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Resum

La Llei de bases de regim local de 1985 conté un model de prestacié de serveis publics per part de les corpora-
cions municipals que es pot considerar acceptable en les seves linies teoriques i generals. La crisi de les finances
locals (endeutament) i, sobretot, la reforma de la Constitucié realitzada el 2011 per introduir-hi el principi
d’equilibri pressupostari per a les entitats locals, obligaran a plantejar el cataleg de serveis publics a propor-
cionar per les entitats locals i, probablement, a fer-ho en un sentit de reduccié. Tot aixo si no s'incrementa la
pressioé del sistema tributari, se n'accentua I'eficacia o es procedeix a una profunda reforma del sistema de
financament de les entitats locals.

Paraules clau: serveis publics locals; equilibri pressupostari; mancomunitats municipals, assisténcia de les diputacions
provincials, comarques.

Reform of municipalities and the provision of public local services

Abstract

Basic Law on Local Administration of 1985 establishes a theoretical well-founded model of local public services
delivery. However, the economic and financial crisis and its impact on local budgets (public debt goes up) and
the constitutional amendment in 2011 which introduced the principle of budget stability applicable to local
administration, shall oblige to rethink local public services catalogue and, probably, to reduce it. This could be
avoided only in the case that we decide to raise taxes, improve the efficiency and efficacy of tax law or launch
a deep reform of the local financial system.

Keywords: local public services; budget stability; intermunicipal association; intermediate local governments’ assistance;
districts/counties/regions.
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1. Introduccié. El debat permanent sobre la
reforma del regim local i la perversa relacié
entre crisi economica i reforma del régim
local

El director de la revista a qué aquestes pagines estan
destinades em demana que reflexioni sobre la “refor-
ma de la planta municipal i la prestacié de serveis lo-
cals”, titol suggerit que respecto en la seva integritat,
ja que permet tractar perfectament |'objecte Ultim del
gue es planteja: com fer eficag, o més eficag, la presta-
Cio de serveis per part de les entitats locals (municipals)
i, implicit en I'afirmacié anterior, donar resposta a si
aixd necessita ineludiblement una reforma de la plan-
ta municipal, expressié que, en els parametres del que
usualment és entés entre nosaltres en aquesta frase,
significa la supressié de municipis mitjancant la fusié
de dos 0 més.

Sens dubte és la crisi economica, ja amb gairebé
quatre anys de desenvolupament a Espanya, la que
acreix en els nostres dies un debat que mai no ha es-
tat absent de les preocupacions doctrinals i politiques,
també mediatiques, durant el temps democratic ins-
taurat per la Constitucié de 1978, perd també abans.’
La crisi ha permés comprovar en la qlestid que ens
ocupa, entre altres coses, I'existéncia de deutes apre-
ciables a forca entitats locals (fonamentalment a les
administracions municipals, no a les provincials), aixi
com fets nous cooperants de forma important a la
generaci6 d'aquest deficit, com la proliferacié que en
els Ultims temps ha existit de societats mercantils mu-
nicipals i altres ens semblants, com entitats publiques

empresarials, etc., amb més facilitat —o menor control-
per endeutar-se que la mateixa entitat local.? Aixd ha
conduit, finalment, a la necessitat que I'Estat imple-
mentés un mecanisme d'ajuda financera perque es po-
guessin pagar, sota determinades condicions, els deu-
tes a proveidors que tenen les administracions locals.?
Tot aixd ha cooperat per revifar algunes polémiques
tradicionals sobre determinats defectes de configura-
ci6 del regim local espanyol.

Es evident, llavors, que durant els Ultims temps
(més o menys jo diria que en l'Gltim any) la intensi-
tat del glestionament de la validesa de les actuals
estructures locals (municipals) s’ha incrementat molt,
sense que aixo vulgui dir, de cap manera, que s'ha-
gi instaurat un autentic debat entre nosaltres sobre
aquesta questio. Les pagines d'aquesta revista, tam-
bé alguna altra publicacio, i diferents seminaris o jor-
nades que es comencen a organitzar sobre aquests
problemes, sdn una excepcio en la contemplacié del
desert que significa un real debat intel-lectual i poli-
tic sobre aquests importants temes. Perd potser tot
canvii en els propers temps, i torni a reverdir o aflorar
amb nous elements i rigor conceptual i del raona-
ment la periddica —i repetitiva— cancé sobre les ne-
cessaries reformes de la planta local, o del régim local
espanyol, realitzada en un to, amb documentacié i
dades actuals, que marqui una diferéncia substancial
de qualitat amb el que ha estat tonica habitual en el
proper passat.

Perque, efectivament, estem en una época en qué
so6n una mica més freqlients que en altres les mencions
a la necessaria reforma del regim local, i aixd guarda

1. Sobre I'impacte de la crisi econdmica en I'actuacié de les entitats locals han comencat a aparéixer alguns treballs en els
ltims mesos. Vid., aixi, Jimenez Asensio, R., “Les institucions locals en temps de crisi: reforma institucional i gestio de recursos
humans en els governs locals”, Quaderns de Dret Local, 25, 2011, p. 55-74; Maur Majos, J., “Mesures d'ajust per fer front a la
crisi en I'ocupacio publica local: una perspectiva des de la funcié publica”, Quaderns de Dret Local, 26, 2011, p. 53-82, i Viver
P-Sunver, C., “L'impacte de la crisi econdmica global en el sistema de descentralitzacié politica a Espanya”, REAF, 13, 2011,
p. 146-185. En alguns casos, no en tots, la crisi es vincula amb la postulacié de reformes per al régim local. Jo mateix he escrit
algunes pagines sobre aquest tema destinades a publicar-se en I’Anuario Aragonés del Gobierno Local de 2011, potser ja apa-
regut quan, al seu torn, aquestes pagines vegin la llum.

2. Vid., aixi, Sosa WAaGNEeR, F. i Fuertes Lorez, M., Bancarrota del Estado y Europa como contexto, Marcial Pons, Madrid,
p. 102 i seg.

3. Cf. Reial decret llei 4/2012, de 24 de febrer, pel qual es determinen obligacions d’informacié i procediments necessaris
per establir un mecanisme de financament per al pagament a proveidors de les entitats locals, i també algunes normes poste-
riors relacionades amb aquest text. En tot cas, i sense desconeéixer les condicions inicialment favorables per a les entitats locals
del mecanisme imaginat (que té antecedents dins del dret propi de la crisi econdmica, i no exitosos, cf. Emeip Iruio, A., El Derecho
de la crisis econdmica, Prensas Universitarias de Zaragoza, Saragossa, 2009, p. 46), no s'ha d'oblidar mai que les entitats locals
hauran de retornar el préstec (i els seus interessos, no simbolics, precisament), i que aix0 ocasionara, inevitablement, noves
dificultats si no es rellanca I'economia (augmentant aixi el nivell dels ingressos locals) i/o té lloc una reforma del sistema de
financament de les entitats locals. En general, s’ha de mirar aquest mecanisme de pagament més com una manera d‘inserir uns
diners —deguts— en el circuit economic que com una manera de pagar els deutes de les entitats locals.
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expressa relacié amb la crisi economica, sense que amb
aixo estigui afirmant que sigui un concret mapa muni-
cipal la causa o, més aviat, una de les causes de la crisi
econdmica. De cap manera.

Perd tot i aquesta negativa expressa sobre la qual
hauré de tornar després amb una mica més d’ex-
tensid, és obvi que ara es tornen a escoltar els mai
oblidats, per permanents, retrets a I'excessiu nombre
de municipis, tenint en compte |'escassa poblacié de
molts dels mateixos, o al paper antiquat o inadequat
de les provincies (en realitat, de les diputacions pro-
vincials, tot i que en I'argot mediatic moltes vegades
se simplifica) en relacié amb les exigencies dels temps
actuals o, fins i tot, amb la prescindibilitat de la seva
actuacio, substituible per la que compleixen les co-
munitats autonomes. Amb mencio, fins i tot, a un
hipotetic estalvi mil milionari que I'adopcié d'algunes
decisions politiques en aquestes direccions compor-
taria.*

Vull dir amb el paragraf anterior que no hi ha res
nou en |'actual debat sobre la reforma del regim local,
almenys si s'observa el que ha tingut lloc de manera
regular durant la vida postconstitucional espanyola i
per no remuntar-me més enrere en el temps, el que se-
ria perfectament possible. Com indico, els arguments
en aquesta questié s'han escoltat moltes vegades, i
potser |'inica cosa nova en aguest moment és alguna
esmorteida consideracié economica —com |'anterior-
ment indicada en nota sobre I'estalvi que comportaria
la supressio de les diputacions provincials— i, sobretot,
i aixo si que és diferent, el fet de situar la reforma del
régim local com una de les mesures necessaries per a la
superacio de la crisi econdmica oficialitzada a Espanya
I'estiu del 2008,> mesura congruent amb les amplissi-
mes reformes que es pretenen implementar en tots els
ambits on arriba I'accié del poder public a Espanya, i
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no només en relacié amb les estructures economiques
o financeres.®

El paragraf anterior pot semblar un punt esquema-
tic, perd amb unes poques linies addicionals puc aca-
bar de presentar el que s’hi esta transmetent sobre la
permanent preséncia de la ideologia reformadora del
régim local (o dels “governs” locals, com es diu ara
preferentment i amb més precisio, tornant després so-
bre I'adequacié de la utilitzacié del plural, millor que
del singular, per designar I'estructura i el funcionament
del nivell local a Espanya) en la literatura juridica i po-
litica i també els fruits que, com a resultat de les pole-
miques i les propostes, apareixen periddicament en les
pagines dels diaris oficials.

Aixi, i sequint un fil conductor merament tempo-
ral, hom pot recordar la primerenca discussid sobre
la supressié de les diputacions provincials, que, tot
i reverdir continuament i fins avui com s'ha notat,
arriba a un punt temporal d’estabilitat al voltant de
la STC 32/1981, que declara fora de la Constitucié
una normativa catalana contraria a la institucioé pro-
vincial, moment que és també el de la consagracié
d'una determinada manera d'entendre la imprecisa,
per naturalesa, féormula constitucional de |'”autono-
mia local”. | poc després aquesta formula constitu-
cional es concretara en la LBRL de 1985, on tots els
temes del régim local, dbviament, es posen a discus-
sio, i se n‘adopten decisions; moment, també, en que
es concreta una determinada manera de contemplar
els petits municipis, optant per la seva agrupacié vo-
luntaria, que no forcosa, i la féormula de les “man-
comunitats municipals” per a la prestacié de serveis
de competencia municipal, que després coneixera
fortuna varia en les politiqgues normatives i executives
de les comunitats autonomes, distingint-se en aquest
terreny la Llei aragonesa 6/1987, de 15 d'abril, de

4. Per exemple, un dels candidats en les darreres eleccions generals es va referir diverses vegades durant la precampanya
a l'estalvi de “mil milions d'euros” que comportaria la supressié de les diputacions provincials. No he tingut accés al suport
tecnicoeconodmic d'aquesta afirmacio, que, sens dubte, existira, i seria molt interessant que es fes public.

5. He dedicat diferents treballs a aquesta crisi economica, treballs amb orientacié, dbviament, juridica. Vid. Emeip Iruio, A.,
El Derecho..., op. cit., aixi com “El Derecho Publico de la crisis econémica”, 2011 (referéncia completa en I'annex bibliografic),
i, de propera publicacio, La constitucionalizacion de la crisis econdmica, lustel, Madrid, 2012. En aquests textos hi és present,
tot i que no de manera primordial, la connexié entre algunes normes d’aquest dret i I'estructura del regim local.

6. Precisament en els moments en qué es conclou aquest estudi, s'anuncia la creacié d'una Comissié d'experts per a la
reforma del sistema universitari espanyol, sense que tampoc, dbviament, sigui el regim de I'actual Universitat un causant de la
crisi economica, o la seva modificacié una condicio per superar-la. Una mostra més de I'ampli afany reformador que s'escampa
per tots els ambits que es puguin pensar i al qual cal desitjar, obviament, el major i millor dels éxits pensables. Potser —qui és
capac de jugar amb honradesa a profeta ara— aquesta crisi pugui donar lloc a algunes reformes necessaries de determinats
aspectes de la vida publica espanyola sobre els quals en determinats moments —de vegades, com en el régim local, repetitiva-
ment— s’havien fet notar desitjos de canvi substantius davant de determinats defectes, evidents, del sistema.
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mancomunitats municipals, planter d'imitacions i de
fecunds processos de creacié de mancomunitats a tot
el pais.” Sobre aquesta problematica de prestacio de
serveis publics, singularment per part dels municipis
petits, hi tornaré posteriorment.®

| passant a l'altre extrem, la consideracié singular
dels grans municipis, pel fet de ser inadequades per
als mateixos les férmules massa generals de la legis-
lacio existent, s'expressara en la profunda reforma de
la LBRL de 1985 operada per la Llei 57/2003, de 16
de desembre, reforma que condueix a una certa “par-
lamentaritzacio” de la vida del gran municipi —el que
sigui aquest és de concrecio, de vegades, dificultosa,
encara que és la Llei, en Ultima instancia, la que adopta
la decisié corresponent—, aixi com a un predomini en
I'actuacié de I'alcalde i del “Govern” del municipi, que
ja no esta conferit de manera exclusiva als regidors, i
moment que, en un altre terreny que no es pot oblidar
ara, és també el del triomf normatiu de I'autonomia
local des de la limitada —pero singular i representati-
va— perspectiva del reforcament de la potestat sancio-
nadora de les entitats locals enfront de determinades
tendencies jurisprudencials (amb el seu corresponent
suport doctrinal) gue amenacaven de suprimir-la en la
practica.’

Perd si es tracta d'afeccid a les estructures del
regim local, és clau recordar aqui la introduccié d'un
nivell territorial addicional, les comarques, que es
produeix per la decisio, com a plantejament general,

d’'algunes comunitats autonomes com Catalunya i
Arago, i operacions singulars, com passa a Castella
i Lled (comarca del Bierzo). Introduccié de significat
encara no perceptible al complet (i, per tant, valora-
ble d'una forma enterament rigorosa), en tant que
el nou nivell territorial no acaba de trobar la seva
plena funcionalitat'®i, a causa d'aix0, és dubtés que
actui amb I'eficiencia necessaria, sent aquest de les
comarques, per tant, un dels punts necessariament
focals en el context de revisié de les estructures lo-
cals ara a discussio en el marc de la crisi economica,
naturalment només per al cas de les comunitats au-
tbnomes que compten amb aquesta divisid territo-
rial."t

| si es tracta d'actuacié de les comunitats auto-
nomes, el gran debat dels ultims anys ha estat el de
la interioritzacié, o no, del régim local per part de
les comunitats autonomes, debat realitzat alhora que
tenien lloc els treballs reformadors d’alguns estatuts
de autonomia, procés que arriba al seu punt culmi-
nant amb I'Estatut de Catalunya de 2006, de gran in-
fluéncia sobre els posteriors Estatut d’Andalusia i Es-
tatut d’Aragé (entre altres) de 2007, que, tanmateix,
sén una mica més matisats que el catala en aquest
punt. Es conegut com aixo ha tingut un abrupte punt
final amb la STC 31/2010, que ha reiterat la doctrina
tradicional que es va expressar en els comencaments
de la vida constitucional amb la férmula del regim
local “bifront”, i en la qual el paper de la legislacié

7. Cf. Satanova Alcapg, R., Mancomunidades de municipios y autonomia municipal, Diputacié General d’Arago, 2a ed.,
Saragossa, 1993. En la doctrina dltimament sobre les mancomunitats i els consorcis per a la prestacio de serveis, vid., respecti-
vament, els treballs de MoriLLo-VEeLARDE Perez, J. I., “Mancomunidades y asociaciones de municipios”, en Muoz MacHapo, S. (dir.),
Tratado de Derecho Municipal, tom I, lustel, 3a ed., Madrid, 2011, p. 1599 i seg., i NieTo GArripo, E., “El consorcio administra-
tivo”, p. 1747 i seg. de la mateixa obra.

8. Un tractament modelic de la problematica relativa als petits municipis, en ResoLLo Puig, M., “La supresion de los pequenos
municipios: régimen, alternativas, ventajas e inconvenientes”, Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica,
308, 2008, p. 151-206.

9. Un resum de tota la problematica al voltant de la potestat sancionadora de les entitats locals, i la seva solucié en la Llei
57/2003, en Emeip IRulo, A., La potestad reglamentaria de las entidades locales, lustel, Madrid, p. 92-104.

10. Ja que les competéncies de les comarques a Catalunya no sén propies, sind delegades, i a més sembla que de vida
somorta, i a Aragd, on hi ha hagut una gran vitalitat inicial del nivell comarcal, ens hem d’adonar que les comarques no han
rebut, fins ara, més que competéncies procedents de la Comunitat Autonoma que, fins i tot exercitades a titol de propies, no-
més permeten configurar-les com una mena d’Administracio periférica personalitzada de la Comunitat Autonoma actuant, aixd
sf, en regim d’autonomia, el que no deixa de ser frustrant en relacié amb els molt ambiciosos proposits originals del moviment
comarcalitzador. Sobre les comarques a Aragd vid. Emeip Iruio, A., “La comarcalizacion: un cambio trascendental en la organi-
zacion territorial de la Comunidad Auténoma de Aragdn”, RArAP, 20, 2002, i Salanova ALcalpe, R., “Organizacion territorial”,
en Emeip Iruso, A. (dir.), Derecho Publico Aragonés, 4a ed., Saragossa, 2008, p. 345 i seg., amb tota la bibliografia que s'utilitza
en ambdds treballs.

11. O que desitgin comptar amb la mateixa en el futur, ja que referéncies a comarques hi ha també a d'altres comunitats
autdnomes, fins i tot en estatuts d’autonomia, amb independencia que no hi hagi hagut encara cap desplegament efectiu. Per
a aquest desplegament ajudaria bastant una tasca clarificadora de les relacions entre aquest nou nivell d’intermunicipalitat i el
de les diputacions provincials, indisponible en els termes actuals de la doctrina constitucional.
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basica de I'Estat (article 149.1.18 CE) és, per tant,
determinant.

Aquesta permanent aportacié d'arguments per a la
reforma del régim local permet relativitzar la transcen-
déncia de I'actual debat, més quan, en realitat, no s'hi
esta aportant cap idea nova, com es pot advertir singu-
larment amb la consulta als programes que els partits
politics han presentat en les Ultimes eleccions generals
celebrades el 20 de novembre de 2011, i en la qual no
hi ha, en relacié amb la questié que tractem, res més
gue plantejaments molt imprecisos, caracteristica molt
més acusada en els programes dels grans partits.

Per tant, pobresa de propostes, comprensible en el
context en qué aquestes es formulen. No és questio
d’'estendre’'m més en aquest ambit, que ens allunyaria
del metode purament juridic que vull aplicar al treball
per introduir-me en questions més propies, potser, de
I’'anomenada ciéncia politica, sind de concloure aques-
ta introduccié general amb la menci6é de tres notes
concretes sobre la problematica que es tracta.

La primera d'aquestes significaria, en el fons, una
mena d'"autocorreccié” sobre |'expressié que utilitzo
repetidament en aquest treball de regim local (o de
govern local). | aixd perque crec que, en realitat, no es
pot parlar de I'existencia d'un Unic “regim local” a Es-
panya, sind que hi ha una varietat apreciable de régims
locals a partir d'una legislacié basica que no juga, en
absolut, com realment uniformitzadora, si més no en
relacid amb tots els punts que serien essencials per a
aixo. Aixi, crec que les diferéncies, per exemple, entre
els territoris forals bascos i el régim general de diputa-
cions provincials, sén alguna cosa més que purament
semantiques o fins i tot quantitatives, assolint un nivell
de singularitzacié molt profund, de qualitat; igualment,
la introduccié d’un nivell d'intermunicipalitat comarcal,
convivint amb el provincial, déna una patina singular a
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la Comunitat Autdbnoma on aixo succeeix amb major
nivell de base juridica (Aragd). Singularitats també en
mecanismes de suport de les diputacions provincials als
municipis (Catalunya i el seu Pla Unic d’obres i serveis
de Catalunya),” que formen excepcions notables res-
pecte a aquest presumpte regim general, sobretot si
es van sumant a altres (com la previsié de comarques,
també a Catalunya, amb independéncia de la seva vida
efectiva). Més que peculiaritats hi ha també en els re-
gims locals propis dels arxipelags, i el mateix es pot dir
en el cas de les comunitats autbnomes uniprovincials
(la Rioja, Cantabria, Madrid, Mdrcia) i la supressié prac-
tica de I'entitat provincial, englobant les competéncies
propies de la intermunicipalitat dins de les de la Comu-
nitat Autonoma concreta.

| aixd per moure'm, exclusivament, en I'ambit del
juridic i sota pressupostos de divisions territorials, insti-
tucionals, que tenen I'origen en normes més que relle-
vants (la mateixa Constitucid, també els estatuts d'au-
tonomia). Aquesta mateixa distincié de regims locals
es podria apreciar facilment observant les diferents for-
mes d’'agrupacié o de dispersié poblacional al territori
i les seves consequéncies organitzatives formals,'* cosa
que és producte de la historia (i de les condicions del
territori, dbviament) i no depenent, com en una relacié
de causa a efecte, d'instruccions juridiques. Comuni-
tats autonomes amb multitud de municipis i, a més, de
grandaria relativament minuscula molts dels mateixos
(Arago, Castella i Lled) i, al mateix Estat i sota els ma-
teixos pressupostos juridics, comunitats autonomes on
la grandaria mitjana dels municipis és bastant notable
(Andalusia, i altres). Fragmentacié del nivell municipal
a multitud de petites entitats locals menors —diguem-
ho genericament—, com es pot donar a Galicia i Astu-
ries, o existencia molt limitada d'aquest nivell (Arago)...
Paper rellevant i imprescindible de la divisié provincial

12. La STC 31/2010 ha suscitat ja multiples comentaris i ho continuara fent durant bastant temps, atés que el seu con-
tingut determina necessariament I'evolucié de I'Estat de les autonomies durant els proxims anys. Pero dins de la mateixa em
sembla necessari ressaltar I'alta qualitat que es troba en el numero especial d'E/ Cronista del Estado Social y Democratico de
Derecho, 15, 2010, dedicat a “El Tribunal Constitucional y el Estatut”. En diversos dels excel-lents treballs continguts en el dit
numero (deguts a la ploma de S. Mufioz Machado, G. Fernandez Farreres, M. Rebollo Puig, J. Tornos Mas i d'altres), es tracta
la problematica que destaco en el text.

13. Cf. la interessant STC 109/1998, de 21 de maig, sobre les caracteristiques d’un “Unic” Pla de les quatre diputacions
catalanes, en relacié amb el que passa per al regim general d'un Pla per cada diputacié provincial. | amb aquesta senténcia,
les seves mencions als “limits” que tindria aquest Pla Unic per la necessitat de respectar I'autonomia provincial. En la doctrina,
amb anterioritat, Orteca Awvarez, L., E/ Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia y la garantia institucional de la autonomia
provincial, Civitas, Madrid, 1992.

14. Cf. interessants dades en Barcetona Liop, F. J., “Las entidades locales como organizacion territorial del Estado”, en Cogo
Owvera, T. (dir.), Tratado de Derecho Local, Aranzadi-Thomson-Reuters, Cizur Menor, 2010, p. 67 i seg.; vid. especialment les p.
1111 seg.
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i de les diputacions provincials a determinades parts
del territori (Andalusia, Castella-la Manxa i altres), i
més relatiu en altres llocs on, fins i tot, es pot produir
una discussio politica (i constitucional) sobre la mateixa
(Catalunya), o que, en tot cas, ha de compartir el paper
—i no és facil dir com—amb el nivell comarcal (Arago)...

En suma, la varietat del régim local espanyol és tan
gran que es pot partir del plural (regims) i no del sin-
gular, que, no obstant, seria una certa exigéncia meto-
dologica que es deduiria, entre altres coses, del marc
de repartiment competencial existent entre Estat i co-
munitats autdnomes sobre aquestes questions, amb la
capital referéncia inicial a I'article 149.1.18 CE."

Aquesta Ultima mencié serveix per tancar el cercle
de reflexions al voltant d'aquesta primera caracteristica
que volia notar. | per explicitar la seva conseqlencia
més directa: sembla clar, aixi, que en gualsevol movi-
ment reformador de la planta local que es pretengui
dur a terme (i d'altres questions menys essencials que
la modificacié del nivell territorial, perd també molt in-
teressants) s’ha de tenir plena consciéncia de la dificul-
tat (més aviat inutilitat o ineficacia) d‘articular soluci-
ons gue es pretenguin valides, sense matisos, per a tot
el territori espanyol. Per contra i partint, sense el més
minim dubte, del paper essencial de la legislacio basica
en aguest ambit, la mateixa haura de deixar un clar es-
pai de joc a la legislacio de les comunitats autonomes
per a la necessaria articulacié dels principis basics de la
legislacio estatal (que, llavors, haurien de ser realment
basics en el sentit d'essencials, i mai arribar a la minu-
cia o al detall en la regulacié) amb les caracteristiques
propies del regim local a cada comunitat i derivades
de la historia, de les singularitats del propi territori i
també, obviament, de les decisions que s’hagin anat
prenent amb base legitima en les competencies propies
relatives a 'organitzacié del territori.™®

La segona menci6 que volia explicitar fa referéncia
a la necessitat de tornar a cridar I'atencio, i aprofun-

dir sobre aixo, en relacié amb el poc adequat, al meu
entendre, de vincular la reforma del regim local amb
la crisi economica —vinculacié que és possible trobar
en variades intervencions, discursos, programes i pro-
clames dels que s’han produit en els Gltims mesos— i
postular aquesta modificacid com una de les formes de
reaccié contra aquesta crisi, cooperadora per superar-
la. Crec que aixo és, sense pal-liatius, un error, ja que,
d'una banda, els problemes que hi ha al regim local
sén independents de la crisi economica, i, sobretot, la
modificacié del mateix ha de ser pensada i operativa
per a una situacioé de “no-crisi” (és a dir, de normalitat)
com la que, inevitablement, encara que ho dic amb
algun tipus de prevencio, es produira algun dia.
Altrament dit: la problematica del régim local, com
de qualsevol element del govern territorial de I'Estat,
és intemporal, i les crisis economiques en un sistema
capitalista es presenten —la historia, diuen, és mestra
de la vida— d'una forma periodica, i responent a unes
concretes causes com després, i inevitablement, ens
ensenyen els economistes amb el domini propi d'una
ciéncia que ha assolit unes prestacions i un nivell de
qualitat indubtables en la descripcié del passat, sent el
tipus de perfeccié aconseguit encara de superior quali-
tat quan aquest passat és relativament llunya."
QUestio diferent és que es pugui assolir una major
eficiencia administrativa (i també economica, vectors
que no sempre corren de manera paral-lela) mitjan-
cant la reforma de les estructures locals i que aix0, en
una situacié de crisi, pugui cooperar, pel conseglent
estalvi que es produiria, a la seva superacio. Pero, en
qualsevol cas, qualsevol tipus de reforma del regim lo-
cal, pensable i, per tant, perdurable, sembla incompa-
tible amb els marges temporals propis d'una situaci¢
de crisi, i per tant és també relativament presumible
que els seus efectes (economics, sobretot, perd també
d’'una altra indole) s'advertirien ja fora de la mateixa;
fins i tot és perfectament possible que a curt termini,

15. Aquesta és una questié complexa en la qual no vull ni dec introduir-me. N'hi hagi prou amb la referéncia a SancHez Mo-
RON, M., “La distribucién de competencias entre el Estado y las comunidades auténomas en materia de Administracién local”,
en Muroz MacHapo, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tom |, 3a ed., lustel, Madrid, 2011, p. 337 i seg.

16. Obviament, en el pla del financament local, les competéncies de |I'Estat sén exclusives i no se'ls aplica el que indica

el text.

17. Els historiadors han d'aprendre molt d’aquests auténtics mestres en la configuracié panoramica, explicativa i altament
racional, del que ja va ser. Una estupenda sintesi de la posicié dels economistes —genéricament, i amb els matisos necessaris— en
PeTrINI, R., Proceso a los economistas, Alianza editorial, Madrid, 2010; el llibre esta pensant en les condicions italianes i estatuni-
denques, perd és extrapolable a d'altres paisos. Esta publicat originalment a Italia I'any 2009, perd les coses, lamentablement,
han seguit succeint, des de |'observacié de I'actuacié dels economistes, exactament igual en els dos anys posteriors a la seva

publicacio.
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i per la connatural complexitat que assoleixen les mo-
dificacions dels nivells territorials de I'Estat —de qualse-
vol Estat—, pugui no apreciar-se en els primers temps
d'aplicaci¢ de la reforma cap estalvi econdmic com a
conseqiiéncia d’aquestes modificacions, i fins i tot es
podria pensar —i probablement sense equivocacio, cosa
que només la practica demostraria, en tot cas— que el
primer efecte podria ser el d'un augment de la despesa
per la mateixa dificultat (esperem que només transito-
ria) d'implementar les noves decisions.

El que crec que seria, a més, altament aventurat
i, per descomptat, equivocat, és el fet d'imputar a les
actuals estructures del regim local qualsevol responsa-
bilitat en el sorgiment de la crisi economica que ac-
tualment es viu. No hi ha tal, encara que a més d'un
és possible que, per amagar un altre tipus de respon-
sabilitats, li pugui resultar agradable defensar aquesta
conclusié, i convencer altres de la seva raonabilitat.

| la tercera nota que vull esmentar aqui es refereix
a la constatacio que, encara que son advertibles deter-
minats defectes de I'actual régim local espanyol (ré-
gims, més aviat, pel que s’ha dit abans), també hi ha
hagut exits innegables com a conseqlencia d’aquest,
o sigui, de la seva configuraci¢ juridica. Es a dir, que
no es pot fer una presentacié purament negativa de
I'actual régim local espanyol, almenys si es volen jutjar
les coses amb equanimitat. L'amplia difusio i accepta-
ci6 del mateix fet de la democracia, seria el primer dels
éxits a ressaltar, qlestié gens intranscendent si es té
en compte el llarg periode autoritari que precedeix la
Constitucié de 1978; i, per descomptat, 'observacio
de I'estat de conservacié i de prestacié de serveis (mul-
tiples) als municipis espanyols (la seva major part) entra
també dins d’aquesta consideracié positiva que moltes
vegades s'oblida en la cridoria del combat dialéctic, per
ressaltar Unicament defectes en aquesta mateixa pres-
tacié de serveis.

| aixd perqué no s'ha d’oblidar, de cap manera, que
molts dels defectes que s’'imputen al regim local i, per
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descomptat, I'altissim nivell d’endeutament que molts
municipis presenten, tenen a veure, sobretot, amb el
que graficament ha estat anomenat |'"esclat” de la
bombolla immobiliaria,'® que ha reduit molt els ingres-
sos propis locals (pel que fa als provinents de |'ator-
gament de llicéncies, recepcid de sol —i possibilitat
conseglient de la seva comercialitzacio— conseqiiéncia
dels processos d’urbanitzacio, percepcié d’ingressos
de determinats tributs vinculats a I'activitat immobili-
aria, etc.) i que, conseglientment, ha fet entrar en crisi
bastants municipis que, altrament, no haurien conegut
aquesta situacié. Obviament el que s'indica és conse-
quéncia d'un defecte de base com seria un mal disseny
del sistema de financament de les entitats locals, i tam-
bé d'una actitud alegre i gens previsora de determinats
gestors locals (apressats sempre, no s'oblidi, pels de-
sitjos dels ciutadans que formen els respectius cossos
electorals), perd aquestes caracteristiques no sén sufi-
cients com perque es pugui posar a discussié el conjunt
del regim local, com de vegades se sent. O perque, en
tot cas, aquesta discussié general s'emmarqui en un
altre tipus de forma de discussié on es distingeixi clara-
ment |'essencial del que és adjectiu, i tot aixd amb una
documentacié de base (substancialment de contingut
econodmic) que avui es troba a faltar, i sense la qual no
es pot adoptar cap solucié que es pretengui operativa
i eficag, alhora.

Es a dir, que cal distingir entre més que necessaries
reformes sectorials de determinats aspectes del regim
(o régims) local espanyol i un questionament general
de tot aquest. No obstant aix0, i curiosament, no és
ara de la necessaria reforma del sistema de financa-
ment de les entitats locals del que més es parla, molt
probablement perqué aquesta reforma s'hauria de fer
“acosta” d'altres entitats territorials (Estat i comunitats
autdnomes) que tenen uns problemes d’endeutament
(i de financament) evidents, molt superiors en nivells
quantitatius i qualitatius als que suporta el réegim local
espanyol, com després avisaré en una nota.

18. Que és una de les primeres manifestacions de la crisi economica a Espanya. Inicialment limitada a aspectes financers
i immobiliaris, després estesa a algun sector industrial (@automobil, singularment), per centrar-se, decisivament, en el sistema
financer, i evolucionar cap a una forta crisi de deute (public i privat), que és el moment en qué ens trobem en I'actualitat i on, a
més, s'aprecia la incidéncia que I'actitud i activitat en les decisions economiques d’'unes institucions europees mal dissenyades
en la seva funcionalitat, comporta també. Per descomptat, i en virtut de les successives manifestacions de la crisi, que en tots
els casos produeixen situacions de contraccié i fins i tot de recessié econodmica, els efectes de I'esclat de la bombolla en el pla
immobiliari continuen tenint lloc, el que vol dir que el sector de la construccié relatiu tant als habitatges com a les obres publi-
ques, segueix substancialment paralitzat, el que té els conseglients efectes sobre el financament de les entitats locals, atés el
gue he indicat en el text. Sobre les fases de la crisi econodmica i les seves consequeéncies juridiques, em remeto al primer capitol

del meu llibre La constitucionalizacion..., op. cit.

103

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 29, juny de 2012, p. 97-116
Fundacié Democracia i Govern Local



AnTonio Emsip Irujo

En tot cas els “pecats” en aquest ambit no no-
més els cometem els espanyols, també la reforma
del regim local ha aparegut en el context de me-
sures contra la crisi econdmica a d’altres paisos,
i, sobretot, el més destacable és com la reforma
d'alguns aspectes del regim local es preveu com a
contrapartida exigida per “Europa” (les institucions
europees) a les ajudes economiques que es realitzen
per als estats membres en dificultats (Grecia, Irlan-
da i Portugal per aquest ordre) i que han hagut de
ser "rescatats”. En el seglent apartat em referiré a
aquesta questio.

2. La reforma de les estructures locals en el
context de la crisi economica i la seva inci-
dencia especial a alguns paisos europeus

La consideracié dels efectes de la crisi economica i
la manifestacié de les respostes juridiques no han
de quedar en el fins ara exposat succintament, siné
gue cal proporcionar, encara que sigui breument, al-
gunes dades derivades de les condicions que acom-
panyen el “rescat” economic a determinats paisos
(Grecia, Irlanda, Portugal) pel que fa exclusivament
a les finalitats d'aquest treball. L'observacié del que
ha passat a altres llocs pot ser molt util a I'hora de
la reflexid sobre els problemes espanyols, sense que
aixo signifiqui, de cap manera, que les coses entre
nosaltres hagin de succeir necessariament de la ma-
teixa manera que a d'altres paisos com els singular-
ment restringits en la seva propia sobirania per mor
del seu fracas econdmic, com economies “indepen-
dents”, si aquest adjectiu es pot utilitzar avui amb
plena propietat.

La referencia inicial, I’'haig de fer en relaci6 amb
el primer pais de la zona euro ajudat financerament
durant la crisi econdmica, Grecia. Aquesta ajuda es
va articular a través d'un préstec especific dels altres
estats membres de la zona euro, ja que en el mo-
ment d’'haver de resoldre la crisi de deute public grec
(al comencament de maig de 2010, tot i que estava

plantejada uns quants mesos abans) no estava creat
encara el mecanisme d’'ajuda amb base en I'article
122 del Tractat de funcionament de la Unié Euro-
pea, que primer va ser temporal i a partir de juliol de
2012, i per decisié del corresponent Tractat encara
pendent de ratificacié pels estats, es planteja com
permanent; mecanisme temporal que va servir per
articular les ajudes a Irlanda i Portugal que esmentaré
després.

Doncs bé, Grecia, com deia, va ser objecte d'un
préstec especific’® a canvi de la realitzacié per part
d'aquest pais de multiples compromisos relatius a re-
duccions del pes del sector public, reformes també a
la baixa del sistema de pensions, disminucié de sala-
ris de funcionaris i fins i tot acomiadaments de molts
empleats publics, liberalitzacions o privatitzacions...;
compromisos el compliment efectiu dels quals, per
cert, es questiona per part dels prestadors, havent de
plantejar-se a més, a causa de la pervivencia de la
crisi d’aquest pais, un nou programa d‘ajuda econo-
mica, tot i que aquesta no és una questid que ens ha
de preocupar en aquest moment, almenys als nostres
efectes.

En aquest context cal esmentar I'anomenada refor-
ma Kallikrates (Llei 3852/2010), que ha tingut diferents
manifestacions. Una d’'aquestes és la modificaci¢ del
nombre de municipalitats. S’ha passat a 325 de les
anteriors 900 (a les quals caldria afegir 133 veinats)
existents després de 1997, any en qué l'aplicacié de
I’'anomenat Programa Kapodistrias va dur a terme una
reordenacié del regim local grec, reduint també les an-
teriors 377 municipalitats i 5.398 veinats, estructura
gue provenia d'una Llei de 1912. Igualment la reforma
Kallikrates ha significat una modificacié del que po-
driem denominar “segon nivell” del régim local, pas-
sant de les 54 prefectures existents a tretze agéncies
regionals.

Pero també la Llei 3852/2010 ha operat una pro-
funda transformacio del régim economic, introduint
el principi de I'equilibri pressupostari entre ingressos i
despeses i accentuant la centralitzacio del control so-
bre I'establiment de taxes i impostos, el que suposa,

19. Parlo en passat, perd no és aquesta referéncia temporal al maig de 2010 I'Gnica a tenir en compte en relacié amb la
més que delicada situacié econdmica de Grécia, sind que les condicions inicials d’aquest préstec han hagut de ser renegociades
posteriorment per la incapacitat de pagament del mateix, i fins i tot s"ha hagut de plantejar I'existéncia de nous mecanismes
d’ajuda. La lectura del BOE de 13 d'abril de 2012 és ben representativa —en el pur pla dels elements juridics— del que indico,
amb la preséncia de dos instruments econdmics, relatius al préstec a Grécia i a les seves modificacions, ben representatius del

que indico.
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en els nostres termes, una forta reduccié de I'”auto-
nomia” local.?®

En el cas d'Irlanda, la Decisié del Consell de 7 de
desembre de 2010, sobre la concessio per part de la
Unié d’ajuda financera a Irlanda (DOUE L 30/34 de
4.2.2011), conté les acostumades férmules relatives
a privatitzacions i reduccié de transferéncies a en-
titats locals, i com a signe de I'evolucié general en
un sector molt especific de les competéncies locals,
I'abastament d’aigua, indica la necessitat de “fina-
litzar una avaluacié independent de la transferéncia
de competéncies, pel que fa a la prestacié de serveis
relacionats amb I'aigua, de les administracions locals
a una companyia de I'aigua, i elaboracié de propostes
d'aplicacié amb vista a comencar a cobrar per aquests
serveis I'any 2012/13". Aixo significa, en sentit estric-
te, la necessitat que els serveis els presti una empresa
(no s'aclareix en aquest punt de la Decisié de 7 de
desembre de 2010 si I'empresa seria publica o priva-
da, encara que tot indueix a que és aquesta ultima
opcié la preferida, ?' ni tampoc s'hi indica res sobre
I'ambit territorial on estendria la seva actuacié agues-
ta empresa), i no la mateixa Administracié local. Es
a dir, que siguin prestats d'acord amb el dret privat
i per part de persones juridicoprivades, i no amb ins-
truments propis del dret public i per part de persones
juridicopubliques.

En el cas de Portugal, que va demanar expressa-
ment I'ajuda el 6 d'abril de 2011, la Decisié d’execucié
del Consell de 30 de maig del 2011 (DOUE L 159/88 de
17.6.2011), que arriba amb relativa promptitud, conté
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diferents referéncies als efectes que em preocupen en
aquest assumpte. En primer lloc hi ha una clara direc-
triu de forta reduccié del nombre d'administracions lo-
cals,?? i també hi ha un manament genéric de reduccié
del deficit de les administracions publiques que des-
prés s'ha traduit, en la normativa interna portuguesa,
en la previsié de privatitzacions d'empreses publiques
(havent tingut lloc ja la d'algunes senyeres, com la de
Transports Aeris, TAP). També s’ordena la reduccié de
les transferéncies econdomiques de I'’Administracié cen-
tral a les autoritats regionals i locals, juntament amb
una reorganitzacié global de I’Administracio central
per a I""eliminacié de duplicacions i altres deficien-
cies”, el gue necessariament ha d'afectar I’Administra-
Cio local.?®

Com deia anteriorment, I'exposicid del que esta te-
nint lloc a diversos paisos d'Europa objecte de “rescat”
o, contemplada la situacié des d'una altra perspectiva,
la descripcié del “preu” o de la “compensacid” per
I'ajuda economica, resulta de singular interés per ser
observada des d'un pais com Espanya, que també té
problemes econdmics singulars i en el qual les adminis-
tracions locals sén contemplades per alguns —crec que
interessadament— com responsables d'alguna part del
desastre economic produit. Pero, amb més equanimi-
tat, la majoria jutja que el percentatge de participacié
dels governs locals en el deute i en el déficit public del
pais, no és especialment significatiu, amb independen-
cia que aquest s'ha de reduir, el que comportara que
també ho faci el deute.?* En resum, que el que es déu
s'ha de pagar.

20. Extrec les dades de Fortsakis, T. P. i Sawaipou, K., “The public finances of local government in Greece”, paper presentat
a un col-loqui celebrat a Roma el novembre de 2011; les aportacions presentades al col-loqui es publicaran proximament com
a llibre. Igual, i en el pla general, vid. el paper de Schwarz, K. A., “The Impact of the European Stability Pact on Local Commu-
nities”. Vid. també el treball Hieras, N. K., “Local Government in Greece”, en Moreno Mouna, A. M. (coord.), Local Government
in the Member States of the European Union: a comparative legal perspective, INAP, Madrid, 2012, p. 257 i seg. D'aquest ultim
vid. també “La Administracién local desde la perspectiva europea: autonomia y reformas locales”, en E/ Cronista del Estado
Social y Democrético de Derecho, 27, 2012, p. 84 i seg., i sobre el tema de la planta local el que indica en les p. 89 i seg.

21. La Decisié no aclareix aquesta important questio, perd la consulta d'altres parts del programa d’Irlanda i d'altres progra-
mes econodmics de compliment (Greécia o Portugal) informa de la voluntat generalitzada de procedir a processos de privatitzacio
d’activitats publiques o d’empreses publiques com a forma de reduir el deute public amb, entre altres coses, el producte que
s’obtingui de la venda d’aquestes empreses. Sobre el regim local irlandes, en general i Gltimament, ScanneLt, Y., “Local Govern-
ment in Ireland”, en Moreno Motina, A. M. (coord.), Local Government..., cit., p. 309 i seg.

22. Per exemple, es diu en un punt de la Decisi6 citada que: “La Administracion local en Portugal cuenta actualmente con
308 municipios y 4.259 parroquias (frequesias en portugués). Portugal debe elaborar un Plan de consolidacién para reorganizar
y reducir de manera significativa el nimero de estas entidades. Las citadas modificaciones deben ser efectivas antes del inicio
del proximo ciclo electoral local” .

23. Ultimament, sobre la qiestié a Portugal, vid. Costa Goneawves, P. i Moniz, A. R., “Local Government in Portugal”, en
Moreno MoLina, A. M. (coord.), Local Government..., cit., p. 505 i seg.

24. Essignificatiu que, en les dades fetes publiques pel Govern el 27 de febrer de 2012 sobre el compliment dels objectius
de déficit de les diferents administracions publiques I'any 2011, es pugui advertir que les corporacions locals només han tingut
una desviacié del seu objectiu del 0'08% (atés que van tenir un 0'38% de deficit respecte al PIB, sent I'objectiu a complir del
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Pero, en aquest context, la reduccié del pes dels
governs locals i adhuc la reforma de les mateixes es-
tructures del régim local de la forma indicada i que
afecta, a més, a la prestacié dels serveis per part dels
mateixos municipis (induint a la privatitzacié notada),
son moneda comuna en els exemples dels estats que
han estat objecte de rescat, i també es procedeix a aixo
a d'altres, com Italia,?> amb dificultats. | aix0 és signifi-
catiu encara que, com ja he dit i sequiré indicant, sigui
un exercici intel-lectual de risc —i cridat amb seguretat
al fracas— el fet de connectar I'existéncia d'unes deter-
minades estructures locals a Espanya amb I"actual crisi
economica.

3. La configuracio i gestié dels serveis publics
locals en el model de la Llei reguladora de
les bases del regim local de 1985, amb aten-
ci6 especial a les previsions per a la gestio
de serveis per part dels petits municipis. La
practica de la prestacié de serveis en comu (a
través de mancomunitats o consorcis)

La rubrica de |'apartat no ha d'espantar cap lector po-
tencial d'aquest, ja que no s'hi pretén, de cap mane-
ra, fer una exposicié detinguda del que s’hi anuncia
amb la mateixa. No es tracta de dur a terme una tasca
que, al marge que excedeix evidentment les forces i la
capacitat del signant d'aquestes pagines, seria perfec-
tament inutil pel seu caracter purament teoric i, en el
fons, necessariament descriptiu. Simplement pretenc
resumir les principals caracteristiques del sistema de la
Llei de 1985 —en qué se segueix desenvolupant la vida
del regim local espanyol— en relacié amb la prestacio
de serveis publics, i sobre aquestes expressar un judici

sobre la seva adequacio o, per contra, els seus defectes
congenits. | per, posteriorment, proporcionar algunes
dades sobre la realitat efectiva del model teoric dis-
senyat i les conseqlencies, llavors, que sobre aixd es
poden extreure.

Doncs bé, amb independencia que haig de deixar
fora de consideracio el que fa a les competéncies i la
seva relacié amb els serveis locals (ja que un altre tre-
ball dins d'aquest numero tracta sobre el problema
competencial, intimament unit, com es comprendra,
a la problematica dels serveis), I'essencial de la confi-
guracio i gestio dels serveis publics locals en la Llei de
1985 esta constituit per les notes seglents:

a) Divisi¢ dels municipis en grups de poblacié als
efectes del compliment, obligatori, d’'una serie
de serveis per part de cada un d'aquests grups,
i partint del fet que tots han de prestar als seus
veins un conjunt basic de serveis com enllume-
nat public, cementiri, recollida de residus, neteja
viaria, abastament domiciliari d’aigua potable,
clavegueram, accés als nuclis de poblacio, pa-
vimentacié de les vies publiques i control d'ali-
ments i begudes (article 26.1 de la Llei de bases
del régim local de 1985).

Possibilitat de cada municipi, en tot cas, de
prestar una altra série de serveis diferents dels
obligatoris, en funci¢ de I'habilitacié genérica
perque els municipis prestin “tots els serveis pu-
blics que contribueixin a satisfer les necessitats i
aspiracions de la comunitat veinal” (article 25.1)
i per, en general, “dur a terme activitats comple-
mentaries de les propies d'altres administracions
publiques i, en particular, les relatives a I'educa-
cio, la cultura, la promocié de la dona, I'habitat-
ge, la sanitat i la proteccié del medi ambient”

O
=

0'30%), mentre que la desviacio de les comunitats autonomes s'estén al 1'64% (van tenir un déficit del 2'94% respecte a
I'1'30% d'objectiu) i la de I’Administracié General de I'Estat és del 0'30% (atés que va concloure amb un deficit del 5'10%
respecte a un objectiu del 4'80%). El resultat, en numeros globals, és que el déficit I'any 2011 és del 8'51% del conjunt de les
administracions publiques sobre el PIB, i correspon a les corporacions locals un 0'38% d’aquesta xifra, a I'Estat un 5'10% i a les
comunitats autonomes un 2'94%, mentre que el de la Seguretat Social és d'un 0'09%. Aquestes xifres son ben representatives
de quins son els punts sensibles en I'actual situacié economica espanyola des del punt de vista de I'estructura territorial de I'Es-
tat, amb independéncia de la capacitat de cadascun d'aquests actors de modificar el resultat del 2011, capacitat ben diferent i
plenament depenent del que altres facin, que és el cas de la Seguretat Social i, sota un altre punt de vista, de les corporacions
locals, en bona part sotmeses al joc d'un sistema de financament local que altres (I'Estat) dissenyen per a les mateixes, i, en un
pla molt menor, de les ajudes, condicionades o no, de les comunitats autdbnomes a les seves politiques.

25. Vid. sobre les reformes locals a Italia (que recorren un cami d'afirmacié i de negacié molt curios en els Ultims dos anys)
els treballs de Boroini, M., “El papel de la provincia en el sistema constitucional italiano”, Anuario Aragonés del Gobierno Local,
2010, p. 287-314., i Borconovo Rg, D., “La provincia como chivo expiatorio de los males de la politica italiana”, en E/ Cronista
del Estado Social y Democrético de Derecho, 27, 2012, p. 56 i seg. Sento curiositat per observar el final d’aquests moviments
reformadors a Italia i la valoracié que es pugui fer de tot aixd quan s’assoleixi una nova planta local.
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(article 28). Activitats complementaries i presta-
ci6 de serveis de tota indole que sén enterament
legitims segons els preceptes contemplats, perd
gue, Obviament, podran presentar problemes
especifics en relacid amb el seu financament,
sent aquesta, probablement, una de les causes
—no crec que la més important, tot i que no co-
nec |'existéncia de dades concretes sobre el par-
ticular— dels desequilibris economics d'algunes
entitats locals.

Possibilitat dels municipis de sol-licitar a la co-
munitat autonoma la dispensa en I'obligacié de
prestar els serveis minims que els corresponguin
(incloent els que he anomenat basics) “quan,
per les seves caracteristiques peculiars, sigui
impossible o molt dificil complir I'establiment i
la prestacid d’aquests serveis pel mateix ajunta-
ment” (article 26.2).

Previsio d'un nivell territorial d'intermunicipali-
tat, la provincia, per donar assisténcia als muni-
cipis a través del mateix, sobretot per a |'establi-
ment i la prestacié adequada dels serveis publics
minims (article 26.3), tot aixd de forma corres-
ponent a la competéncia genérica de la provin-
cia d'"assegurar la prestacié integral i adequada
en la totalitat del territori provincial dels serveis
de competencia municipal” [article 31.2.a)].
Previsid de |'aparicié d'un altre nivell d'inter-
municipalitat, la comarca, format per municipis
amb “interessos comuns” que facin necessaria
una “gestid propia o demanin la prestacio de
serveis d'aquest ambit” (article 42.1). En tot cas
és la legislacié propia de les comunitats auto-
nomes la que ha d’aportar precisions en aquest
ambit (article 42.3), sent la legislacié basica esta-
tal molt reduida en el seu grau de precisio.

Pero limitacid del paper de les comarques, ja
que la seva creacié “no pot suposar la pérdua
pels municipis de la competéncia per prestar els
serveis esmentats a l'article 26, ni privar-los de
qualsevol intervencié en cadascuna de les ma-
téries esmentades a |'apartat 2 de I'article 25"
(article 42.4). La primera part del precepte supo-
sa una clara prohibicié que les comarques juguin
un paper que pugui, en la practica, abocar a la
substitucié de I'encarrec legal (i, a més, consti-
tucional per no configurar-los com un ens fan-
tasmal, existent perd completament ineficag, just
el contrari del que es deduiria dels articles 137

(o]
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i 140 CE) dels municipis, si més no pel que fa
a la prestacié dels serveis minims obligatoris. Té
menys interes la referencia a la necessaria “in-
tervencié” municipal en I'ambit de I'article 25.2,
atesos els termes extremadament laxes amb els
quals usualment s'ha entes el significat d’aques-
ta intervencio.

Possibilitat que els municipis s'agrupin amb al-
tres en “mancomunitats per a I'execucié en
comu d’obres i serveis determinats de la seva
competencia” (article 44.1) o que es consti-
tueixin consorcis entre ells, amb altres adminis-
tracions publiques o amb entitats privades sense
anim de lucre, “per a la gestié dels serveis pu-
blics locals” (article 87).

En tot cas i com a tancament general del siste-
ma, els veins tenen el dret d'”exigir la prestacio
i, si s'escau, I'establiment del corresponent ser-
vei public, en el cas de constituir una compe-
téncia municipal propia de caracter obligatori”
[article 18.1.9)], amb el que es ressalta més, si
és possible, que la prestacio de serveis publics
per les entitats locals és una obligacié objecti-
vament derivable de I'ordenament juridic i, per
tant, és residenciable judicialment la reaccié
contra I'omissié, general o singular, relativa a
aquests.

Deixo fora de consideracio el que fa a les formes de
prestacio dels serveis publics (articles 85 i 86 bis i ter)
i també la iniciativa publica per a I'exercici d'activitats
economiques (article 86), pel fet de no tenir una rela-
Ci6 directa i expressa amb la problematica que aqui es
tracta.

En relacid amb les notes anteriors es poden asse-
nyalar, en el pla general i des de la perspectiva del que
aqui ens preocupa, algunes consequéncies:

a)

La primera és que la problematica dels petits mu-
nicipis esta prevista en la Llei de 1985, atés que
tot i que no s'assenyali res expressament en rela-
ci6é amb aquesta reduida grandaria, és obvi que
la peticié de dispensa en la prestacié de serveis,
I'ajuda de les diputacions provincials o I'asso-
ciacié en mancomunitats municipals o consorcis,
esta feta pensant primordialment, encara que
no exclusivament, en aquests petits municipis.
La practica, amb les dades que proporcionaré
després, confirmara aquesta assercio.

En tot cas i amb bon sentit, no s'assenyala taxa-
tivament en la Llei de 1985 una mena de “rat-
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lla” poblacional només a partir de la qual puguin
tenir aplicacié aquests preceptes, sind que hi ha
un principi dispositiu i d'oportunitat que deixa
lliure per a tot tipus d’entitats municipals la ini-
ciativa per sol-licitar aquesta dispensa, o I'ajuda
de les diputacions provincials, o la possibilitat de
constituir mancomunitats i consorcis, amb inde-
pendéncia del resultat final que tingui aquesta
peticié en el cas de la dispensa o de I'ajut de les
diputacions.

) El que vull assenyalar, finalment, és que en la
Llei de 1985 hi ha consciencia del problema de
la dificultat que determinats serveis es puguin
prestar amb una grandaria municipal petita
(i les consegients limitacions en mitjans per-
sonals i econdmics que aixd comporta neces-
sariament), i que s'adopten decisions per in-
tentar evitar aquests inconvenients, decisions
gue, en tots els casos, es construeixen sobre
la permanéncia i funcionalitat del nivell basic
municipal, perd posant en marxa altres possi-
bilitats, com la constituci6 de mancomunitats
o consorcis i, per descomptat, I'ajuda del nivell
intermunicipal.

d) I aixd succeeix aixi perque, en el fons, hi ha una
configuracié de l'estructura territorial de I'Es-
tat en la mateixa Constitucié (vid. article 137)
que faria dificilment justificable qualsevol altra
forma de construccié ordinaria del régim local
gue no es recolzés sobre la premissa basica de
I'actuacié del municipi i el paper cooperador de
la provincia i d’altres agrupacions municipals al
compliment d'aquestes competéncies i serveis,
al marge de la possibilitat de tenir la provincia
competencies propies, “substantives”, al marge
de la cooperacié.

e) Amb la qual cosa, i paral-lelament a I'exposicié
anterior, han quedat assentades també les pre-
misses juridiques que, si aixi es desitja, haurien
de ser afectades per propiciar un canvi substan-
cial en el sistema de la Llei de 1985.

Perd el que importa ressaltar ara és que les pre-
misses de la Llei de 1985 pel que fa a les formes de
prestacid dels serveis encomanats als municipis (per
si mateixos o a través de mancomunitats o consor-
cis) no s'han quedat en el paper del tedric, sind que
han tingut plasmacio practica. A aquests efectes és
molt interessant la consulta de la informacié que a
la pagina web del Ministeri competent (ara Hisenda
i Administracions Publiques, abans Politica Territorial,
pel que fa al Registre d'Entitats Locals) existeix so-
bre diferents aspectes que fan referencia a la practica
de la prestacié de serveis, del que, fonamentalment,
m'interessa la informacié sobre el nombre de muni-
cipis segons els grups de poblacié als efectes de la
prestacié que es contenen en l'article 26 de la Llei de
1985, en primer lloc, i després les dades referides al
nombre i altres caracteristiques de les mancomunitats
municipals constituides.

HABITANTS MUNICIPIS
+ de 50.000 145
De 20.001 a 50.000 249
De 5.001 a 20.000 910
De 0 a 5.000 6.810

La consideracid d'aquesta taula és ben represen-
tativa de I'estat general del municipi a Espanya (se-
gons dades de 2009)%® i que déna com a resultat
un panorama ben limitat de les maximes prestacions
de serveis obligatoris per part de municipis, ja que
menys d'un 2% dels municipis espanyols estan obli-
gats a la prestacié dels serveis obligatoris maxims
que configura la Llei de 1985. En tot cas aixo no sig-
nifica res sobre el grau real de prestacié (o de satis-
faccié en la prestacio) de serveis (maxims o minims)
per part dels municipis. Tampoc ens transmet infor-
macié sobre la prestacid de serveis complementaris
0 assumpcio de qualsevol altra competéncia diferent
de les propies municipals. Igualment, I’anterior qua-
dre no constitueix una critica —ni podria ser-ho- al
sistema creat per la Llei de 1985. Simplement el
que significa és que hi ha determinats serveis que

26. De les dades del mateix Registre es pot aportar alguna informacié complementaria sempre des del punt de vista del
millor mesurament de I'estat del municipalisme espanyol. Aixi, hi ha 1.074 municipis de menys de 100 habitants, 1.553 amb
xifres de poblacié entre 101 i 250; 2.237 amb poblacié entre 251 i 1.000 habitants; 928 amb poblacié entre 1.001 i 2.000 habi-
tants, i, finalment, 1.019 amb poblacié entre 2.001 i 5.000 habitants. No hi ha dubte que, tot i col-locar-se el llisté en els 5.000
habitants als efectes de la prestacié d'una série de serveis obligatoris per a tots els municipis, no és la mateixa la situacio del que
compta amb 100 habitants que la del que s'aproximi a aquests 5.000. Probablement aqui és on apareix més significativament
el joc de les mancomunitats municipals, i s'han de tenir en compte les dades que proporciono després sobre les mateixes.
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és presumible que hauran de ser prestats per altres
administracions publiques, perqué no hi ha cap obli-
gacié legal de la seva prestacié per part d'una série
de municipis... amb independéncia que, realment, si
que es prestin voluntariament —perqueée tampoc hi ha
prohibicié per a aixo—, i que, alhora, hi haura alguns
serveis obligatoris que alguns municipis estaran en
millor condicid per prestar-los (els de més poblacio
dins dels grups) que altres (els de menys poblacio
dins dels mateixos grups).

| el que també reflecteixen les xifres anteriors és
que més de 2/3 parts dels municipis espanyols estan
obligats només a la prestacio dels serveis minims obli-
gatoris, el que transmet amb gran forca la idea de la
debilitat del nivell municipal des del punt de vista de la
previsié “quantitativa” de serveis, dit tot aixd en ter-
mes purament generics.

Pero, insisteixo, al capdavall aixd només seria un
reflex de la formula prevista legalment. No seria un
fracas del municipalisme configurat legalment de la
forma vista abans el fet que 2/3 parts dels municipis
només prestessin uns serveis minims, sind que, si ho
feien realment i amb qualitat, estariem davant el pur —i
eficac, i eficient— compliment de la Llei.

| la qUestid de com els municipis compleixen les
seves obligacions servicials legals, ha de ser esmen-
tada aqui amb les dades que es poden deduir del
mateix Registre d’'Entitats Locals en relacié amb la
formula de les mancomunitats municipals. Em sem-
bla, aixi, del maxim interés portar aqui algunes xi-
fres presents en aquest Registre, de les que es podra
deduir I'"éxit” (almenys quantitatiu) en la practica
efectiva de les previsions normatives sobre les man-
comunitats.

D’aquesta manera, i partint del fet que el nombre
total de mancomunitats amb data 2010 és de 1.024,
resultara interessant proporcionar dades addicionals
com les segients:

a) Nombre de municipis mancomunats segons
base de poblacié. El total de municipis que par-
ticipen en mancomunitats és de 6.181,%7 que
s6n un 76'18% del total dels 8.114 municipis
espanyols. Doncs bé, la distribucio per grups de
poblacio és la seguent:

REFORMA DE LA PLANTA MUNICIPAL | PRESTACIO DE SERVEIS LOCALS

Fins a 5.000 h. | 5.254 | 6475 :é’tjle('je 6.810
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Les conseqiiéncies a deduir de la informacié propor-
cionada per aquesta taula son evidents. On hi ha més
interés —logic— a participar en les mancomunitats és als
municipis de menys de 5.000 habitants, on el percen-
tatge de participaciéd és més que significatiu (64'75%),
sent decreixent (i molt) a mesura que avanca la poblacié.

b) Nombre de mancomunitats per grups de serveis.

Es interessant també coneixer quins son els prin-
cipals serveis que afronten les mancomunitats.
Obviament, poden ser d'objecte multiple, de
manera que no s’ha de tenir aqui com a refe-
réncia el nombre total de 1.024 mancomunitats.
Assenyalo els cinc grups de serveis que em sem-
blen més significatius (el Registre proporciona
informacié sobre altres diversos, pero refereixo
simplement els majors en nombre):

. . 861
Medi ambient )
mancomunitats
) . 487
Serveis socials )
mancomunitats
. 484
Recreatius .
mancomunitats
. . 479
Infrastructures i urbanisme .
mancomunitats
. 450
Educacio i cultura .
mancomunitats

Q) | particularitzant una mica més, faig el mateix
amb serveis ja concrets:

27. Ampli nombre de mancomunitats, creixent en el temps. El Registre assenyala que n"hi havia 108 I'any 1986, 809 deu

anys més tard (1996), fins arribar a les 1.024 actuals.
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L 499
Recollida i tractament de RSU .
mancomunitats
- 344
Activitats culturals .
mancomunitats
. 331
Foment del turisme .
mancomunitats
. 325
Abastament d'aigles .
mancomunitats
Foment d'activitats 308
economiques mancomunitats

Aquestes son només algunes de les moltes dades
gue es poden extreure del Registre d'Entitats Locals
des del punt de vista de la prestacié de serveis. No és
pas la meva intencié sequir per aquest cami, sind ani-
mar, simplement, a la consulta del Registre esmentat. |
a la deduccié de les pertinents consequencies d'aques-
ta consulta des de I'hipotétic punt de vista de modifi-
cacié de I'ordenament juridic existent pel que fa a la
prestacio de serveis, per a la qual cosa caldria comptar,
igualment, amb un altre tipus de dades, com les re-
latives als costos de prestacio del servei i al grau de
satisfaccié dels usuaris en la prestacié. Igualment cal-
dria sumar a la informacié necessaria la del nombre de
municipis que han sol-licitat dispensa de prestacié de
serveis (i quins son aquests) i el tipus d’activitat substi-
tutiva i complementaria representada per I'activitat de
les diputacions provincials (o comunitats autdnomes
en el cas de les uniprovincials) i de les comarques. Aixd
seria necessari —insisteixo en |'imprescindible d'aquesta
documentacié de base— per treure consequéncies si es
pretengués una modificacié del marc juridic relatiu a la
prestacio de serveis, que hauria de ser conduida per la
directriu basica d’eficiéncia administrativa i econdmica.

En tot cas si que assenyalo la conveniéncia que en
alguna reforma de la legislacié corresponent —al marge
d'una hipotetica reforma general- s’introdueixi algun
tipus de modificacié normativa en I'ordenament juridic
que s’ha comentat aqui consistent en:

a) Millorar la terminologia de I'article 26 de la Llei
de 1985 en algun suposit, ja que esta neces-
sitada imprescindiblement de més precisions
(I'expressid “proteccid del medi ambient”, per
exemple, és massa genérica i exigeix, necessari-
ament, I'observacié de multiple legislacié secto-
rial per conéixer, exactament, el tipus de com-
promis municipal que demana |'ordenament
juridic) si es vol que sigui realment operativa.
Dur a terme I'adequacié, no només terminologi-
ca, a determinades categories de dret europeu
en relacié amb la prestacié de serveis per part de
les administracions publiques.®

€) Procedir a un tractament normatiu més complet,

evitant determinades remissions normatives a
lleis diferents de les propies del regim local i, per
tant, de vegades incongruents amb el sentit ins-
titucional de la legislacié local.?

En tot cas i sobre el que aqui s'ha dit fins ara, cal
indicar que ha tingut lloc I'tltim any una reforma cons-
titucional que ha introduit el principi d'estabilitat pres-
supostaria en la CE, amb mencid expressa a les entitats
locals. Aixo condueix a fer una breu valoracié del seu
significat i les hipotetiques consequéncies que aixo pot
portar sobre |'activitat de les entitats locals.

O
=

4. La reforma de I'article 135 de la Constitu-
cié i les entitats locals. La referéncia europea
i I'estabilitat pressupostaria disposada, per-
meten imaginar una activitat en el futur dels
governs locals notablement diferent de la
coneguda fins ara. Nous arguments per a la
reforma del sistema de financament local

Amb independencia de quin sigui, realment, I'origen
de la voluntat reformadora de I'article 135 CE,* el que
pot donar lloc a tot tipus d'especulacions poc utils en

28. En aquest sentit crec que hi ha un bon model a tenir en compte, com és la Llei 5/2010, d’11 de juny, d'autonomia
local d’Andalusia. Sobre el tema que es tracta aqui, vid. Montoya MarTiN, E., “Algunas notas sobre la Ley de autonomia local de
Andalucia: los servicios publicos y la iniciativa econémica local”, en Quaderns de Dret Local, 24, 2010, p. 144 i seg.

29. Per exemple, no crec que tingui sentit que l'article 85 bis remeti a la Llei 6/1997, de 14 d’abril, d'organitzacié i fun-
cionament de I'’Administracid General de I'Estat, per tractar de la gesti6 directa dels serveis de competéncia local mitjancant
les formes d'organismes autonoms locals i d’entitats empresarials locals. Millor una regulacié completa “local” que no tingui

necessitat d'una remissié certament atipica.

30. S'haespeculat amb I'existéncia d'una carta d'institucions europees instant a la dita reforma, carta que si que és objectiu
gue va existir en relacio amb Italia, tot i que la reforma constitucional italiana sobre aquesta questié encara es fa esperar. Sobre
el particular remeto al meu llibre La constitucionalizacién..., op. cit.; també vid. Awarez Conpe, E. i Souto Gawvan, C. (dirs.), La
constitucionalizacion de la estabilidad presupuestaria, Instituto de Derecho Publico, Universidad Rey Juan Carlos, Madrid, 2012.
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relaci6 amb els objectius d'aquest treball,3' el cert és
que en només un mes i un dia ha estat complimenta-
da la segona reforma de la Constitucid espanyola (la
primera és de I'agost de 1992), ja que la proposicié
original dels grups parlamentaris Socialista i Popular al
Congrés es va publicar al BOCG-CD de 26 d'agost de
2011, num. 329-1, i és el BOE nim. 233 de 27 de se-
tembre de 2011 el que déna compte de la finalitzacié
del tramit, publicant la reforma d'aquest article 135,
la disposicio final Unica del qual indica que entrara en
vigor el mateix dia de la publicacié. Aquesta celeritat
és, certament, sorprenent, quan processos en aparen-
ca de més transcendéncia i, per descomptat, més ben
preparats, no van tenir ocasié de passar a la realitat,
donant lloc, a més, a la conviccié compartida per tota
la doctrina (i la classe politica, i fins i tot la ciutadania
assabentada) de les dificultats gairebé invencibles per
modificar el text constitucional espanyol d'una manera
significativa, atesos els obstacles procedimentals po-
sats per la mateixa CE.*

Doncs bé, la veritat és que la proposta de reforma
de l'article 135 CE gracies al consens dels dos princi-
pals grups parlamentaris,®® i ates que no afectava el
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nucli constitucional especialment protegit (cf. article
168 CE), va poder tenir lloc en un lapse temporal molt
breu, amb la qual cosa es va incorporar al text consti-
tucional el nou text de I'article 135 CE, la fonamenta-
ci6 del qual en la crisi econdmica existent és expressa
en l'exposicié de motius de la reforma.3* Mitjancant
aquesta nova redacci6 es produeix un enllag clar amb
la reforma constitucional alemanya del 2009,* tot i
que des de la perspectiva de les entitats locals apa-
regui una diferéencia manifesta amb la que es pren
com a model: les entitats locals no estan previstes en
la reforma alemanya®® i, tanmateix, estan nomenades
expressament en el nou article 135 CE. Aixi, després
que l'apartat 1 d’'aquest article 135 indiqui que totes
les administracions publiques adequaran les seves ac-
tuacions al principi d'estabilitat pressupostaria (expres-
sib en que ja estan implicitament incloses, obviament,
les entitats locals, ja que el concepte d'administra-
cions publiques les comprén ex article 2.1 Llei 30/1992,
entre altres textos legals de possible cita en aquesta
guestié elemental), I'apartat 2 nomena expressament
les diferents administracions publiques (més aviat les
entitats publiques, ja que es refereix a I'"Estat” i a les

31. Sense voler entrar en més profunditats sobre aquesta importantissima questié de la reforma constitucional, en el meu
llibre La constitucionalizacion de la crisis econdmica assenyalo que és en el context de processos generals (nacionals i europeus)
relatius a I'adopcié de decisions al més alt nivell possible, sobre la crisis economica o, de manera més amplia, sobre el govern
de I'economia, com cal entendre aquesta reforma constitucional espanyola. Defenso, d'altra banda, que ens trobem realment
davant d’una "constitucionalitzacié de la crisi” i no només davant d'una “constitucionalitzacié del principi de |'estabilitat pres-
supostaria”, atés que aixd Ultim no és sind una manera de lluitar contra la crisi, i només sera operatiu plenament |'any 2020.
D’altra banda, la mencié a la “constitucionalitzacié” planteja, en el fons, problemes generals de la construccioé europea i de
la relacio de les institucions europees amb els estats membres, molt profunds i que sén els que, substancialment, tracto en el
llibre al qual remeto.

32. Estic pensant en el procés de reforma constitucional intentat en la legislatura 2004-2008 i que va donar lloc a un
important informe del Consell d’Estat. Cf. Rusio Liorente, F. i Awvarez Junco, J. (eds.), El informe del Consejo de Estado sobre la
reforma constitucional. Texto del informe y debates académicos, Consejo de Estado, Madrid, 2006. La qlesti¢ és singularment
rellevant, perqué s'intentava modificar el text de la CE de 1978 en aspectes tan capitals com el principi d'igualtat de sexes en
la successio a la Corona, la posicié de la Unié Europea en la nostra Constitucid, o nomenar les comunitats autonomes ja cons-
tituides, obviant d'aquesta manera subtil el fet evident de la transformacié en dret transitori —i derogat tacitament, a més— de
bona part del titol VIl de la CE.

33. La resta de grups parlamentaris no es van sumar a la proposta. En la doctrina s'han manifestat algunes veus contraries
a la reforma, tant per questions de procediment com de fons. Vid. singularment MarTinez Laco, M. A., “Crisis fiscal y reforma
de la Constitucion”, El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, 24, 2011, p. 10 i seg., amb esment de multiple
bibliografia (articles periodistics, en realitat) sobre el tema. Una posiciéo més equilibrada o dubitativa en Rusio Liorente, F., “Cons-
tituciones nacionales e integracion europea”, Claves de Razén Practica, 217, 2011, p. 4 i seg. Valgui aixd com a meres referen-
cies testimonials, atés que no és I'objecte d'aquest treball portar a terme un estudi especific i general de la reforma, sind només
comentar-ne els aspectes relatius a les entitats locals, per la transcendencia que podrien tenir sobre I'objecte d’aquest treball.

34. Vid. aquest exemplificatiu paragraf: “La actual situaciéon econémica y financiera, marcada por una profunda y pro-
longada crisis, no ha hecho sino reforzar la conveniencia de llevar el principio de referencia (el de estabilidad presupuestaria)
a nuestra Constitucion, al objeto de fortalecer la confianza en la estabilidad de la economia espanola a medio y largo plazo".

35. La reforma alemanya abasta diferents articles de la GG (la modificacié fonamental és de I'article 109 GG, pero n’hi ha
d'altres també afectats), i I'he estudiada, entre d‘altres llocs, en La constitucionalizacion..., op. cit.. Remeto també a la biblio-
grafia alemanya i espanyola que hi esmento.

36. Penso que I'explicacio és que es troben genéricament incloses dins de les referéncies relatives als Lander, atés que a
Alemanya sf que es produeix una “interioritzacio” efectiva autondmica del régim local.
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“comunitats autonomes”),?” establint distincions sig-
nificatives entre les mateixes des del punt de vista del
gue significa per a cadascuna I'estabilitat pressuposta-
ria. Transcric el precepte:

"El Estado y las comunidades auténomas no po-
dran incurrir en un déficit estructural que supere los
margenes establecidos, en su caso, por la Union Euro-
pea 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.”

Preséncia, per tant, de les entitats locals en el text,
tot i que per predicar de les mateixes uns principis dife-
rents en la concrecié del que s'entengui per estabilitat
pressupostaria, ja que, observeu, hi ha una remissio a
llei organica per establir el deficit estructural maxim
permés a I'Estat i a les comunitats autdbnomes, perd
aquesta llei organica no en pot permetre cap a les en-
titats locals, atés que constitucionalment es diu que
aquestes han de presentar equilibri pressupostari. No
obstant aixo, I'aplicacio practica, fins ara, de la reforma
constitucional, ha igualat la posicié de tots els ens pu-
blics, ja que en el corresponent projecte de llei aprovat
al Congrés dels Diputats (12 d'abril de 2012), s'obli-
ga totes les administracions publiques a presentar un
equilibri pressupostari, de manera que el nostre pais
—si aixd es confirma finalment- es manifesta molt més
rigorés sobre aquesta questid que la reforma consti-
tucional alemanya de 2009 (que permet un déficit del
0'35% sobre el PIB per a la Federacio) i el mateix dret
europeu que s'esta formant sobre aquestes qlestions
(i que a nivell de tractat, ni més ni menys, permet un
deficit del 0'5%). En tot cas aixd no afecta les entitats
locals, per a les quals el principi d'equilibri pressuposta-
ri té la causa en la mateixa Constitucio.

Naturalment que al que tot aixd condueix és a con-
cloure que si no canvia, i profundament, el sistema de finan-

cament de les entitats locals, I'activitat i les prestacions
d'aquestes seran molt diferents en el futur (a partir de
ja, perd sobretot quan tingui lloc la plena aplicabilitat del
que disposa larticle 135 CE, és a dir des de I'any 2020)
de les que fins ara s’han conegut, ja que la seva capacitat
d’emprendre determinades politiques ha estat —fins ara—
recolzada decisivament en la seva possibilitat d’endeuta-
ment i, Obviament, en la constatacié que poden fer front
al pagament de les quantitats degudes. Aixd ha canviat ja
per al proper futur per mor de la reforma constitucional, i
quan es reflexioni prou sobre el seu significat es reforcaran
inevitablement =i justament— els arguments favorables a
una reforma profunda del sistema de financament de les
entitats locals, qestio gens facil, obviament, en tant que
afecta singularment I'Estat i les comunitats autdbnomes,
ben endeutats en aquest moment i amb necessitat d'as-
solir promptament les exigencies d'estabilitat pressupos-
taria, transformada ara en “equilibri”, almenys en el que
fins ara és el projecte de llei organica corresponent.

5. Els serveis que han de prestar els municipis
i les seves formes de fer-ho. Aproximacié a
una qliestio préevia, i diferent, a la reforma de
la planta local

En funcié de tot el que s'ha indicat en I'apartat anterior,
cal concloure que el que es dedueix de la reforma cons-
titucional, unit a la constatacié de I'actual nivell d’endeu-
tament de moltes corporacions municipals, és quelcom
molt més basic, i important, que la hipotética reforma de
la planta municipal: el que esta subjaient a tot el que in-
dico és, realment, la necessitat d'adoptar grans decisions
sobre els serveis que han de ser prestats pel nivell munici-
pal i, en segon lloc i un cop resposta la pregunta anterior,
sobre les formes en qué aixd hauria de tenir lloc.

Una pregunta que aqui refereixo al nivell municipal,
per logica exigencia del lloc en que apareixen aquestes

37. Tot i que no vaig a prosseguir per aquest cami, no dec deixar d'assenyalar que |'apartat primer de I'article 135 CE es
refereix a les “administracions publiques”, mentre que I'apartat segon esmenta |I'“Estat” i les “comunitats autonomes” (i des-
prés les entitats locals), el que no és exactament el mateix, atés que aquestes darreres férmules inclouen, a més, organismes
constitucionals i estatutaris que no sén administracions publiques (Tribunal Constitucional, assemblees legislatives...). Crec que
en aquest ambit I"expressid “administracions publiques” s'ha “apoderat” de conceptes més amplis, que les inclouen. | aixd
perque la voluntat real de la reforma constitucional és que siguin els “poders publics” (incloent-hi les administracions publiques)
els que se subjectin al principi d’estabilitat pressupostaria, tal com I’entén la CE i més tard precisara la Llei organica a la qual la
mateixa CE apel-la. Una nova virtualitat, en podriem dir, derivada del fet que I'“Administracio publica” sigui I'Gnic ens “perso-
nificat” en I'ambit de I'Estat (central), per descomptat, perd també en el de les comunitats autonomes (cf. ara I'article 3.4 de
la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de regim juridic de les administracions publiques i del procediment administratiu comu).
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reflexions, perd que, en realitat, s"hauria de plantejar
—ja s'esta plantejant— per al conjunt de les administra-
cions publiques. Perque el que s'esta discutint ara (i
en un futur proper) és el paper de les administracions
publigues en relaci6 amb la societat, el que equival a
dir, tal com s'havia desenvolupat aquest paper en els
Ultims anys, que el que es tracta de decidir és la con-
figuracié que haura de tenir I'Estat social i democratic
de dret (article 1 CE) en el futur proxim.,

Naturalment que, plantejades les coses aixi, s'entra
de ple no en guestions juridiques, sind de pura oportu-
nitat politica. El juridic té un paper limitat en aquestes
grans qUestions, i seran les concepcions politiques —can-
viants en el temps, dbviament, perd que s’han de desen-
volupar dins del gran marc juridic general aprovat- les
que hauran de donar en cada moment resposta a una
glestid que no és precisament facil de resoldre.

Aquesta gran decisio esta, en realitat, constituida per
algunes altres de calibre diferent, i en qué el pes del pu-
blic i del privat és una part de la resposta. Ponderacié del
publici el privat, per exemple, quant al volum d'inversié
deduible dels pressupostos publics, volum que es pot re-
duir si s'acudeix regularment a férmules de —diguem-ho
genericament i sense precisié conceptual—- col-laboracié
publicoprivada, com ara, per exemple, el contracte de
concessiod d’'obra publica o, en el pla dels serveis, el con-
tracte de gestio de serveis publics.

| col-laboracié publicoprivada que també estara de-
terminada d’alguna manera per la forma de configurar
el sistema tributari. Un sistema tributari de més pressio
sobre el contribuent (situats ja, tedricament, en temps
postcrisi economica, i amb un ple funcionament de
principi de I'equilibri pressupostari) i, per descomptat,
amb més eficacia en la lluita contra el frau, podra se-
guir deixant marge per a un pes del public respectable,
tant en inversions com en gesti6 de serveis. Pero, al
contrari, un sistema tributari de menys pressio (i dins
d’'aquests parametres temporals) conduira sense el més
minim dubte a menys inversié publica i al necessari lliu-
rament de serveis publics al sector privat, i fins i tot
podran arribar a deixar de configurar-se com a serveis
publics i ser activitats accessibles per a la iniciativa pri-
vada (previ, si s'escau, algun tipus d'autoritzacié o de
control administratiu del tipus que sigui). Obviament, i
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des de la perspectiva de les entitats locals, una reforma
del seu sistema de financament que n‘incrementés els
recursos, permetria continuar sense excessius proble-
mes amb |'actual “cataleg” de serveis i amb les formes
de prestaci¢ (directes o indirectes, incloent també la
prestacié a través de mancomunitats municipals o con-
sorcis) que considerés raonable el municipi concret.

Per aix0 indico que, dins de la dicotomia que el titol
d’'aquestes pagines planteja entre reforma de la plan-
ta municipal i gestié de serveis publics, I'accent en el
futur em sembla que s’ha de posar necessariament en
el cataleg d'aquests serveis publics que han de ser as-
sumits per les entitats locals, i en el marc de les premis-
ses tributaries indicades. Es a dir, la configuracié com
a auténtics serveis publics o el seu pas al sector privat
mitjancant, per que no, la configuracié com a serveis
d’interés general en la terminologia deduible del dret
europeu i que, com deia abans, té presencia especifica
en la Llei d'autonomia local d'Andalusia de 2010.

| aixd em sembla, a més, que ha de ser aixi necessa-
riament, perqué les primeres pagines d’aquest treball
han estat dedicades a demostrar que, almenys sobre el
paper, la configuracio de la Llei de 1985 contenia sufi-
cients formules perqué les competéncies (i els serveis)
atribuits als municipis (als petits municipis, en el cas
concret que més pot preocupar) es poguessin exercir
de diferents maneres i amb eficacia.

El debat és politic i els termes del mateix estan prou
plantejats en aquest lloc, sense que sigui possible un
tipus d’'aprofundiment major. Obviament, i si les co-
ses es desenvolupen en aquest ambit que indico, hi
ha d'haver modificacions normatives per “rebaixar”
el grau d’exigencia de prestaci¢ de serveis publics per
part de les entitats locals i, en la practica i pressuposant
el manteniment de serveis publics, perqué es recorri
amb més assiduitat a formes del que he anomenat ge-
nericament col-laboracié publico-privada.

El que si que és possible és assenyalar limits en aques-
ta tasca de configuracié del cataleg de serveis publics
futur, i limits que tindrien una base de gran rellevancia
en la configuracié de determinats drets dels ciutadans
per la mateixa Constitucié. Aquesta és una problema-
tica molt general, i important, en la qual no puc entrar
en aquest lloc, perd que sf que puc apuntar en tot cas.®®

38. Sobre la questié vid. el magnific treball de Lorez Menupo, F., “Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomia”, en
les p. 13 i seg. de Derechos sociales y Estatutos de Autonomia. Denominaciones de origen. Nuevo Estatuto del PDI universitario,
publicacions de I'"Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo-Lex Nova, Valladolid, 2009. També remeto al

tractament que vaig fer en “El Derecho...”, op. cit.,, p. 113-115.
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6. Reflexions addicionals i un métode de pro-
cediment: les comissions parlamentaries de
preparacié de reformes transcendentals per
al Govern del pais

Les guestions fonamentals que volia transmetre a par-
tir de la il-lacié entre els conceptes de reforma de la
planta local i prestacid de serveis publics, i tenint en
compte les exigéncies de la crisi economica actual, ja
estan explicitades, tot i que em sembla interessant fer
en aquest Ultim apartat del treball algunes reflexions
addicionals i conclusives a partir, precisament, del que
ja he explicitat. Aixd es podria resumir, simplificant el
maxim possible, en dues proposicions:

a) Laimportancia de no procedir en I'ambit del go-
vern territorial de I'Estat a reformes poc medi-
tades que puguin fracassar precisament pel seu
escas procés previ de reflexio, i

b) La comprensié del fet que la reforma de I'ar-
ticle 135 CE situa les entitats locals (i també,
Obviament, la resta dels poders publics) davant
un futur complicat des del punt de vista finan-
cer, diferent, en resum, del que s'ha conegut
fins ara.

Aix0 vol dir que, al marge de |'existéncia de la cri-
si economica, se suscita la necessitat d'un replanteja-
ment o d'una nova formulacié dels governs locals (i
dels altres també, és clar), en haver canviat una peca
fonamental del que ha estat fins ara el funcionament
regular dels poders publics: la seva capacitat d’endeu-
tament amb amplis limits i, amb la mateixa, les seves
possibilitats d’emprendre politiques i actuacions.

Es planteja, per tant, sense presses, perd també
sense la capacitat d'oblidar indefinidament determina-
des exigéncies com les derivades de la reforma cons-

titucional, una necessitat d’assolir nous esquemes de
funcionament dels governs locals, nous esquemes que
no es circumscriuen, com en les “classiques” simplifica-
cions de la qUestio, a la supressio de determinats nivells
territorials (les diputacions provincials), a la consagra-
cié d'una xifra magica de poblacié com a limit només
mitjancant la superacié del qual és possible assolir —o
mantenir— la qualitat de municipi, o a les apel-lacions,
sense gaires precisions, sobre la necessitat d’evitar les
superposicions de competeéncies.

Aguests nous esquemes de funcionament sén tasca
fonamental de la legislacié basica estatal, un cop desa-
pareguda qualsevol vel-leitat d'interioritzacié del regim
local per part de les comunitats autonomes, el que no
vol dir que un cop adoptades determinades decisions
per la legislacié basica i en certs ambits de la legislacio
exclusiva estatal (modificacié del TRLRHL de 2004) no
hagi d’intervenir també el legislador autonomic, sobre-
tot a partir de la constatacio, tan evident, de I'existen-
cia de diferents regims locals a Espanya.

En aquest marc de dades d'oblit impossible, em
semblaria molt prudent procedir amb relativa urgen-
Cia a la constitucié d'una comissié parlamentaria que
portés a terme, mitjancant el metode usual de treball
de les comissions parlamentaries especials, un informe
sobre les possibilitats i virtualitats de la planta territo-
rial local a Espanya des de tots els punts possibles de
vista, singularment des de I'0Optica estudiada en aquest
lloc. El nostre pais no és molt aficionat a aquest me-
tode d’actuacié, pero si que s'ha donat en altres pai-
sos i amb resultats rellevants en I'ambit de la reforma
del regim local. L'exemple anglés és de cita comuna,
perd també es pot recordar la recent modificacié d'al-
guns aspectes del regim local a Franca® i, en tot cas,
és una forma d’actuacié que garanteix la raonabilitat

39. Sobre el particular vid. FernAnDez Ropricuez, T. R., “La reforma del régimen local inglés”, RAP, 60, 1969, p. 489 i
seg. La reforma profunda del régim local que va entrar en vigor I'any 1974, va ser precedida del treball d’una comissio
presidida per Lord Redcliffe-Maud. Cf. el llibre d’aquest en col-laboracié amb B. Woob, English Local Government refor-
med, Londres, 1974. M'estenc sobre la qUestio en una recensié que vaig publicar en la RAP, 77, 1975, p. 478 i seg., d'un
llibre esdevingut classic sobre el nou régim local anglés, el de Cross, C. A., Principles of Local Government Law, Sweet
and Maxwell, Londres, 1974.

40. Doéna noticia de la Comissié Balladur (pel nom del seu president) Marcou, G., “La réforme des collectivités territoriales:
pourquoi?”, Cahiers francais, nim. 362, 2011, p. 30-35, tot i que en aquest cas es tracta d'una comissié presidencial, posada
en marxa pel Decret de 22 d'octubre de 2008 que va crear un Comité pour la réforme des collectivités territoriales. En aquest
cas l'existéncia de la comissié presidencial té com a justificacio el régim politic frances, no basat en el Govern parlamentari, la
qual cosa no vol dir que I’Assemblea o el Senat francés no siguin seu de comissions importants, els informes de les quals sén
sempre il-lustratius dels multiples temes que tracten, com pot provar qualsevol que acudeixi periodicament a les seves pagines
web. Linforme d'aquesta Comissio Balladur és a I'origen de la Llei de 16 de desembre de 2010, la finalitat de la qual és reformar
les estructures de les col-lectivitats territorials i reglamentar-ne les competéncies. L'autor que cito no és molt optimista, per cert,
sobre |'exit —per a ell gens previsible— de I'aplicacié d'aquesta Llei.
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de les mesures a adoptar en un marc de transparén-
cia i reflexié que permetria, entre altres coses, situar
el Parlament en un lloc de centralitat del debat politic
gue no ha tingut mai en la vida constitucional espa-
nyola posterior al 1978 (i tampoc abans, dbviament),
perd que, a més, I'ha portat a abandonar, crec que
conscientment, qualsevol pretensié d'exercir-lo durant
aquesta crisi economica.
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