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Resum

Aquest treball analitza I'avantprojecte de Llei elaborat pel Govern sobre |'actualitzacié de I'organitzacié actual
de I’Administracié local; avantprojecte on es deixa notar la incidencia de la greu i persistent crisi economica
que travessem. Pel que es coneix d'aquest, hi ha el risc que ni tan sols la combinacié de la majoria absoluta
parlamentaria i la impetuositat de les demandes de la crisi sigui suficient per superar les resistencies que han
impedit tradicionalment tota reconsideracié del mapa municipal. Aquesta s'aborda certament, encara que pre-
ferentment en termes de reordenacié de les competéncies, pero insereix la seva resposta en el conjunt d'una
série de mesures de tall financer que, per imprimir al text la seva logica, resulten alienes a la d’autonomia local,
quan no fins i tot contradictories amb aquesta.

Paraules clau: Administracié local; garantia de I'autonomia local; reforma de I’Administracié local.

Financial crisis, rationalization of local administration and the guarantee of its autonomy:
quick commentaries

Abstract

This article analyzes the Government’s legislative draft regarding the reform of local administration. This
text is embedded in the severe and persistent economic crisis. Despite of the strong demands due to the
crisis and the absolute majority in the Parliament of the party that governs Spain, it is probably that the
traditional resistance to reform local governments could not be overcome. Certainly, this legislative draft
rethinks local administration in the light of redesigning local competences but its financial measures are
alien or even incongruent with the autonomy of local governments.

Keywords: local administration; guarantee of local autonomy; reform of local administration.

1. La necessitat de I'actualitzacié de I'orga- part de |'organitzacio territorial estatal- van determi-
nitzacié de la instancia local nar en el seu moment la descarrega completa en la

legislacié ordinaria de I'actualitzacié de les condicions
Els termes de la incorporacié constitucional de I'Ad- d'institucionalitzacio juridicopolitica de la realitat local
ministracio local a I'arquitectura de I'Estat —reconeixe- heretada. Problema aquest que, si historic, adquiria di-

ment de la realitat existent i la seva constitucié com a mensions noves i peremptories a la llum del disseny
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territorial de I'Estat constitucional i del paper que s'hi
atribuia a I’Administracié local, en la permanent tas-
ca de maxima realitzacié possible de |'ordre substantiu
constitucional.

Encara que sigui explicable no és del tot justificable
I'abséncia de tota referéncia constitucional a les ca-
racteristiques, ni tan sols minimes, de les col-lectivitats
determinades per la convivencia al territori per ser con-
siderades municipis, a la llum de les dificultats tradici-
onals —des del 1812 per fer de la local una instancia
a l'altura de les tasques administratives requerides per
la gestié dels interessos locals. Menys justificable en-
cara és, per tant (encara que, per contra, potser més
explicable per raons imputables a la logica del procés
de construccié de I'Estat autonomic), que tampoc el
primer legislador basic no es fes carrec d'aquesta quies-
ti6 essencial I'any 1985 (el mateix “oblit” ha practicat
el de les diferents reformes parcials que, des de llavors,
s’han anat succeint, i que han tingut un nord ben di-
ferent).

L'actual organitzacio territorial de I'Estat s’ha hagut
d‘articular, doncs, sobre la base del mapa municipal
heretat, el qual ha continuat subjecte, d’altra banda,
a la dinamica preferentment fragmentadora que I'ha
caracteritzat entre nosaltres.

Tanmateix, la incidencia a I'Estat de la greu i per-
sistent crisi economica que travessem ha col-locat a
I'agenda politica immediata la necessitat d'afrontar
sense més dilacié —en el context de la posada al dia de
tota I'organitzacio territorial estatal?— la diferida actua-
litzacié de la institucionalitzacié del govern i I'adminis-
tracié de les comunitats determinades, directament o
indirectament, per la convivencia immediata o veinal
(que hauria de formar paquet —una nova ocasié perdu-
da— amb la de la també sempre diferida de la hisenda
local).

Pel que es coneix de I'avantprojecte de Llei que
sembla haver elaborat efectivament el Govern," hi ha
el risc que ni tan sols la combinacié de la majoria ab-
soluta parlamentaria i la impetuositat de les demandes
de la crisi (al punt de la seva practica irresistibilitat per a
la realitzacié de les reformes considerades necessaries
en molts altres ordres de la convivencia social) sigui su-
ficient per superar les resisténcies que han impedit tra-

dicionalment tota reconsideracié del mapa municipal.
Aquesta s'aborda certament, encara que preferent-
ment en termes de reordenacié de les competéncies
(sobretot en el si de I'estructura dual de I’Administracio
local necessaria), perd insereix la seva resposta en el
conjunt d'una série de mesures de tall financer que,
per imprimir al text la seva logica (com llueix ja en la
denominacié de |'avantprojecte), resulten alienes a la
d'autonomia local, quan no fins i tot contradictories
amb aquesta. El que continuaria una linia iniciada ja
amb el Reial decret llei 4/2012, de 24 de febrer, con-
versora dels interventors locals en organs resolutoris
capacos del reconeixement d’obligacions de pagament
(relacions certificades d’obligacions pendents de paga-
ment a proveidors i certificacions individuals de les dites
obligacions) i de proposta directa al Ple dels necessa-
ris plans d’ajust. La crisi econdmica amenaca aixi amb
transformar-se d'ocasié paradoxalment facilitadora de
la solucié d’un greu problema estructural obstatiu del
ple i eficag desplegament de |'autonomia local, en fac-
tor legitimant de la distorsi¢ d'aquesta. Com succeeix,
d‘altra banda, amb molts altres principis i institucions
constitucionals no precisament secundaris.

2. La racionalitzacio de I’Administracio local
en curs

La reconsideracié del mapa municipal és accessible, per
descomptat, al legislador ordinari, perqué no afecta la
garantia constitucional de I'autonomia local. El reco-
neixement constitutiu subjacent a aquesta és, en efec-
te, abstracte, perqué es refereix a la institucié objecti-
va de govern i administracié de les comunitats veinals
(sense prejutjar quines sén aquestes en la realitat), de
cap manera, doncs, concret i predicat de cada municipi
com a entitat existent. No opera, doncs, com a titol
de garantia de la seva permanéncia. Aixi ho ha confir-
mat el Tribunal Constitucional, que, en remetre’s, com
a criteri, a la recognoscibilitat —en cada moment- de
la institucié en la corresponent regulacié legal, deixa
oberta la porta a I'evolucié d’aquella al compas de la
social (del que s"hagi d’entendre en cada moment com
a comunitat veinal).

1. Ha estat manejat I'Unic text accessible (via Internet), datat el dia 13 de juliol de 2012, que no sembla que es pugui donar
per definitiu, ja que ni tan sols ha estat encara informat per la Comissié Nacional d'Administracié Local. Els comentaris que
segueixen s'han d’entendre fets, doncs, des de la reserva que implica la utilitzacié d'un text del qual no es té constancia que
respongui fidelment al plantejament governamental de la modificacio legislativa que esta en curs.
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El que en la reconsideracié del mapa municipal
esta en joc, doncs, no és la institucié com a tal, sind
la identificacid correcta, a I'altura del temps, de I'ob-
jecte del reconeixement constitutiu constitucional en
gué aguesta es fa operativa. En altres paraules: la iden-
tificacid de les caracteristiques indispensables de les
comunitats veinals reals per ser destinataries del seu
reconeixement com a tals, productor, al seu torn, de
I'efecte de la seva integracio, sota el mantell protector
de la institucio, en la peca territorial basal de I'arqui-
tectura de I'Estat.

Es tracta d'una operacié de gran transcendencia, ja
gue —atesa la configuracié constitucional de la local com
una Administracié amb legitimacié democratica propia,
que respon al principi d'autoadministracié— hi apareixen
implicats els valors constitucionals superiors de:

a) Democracia, en relacié amb el dret fonamental a

participar, directament o per mitja de represen-
tants publics, en els assumptes publics (article 23
CE).

El que vol dir que la determinacié del mapa mu-
nicipal t¢ a veure amb la identificacié correcta
del “poble” local els interessos del qual sén ob-
jecte de gestio.

b) Estat social, per tal com —pel fet de ser el govern

i I'administracié del cercle d’interessos de les
comunitats municipals el d'una Administracio,
per més que de tipus especific o singular dins
el complex d’administracions publiques— la seva
organitzacié ha de ser idonia per al compliment
eficac (amb eficiéncia) de les tasques correspo-
nents, en definitiva servidores de les necessitats
immediates dels ciutadans-veins.

El que vol dir que no n’hi ha prou amb la deter-
minacié adequada, per criteris relatius al principi
democratic, de la comunitat el cercle d’interessos
de la qual sigui procedent institucionalitzar com
a municipal. Aquesta és una condicié necessaria,
perd no suficient, ja que la institucionalitzacié ha
de produir una instancia capag¢ no només d’ex-
pressar correctament les necessitats i aspiracions
de la comunitat, sind de traduir-les en progra-
mes d'accié administrativa dirigits a satisfer-les,
financar-los i executar-los efectivament.

El resultat de I'operacié esmentada no esta, doncs,
determinat unilateralment per cap d'aquests valors,

ha de ser fruit més aviat d'una adequada ponderacio
d’ambdds. Aixo no vol dir la dilucié dels trets constitu-
cionals de la institucié garantida. La imatge constituci-
onal d'aquesta que s'ha de respectar, s'ha de tenir, per
tant, clara, el que és dubtds que succeeixi en I'avant-
projecte que esta sent objecte de tramitacio.

El que és decisiu en el grad legal ordinari és, aixi, la
determinacio del legislador que té competéncia per ve-
rificar I'operacié comentada. En ser clara —com resulta
ja de la previsio per part de I'article 148.1.2a CE de la
seva intervencio en les alteracions dels termes munici-
pals— la implicacié necessaria de les comunitats auto-
nomes, la qlestié rau més aviat a determinar si algun
aspecte d'aquesta operacié pot i ha de ser considerat
basic i, per aixd, comprés en la competencia legislativa
estatal —i, si s'escau, en quina mesura—. Com he expo-
sat ja en un altre lloc,? sembla evident una resposta po-
sitiva, si més no pel que fa a la fixacié de les condicions
minimes en qué la realitat social de convivencia al te-
rritori determina la institucionalitzacié en forma d’'una
de les entitats necessaries basals de I'organitzacio te-
rritorial de I'Estat com un tot, i beneficiaria, per aixo,
de I'autonomia garantida constitucionalment. Ja que
en depén ni més ni menys que la precisié basica del
contingut d’aguesta autonomia en termes de compe-
téncies, suficiencia economicofinancera per al desple-
gament d’'aquestes i posicid, amb ocasid de I'exercici
de les mateixes, en la dinamica del conjunt del poder
public de caracter administratiu.

L'avantprojecte de Llei en curs inclou, per descomp-
tat, mesures que, en el seu efecte, reordenen (o, en
la terminologia que empra, “racionalitzen”) el mapa
municipal. Pero ho fa fonamentalment des de la doble
perspectiva de la depuracié de les competéncies muni-
cipals i la reordenaci¢ de la distribucié competencial en
el si de tota I’Administracio local. Encara que al-ludeix
genéricament a la necessitat -transcorreguts gairebé
30 anys de I'entrada en vigor de la Llei del 1985- de
“someter a una revision profunda el conjunto de dis-
posiciones relativas al complejo estatuto juridico de la
Administracion local”, en el preambul el document:

a) Fa descansar els seus objectius en la critica del

model de competéncies municipals establert
I'any 1985 (atribuint-li complexitat determinant
de la difuminacié de la responsabilitat dels go-
verns locals i produccié de disfuncionalitats: afa-

2. Parejo ALronso, Luciano, “Apunts per al debat sobre la planta i I'articulacié interna de I’Administracié local”, Quaderns

de Dret Local (QDL), num. 29, juny de 2012, p. 9 a 21.
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Hi

voriment de situacions de concurréncia compe-
tencial i actuacio local sense titol competencial
especific) per situar-se al terreny competencial
prefixat per la doctrina del Tribunal Constitu-
cional. Critica que, tanmateix, connecta imme-
diatament amb el camp hisendistic per justificar

I'extensio de les mesures de reforma —en el con-

text dels compromisos de consolidacié fiscal a

escala europea i de la Llei organica 2/2012, de

27 d'abril, d'estabilitat pressupostaria i soste-

nibilitat financera— a I'assegurament de I'efec-

tivitat dels principis d'estabilitat pressupostaria,
sostenibilitat financera i Us eficient dels recursos
publics.

Fixa els seus objectius fonamentals (que justi-

fiquen la denominacié del text) en els tres se-

glents:

— La racionalitzacié de |'estructura organitzativa
de I"’Administracio local, que es tradueix es-
sencialment en I'enfortiment de les diputaci-
ons provincials i la revisio de les entitats locals
instrumentals.

— La clarificaci¢ de les competencies locals (defi-
nicié més precisa; diferenciacié respecte de les
competencies autonomiques i locals; condicio-
nament de la prestacié de serveis facultatius).

— L'enfortiment de la figura de I'interventor local
(més imparcialitat per garantir més rigor del
control financer i pressupostari).

ha, per descomptat, mesures directament reor-

ganitzadores del mapa municipal i del sector public

local:

La de reorganitzacié municipal es redueix a la
continguda en la disposicié, sorprenentment
qualificada de transitoria (es tracta més aviat, pel
seu contingut, d'una addicional), consistent en la
dissolucié (més aviat caldria parlar de supressio)
de totes les entitats locals menors existents (unes
3.725).

Les qualificades de “redimensionament” del sec-
tor public local, que presenten divers caracter i
abast, encara que, majoritariament, integren

a) D’entrada, s'estableix una regla® condicionant
de la futura evolucio, és a dir, la de prohibi-
Cio als organismes, entitats, societats, consor-
cis, fundacions, unitats i altres ens adscrits o
dependents —a efectes del sistema europeu
de comptes— de qualsevol de les entitats lo-
cals territorials necessaries, de la constitucio,
participacioé en o adquisicié de noves unitats,
independentment de la classificacié sectorial
d’'aquestes en termes de la comptabilitat na-
cional.

b) Respecte de la situacio existent, consisteixen
en:

i) La dissoluci¢ i liquidacié dels organismes, enti-
tats, societats, consorcis, fundacions, unitats i
altres ens controlats, quan entri en vigor la Llei
projectada i a efectes del sistema europeu de
comptes, per unitats adscrites o dependents
de qualsevol de les entitats locals territorials
necessaries.

ii) La prohibicié a les entitats locals territorials ne-
cessaries, durant el temps de vigéncia del cor-
responent pla economicofinancer o d'ajust,
de:

— L'adquisicié o constitucié (o participacié en la

constitucié, directament o indirectament) de
nous organismes, entitats, societats, consor-
cis, fundacions, unitats o altres ens.

— La realitzacio d’aportacions patrimonials, o

subscripcio d'ampliacions de capital, d'entitats
publiques empresarials o societats mercantils
locals amb necessitats de financament.

iii) La imposicié, a les entitats adscrites —a
efectes del sistema europeu de comptes— a
gualsevol de les entitats locals territorials
necessaries o els seus organismes auto-
noms, i en situacié deficitaria®* quan entri
en vigor la Llei projectada, de I'elaboraci¢ i
aprovacié d'un pla de sanejament individu-
alitzat, amb determinacié de la seva disso-
lucié en cas de no-correccid efectiva de la
situacié referida.

més aviat una operacié concreta de sanejament,
i son les seglents:

De la resta, el que hi ha és una “racionalitzaci¢”
de I"Administracié local, que —sense afectacio, per

3. La referéncia, en la formulacié d'aquesta regla, al sistema europeu de comptes i a la comptabilitat nacional, introdueix,
en la seva aplicaci¢, la terminologia —diferent de la juridica— propia d’aquests instruments, el que és més que probable que sigui
causa de dubtes interpretatius i dificultats d'aplicacio.

4. Entesa, per als ens amb consideracié d’Administracié publica —en el sistema europeu de comptes—, com a “necessitat de
financament”, i, per als que no tinguin aquesta consideracié segons el dit sistema, com a “desequilibri financer”.
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descomptat, del mapa municipal- modifica signifi-
cativament no tant I’esquema legal de determinacio
de les competéncies municipals, com una parcial
(en allo tocant els anomenats serveis minims obli-
gatoris) redistribucié interna o, en el si d'aquella
Administracié local, de les comeses atribuides a la
mateixa en el seu conjunt o en bloc,®> acompanya-
da d'una reduccié del cost del model representatiu
municipal.®
Hi ha, doncs, certament i com a efecte, una millo-
ra de la capacitat de I’Administracio local en bloc per
exercir les tasques que li corresponen. El que no re-
dunda en demérit de la soluci¢ articulada amb aquesta
finalitat, que, encara que limitada, és plausible’ i, so-
bretot, viable, en defugir un dels obstacles tradicionals
de la reorganitzacié del mén municipal. No es pot dir
el mateix pel que fa a I'esquema legal basic d'atribucié
de competencies municipals, que no experimenta mo-
dificacions en les que es pugui apreciar cap superacio
de les greus deficiencies que, tanmateix, s'imputen a
I'encara vigent.® En efecte, les novetats es limiten, sen-
se entrar en detalls, a:°
1. Suprimir —sense major efecte real limitatiu— els
incisos “toda clase de” i “cuantos” en I'atribu-

ci6 de la facultat de promocié d'activitats i pres-
tacio de serveis, respectivament.

. Depurar i actualitzar la llista de matéries en les

que s’han d'atribuir competencies propies als
municipis, sense alterar gens ni mica la logica
del joc de la legislacio estatal i autonomica so-
bre aixo, encara que si —de manera dificilment
justificable constitucionalment- els termes de la
produccié d'aquesta legislacié (tota, no només
I'estatal). Qualsevol Llei que atribueixi compe-
tencies propies (desapareix, sense major con-
seqglencia, la formulacié d'aquesta comesa en
termes de reserva de Llei) ha de complir uns re-
quisits determinats, tant substantius o de fons
(ser resultat d'una avaluacio de la conveniéncia
de la implantacié de serveis locals d'acord amb
els principis de descentralitzacio, equilibri i sos-
tenibilitat financera; compliment dels principis
de sostenibilitat financera i eficiéncia del servei;
dotacié amb els recursos financers necessaris per
assegurar la suficiéncia financera sense incorrer,
tanmateix, en increment de la despesa publica;
determinacio precisa del servei o activitat local i
separacio estricta respecte de les competéncies

5. Enfortiment de la posicié de les diputacions provincials i dels cabildos i consells insulars (aixi com de les comunitats au-
tonomes uniprovincials), transferint a aquestes entitats —en condicions determinades— serveis municipals, pero sense supressio
de cap municipi.

6. El que es fa en I'avantprojecte —paral-lel- de modificacié de la Llei organica de régim electoral general: reduccié en un
ter¢ del nombre total de regidors, i establiment d'un limit maxim de 35 regidors als municipis de més poblacio.

7. El disseny tecnic de la solucié és, tanmateix, millorable. Deixant ara de banda la questi6 relativa al respecte de I'auto-
nomia local, el principi sembla certament clar: translacié a les diputacions provincials, cabildos i consells insulars (aixi com, si
s'escau, a les comunitats autdnomes uniprovincials) de les competéncies dels municipis de menys de 20.000 habitants per a
la prestacio dels serveis minims quan la seva prestacié efectiva no compleixi els estandards de qualitat corresponents. Pero la
claredat desapareix quan s’entra en els detalls segUents:

— El mecanisme per a I'efectivitat de la translacié de competéncies.

Aquest no opera ex lege, de manera que la translacié requereix una decisid d'assumpcié de la/es competéencia/es
corresponent/s en funcié d'una avaluacié dels serveis corresponents (de conformitat amb estandards de qualitat que ara no
son del cas); assumpcio a la qual ha de seguir encara una negociacié del traspas dels mitjans materials i personals implicats.
El que vol dir que el procés d'assumpcid, a més de reproduir-se peridodicament, pot ser, cada vegada o a cada impuls, lent i
de resultat asimétric (en funcié que I'avaluacio sigui positiva —fent impossible I'assumpcio— o negativa —Unica que fa possible
aquesta assumpcié-). Tot i que la inexorabilitat d’aquesta sembla que estigui en la intencié del legislador, no apareix clarament
establerta, perque —en la primera i Unica avaluacié que s'imposa en un termini determinat (la que preveu la disposici¢ addi-
cional; les ulteriors depenen del dictat d'un reial decret)—, a I'avaluacié negativa, sembla que se li atribueix només una eficacia
equiparable a la dels informes determinants. El dubte troba un fonament especial en la inclusié —en la regulacié general dels
tipus de competéncies locals— d’un simple apoderament (“... podran las provincias y las islas...") d'assumpcié de la “... gestion
de los servicios municipales minimos de acuerdo con lo dispuesto en...” la regulacié comentada.

— La consequeéncia de I'assumpcié autondmica, provincial o insular de les competencies.

Ja que si, d'una banda, es diu que implica la translacié de la titularitat de les competéncies i atribueix la facultat d'eleccio
de la manera de gesti6, de I'altra es qualifica immediatament la prestacié mateixa com a “comun y obligatoria” (noteu que,
almenys en el cas de les comunitats autonomes uniprovincials, s'imposa el deure de garantir als municipis la representacié ade-
quada dels seus interessos en la gestié de les competencies assumides).

8. A més d'afegir alguna dificultat, no menor, en el maneig i I'aplicacio de I'esquema d'atribucié de competeéncies, com la
que deriva de la imprecisié en la utilitzacié dels termes “competencia”, “servei” i “activitat”.

9. Deixant de banda la ja comentada translacié de competéncies-serveis municipals, molt menys significatives son encara
les novetats que es preveu introduir en I'esquema competencial de les diputacions provincials.
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estatals i autondmiques, amb I'impediment de
duplicitats administratives) com procedimentals
(acompanyament de memoria econdmica sobre
I'impacte en els recursos financers de les admi-
nistracions publiques afectades, la sostenibilitat
financera i I'eficiéncia del servei o I'activitat de
gue es tracti).’ No hi ha dubte que aquestes
exigencies —clarament il-legitimament invasives
de l'autogovern autondmic— s'estenen a totes
les lleis sense distincio, ja que, quan el text es
refereix només a les estatals (com succeeix amb
la preceptivitat ni més ni menys que d'un in-
forme favorable previ del Ministeri d'Hisenda i
Administracions Publiques sobre el projecte per-
tinent), ho precisa aixi.

3. Mantenir el sistema de definicié de serveis mi-
nims de prestacié obligatoria, si bé sense I'ajust
necessari en relacié amb el llistat de materies de
possible competéncia propia.

4. Mantenir, si bé amb afegits no precisament clari-
ficadors, el régim de delegacié de competéncies
per part de |'Estat i les comunitats autonomes,
que —a part d'aixd— s'endureix amb |'obligato-
rietat de I'acompanyament de la delegacié amb
tecniques de direccié i control d’oportunitat.

5. Suprimir I’habilitacié expressa per a la realitzacio
d’activitats complementaries de les d’altres ad-
ministracions, el que certament respon al propo-
sit d’evitar duplicitats, perd que: i) no assegura
la seva plena efectivitat, en mantenir-se la clau-
sula general habilitant d’activitats, sense que es
pugui garantir (en ser impossible) la delimitacié
interterritorial plena i neta de totes les compe-

téncies en totes les mateéries en quée s’atribueixin
competencies propies als municipis; i, sobretot,
ii) apareix contrapesat amb la introduccié —al fil
de la regulacié dels tipus de competéncies lo-
cals— d'una nova habilitacié genérica per exercir
(certament de manera excepcional) competen-
cies no previstes en la Llei i activitats econdomi-
ques, sempre gue no es posi en risc financer
I'exercici de les competéncies propies.

Menys complaent ha de ser el judici sobre el
plantejament en qué s'insereixen aquestes mesures,
ja que hi ha poc de veritable renovacio sistémica de
I'estatut de I’Administracié local (pensant en la seva
posicié i funcié especifiques en el complex poder pu-
blic administratiu) i molt d'infiltracié en aquest —fins i
tot trencant la seva logica en el si de la de I'Estat au-
tonomic— de mesures de control economicofinancer
atribuides a I"Administracié General de I'Estat, arti-
culades, a més i en bona mesura, com a pura ope-
racié de sanejament conjuntural. La fixacié del titol
competencial en que s'empara |I'avantprojecte fa que
no hi hagi cap dubte sobre aix0: la possible futura
Llei es defineix a si mateixa com a “desarrollo del ar-
ticulo 135 de la Constitucion”, que es porta a terme
a I'empara dels apartats 13 i 18 de I'article 149 de
la mateixa. El que té una traduccié contundent en
el text dispositiu, que, sobre el suport proporcionat
per la recuperacié i potenciacié de les funcions pu-
bliques necessaries (especialment la de control de la
gestid pressupostaria i economicofinancera), apareix
turmentat obsessivament pel compliment de la le-
gislacié d’estabilitat pressupostaria i I'observanca de
I'eficiéncia en la gestio publica,’ que adquireixen aixi

10. Tractant-se de lleis sembla clara I'escassa operativitat practica d’aquests requeriments, substantius o procedimentals.
El que val fins i tot per al més expedit dels mateixos —el d'informe departamental previ i favorable del projecte de Llei estatal
corresponent —, perqué és dificilment compatible amb el funcionament real del Govern.

11. N'hi hagi prou amb les referéncies segtients:

— En la precisi6 dels principis estructurals d'assegurament de I'efectivitat de I'autonomia local (en la terminologia de la
Carta Europea de I’Autonomia Local: els que en tradueixen el concepte i I'abast), a part de la supressio del referit a la maxima
proximitat de la gestié administrativa als ciutadans (que es correspon amb I'europeu d’'incumbéncia preferent —llevat de raons
d’amplitud de la tasca, economia o eficacia— a les autoritats més properes als ciutadans), i) es col-loca el principi de sostenibilitat
financera alhora que el de descentralitzacio; i, sobre aixo, i) se sotmet la ponderacio de tots els principis legals a la subjeccio de
la solucié a la normativa d'estabilitat pressupostaria i sostenibilidad financera.

— Enlaregulacié general del tipus de competencia local atribuida per delegaci¢, es complementa el control de I'oportunitat
amb el de I'eficiencia.

— En la determinacié de la técnica de la coordinacié de les entitats locals, se'n redueix I'objecte a “... asequrar el cumpli-
miento de la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”, obviant qualssevol altres objectes almenys
d’igual importancia.

— En els processos d'atribucié de competéncies propies als municipis, sén determinants, segons ja ens consta, els principis
d’equilibri i sostenibilitat financers i d'eficiéncia economica.

— En I'assignacié —almenys per part de I'Estat— de recursos financers als municipis, s'hi introdueix: i) amb caracter general,
la referéncia a estandards de qualitat objecte de control economicofinancer, per fixar I'import dels dits recursos; i, amb caracter
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un predomini clar en el joc de principis que operen en
I'organitzacio i I'activitat municipals.

3. La racionalitzacié de I’Administracio local i
el respecte de la seva autonomia

Els retocs en la capital regulacié de la manera de
procedir dels legisladors estatal i autondmic en I'as-
signacié de les competencies que resulten dels di-
ferents programes legislatius administratius per a
|'efectivitat de I'autonomia local —capital, per la seva
rellevancia constitucional- anuncien ja una desfigu-
racié preocupant d'aquesta autonomia. Si no es pot
objectar res, en principi, i atesa la imbricacié consti-
tucional d'autonomia local i suficiéncia financera, a
la formacié de parella amb els principis de descen-
tralitzacié i sostenibilitat financera, el contrari passa
amb la férmula de tancament dirigida a assegurar,
sense més ni més, la subjeccié a la normativa (tota)
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.
En efecte, els termes d'aquesta formula de tanca-
ment introdueixen en el precepte un pla regulador
impropi' i, en tot cas, alié al seu caracter principial,
provocant la seva heterogeneitat i possibilitant aixi,
si més no, I'operativitat de la féormula com a cavall

de Troia portador d'incidéncies multiples en |'auto-
nomia local.

Aguest efecte erosionador comenca en I'habilitacio
excepcional a les entitats locals per exercir competénci-
es no previstes en la Llei, i desenvolupar activitats eco-
nomiques (expressid del caracter “creatiu” de tasques
administratives de |'espai de decisio, actuant sota la pro-
pia responsabilitat, que suposa el govern i I'administra-
Ci6 locals),™ ja que esta bé la prevencié de la no-posada
en risc financer de I'exercici de competéncies propies i la
garantia de la sostenibilitat, aixi mateix financera, de les
noves competencies o activitats i el respecte del principi
d'eficiencia, perd sembla excessiva la de compliment del
“resto de los requerimientos de la legislacion de estabi-
lidad presupuestaria y sostenibilidad financiera” . Aquest
“resto” arrossega, en efecte, totes les técniques de con-
trol que I'avantprojecte preveu, el joc indiscriminat de les
quals pot permetre decisions governativoadministratives
(almenys de la instancia estatal) capaces de jutjar i, fins
i tot, d'impedir decisions municipals sota la propia res-
ponsabilitat, amb el trencament de la logica propia dels
diversos espais territorials de representativitat i control
de la gestio representativa. |, per aixo, la del sistema de
relacions interadministratives i resoluci¢ dels conflictes
amb les instancies territorials més amplies, consagrada
pel Tribunal Constitucional. Per descomptat, es pot argu-

més especific i per a la cobertura del cost ni més ni menys que dels serveis municipals minims, ii) I'avaluacié, des del punt de
vista en manera important de la sostenibilitat financera, del compliment dels estandards de qualitat referits; avaluacio el resul-
tat de la qual pot abocar a la supressié pura i simple de serveis (quan siguin facultatius), o, altrament, a la reacomodacié de la
competéncia corresponent al si de I’Administracio local (translacié al nivell provincial —si s’escau autonomic— o insular).

— Enla delegacioé per part de I'Estat o les comunitats autonomes de competéncies als municipis, passa a ser determinant: i)
per a la seva possibilitat, tant la millora de I'eficiencia de la gestié, com la conformitat amb la legislacié d’estabilitat pressupos-
taria i sostenibilitat financera; i ii) per a la seva persisténcia, I'adequada i suficient dotacié pressupostaria anual necessaria en els
pressupostos de I’Administracié delegant.

— En la confusa modificacié del régim de les entitats d’ambit territorial inferior al municipal, confusa perqué si, d'una
banda, es planteja Unicament la modificacié de les condicions de creacié d’'aquest tipus d’entitats —el que és coherent amb la
no-supressié de la seva inclusio per part de I'article 3 de la Llei del 1985 entre les que tenen el caracter d'entitats locals—, de
I'altra es pretén negar a les mateixes la personalitat juridica, i reduir-les a una mera forma d’organitzacié interna municipal per a
I'administracio de nuclis de poblacié separats (paradoxalment qualificada de descentralitzacio), el criteri de I'opcié organitzativa
a favor seu passa a ser la major eficiéncia d'acord amb la Llei d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

— En la regulacié de la cooperacié mitjangant un conveni o consorci, torna a apareixer, com a determinant, el criteri de la
millora de I'eficiencia de la gestio publica i el compliment de la legislacié d'estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera,
arribant la preocupacié d’aquesta indole al punt d’establir condicions de dificil observanca (aplicades estrictament), com la ga-
rantia de la sostenibilitat financera tant de les administracions participants com del mateix consorci, i la imposicié d'una regla
de congelacié (prohibicié de demanda de més recursos dels previstos inicialment) que trava I'evolucié d’aquest ultim.

— En I'eleccio de la forma de prestacié dels serveis publics locals, el criteri decisiu és ara, de manera coherent amb tot I'an-
terior, el de la major eficiéncia.

— len la regulacio de la iniciativa econdmica local, I'exercici d'aquesta es fa dependre ni més ni menys que de no posar en
risc la sostenibilitat financera de I'exercici de les competéncies de I'ens de qué es tracti.

12. Impropi, perqué la Llei d'estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera opera en la dimensié del funcionament i
I'activitat dels municipis, no en la determinacié de les seves competéncies (a I'efecte del desenvolupament de la garantia cons-
titucional); s"ha de complir, per descomptat, estrictament, pero certament en la dita dimensié.

13. 1 que casa (tot i que la restringeix via precisié d'excepcionalitat) amb la clausula habilitant general de la regulacié de les
competencies locals propies.
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general i els especifics dels processos legislatius
estatals, concretament el d'informe favorable del
Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques).
En la mateixa linia, perd amb conseqiencies di-
ferents, se situa la previsio de I'establiment, per
una norma reglamentaria estatal, i) d'estandards
de qualitat dels serveis municipals que serveixin
de base per a la fixacié dels recursos financers
a assignar a les entitats locals (totes, o només
les municipals?; sembla que només aquestes ul-

mentar que I'autonomia local ho és en el marc de la Llei
i que no és refractaria, per tant, a controls de legalitat;
argument en si mateix indiscutible, com ho és també la
possibilitat de la reintroduccié d'aquests. Pero la qUestio
no és aquesta reintroduccio, sind els termes en qué pugui
i hagi de dur-se a terme. A part que aqui la legalitat apli-
cada oculta mecanismes que confereixen un gran marge
d’apreciacio, quan no de discrecionalitat, sent aixi més
aviat d'oportunitat, la veritat és que en tot cas:

1. La construccié centralitzada' dels controls de tall

pressupostari i financer entra en conflicte, per la
seva capacitat de projeccio (gairebé inevitable) so-
bre tot tipus de competencies i matéries substan-
tives, amb la logica —derivada de I'ordre constitu-
cional- del repartiment de la supervisio o vigilancia
del compliment de la legalitat entre les instancies
estatal i autondmica, en funcié justament de la le-
gislacié que es tracti en cada cas. | la poténcia dels
primers respecte dels articulats al servei del respec-
te de la resta de la legalitat juridicoadministrativa, '
suUposa Una amenagca seriosa per a la coheréncia i
I'efectivitat del sistema de relacions interadminis-
tratives de conflicte en el seu conjunt.

El text arriba, en aquest ordre de coses, a des-
conéixer la logica respectiva dels ordenaments
estatal i autondmic i de la seva relacié correspo-
nent. Es cridanera, en efecte, la regulacio dels
requisits que ha de complir tot procés legislatiu,
sia estatal o autonomic, dirigit a assignar compe-
téncies als municipis, que esta sotmesa a incom-
peténcia manifesta (@ més de quedar fora del
radi d'accié propi d'una Llei basica estatal) i ho
esta, a més, amb ple coneixement (ja que es dis-
tingeix entre els requisits imposats amb caracter

times) i i) de procediments de verificacio d'avalu-
acions periodiques. Si seria justificable la remissid
al gra6 reglamentari de la precisié d'un extrem
basic de caracteristiques com les dels referits
estandards (suposada la seva operativitat Unica
com a criteris objectius), no ho és quan:

— Es dota els estandards d'una funcié determinant
en |'assignacio general de recursos financers a les
entitats municipals, és a dir, inclosos els que han
de cobrir el cost de I'exercici de les seves compe-
tencies propies. Tant més que queda pressuposta
la competéncia de I'’Administracié General de I'Es-
tat per a la seva aplicacié (se sobreentén que so-
bre la base de les avaluacions realitzades d'acord
amb aquells). L'afeccié aqui de I'autonomia local
sembla evident, si més no pel que fa a I'avaluacio,
amb efectes juridics (especialment transcendents)
sobre I'organitzacié de la propia activitat.

— Es restringeix el mecanisme anterior —de mane-
ra dificilment comprensible en una norma basi-
ca— a l'assignacié que hagi d'efectuar I’Adminis-
tracié General de I'Estat, quedant aixi en I'aire
el réegim de la que hagin de fer les comunitats
autonomes corresponents.

14. La construccio es qualifica de centralitzada perque (de conformitat amb la modificacié corresponent de la Llei d’hisen-
des locals):

— S’exerceix certament a les entitats locals, perd mitjancant els procediments de control, la metodologia d'aplicacié i els
criteris d'actuacio fixats reglamentariament pel Govern a proposta del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.

— Es realitza per personal controlador amb drets i deures fixats per la mateixa normativa reglamentaria, comencant pels
interventors locals.

— Els destinataris dels informes de control es determinen també per la dita normativa reglamentaria (a més de la determi-
nacié prévia dels que ho sén per una decisié legal dels emesos pels interventors locals).

— Els drgans interventors de les entitats locals queden obligats legalment a trametre amb caracter anual a la Intervencié
General de I'Estat un informe resum dels controls desenvolupats a cada exercici, amb el contingut precisat en les repetides
normes reglamentaries.

— La Intervencié General de I'Estat pot assumir, per mitja d'un conveni, la realitzacié d'actuacions de suport per a |'establi-
ment de mesures de reforcament de I'autonomia dels organs responsables del control i la fiscalitzacio interna de les entitats
locals.

15. Aquest predomini llueix en I'important reforcament del control intern de la gestio recaptatoria, pressupostaria i finan-
cera, davant la mera reintroduccié, en els termes tradicionals de I'assessorament legal preceptiu, de la funcié de control intern
de I'observanca de la legalitat administrativa (procedimental i substantiva).
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2. L'agreujament de les conseqlencies de |'apuntada
construccié centralitzada per la capacitat de pene-
traci6 del control estatal, via control intern, a I'inte-
rior del govern i I'administracié municipals, impac-
ta —distorsionant-la— en I'arquitectura d’'aquesta
ultima. Es preveuen efectivament i) I'emissio, fins i
tot als ajuntaments de grans ciutats, d'informes di-
rectes al Ple per part de I'interventor local sobre les
resolucions objecte d’objeccions i anomalies obser-
vades en els ingressos; informes determinants de
punt especific de |'ordre del dia de les correspo-
nents sessions plenaries, amb la finalitat implicita
d'un pronunciament del Ple sobre la discrepancia
existent, convertint aixi el Ple en un drgan resolu-
tori d’aquesta; i ii) la remissio directa anual per part
de l'interventor local al Tribunal de Comptes de
totes les resolucions i els acords adoptats pel presi-
dent i el Ple, aixi com d’un resum de les anomalies
detectades en materia d'ingressos.

3. De la construccié exposada, en resulta una po-
tenciacié enorme de I'asimetria existent entre
els controls economicofinancers i els referits a
la legalitat procedimental i substantiva, ja dificil-
ment assumible per assolir la reabsorcié (gracies
al predomini dels seus criteris i la seva efectivitat
expeditiva) pels primers dels segons. Si —per les
seves propies caracteristiqgues— els primers pro-
duiran els seus efectes ja en seu governativo-
administrativa, la dels segons —si es vol exercir
de manera independent— continuara depenent
de la logica de la no-incidencia governativoad-
ministrativa directa en I'accié local i precisié del
conflicte substanciat en seu judicial.

Aquesta reabsorcié no és una suposicié. L'expressa
frontalment I'avantprojecte, en afegir al regim actual
de la coordinacié interadministrativa la precisié que
la de les entitats locals té precisament com a objecte,
amb caracter general, és a dir, qualsevol que sigui el
motiu que la determini, “... asequrar el cumplimiento
de la legislacion de estabilidad presupuestaria y soste-
nibilidad financiera” .

L'efecte que s'irradia a les diferents institucions no
és cap altre que la reduccio del radi de decisio sota
la propia responsabilitat dels municipis, fins i tot en el
seu ambit nuclear d'autoorganitzacié. Si I'opcié asso-

ciativa en mancomunitats queda amputada més enlla
del necessari (aparent prohibicio, pro futur, de creacid
o integracié a qualsevol mancomunitat —i no només a
les que tinguin per objecte els serveis corresponents—
als municipis els serveis minims dels quals —tots o al-
gun— hagin estat assumits per la Diputacié provincial
o el Cabildo o Consell Insular), i I'organitzativa de cre-
aci¢ d'entitats territorials menors queda supeditada a
I'acreditacio (de quina manera i en quines condicions?)
de la seva major eficiéncia, més consequiéncies tenen:

— La restriccié que de la llibertat d'eleccio entre les
diferents formes legals de prestaci¢ dels serveis
suposa la introduccié de la regla de la preferencia
de les d'entitat publica empresarial i societat mer-
cantil local quan quedi acreditat (com i en quins
termes?) que sén més eficients que la resta.

— La subjeccid de I'exercici de la iniciativa eco-

nomica a condicions questionables, com ara la
justificacié de la prestacio de tots els serveis lo-
cals, minims o no (és a dir: tots), d’acord amb
els estandards de qualitat, I'acreditacié de no-
generacio de risc per a la sostenibilitat financera
municipal i I'abséncia d'efectes negatius en la
concurréncia empresarial existent, aixi com la,
encara més greu, discriminatoria conversié (i, en
el seu efecte, indeguda limitacio) d’aquella inici-
ativa local en subsidiaria (procedéncia només en
cas d'inacci6 o defeccio'® de la iniciativa privada).
Les condicions imposades a |'exercici de la ini-
ciativa son questionables, en la mesura que o
apareixen referides al compliment d’estandards
heteronoms (en la seva fixacié i avaluacié de
compliment) o I'acreditacié del compliment dels
quals esta exposada a incertesa interpretativa
(aixi pel que fa a la no-generacio de risc per a la
sostenibilitat), o no tenen justificacié constitucio-
nal o comunitaria europea en un ordre d’econo-
mia mixta (aixi la no-incidencia en |'estat concur-
rencial del mercat corresponent).
La conversié en subsidiaria de la iniciativa economica
és si més no discriminatoria, ja que —sense resultar
de I'ordre constitucional, ni del comunitari europeu—
afecta la local, pero no aixi I'estatal i I'autonomica.

— La mutacié del sistema de relacions interadminis-
tratives, les regles del qual es deixen d'aplicar a

16. El terme “defeccié” esta malament emprat aqui, ja que significa, segons la Reial Académia de la Llengua, acci6 de se-
parar-se amb deslleialtat de la causa o parcialitat a qué es pertanyia. Al que es vol aleludir és —aixi s'ha de presumir— al fenomen
de I'abséncia d'iniciativa privada suficient per satisfer les necessitats socials corresponents.
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totes les administracions implicades per igual, es-
devenint impositives de deures exclusivament a les
entitats locals, entre els quals s'inclou ex novo, per
descomptat, el de valorar I'impacte que les matei-
xes actuacions en matéria pressupostaria i finan-
cera puguin provocar a la resta de les administra-
cions publiques (deure de compliment dificil, en el
nou text, atesa la desaparicié del deure correlatiu
d’aquestes Ultimes administracions de proporcio-

nar les informacions necessaries a la local).
S'explica, doncs, la desinhibicio amb qué el text
aborda, ja en el pla executiu, el “redimensionament”
del complet sector public local (és a dir: no només el
de caracter economicoempresarial, sind també |'admi-
nistratiu, és a dir, prestador de serveis publics fins i tot
obligatoris de manera funcionalment descentralitza-
da), sense cap preocupacié no ja només per la compo-
sici¢ interna d'aquest sector i, per tant, de les normes
—a més d'estatals— autonomiques que el regeixen, sind
per les interferéncies que aixd comporta en el joc dels
controls existents, també autonomics, i, sobretot, de
la potestat local d’autoorganitzacié dels seus serveis i
activitats. En Il'articulacié del mecanisme de redimen-
sionament i la determinacié de les seves conseqiencies
es fa evident, en tot cas, I'abast de la modulacié a la
baixa de I'autonomia local; especialment en: i) I'abla-
Cio, a les organitzacions instrumentals creades per les
entitats locals territorials necessaries, de la facultat de
creacié d'organitzacions ulteriors, o de participacio a
les mateixes, amb dissolucio i liquidacio de les ja exis-
tents; iii) la prohibicio transitoria (durant la vigéncia del
pla economicofinancer o d'ajust que els afecti)'” a les
entitats locals territorials necessaries de la creacid de
qualssevol entitats instrumentals, o de la participacio
a les mateixes, aixi com de |'aportacié patrimonial a
entitats publiques empresarials o societats mercantils
locals, o de la subscripcié de capital de les mateixes.
El que té relacio, al seu torn, amb la mesura estructu-
ral d'implantacié de I'avaluacié periddica de tots els
serveis municipals (s'inscriguin o no en el cercle de
competéncies propies —incloent-hi els serveis obligato-
ris— i comengant amb la universal —per al conjunt dels
serveis—, que s'hauria de realitzar dins I'any seglUent a
I'entrada en vigor del text legal) d'acord amb criteris

heterdbnoms, sense predeterminacié del subjecte que
I'ha de portar a terme (encara que concedint un pes
rellevant a I'opinié de I'0rgan interventor de I'enti-
tat local corresponent) i amb previsio, aixo si, del seu
efecte necessari en cas que sigui negativa (sense cap
marge de maniobra aparent per part de |'entitat local
afectada): a) supressio del servei (si aguest és faculta-
tiu) o de l'activitat econdomica desplegada; b) opcié,
per als municipis de més de 20.000 habitants, per la
privatitzacié del servei, si aquest és dels obligatoris i la
seva prestacid no suposa el compliment de funcions
publiques (requisits aquests dos ultims que, almenys
en la seva formulacié literal, son contradictoris entre si,
ja que un servei public obligatori implica el compliment
d’una funcié publica)'®; ic) assumpcié (en jugar com a
causa legal determinant) del servei obligatori per part
de la Diputacio provincial (0 Comunitat Autdbnoma uni-
provincial) o el Cabildo o Consell Insular, en el cas dels
municipis de menys de 20.000 habitants. La instaura-
ci6 d'aquest mecanisme pot arribar als principis estruc-
turals dels espais democratics de gestié representativa
(I’Administracié local és un d'aquests per la seva le-
gitimacié democratica directa) i la seva diferenciacio,
fins i tot en la dimensié temporal, en la mesura que les
consequencies d'avaluacions de cicles de gesti¢ local
acabats puguin afectar —pel que fa a I'ambit i les pos-
sibilitats d'actuacio— nous cicles derivats, si s'escau, de
I'enjudiciament per part de |'electorat dels altres.

En la versi6 manejada, doncs, |'avantprojecte de
Llei —sense perjudici d'encerts indubtables— dista de
suposar una veritable i equilibrada actualitzacio del
complex estatut dels ens locals per al millor compli-
ment de la seva funcié constitucional com a esglad
basal del poder public administratiu, llastat i esbiaixat
com esta el seu plantejament per I'dptica economico-
financera afavorida per les conseqiéncies de la crisi
economica. Si cal la reconduccié economicofinan-
cera de la gestio del grad local, és per assegurar—ne
la sostenibilitat financera als efectes de la idoneitat
d'aquell com a “bona administracié”, no com a fi en
si mateix. Es de desitjar que en el procés de definicié
del seu text que encara queda s'aclareixin les ques-
tions que planteja des de la logica de I'Estat autono-
mic i de I'autonomia local. ®

17. El que implica un més que poderos instrument de control centralitzat. Ja que s’ha de tenir en compte que s’'habilita
expressament I'’Administracié General de I'Estat per sotmetre I'aprovacié dels plans d’ajust a qualsevol de les mesures de que
s'esta parlant, i incloure aquestes en els plans economicofinancers.

18. Potser el que vol dir el text és que la prestacié del servei no comporta I'exercici d'autoritat.
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