argumentos tales como que “la supresion
de las Diputaciones Provinciales catalanas y la correspondiente creacion de los
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Consejos Territoriales que efectua la Ley recurrida infringe los arts. 148.1.2.2 y
149.1.18.2de la C. E.” (STC 32/1981)®

En palabras de Sanchez Ferriz la STC “...parece querer preverse el efecto de
radical y precipitada innovacion de la estructura estatal existente, evitar la
modificacion de la imagen o representacion que de cada pieza del modelo posee la
conciencia social del pais y, de paso, mantener unas instituciones que pueden, en
ultimo extremo contener los posibles excesos de la Comunidad” (1988: 92).

El segundo de los textos legales que han servido para configurar el sistema
institucional local, y sobre todo, el papel de las Diputaciones en relacion con las
instituciones de ambito superior —en concreto con las Comunidades Autonomas- ha
sido la Ley de la Generalidad Valenciana 2/1983, de Coordinacion de las
Diputaciones.

Dicha LCD viene a completar parte de lo apuntado por el propio Estatuto
valenciano, dénde si queda reflejada con garantias y de acorde al texto
constitucional la existencia de las Diputaciones —no habla sin embargo el estatuto de
Provincia, en principio por darla por supuesta- calificandola como el 6rgano de
expresion de la autonomia provincial de acuerdo con la Constitucion, la legislacion
del Estado y el presente Estatuto, dentro del Titulo V que el propio Estatuto dedica a
la Administracion local.

En esta ley de caracter autonémico se pretende declarar de interés general para
la Comunidad Valenciana algunas de las funciones propias de las Diputaciones
Provinciales valencianas. Y ello, con la pretension de fijar unas directrices de
coordinacion de las mismas, y la pretension también de la reserva por parte de la
Comunidad de las facultades de control y de exigencia de cumplimiento de las
directrices surgidas de los 6rganos encargados de velar por el mencionado interés
general de la Comunidad.

La LCD, fue objeto de un posterior recurso de inconstitucionalidad presentado
por 53 senadores, con el argumento de que excedia las facultades de coordinacién y
control sobre las Diputaciones recogidos en el Estatuto de la Comunidad.

El recurso fue resuelto por el Tribunal Constitucional mediante la Sentencia, STC
27/1987.

La misma se dictdé con bastante retraso sobre la interposicion del recurso —a
diferencia de lo que ocurrio en el caso catalan, debido principalmente a la gravedad
de lo dispuesto en la norma catalana recurrida-, y ello debido a que, todo parece

® Los argumentos esgrimidos por la STC son muy taxativos en su gran parte de argumentacion, y
pone de manifiesto que la Ley de la Generalidad de Catalufia 6/1980 atenta contra la CE al eliminar
una institucidn con proteccion constitucional y atentar contra un principio basico de la misma como es
el de autonomia local. De hecho, en otro parrafo de la STC se dice que: “La Ley 6/1980 vulnera los
arts. 137, 141 y 142 de la C. E., 5.4, 49 y disposicién adicional cuarta del Estatuto de Catalufia que
configuran la autonomia de la provincia como ente local en Catalufia al vaciarla de todas las
competencias, propias y delegadas, y de su Hacienda que son transferidas a la Generalidad y al
privarla de su 6rgano de gobierno y administracion propia -la Diputacion Provincial- sin poner otro en
su lugar”
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indicar, que el Tribunal esperd a tener configuradas, por parte del legislador, las
Bases del Régimen Local aprobadas, como es sabido, en abril de 1985.

La STC 27/1987 supone una clarificacion de diversas incdgnitas que junto con la
aprobacion de la Ley de Bases, supuso la articulacion de un auténtico cuerpo
doctrinal que configuré, como deciamos con anterioridad, el sistema juridico en el
que se han enmarcado -hasta la aprobacion de la LRSAL- las Diputaciones
Provinciales y la relacion de éstas con las Comunidades Auténomas. En concreto, la
STC se centra en la aclaracion del término “Coordinacion” que es el concepto clave
que regulara en un futuro la relacion juridica de las Diputaciones con las
Comunidades Autonomas. Y lo hace en el sentido de aclarar que este concepto
supone una informacion reciproca, una homogeneidad técnica en determinados
aspectos y una accion conjunta, pero que el ejercicio de la misma debe realizarse
respetando un margen de libre eleccion o discrecionalidad por parte de la
administracidn coordinada, sin la cual —apunta la STC- no existiria una verdadera
autonomia.

Hay que sefalar, sin embargo, que una cuestion muy controvertida que se
recoge en la LCD es la de la unidn de los presupuestos de las Diputaciones
Valencianas al presupuesto general de la Generalitat Valenciana a efectos de ser
coordinados por la misma. Ante éste hecho el TC ha estimado que esa funcién “...en
ningun caso puede significar que se prive a las Diputaciones Provinciales de la
potestad de elaborar y aprobar sus presupuestos bajo su exclusiva responsabilidad,
ya que ésta es una potestad decisoria fundamental, sin la que no cabe hablar de
autonomia” (STC 32/1981, {.j.8°) poniéndose asi en relacion con la Sentencia que
dicté para la LTD y que circunscribe este requisito al ambito de la coordinacion de
los mismos por la Comunidad Autdnoma que esa idea originaria de intervencion en
ellos.

Lo que si declara inconstitucional el Tribunal es la cuestion de la suspension
inmediata aneja al requerimiento de ilegalidad recogido en el art. 12 LCD.

En definitiva la STC viene a resolver, como indicabamos, las relaciones
Provincia-Comunidad Autonoma, y siguiendo el analisis que realiza Sanchez Ferriz,
se trata de una sentencia doblemente interpretativa en el sentido de que casi todo el
cuerpo de la misma se dedica a definir y aclarar concepto que seran basicos en el
entramado institucional espafiol y por el contrario, declara muy pocos preceptos
nulos —con excepcion hecha de los arts. 12.2 y 12.3 LCD-. Y ello con la singularidad
de que mientras el Estatuto de la Comunidad Valenciana ignora la Provincia y se
centra en exclusiva en su d6rgano de representacion —la Diputacion-, que se
configura “como expresion institucional de la provincia en la que el principio
representativo, bien que de segundo grado, se cumple”, mientras que “la ley no tiene
otro objeto que regular las relaciones juridicas entre esta institucion y otra, quiérase
0 no, de caracter superior cual el de la Generalidad.” (1988: 104).
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2.3.3. La Diputacién Provincial en la Ley 7/1985 Reguladora de las Bases
del Régimen Local

Para encontrar la normativa de desarrollo que regula el régimen local,
tenemos que acudir a la denominada Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del
Régimen Local. Y mas concretamente es en el titulo Ill donde se recoge a la
Provincia como entidad local de personalidad juridica propia, surgida de la
agrupacion de municipios. Y estableciendo en el articulo 31.3 de la misma que e/
gobierno y la administracion autonoma de la Provincia corresponden a la Diputacion
u otras Corporaciones de caracter representativo.

Como decimos, la LRBRL dedica el titulo Il en su totalidad a establecer el
status juridico de la Provincia, a instituir a las diputaciones provinciales para el
gobierno de la misma y a establecer la organizacion y funcionamiento de las
mismas, en el capitulo | y las competencias, que se recogen en el capitulo Il.

Ya en este texto legal se establece como fines propios de la Provincia los de
garantizar la solidaridad y el equilibrio intermunicipal (art. 31.2 LRBRL), y mas
concretamente tiene como finalidad el asegurar la prestacion adecuada en la
totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia municipal (art.
31.2.a LRBRL) y participar en la coordinacion de la Administracion local con la
autonomica y con la del Estado (art. 31.2.b LRBRL).

Es por tanto esta fuente legal la que dota de sentido a la Provincia como
garante en la prestacion de los servicios propios de competencia municipal en la
totalidad del territorio, y todo ello sin perjuicio del debido respeto a la autonomia local
de los municipios. Una funcién, ésta, de auxilio o garantia en la prestacion de
determinados servicios que ha sido la verdadera razon de ser de una institucion, a
veces cuestionada, a pesar de que en ocasiones las propias diputaciones hayan
podido establecer una visidbn demasiado amplia o incluso, sobrepasado el mandato
legal de su propia razon de ser.

A partir de estos fines generales es desde donde se desarrollan el catalogo
competencial de las propias Diputaciones recogido, como deciamos, en el Capitulo
de la LRBRL. Siendo mas concretamente, el propio art. 36 LRBRL el que enumera
dichas competencias. Articulo éste que es el eje central de la reforma de la LRBRL
tras la aprobacién de la Ley 27/2013., siendo reformulado en su totalidad para
adaptarlo al nuevo sistema competencial establecido a partir de ésta ultima.

“Articulo 36

1. Son competencias propias de la Diputacion o entidad equivalente las que le
atribuyan en este concepto las leyes del Estado y de las Comunidades Autbnomas
en los diferentes sectores de la accion publica y, en todo caso, las siguientes:

a) La coordinacion de los servicios municipales.

b) La asistencia y cooperacion a los municipios, especialmente los de menor
capacidad econdémica y de gestion.

c) La prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su caso,
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supracomarcal.
d) En general, el fomento y la administracion de los intereses peculiares de la
provincia.”

(Art. 36 Ley 7/1985)°

’ La redaccion del art. 36 —competencias atribuidas a la Diputacién Provincial- de la LRBRL, como
decimos, es totalmente reformulado para contemplar lo previsto en el art. 1.13 de la LRSAL.
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lll. CRISIS DEL SISTEMA INSTITUCIONAL EN ESPANA. LA ADMINISTRACION
LOCAL: EL PROBLEMA DEL DEFICIT Y LA FALTA DE EFICACIA EN LA
PRESTACION DE SERVICIOS BASICOS

La crisis institucional en Espafa tiene una dimension que alcanza a gran parte
del sistema politico-institucional surgido con la aprobacién de la Constitucion
Espafola de 1.978. Y como parte del entramado institucional, la Administracion
Local no es ajena a esa falta de eficacia asumida por gran parte de la opinion
publica.

Hay que subrayar el vigente debate territorial en Espafia. Un cuestionamiento
del modelo surgido de la Constitucién de 1978 que, a juicio de influyentes sectores
politicos y sociales provenientes de las llamadas comunidades histéricas, requiere
de una revision de nuestra actual estructura territorial y nuestra configuracién politica
como estado nacional. Algo que en menor medida afectaria también a la planta local
espafola.

Ademas de la percepcion de saturacion del modelo institucional, el verdadero
motivo de impulso de las ultimas reformas legales -incluida la que nos ocupa- ha
sido la crisis econdmica, que ha llevado a los gobiernos del entorno europeo a la
adopcion de medidas de cambio legislativo; y en concreto dos han sido los
elementos que han contextualizado estas reformas legislativas en Espafa: el gran
incremento del déficit del conjunto de las administraciones publicas, por un lado; y el
contexto de ajuste fiscal, por otro.

Si entendemos de una manera simplificada el déficit publico como la diferencia
entre gastos e ingresos no financieros de las administraciones, hay que sefalar que
hemos pasado de un déficit en relacidon al PIB del -0,9% (-6.608 millones de euros)
en el ano 2000 y una tasa positiva o superavit del conjunto de las administraciones
en el 2006 del 2,40% (23.230 millones de euros), a un déficit del -11,10% (-118.237
millones de euros) en el ejercicio 2009 y una tasa de -10,30% en 2012 (-108.903
millones de euros)'®. Estas cifras nos dan una idea de la magnitud del problema de
‘estabilidad econdmico-financiera” en que se encuentra el conjunto de las
administraciones publicas espafolas cuando se deciden abordar algunas de las
reformas politicas y economicas en Espafia. (FIGURA 2)

Este enorme avance del desequilibrio de las finanzas publicas espafolas, que
en menor medida también se da en el entorno de la zona euro, ha tenido como
reaccion la adopcion de politicas de consolidacién fiscal impulsadas desde la Unién
Europea, que en Espana han tenido como principal iniciativa una modificacion
constitucional para incluir en el articulado el equilibrio de las finanzas publicas como
una obligacion.

Hay que tener en cuenta, que a pesar de las cifras tan elevadas de déficit del

"% http://www.datosmacro.com/deficit/espana
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conjunto de las administraciones publicas, no es la administracién local la que mas
aporta al conjunto de esas cifras en Espafia, todo lo contrario; en el aino 2012 el
déficit de la administracion local representaba el 4,5%, frente al 18,7% de las
Comunidades Autonomas y el 76,8% de la Administracion General del Estado.
(FIGURA 3)

A pesar de que el menor peso del déficit proviene de la administracién local, el
ajuste en las finanzas publicas no podia ser ajeno a este nivel institucional debido a
las cifras tan altas del conjunto de las administraciones, si se quiere cumplir la
obligacion impuesta por la Union Europea, ya convertida en mandato constitucional.

Las dificultades financieras de los ayuntamientos vienen dadas como
consecuencia del desequilibrio de ingresos y gastos, y que resulta mas acuciante
tras la disminucion de los primeros cdmo consecuencia de la crisis inmobiliaria y de
la bajada de los mismos provenientes de las transferencias financieras de ingresos
del estado. También es consecuencia de unos gastos estructurales desorbitados por
parte de los entes locales, que han visto sobredimensionados los servicios que
prestan en los ultimos afos y que en muchos casos comprometen las propia
prestacion de los servicios basicos en un escenario, como el actual, de desplome de
los ingresos.

Por otro lado, cabe sefalar la imposibilidad de prestar algunos servicios
basicos por parte de los ayuntamientos, principalmente los pequefios, debido
principalmente de un coste inasumible por los mismos. Hecho este que se subsana,
en cierta medida, con la prestacion mancomunada o consorciada de los mismos y/o
con el auxilio de la Diputaciones Provinciales, aunque dando todo ello lugar a una
disparidad en los costes de prestacion de los mismos.

Pero es casi unanime que el gran problema de la Administracion Local
espanola radica en lo difuso y poco concreto del marco competencial de los Entes
Locales. Tanto es asi, que como se indica en la Encuesta sobre El papel de las
Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares en los servicios publicos municipales, e/
actual sistema competencial genera disfunciones y problemas que repercuten en el
buen funcionamiento de la administracion, debido por un lado a la complejidad
normativa que hace que se difumine la responsabilidad y por otro de la relacion del
sistema competencial y la sostenibilidad financiera del mismo (PwC 2013: 4).
Concluyendo la misma, que esa falta de claridad en las competencias afiade a la ya
mencionada ineficiencia de los servicios publicos, la generacion de gastos
superfluos, asi como un elevado coste en la prestacién de los mismos que se hacen
inasumibles por parte de los pequeios municipios.

En medio de este escenario de revision de la planta local espanola, estan como
es logico también, los gobiernos locales intermedios; especialmente las Diputaciones
Provinciales. Qué ademas de presentar muchos de los problemas que también se
dan en los ayuntamientos, presentan otra serie de caracteristicas que hacen mas
profundo y complejo el debate sobre una revision de las mismas. Caracteristicas
como el sistema de eleccidn indirecta de sus representantes, la propia configuracion
territorial, una escasa definicion de su marco competencial e incluso el mismo
cuestionamiento desde algunos ambitos de la propia legitimidad de las mismas, son
ingrediente afadidos a.
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Es por tanto, el debate acerca de la reforma de las diputaciones provinciales, uno
mucho mas diverso, plural y complejo, ya que en el fondo del mismo subyace,
incluso, un debate ideoldgico sobre la existencia de las mismas.

Aunque si dejamos a un lado esos aspectos mas controvertidos, es un hecho
objetivo, que si bien hay problemas en la definicibn competencial de los
ayuntamientos, esa indefinicién se hace mas acuciante en cuanto a las Diputaciones
Provinciales se refiere. Sobre todo teniendo en cuenta que, la propia redaccion del
articulo 36 de la LRBRL es difusa y demasiado genérica respecto de los ambitos en
que la Provincia desplegara su poder politico.

3.1. Primeras propuestas de reforma de la planta local.

El debate sobre la reforma de los gobiernos de ambito local viene de lejos.
Propiamente hablando del sistema institucional de ambito provincial, el profesor
Gonzalez Casanovas ya decia alla por el afio 1986 que la propia existencia de las
Diputaciones son problema vivo de la politica nacional (GONZALEZ CASANOVAS,
1986).

El modelo institucional en Espafia no ha sido rigido en los ultimos 35 afios, a
sensu contrario, hemos asistido a una profunda descentralizacion de las
competencias estatales a manos de las comunidades autbnomas, hasta el punto que
el desarrollo del estado autonomico ha supuesto que gocemos de un sistema
institucional plenamente descentralizado a niveles de un estado de corte federal.

No ha sido, sin embargo éste, el caso de los entes locales, que 35 afios mas
tarde sigue manejando un nivel de gasto publico por PIB similar al de 1981,
rondando el 14% del mismo. (JIMENEZ ASENSIO, 2012a: 18).

Sin embargo y a pesar de entre otras cosas, la consabida indefinicion
competencial y de las diversas opiniones existentes que han puesto de relieve la
necesidad de introducir modificaciones en el sistema institucional de la planta local,
pocas y de desigual calado, han sido las iniciativas llevadas a cabo por parte del
legislador para avanzar en este sentido.

La primera reflexion que se hizo en este sentido nos remonta a 1981, donde la
Comisiéon de Experto de Autonomias reflexiond sobre la posibilidad de establecer a
las diputaciones provinciales en administracion indirecta de las comunidades para
evitar la aparicion de una nueva administracion periférica de las mismas. Tal era
este el sentido asumido por una generalidad de actores institucionales y politicos de
entonces, que incluso —por citar un ejemplo- el Estatuto de Andalucia recogia en su
articulado que “la Comunidad Autonoma articulara la gestion ordinaria de sus
servicios periféricos a través de las Diputaciones Provinciales™".

Nada mas lejos de la realidad, ésta idea no fue mas alla de ser recogida, como
hemos visto, en una ley organica, pero nunca puesta en practica, ya que la totalidad
de las comunidades desarrollaron su propia administracion periférica, con mayor o

" Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre, Estatuto de Autonomia para Andalucia, art. 4.4.
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menor implantacion territorial.

No fue hasta el afio 1.996 cuando desde la Federacion Espafiola de Municipios
y Provincias (FEMP) se elabor6 el llamado “Pacto Local”’, con la pretension de
abordar lo que se vino a denominar la Segunda Descentralizacion. Un pacto que
solo fructifico con la puesta en marcha de un escaso numero de reformas legales
que de manera muy parcial abordaban la idea primigenia adoptada por la institucion
representativa de los municipios y provincias espafiolas'?.

En Catalufia se elabor6é un completo documento -Informe Roca- que entre sus
propuestas contenia una profunda redefinicion del modelo de organizacion territorial
catalan. Hay que recordar que ademas de los ayuntamientos, en esa comunidad
autonoma, tienen gran importancia las Comarcas y las denominadas como
Veguerias. Pues bien, esta pretendida reordenacion del sistema institucional
municipal se encontr6 con una fuerte oposicion desde el ambito de los
ayuntamientos, quedando, una vez mas, en un intento frustrado de abordar la tan
ansiada redefinicién competencial de la planta local.

Mas adelante esta vez en el, ya mas reciente afo 2005, se elabord por parte
del Gobierno de Espana a través del Ministerio de Administraciones Publicas el Libro
Blanco para la Reforma del Gobierno local, que sin embargo y no haciendo honor a
su nombre, lo que analizaba era la distribucion de las competencias, la propia
gestion de los servicios publicos locales y el papel que estaban desarrollando las
Diputaciones Provinciales como administraciones garantes del desarrollo de las
competencias propias de los municipios.

Mas recientemente y con mayor transcendencia politica, tuvo lugar el anuncio
por parte del otrora, Secretario General del PSOE y candidato a la Presidencia del
Gobierno de Espana, Alfredo Pérez Rubalcaba de que las diputaciones debian ser
suprimidas. "Son instituciones que nacieron en el siglo XIX y que respetamos
durante la Transicion, pero con la consolidacion de las Comunidades Autbnomas ya
no tienen sentido""* afirmé Pérez Rubalcaba en un acto publico, que abogo por la
eliminacién de cerca de 1.000 diputados provinciales.

Tal anuncio, provocd un fuerte debate politico, no exento de polémica, con
timidos apoyos por parte de determinados actores, pero con un mayoritario rechazo,
incluso por parte de destacados militantes del PSOE.

Mas tarde esta propuesta fue matizada en el programa electoral con el que el
candidato se presentd a las elecciones. Recogiendo en este la apuesta por una
administracion autonémica con servicios de caracter provincial, que acogieran las
estructuras funcionales de las Diputaciones Provinciales, convertidas en Consejos
de Alcaldes'.

"2 El Pacto Local. Medidas para el desarrollo del Gobierno local, FEMP/MAP, Madrid, 1999.
'* Informe sobre la revisié del model d’organitzacio territorial de Cantalunya, Barcelona, 2000.
' http://www.elmundo.es/elmundo/2011/08/18/espana/1313667089.html

1 Programa Electoral del PSOE para las Elecciones Generales de 2011.
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Ha habido otras voces desde el ambito académico'®, politico y/o econémico
para abordar una verdadera reforma, en uno u otro sentido, de la planta local en
Espafia, pero como indica el profesor Vivancos Comes, s6lo a consecuencia de la
crisis econdémica y las politicas de consolidacion fiscal, la reforma administrativa de
la planta local se ha convertido en una “prioridad nacional’ (CORTS VALENCIANES
2013: 229). Suponiendo ésta, la reforma mas profunda del sistema competencial de
los Gobiernos locales en los ultimos 35 afios de gobierno en democracia.

'® vease, por ejemplo la publicacion “Documento técnico: Elementos para un debate sobre la
Reforma Institucional de la Planta Local en el Estado Autonémico”, Madrid, Fundaciéon Democracia y
Gobierno Local, 2012.
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IV. LA LEY 27/2013 DE RACIONALIZACION DE LA ADMINISTRACION LOCAL.
EL RETO DE UNA FINANCIACION SUFICIENTE

4.1. Antecedentes

Como venimos apuntando, el debate sobre la consabida reforma local, viene de
lejos. Desde todos los ambitos politicos e ideoldgicos y con mas ahinco desde la
propia administracion y desde determinados sectores académicos. Pero como
también hemos sefalado, en ninguin momento se ha conseguido poner en marcha
una reforma de calado, quizas por falta de consistencia, mas que por falta de deseo
de sus promotores.

Teniendo en cuenta por tanto, que la reforma de la planta local en Espana era —
junto con la reforma del Senado- una necesidad no plasmada negro sobre blanco,
ha sido la crisis econdmica el detonante de un debate que se ha vuelto a partir de
2010 —especialmente a partir de las elecciones generales de 2011- a poner en
vigencia, esta vez si con mas intensidad y con propuestas con cierta contundencia,
como la ya indicada planteada por el PSOE en la campafia electoral de las
elecciones generales, acompafada también de nuevas voces mediaticas, que con el
argumento de la reduccion de los cargos politicos en una Espafia
sobredimensionada de estos, o que cuestionaban en ultima instancia, era la propia
existencia de las Diputaciones Provinciales."

Una vez finalizado el afio 2011, y puestas de manifiesto las imperiosas exigencias
de la Unién Europea para que el Estado Esparfiol acometiera reformas econémicas y
politicas para contener/disminuir el gasto publico, es cuando se decide abordar con
determinacion la reforma local.

En este sentido, hay que recordar que las autoridades comunitarias -el FMI y el
BCE, concretamente- pusieron de manifiesto al recién elegido Gobierno de Espania,
que debia acometer un exhaustivo plan de reformas que abordara el disparado
gasto publico y que tuviera como objetivo el recorte del desbocado déficit de la
administracion espafola. A saber; reformas estructurales que tuvieran como objetivo
una inminente contencion del gasto publico, adopcion de reformas de tipo fiscal y
reformas estructurales de la administracién espafola con el objetivo, también, de
contener el gasto estructural de la administracion.

Solo el miedo al “rescate” de la economia espafola y la necesidad de enviar una
sefal inequivoca por parte de las autoridades espafolas a las comunitarias, ponen

" E| debate sobre la reforma se reorienta, ya que en un primer momento se circunscribia a una
exhaustiva delimitacion competencial de las diputaciones, asi como a la mejora de la transparencia
de las mismas, a la modificacién de aspectos basicos de éstas como la eleccién de sus miembros por
sufragio directo, cuestionamiento de los partidos judiciales y demas modificaciones que dotaran a las
diputaciones de un caracter mas representativo, democratico y funcional. Teniendo en cuenta la
extendida idea de que nos encontramos en estas instituciones, con un elenco de “cajones de sastre”
poco representativas, opacas y que propician un clientelismo exagerado en mano de los “apparatchik”
de los partidos mayoritarios.
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en marcha el proceso de reforma mas amplio que se ha dado del nivel local en la
administracion espafola desde la aprobacion de la Constitucion Espafiola de 1978.

En primer lugar por esa objetiva poca sostenibilidad del sistema local, debido
como ya hemos dicho a la inconcrecion competencial, desajuste financiero e
ineficacia en la prestacion de los servicios publicos debido a la propia configuracion
de la planta local —tanto en numero, como en tamafo de los propios ayuntamientos-.

Pero también porque la reforma local era mucho mas facil de abordar que una
hipotética reforma del modelo competencial de las Comunidades Autonomas. Que
presentaba problemas mucho mas profundos y delicados para la propia
configuracion del modelo institucional nacido de la Constitucion Espafola y para la
propia convivencia de la totalidad de los ciudadanos espafoles de las 17 CC.AA. Es
por tanto una reforma mucho menos traumatica de llevar a cabo y que en buena
medida puede servir para escenificar la adopcidén de ciertas medidas estructurales
ante las instituciones europeas.

4.2. Del Plan Nacional de Reformas de 2012 a la ley 27/2013: desde la fusién de
municipios a la sostenibilidad de los servicios publicos. Un proceso
legislativo confuso

Tenemos que acudir al denominado Programa Nacional de Reformas'®
elaborado por el Gobierno de Espafia para el afio 2012 (en adelante, PNR 2012),
para encontrarnos la primera y original fundamentacion de la reforma de la
administracion local espafiola plasmada en la posterior Ley 27/2013.

El PNR 2012 en una de sus areas de actuacién, denominada Modernizacion
de las administraciones publicas y de los servicios publicos, prevé reformas
susceptibles de acometer con el objetivo de conseguir la “eliminacion de
duplicidades y la clarificacion de competencias de las administraciones publicas, que
es donde se encuadran las 2 principales medidas que afectarian a la planta local
espafola: 1) Delimitacion de competencias locales y financiacion; 2) Agrupacion de
municipios.

Bajo el titulo de “Racionalizacién en el numero de Entidades Locales y sus
competencias” (PNR 2012: 23-24) se recogen las dos medidas anteriormente
enunciadas y ello con el argumento de que las 8.116 Entidades Locales espafiolas
han ido asumiendo competencias mas alla de las establecidas en la LRBRL,

'® EI PNR 2012 del Reino de Espafia, se disefia por el Gobierno -y se aprueba su remision a la UE
por el mismo, en el Consejo de Ministros del 30 de abril de ese afo- como una estrategia econémica
orientada a la disciplina fiscal y la recuperacion de flexibilidad y competitividad de la economia
espanfola, y viene a recoger los compromisos asumidos por Espafia en el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento y en el Semestre Europeo. EI PNR 2012 recoge actuaciones en cinco grandes
apartados: Consolidacion Fiscal, flexibilizacion del Mercado laboral, reformas del sistema financiero,
medidas de impulso econémico y medidas de modernizacion de las administraciones publicas y de
los servicios Publicos.
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teniendo ello como consecuencia unas cargas presupuestarias elevadas que,
ademas, no tienen asegurada una adecuada financiacion.

Se senala también, el hecho de que mas del 90% de los entes locales
disponen de menos de 10.000 habitantes, teniendo ambas caracteristicas como
principal consecuencia que algunas Entidades Locales tengan problemas
estructurales de financiacion, escasa capacidad de gestion y un cuadro
competencial indefinido y confuso, que fomenta las duplicidades.

Se apunta, por tanto, un triple objetivo en el PNR 2012 encaminado a la
delimitacién de las competencias, la eliminacion de duplicidades y garantizar una
financiacion suficiente y sostenible —racionalizando la estructura organizativa de la
Administracion local y favoreciendo la iniciativa econdémica privada-. Y como
deciamos, para ello se establecen las dos medidas enumeradas con anterioridad:

1) Delimitacion de competencias y financiacion:

Prevé una delimitacion competencial a lo largo del ejercicio de 2012, de las
competencias propias de los municipios, asi como las competencias
transferidas por otras administraciones, con la consecuencia de prohibir el
desempeno de cualquier otra fuera de esas.

Para ello y de forma paralela, se ejecutara una previsiéon de financiacion
mediante nuevos recursos fiscales, transferencias, nueva atribucion de
personal o material.

Prohibiendo los convenios para el desarrollo de competencias delegadas por
parte de los ayuntamientos.

2) Agrupacion de municipios:

Se preveé una delimitacion competencial ligada a tramos poblacionales de los
entes locales, con lo que se facilitaria la agrupacion de municipios para el
desarrollo de las mismas.

Hay que sefnalar que el PNR 2012, en ningun momento nombra a las
Diputaciones. Ni tan siquiera piensa en ellas, ya que cuando hace referencia al
numero de entes locales existentes, se refiere en exclusiva al numero total de
ayuntamientos existentes en el afio 2012 en el Estado Espaiiol.

Ello puede ser, por lo escueto de la redaccién y la concrecion en el PNR, o
por escapar en su inicio a la prevision del ejecutivo de qué reformas acometer en las
mismas en el momento de elaborar en PNR 2012. No parecia pues entonces, que
las diputaciones provinciales fuesen a ser, como al final se produjo, un eje
fundamental de las medidas adoptadas como consecuencia de la aprobacién de la
Ley 27/2013.

Empieza asi, con este PNR 2012, un tedioso y largo proceso legislativo que

tiene como objetivo la reforma de la administracion local y que culmina en la
consabida LRSAL aprobada el 30 de diciembre de 2013.

Una vez sentadas las bases de la llamada reforma local en el PNR de 2012,
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comienza la consiguiente redaccion de los sucesivos borradores del Anteproyecto de
Ley para la Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (en adelante,
ALRSAL), por parte del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, a traveés
del Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP). Decimos sucesivos, porque
se empled por parte del Ministerio practicamente un afo y medio para la remisién del
anteproyecto al Consejo de Ministros. Un tiempo éste, no exento de polémica y de
debate politico y social por el contenido del los mismos. De hecho, y a pesar de la
sélida mayoria parlamentaria con la que cuenta el partido que apoya al Gobierno en
las Cortes Generales, recibidé informes en contra de la propia Federacion Espanola
de Municipios y Provincias (FEMP), la oposicion de gran numero de ayuntamientos,
los partidos politicos e incluso el demoledor Dictamen del Consejo de Estado que
tuvo como consecuencia una reformulacion sustancial de aspectos muy destacados
del ALRSAL.

En el tortuoso recorrido que hizo el ALRSAL, podemos enumerar mas de una
decena de borradores del mismo, pero sin duda tres son los hitos mas importantes
por su sustancial diferencia en cuanto a la profundidad de las reformas en ellos
incluidos:

Tras la redaccion del PNR 2012, se produjo el primero de los borradores que
inspiraban las intenciones de una reforma que se planteaba muy profunda y del
mismo modo polémica.

Fechado el 13 de julio de 2012, el primer borrador representaba sin lugar a
dudas una reforma del sistema institucional local, en toda regla. Un borrador que,
debido a lo “transgresor” del mismo, se encontré con la oposicién casi unanime de
los sectores afectados —municipios, alcaldes de todo signo, partidos politicos,
sindicatos, FEMP- y que proponia una centralidad de la Diputacion Provincial en la
prestacion de los servicios minimos municipales nunca antes vista, hecho éste que
provocd un auténtico revuelo politico.

“Ataque sin precedentes a los principios constitucionales de autonomia local y
suficiencia financiera” o “se convierte a los ayuntamientos en rehenes politicos de
otras administraciones y se abre la puerta, aun mas si cabe al clientelismo partidista”
son expresiones recogidas en una mocidn presentada por los grupos municipales de
IU en los Ayuntamientos donde tenian representacion. Y es que una de las
caracteristicas mas sefaladas de este primer borrador, es sin duda, la posibilidad de
que la Diputacion Provincial asuma la gestion de los servicios minimos
encomendados a los ayuntamientos, sélo con la unica condicion de que la
prestacion por parte de estos, no cumpla con unos estandares de calidad aprobados
por el Estado. O lo que es lo mismo, se abre la puerta a la prestacion de facto de las
competencias minimas obligatorias de determinados servicios municipales, por parte
de las Diputaciones Provinciales. Posibilidad ésta atacada por gran parte de los
actores implicados y las mayor parte de las fuerzas politicas, por ir contra el principio
constitucional de autonomia local.

Otra de las notas caracteristicas del borrador seria una apuesta decidida por
eliminar las duplicidades en la prestacion de los servicios, estableciendo para ello un
catalogo competencial muy concreto -y no muy extenso a la vez- de las
denominadas competencias propias.'®

19 Segun el borrador del ALRSAL fechado el 13/07/2012, “Las competencias de las entidades locales
son propias o atribuidas por delegacion”. Y el municipio, por si o asociado, debera prestar los
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Por otro lado mediante una modificacién del articulo 27 de la LRBRL, se
introduce una doble condicion para que se pueda ejercer la prestacion de
competencias delegadas de otras administraciones en favor de los ayuntamientos:
que se produzca una mejora en la eficiencia y la gestion al ser prestada por el
ayuntamiento y todo ello de acuerdo al principio de estabilidad presupuestaria, en
primer lugar; y que la delegacion, ademas de ser aceptada por el municipio, conlleve
la consiguiente transferencia de financiacién para sufragar el servicio, como segundo
condicionante. Un aspecto, éste si, que viene a dotar de mayores garantias el
ejercicio de competencias delegadas, con el fin de que no se produzca menoscabo
en los recursos financieros de los ayuntamientos.

También es una nota caracteristica —y muy criticada a la vez- la referencia
que se hace en el borrador a la posibilidad de que las Diputaciones elijan el medio
que estimen oportuno para garantizar los principios de eficiencia y sostenibilidad, o
que en opinion de muchos sectores —principalmente de los partidos de la oposicion-,
abre la puerta a la gestion mediante concesiones privadas de las carteras de
servicios publicos minimos —algo que, por otra parte, se da en la actualidad en
multitud de ocasiones, para los servicios a los que nos referimos- y un posterior
desmantelamiento de los servicios publicos municipales.

Algunas otras ideas que se enumeran en el texto del borrador serian una
apuesta decidida por una redimension del sector publico local, eliminacién de
mancomunidades, consorcios y eliminacion de las Entidades Locales Autonomas.
Asi como una importante apuesta por la redimensién de la estructura politica de los
ayuntamientos, limitando el personal eventual de los mismos, reduciendo el niumero
de concejales —en palabras del Presidente Rajoy: un 30%-, asi como limitando las
retribuciones de los mismos.

Medidas todas ellas que generaron una dura controversia entre los partidarios
del alcance de las mismas, como el alcalde de Sevilla Juan Ignacio Zoido, quien
afirmaba entonces que “...hay que apretarse el cinturon y los politicos tenemos que
predicar con el ejemplo” . O las duras criticas de los detractores como el socialista
Gaspar Zarrias quien anuncié que su partido combatiria la reforma “por tierra, mar y
aire”, ya que, entre otras cosas rebajar el numero de concejales suponia, en su
opinion, “cercenar la representatividad de los grupos minoritarios”?’

Como decimos, el mencionado borrador, caus6 un revuelo social y politico de
importante consideracion y con mucho mayor resonancia dentro del mundo politico,
sobre todo en el ambito municipal e independientemente de la adscripcion partidista.
Fueron muchas las presiones que se produjeron y por tanto el INAP sigui6

siguientes servicios minimos: “a) En todos los Municipios: alumbrado publico, cementerio, recogida de
residuos, limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los
nucleos de poblacién, pavimentacion de las vias publicas y control de alimentos y bebidas. b) En los
Municipios con poblaciéon superior a 5.000 habitantes-equivalentes, ademas: parque publico,
biblioteca publica, mercado y tratamiento de residuos. c) En los municipios con poblacién superior a
20.000 habitantes-equivalentes, ademas: proteccion civil, asistencia social primaria, prevencion y
extinciéon de incendios e instalaciones deportivas de uso publico. d) En los Municipios con poblacion
superior a 50.000 habitantes-equivalentes, ademas: transporte colectivo urbano de viajeros y
proteccion del medio ambiente.”

%% Declaraciones recogidas por el Diario ABC el 13 de julio de 2012.
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trabajando en sucesivos borradores que fueron filtrados con cierta frecuencia a la
opinion publica hasta la elevacion de una nueva propuesta de anteproyecto que se
eleva al Consejo de Ministros, para su consideracion, en el mes de febrero de 2013.

En el mencionado texto, se suavizan ciertas medidas contempladas con
anterioridad, produciéndose un giro en una de ellas: la asuncion de la prestacién de
un servicio minimo obligatorio por parte de las Diputaciones, ya no dependeria tanto
de la efectividad en la prestacion de los mismos, sino del concepto denominado
coste estandar. Hecho este que favorece la economias de escala, pero que sin duda
pone en entredicho la prestacion de determinados servicios por gran parte de los
ayuntamientos. Como se apunta en el preambulo del borrador las Diputaciones
provinciales, asumiran parte de las competencias hasta ahora prestadas por los
Municipios con el objetivo de lograr economias de escala con unos servicios
comunes centralizador. (Borrador ALRSAL 18-02-2013: 3)

También se reconsideran medidas fuertemente discutidas como la
desaparicion de municipios, inicialmente planteada, o la reduccion del numero de
concejales, y se llega a un acuerdo con los ayuntamientos para baremar las
retribuciones de los alcaldes y concejales.

Por el contrario se sigue ahondando en propiciar la funcion interventora del
estado a través de un reforzamiento del papel de los funcionarios de habilitacién
nacional, de la supervisién de la Diputacion, de la exigencia de aprobaciones de
planes econdmicos-financieros, etcétera.

Paralelamente a la redaccién de un nuevo borrador, el Gobierno de Espafia
aprueba el Programa Nacional de Reformas de 2013 (en adelante, PNR 2013) que
se envia a la Comision Europea la ultima semana de abril y en el que se vuelven a
marcar las lineas, esta vez si, mas concretas de la reforma local, estimando el
ahorro que la futura LRSAL supondra para el conjunto de las administraciones en
8.000 millones de euros en el bienio 2014-2015%'. Todo ello reafirmandose en los
cuatro objetivos basicos de la reforma: clarificar las competencias con el fin de evitar
duplicidades, racionalizar la estructura organizativa de la administracion local,
garantizar un mayor control financiero y presupuestario y favorecer una regulacion
favorable a la iniciativa econdmica privada. (PNR 2013: 92)

Para ello se enumeran una serie de medidas, que son las contenidas en el
mencionado borrador de febrero, algunas de las cuales se redefinen o se matizan
con respecto al borrador anterior. A saber: la introduccion del concepto ya
comentado de coste estandar o la desaparicion de la idea de suprimir las ELAS; la
matizacion en la prohibicion de la prestacion por parte de los ayuntamientos de
competencias delegadas, acomodando la misma al principio de estabilidad
presupuestaria siempre que se acompafe de una memoria econdmica; la
desaparicion de las Mancomunidades; etcétera.

Tras ser sometido a informe del Consejo de Ministros, el borrador de febrero

2 Segun el Plan Presupuestario 2014 del Reino de Espafa aprobado en octubre de 2013, del
impacto econémico que va a suponer la Reforma Local en nuestro pais, se recoge un ahorro total de
8.024 millones de euros a razén de: 1.145 millones en 2014; 5.127 millones en 2015; 1.111 en 2.016;
y 393, 155 y 91 millones de euros en los ejercicios 2017, 2018 y 2019 respectivamente. (Plan
Presupuestario 2014: pag. 30) (FIGURA 4)
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de 2013, es remitido a la FEMP para su estudio y toma en consideracion, lo que da
lugar a un extenso documento de alegaciones -104 paginas- elaborado por la
misma. Y que supone una contestacién —o una enmienda a la totalidad- a muchas
de las medidas que en el borrador se proponen, y en el mismo sentido que la de los
restantes agentes afectados por tan extensa reforma. Todas ellas basadas en un
principio fundamental muy utilizado en las criticas a los sucesivos borradores: la
reforma en esos términos supone un “atentado” contra la autonomia local de los
municipios® .

De la misma manera el Consejo de Ministros aprueba la remisién del
mencionado borrador de febrero al Consejo de Estado para que emita el
correspondiente dictamen —una consulta facultativa y no preceptiva- antes de
enviarlo a las Cortes en formato de proyecto de Ley.

Es aqui donde se produce el mayor contratiempo para la redaccion y
tramitacién de la reforma local. El Dictamen 567/2013, de 26 de junio de 2013, del
Consejo de Estado (en adelante, DCE); resulta ser un auténtico varapalo para la
reforma local en los términos recogidos en el ALRSAL. Un dictamen, aprobado por
unanimidad de la Comision Permanente y que pone en solfa aspectos claves del
anteproyecto tales como la determinacion de las competencias municipales®, la
eliminacién del término empleado por el borrador de “competencias impropias”, el
denominado “coste estandar” y su consecuencia de “traslacion competencial” a las
Diputaciones —con el consecuente cambio en el papel asignado a éstas, y un
debilitamiento de la idea original del gobierno que las situaba como eje central de la
gestion de gran parte de los servicios publicos municipales-, la eliminacion de las
ELAS, la “imposibilidad de asuncion” de competencias en materia de servicios
sociales y la eliminacion de las mancomunidades entre otros aspectos y que en
algunos de ellos puede suponer incluso un cuestionamiento de la propia
constitucionalidad del texto %, algo que pone de manifiesto la propia repercusion que
el DCE supone desde el punto de vista juridico —abriendo la puerta a futuros
recursos de inconstitucionalidad, si el texto se tramitara sin modificar los aspectos
cuestionado- y por supuesto desde el punto de vita politico. Lo que en palabras del
secretario de politica municipal del PSOE se traduce en que resulte evidente que “es
inconstitucional y un ataque injustificado a los Ayuntamientos y al ciudadano. El
informe viene a poner en cuestion las bases de la reforma”.

Se convierte, pues, el DCE en un auténtico punto de inflexion en cuanto a la
tramitacion del ALRSAL. Tanto como que tiene como inmediata consecuencia una

22« _enlas alegaciones que presentamos ponemos acento en cuantas cuestiones observamos que

pueden dafiar o menoscabar el principio de autonomia local. Cualquier reforma del Gobierno Local
debe procurar la mayor eficiencia en la prestacion de los servicios a la ciudadania y en la gestién del
%asto, sin que ello implique socavar la autonomia de los municipios, las provincias...” (FEMP 2013:2).
“... Eventualmente, la aplicacion de las medidas previstas en el anteproyecto podria incluso llegar a
producir un vaciamiento competencial de los Municipios que no estén en situacion de acomodar su
Hacienda a las exigencias del anteproyecto y que, no obstante tal vaciamiento, seguirian existiendo
como entidades municipales desprovistas de cometidos que directamente las involucren en los
asuntos publicos. A este respecto, debe una vez mas recordarse la jurisprudencia constitucional que
ha interpretado que “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 solo puede hacerse con
razén suficiente y nunca en dafio del principio de autonomia, que es uno de los principios
estructurales basicos de nuestra Constituciéon” (STC 32/1981)...” (DCE, 2013: 38)
** El DCE afirma que la supresion de las mancomunidades puede resultar una “intromisién en la
esfera competencial autonémica no admisible desde el punto de vista constitucional” (DCE, 2013: 45)
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revision del “espiritu” del mismo, implicando ello el abandono de la idea de pilotar en
torno a las Diputaciones, como hemos advertido, la prestacién de los servicios
municipales de manera unilateral por parte de éstas, cuando el “coste estandar” de
los mismos fuese mayor que el prestado por éstas.

Como consecuencia del DCE, el Gobierno introduce varias modificaciones en
el texto del ALRSAL y lo aprueba en el Consejo de Ministros del dia 26 de julio de
2013, para su posterior remision a las Cortes Generales en forma ya, de Proyecto de
Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local (PLRSAL), que
tiene su entrada en el Congreso de los Diputados el dia 2 de agosto.

4.3. Principales caracteristicas de la Ley 27/2013

El PLRSAL aprobado por el Consejo de Ministros del dia 26 de julio de 2013
es remitido a las Cortes Generales para su tramitacion parlamentaria y comienza alli
una intensa labor parlamentaria que se extiende durante poco mas de dos meses,
con la consecuencia de recibir la nada desdenable cifra de 474 enmiendas
solamente en el Congreso —algunas de ellas a la totalidad, que fueron rechazadas- y
con la posterior aprobacion de una cantidad considerable de ellas resultando un
texto legal que, en su versidn final®®, presentaba variaciones de cierta entidad con
respecto del proyecto remitido por el Gobierno tal y como hemos analizado con
anterioridad.

Fue, pues, una iniciativa legislativa gubernamental que tuvo mayor intensidad
politica en la elaboracion del correspondiente anteproyecto de ley, que en la propia
tramitacién parlamentaria, como consecuencia directa —no sélo de la polémica
generada por los primeros borradores del ALRSAL- sino también, de la inexistencia
de un debate de la totalidad del texto en el propio Pleno del Congreso de los
Diputados, ya que hay que recordar que el debate plenario fue sustituido por el
debate en una Comision con competencias legislativas plenas.

Hay que sefalar que la LRSAL viene a recoger una serie de modificaciones
legales de la normativa basica que ha venido ordenando el régimen local, ya que tal
y como indica Jiménez Asensio la Administracion Local no es una hoja en blanco
que se ha empezado a escribir el 31 de diciembre de 2013 y la LRSAL supone una

?® La votacion final al Proyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local
se dio el dia 19 de diciembre de 2013, en el Congreso de los Diputados, donde se produjo el voto de
las enmiendas introducidas en segunda lectura, en la Camara Alta.. El PLRSAL conté con los votos a
favor de PP —que ostentaba la mayoria absoluta de la Camara-, PNV y UPN. Para lo que hicieron
falta negociaciones hasta minutos antes de la votacion final y que, debido a las enmiendas
transaccionadas en ese mismo momento con dichas fuerzas politicas, dio como resultado que el
partido que apoyaba al Gobierno no aprobara la reforma en solitario y fuese posible el acuerdo con
los dos grupos parlamentarios referenciados a cambio de introducir aspectos que ponen de
manifiesto, el en texto definitivo, la singularidad de las instituciones de régimen local vascas y
navarras.
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reforma que se inserta en buena parte en el «viejo traje» de la LBRL (JIMENEZ
ASENSIO 2013: 283). En efecto, la LRSAL, respondiendo a su concepto de Ley
estructural viene a introducir modificaciones sustanciales en el articulado de la
propia LBRL, que llegan a suponer no sélo una modificacion extensa e intensa de la
ley de bases, sino una modificacion del “espiritu” de la misma.

Viene a suponer, también, una reforma puntual del texto refundido de la Ley
de Haciendas Locales —en adelante, TRLHL- ya que establece mediante la misma
un nuevo papel en manos del Gobierno Central, a través del Ministerio de Hacienda,
que supone dotar a éste de una elenco sustancial de instrumentos de control
econdmico y financieros sobre las entidades locales.

Se trata, como sefialabamos, de una innovacion legislativa de caracter
estructural, que no deja de ser compleja en su estructura y que refleja con claridad lo
atropellado de su elaboracién en cuanto a la sensacién de cierto desorden.

Nos encontramos ante un texto compuesto por un preambulo y s6lo dos
articulos: articulo 1, que modifica la LBRL; y articulo 2, que supone la modificacion
del TRLHL. Ademas cuenta el texto normativo con diecisiete disposiciones
adicionales, once disposiciones transitorias, una disposicion derogatoria y seis
disposiciones finales, basicamente encaminadas a articular e instrumentalizar las
modificaciones de los articulados de la LBRL y el TRLHL.

La ley, segun indica la disposicion final sexta, entra en vigor el 31 de
diciembre de 2013 —un dia después de su publicacion en el BOE- pero como bien
indica Jiménez Asensio hay que distinguir entre vigencia y aplicabilidad de la ley, ya
que muchas de sus previsiones tienen una aplicabilidad diferida en el tiempo —segun
se recoge en el propio articulado- a una fecha determinada y condicionada a
determinadas situaciones concretas vinculadas con el cumplimiento o no de los
objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad de las finanzas (2013: 314-
315).

Por tanto y siguiendo a Jiménez Asensio la LRSAL recoge cuatro tipos de
normas:

1. De vigencia inmediata y aplicables directamente.
2. Diferidas en su aplicabilidad a una fecha determinada.

3. De vigencia plena, pero condicionadas en su aplicabilidad a la existencia
de algunos requisitos o elementos.

4. Diferidas en su aplicabilidad a una fecha concreta y de manera combinada
con alguna condicion extra.

Esto nos explica lo complejo de la entrada en vigor de la misma y sobre todo,
la dificultad que supone hacer una valoracion de su entrada en vigor debido a que
muchos de los efectos que despliega, no surtirian efectos inmediatos, sino cuando
se den unas condiciones materiales y temporales determinadas.

Dicho aspecto hay que sumarlo a que existe un elemento de transitoriedad y
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de “cohabitacion” de dos modelos conceptuales totalmente distintos de
Administracion Local, ya que esta innovacién legislativa suponen un nuevo
escenario que se debera ir conformando con la paulatina adaptacion de todos los
cambios recogidos en la ley. Y ello contando que durante un tiempo mas o menos
largo esta adaptacion se tendra que realizar con las reticencias de muchos actores
implicados que no estando de acuerdo con determinados aspectos de la reforma,
van a tener que ser partes proactivas para su implementacion ya que el éxito de la
misma depende en gran medida, de la adaptacion a este nuevo escenario, asi como
necesaria asuncion del liderazgo por parte de determinados agentes protagonistas
que tienen a partir de la entrada en vigor de la LRSAL una herramienta de gran valor
para encarar ese cambio tan esperado en el conjunto de la administracion publica
local.

Para describir filosofia de la LRSAL, bien podriamos acudir a la propia referencia de
prensa que publico el Gobierno el dia 26 de junio de 2013, cuando tras la reunion
del Consejo de Ministros que acordd enviar el PLRSAL, al Congreso se publicaba
que estabamos ante un texto legal que inspirado en el principio de 'Una
Administracion, una competencia’, responde al compromiso electoral del presidente
del Gobierno de clarificar las competencias municipales con el fin de evitar
duplicidades y garantizar la estabilidad financiera y presupuestaria®. Para lo cual —
en palabras del Gobierno- cuenta con cuatro objetivos:

1) Clarificar y simplificar las competencias municipales para evitar
duplicidades con las competencias de otras Administraciones.

2) Racionalizar la estructura organizativa de la Administracion Local, de
acuerdo con los principios de eficiencia y equilibrio presupuestario.

3) Garantizar un control financiero y presupuestario mas riguroso.

4) Favorecer la actividad econdmica local con medidas liberalizadoras.

Aqui observamos como el objetivo fundamental perseguido por la reforma, no es
otro que la estabilidad financiera y presupuestaria, o como dice el propio nombre de
la LRSAL.: la sostenibilidad de la administracién local.

Este objetivo, sin duda, nos traslada a la reforma constitucional del afio 2011 en que
el principio de estabilidad presupuestario pasa a ser un principio constitucional
recogido en el art. 135 CE que afecta a todas las Administraciones Publicas. En
concreto y tal y como se recoge en el mismo, las Entidades Locales deberan
presentar equilibrio presupuestario.?’

%% Referencia del Consejo de Ministros del 26 de junio de 2013, disponible en:
http://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/Paginas/2013/refc20130726.aspx#Admi
nistracionLocal

" El articulo 135 de la Constitucion Espafiola después de la reforma constitucional promulgada el 27
de septiembre de 2011 queda en sus puntos 1 y 2 quedd redactado como sigue: “1) Todas las
Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria. 2) El
Estado y las Comunidades Auténomas no podran incurrir en un déficit estructural que supere los
margenes establecidos, en su caso, por la Union Europea para sus Estados Miembros.

Una Ley Organica fijara el déficit estructural maximo permitido al Estado y a las Comunidades
Auténomas, en relacion con su producto interior bruto. Las Entidades Locales deberan presentar
equilibrio presupuestario.”
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Una estabilidad presupuestaria constitucionalizada debido a los grandes
desajustes que estaba viviendo la -ya por aquel entonces, 2011- maltrecha
economia espanola. Principalmente con los problemas para financiarse en los
mercados internacionales, debido a que el bono espanol se encontraba francamente
en entredicho y la prima de riesgo andaba desbocada por encima de los 400 puntos
basicos. Hechos estos que empezaban a situar al Reino de Espafia como un
elemento desestabilizador de la zona euro, comenzando a planear la idea de una
intervencién de la Unidon Europea, el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Central Europeo — coloquialmente denominados desde entonces como /a troika-.

Estos indicadores empezaban a ser una sefial alarmante que ponia, como
hemos dicho, francamente dificil la posibilidad de Espafia de acudir a los mercados
internacionales de deuda en busca de financiacion. Teniendo en cuenta que, segun
se suele estimar, unos 100 puntos basicos de incremento en la prima de riesgo,
vienen a suponer unos 12.400 millones de euros de coste adicional para las arcas
del Estado.

Se trataba, pues, de enviar sefiales a las instituciones monetarias, europeas y
a los mercados. Y mas, teniendo en cuenta que se estaba empezando a exigir por
parte de los agentes mencionados algunas reformas estructurales con la intencion
de reducir el déficit publico, primero al 6 y en segunda instancia al 3%. Algo harto
dificil teniendo en cuenta que la propia configuracion de la estructura administrativa
espafnola y el descontrol de las finanzas de todos los niveles institucionales —central,
autondmico y local- estaba provocando que el gasto publico estuviera
completamente desbocado.

Nada mejor, pues, que elevar a categoria de constitucional el principio de
unas finanzas publicas equilibradas y con un déficit presupuestario prohibido por la
propia Constitucion Espafiola —a pesar del intenso debate que ideoldgica y
doctrinalmente supuso la aprobacion de la propia medida-.

Como deciamos, la LRSAL trata entonces de acomodar la regulacion basica
local a un principio constitucional, teniendo en cuenta que soélo una crisis econémica
de semejantes proporciones a las vividas en los ultimos cinco afios, ha sido capaz
de poner en marcha una reforma estructural de semejante calado en cuanto la
organizacion de la Administracion local se refiere.

4.3.1. La clarificacion de las competencias locales

Acompainando a esta idea basica de una Administracion local equilibrada y
sostenible, la reforma del régimen local apuesta por una decidida delimitacién de las
competencias municipales. Ese sin duda es uno de los grandes objetivos de la
reforma desde sus inicios. De hecho, la clarificacion competencial ha venido siendo
uno de los caballos de batalla de todos aquellos cuantos han venido observando
como el desarrollo del estado autondmico, asi como una interpretacion “excesiva” de
la autonomia local, ha venido convirtiéndose en un auténtico puzzle que ha venido a
confundir a los ciudadanos —que no tienen clara la carta de servicios de cada nivel
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administrativo- asi como ya hemos podido analizar, también ha repercutido en una
expansion del gasto publico en todos los ambitos —también el local, que es el que
aqui nos interesa- que ha llevado a situaciones de desequilibrio en las finanzas
locales y a un déficit estructural importante que venia a agravar la ineficacia
operativa del nivel local de la administracion debido, entre otras cosas, al galimatias
y a la deficiente definicion competencial.

En la misma linea y haciéndonos eco de las palabras de Jiménez Asensio,
hay que sefalar que el art. 25.2 LRBRL, como ha reiterado la jurisprudencia
constitucional, no atribuye competencias a los municipios, sino que establece
«principios competenciales» o mas exactamente «materias» sobre las que el
legislador sectorial estatal o autonomico llevaran a cabo esa atribucion de
competencias (2013: 317). Por lo que a partir de estos principios de competencias
se establece un minimo en la cartera competencial o “minimo de autonomia
municipal’ que se viene desarrollando con la legislacion sectorial autonémica, por lo
que éste es otro aspecto basico mas, a tener en cuenta en cuanto a lo ya
comentado, de su complejidad para su aplicabilidad; en este caso por la dificultad
anadida del encaje o imbricacion de la nueva ley dentro del sistema normativo
vigente, sistema consolidado y ampliamente desarrollado por otra parte.

Sin embargo el aspecto basico de la LRSAL es superar esta “incertidumbre”
en la delimitacion competencial y proceder a establecer una cartera competencial
clara y concisa —que evite que se difumine la responsabilidad de los gobiernos
locales-; y que a la vez se delimite una relacion de competencias que contenga
menos amplitud que las ejercidas hasta la fecha.

Uno de los objetivos de esta delimitacion, no es otro que el descargar a los
municipios de la pesada losa que algunas comunidades autonomas han echado
sobre sus espaldas en cuanto a materias sanitarias, educativas y de gestion de
servicios sociales, se refiere; materias competenciales éstas, que a juicio del
legislador suponen una rémora para los ayuntamientos y diputaciones en cuanto al
desequilibrio de su estabilidad financiera, entendiendo que los entes locales venian
prestando servicios para los que no contaban con los recursos financieros
suficientes, aunque para ser certeros habria que senalar que esa asuncion de
competencias ajenas se ha venido prestando unas veces por la descarga, que
hemos hablado, ejercida por las comunidades autonomas en este ultimo nivel de la
administracién, pero otras por ese afan de expansiéon de las autoridades
responsables locales que han asumido cada vez mas y mayores niveles
competenciales para la cartera de servicios que han venido a prestar los entes
locales.

Para evitar este “mal generalizado”, la LRSAL establece una clara distincion
entre: competencias propias, competencias delegadas y afiade como contrapuestas
a ellas, las competencias distintas de las propias —término un tanto ambiguo
improvisado en la redaccion del texto al desechar el DCE el usado en los borradores
denominado “competencias impropias’-.

Teniendo en cuenta que otra de las aspiraciones de esta delimitacion de
competencias tiene —tal y como apunta Vivancos Comes- como objetivo limitar o
dificultar, cuando no proscribir directamente, el ejercicio de las calificadas como
‘impropias” y que pueden llegar a poner en riesgo a las anteriores, al solaparse o
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duplicarse sin garantizar la sostenibilidad financiera (2013: 237).

Para conseguir mencionados objetivos, se establece una modificacion en la
redaccion de los articulos 25, 26 y 27 de la LRBRL en su practica totalidad.

La nueva redaccion del art. 25.2 de la LRBRL —modificado a partir de lo establecido
en el art. 1.8 LRSAL- establece la relacibn de competencias propias de los
ayuntamientos. Estas, son ejercidas en régimen de autonomia y bajo la
responsabilidad de la propia administracion local, en contraposicion de las
competencias delegadas que son propias de otra nivel administrativo —la delegacion
puede ejercerse por las Comunidades Autonomas y por el Estado- y que son
ejercidas por el ente local en virtud de un acuerdo de delegacion.

Del mismo modo y mediante el art. 1.10 LRSAL, que modifica el art. 27 de la
LRBRL, se establece el concepto de competencia delegada, se detalla una relacion
de materias que a partir de este momento son susceptibles de delegar y se prevé
una regulacion expresa de la misma, mediante el correspondiente acuerdo de
delegacion.

Dicho acuerdo de delegacién contiene la exigencia de la determinacion cierta
y concreta del contenido y el alcance de la delegacion, asi como de los medios
materiales y personales que se ponen a disposicion de la “administracion delegada”;
y para redundar en el objetivo de la reforma, se invocan los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera, que deben ser respetados al ejercer una
delegacion de competencias que debe servir para mejorar la eficiencia de la gestion
publica y contribuir a la eliminacion de duplicidades administrativas. Vigilando
también que se de, la misma, para mejorar la transparencia, de acorde con procesos
de racionalizacion administrativa y que sirvan para generar un ahorro neto de
recursos.

Hay que sefialar que la idea original, sustentada en los primeros borradores
del ALRSAL, pretendia acabar o prohibir la delegacién de competencias de manos
de otras administraciones en los entes locales, pero el gobierno previendo la
complejidad de la medida —a parte de las posturas declaradas contrarias a la misma-
que suponia un auténtico “tsunami” en la concepcion de las relaciones entre los
distintos niveles administrativos existentes, y peor aun, en la mas que previsible
imposibilidad real de llevarla a cabo por la transferencia de recursos personales y
materiales de unas administraciones a otras, decidié suavizarla con la redaccion final
que se le da a este aspecto tan complejo de la reforma. Esta “dulcificacién” de la no
asuncion de competencias en materia de sanidad, servicios sociales y educacion se
realiza mediante la articulacion del mecanismo de delegacién, pero sefialando que la
titularidad de la competencia se transfiere a la Comunidad Auténoma.

Dicha transferencia se produce de manera diferida y proyectada en el tiempo
mediante las correspondientes Disposiciones Transitorias: la 12 que aplaza la
transferencia de las de servicios sociales hasta el 31 de diciembre de 2015 y la 22
que hace lo propio con las materias sanitarias —especialmente las que se tratan de la
participacion en la gestion relacionada con la atencion primaria- de una forma
escalonada en el tiempo a razon de un veinte por ciento anual, en un espacio
temporal de cinco afos como maximo. Y para ambas afade otro tipo de
condicionamiento, ya que la LRSAL las liga al nuevo marco normativo sobre la
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financiacion autonémica y local.

Aqui debemos sefnalar un aspecto francamente importante que conlleva la
transferencia de la competencia a su titular y su posterior delegacion a favor de un
ente local. Y es que se establece un mecanismo de garantia para que el desempefio
de esa delegacion no supongo una rémora para las finanzas locales. En efecto, si
transcurridos los plazos establecidos en ambas disposiciones y para ambas materias
sin la asuncion de las mismas por la Comunidad Autonoma, la misma debera seguir
prestandose por el municipio con cargo a la Comunidad Autbnoma y como se sefiala
en el punto 5° de la Disposicion Transitoria 12: “Si la Comunidad Auténoma no
transfiriera las cuantias precisas para ello se aplicaran retenciones en las
transferencias que les correspondan por aplicacion de su sistema de financiacion,
teniendo en cuenta lo que disponga su normativa requladora”.

Este hecho es un avance de los mas significativos en cuanto a la delimitacion
competencial, ya que pone de manifiesto el principio de suficiencia financiera en la
prestacion de los servicios publicos y que era uno de los objetivos que
originariamente se pretendian alcanzar.

En lo que respecta de las competencias distintas de las propias hay que
sefalar que se produce una prohibicion de ejercicio de las mismas a no ser que se
den unos condicionantes tales como la existencia documentada de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera de las cuentas del ente local que pretenda
desarrollarla. Todo ello ademas sin contravenir un aspecto que era una pretension
inicial: no incurrir en ejecucion simultanea de la misma. Aspecto este con el fin de
evitar las tan denostadas duplicidades.

Para que un ayuntamiento o diputacion puedan ejercerlas debera contarse
con la autorizacion expresa de la Comunidad Autbnoma que resuelva certifique que
no se incurre en duplicidad en la prestacion de la misma y del correspondiente
informe de la intervencidn que acredite los aspectos relacionados a la estabilidad y
sostenibilidad que la asuncidon de esa nueva competencia supone para las arcas del
ente local. Todo ello reforzado con la necesaria evaluacion que se debera realizar de
la prestacion de las mismas transcurridos tres meses desde el inicio de la
prestacion.

Dentro de esta delimitacion competencial, se establecen -mediante Ila
modificacion del art. 26 LRBRL- los denominados “servicios basicos municipales”,
que seran el aspecto fundamental del nuevo papel que la LRSAL encarga desarrollar
a las Diputaciones Provinciales®®, aspecto éste en el que profundizaremos mas
adelante.

% Encomendando a ésta —art. 26.2 LRBRL- la coordinacion de la prestacion de los servicios
basicos municipales en los municipios de menos de 20.000 habitantes.
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Tenemos pues, que estos servicios basicos municipales quedan contemplados en la
redaccion del art. 26.1 LRBRL que establece que:

a) En todos los Municipios se entienden como servicios : alumbrado publico,
cementerio, recogida de residuos, limpieza viaria, abastecimiento domiciliario
de agua potable, alcantarillado, acceso a los nucleos de poblacion y
pavimentacion de las vias publicas.

b) En los Municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes, ademas:
parque publico, biblioteca publica y tratamiento de residuos.

¢) En los Municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes, ademas:
proteccion civil, evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y
la atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social,
prevencion y extincion de incendios e instalaciones deportivas de uso publico.

d) En los Municipios con poblacion superior a 50.000 habitantes, ademas:
transporte colectivo urbano de viajeros y medio ambiente urbano.

(Art. 1.9 LRSAL por el que se modifica el art. 26.2 LRBRL)

4.3.2. La racionalizacion de la estructura organizativa

La redimension de la estructura organizativa y por ende, del gasto publico que
ello conlleva, es el segundo gran objetivo de la LRSAL. Para este fin recoge una
serie de medidas de dos tipos: por un lado las encaminadas a conseguir mayor
transparencia y control de la estructura politica y de gestion, incluida una mayor
profesionalizacion de la misma; y por otro lado, las medidas encaminadas a
redimensionar y poner coto al sector publico local.

Algunas de las decisiones que se toman en este sentido no dejan de ser
controvertidas, teniendo en cuenta que son las que mas afectan a los propios cargos
publicos dirigentes de la Administracion Local y que hace que su debate provoque
una gran polvareda mediatica y politica; y no sin cierta razon, cuando se traslada por
parte del Gobierno que lo que se pretende al abordar una reduccion de cargos
publicos y eventuales y su correspondiente restriccion en sueldos y percepciones
econdmicas de los mismos, no es sino una medida de austeridad de la clase
politica®®. Algo que supuso la consiguiente critica por parte de los grupos de la

% En este sentido hay que recordar que las primeras afirmaciones de los responsables del Gobierno
al afirmar que se pretendia una reduccién del 30% de los concejales con la idea expresada por el
Ministro Montoro de que era una medida "encaminada a simplificar y reducir las estructuras
burocraticas y politicas de Espafia" y que ello redundaria a favor "de la toma de decisiones politicas".
Y de manera mucho mas explicita el Presidente del Gobierno puso de manifiesto las intenciones de
su ejecutivo en su comparecencia en el Pleno del Congreso de los Diputados del miércoles 11 de julio
de 2012, donde afirmaba que ‘una de las principales novedades sera la homogeneizacion y
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oposicion, que opinaban que el objetivo ultimo de esa redimension del numero de
electos no eran motivos de eficiencia en la gestién, ni tampoco una medida de
austeridad real, ya que la gran mayoria de los concejales de los mas de ocho mil
municipios de Espafia no suponen un gasto excesivo para las arcas publicas, y en
su inmensa mayoria no perciben retribucién alguna®.

En efecto y ante las criticas vertidas por la oposicion —también desde voces
del mismo partido que el Gobierno- se reconsidera la medida de reduccion de los
electos y en el texto definitivo de la LRSAL se termina recogiendo la determinacion
con caracter general del numero de concejales —o Diputados Provinciales- que
pueden percibir retribucién en régimen de dedicacion exclusiva y la cuantia de las
mismas, asi como la limitacion al numero de personal eventual al servicio de las
distintas corporaciones, algo que en palabras de Sanz Rubio supone que ‘la nueva
norma opta por establecer una limitacion directa a la potestad de autoorganizacion
del Ente local, llegando a su prohibicion en determinadas administraciones” (SANZ
RUBIO, 2014: 19).

Para establecer estos limites se introduce el art. 75 bis LRBRL, en el que se
relacionan las cantidades maximas a percibir por los electos en relacion a la
poblacién del municipio y en relacion con las retribuciones percibidas por los
Secretarios de Estado —fijadas anualmente en los Presupuestos Generales del
Estado-. En este sentido, hay que sefalar que las retribuciones de los Presidentes
de las Diputaciones se realizan mediante una equivalencia con las recibidas por los
alcaldes del municipio de mas poblacién de la Provincia.

Cantidades recogidas en la tabla anexa (FIGURA 5) y teniendo en cuenta que
los miembros de las Corporaciones locales de menos de 1.000 habitantes no
podrian desempenfiar sus cargos con arreglo al régimen de dedicacion exclusiva,
sino soélo, excepcionalmente, acogiéndose al régimen de dedicacion parcial.

Del mismo modo, la introduccion del art. 75.ter LRBRL viene a establecer el
limite maximo de cargos publicos que pueden desempenar sus cargos con arreglo al
régimen de dedicacion exclusiva en una corporacion, y de igual manera que con la
retribucion, se establece un paralelismo entre la Diputacion y el municipio de mayor
numero de habitantes de la provincia.

publicacion de las retribuciones que tienen los alcaldes y concejales de los municipios. Para ello, la
ley de presupuestos de cada afio fijara los baremos de la retribucion de alcaldes y concejales en
funcién de las caracteristicas del municipio. Al mismo tiempo, se reducira alrededor de un 30 % el
namero de concejales” (Diario de Sesiones, n°47, de 11 de julio de 2012: 8)

% Asi el Portavoz de IU-LV en el Congreso, Cayo Lara, ponia de manifiesto en la misma sesién del
Congreso, lo que en su partido creian que era una reduccion para evitar la pluralidad y la proliferacion
de fuerzas politicas minoritarias con representacion en los ayuntamientos: “;Cree usted que porque
recorte un 20 % de los concejales se van a resolver los problemas econémicos de Espafia? Eso se
llama recortar la democracia” (DSCD n° 47, 2012: 23).

Del mismo modo el portavoz del PSOE en el Congreso, Alfredo Pérez Rubalcaba, con tono de sorna
en su intervencién en la misma sesion de la Camara Baja, queria ejemplificar la critica de su grupo al
respecto de lo que habian podido influir las retribuciones de los concejales en la crisis de las finanzas
publicas del conjunto de la Administracién Publica en Espafia y al hablar de los culpables de la crisis
afirmaba: “Incluso, fijese, los concejales de los pequefios pueblos también son culpables”, en alusion
a la medida expuesta por el Presidente del Gobierno en la sesion plenaria. (DSCD n° 47, 2012: 50)
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De esta innovacion legislativa tenemos como consecuencia mas relevante,
que por primera vez se produce una regulacion y homogeneizacion de las
retribuciones de alcaldes, concejales y diputados provinciales en toda Espafa. Algo
que al no existir con anterioridad habia producido algunos casos llamativos en la
retribuciéon de ediles de municipios ciertamente desproporcionados con arreglo a
otros cargos publicos de mayor relevancia o en el numero de “asesores” que prestan
servicio en una Corporacion, ya que como es sabido, hasta la aprobacion de la
LRSAL, la cuantia, el numero y las retribuciones de las dedicaciones exclusivas y del
personal eventual al servicio de una corporacion debia ser aprobada por la misma,
sin limite en ninguno de los casos®'.

Sin duda, una medida ésta, que ademas de suponer una regulacion en las cuantias
y numero, confiere mayor transparencia a las tareas de representacion.

Pero no se limita la reforma a establecer limites en cuanto al personal politico
al servicio de las administraciones locales se refiere, sino que a la vez se intente
homogeneizar las retribuciones del resto del personal al servicio de la
Administracion.

Con respecto a los funcionarios publicos y equivalentes del personal laboral,
se prevé el establecimiento anual —via PGE- de limites minimos y maximos de sus
retribuciones por todos los conceptos. Algo que en primer lugar iguala y
homogeneiza retribuciones para categorias similares, independientemente del
municipio o provincia que se trate. Un hecho éste que dota de transparencia, pero
que sobre todo evita desmanes y retribuciones de funcionarios condicionadas al
organo politico que las aprueba —y sus posibles perversiones-.

Asi mismo se recoge un papel reforzado de los mismos, especialmente de los
de habilitacion de caracter nacional, en especial de la labor del Interventor, que pasa
a mantener una posicion in vigilando sobre la aplicacion de gran parte de los
aspectos econdmicos y de rendicion de cuentas de las Corporaciones Locales.

Con respecto del personal laboral, se obliga mediante la redaccion del art.
103 bis, la aprobacion de la masa salarial de forma anual y su posterior publicacidon
en el Boletin Oficial de la Provincia.

Y por ultimo se regulan del mismo modo las retribuciones ligadas a los
contratos de tipo mercantil y los llamados de alta direccion del sector publico local.
Por un lado con la aprobacion de los limites salariales correspondientes en los PGE,
también limitando el numero de miembros de los consejos de administracion o de los
organos de direccion de los entes del sector publico local, y también forzandolos a
una mayor transparencia: publicacion de los perfiles profesionales en la web de los
entes correspondientes, y publicando las retribuciones en las correspondientes
memorias anuales de actividades.

%" Algunos ejemplos han saltado a la luz publica en los ultimos afios. El llamado “CASO ASESORES”
desveld como en la Diputacion de Almeria, se aprobd una relaciéon de eventuales desorbitada -42
personas contratadas solo para asesoramiento al equipo de gobierno- que suponia una némina de
mas de 120.000€ mensuales en retribuciones. Disponible en:
http://blogs.periodistadigital.com/politica.php/2008/10/07/diputacion-alemeria-corrupcion-psoe-4747
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Con éstas medidas se pretende acabar con la opacidad de determinados que
por el hecho de representar una actividad mercantil, no deben perder de vista que
son un instrumento al servicio del interés publico y dependiente de Ila
correspondiente administracion, asi como intentar poner coto a la falta de
adecuacion de los perfiles profesionales de los responsables de sociedades y demas
organismos del sector publico local, algo que en demasiadas ocasiones se ha
perdido de vista en el pasado, con la consiguiente mala gestion de los recurso de
ellos dependientes.

En cuanto al redimensionamiento del sector publico local, y al margen de las
medidas ya apuntadas en material de las retribuciones y composicion de su personal
directivo, la LRSAL desde el principio intenta poner coto a una proliferacién excesiva
de entes dependientes de las entidades locales y que en numerosas ocasiones han
podido escapar al control mas férreo y garantista de la propia administracion de la
qgue dependen o que las conforman.

Hay que sefialar que el sector publico local ha experimentado un crecimiento

exponencial en los ultimos afos, tanto del conformado por entidades dependientes
(empresas publicas, organismos autonomos, etcétera), como las no dependientes
(mancomunidades, consorcios, fundaciones, etcétera), atendiendo a la plena
potestad de autoorganizacion y decidir sobre la manera de gestionar los servicios
publicos de su competencia, sin embargo no parece ser que esta proliferacion de
entes se haya puesto en marcha de manera rigurosa y con las mayores de las
garantias, en multitud de casos.
A este respecto el propio Tribunal de Cuentas en su Informe de fiscalizacion del
sector publico local correspondientes a los afos 2006, 2007 y 2008, de 24 de marzo
de 2011 expone serias dudas sobre la fundamentacion en la creacion misma de gran
parte de los entes examinados cuando afirma que ‘no todas las creaciones de
organos y entidades resultan justificables, ni atendiendo a su objeto, ni por la
necesidad de personificacion que del mismo se deriva, ni por la complejidad juridica,
economica, financiera, organizativa y estructural que su creacion lleva consigo” (TCu
24-03-2011: 13).

Todo ello unido a un nimero exorbitado de los mismos®?, que puede hacernos
una idea de la poca transparencia que para el conjunto de la administracion —y de
los administrados- supone tal conglomerado de entes, hacia mas que necesaria una
mayor regulacién de los mismos, y tal como expone la profesora Montoya Martin
mas aun en el “contexto econoémico en el que nos hallamos no puede seguirse con
el simple mimetismo anclado en la mera repeticion de la regulacion de las formas de
gestion de los servicios publicos locales que se establece en art. 85 LBRL, y ello
entre ofras, por la elemental razon de que se trata de un marco normativo de hace
mas de 25 afios, por contraste con la renovacion normativa que ha tenido lugar en el
ambito de la Administracion del Estado y de las Comunidades Autbnomas.
Cabalmente, se trata de un asunto en el que las Administraciones locales se juegan
parte de su legitimidad” (MONTOYA MARTIN, 2014: ). Por ello y conforme los

32 Seglin el TCu, en el afio 2012 habia 2.757 entes dependientes de las Entidades Locales, lo que
unido al numero de éstas, resultaba un censo total de 16.497 entes conformadores de la
Administracion Local. (FIGURA 4)
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principios de equilibrio presupuestario y sostenibilidad financiera, la LRSAL intenta
articular una necesaria racionalizacion de los entes instrumentales de la
Administracion Local.

En primer lugar se intenta favorecer la fusibn de municipios —una vez
desdenada la idea original de imponer la obligatoriedad de la medida en algunos
casos- ya que de esta manera se contribuye a racionalizar la estructura de los
mismos y —como dice el Preambulo de la LRSAL se coadyuva a superar la
atomizacion del mapa municipal en Espafa, entendiendo que los municipios
fusionados podran recibir un aumento de financiacién ya que los municipios menores
la veran disminuida. Para ello se establece la preferencia en la asignacion de planes
de cooperacion local o de subvenciones, o la dispensa en la prestacion de nuevos
servicios obligatorios como consecuencia del aumento poblacional, medidas por otro
lado un tanto laxas y que dificilmente obtendran un resultado demasiado
satisfactorio.

En cuanto a las Mancomunidades de municipios, se les concedia un plazo de
seis meses desde la entrada en vigor de la ley para adaptar sus estatutos a lo
dispuesto en la nueva redaccion de la LRBRL, y cefiirse al nuevo marco
competencial de los entes locales.

Medida de mayor impacto es la recogida para la totalidad de los entes
publicos instrumentales dependientes, en tanto en cuanto se limita la potestad
autoorganizativa de las entidades locales que se encuentren inmersas en un plan
economico financiero o con un plan de ajuste en vigor.

Como primera medida se les prohibe a las entidades locales y sus
organismos autonomos, que mientras se encuentren es esa situacion adquieran,
constituyan o participen de nuevos entes instrumentales. Ni podran realizar
aportaciones patrimoniales, o suscribir ampliaciones de capital de entidades publicas
empresariales o sociedades mercantiles.

Se imponen obligaciones a estos entes dependientes tendentes a corregir una
situacién de desequilibrio financiero, poniendo como fecha tope el 31 de diciembre
de 2014 y con la inmediata obligacién impuesta a la Entidad Local de quien depende
de disolverlos si no se cumpliera tal obligacién. Con una excepcionalidad para los
servicios esenciales de abastecimiento, depuracion, residuos y transporte de
viajeros, a los que les concede un afio mas en este plazo impuesto.

Por otro lado se prohibe la participacion de los entes dependientes de una
entidad local, a su vez, en otro entes —lo que se denomina participacion de segundo
nivel o tipo holding- de cualquier tipo.

4.3.3. El control presupuestario

Otro de los grandes objetivos de la LRSAL es el de garantizar un control financiero y
presupuestario mas riguroso.
Para ello la ley utiliza su segundo articulo que supone una modificacion de parte del
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articulado del TRLHL®.

A grosso modo ya que son reformas de extension considerable y que se nos
escapan de los objetivos de este trabajo, habria que recordar las que ya hemos
mencionado de refuerzo y profesionalizacién del funcionariado al servicio de las
Corporaciones Locales, en especial de la funcion interventora.

Al respecto de los interventores municipales, cuya funcidon sera la de garantizar el
control financiero y presupuestario, se establece una dependencia funcional de estos
con respecto de la Administracion General del Estado, hecho éste que suscita cierta
controversia también —como en otras tantas partes del articulado- como la
planteada por Vivancos Comes cuando se pregunta si esta dependencia podria ser
acorde con el principio de autonomia local, consagrado constitucionalmente. (2013:
246).

Lo que es evidente es que el Gobierno ha tenido claro desde el primer momento,
que la independencia de los habilitados nacionales, es esencial para el importante
papel que juegan, en cuanto fiscalizadores y garantes de manera reforzada de la
aplicacion correcta de la Ley, mas aun cuando hablamos de las exigencias de
transparencia, inspeccion y rendicion de cuentas, todas ellas de vital importancia
para el legislador.

Hay que sefalar que la LRSAL situa gran parte de la articulacion de las
principales medidas que se recogen en el texto, en la normativa de desarrollo
dictada a posteriori por las correspondientes Ordenes Ministeriales. Pero si que
establece con claridad, entre otras cosas: facultar al gobierno en el establecimiento
de los procedimientos, reglas y criterios de actuacién respecto de las funciones de
control que se deben seguir a partir de la entrada en vigor de la Ley; se recoge la
obligacion de los interventores de las Corporaciones Locales de remitir, con caracter
anual, un resumen de los citados controles a la Intervenciéon General del Estado; asi
como se establece la obligacién de que los interventores remitan al Tribunal de
Cuentas, los acuerdos adoptados por los organos correspondientes de la
corporacion cuando se hiciera contra un reparo formulado por los mismos.

Otra figura de enorme transcendencia politica es la de los Planes
economicos-financieros que deben de aprobarse por aquellos Entes Locales que no
cumplan con los objetivos de déficit, deuda publica o regla de gasto.

Decimos de gran transcendencia, porque los planes deben contener en su
caso medidas como la supresidn servicios prestado por la entidad que se hagan en
virtud de competencias distintas de las propias, gestién integrada de servicios
municipales, incremento de ingresos —via impositiva- para financiar la prestacion de
sus servicios, medidas de racionalizacion administrativa, supresion de entidades
inferiores al municipio o incluso la fusién de los mismos. Es decir, un ajuste en toda
regla que debe ser proporcional a las desviaciones de los objetivos y donde entrara
en juego el papel de las Diputaciones Provinciales en cuanto administracion que

% Aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.
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asistira a los municipios en la elaboracion y el seguimiento de dichos planes -papel
que analizaremos con mayor detenimiento con posterioridad-.

En dltimo lugar, debemos referirnos al establecimiento mediante la inclusion
del art. 116 ter LRBRL, de la obligacion de todas la Entidades Locales de calcular
anualmente —antes del 1 de noviembre- el denominado coste efectivo de los
servicios que presta. Debiendo comunicarlo al Ministerio de Hacienda para su
posterior publicacion®*

4.3.4. Las medidas liberalizadoras de la actividad econémica local

Son fundamentalmente dos: la limitacion del uso de las autorizaciones
administrativas como norma general para el inicio de actividades econémica —con
las salvedades recogidas en el art. 84 bis LRBRL, en primer lugar; y limitando la
iniciativa publica para el desarrollo de actividades econdmicas, a que previamente
esté garantizado el cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria y de la
sostenibilidad financiera, asi como una limitacion en cuanto a los monopolios
municipales en determinadas materias, en segundo lugar.

Se relacionan en la nueva redaccion del art. 85.2 LRBRL los diferentes
modos en los que por parte del propio ayuntamiento y como forma de gestion
directa se habra de gestionar los servicios publicos, siempre vigilando que se elija
la forma que garantice mas sostenibilidad y eficiencia en la prestacion de los
mismos: mediante la gestidn por la propia Entidad Local, a través de un Organismo
autébnomo local, a partir de una entidad publica empresarial local o tras la
constituciéon de una sociedad mercantil local, cuyo capital social sea de titularidad
publica.

Y se establece que soélo podra hacerse uso de las dos ultimas formas
relacionadas cuando quede acreditado mediante memoria justificativa elaborada al
efecto que éstas resultan mas sostenibles y eficientes que las formas de gestion
por la propia administracion o mediante un Organismo autonomo local, para lo que
se debieran tener presentes los criterios de rentabilidad econdmica y recuperacion
de la inversién, para lo que sera necesario la emisién de un informe previo del
interventor local qué valorara la sostenibilidad financiera del modo de gestion
escogido de acuerdo con lo previsto en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

Como apuntabamos se limita —art. 86.1 LRBRL- también la posibilidad de
que las entidades locales puedan ejercer la iniciativa publica para el desarrollo de
actividades economicas siempre que se garantice “el cumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria y de la sostenibilidad financiera del ejercicio de sus

% Con posterioridad el Ministerio de Hacienda dicté la orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por
la que se establecen los criterios de calculo del coste efectivo de los servicios prestados por las
entidades locales.
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competencias”. Debiendo justificar convenientemente en el expediente que la
iniciativa no genera riesgo para la sostenibilidad financiera del conjunto de la
Hacienda municipal exigiendo, ademas la inclusidén elaboracion e inclusion de un
conjunto de informes técnicos como 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’.
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V. PRINCIPALES FUNCIONES DE LA DIPUTACION PROVINCIAL RECOGIDAS
EN LA LEY 27/2013%

Con la aprobacion de la reforma local a través de la LRSAL estamos ante la
mayor modificacion del sistema institucional de la planta local y su marco
competencial visto en la etapa democratica espafola —desde |la aprobacion del hasta
ahora marco regulador contenido en la redaccion vigente de la LRBRL-. Y con ella
ante el mayor empoderamiento que se ha hecho de las Diputaciones Provinciales de
régimen comun.

Hemos pasado de un cuestionamiento de la existencia incluso de las mismas,
hasta su actual papel reforzado, central en algunos aspectos si cabe.

Y todo ello pese al papel bastante difuminado que tienen respecto de los
primeros borradores de los ALRSAL y que situaron a estas instituciones, de mas de
doscientos afos de historia, en un papel de absoluta predominancia en la gestion de
gran parte de los servicios publicos que en la actualidad prestan el conjunto de los
entes locales —singularmente los de los ayuntamientos de menos de 20.000
habitantes-.

Como hemos apuntado con anterioridad, el papel encomendado por el
Gobierno a la Diputacion Provincial en la redaccién de los sucesivos borradores del
ALRSAL, era de suma importancia. Tanto que, como hemos visto, las criticas de las
opiniones contrarias se tornaron feroces, por la “usurpacion de competencias” que
atentaba contra la “autonomia municipal”’, en opinién de los contrarios a este
protagonismo previsto, al convertir a la Diputacion en la prestadora de todos los
servicios basicos municipales que al ser prestados por los municipios tuvieran un
coste efectivo —estandar- por encima de la media. Papel que cambia tras el
demoledor DCE que pone en solfa gran parte de la filosofia reformista contenida en
el ALRSAL.

Es cierto que a pesar de ese cambio de rumbo, la Diputacién esta llamada a
ocupar un papel de garantia, coordinacion y supervisién en la prestacion eficaz de
las competencias de titularidad municipal. Pero también no es menos cierto, que si
bien en un principio la idea era conceder a la Diputacion “plenos poderes” para
ordenar la gestion de los servicios minimos municipales, el papel final va ser muy
distinto y dependiente de muchos factores que no terminan de quedar claros en la
ley, pero sobre todo de la propia iniciativa que éstas adquieran, y la consecuente
capacidad de liderar un proceso en que los equilibrios en la relaciones entre estas,
los ayuntamientos y las comunidades autonomas se van a tener que valorar mas
que nunca. Algo que, en cierta medida, con el marco institucional anterior a la
reforma no es nuevo como se recuerda por el Centro de Innovacion del Sector
Publico, que afirma que ‘las posibilidades de actuacion que tienen las diputaciones
son tan amplias que cada una las ha desarrollado de manera muy distinta, dando
lugar a un mapa muy heterogéneo de formas de actuar y relacionarse con los

% Ver FIGURA 6
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ayuntamientos de su ambito territorial” (2013: 8). A lo que debemos afiadir, que si
bien esa “disparidad” en sus funciones antes citada, era como inmediata
consecuencia de la falta de concrecién competencial de la totalidad de los entes
locales, sin embargo, ahora esa necesidad de liderazgo y de hacerse un hueco, es
la posicion que le marca la LRSAL como consecuencia de su funcion
eminentemente coordinadora y de seguimiento atribuida en su nueva posicion
institucional.

Leyendo el preambulo de la LRSAL, podemos concluir que el importante
papel que se le atribuye se podria resumir en tres grandes funciones: la coordinacion
de los servicios minimos en los municipios de menos de 20.000 habitantes; la
participacion de éstas en la elaboracion y seguimiento de los planes econdmico-
financieros; y la atribucion de nuevas competencias tales como la prestacion del
servicio de recaudaciéon de tributos, el de administracion electrénica, el de
contratacion centralizada, el de tratamiento de residuos en municipios de menos de
5.000 habitantes y el servicio de extincion de incendios en los menores de 20.000.

En cuanto a sus competencias, hay que sefialar que el hecho cierto es que la
Diputacion Provincial no adquiere un amplio catalogo de las mismas, todo lo
contrario, son apenas unas cuantas las que suma a las que ya venia desempefiando
conforme al papel otorgado por la LRBRL.

Al igual que ocurre con los municipios, la Diputacion tendra idéntica
clasificacion de sus competencias en: competencias propias, delegadas y distintas
de las propias.

Las mismas son recogidas en la nueva redaccion que se le da al art. 36 LRBR
y como indica Jiménez Asensio se hace “con la singularidad —a diferencia de los
municipios- de que ese quantum competencial puede ser ampliado (no reducido en
principio) por el legislador estatal o autonomico” (2014: 6)

Tenemos, pues, un catalogo preciso de competencias en ese articulo 36
LRBRL que ademas se completan con las funciones asignadas a la Diputacién a lo
largo del texto en consonancia de sus funciones de coordinacion y supervision,
sobre todo en relacién con lo contenido en el art. 116 bis.3 y que por su interés
transcribimos literalmente:

“Articulo 36

1. Son competencias propias de la Diputaciéon o entidad equivalente las que le
atribuyan en este concepto las leyes del Estado y de las Comunidades Autébnomas
en los diferentes sectores de la accién publica y, en todo caso, las siguientes:

a) 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 numero 2 del
articulo 31.

b) La asistencia y cooperacion juridica, econémica y técnica a los Municipios,
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especialmente los de menor capacidad economica y de gestion. En todo caso
garantizara en los municipios de menos de 1.000 habitantes la prestacion de
los servicios de secretaria e intervencion.

c) La prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su caso,
supracomarcal y el fomento o, en su caso, coordinaciéon de la prestacion
unificada de servicios de los municipios de su respectivo ambito territorial. En
particular, asumira la prestacion de los servicios de tratamiento de residuos en
los municipios de menos de 5.000 habitantes, y de prevencion y extincion de
incendios en los de menos de 20.000 habitantes, cuando éstos no procedan a
Su prestacion.

d) La cooperacién en el fomento del desarrollo econémico y social y en la
planificacion en el territorio provincial, de acuerdo con las competencias de las
demas Administraciones Publicas en este ambito.

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

f) Asistencia en la prestacion de los servicios de gestion 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.

g) La prestacion de los servicios de administracion electréonica y la contratacion
centralizada en los municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes.

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

i) La coordinacion mediante convenio, con la Comunidad Auténoma respectiva,
de la prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de los consultorios
médicos en los municipios con poblacién inferior a 5000 habitantes.”

(Art. 36 LRBRL)

“Articulo 116 bis Contenido y seguimiento del plan econémico-financiero

3. La Diputacion provincial o entidad equivalente asistirda al resto de
corporaciones locales y colaborara con la Administracion que ejerza la tutela
financiera, segun corresponda, en la elaboracion y el seguimiento de la
aplicacién de las medidas contenidas en los planes econémicos-financiero. La
Diputacion o entidad equivalente propondra y coordinara las medidas recogidas
en el apartado anterior cuando tengan caracter supramunicipal, que seran
valoradas antes de aprobarse el plan econémico-financiero, asi como otras
medidas supramunicipales distinfas que se hubieran previsto, incluido el
seguimiento de la fusién de Entidades Locales que se hubiera acordado”.

(Art. 116. bis LRBRL)
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Hay que sefalar que pese a esta nueva concrecidn en cuanto a las
competencias propias de la Diputacion, hay quién como Rivero Ysern mantiene que
‘no hay grandes novedades en este catalogo competencial” (2014: 8) y que por tanto
“se pone de relieve que el alcance de la reforma va a ser necesariamente escaso, al
menos en cuanto a la Provincia se refiere” (2014:1). Sin embargo, lejos de compartir
estas afirmaciones lo cierto es que, aunque el catalogo de competencias propias no
se haya ampliado en exceso, la importancia del nuevo papel de las Diputaciones no
radica en lo extenso del ambito competencial propio, sino en la centralidad que
adquieren tres de ellas: la que se refiere a lo expuesto en el art. 31.2.a LRBRL en lo
concerniente a que el fin ultimo de la Provincia es “asegurar la prestacion integral y
adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia
municipal’ y que se relaciona con lo establecido en el art. 26.2 de coordinacion de
los servicios basicos municipales; la recogida en el art. 36.bis.h, en cuanto al
seguimiento de los costes efectivos en la prestacion de servicios de los
ayuntamientos; y en tercer lugar, la que se deriva del nuevo art. 116.bis, referida a la
colaboracion de la Diputacidn en la elaboracion y seguimiento de los planes
econdmico-financieros de los ayuntamientos.

Tres notas caracteristicas que sin duda tienen un valor objetivo primordial, y
que unidas al resto de competencias de caracter propio relacionadas — la mayoria de
tipo asistencial-, contienen un significado mayor: asegurar el papel institucional de la
Diputacion Provincial, que tan en entredicho® estaba hasta su reforzamiento por la
LRSAL.

5.1. La funcién coordinadora y garantista en la prestacion de los servicios
basicos municipales

Como hemos sehfalado con anterioridad, a partir de lo establecido en el art.
31.a, unos de los fines propios de las Diputaciones sera asegurar la prestacion
integral y adecuada en la totalidad de la provincia de los servicios de competencia
municipal. Esta afirmacion parece en primera instancia un titulo habilitante de la
“posicidn vigilante y garantista” que debiera mantener la Diputacion para asegurar
una correcta prestacion de los servicios de titularidad municipal en todos los
municipios. ¢Se refiere este mandato a que la Diputacién es responsable de esa
garantia en cuanto a toda la cartera de servicios municipales y en todos los
municipios con independencia de sus habitantes? En realidad este articulo se refiere
a lo que debe ser el “espiritu” de las nuevas Diputaciones y estrechamente
relacionado con el principio de una administracion, una competencia que inspiro la
puesta en marcha de este texto legislativo. Es decir, el fin ultimo de la Provincia
debe ser el servir como garantia en el acceso en condiciones de igualdad a esos

% No queriendo decir esto por mi parte, que no haya otros aspectos que objetivamente pueden seguir
siendo cuestionados en la actualidad, como son su falta de visibilidad y penetracion social, su modo
de eleccién indirecta, etcétera, aspectos estos de los que nos ocuparemos mas adelante.
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servicios basicos, y no como ocurria con la anterior dispersion competencial
recogida en la LRBRL que hacia que las Diputaciones fuesen otro nivel institucional
mas inmersas en la gestion de una cartera de competencias tan indeterminada,
como amplia, hasta el punto de que, aun hoy, tenemos un elenco amplisimo de
actividades desarrolladas por las Diputaciones que nada tienen que ver con ese fin
que debe inspirar el presente y futuro de la Administracién Local intermedia. Algo
que por otro lado contraviene el otro principio inspirador de la reforma local: la
sostenibilidad de la Administracion Local.

Por tanto, partiendo de este fin ultimo que guiara el verdadero espiritu de las
Diputaciones tenemos que conectar su ambito de actuacion en lo dispuesto en el
resto del texto de la LRSAL:

En primer lugar, debemos referirnos a una de las funciones que mayor
centralidad y protagonismo confiere a las Diputaciones, como es el que se le
encomiende la funcién de coordinacion en la prestacion de los servicios basicos de
titularidad municipal recogidos en el art. 26.2 LRBRL, referidos a los municipios de
menos de 20.000 habitantes:

“2. En los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes sera la
Diputacion provincial o entidad equivalente la que coordinara la prestacion de
los siguientes servicios:

a) Recogida y tratamiento de residuos.

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

c¢) Limpieza viaria.
d) Acceso a los nucleos de poblacion.
e) Pavimentacion de vias urbanas.

f) Alumbrado publico.

Para coordinar la citada prestacion de servicios la Diputacion propondra, con la
conformidad de los municipios afectados, al Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas la forma de prestacion, consistente en la prestacion
directa por la Diputacion o la implantacion de formulas de gestion compartida a
través de consorcios, mancomunidades u otras formulas. Para reducir los
costes efectivos de los servicios el mencionado Ministerio decidira sobre la
propuesta formulada que debera contar con el informe preceptivo de la
Comunidad Autébnoma si es la Administracion que ejerce la tutela financiera.”

(art. 26 LRBRL)

De aqui se desprende una funcién de iniciativa que puede ser usada por la
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Diputacion al ser ésta la que “propondra... la forma de prestacion” de los servicios
municipales. Y aqui tenemos uno de los principales escollos que nos presenta la
inconcrecion que presenta la redaccion de la LRSAL como consecuencia de su
revision y adaptacion tras el DCE. Ya que esa coordinacion se debe realizar —a
diferencia de lo que se preveia en el borrador de ALRSAL que se envio al Consejo
de Estado- como bien se apunta por Sanz Rubio mediante un “‘modelo concertado
entre los gobiernos municipales y provinciales” (2014: 13). Un escollo que ha sido
incluso argumentado —junto con otros tantos- en la presentacion de correspondiente
conflicto en defensa de la autonomia local, presentado por el Ayuntamiento de
Barcelona ante el TC y la previa peticion del Dictamen preceptivo al Consejo de
Estado, de los que nos ocuparemos mas adelante® .

Por otro lado nos encontramos con otra atribucién de suma importancia y que
le confiere el art. 116.bis.3 LRBRL referida a los planes econdmico-financieros que
deben formular las corporaciones locales que incumplan los objetivos de estabilidad
presupuestaria, de deuda publica o de regla de gasto.

Un plan econdmico que debe contener: supresion de competencias ejercidas
distintas de las propias; reduccion de los costes por prestacion de servicios a través
de una gestion integrada o coordinada; racionalizacion de la estructura organizativa
del ente local; supresion de entidades de ambito inferior; incremento de ingresos
para financiar servicios y propuesta de fusion con otro ayuntamiento. Toda una
bateria de medidas que sin, lugar a dudas, no son de calado menor.

En éste caso a la Diputacion se le asigna el papel de colaboradora con la
administracion que ejerza la tutela financiera —el plan econdémico-financiero supone
una tutela en toda la extension de su término- en las tareas de elaboracion y
seguimiento de las medidas incluidas en el plan. Y ademas sera la encargada de
proponer las medidas de caracter supramunicipal incluidas en el mismo.

Con esto se le atribuye una importante funcion de colaboracion en la
elaboracion del plan y por otro lado otra del tipo in vigilando de la tutela financiera
gue suponen un plan de este tipo.

Hay que sefalar que si bien esta funcidn puede ser primordial y de una
importancia maxima en el papel de la Diputacién Provincial, también hay que
precisar que el margen de accion de ésta, se vera condicionado a lo que disponga la
administracion tutora. Hecho éste que relativiza, en cierta medida, el papel de la
Diputacion.

En otro orden de cosas, una competencia afiadida que se le atribuye a la
Diputacion seria la coordinacion y supervision en cuanto a la integracién de los
servicios municipales en los procesos fusion de ayuntamientos previstos en el art.
13.5 LRBRL.

" Presentado el 27 de marzo de 2014 por D. Xavier Trias —Alcalde de Barcelona, en representacion
también de otros municipios- y resuelto mediante el correspondiente DCE 338/2014, de 22 de mayo
de 2014.
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Esta competencia es de suma importancia, aunque se prevé que tendra una
aplicacidon extendida, ya que estos procesos de fusidén, no son una de las ideas que
mas calado hayan tenido en ambitos municipales -a pesar de ser una medida
propuesta en reiteradas ocasiones, incluida en los primeros borradores de la
ALRSAL vy propiciada en el texto definitivo de la ALRSAL-. De hecho hay que
apuntar que en los ultimos 44 afos sélo se ha dado el caso de los concellos gallegos
de Cesuras y Oza dos Rios, cuya fusion fue aprobada por decreto del Presidente de
la Xunta de Galicia, de 6 de junio de 2013. Mientras tanto y por sélo enumerar
algunos ejemplos, solo en la Comunidad Auténoma de Andalucia en el ultimo afo y
medio se han creado 3 nuevos municipios: el de 17 de diciembre de 2013, se
aprueba la creacidén de Valderrubio por segregacion del término municipal de Pinos
Puente (Granada); el 1 de octubre de 2014 se segrega la entidad de Montecorto del
municipio de Ronda (Malaga); y el martes 2 de junio de 2015 se crea el municipio de
Balanegra tras su segregacién del de Berja (Almeria). Estos dos ultimos, con la
LRSAL ya en vigor. Prueba de que la tendencia es la contraria a lo que se pretendia
con la ley e incluso a lo que esta produciéndose en el resto de Europa®.

5.2. La funcion asistencial

La denominada funcion asistencial es la génesis de la tarea que,
predominantemente, han venido ejerciendo hasta la fecha las Diputaciones
Provinciales. Una tarea de “auxilio” y apoyo financiero, técnico juridica- y material de
éstas para con los ayuntamientos.

Con la nueva redacciéon de la LRSAL, esta caracteristica sigue presente como
una de las que guian la actuacion de los entes provinciales, puesto que se hace para
cumplir ese mandato de la Ley a las Diputaciones como entes garantista en una
prestacion igualitaria de servicios publicos municipales a la totalidad de los
ciudadanos de una provincia. Y por tanto esta asistencia se prevé como un
mecanismo de colaboracion para con los ayuntamientos que tengan escasez de
medios —de cualquier tipo- en esa tarea prestadora de servicios basicos ciudadanos.

% En el ambito comparado la tendencia en el conjunto de la Unién Europea, va por un camino muy
distinto al espariol. Asi como principales ejemplos de fusiones municipales tenemos a Islandia que ha
pasado de 7.200 a 76 ayuntamientos, Letonia, de 500 a 118 y Grecia que en mayo de 2010 —como
consecuencia inmediata al rescate de su economia a manos de la UE- aprobd dejar su planta
municipal en 355 municipios frente a los 1.034 existentes con anterioridad —sdlo perviven los mayores
de 10.000 habitantes-. O el mas lejano caso de Suecia que ya aplicod un drastico recorte a los
consistorios, pasando de 2.282 a 286 y que estudia una nueva reduccion de los ahora existentes.

O los recientes caso que han visto la luz en Francia donde la Asamblea ha aprobado el proyecto de
ley que dibuja nuevo mapa regional a partir de enero de 2016 y que contiene la reduccion de
regiones, que pasaran de 22 a 13. Regiones que contaran con mas competencias, procedentes de
las provincias o departamentos, que despareceran a partir de 2020.

Y también el ultimo caso conocido de ltalia, que a partir de 2015 formara una nueva division
administrativa conformada por ciudades metropolitanas, que sustituiran a las provincias, y con
ayuntamientos fruto de la integracion de varios de ellos.
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Como hemos apuntado con anterioridad, el art 36. LRBRL contiene las
competencias propias de las diputaciones y de ellas podemos extraer gran parte de
esa tarea asistencial, de manera general: es competencia propia de la Diputacion...
la asistencia y cooperacion juridica, econémica y técnica a los Municipios,
especialmente a los de menor capacidad econémica y de gestion.

Pero es este mismo articulo el que fija también de manera mas concreta, que
sera ésta quien se encargue de garantizar por ejemplo y como novedad: el servicio
de secretaria e intervencion en los menores de 1.000 habitantes; el tratamiento de
residuos y la prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de los consultorios
médicos —mediante convenio con la Comunidad Auténoma- en los municipios de
menos de 5.000; el servicio de extincion de incendios; la recaudacion de tributos y el
apoyo a la gestion financiera y el servicio de administracion electronica y la
contratacion centralizada en los menores de 20.000; asi como las que ya venian
realizandose de asistencia econodmica mediante subvenciones para la realizacién de
obras y mantenimiento de servicios municipales; apoyo en la seleccion y formacion
de personal al servicio de las Corporaciones Locales y asistencia en la tramitacion
de procedimientos administrativos y de gestion, a todos los municipios con caracter
general.

Para el cumplimiento de esas tareas asistenciales y la de garantizar el acceso
igual a todos los ciudadanos a los servicios de competencia municipal, las
Diputaciones contaran con el ya comun plan anual de cooperacion a las obras y
servicios de competencia municipal, asi como cualquier otro plan especial para la
consecucion de esos fines. Algo, que por otro lado, aporta poca novedad a lo que
contenia la redaccién anterior de la LRBRL —y al propio funcionamiento de las
Diputaciones-.

Es por tanto en esta funcion asistencial donde menos cambios hay con respecto
a lo que venia ser el papel de las Diputaciones anterior a la LRSAL, con la unicas
novedad ya expuestas al tener hasta la reforma la Diputacion un fin dltimo “muy
encaminado a lo asistencial”, y ello sin perjuicio de todas las funciones que en varias
ocasiones hemos puesto de manifiesto mas alla de su catalogo competencial.

5.3. La Diputaciéon como garante de la sostenibilidad en la prestacién de los
servicios municipales y como generadora de economias de escala

La tercera gran caracteristica que enmarca el papel de las Diputaciones en este
nuevo sistema institucional surgido tras la reciente reforma local, tiene que ver con
uno de los grandes objetivos que el Gobierno se marcaba con la misma. Si por un
lado se queria definir con concrecidon el ambito competencial bajo el principio de una
administracion, una competencia, hay que recordar que ello se pretendia con un fin
ultimo y superior a cualquier otro, que no era sino el de asegurar la estabilidad
presupuestaria y la consecuente sostenibilidad de las finanzas publicas en el ambito
de la Administracion local.
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Y es en esta tarea en la que la Diputacion adquiere una posicidon de maxima
relevancia con respecto a su huevo marco competencial —a pesar del papel revisado
de ésta tras el DCE sobre lo previsto en los borradores iniciales del ALRSAL-.

Esta posicion de actor principal en algo de tanta transcendencia como es
asegurar la sostenibilidad financiera de los ayuntamientos, le viene dada de lo
dispuesto en el art. 36.h, donde se establece como una de las competencias propias
de las Diputaciones ‘el seguimiento de los costes efectivos de los servicios
prestados por los municipios de su provincia” y teniendo en cuenta que “cuando la
Diputacion detecte que estos costes son superiores a los de los servicios
coordinados o prestados por ella, ofrecera a los municipios su colaboracion para una
gestion coordinada mas eficiente de los servicios que permita reducir estos costes”.

Se pone de manifiesto, de esta manera, que las Diputaciones tienen la
posibilidad —mediante esa comparacion de costes efectivos- de asegurar que los
servicios municipales se prestan a unos costes razonables, ejerciendo de esta forma
una posicion veladora del principio de sostenibilidad financiera.

Como ya sabemos el papel “tutor” de la Diputacion se elimina tras el DCE, pero
hay que tener en cuenta que la funcidn garantista de la sostenibilidad de los
servicios prestados por los municipios mediante lo dispuesto en el citado art. 36, se
refuerza al ponerla en conexion con el art. 26.2 LRBRL: “cuando el municipio
Justifique ante la Diputacion 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 prestacion y coordinacion de
estos servicios si la Diputacion lo considera acreditado’.

Al respecto, existen opiniones nada favorables o que incluso relativizan este
papel de las Diputaciones como la que expone Rivero Ysern cuando afirma que “e/
sistema, a nuestro juicio, no se ajusta a los parametros constitucionales y, lo que es
peor, es inviable en la practica pues, siempre a nuestro modesto saber y entender,
fijar un coste efectivo generalizado por servicios sin atender a criterios diferenciados
es tan complejo como poco recomendable” (2014: 12), pero sin embargo —y mientras
no se dictamine una posible inconstitucionalidad del texto-, esta funcion puede y
debe ser desarrollada por las Diputaciones, ya que precisamente ese “coste efectivo
generalizado” es el que pretende poner de relieve el legislador, al utilizar a la
Diputacion como generadora de economias de escala.

Entendemos pues, que el papel garante de la sostenibilidad en la accién
prestadora de servicios que adquiere la Diputacidon se refuerza, al tener el
Ayuntamiento que acreditar ante ésta que puede prestar un servicio publico a un
coste efectivo menor que el de ella. Y —si atendemos a la literalidad- sélo podra
asumir la prestacion del mismo si la Diputacién considera acreditado este coste
efectivo.

Sin duda es éste un aspecto tan importante como controvertido, porque si bien el
DCE sefalaba que habia que poner la capacidad decisoria en manos del
ayuntamiento en ultima instancia sobre el modo de prestacién de un servicio — para
respetar la autonomia local y su potestad de autoorganizacion- lo cierto, es que del
tenor literal del texto se desprende que la si la Diputacion debe considerar
acreditado el coste efectivo, es ésta la que somete a un control al ayuntamiento.
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A nuestro juicio el titulo habilitante de tipo legal, estda en manos de la Diputacion
Provincial y todo dependera de la capacidad de liderazgo de las misma para
desarrollar esta accion garante, que si no se convierte en una prestacion —o rescate-
de un servicio municipal determinado, si deberia conducir como minimo, a
desarrollar una accion vigilante. Y mediante una accion coordinada con el
ayuntamiento, asegurar que la prestacion de los servicios municipales se hagan con
arreglo a uno costes efectivos razonables.

Y este extremo debe ser asi porque de la literalidad de la LRSAL obtenemos
otro aspecto que sin duda puede dificultar la puesta en marcha de servicios
municipales, porque si bien a la Diputacion se le encomienda la vigilancia del coste
efectivo en la prestacion de los mismos y a la vez se le dota de la posibilidad de
proponer la forma de prestacion del servicio —mediante prestacion directa o con
formulas de gestion compartida a través de consorcios, mancomunidades...- dicha
propuesta debera contar con la conformidad de los municipios afectados.

Por tanto y ante esta dicotomia —conformidad municipal a la propuesta versus
acreditacién por la Diputacidon del coste efectivo- que nos plantea este aspecto un
tanto confuso de la Ley, parece que tendra un papel muy revelador la opinidon del
Ministerio de Hacienda -para reducir los costes efectivos de los servicios el
mencionado Ministerio decidira sobre la propuesta formulada que debera contar con
el informe preceptivo de la Comunidad Autbnoma si es la Administracion que ejerce
la tutela financiera-.

Por otro lado ya hemos analizado el papel colaborador que la ley atribuye a la
Diputacion en cuanto a la redaccion y seguimiento de los planes econdmico-
financieros, y éste papel hay que recordar que se ejerce segun lo dispuesto por la
administracion que ejerza la tutela financiera. Con lo que si tenemos en cuenta este
aspecto, parece que se despeja de manera cierta el horizonte para aquellos
ayuntamientos que se encuentren en esa situacion y dénde parece l6gico que gran
parte de la decision de por quién y de qué forma se debe prestar un servicio, va a
pasar por la decision de los responsables ministeriales. Aspecto éste que se pone en
relacion con lo analizado con anterioridad.

Teniendo en cuenta la trascendencia del asunto y el posible conflicto que se
abre entre la potestad autoorganizadora de los ayuntamientos y la atribucion
conferida a la Diputacién por la LRSAL, no es nada descartable que en el futuro este
aspecto sea objeto de controversia de tipo constitucional y sea el TC, quien en
ultima instancia, se tenga que pronunciar de darse el caso.

Por otro lado esta redaccion final no deja de ser algo consecuente a lo
atropellado de la redaccion final de la Ley para acomodarla a lo dictaminado por el
Consejo de Estado. Por lo tanto y para una eficaz puesta en marcha de la misma
van a ser necesarios muchos esfuerzos por todas la partes implicadas, por un lado
los ayuntamientos se veran obligados a mejorar de una manera eficiente la
prestacion de servicios publicos que realice, pero por otro lado las Diputaciones van
a tener que adaptar sus estructura para responder de una manera mas proactiva a
las funciones que le atribuye la LRSAL, o como bien apunta Jiménez Asensio: “en el
punto en el que se entremezcla un liderazgo politico-institucional relevante y un
activismo institucional sostenido, es donde radica el auténtico punto critico en
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cuestion. Alli donde estas funciones se ejerzan con estas caracteristicas es probable
que la Ley disponga de recorrido aplicativo en este punto. Donde no se den,
dificilmente cabe esperar resultados de esa aplicacion” (2014: 14) Teniendo en
cuenta que la Diputacion Provincial se convierte asi en la administracion garante del
principio de sostenibilidad y administracion complementaria y extensiva del
Ministerio de Hacienda, quien en ultima instancia es el 6rgano encargado de ese
aspecto sobre la generalidad de Administraciones.

En otro ambito también, el Ministerio adquiere de nuevo un protagonismo singular, al
ser el encargado de establecer las directrices para que los entes locales calculen el
coste efectivo de sus servicios, con lo que su capacidad de marcar unos trazos de
ambito general en la gestion municipal parece fuera de duda —aspecto éste que
puede ser cuestionado una vez mas por la injerencia que puede suponer en la
autonomia municipal-.

Por otro lado, y de orden menor en el nuevo texto, se desprenden otras
capacidades en manos de la Diputacion como institucion generadora de economias
de escala tales como: la posibilidad de ejercer la contratacion centralizada, la accion
coordinada en el servicio de limpieza de los consultorios médicos y en la prestacion
de los servicios de residuos en municipios menores de 5.000 habitantes.
Competencias éstas si con claridad absoluta y que no representan ningun debate a
diferencia del aspecto comentado con anterioridad.
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VI. BALANCE DE LA LEY 27/2013 UN ANO DESPUES DE SU IMPLANTACION

Algo mas de un afo después de la aprobacion y entrada en vigor es
conveniente comenzar a realizar un primer balance de la misma, tanto en su grado
de aplicacién, en los obstaculos que se ha encontrado, la diferente normativa de
desarrollo dictada al efecto de su puesta en marcha y la aplicacion efectiva de
algunos de sus aspectos mas destacados.

Ya en el momento de su aprobacion se puso de manifiesto que la aplicacion de
la LRSAL no iba a ser cuestidon baladi, al contrario, y viendo algunos aspectos que
suscitaban cierta controversia en su interpretaciéon su aplicacidon no es una mera
tabla rasa desde donde empezar un nuevo sistema institucional y competencial
local, sino que la misma tiene que ser objeto, primero de su imbricacion con un
sistema local vivo y vigente en el mismo momento de su aprobacion —y la no
prevision de un régimen transitorio- y segundo por la propia interiorizacion que
tienen que hacer algunos actores implicados en su desarrollo que son a la vez
encargados de que adaptar leyes sectoriales —algo que por otro lado no se esta
dando con la misma intensidad-. Y todo ello unido a la falta de consenso politico en
su aprobacién, complican en exceso la puesta en marcha de la Ley.

Ademas para anadir un ingrediente mas a su aplicacion, tenemos que recordar,
como ya se ha expuesto, que la LRSAL incluye mandatos de aplicacion directa,
diferida y condicionados. Con lo que aspectos de relevancia de la misma, aun no
pueden ser valorados pues 0 no se han dado los condicionantes temporales para su
aplicacidon o no se han dado los condicionantes causales previos para la misma.

6.1 El ahorro en las cuentas publicas, objetivo basico de la reforma.

Para contextualizar este aspecto, tenemos que recurrir a los propios objetivos
de la reforma: por un lado, el primordial de garantizar la sostenibilidad de los
servicios publicos locales; y por otro, el de racionalizar la estructura administrativa de
la Administracion Local. Y ambos unidos al objetivo econdmico puesto de manifiesto
en las previsiones del Plan Presupuestario 2014%°, elaborado por el Gobierno de
Espafa y mediante el cual, ya apuntdbamos, se establecia un ahorro de 8.024
millones de euros como consecuencia de la aplicacion de la LRSAL. Y esas mismas
cifras establecian como objetivo de ahorro para el ejercicio 2014, una reduccion del
gasto de 1.145, y para el aio 2015 una de 5.127 millones de euros.

% Hay que sefialar que el Plan Presupuestario 2014 es aprobado por el Gobierno de Espafia en
octubre de 2013, dos meses antes de la aprobacién de la Ley 27/2013.
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Como primera consecuencia hay que sefialar que se produce una modificacion
en la distribucion anual del impacto econémico de la LRSAL, ya que si bien las
anteriores cifras de ahorro se establecian del modo sefalado con anterioridad, en el
Plan Presupuestario 2015%, el ahorro previsto para 2014 pasa a ser de 860 millones
euros; y en el ejercicio 2015, de 3,5 millones de euros. (FIGURAS 7 y 8). Algo que
en légica medida es mas adecuado por cuanto en el Plan Presupuestario 2014 se
establecia un ahorro a todas luces desorbitado en el primer afio de vigencia de la
LRSAL.

De todas formas es, a dia de hoy, imposible determinar si la prevision rebajada
de ahorro de esos 860 millones de euros se han llevado al efecto teniendo en cuenta
que el mismo se debia haber distribuido en 659 millones de ahorro en gasto
impropio, 190 de redimensionamiento del sector publico local y poco mas de 10
millones en los regimenes retributivos del personal eventual y los cargos publicos de
los entes locales: a todas luces no parece que la cantidad de ahorro por eliminacién
de prestacion de gastos impropios por los entes locales sea alcanzable en el
contexto politico del ano 2014. Recordando que junto con la dificultad en la
aplicacion de la legislacion sectorial de las Comunidades Autonomas, hay que tener
en cuenta también, que este ejercicio ha sido un afio preelectoral donde los
gobiernos municipales se decidirian en los meses inmediatos a 2014 ya que acudian
a las urnas el pasado 24 de mayo de 2015. Algo que a todas luces no ha debido ser
un aliciente para recortar la cartera de servicios que han venido prestando los
ayuntamientos y las Diputaciones.

Este condicionante politico-electoral de primer orden, no puede ser sin
embargo un aspecto que paralice los objetivos de la reforma, y ni mucho menos el
de estabilidad presupuestaria.

A este efecto, las entidades locales han tenido que dar traslado a los informes
emitidos por sus interventores en relacion a ese objetivo primordial. En este sentido,
581 entidades locales, no han cumplido el mismo, por lo que se les ha requerido por
parte del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas para que se proceda a
la elaboracion y aprobacion de los correspondientes planes econdémico-financieros
por las Comunidades Auténomas si tuvieran la tutela financiera.

En los meses posteriores a la aprobacion, varios hechos han puesto de
manifiesto la complejidad técnica e interpretativa en la aplicacion de la Ley, que si
bien es un aspecto juridico, tiene como no puede ser de otra forma una extension
politica: en primer lugar, el Ministerio ha tenido que salir al paso de las dudas
suscitadas por gran parte de los mediante varias notas aclaratorias*', aspecto éste

4 Aprobado por el Gobierno de Espafia el 10 de octubre de 2014 — casi un ano después de la entrada
en vigor de la LRSAL-.

“La primera de ellas el 15 de enero de 2014, tan sélo dos semanas después de la entrada en vigor
de la LRSAL. Y una segunda apenas 2 meses después, el 5 de marzo de 2014.

También hay notas aclaratorias que se publican permanentemente por organismos como la FEMP
sobre las nuevas exigencias de informe o autorizacion aparecidas tras la LRSAL y otra sobre plazos
y transitoriedad de la entrada en vigor de la ley, disponibles en:

- http://www.femp.es/files/3580-843-fichero/NotaD TdecimalL RSAL.pdf
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que ha generado cierto debate sobre el alcance y “cuya naturaleza y valor juridico
quedan indeterminados”, como sefala el profesor GALAN GALAN (2015: 4).

6.2 El rol de otras instituciones en la puesta en marcha de la LRSAL

Como comentabamos con anterioridad, las Comunidades Auténomas son
actores decisivos en la correcta aplicacion de la LRSAL, por ser competentes en
gran medida de elaborar o adoptar parte de la legislacion sectorial y de desarrollo
fruto de sus competencias; y por ser objeto directo también de la aplicacidon misma
de la Ley, en todo lo que respecta a la asuncién de competencias que escapan del
catalogo de las consideradas como propias de los entes locales —servicios sociales,
educacion y sanidad-; su papel necesario para los acuerdos de delegacion de
materias de su competencia previstos en la Ley; o la participacion en la tutela
financiera de los entes locales que no cumplan con los objetivos de déficit; entre
otros aspectos destacados.

Asi pues, las Comunidades son basicas para cumplir uno de los principales
objetivos de la LRSAL: la reordenacién de las competencias locales —municipales y
provinciales-. Sin embargo, y como se podia prever desde un principio, lejos de
participar de manera proactiva en la aplicacién de la reforma, las comunidades han
adoptado una posicion de beligerancia activa. Algo mas que evidente evidente
cuando presenciamos que instituciones de hasta seis comunidades han interpuesto
el correspondiente recurso de inconstitucionalidad ante el TC, contra diversos
preceptos de la LRSAL. En concreto: el Consejo de Gobierno de Andalucia y el
Parlamento de Andalucia; el Parlamento de y el Gobierno de Cataluia; el
Parlamento de Navarra; el Consejo de Gobierno del Principado de Asturias; la
Asamblea de Extremadura; y el Gobierno de Canarias han hecho lo propio. Y no
sélo eso, sino que también han supuesto un obstaculo en la aplicacion misma de la
Ley, aprovechando el papel que tienen que jugar en la normativa de desarrollo*.

- http://www.femp.es/files/3580-825-fichero/Nota% 20explicativa% 20de % 20la%20reforma%20local-
2.pdf

- http://www.femp.es/files/3580-822- ]
fichero/NUEVAS%20EXIGENCIAS%20DE%20INFORME%200%20AUTORIZACION%20TRAS %20
LA%20ENTRADA%20EN%20VIGOR%20DE%20LA%20LRSAL.pdf

- http://www.femp.es/files/35680-821-fichero/PLAZOS%20APLICACION%20LRSAL .pdf

42 La produccién normativa como consecuencia de la entrada en vigor de la LRSAL ha sido muy
amplia. Algunas de las leyes de desarrollo que han promulgado las Comunidades, han intentado
atemperar en la medida de sus posibilidades las inmediatas consecuencias para con ellas que
representaba la entrada en vigor de la reforma. Entre otras muchas se han dictado:

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
Administracion Local (BOJA 28/5/2014).

Aragon: Circular 1/2014, de 28 de abril, de la Direccion General del Administracién Local sobre el
régimen juridico competencial de los municipios aragoneses tras la entrada en vigor de la LRSAL.
Baleares: Ley 3/2014, de 17 de junio, del sistema de financiacion definitivo de los Consejos Insulares
(BOIB 26/6/2014).
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Como indica GALAN GALAN en su interesante estudio sobre la aplicacion
autonodmica de la LRSAL, “las comunidades autbnomas han optado por no proceder
al desarrollo autonémico de los preceptos de la LRSAL o bien por hacerlo de manera
muy restringida. Y ademas, como hemos advertido, habitualmente movidas por la
intencion de obstaculizar la aplicacion de la ley estatal”. (2015: 14)

Por lo tanto estamos viendo como el establecimiento de un marco
competencial claro para los entes locales y que ademas supone un minimo de
autonomia municipal garantizado, estas siendo desvirtuado por las comunidades
autonomas y como indica RIVERO ORTEGA ‘no es casual que hayan sido
precisamente las Comunidades Auténomas con versiones mas recientes de sus
Estatutos de Autonomia las mas resistentes y activas en la defensa de sus propias
competencias contra las medidas incorporadas en la Ley de Racionalizacion” y mas
teniendo en cuenta el hecho de que “en muchas de ellas de la existencia de leyes
locales autondémicas se ha visto seriamente afectada por un texto estatal decidido a
poner orden en un mundo a ordenar territorialmente, materia propia del poder
autonomico”. (2015: 7)

Por el mismo hecho que no se ha podido dar un extenso cumplimiento de la
prevision de delegacidn de competencias al ser los actores implicados los mismos,
con el afnadido de un aspecto que es primordial y basico en la nueva configuracion
competencial: la garantia financiera que debe acompafar a toda delegacion —con la
también prevista compensaciéon de deudas, que la acompafa-. Algo que si bien
supone un auténtico seguro de vida para la “buena salud financiera” de los entes
locales, es algo complejo de asumir por el ambito autonémico y mas teniendo en
cuenta el contexto econdmico y de recursos presupuestarios que tenemos en la
actualidad.

De igual manera hay que sefialar, de nuevo, la resistencia de las
Comunidades Autonomas en cuanto a la transferencia efectiva en la prestacion de
determinados servicios como los relacionados con la sanidad o los servicios
sociales, en lo que se ha andado poco o nada. Si bien es cierto, que dicha
transferencia esta condicionada en un ambito temporal —antes de diciembre de

Castilla y Leodn: 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
(31/3/2014).

Cataluia: 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.

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.

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.

Region de Murcia: Decreto-Ley 1/2014, de 27 de junio, de medidas urgentes para la garantia y
continuidad de los servicios publicos en la Comunidad Auténoma de la Regiéon de Murcia, derivado de
la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracién Local.

Comunidad Valenciana: 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 diciembre, de
Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local.
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2018, a razdén del 20% anual, en materia de salud; y hasta el 31 de diciembre de
2015, en el ambito de los servicios sociales- y que ademas las comunidades
autonomas se estan acogiendo de “manera torticera” a la literalidad de la frase que
dice que la titularidad de las competencias se realizara “de acuerdo con las normas
reguladoras del sistema de financiacion autonomica y de las Haciendas Locales”
contemplada en las Disp. Transitorias 1% y 22 correspondientes.

Volviendo al aspecto economicista de la reforma y a sus objetivos de ahorro
comentados con anterioridad. Hay que recordar que el incumplimiento de los
objetivos previstos en la LRSAL tienen una repercusion directa en los calculos del
déficit publico del Estado. EI mismo tenia unas previsiones anuales basadas en que
el ahorro por parte de los entes locales se preveia en un 0,4% para el afo 2015. Y
hay que recordar que en el Plan Presupuestario para 2015 gran parte ahorro era el
que provenia de la reasignacidon de competencias y de la eliminacion de gasto
impropio por parte de los entes locales. Hecho éste que pone de manifiesto que
dificilmente se podra conseguir, por esta via, el objetivo de déficit.

Relacionado con el aspecto anterior, hay que recordar que el concepto de
coste efectivo de los servicios se debe de convertir en la referencia para la
reasignaciéon —en su caso- y la puesta en marcha de nuevas formas de prestacion
mas eficientes de los servicios publicos. Debemos sefalar que la obligacion en la
publicacion de lo mismos por las Corporaciones Locales, esta previsto para
noviembre de 2015%. Quedando supeditado para entonces, un aspecto tan
relevante en la LRSAL, como es el debate que se abrira a cerca de la posibilidad de
prestacion directa de los servicios publicos, por los ayuntamientos, por las
diputaciones, o por la via de la prestacion integrada entre ambos. Aspecto éste de
suma trascendencia, no solo por el ahorro previsto por esta via en el Plan
Presupuestario, sino porque previsiblemente presentara desencuentros y problemas
en su aplicacion, teniendo en cuenta que éste es un aspecto fundamental para
calibrar el nuevo papel atribuido por la LRSAL a las Diputaciones Provinciales como
institucion clave en el éxito de un aspecto tan fundamental en la reforma como es la
prestacion efectiva de los servicios basicos municipales. Y en su papel de institucion
garante del principio de sostenibilidad en la prestacién de los mismos.

Al respecto ya hay sobre la mesa un debate muy interesante en este sentido
abierto —el cual se deberia acentuar a partir de final de 2015- desde el momento en
que un gran numero de ayuntamientos —en concreto 2.302 municipios, con el
Alcalde de la Ciudad de Barcelona a la cabeza - presentaron en marzo de 2014 ante
el Consejo de Estado la correspondiente solicitud de que el mismo emitiera el
Dictamen preceptivo —no vinculante- previo a la interposicion del conflicto en defensa
de la autonomia local ante el TC.

Como consecuencia de ello, el DCE, de 24 de mayo de 2014, expuso “que
existen fundamentos juridicos suficientes para que el Ayuntamiento de Barcelona y

* La normativa de desarrollo para el calculo del coste efectivo de los servicios publicos prestados por
los entes locales, se aprobd mediante la Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se
establecen los criterios de calculo del coste efectivo de los servicios prestados por las Entidades
Locales, publicada en el BOE n° 270, de 7 de noviembre de 2014.
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demas municipios interesados, planteen conflicto en defensa de la autonomia local
en relacion con los articulos 26.2 y 116 TER y la D.A 16 de la LBRL en la redaccion
dada por la ley 27/2013” . Por lo que la interposicion del conflicto ante el TC no se
hizo esperar. Este conflicto se suma al que en su dia interpusieron varias
Comunidades Autonomas, con lo que en el momento actual el TC tiene en su mano
—después de haber admitido a tramite dichos conflictos- la resolucion de uno de los
aspectos fundamentales y mas controvertido del nuevo disefo institucional-
competencial surgido tras la aprobacion de la LRSAL.

Hay que recordar que varios de los argumentos expuesto por los
ayuntamiento en la peticion de DCE vy el posterior conflicto se basa en la posibilidad
que en su momento pusimos de manifiesto de que la Diputacién podia ejercer el
papel de “tutora” en la prestacion de servicios municipales basicos en los municipios
menores de 20.000 habitantes, al ser la encargada de plantear el modo de
prestacion de los mismos, gracias al concepto clave de coste efectivo y la posibilidad
de que dichos ayuntamientos no sean capaces de prestar los mismos a un coste
menor que los de las Diputaciones*.

Por tanto y a pesar de que la LRSAL sigue vigente en toda su extension —el
TC ha decidido no suspender cautelarmente la vigencia de los preceptos
cuestionados en el conflicto®>- el DCE 338/2014 ha puesto en solfa lo recogido en
los arts. 26.2 y 116.ter con respecto a lo citado con anterioridad*.

Habra que esperar pues a la decision del TC que sera el encargado de
establecer una solucion a un asunto no menor, que de momento esta sobre la mesa
conforme a la literalidad de lo aprobado por las Cortes Generales.

6.3. El pretendido redimensionamiento del sector publico local.

En cuanto a la aplicacion de los preceptos referentes al redimensionamiento
del sector publico local, parece que empieza a tener sus primeros resultados,
principalmente en cuanto a la obligacion de presentar las cuentas anuales, en
muchos casos, no por la diligencia de los entes, sino por la presion ejercida por el
propio Ministerio a los interventores locales y provinciales. Como consecuencia del

* Los ayuntamientos en su exposicion cuestionan el que el concepto de coste efectivo se convierta
en una habilitacion conferida a las Diputaciones para imponer una determinada forma de prestacion
de una servicio, argumento que ponen como una clara vulneracion de la garantia constitucional de la
?Sutonoml’a local. (DCE 338/2014, de 22 de mayo de 2014, pags. 57-62)

TC, Pleno, Auto 23/09/2014, rec. 1996/2014.
4«4 _ Existen fundamentos juridicos suficientes para que el Ayuntamiento de Barcelona y demas
municipios interesados, planteen conflicto en defensa de la autonomia local en relacion con los
articulos 26.2 y 116 TER y la D.A 16 de la LBRL en la redaccion dada por la ley 27/2013.
Il.- Que no existen fundamentos juridicos suficientes para que el Ayuntamiento de Barcelona y los
demas municipios interesados planteen conflicto en defensa de la autonomia local en relacion con los
articulos 7.4, 25.2, 85, 92 bis, 116 bis, DA 9 de la LBRL y los articulos 213 y 218 de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales, en la redaccion dada por la ley 27/2013 de 27 de diciembre de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local”. (DCE 338/2014: 85-86)
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analisis de éstas por parte del Ministerio de Hacienda —o por su no presentacion en
su caso- se estan detectando los entes instrumentales que no presentan equilibrio
presupuestario, situacion de superavit o con resultados positivos de explotacién. Por
lo que se ésta produciendo un efecto de adscripcidn a los correspondientes entes
matrices. Hay que tener en cuenta que tratandose de prestadores de servicios
basicos, cuentan con un afo de plazo extra para regular su situacién. Pero al
incorporarse como parte los resultados presupuestarios de las matrices, esto esta
provocando la adopcion de medidas por parte de las Entidades Locales de
disolucion de los entes y va a incrementar la presion —tras las elecciones
municipales del pasado mayo- al agotarse el plazo extra el proximo mes de
diciembre de 2015 . Con lo que es de esperar que el nuevo censo de entes
instrumentales que se realice vera menguado de manera considerable el sector
publico instrumental, algo primordial ante las exigencias de la Union Europea. Si
bien es cierto que en este aspecto y en el momento actual es dificil calibrar su
resultado numérico ya que aun no hay existencia datos concretos publicados a cerca
de los recursos econdmicos ahorrados, los servicios dejados de prestar o el numero
concreto de delegaciones efectuadas. Y habra que esperar también para conocer el
numero de entidades del sector publico local que han sido suprimidas.

Otro objetivo y que tiene relacion con el anterior es el fortalecimiento de las
figuras de los habilitados nacionales -secretarios e interventores- municipales que en
gran medida si estan adoptando un papel protagonista, al estar sometidos a una
presion considerable por parte del Ministerio de Hacienda para que colaboren en la
facilitacion de la documentacion e informes requeridos y para su posterior adopcion
de medidas. Destacando una actitud mas proactiva de los habilitados que prestan
Sus servicios en los municipios medianos y grandes.

6.4. Las Diputaciones en la puesta en marcha de la LRSAL

En cuanto a la actitud que estan teniendo las Diputaciones Provinciales con
respecto al nuevo marco que la LRSAL les ha abierto, hay una gran disparidad de
criterios y actuaciones, a lo que ayuda la inconcrecion de determinados preceptos
legales de la ley. Pero parece unanime la opinion de que éstas no estan
aprovechando ese abanico de oportunidades que se les han presentado, ya que
ademas como apunta Forcadell i Esteller “existen datos registrados en que puedan
reconocerse los cambios que ha supuesto la LRSAL para las diputaciones
provinciales... Pero no parece que el nuevo haz competencial y de servicios haya
sido rapidamente adaptado y aplicado por las distintas diputaciones provinciales”
(FORCADELL I ESTELLER, 2015: 8).

Si existe una practica unanimidad al reconocer por parte de la gran mayoria
de Presidentes de las Diputaciones, el nuevo valor reforzado de la institucién
provincial y una actitud proactiva en poner en marcha los nuevos preceptos de la ley
—cada cual a velocidad- pero no dejando a un lado la opinién encontrada en cuanto a
los matices puestos de manifiesto en relacion a la piedra angular en la prestacién de
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los servicios municipales, el coste efectivo.*’

Lo que si se denota es una clara diferencia de pro actividad entre los dirigentes
de las Diputaciones Provinciales y los de los Ayuntamientos, teniendo en cuenta que
hay que recordar que la condicion de electos en las diputaciones coincide con la
concejal en uno de estos.

Sin embargo y a primera vista no se esta observando un cambio organizativo
generalizado y resefiable en las areas de las Diputaciones, ni en la organizacion del
personal de las mismas. Con la excepcion hecha del refuerzo necesario de los
servicios de intervencion y secretaria, que si se estan produciendo por la
consecuente carga de trabajo de que estan sufriendo ya los habilitados y sus
correspondientes servicios dependientes.

Quizas un buen momento sea el actual, tras las elecciones municipales que
han conformado nuevos gobiernos municipales y provinciales, que tienen un
horizonte de gobierno por delante de 4 anos, los que se decidan a liderar, sobre todo
en el caso de los segundos, una correcta adecuacion de las estructuras
organizativas al nuevo marco legal y sus consecuentes posibilidades. Con la
dificultad afadida de la cantidad de gobiernos que no gozan de mayorias amplias,
producto del fraccionamiento del espectro politico que ha tenido lugar con la multi
representacion de las fuerzas politicas emergentes. Sin duda una configuracién del
sistema de partidos que necesita de consensos y acuerdos para todo; y donde la
aplicacion de la LRSAL y los consecuentes retos que representa en tanto en cuanto
un nuevo marco legal e institucional se ha configurado, no va a escapar a esos
espacios de dialogo. Un amplio campo para desarrollar el juego hay, ahora falta
esperar que surjan fuertes liderazgos en los entes locales y capacidad para que con
ellos y el consenso del que hablamos se pueda llevar a cabo este engranaje, al que
sin duda, todavia le faltan piezas por engrasar.

Por lo pronto las nuevas corporaciones locales ya se estan constituyendo con
arreglo al nuevo marco retributivo y de restriccidn en las liberaciones de los politicos
y de restriccion del numero del personal eventual —con gran incidencia en los
municipios medianos y grandes-, ahora falta que ese margen no se aproveche como
sefala Jiménez Asensio para buscar el “efecto perverso” de quienes antes de la
LRSAL no llegaban a los maximos establecidos en ella. Algo que no parezca que
pueda ocurrir debido a la todavia compleja situacion financiera de los entes locales y
a su necesidad de respetar ese equilibrio en sus finanzas, “madre de todas las
batallas que se han librado” con esta reforma.

7 Resulta interesante ver las opiniones al respecto de Baltar Blanco, Cortés Cabanillas y Giraut i Cot,
Presidentes de las Diputaciones de Ourense, Badajoz y Girona, vertidas en el nimero 28 de la
Revista Democracia y Gobierno Local. (Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2015: 19-21)
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VII. LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES: UN FUTURO NO EXENTO DE
DEBATE

Como apuntamos al principio, a lo largo de su historia las diputaciones
provinciales han pasado por un gran numero de vicisitudes, desempenando un papel
diferente en cada época histdérica que le ha hecho pasar, desde ocupar una
centralidad esencial para que el Estado preste sur servicios en los municipios de una
provincia, hasta ser plenamente cuestionadas en su propia existencia a
consecuencia de una idea mas o menos generalizada de institucion “poco util”.

Sin duda las nuevas reglas de juego impuestas por la entrada en vigor de la
ALRSAL han supuesto otro nuevo papel configurador para la Diputacién, que
adquiere un papel distinto al recogido en las bases del régimen local anterior, y que
le confiere, como hemos indicado, un papel central en el sistema institucional
espafol.

Las consecuencias de esta reforma local, seran por otro lado imprevisibles,
pero teniendo en cuenta que el TC tiene que pronunciarse al respecto de los
conflictos denunciados ante él, sin duda debemos aventurar que algunos cambios se
podran producir en el resultado final —sobre todo teniendo en cuenta lo ya
adelantado en el dictamen del Consejo de Estado-, algo que en mi opinion surtira un
efecto positivo en la articulacion del nuevo sistema carente ya de “aristas” de
importancia.

Pero el debate no se ha zanjado —a parte del que ha generado la propia
LRSAL- en torno a la configuracion de las Diputaciones: legitimidad democratica,
sistema de eleccion de sus 6rganos gobierno, etcétera.

Todo lo contrario, la misma debe superar —como bien apunta Jiménez
Asensio- un triple problema: el de la escasa visibilidad que tiene como consecuencia
de ser una administracion prestadora de servicios de manera indirecta a los
ciudadanos, esto es a través de los municipios; el problema de la percepcion
existente de una falta de legitimidad a consecuencia del sistema de eleccion de sus
organos: de manera indirecta y a través de partidos judiciales; y el problema
derivado de la composicion de sus organos de gobierno: no facilita sin duda la
funcién de la Diputacion, el que esté formada por alcaldes y concejales que tienen
que velar por la defensa de unos intereses a veces contrapuestos —mas con la
nueva configuracion dispuesta tras la reforma-. (2014: 2).

De todo esto mucho se ha hablado y se ha escrito, y son aspectos que si bien
ya se debatian con anterioridad, la LRSAL no ha abordado. Quizas porque son
elementos configuradores que se dan en cierta medida en otras administraciones y
que en el caso de las diputaciones provinciales es un debate profundo y puesto
encima de la mesa desde hace tiempo.*®

8 Para ver un andlisis mas profundo de propuestas de reforma relacionados con estos aspectos,
podemos acudir a la bateria de medidas que enumera Hubert Heinelt en el articulo “Posibles reformas
de la estructura institucional del Gobierno local en Esparia en el seno del Estado de las Autonomias.
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Pero con estas cuestiones esenciales aun sin abordar, las diputaciones tienen
sin duda que andar un nuevo camino —como probablemente ocurra en otras
administraciones, por no decir casi todas- que les dote de elementos que a dia de
hoy los ciudadanos consideran de vital importancia: administraciones agiles con una
mayor simplificacion administrativa y dotadas de una mayor transparencia en la
gestion; la articulacion de mecanismos de rendicion de cuentas; la introduccion de
elementos de participacion democratica en la toma de decisiones y otras
encaminadas a favorecer una mayor identificacion de los ciudadanos con las
instituciones que les gobiernan.

Por tanto las diputaciones siguen teniendo ante si un debate abierto y vigente.
Si estda cambiando todo el sistema politico, incluido el sistema de partidos y la
representatividad de estos, no parece claro que la discusién sobre determinados
aspectos configuradores de las mismas pueda quedar zanjada por un largo tiempo.
Y si este es un hecho cierto, con la nueva aparicién de partidos emergentes que
estan poniendo en solfa cuestiones hasta ahora “inamovibles” de nuestro sistema
politico —unido a la exigencia ciudadana de mas y mayor transparencia como
consecuencia de la profunda crisis que estamos padeciendo en el aspecto
econdmico, pero también en el politico-, parece mucho mas cercano y vigente el
hecho de cuestionar ciertos aspectos configuradores de estas administraciones de
caracter intermedio. Incluso por algunos de esos nuevos partidos no se renuncia a la
idea de la eliminaciéon de las mismas*®, aunque existen en estas ideas un cierto
discurso populista, a la vez que altas dosis demagdgicas que si bien introducen
nuevas consideraciones en el debate politico, no parece que se haga con una
seriedad digna de provocar un extenso y profundo debate al respecto.

De manera mucho mas inmediata, las Diputaciones tienen que enfrentarse a
cambios no menos importantes. Y es que ante este nuevo sistema en el que
adquiere nuevas competencias, se le presumen muchas destrezas y tal y como se
reflexiona Salvador Crespo “la cuestion es ahora determinar hasta que punto las
Diputaciones estan preparadas para asumir estas nuevas funciones y si el legislador
ha sido consciente de la transformacion organizativa de areas, servicios y personal
que puede suponer’ por lo que en los ‘proximos afios sera primordial prestar
especial atencion a la dinamica del fortalecimiento competencial y si es correlativo
en fortalecimiento institucional y organizativo” (Cuadernos de Derecho Local, num.
34:140-141)

En efecto, es el momento de modernizar las estructuras burocraticas de la
administracion intermedia, porque como apuntabamos con anterioridad el liderazgo
en las diputaciones pasa a ser vital para el buen desempefio de su labor. Liderazgo
politico y liderazgo directivo a través de acometer una profunda modernizacién de
los cuadros de personal directivo, fomentar una modernizacion de las estructuras

Perspectiva comparada a la luz de los debates y recientes reformas sobre el Gobierno local en los
Estados miembros de la Union Europea”, (Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2012: 68-107)

9 El partido Ciudadanos contiene entre sus propuestas de reforma de la Administraciéon Publica, la
supresion de las Diputaciones Provinciales y la puesta en marcha de un plan de fusién y supresion de
todos los Ayuntamientos menores de 5.000 habitantes. (C'S-Partido de la Ciudadania, “ldeas sobre
Administraciones Publicas”, 2015)
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administrativas y fomentar la formacion en los trabajadores de las misma con el fin
de adaptarse al nuevo marco normativo y asi caminar hacia el objetivo primordial de
la Diputacion Provincial, ya sefialado en 2011 en el Libro Verde de la Fundacion
Democracia y Gobierno Local de convertir a la Diputacion Provincial en el “espejo
institucional de los municipios” (2011: 187).

Hemos comentado el importante papel que adquieren los funcionarios de
habilitacion estatal de las diputaciones, pero se deberia intentar que éste no sea solo
en cuanto a su funcion —esencial y primera- de fiscalizacién, sino que como cabezas
visibles de una administracion acostumbrada a un proceder administrativo “indirecto”
o “subsidiario”, estos desarrollen y promuevan una actitud proactiva e innovadora sin
la cual el nuevo marco competencial y las nuevas funciones asignadas a la
Diputacion Provincial, van a ser dificiimente llevadas a cabo y puestas en marcha en
su plenitud.
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VIIl. CONCLUSIONES

Como hemos podido analizar, la Diputacion Provincial es una institucion con
mas de doscientos afios de historia que no ha sido ajena a la historia politica
convulsa de nuestro pais.

Con ciertos momentos histéricos donde ha adquirido un mayor papel o peso
institucional y otros donde su rol era algo mas difuso, lo que en ciertos momentos ha
ayudado a que su existencia fuese cuestionada por diferentes actores
configuradores del sistema politico.

Sin embargo, cuando mas parecia estar en entredicho el papel de esta
institucion de gobierno de tipo intermedio y cuando mas arreciaba el debate sobre
una modificacion profunda de las estructuras de las mismas e incluso tomaban
cuerpo las voces que con mayor intensidad abogaban por su desaparicidon, aparecen
los primeros borradores de una pretendida reforma local que las situaba en el centro
neuralgico de la prestacion de servicios esenciales a los ciudadanos y con la que
adquiria incluso una posicion preponderante y determinante en el sistema
institucional local. Hasta el punto de desplazar a los propios ayuntamientos en contra
del principio de autonomia local que en los primeros compases de la elaboracion de
la ley 27/2013, pudo verse amenazado.

Una reforma local —de sus bases- que ha venido como consecuencia
inmediata de una crisis econdmica que podia haber sido la “tormenta perfecta” en la
que discernir la dicotomia de la propia existencia-desaparicion de las diputaciones.
Sin embargo, con una visidn racionalizadora y como elemento imprescindible para la
imposicion por parte del Estado de una obligada disciplina presupuestaria en las
administraciones locales, el texto definitivo de la LRSAL ha conferido a las
diputaciones un papel esencial en el juego institucional surgido con la misma.

Abandonada ya la idea del desplazamiento institucional —sobre todo después
del demoledor dictamen del Consejo de Estado- la Diputacion pasa a tener un triple
rol, a saber: coordinador y garantizador en la prestacion de servicios basicos
municipales; asistencial a los ayuntamientos para que estos consigan sus fines y
vigilante de un principio basico constitucionalizado, como es la sostenibilidad de toda
administracion publica. Tres papeles fundamentales, que no sélo no cuestionan la
Diputacion Provincial, sino que le asegura un futuro cercano con un gran
protagonismo, solo empafado por lo confuso, atropellado y poco consensuado del
proceso legislativo en el que se ha desenvuelto la reforma y que puede tener como
consecuencia un engranaje desajustado en cierta medida, hasta que el TC no se
pronuncie sobre aspectos confusos de la norma, que sin duda dificultaran los
primeros momentos de implementacién de la misma.

La Administracién Local siempre se ha caracterizado por ser “la hermana
pobre” de un sistema institucional forjado al albor de las tendencias centrifugas
consecuencia del estado de las autonomias que se ha configurado con la
Constitucion del 78, y que ha conformado un sistema territorial/institucional que ha
primado siempre el “debate autonomista” al “localista”, tanto en materia de
financiacion, como en el competencial.

Un refuerzo/definicion competencial que siempre se ha venido reclamando
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desde los ambitos politicos ligados a la Administracion Local, tantas veces desoido
que parecia caer en saco roto sin mas.

Ha tenido que ser una crisis economica-financiera sin precedentes la que ha
provocado que se abriera un debate, que nunca antes habia pasado de las meras
propuestas incipientes de tipo intelectual.

Con la consabida pretension de asegurar un nivel de administracion
sostenible financieramente hablando y equilibrada en lo presupuestario, se queria
proceder a una racionalizacion en el “mundo local” que sirviese para poner coto al
déficit —a pesar de ser el nivel administrativo que menos aportaba al mismo- de las
finanzas publicas y enviar una sefial cierta a las instituciones europeas -que nos
tenian que prestar dinero- que hiciese confiar a las mismas que nuestro pais se
habia propuesto con determinacion atajar los desordenes de la gestion politica y
financiera de las administraciones publicas, como elemento decisivo en la busqueda
de una salida a la dificil situacion en que nos encontrabamos.

El hecho cierto es que a pesar de ser menos ambiciosa que lo que en un
principio se pretendia, la reforma local ha introducido elementos innovadores que
deben presentarse como una oportunidad para los entes locales, especialmente las
diputaciones provinciales, que tienen un margen de maniobra mayor que antes y que
obliga a éstas a tener una actitud mas proactiva si quieren aprovechar las
oportunidades que la LRSAL les brinda.

Un futuro proximo en el que se les garantiza una oportunidad, pero que ni
mucho menos es un cheque en blanco; primero porque la reforma no se ha
abordado gracias a un amplio consenso que le garantice una opinion favorable muy
mayoritaria; y segundo, porque aun restan por abordar la reforma de aspectos que
hoy siguen evitando que muchos ciudadanos perciban, no ya la centralidad de estas
instituciones, sino al menos, la gran utilidad de asegurar que millones de espafoles
que viven alejados a los grandes conglomerados urbanos disfruten de unos servicios
publicos de primer nivel, y que los situen en condiciones de igualdad a los que
disfrutan de las ventajas que proporciona el vivir en los grandes nucleos de
poblacion.
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ANEXOS

FIGURA 1. Diversidad del sistema provincial en Espana
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FIGURA 2. Déficit-Superavit de las administraciones espafolas 2000-2012
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Elaboracion propia. Fuente: datosmacro.com

FIGURA 3. Distribucion del déficit entre las Administraciones Publicas en 2012
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FIGURA 4. Administracion Local en Espana. 2012.

N Entes Dependientes (*)
Tipo de Entidad local ¢\ | oA EPe SM SM Total TOTAL
100% >50% Dependientes
Ayuntamiento 8115 1.023 44 1.198 160 2425 10.540
Diputacion Provincial 41 94 4 37 8 143 184
Cabildo/Consejo Insular 10 29 4 22 15 70 80
Comarca 81 32 2 15 6 55 136
Mancomunidad 1.014 9 0 16 2 27 1.041
Area Metropolitana 3 1 1 6 0 8 11
Agrupacion de Municipios 30 0 0 0 0 0 30
Subtotal 9.294 1.188 55 1.294 191 2.728 12.022
EATIM 3.702 1 0 2 0 3 3.705
Consorcios 744 5 3 16 2 26 770
TOTAL 13.740 1194 58 1.312 193 2.757 16.497

Organismo auténomo (OA), enfidad publica empresarial (EPE), sociedad mercantil (SM).
(*) No incluye informacion de Navarra y Pals Vasco.

Censo de Entidades Locales y sus entes dependientes. Tribunal Cuentas 2011.
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FIGURA 5. Retribuciones maximas cargos politicos entes locales en LRSAL.
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FIGURA 6. Funciones de la Diputacion Provincial en la LRSAL.
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FIGURAS 7 y 8. Diferencia en la distribucion anual del impacto de la reforma local
en los Planes Presupuestarios 2014 y 2015

e Porcentaje
2014 2015 2018 2017 2018 2019 PERIODO
2013-2019 | sobre total
GASTO IMPROPIO 680.160.237 | 2.601.563.199 | 453.440.158 - - - 3.735.163.594 |  48,55%
TRASPASO COMPETENCIAL
SANIDAD, EDUCACION Y - 473.000.000 | 91.000.000 | 91.000.000 | 91.000.000 | 91.000.000 | 837.000.000 10,43%
SERVICIOS SOCIALES
GESTION INTEGRADA DE
SERVICIOS BASICOS Y FUSIONES - 1.036.800.000 | 566.800.000 | 302.900.000 | 64.000.000 - 1.970.500.000 | 24,56%
ENTIDADES LOCALES MENORES | 13.905.951 - - - - - 13.905.951 0,17%
REDIMENSION DEL SECTOR
PUBLICO LOCAL 381.023.614 | 1.016.602.971 - - - - 1.397.626.585 | 17,42%
PERSONAL EVENTUAL Y
REGIMEN EXCLUSIVIDAD 70.400.000 i ’ i i i 70.400.000 0.88%
AHORRO TOTAL 1.145.489.802 | 5.127.966.170 | 1.111.240.158 | 393.900.000 | 155.000.000 | 91.000.000 | 8.024.596.130 | 100,00%
Porcentaje sobre total 14,27% 63,90% 13,85% 491% 1,93% 1.13% 100,00%
Impacto de la reforma local. Plan Presupuestario 2014. Pag. 30
euros
ToaL [
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 peRIODO | Forcentaje
2013-2019 | sobre fotal
GASTO IMPROPIO 659.192.548 | 2.463.788.148 | 612.182.898 3.735.163.594 |  46,55%
TRASPASO COMPETENCIAL
SANIDAD, EDUCACION Y 473.000.000 | 91.000.000 | 91.000.000 | 91.000.000 | 91.000.000 | 837.000.000 | 10,43%
SERVICIOS SOCIALES
GESTION INTEGRADA DE
SERVICIOS BASICOS Y FUSIONES 622.080.000 | 981.520.000 | 302.900.000 | 64.000.000 1.970.500.000 | 24,56%
ENTIDADES LOCALES MENORES 13.905.951 13.905.951 0.17%
REDIMENSION DEL SECTOR
PUBLICO LOCAL 190.511.807 | 393.832.401 | 508.301.486 | 304.980.891 1.397.626.585 | 17,42%
PERSONAL EVENTUAL Y
REGIMEN EXCLUSIVIDAD 10.560.000 | 29.920.000 | 29.920.000 70.400.000 0,88%
AHORRO TOTAL 860.264.355 | 3.523.526.500 | 2.604.924.384 | 698.880.891 | 155.000.000 | 91.000.000 | 91.000.000 | 8.024.596.130 |  100%
Porcentaje sobre total 10,72% 4391% 32,46% 8.71% 1.93% 1.13% 1,13% 100%

Impacto de la reforma local. Plan Presupuestario 2015. Pag. 44
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