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Resumen

El objeto de este estudio es reflexionar sobre el verdadero alcance de la
reforma local de 2013 respecto de las provincias. La exposicion de motivos
de la Ley 27/2013, de 27 diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion Local, confiesa su intencion de reforzar la posicion ins-
titucional de las diputaciones provinciales. Pero un analisis detenido de las
modificaciones y de la reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional
cuestiona ese planteamiento.
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Rethinking intermediate local governments: from the alleged
strengthening of its institutional role to a possible constitutional
mutation

Abstract

The object of this study is to think about the true scope of the local re-
form of 2013 regarding intermediate local governments. The preamble of the
Law 27/2013, of 27 December, on the rationalization and sustainability of
the local administration, pursues to reinforce the institutional role of interme-
diate local governments. However, an in-depth analysis of the reforms and the
recent case law of the Spanish Constitutional Court challenge this approach.

Keywords: intermediate local governments; competences of intermedi-
ate local governments; equivalent entities.



1
El porqué de este estudio

Analizar en el afio 2016 la posicion institucional de la provincia, requiere
una minima explicacion de las razones que justifican volver sobre un debate
politico y juridico que nos ocupa desde hace mas de dos siglos'. Son funda-
mentalmente dos los motivos, uno politico y otro juridico, que han provocado
que la polémica cobre méxima actualidad.

En primer lugar, en las dos elecciones generales a las que hemos asistido
recientemente (que quiza sean tres cuando se lean estas lineas), se ha mostra-
do un claro posicionamiento de los partidos politicos sobre las diputaciones
provinciales que puede condicionar el desarrollo de la presente legislatura®.
De los cuatro partidos mas votados, solo el PSOE ha prescindido de incorpo-
rar en su programa electoral medidas al respecto, centrandose en la reforma
constitucional para modificar la estructura territorial del Estado con princi-
pios y técnicas del federalismo®. Los otros programas electorales si incluyen
concretas propuestas sobre las diputaciones, aunque en lineas radicalmente
opuestas. Por un lado, en el programa electoral del Partido Popular se de-
fiende sin margen de duda a la institucion provincial: “Mantenemos nuestro
compromiso con las diputaciones provinciales, cuyo papel se ha visto refor-
zado en esta Legislatura por la nueva Ley de Racionalizacion de las Admi-
nistraciones Locales, y seguiremos potenciando su papel imprescindible en la
coordinacion para la prestacion integral y adecuada de servicios publicos en
los ayuntamientos y en el fomento del desarrollo econdmico y social de los

1. Asi tuve ocasion de destacarlo en “La division del territorio en provincias y su evolu-
cion”, en J. Lozano y M. A. CHAMOCHO (coords.), Sobre un hito juridico: la Constitucion de
1812. Reflexiones actuales, estados de la cuestion, debates historiograficos, Universidad de
Jaén, Jaén, 2012, pp. 537 a 554.

2. Pueden verse X. BERNARDI 1 GIL y A. GALAN GALAN, El debate actual sobre las diputa-
ciones provinciales: un andlisis de las ultimas propuestas electorales, Fundacion Democra-
cia y Gobierno Local, Madrid, 2012; y A. J. SANCHEZ NAVARRO, “Las propuestas de reforma
del régimen local en los programas electorales de los partidos politicos”, en L. COSCULLUELA
MOoNTANER y L. MEDINA ALcoz (dirs.) y M." HERNANDO RYDINGS (coord.), Crisis economica 'y
reforma del régimen local, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2012, pp. 75y ss.

3. No obstante, recordemos la propuesta formulada hace algin tiempo, pero nunca
abandonada expresamente, de sustituir las diputaciones provinciales por consejos de alcal-
des, como refiere M. BELTRAN DE FELIPE, “Las diputaciones provinciales en la legislacion
de régimen local de Castilla-La Mancha”, en Cuadernos de Derecho Local, nim. 37,2015,
pp- 278 y ss. El acuerdo alcanzado entre el Partido Socialista y Ciudadanos para firmar un
pacto de legislatura tras las elecciones de diciembre de 2015 incorporaba esta idea. Algunas
diputaciones han creado estos consejos de alcaldes como 6rganos colegiados provinciales.
Por ejemplo, la Diputacion Provincial de Cérdoba, mediante el Reglamento del Consejo
de Alcaldes y Alcaldesas (Boletin Oficial de la Provincia nim. 9, de 15 de enero de 2016).



municipios espafioles™. En el extremo, la propuesta de Ciudadanos es clara:
la supresion de las diputaciones provinciales de forma inmediata y sin mati-
ces’. En esta misma linea se manifiesta Podemos, si bien de forma progresiva
hasta la reforma constitucional, aunque ninguna referencia a esta cuestion
se realiza en el acuerdo con Izquierda Unida®. Las posiciones politicas no
pueden estar mas enfrentadas, en particular en dos partidos como el Partido
Popular y Ciudadanos que, teniendo en cuenta los resultados electorales del
26 de junio de 2016, parecen obligados a entenderse. De hecho, cuando estoy
finalizando la redaccion de este trabajo a finales de agosto de 2016, y se estan
desarrollando las negociaciones para que el Partido Popular y Ciudadanos
alcancen un acuerdo (de investidura o de legislatura), las noticias que difun-
den los medios de comunicacion hacen referencia al escollo que presentan
las diputaciones provinciales, que son fiel reflejo de los diferentes programas
electorales de ambos partidos politicos.

En segundo lugar, pero no menos importante, resulta necesario analizar
la reforma de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Ré-
gimen Local (LRBRL), que lleva a cabo la Ley 27/2013, de 27 diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL),
cuyo preambulo expresamente reconoce que pretende “reforzar el papel de
las diputaciones provinciales, cabildos, consejos insulares o entidades equi-
valentes”. Se trata de una reforma controvertida como pocas y cuestionada
desde frentes diversos. Buena prueba de ello es que ya se ha producido la

4.  www.pp.es/sites/default/files/documentos/programa2015.pdf.

5. Propuesta 27 del programa electoral de 20 de diciembre de 2015, y 259 del de 26
de junio de 2016 (https://www.ciudadanos-cs.org/programa-electoral). La propuesta, que no
afecta en ningun caso a la isla, manteniéndose las peculiaridades de los consejos y cabil-
dos insulares, se justifica afirmando que “las diputaciones provinciales son entes de dudosa
utilidad, escaso control democratico y foco de corrupcién. Debemos promover el recorte
de duplicidades, chiringuitos politicos y gastos superfluos, en lugar de seguir recortando el
Estado del Bienestar. Esta medida no afectara a las diputaciones forales, cabildos ni consejos
insulares”. Segiin la memoria econémica del programa, “la eliminacion inmediata del nivel
politico de las diputaciones y otros ahorros iniciales debidos a la eliminacion de las mismas
supone un ahorro inicial de 1100 millones de euros (una sexta parte de su presupuesto actual),
que ird aumentando y supondra, en una estimacion prudente, unos 2600 millones de euros
adicionales al final de la legislatura”.

6. Los programas electorales de Podemos de 2015 y 2016 (https://lasonrisadeunpais.es/
programa/) prevén, respecto de las diputaciones provinciales (y equivalentes), la progresiva
asuncion de sus competencias y recursos hasta su supresion constitucional, y la coordinacioén
autondmica de sus funciones actuales. Sin embargo, no se incluye ninguna referencia a las
mismas en el acuerdo con Izquierda Unida: “50 pasos para gobernar juntos”, que solo se
refiere a los municipios, con la propuesta de reforma, derogando la Ley 27/2013 y promo-
viendo un “nuevo marco legal que armonice el nivel de Gobierno municipal, autonéomico y
estatal, con la ampliacion y la actualizacion de las competencias y los presupuestos de los
municipios”.



anulacién de varios de sus articulos con ocasion de dos sentencias del Tribu-
nal Constitucional al respecto: la 41/2016, de 3 de marzo, y la 111/2016, de
9 de junio, que resuelven los recursos de inconstitucionalidad interpuestos
por la Asamblea de Extremadura y el Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia respectivamente. Y con ellas no ha finalizado la posible declara-
cion de inconstitucionalidad de otros preceptos’.

La reforma del articulo 135 de la Constitucion y el conjunto de medi-
das adoptadas en su aplicacion, en particular la aprobacion de la Ley Orga-
nica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, y el programa de reformas de las Administraciones Publicas pro-
puestas por la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas,
han justificado la aprobacion de la LRSAL. En lo esencial se trataba de llevar
a cabo una nueva definicion de las competencias locales y de las condiciones
de creacion (o de subsistencia) de entidades locales, que contribuiria signifi-
cativamente a la reduccion del déficit publico®. Y en esta linea se enmarcaria
el pretendido reforzamiento de la posicion institucional de las diputaciones
provinciales, que constituye el objeto de este estudio. A tal fin seguidamente
se presta atencion a dos cuestiones fundamentales: primero, a cuales pueden
ser las entidades equivalentes a las diputaciones, expresion que es empleada
en diversos preceptos de la reforma; y después a las principales novedades
que se habrian introducido en relacion con las competencias. Sobre su base,
podra reflexionarse sobre el verdadero alcance del pretendido reforzamiento
de su posicion institucional.

En todo caso, con caracter general y previo, es preciso advertir que el
analisis de los cambios normativos introducidos en nuestra legislacion basica

7. Estan pendientes de sentencia los recursos de inconstitucionalidad nims. 1995-2014,
por el Consejo de Gobierno del Principado de Asturias; 1996-2014, por el Parlamento de
Catalufia; 2001-2014, por el Parlamento de Navarra; 2002-2014, promovido por mas de cin-
cuenta diputados, integrantes de los grupos parlamentarios Socialista, Izquierda Unida, Ini-
ciativa per Catalunya Verds-Esquerra Unida i Alternativa, Chunta Aragonesista, La Izquier-
da Plural, Unién Progreso y Democracia y Mixto, asi como los recursos niims. 2003-2014,
del Parlamento de Andalucia; 2006-2014, por el Gobierno de Catalufia, respectivamente; y
2043-2014, del Gobierno de Canarias. Todos ellos admitidos a tramites por Providencia de
27 de mayo de 2014, publicada en el BOE nim. 132, de 31 de mayo de 2014. También se
ha admitido el conflicto en defensa de la autonomia local num. 4292-2014, planteado por el
municipio de Abengibre y otros (Providencia de 9 de septiembre de 2014, publicada en el
BOE de 13 de septiembre). No ha sido admitido (auto de 7 de octubre de 2014) el del Consejo
Insular de Formentera.

8. Sobre el ahorro que se pretendia conseguir con esta reforma, no siempre debidamente
justificado, vid. E. CARBONELL PorRras, “La planta local: analisis general y perspectivas de re-
forma”, en La planta del Gobierno local. Actas del VIII Congreso de la Asociacion Espaiiola
de Profesores de Derecho Administrativo, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid,
2013, pp. 17-21 y 45-47.



de régimen local se encuentra con serias dificultades, provocadas por las de-
ficiencias unanimemente sefialadas en un texto normativo como la LRSAL,
que no es desde luego un ejemplo de buena técnica legislativa, y asi lo ha se-
falado la doctrina’. La tramitacion parlamentaria, sumamente rapida para una
reforma de tan amplio calado, no mejora sensiblemente un proyecto cuestio-
nado desde el principio'®. Son numerosas las incongruencias que se producen
entre los preceptos del texto consolidado de la LRBRL, que se acrecientan si
se toman en consideracion las disposiciones de la propia LRSAL, es decir, las
que no constituyen concretas modificaciones de normas legales vigentes''.
Como tendremos ocasion de comprobar, no son pocas las ocasiones en las
que, ante las dificultades para interpretar coherentemente las normas, resulta
obligado recordar esta advertencia previa. Pero ademads, y como consecuen-
cia de lo anterior, quizé el resultado final tenga poco que ver con la finalidad
confesada en el preambulo de la LRSAL de reforzar la posicion institucional
de las diputaciones provinciales.

9. Pueden verse las obras colectivas: M. J. DoMINGO ZABALLOS (coord.), Reforma del
Régimen Local. La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Lo-
cal: veintitrés estudios, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014; J. A.
SANTAMARIA PasTOR (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espariol, Fundacion
Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014; T. QuintaNA Lopez (dir.) y A. B. CASARES
Marcos (coord.), La reforma del régimen local, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014; J. M.
Diaz LeEma (coord.), Sostenibilidad financiera y Administracion local. Un estudio compa-
rado, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014; J. A. CARRILLO DONAIRE y P. NAVARRO RODRIGUEZ
(coords.), La reforma del Régimen Juridico de la Administracion Local. El nuevo marco
regulatorio de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, La
Ley-El Consultor de los Ayuntamientos, Madrid, 2014; A. Boix PaLop y A. M.? DE LA EN-
CARNACION (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de 2013, Thomson Re-
uters Aranzadi, 2015; M. ALMEIDA CERREDA y otros (dirs.) y D. SANTIAGO IGLESIAS y otros
(coords.), La racionalizacion de la organizacion administrativa local: las experiencias
espaniola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2015;
y J. RODRIGUEZ ARANA y M. J. SARMIENTO AcosTa (dirs.), Comentarios a la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion local, Co-
mares, Granada, 2014; asi como los nimeros monograficos del Anuario del Gobierno
Local, titulados: Racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local: jes esta la
reforma?, 2012, y, ;Un nuevo gobierno local en Espaiia? La reforma de la Administra-
cion local en la Ley 27/2013, 2013, dirigidos por T. FonNT 1 LLOVET y A. GALAN GALAN; de
Cuadernos de Derecho Local, sobre La revision del Gobierno y la Administracion local en
la Ley 27/2013, num. 34, 2014; y de la Revista de Estudios Locales, num. extraordinario
169, dedicado al Andlisis de la Ley 27/2013, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local.

10. El Boletin Oficial del Estado de 30 de diciembre de 2013 publica la LRSAL cuando
es el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, de 6 de septiem-
bre de 2013, el que incluye el Proyecto de Ley nam. 58-1.

11. Asi tuve ocasion de ponerlo de manifiesto en mi trabajo “Sobre la reforma local
y las competencias municipales propias”, en Revista Vasca de Administracion Publica,
num. 99/100, 2014, nimero especial en recuerdo y homenaje al profesor Demetrio Lope-
rena, pp. 765-766.



2
Las “entidades equivalentes” a las diputaciones provinciales: alcance
de esta expresion en la vigente legislacidon basica

2.1
Planteamiento

El preambulo de la LRSAL se refiere expresamente a “las diputaciones pro-
vinciales, cabildos, consejos insulares o entidades equivalentes”. También
el texto de la LRBRL resultante de la reforma utiliza en diversas ocasiones
la expresion diputacion provincial “o entidad equivalente”!?. Asi lo hacen el
articulo 13.5, para la coordinacion y supervision de la integracion de los ser-
vicios resultantes del proceso de fusion de municipios; el articulo 26, en rela-
cion con la prestacion de servicios en los municipios con poblacion inferior a
20 000 habitantes (apartado 2) y respecto de la asistencia al establecimiento
y prestacion de los servicios minimos (apartado 3); el articulo 27.2, sobre la
coordinacion y el seguimiento de las delegaciones a los municipios; el articu-
lo 36, relativo a las competencias provinciales; el articulo 116 bis, en relacion
con el plan econdmico-financiero municipal; y el art. 75 bis, sobre retribu-
ciones de los miembros de las corporaciones locales. También se refieren a
las diputaciones provinciales o entidades equivalentes la nueva disposicion
adicional decimoquinta, sobre gestion integrada o coordinada de servicios
municipales, del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Lo-
cales, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo; o las
disposiciones adicional quinta y transitorias primera y segunda de la LRSAL,
relativas a la asuncion por la comunidad autonoma de las competencias rela-
tivas a la educacion, la salud y los servicios sociales respectivamente'®. Surge

12.  El Anteproyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local se referia normalmente a la diputacion, al cabildo y a los consejos insulares, aunque
en alglin caso sustituia esa referencia por la de “diputacién provincial u 6rgano equivalente”.
El Consejo de Estado, en el Dictamen 567/2013, de 26 de junio, llamé la atencidon sobre
lo incorrecto de este término que se recogia en el articulo 36.3 de la LRBRL para designar
sujetos que no tienen la consideracion de o6rganos sino de instituciones. Por eso, recomendo
revisar la redaccion del Anteproyecto para asegurar un adecuado empleo de los mencionados
términos. Resultado de esta revision, el Proyecto de Ley generaliza el empleo de la expresion
“diputacion provincial o entidad equivalente” que analizamos.

13.  No obstante, adviértase que la STC 41/2016 ha declarado la inconstitucionalidad y
nulidad de las disposiciones transitorias primera y segunda de la LRSAL, en cuanto esta-
blecen imperativamente la asuncidon autondmica de estos servicios en unos plazos predeter-
minados y con medidas represivas en caso de incumplimiento, y ha salvado la disposicion
adicional decimoquinta con un fallo interpretativo que tiene en cuenta las competencias en
educacion que recoge el articulo 25.2.n) de la LRBRL.



asi una duda inicial sobre cudles son o pueden ser esas otras entidades equi-
valentes a las diputaciones provinciales'®.

Para resolver esta cuestion hay que partir de la situacidén preexistente,
esto es, de las organizaciones que hasta 2013 podian considerarse equipara-
bles institucionalmente a las diputaciones provinciales.

2.2

Organizaciones que asumieron el gobierno y la administracion
de la provincia con la Ley del Proceso Autonémico de 1983 y la
LRBRL de 1985

Recordemos ahora que el art. 141.2 de la Constitucion se refiere a las dipu-
taciones provinciales como organizaciones que asumen el gobierno y la ad-
ministracion de la provincia, tareas que también podran corresponder a otras
organizaciones de naturaleza corporativa y de carcter representativo, idea
que reiteran los articulos 31 y 38 de la LRBRL.

Con independencia de lo previsto en los distintos estatutos de autono-
mia, la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico, dispuso
que las comunidades auténomas uniprovinciales tendrian el caracter de cor-
poracidn representativa a que se refiere el articulo 141.2 de la Constitucion
(articulo 9.2), y que lo dispuesto para las diputaciones provinciales se apli-
caria a los cabildos y consejos insulares y otras corporaciones de caracter
representativo (articulo 10). Tal planteamiento se recoge en la LRBRL. Tie-
nen un sustrato provincial incuestionable los territorios histéricos vascos,
las comunidades autonomas uniprovinciales, incluida la Foral de Navarra, e
incluso las mancomunidades interinsulares canarias, aunque presenten sus-
tanciales diferencias entre si y con las diputaciones provinciales de régimen

14. Sobre esta cuestion pueden verse en particular R. JIMENEZ Asensio, “La posicion
institucional de las diputaciones provinciales a partir de la Ley de Racionalizacién y Sos-
tenibilidad de la Administracion Local”, en Diario del Derecho Municipal, Tustel, de 13 de
enero de 2014; J. M.? SaBaTE 1 VipaL, “El impacto de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, en el régimen de las di-
putaciones provinciales y entes equivalentes”, en Anuario del Gobierno Local 2013. ;Un
nuevo gobierno local en Espania? La reforma de la Administracion local en la Ley 27/2013,
Fundacién Democracia y Gobierno Local-Institut de Dret Public, Barcelona, 2014, pp. 144
y ss.; F. Garcia RuBio, “La provincia como entidad local. Un andlisis tras la Ley de Raciona-
lizacion”, p. 284, en La reforma de 2013 del régimen local espaiiol, Fundaciéon Democracia
y Gobierno Local, Madrid, 2014, pp. 193 y ss.; y J. R. FUENTES 1 GAso, “Consecuencias
de la Ley 27/2013, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, en el
régimen local de Cataluiia”, en Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 101, 2015,

pp- 64y ss.



comun’. Con la excepcion de las mancomunidades insulares canarias, la
propia LRBRL confirma expresamente que las competencias de las diputa-
ciones provinciales también corresponden a los territorios historicos vascos
(disposicion adicional segunda), a las comunidades auténomas uniprovin-
ciales (art. 40) y a los cabildos y consejos insulares (art. 41.1 y 3). Nada de
esto ha cambiado con la reforma de 2013, y, sin duda, estas entidades son
equiparables a las diputaciones provinciales en la vigente LRBRL'®,

Por el contrario, parece claro que, en este marco regulador de la legisla-
cion estatal basica, no pueden considerarse corporaciones representativas que
asuman el gobierno y la administracion de los intereses provinciales otras
organizaciones supramunicipales como las comarcas, las mancomunidades
de municipios, las areas metropolitanas o cualquier otra modalidad de agru-
paciones de municipios no provincial.

Procede, por consiguiente, analizar si algo ha cambiado, si existen otras
organizaciones locales distintas de las anteriores a las que, con la LRSAL y la
vigente LRBRL, pueda reconocerse la condicion de “entidad equivalente” a
las diputaciones, justificando asi las referencias conjuntas que se realizan en
diversos preceptos legales.

15. Vid. M. A. RopriGUEZ PORTUGUES, “Articulo 387, en M. REBoLLO PuiG (dir.) y M. Iz-
QUIERDO CARRASCO (coord.), Comentarios a la Ley Reguladora de las Bases de Régimen
Local, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, tomo I, pp. 899-900, que, no obstante y sin perjuicio
del art. 41.2 LRBRL, manifiesta las dudas sobre las mancomunidades interinsulares canarias,
que no son corporaciones de caracter representativo que asuman el gobierno y la administra-
cion de la provincia.

16. Asi se comprueba con las disposiciones adicionales primera y segunda de la LRSAL,
que atribuye a las diputaciones forales y a la Comunidad Foral de Navarra la competencia para
decidir sobre la forma de prestacion de servicios a la que se refiere el articulo 26.2 LRBRL.
Que podamos incluirlas en las “entidades equivalentes” a las diputaciones no implica desco-
nocer las peculiaridades forales que amparan un régimen juridico diferente de las de régimen
comun. Estas diferencias ademas se habrian acrecentado con las reformas mas recientes en
aplicacion de la disposicion adicional tercera de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que salva las especificidades de las
Haciendas locales, como reconocen las indicadas disposiciones de la LRSAL. Al respecto,
R. JIMENEZ Asensio, “La posicion institucional...”, cit., sefiala que las entidades equivalen-
tes son los cabildos y consejos insulares, por deducirse asi del preambulo de la Ley, las
diputaciones forales vascas, la Comunidad Foral de Navarra y las comunidades autonomas
uniprovinciales, sin perjuicio de las sustanciales y singulares diferencias entre ellas. También
J. MorciLLo Moreno, “El pretendido impulso a la Administracion provincial en la reforma
espafiola de 2013”, en Istituzioni del Federalismo, 2,2014, pp. 366 y ss.; y J. M. CARBONERO
GaLLarDpo, “El nuevo papel de las diputaciones provinciales”, en La reforma del Régimen
Juridico de la Administracion Local. El nuevo marco regulatorio de la Ley de racionaliza-
cion y sostenibilidad de la Administracion Local, La Ley-El Consultor de los Ayuntamientos,
Madrid, 2014, p. 249.



2.3
Otras posibles “entidades equivalentes” con la reforma de 2013

Para intentar aproximarnos a qué entes locales podrian calificarse como equi-
valentes a las diputaciones provinciales, hay que partir de la disposicion adi-
cional tercera de la LRSAL (que se corresponde con la adicional segunda
del Proyecto de Ley), pues introduce elementos de confusion al respecto.
Primero y general con la manida cldusula “sin perjuicio” que tanta indetermi-
nacidn ocasiona; asi, las disposiciones de la Ley se aplican a todas las comu-
nidades autdénomas, ““sin perjuicio de sus competencias exclusivas en materia
de régimen local asumidas en sus estatutos de autonomia, en el marco de la
normativa basica estatal y con estricta sujecion a los principios de estabilidad
presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacion de las estructuras
administrativas”. Pero en segundo lugar, y con expresa referencia a las dipu-
taciones provinciales, se establece en el apartado 2:

2. En el caso de las comunidades autonomas con un sistema institu-
cional propio, las referencias de esta Ley a las diputaciones provinciales
se entenderan efectuadas a los entes locales supramunicipales previstos
en los correspondientes estatutos de autonomia a los que se atribuyen
competencias en materia de asistencia y cooperacion a los municipios y
prestacion de servicios publicos locales.

En principio se admite que, si los estatutos de autonomia han configu-
rado un sistema institucional propio, y encomendado a alguna entidad su-
pramunicipal las funciones de asistencia y cooperacion a los municipios y
de prestacion de servicios locales, tal entidad podra asumir las competencias
que la LRSAL atribuye a las diputaciones, es decir, esa entidad supramu-
nicipal podra considerarse equivalente a la diputacion provincial. Con este
planteamiento pueden excluirse sin duda las mancomunidades de municipios,
aunque sus competencias “estaran orientadas exclusivamente a la realizacion
de obras y la prestacion de los servicios publicos que sean necesarios para
que los municipios puedan ejercer las competencias o prestar los servicios”
de los articulos 25 y 26 de la LRBRL (disposicion transitoria undécima de
la LRSAL). La naturaleza asociativa de las mancomunidades de municipios
impide considerarlas parte de un sistema institucional autonémico propio'’.

17. R. JIMENEZ ASENSIO, “La posicion institucional...”, cit., manifiesta sus dudas sobre las
mancomunidades de interés general de Castilla y Leon, y su posible consideracion como enti-
dades equivalentes. También J. M.? SABATE 1 VDAL, “El impacto...”, cit., p. 145. No obstante,



Tampoco tendrian ese caracter las areas metropolitanas, cuya existencia esta
condicionada por la concentracion de nucleos de poblacion en las grandes
aglomeraciones urbanas, aunque en los estatutos de autonomia puedan encon-
trarse referencias a unas y otras.

Por eliminacion de las entidades supramunicipales que reconoce el ar-
ticulo 3.2 de la LRBRL solo nos quedarian las “comarcas u otras entidades
que agrupen varios municipios, instituidas por las comunidades autonomas
de conformidad con esta Ley y los correspondientes estatutos de autonomia”,
que desarrolla el articulo 42 de la LRBRL. Las comarcas si pueden conformar
un sistema territorial autondémico propio y asumir competencias en materia de
asistencia y cooperacion a los municipios y prestacion de servicios publicos
locales. En tal caso, la disposicion adicional tercera.2 de la LRSAL admite
que las referencias a las diputaciones provinciales se entiendan efectuadas
a las comarcas o entidades supramunicipales similares. Pero, si esto es asi,
surge la duda sobre el sentido y alcance de la disposicion adicional sexta de
la LRSAL (que se corresponde con la adicional quinta del Proyecto de Ley),
que dispone:

Las previsiones de esta Ley se aplicardn respetando la organizacion co-
marcal en aquellas comunidades autonomas cuyos estatutos de autono-
mia tenga atribuida expresamente la gestion de servicios supramunici-
pales.

Al margen de la ausencia de concordancia gramatical en esta disposi-
cion, que, salvo error, no ha sido corregida con posterioridad, lo cierto es
que podria indicar algo parecido a la disposicion adicional tercera.2, si bien
puntualizando que se refiere unicamente a las comarcas, y no a otras entida-
des supramunicipales, y respecto de la gestion de servicios supramunicipales.

A mi juicio, resulta evidente que, como se ha indicado, ni las mancomu-
nidades de municipios ni las areas metropolitanas podrian formar parte de
un sistema institucional autonémico propio. Por lo tanto, si atendemos a la
naturaleza de las entidades supramunicipales, esta disposicion adicional sexta
LRSAL solo se aplicaria a las comarcas, mientras que la disposicion adicional
tercera.2 también comprenderia otras agrupaciones de municipios equiparables

estas mancomunidades, reguladas en la Ley 7/2013, de 27 de septiembre, de Ordenacion,
Servicios y Gobierno del Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn, desarrollada en
este punto por el Decreto ntim. 30/2015, de 30 de abril, son, como su propio nombre indica,
mancomunidades, es decir, asociaciones de municipios que no pueden considerarse parte
del sistema institucional autondmico, y por tanto, en mi opinion, no cabe equipararlas a las
diputaciones a los efectos de la LRBRL.



a las comarcas, que hayan podido crearse en los términos previstos en los ar-
ticulos 3.2 y 42 de la LRBRL. Ademas, en el primer caso también se podrian
asumir las funciones de asistencia y cooperacion a los municipios, y no solo
la prestacion de servicios supramunicipales. Como se anuncid, se muestran
las dificultades interpretativas que ha suscitado la reforma y que seguidamen-
te se intentan aclarar.

Los estatutos de autonomia contemplan la creacién de comarcas y otras
agrupaciones de municipios con diferente alcance y sentido, pero solo dos
han sido objeto de desarrollo, integrando a las comarcas en el sistema ins-
titucional autondmico. Se trata de las comunidades autonomas de Cataluna
y Aragon. Catalufia se organizo en comarcas en 1987, y el articulo 22 del
vigente Estatuto de Autonomia (Ley Organica 6/2006, de 19 de julio) dispone
que la comarca “estd formada por municipios para la gestion de competencias
y servicios locales”, y asume competencias en materia de asistencia y coo-
peracion a los municipios y de prestacion de servicios publicos locales!®. No
obstante, como es sabido, la organizacion territorial autondmica esta condi-
cionada por el reconocimiento estatutario de las veguerias, y la interpretacion
realizada por el Tribunal Constitucional de los articulos 90 y 91 del Estatuto'.

18. Articulos 85 del Texto refundido de la Ley de Administracion local de Catalufia (De-
creto Legislativo 2/2003, de 28 de abril), y 25 y ss. del Texto refundido de la Ley de la orga-
nizacion comarcal (Decreto Legislativo 4/2003, de 4 de noviembre).

19. El Estatuto de Autonomia de 2007 contempla las veguerias como ambito territorial
especifico para el ejercicio del gobierno intermunicipal de cooperacion local y division terri-
torial de Cataluiia, que podria reemplazar a las diputaciones provinciales. Recordemos some-
ramente que la STC 31/2010, de 28 de junio, sefial6é que el legislador autonémico no puede
cambiar la denominacion de la provincia en Catalufa, y si se trata de “una entidad local de
nuevo cufio no seria constitucionalmente admisible que los consejos de vegueria sustituyeran
a las diputaciones, de manera que el art. 91.3 EAC, para ser conforme con la Constitucion,
ha de interpretarse de modo condicional, esto es, que los consejos de vegueria pueden sus-
tituir a las diputaciones en el exclusivo caso de que los limites geograficos de las veguerias
coincidan con los de las provincias” (fundamentos juridicos 40 y 41). La Ley 30/2010, de 3
de agosto, constituye las siete veguerias, como division territorial en la que se organizan los
servicios de la Generalidad y &mbito territorial especifico de cooperacion intermunicipal, que
también podran prestar servicios supramunicipales. Segun la disposicion transitoria primera
de la Ley, redactada de acuerdo con la Ley 4/2011, de 8 de junio, los consejos de vegueria
sustituiran a las diputaciones provinciales cuando se produzcan las necesarias modificaciones
de la normativa estatal. Sobre las veguerias pueden verse, entre otros, R. Gracia RETORTILLO,
La vegueria como gobierno local intermedio en Cataluiia, Huygens editorial, Barcelona,
2008; J. M. TRAYTER JiMENEZ, “Las veguerias”, en L. CoscULLUELA MONTANER Y E. CARBO-
NELL Porras (dirs.) y L. MEDINA ALcoz (coord.), Reforma estatutaria y régimen local, Cizur
Menor (Navarra), Aranzadi, 2011, pp. 345 y ss.; S. A. BELLo PAREDES, “Las veguerias y las
provincias en Cataluia”, en Revista de Administracion Publica, nim. 184, 2011, pp. 211y
ss.; J. MIr 1 Baco, “La regulacion de las veguerias en el nuevo Estatuto de Catalufia”, en
Anuario del Gobierno Local 2006, pp. 79 y ss.; A. BAyoNA 1 Rocamora, “La Ley de veguerias
y la STC 31/20107, en Anuario del Gobierno Local 2010, pp. 203 y ss.; B. SETUAIN MEN-
Dia, “La nueva organizacion territorial de Catalufia: previsiones estatutarias, interpretacion



Pero sin perjuicio de esto, y en la hipotesis de que se llevaran a cabo las mo-
dificaciones legales oportunas para una efectiva constitucion de las veguerias
conforme a derecho, podrian considerarse entidades supramunicipales en el
sentido de la disposicion transitoria tercera.2 de la LRSAL, y no estarian
incluidas en la organizacion comarcal a que se refiere la disposicion adicio-
nal sexta?’. Respecto de la Comunidad Auténoma de Aragoén, el Estatuto de
Autonomia prevé la organizacion en municipios, comarcas y provincias, co-
rrespondiendo a las comarcas la prestacion de funciones y servicios de ambito
municipal®’. De lo anterior puede deducirse que en estas dos comunidades
autobnomas las comarcas se consideran entidades equivalentes a las diputa-
ciones provinciales, tanto si se aplica la disposicion adicional tercera.2 (son
entidades supramunicipales con competencias en materia de asistencia y coo-
peracion a los municipios y prestacion de servicios publicos locales) como si
tenemos en cuenta la disposicion adicional sexta (que proclama el respeto a la
organizacion comarcal y la prestacion de servicios supramunicipales), ambas
de la LRSAL*.

Pero el expreso reconocimiento de la organizacion comarcal puede te-
ner mayor proyeccion. Por un lado, podria amparar la posicion institucional
de concretas comarcas que existen al margen de una organizacion comarcal
como parte del sistema territorial propio. Seria el caso, por ejemplo, de la Co-
marca de El Bierzo en la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn?. Por otro

del Tribunal Constitucional y Ley de Veguerias”, en Anuario Aragonés del Gobierno Local
2010, pp. 355y ss.; J. F. SANcHEZ GoNzALEZ, “La diversidad en los entes intermedios: la pro-
vincia y las nuevas veguerias tras el Estatuto de Autonomia de Catalufia. Una aproximacion
a las comarcas en Galicia”, en Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Corunia,
num. 15, 2011, pp. 129 y ss.; y M. Vivancos CoMmes, “Las veguerias como nueva division
territorial de Catalufa tras la sentencia del Tribunal Constitucional sobre el Estatut”, en Estu-
dios sobre la sentencia 31/2010, de 28 de junio, del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto
de Autonomia de Cataluiia, Universidad Rey Juan Carlos, Madrid, 2011, pp. 403 y ss.

20. Asi lo han puesto de manifiesto J. M.* SABATE 1 ViDAL, “El impacto...”, cit., pp. 146y
ss., 0 J. R. FUENTES 1 Gaso, “Consecuencias...”, cit., p. 68.

21. Articulos 81 a 83 del Estatuto (Ley Organica 5/2007, de 20 de abril). EI régimen
vigente de las comarcas aragonesas se establece en el Decreto Legislativo 2/2006, de 27 de
diciembre, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Delimitacion Comarcal de Aragon, y fundamentalmente en el Decreto Legislativo 1/2006, de
27 de diciembre, de Comarcalizacion, que regula con cierto detalle las competencias de las
comarcas (articulo 9 y ss.).

22. En contra de esta interpretacion se pronuncia R JIMENEZ ASENsIO, “La posicion insti-
tucional...”, cit., pues afirma que, a pesar de la disposicion adicional sexta de la LRSAL, las
comarcas no son entidades equivalentes a las diputaciones provinciales.

23. La Comarca de El Bierzo se crea por la Ley 1/1991, de 14 de marzo, que ha sido mo-
dificada por la Ley 17/2010, de 20 de diciembre. Su articulo 8 prevé la creacion por acuerdo
del pleno comarcal de un servicio de cooperacion y asistencia municipales encargado del
asesoramiento y asistencia técnica, juridica y econdmica a los municipios incluidos en su
ambito territorial.



lado, reconoceria y ampararia la organizacion comarcal en las comunidades
autobnomas uniprovinciales que asi lo han previsto en sus estatutos, como el
Principado de Asturias o Cantabria, que aprobaron hace tiempo las leyes de
creacion de las comarcas, aunque no hayan llegado a implantarse®*. Si llegara
a consolidarse la opcion por la comarcalizacion en las comunidades auténo-
mas uniprovinciales, podria llevarse a cabo una importante descentralizacion
interna y una ampliacion de la capacidad de autoorganizacion, pues, en el ac-
tual contexto normativo, podrian atribuirse a las comarcas funciones propias
de las diputaciones.

Pero el galimatias que surge de estas disposiciones de la LRSAL no ha
terminado, pues la disposicion adicional tercera.3 de la LRSAL se refiere
expresamente a Aragon en los siguientes términos:

3. La aplicacion de esta Ley en la Comunidad Autonoma de Aragon
se realizard teniendo en cuenta el régimen especial de organizacion ins-
titucional previsto en su Estatuto de Autonomia en materia de régimen
local, en virtud del cual, la Comunidad Autonoma aplicard las compe-
tencias previstas en esta Ley en los distintos niveles de la administracion
con sujecion a la Constitucion, al contenido basico de esta Ley y a los
principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y ra-
cionalizacion de las estructuras administrativas®.

Si el apartado 2 de esta misma disposicion ha salvado el sistema insti-
tucional autondmico propio respecto de las diputaciones provinciales y otras
entidades supramunicipales, y la disposicion adicional sexta proclama el res-
peto a la organizacion comarcal, jcudl es el sentido y finalidad de este apar-
tado 3?. JIMENEZ ASENSIO ha puesto de manifiesto la ambigliedad y oscuridad
del precepto, que dejaria un estrecho margen al legislador autondmico si se

24. En aplicacion del articulo 6 del Estatuto asturiano se aprobo la Ley 3/1986, de 15 de
mayo, que regula el procedimiento de creacion de comarcas. En todo caso el Tribunal Cons-
titucional debe pronunciarse al respecto al resolver el recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por el Consejo de Gobierno del Principado de Asturias, que incluye expresamente
entre los preceptos impugnados esta disposicion adicional sexta de la LRSAL. También Can-
tabria regul6 la creacion de comarcas, mediante la Ley 8/1999, de 28 de abril, de comarcas.

25. Esta disposicion adicional tercera.3 es consecuencia de una enmienda introducida
en el Senado. Se trata de la enmienda num. 171, que formulan tres senadores del Parti-
do Popular/Partido Aragongés, el senador José Maria Fuster Muniesa y las senadoras Maria
Belén Ibarz Ibarz y Rosario Isabel Santos Fernandez, y que se justifica en la adaptacion de
la legislacion bésica a las competencias que Aragén asumi6 en materia de régimen local y
organizacion territorial en su Estatuto aprobado por la Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, y
lograr en esta Ley el reconocimiento del régimen especial de Aragon (Boletin Oficial Cortes
Generales. Senado, apartado I, nim. 276-1993, de 28/11/2013).



pretendiera reforzar las comarcas. No obstante, a mi juicio, poco se afiade a lo
que ya se ha establecido con caracter general para todas las comunidades au-
tonomas. En Aragdn, la comarca forma parte del sistema institucional autond-
mico, y es la misma legislacion estatal basica de régimen local la que permite
considerarla como una “entidad equivalente” a las diputaciones provinciales.

De lo anterior se concluye que la reforma local de 2013 ha ampliado las
entidades equivalentes a las diputaciones, que también podran ser las comar-
cas en los términos vistos, y otras agrupaciones de municipios creadas por las
comunidades autonomas de acuerdo con lo previsto en los respectivos esta-
tutos (articulos 3 y 42 de la LRBRL). En tal caso, el ejercicio de las funcio-
nes de la LRBRL podra continuar ejerciéndose por las diputaciones, aunque
también cabe que se encomiende a esas otras entidades equivalentes, sin que
ello se traduzca en una violacion de la legislacion estatal basica. Pero lo que
si puede senalarse es que las disposiciones adicionales tercera y sexta de la
LRSAL contradicen su preambulo, y no se ha llevado a cabo un reforzamien-
to de las diputaciones provinciales, sino todo lo contrario: se ha abierto la
puerta para que se produzca una sensible pérdida de sus competencias a favor
de esas otras entidades equivalentes que, en su caso, serian las realmente re-
forzadas. Sin perjuicio de lo anterior, entiéndase que, salvo que expresamente
se indique lo contrario, las referencias que en las lineas siguientes se realizan
a las diputaciones incluyen también a estas entidades equivalentes.

3
Las nuevas competencias provinciales y su compleja concrecion:
la interpretacion en la STC 111/2016, de 9 de junio

3.1
La ampliacion de las competencias provinciales, finalidad confesada
de la reforma

En linea con una de las medidas fundamentales del programa de reformas de
las Administraciones Publicas del informe CORA, la LRSAL pretende llevar
a cabo una reordenacion de las competencias locales para evitar duplicidades
y lograr la efectividad de la idea: “una Administracion, una competencia”.
Concretamente, respecto del papel de las diputaciones provinciales, cabil-
dos y consejos insulares o entidades equivalentes, el preambulo de la Ley
se refiere a la “coordinacion por las diputaciones de determinados servicios
minimos en los municipios con poblacién inferior a 20 000 habitantes o la
atribucion a estas de nuevas funciones como la prestacion de servicios de



recaudacion tributaria, administracion electronica o contratacion centralizada
en los municipios con poblacién inferior a 20 000 habitantes, su participacion
activa en la elaboracion y seguimiento en los planes econdémico-financieros
o las labores de coordinacion y supervision, en colaboracion con las comuni-
dades autonomas, de los procesos de fusion de municipios™™. Se relacionan
asi algunas atribuciones en teoria nuevas que justificarian ese pretendido re-
forzamiento de las diputaciones provinciales, cabildos y consejos insulares o
entidades equivalentes”’. Ya hemos visto como la referencia a las entidades

26. Sobre las implicaciones econdmico-financieras de este nuevo posicionamiento de
las diputaciones provinciales, puede verse J. M. Diaz LEma, “La proyeccion del principio
de sostenibilidad financiera en el marco competencial y la reordenacion del ‘mapa’ local
(Ley 27/2013, de 27 de diciembre)”, en Sostenibilidad financiera y Administracion local. Un
estudio comparado, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014, pp. 101 y ss.

27. Este reforzamiento de la posicion institucional de las diputaciones provinciales ha
sido unanimemente destacado por la doctrina. Asi, T. FONT 1 LLOVET y A. GALAN GALAN,
“La reordenacion...”, cit., pp. 38-41, que se refieren a los problemas constitucionales (desde
el principio democratico, la autonomia local y las competencias autonémicas) que las nue-
vas atribuciones de las diputaciones suscitan. Con parecidos planteamientos criticos pueden
verse P. EscriBano CoLLADO, “Provincias y diputaciones: una polémica sin proyecto insti-
tucional”, pp. 2009 y ss., y M. J. SARMIENTO AcosTA, “Dos cuestiones polémicas sobre la
reestructuracion del Estado: mapa autonomico y papel de las diputaciones provinciales”,
pp. 2044 y ss., ambos en J. M.? BaNo LEON (coord.), Memorial para la reforma del Estado.
Estudios en homenaje al profesor Santiago Mufioz Machado, 11, Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, Madrid, 2016; M. SaLvapor CRrEsPO, “Las competencias de las diputacio-
nes provinciales en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad
de la Administracioén Local”, en Cuadernos de Derecho Local, ntim. 34,2014, pp. 133 y ss.;
A. Konineckx FRASQUET y M. J. ALonso Mas, “Las nuevas competencias de las diputaciones
provinciales”, en Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local: veintitrés estudios, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor
(Navarra), 2014, pp. 241 y ss.; J. M.* VAzQuez Pita, “Las competencias de los municipios
y de las diputaciones provinciales”, y M. J. SARMIENTO AcosTA, “La opcion por la gestion
supramunicipal: la potenciacion de las diputaciones provinciales y de los cabildos y consejos
insulares”, ambos en Comentarios a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion
y Sostenibilidad de la Administracion Local, Comares, Granada, 2014; M. A. GONZALEZ IGLE-
siAs, “Las provincias tras la modificacion de la Ley de Bases de Régimen Local efectuada
por la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, en La reforma
del régimen local, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014, pp. 243 y ss., y “La provincia después
de la modificacion de la Ley de Bases de Régimen Local efectuada por la Ley de Raciona-
lizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: la determinacion del régimen de sus
competencias”, en M. A. GonzALEZ BusTos (coord.), Las nuevas diputaciones provinciales
de régimen comun: asistencia, prestacion y coordinacion de servicios municipales, Centro
de Estudios Municipales y de Cooperacion Interprovincial, Granada, 2015, pp. 117-192; y
R. Gracia REeTORTILLO, “Las provincias”, en La racionalizacion de la organizacion adminis-
trativa local: las experiencias espanola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson Reuters,
Cizur Menor (Navarra), 2015, pp. 194 y ss. También, entre otros, J. L. RivEro YSErN, “La
provincia en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local de 27 de
diciembre de 2013 (en lo sucesivo LRSAL)”, en Revista General de Derecho Administrati-
vo, nim. 36, 2014; F. FERNANDEZ-FIGUEROA GUERRERO, “Las diputaciones provinciales y los
Gobiernos locales intermedios en la reforma local”, en La reforma de 2013 del régimen local
espariol, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014, p. 167; F. Garcia Rusio,



equivalentes puede implicar que, en aquellas comunidades auténomas que
cuentan con un sistema institucional autondémico propio, las comarcas despla-
cen a las diputaciones en el ejercicio de muchas de las competencias que la
LRBRL atribuye a las “diputaciones provinciales o entidades equivalentes”.
No es este el aspecto de la cuestion que nos interesa ahora; se trata de anali-
zar si efectivamente las diputaciones han visto reforzadas sus competencias,
con independencia de que puedan asumirse por las entidades equivalentes.
Dicho de otro modo, se pretende delimitar qué nuevas atribuciones corres-
ponden a las diputaciones como consecuencia de la aprobacion de la LRSAL.
Al respecto debe notarse que los fines propios y especificos de la provincia
no han sufrido cambio alguno; contintan siendo garantizar los principios de
solidaridad y equilibrio intermunicipal, y, en particular, asegurar la prestacion
integral y adecuada de los servicios de competencia municipal, y participar en
la coordinacion de la Administracion local con la de la comunidad auténoma
y la del Estado (articulo 31 LRBRL).

Con caracter previo y general, hay que llamar la atencion sobre una mas
de las contradicciones e incoherencias de la reforma: se pretende clarificar el
reparto de las competencias locales para organizar un sistema mads eficiente
que implique un significativo ahorro, potenciando el papel de las diputacio-
nes provinciales, los cabildos y los consejos insulares y las entidades equi-
valentes, pero no se tiene en cuenta la situacion econdémico-financiera de
estas entidades, que también pueden estar sujetas a los planes y las medidas
correctivas que prevé la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabili-
dad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera?®. Probablemente a efectos
de este estudio se trate del principal problema, y sin soluciéon. Lo tnico que

“La provincia...”, cit., p. 284; J. MorciLLo Moreno, “El pretendido impulso...”, cit., pp. 371
y ss.; J. M. CArBONERO GALLARDO, “El nuevo papel...”, cit., pp. 252 y ss.; o J. R. FUENTES 1
Gaso, “Consecuencias...”, cit., p. 64.

28. Este aspecto fue puesto de manifiesto en el Dictamen 567/2013, del Consejo de Es-
tado: “Tampoco se toma en consideracion si la diputacion a la que haya de encomendarse
dicha prestacion se encuentra en una situacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, en los términos de la Ley Organica 2/2012, o si presenta una situacion de déficit
que pueda dificultar o impedir razonablemente asumir la gestion de ciertos servicios. Esta
ultima observacidon pone de manifiesto el asimétrico tratamiento que en el Anteproyecto me-
recen las entidades locales municipales (y las inframunicipales y supramunicipales, a las que
se hara especial mencion en el siguiente subapartado) y las provinciales; de ello es prueba no
solo la apuntada consideracion insuficiente de la realidad econdmico-presupuestaria de las
diputaciones provinciales previa a la asuncion de la prestacion de los servicios municipales,
sino también la ausencia de prevision expresa que determine las consecuencias del incumpli-
miento por su parte del coste estandar: a él se hace referencia en el articulo 36.3 de la LBRL,
segun la redaccion propuesta por el Anteproyecto, como criterio de referencia para la gestion
de los servicios que les corresponden, pero no se prevé en ninguna disposicion el efecto que
para ellas pueda tener la superacion de dicho parametro en el desarrollo de sus funciones”.



puede argumentarse es que, cuando las entidades supramunicipales carezcan
de unas finanzas saneadas, no podran asumir las funciones que el legislador
ha pretendido atribuirles para reducir costes. De nuevo se desmontarian las
finalidades perseguidas por el legislador en una reforma que perseguia cam-
biar muchas cosas, aunque sus logros reales estén alejados de sus pretensio-
nes iniciales.

3.2
Las competencias provinciales en general: principales novedades
e interrogantes. La confusién entre la coordinacién y la cooperaciéon

El régimen general de las competencias de las entidades locales que se es-
tablece en el articulo 7 de la LRBRL resulta también de aplicacion a las de
las provincias, que ejercen competencias propias, delegadas, y otras que no
son ni propias ni delegadas®. Se mantiene la remision a la legislacion del
Estado y la de las comunidades autonomas reguladora de los distintos secto-
res de accion publica, segun la distribucion constitucional de competencias,
que efectua el articulo 2 LRBRL para que concreten las competencias de las
entidades locales, teniendo en cuenta, entre otras cosas, las caracteristicas de
la actividad publica de que se trate y la capacidad de gestion. En esta determi-
nacion de las competencias locales, deberan tenerse en cuenta los principios
de descentralizacion, “proximidad, eficacia y eficiencia, y con estricta suje-
cion a la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.
Este ultimo inciso se ha introducido por la LRSAL, aunque no constituye
una novedad significativa, pues la aplicacion de los criterios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera deriva de la Constitucién y la Ley
Orgéanica 2/2012.

29. Elnuevo apartado 4 del art. 7 dispone que “las entidades locales solo podran ejercer
competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion cuando no se ponga
en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de acuerdo con
los requerimientos de la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financie-
ra, y no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del mismo servicio publico con
otra Administracion Publica”. A tal fin se exigen dos informes previos y vinculantes: uno
de la Administracién competente por razéon de materia, en el que se sefale la inexistencia
de duplicidades, y otro de la Administraciéon que tenga atribuida la tutela financiera sobre
la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias. Sobre las principales novedades en
las competencias de las entidades locales en general, pueden verse M. ARENILLA SaEz, “El
nuevo sistema de competencias locales”, pp. 15-55, y J. A. SANTAMARIA PAsToOR, “El régimen
de competencias locales y el dilema de la esfinge”, pp. 139-156, ambos en J. A. SANTAMARIA
Pastor (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espariol, Fundaciéon Democracia y
Gobierno Local, Madrid, 2014.



De acuerdo con el articulo 36 de la LRBRL, son competencias propias
de la diputacion o entidad equivalente, ademas de las que fija ese mismo
precepto, “las que le atribuyan en este concepto las leyes del Estado y de las
comunidades auténomas en los diferentes sectores de la accion publica”. Esta
posibilidad no es nueva. Asi lo establecia ya la redaccion inicial de la LRBRL,
pero, en el actual marco normativo, resulta claro que no podrian aplicarse a
las diputaciones provinciales los limites que algunos autores han deducido
que existen para la ampliacion de las competencias municipales propias por
los legisladores autonémicos®. Las leyes estatales y particularmente las au-
tonomicas han podido atribuir competencias provinciales propias, y pueden
seguir haciéndolo con apoyo expreso en el art. 36.1 de la LRBRL. Se trataria
de competencias propias determinadas por ley en el marco del apartado 2 del

30. De esta cuestion me he ocupado en “Sobre la reforma local...”, cit., pp. 773 y ss.,
para, en lo esencial, rechazar que la legislacion basica impida al legislador autonémico el
reconocimiento de nuevas competencias municipales propias. Asi lo ha entendido también
el Tribunal Constitucional en la STC 41/2016: “Debe, pues, excluirse la interpretacion de
que los municipios solo pueden obtener competencias propias en las materias enumeradas
en el art. 25.2 LRBRL. Si el Estado quisiera apoyarse en el art. 149.1.18 CE para interferir
de modo tan penetrante en las competencias de las comunidades auténomas (prohibiendo
con caracter general que estas atribuyan competencias propias a los municipios de su ambito
territorial en cualesquiera otras materias), tendria que haberlo establecido expresa o inequi-
vocamente. Por lo demas, semejante prohibicion, indiscriminada y general, seria manifiesta-
mente invasiva de las competencias de las comunidades autonomas. Consecuentemente, en
los ambitos excluidos del listado del art. 25.2 LBRL, las comunidades autdnomas pueden
decidir si —y hasta qué punto— los municipios deben tener competencias propias, pero suje-
tandose a las exigencias de los apartados 3, 4 y 5 del art. 25 LBRL; ademas de a las garantias
de autonomia local previstas en la Constitucion y, en su caso, en los estatutos de autonomia”.
Con apoyo en este planteamiento general, se rechaza la pretendida inconstitucionalidad de la
nueva regulacion de las competencias municipales.

Sobre las competencias municipales después de la reforma, pueden verse M.* J. ALONSO
Mas, “El nuevo régimen de las competencias municipales”, en Reforma del Régimen Local.
La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: veintitrés estudios,
Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014, pp. 153-183; J. I. MoRILLO-VE-
LARDE PEREZ, “Competencias municipales: competencias delegadas e impropias”, pp. 71-79,
J. M.* SouviRoN MORENILLA, “Competencias propias y servicios minimos obligatorios de los
municipios en la reciente reforma del régimen local basico”, pp. 80-97, y J. CUESTA REVILLA,
“Las competencias municipales: una aproximacion a su nuevo régimen juridico”, pp. 98-125,
todos en Cuadernos de Derecho Local, dedicado a: La revision del Gobierno y la Adminis-
tracion local en la Ley 27/2013, nim. 34, 2014; T. FonT 1 LLOVET y A. GALAN GALAN, “La
reordenacion de las competencias municipales: juna mutacion constitucional?”, en Anuario
del Gobierno Local 2013, pp. 11-45; J. 1. MoriLLO-VELARDE PEREZ, “Las competencias de
las entidades locales”, en La reforma del régimen local, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014,
pp- 73-112; y F. Toscano GIL, “Las competencias municipales”, en La reforma del Régimen
Juridico de la Administracion Local. El nuevo marco regulatorio de la Ley de racionaliza-
cion y sostenibilidad de la Administracion Local, La Ley-El Consultor de los Ayuntamientos,
Madrid, 2014, p. 89 y ss., y “El nuevo sistema de competencias municipales tras la Ley de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local: competencias propias y compe-
tencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion”, en Revista Espariola de
Derecho Administrativo, nim. 165, 2014, pp. 285 y ss.



articulo 7 de la LRBRL, y no de lo previsto en el apartado 4 para el ejercicio
de competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion.
Por lo tanto, a mi juicio, en nada han resultado afectadas por la reforma local
las competencias de las diputaciones provinciales previstas en la legislacion
sectorial, incluidas las relativas a la salud y a los servicios sociales®'.

Por otra parte, en lo que a las competencias delegadas se refiere, ningun
cambio se ha introducido en el articulo 37 de la LRBRL, que contempla las
realizadas a favor de las diputaciones y que continua remitiendo, por lo que al
régimen de ejercicio de la delegacion se refiere, a lo previsto en el articulo 27
de la LRBRL, relativo a las delegaciones a los municipios.

Las competencias propias de las diputaciones provinciales que relaciona
el articulo 36.1 de la LRBRL continuian siendo las relativas a la coordinacion
de los servicios municipales entre si, para garantizar su prestacion integral
y adecuada en el territorio provincial —letra a)—; a la asistencia y coopera-
cion a los municipios, especialmente los de menor capacidad econdémica y
de gestion —letra b)—; a la prestacion de servicios publicos supramunicipa-
les —letra c)—; y a la cooperacion en el fomento del desarrollo econémico y
social en la planificacion en el territorio provincial —letra d)—. Esta tltima se
habia incorporado con la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para
la modernizacion del gobierno local. Ahora, con la LRSAL, se ha suprimido
la competencia general para el fomento y la administracion de los intereses
peculiares de la provincia que habia reconocido la LRBRL desde su primera
version. Con esta supresion, probablemente, teniendo en cuenta la finalidad
confesada de la reforma, se ha pretendido impedir que las diputaciones pue-
dan ejercer atribuciones distintas de las previstas en la legislacion de régi-
men local o sectorial, invocando unos intereses peculiares de la provincia de
escasa concrecion. Y, en tal caso, se entra en contradiccion con la confesada

31. Como es sabido, estas dos materias han sido particularmente conflictivas, pues
las disposiciones transitorias primera y segunda de la LRSAL determinaban la asuncion
por las comunidades autonomas de las competencias relativas a salud y servicios sociales
respectivamente, con independencia de que hasta entonces su ejercicio se hubiera veni-
do prestando por los municipios, las diputaciones provinciales o cualquier otra entidad
local. Como he tenido ocasion de sefialar en otro lugar (vid. “Sobre la reforma local...”,
cit., pp. 776 y ss.), las comunidades autonomas reaccionaron para mantener la situacion
previa a la reforma, y a ellas corresponde determinar en sus propias leyes quién resulta
competente. Asi lo ha considerado también el Tribunal Constitucional en la sentencia
41/116, que ha declarado la inconstitucionalidad de estas disposiciones transitorias, que
desbordan “los margenes de lo basico; imponen claramente la centralizacion de aquellos
servicios y regulan también de modo evidente el consiguiente proceso de traslacion com-
petencial”. También A. KoNINckX FRASQUET y M.* J. ALoNso Mas, “Las nuevas competen-
cias...”, cit., p. 251, consideran que las referidas disposiciones afectaban a los servicios
municipales que pudieran prestar las diputaciones provinciales, pero no a aquellos que
fueran de su titularidad.



pretension en el preambulo de la LRSAL de reforzar la posicion institucional
de las diputaciones provinciales?.

La reforma de 2013 ha afiadido algunas puntualizaciones a estas com-
petencias provinciales. Asi, en primer lugar, en relacion con la asistencia y
cooperacion que las diputaciones deben prestar a los municipios del articu-
lo 36.1.b), ahora se precisa que debera garantizarse en todo caso en los muni-
cipios de menos de 1000 habitantes la prestacion de los servicios de secretaria
e intervencion; y, en segundo lugar, respecto de la prestacion de servicios
supramunicipales que contempla el art. 36.1.c), se afiade que las diputaciones
también asumiran “el fomento o, en su caso, coordinaciéon de la prestacion
unificada de servicios de los municipios de su respectivo ambito territorial”,
con expresa referencia a la asuncion de la prestacion de los servicios de tra-
tamiento de residuos en los municipios de menos de 5000 habitantes, y de
prevencion y extincion de incendios en los de menos de 20 000 habitantes,
cuando estos no procedan a su prestacion.

Ademas, el articulo 36.1 de la LRBRL refiere unas competencias provin-
ciales propias que no recogia la redaccion del precepto anterior a la LRSAL,
y que son las siguientes:

—El ejercicio de funciones de coordinacion en los casos previstos en el
articulo 116 bis de la LRBRL, que estd dedicado al contenido y segui-
miento del plan econdmico y financiero que deben formular las enti-
dades locales en caso de incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto
—letra e)—.

—La asistencia en la prestacion de los servicios de gestion de la recau-
dacion tributaria, en periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios de
apoyo a la gestion financiera de los municipios con poblacién inferior
a 20 000 habitantes —letra f)—.

—La prestacion de los servicios de administracion electronica y la contra-
tacion centralizada en los municipios con poblacion inferior a 20 000
habitantes —letra g)—.

—El seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por los
municipios de su provincia —letra e)—.

32. De esta cuestion se han ocupado A. Konmckx FrRAsQUET y M. J. ALonso Mas, “Las
nuevas...”, cit., pp. 247-249, y salvan esta contradiccion sefialando que la clausula general re-
lativa al fomento y administracion de los intereses propios de la provincia era redundante, al
quedar suficientemente cubierta en el apartado d). Sin perjuicio de la 16gica de esta interpreta-
cion, debe notarse que, aunque el fomento del desarrollo econémico y social en la planificacion
en el territorio provincial puede considerarse uno de los intereses provinciales, no los agotarian.



—La coordinacion mediante convenio, con la comunidad auténoma res-
pectiva, de la prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de
los consultorios médicos en los municipios con poblacion inferior a
5000 habitantes —letra i)—.

Junto a estas atribuciones, existen otras dispersas en el articulado de la
LRBRL. Asi, la diputacion provincial o entidad equivalente, en colaboracion
con la comunidad auténoma, coordinard y supervisara la integracion de los
servicios municipales en los procesos de fusion de municipios (art. 13. 5 de la
LRBRL)*; y podra colaborar, a solicitud de la Administracion delegante, en
la coordinacidn y el seguimiento de las delegaciones efectuadas a los munici-
pios de la misma provincia (art. 27.2 LRBRL).

Notese que la reforma local presupone que los municipios con menor ca-
pacidad econdémica y de gestion, y que, consecuentemente, deben ser el cen-
tro de atencion de las diputaciones provinciales y entidades equivalentes, son
los de menos de 20 000 habitantes —como se deduce de los articulos 36.1.f) y
2)y 26.2 de la LRBRL—, que serian aproximadamente el 96 % de los munici-
pios espaioles. De esta forma se ha elevado el umbral de poblacion, que fre-
cuentemente se fijaba en los 5000 habitantes**. Pero esta cifra es la que ahora
exige el articulo 13.2 de la LRBRL para poder crear un nuevo municipio. Otra
vez surgen las contradicciones de la reforma que lleva a cabo la LRSAL: se
admitiria que un nucleo de poblacién diferenciado de, al menos, 5000 habi-
tantes pudiera llegar a constituirse en nuevo municipio, pero se presupone
que los de menos de 20 000 habitantes no estan capacitados para gestionar los
servicios municipales minimos.

Centrandonos en el elenco de competencias provinciales que ahora con-
sagra el articulo 36 de la LRBRL, no resulta sencillo concretar las novedades

33. El articulo 13 de la LRBRL ha sido modificado al objeto de fomentar la fusién
de municipios colindantes de una misma provincia mediante un convenio de fusion. La
STC 41/2016, de 3 de marzo, a la que remite la 111/2015, de 9 de junio, desestima los
motivos de inconstitucionalidad contra este precepto, que fija unas reglas basicas que no
prejuzgan el procedimiento previsto en la normativa autonomica respecto de la alteracion de
términos municipales. Como ha senalado J. M. Diaz LEma, “La proyeccion...”, cit., p. 126,
esta colaboracion de las diputaciones y entidades equlvalentes en los procesos de fusion esta
relacionada con el papel que la LRSAL ha pretendido atribuirles respecto de la prestacion y
gestion de los servicios municipales que después se analiza.

34. Otros preceptos de la LRBRL también apoyan el planteamiento general que, hasta
ahora, habia vinculado la nocién de municipios pequefios con los de poblacion inferior a
5000 habitantes, como el articulo 20, respecto de la organizacion, o el articulo 70 fer, en rela-
cion con la publicacion telematica de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica.
Lo mismo puede indicarse en la Hacienda local, por ejemplo, en la prestacion personal y de
transporte del articulo 128 del TRLHL, o en la existencia de un régimen basico de contabili-
dad local, de aplicacion a los municipios de menos de 5000 habitantes.



y su alcance real, pues, como se vera, algunas no son distintas de las generales
que hasta ahora se reconocian. De entrada, resulta evidente que el legislador
(en este precepto, pero también en otros en los que refiere atribuciones de las
diputaciones provinciales) utiliza la expresion “coordinacion” en un sentido
amplisimo, que se confunde con la cooperacidn, y ambas presentan sustancia-
les diferencias. La cooperacion presupone la voluntariedad, mientras que la
coordinacion en sentido estricto conlleva un poder de direccion, una orienta-
cion de como deben ejercerse las competencias por la Administracion sujeta a
la coordinacion, titular de la competencia que la conserva, si bien condicionada
en su ejercicio®. Este es el sentido general de la coordinacion que se deduce de
otros preceptos de la LRBRL que no han sido modificados. Recordemos ahora
que el articulo 59.1 dispone que, para “asegurar la coherencia de la actuacion
de las Administraciones Publicas, en los supuestos previstos en el nimero 2
del articulo 10 y para el caso de que dicho fin no pueda alcanzarse por los pro-
cedimientos contemplados en los articulos anteriores, o estos resultaran mani-
fiestamente inadecuados por razon de las caracteristicas de la tarea publica de
que se trate, las leyes del Estado y las de las comunidades autonomas, regula-
doras de los distintos sectores de la accion publica, podréan atribuir al Gobierno
de la Nacion, o al Consejo de Gobierno, la facultad de coordinar la actividad
de la Administracion local y, en especial, de las diputaciones provinciales en
el ejercicio de sus competencias”. El presupuesto de hecho para que resulte
necesaria esta coordinacion lo determina el articulo 10.2: “Procederd la coor-
dinacion de las competencias de las entidades locales entre si y, especialmente,
con las de las restantes Administraciones Publicas, cuando las actividades o
los servicios locales trasciendan el interés propio de las correspondientes en-
tidades, incidan o condicionen relevantemente los de dichas Administraciones
0 sean concurrentes o complementarios de los de estas”. Cuando se produzcan
estas circunstancias, la ley precisara las condiciones y limites de la coordina-
cion, definiendo concretamente respecto de la materia, servicio o competencia
sujeta a coordinacion los intereses generales o comunitarios, fijando los objeti-
vos y prioridades de la accion publica. Por su parte, la cooperacion econdémica,
técnica y administrativa entre la Administracion local y las Administraciones
del Estado y de las comunidades autonomas, tanto en servicios locales como

35. Tanto la coordinacidon como la cooperacion permiten flexibilizar y prevenir las dis-
funciones que el reparto de competencias ocasiona, sin alterar en ningan caso la titularidad de
la competencia. No obstante, la coordinacion conlleva un poder de direccion, que condiciona
coémo se ejercen las competencias y que refleja una posicion de superioridad de la organiza-
cion coordinadora respecto de la coordinada. Vid. E. CARBONELL Porras, “La organizacion
administrativa. Concepto, principios y reglas generales”, en M. ReBoLLo PuiG (coord.), Dere-
cho Administrativo, 1, Tecnos, Madrid, 2016, pp. 304 y ss.



en asuntos de interés comun, se desarrollard con caracter voluntario, segin
prescribe con claridad el articulo 57 de la LRBRL.

La redaccion del articulo 36 de la LRBRL que realiza la LRSAL (y otros
preceptos también afectados por la reforma) no tiene en cuenta esta distincion.
Buena muestra de ello es la letra 1), que se refiere a la “coordinacion mediante
convenio, con la comunidad autonoma respectiva, de la prestacion del servi-
cio de mantenimiento y limpieza de los consultorios médicos™*¢. También se
refiere no siempre con propiedad a la “coordinacion de la prestacion unifi-
cada de servicios de los municipios” en la nueva letra c); o a las “funciones
de coordinacion” en relacion con el plan econdmico-financiero en la letra e).
Del mismo modo el articulo 26.2 de la LRBRL, que es el que establece los
servicios municipales obligatorios, alude a la coordinacién de determinados
servicios y a lo que se supone serian formas para hacerlo.

Seguidamente se intenta aportar algo de luz sobre estas atribuciones de
las diputaciones provinciales para, sobre su base, poner de relieve las efecti-
vas novedades que la LRSAL ha llevado a cabo. A tal fin se analizan, en pri-
mer lugar, la tradicional competencia provincial de asistencia y cooperacion
juridica, econdémica y técnica con los municipios, y las novedades que, en su
caso, haya introducido la reforma de 2013; en segundo lugar, se procedera a
estudiar la nueva regulacion de las atribuciones que corresponden a las dipu-
taciones respecto de la prestacion de servicios a los ciudadanos, teniendo en
cuenta al respecto lo previsto en el articulo 26 de la LRBRL acerca de los de
caracter obligatorio para los municipios seguin su poblacion.

Con caracter previo y general, hay que destacar la fundamental sentencia
del Tribunal Constitucional 111/2016, de 9 de junio, que resuelve el recurso
interpuesto por la Junta de Andalucia que habia cuestionado la constituciona-
lidad de gran parte de la nueva regulacion sobre las diputaciones provinciales.
En la misma se recuerda la doctrina constitucional sobre las competencias
provinciales, destacando, como también hace la STC 41/2016, que una re-
definicion al alza de las mismas por el legislador basico estatal puede supo-
ner una redefinicion a la baja de las competencias municipales, resultando
una dinamizacidn de la garantia constitucional de la autonomia provincial,
compatible con la garantia constitucional de la autonomia municipal: “Esta
es una opcidn constitucionalmente posible, sin perjuicio de que los arts. 137
y 140 CE obligan en todo caso a asegurar que los municipios intervengan en

36. Esta atribucion, como han sefialado A. KoniNnckx FRASQUET y M.? J. ALoNso Mas, en
“Las nuevas...”, cit., pp. 293-294, estaria en conexion con la supresion de las competencias
de los municipios en relacion con la salud. Pero, desde luego y al margen de la constituciona-
lidad de este traspaso, no se trata de “coordinacion”, sino de colaboracion.



los asuntos que les afectan con un grado de participacion tendencialmente
correlativo a la intensidad de sus intereses”. Por otro lado, y también desde
una perspectiva general, la sentencia destaca las diferencias entre la coordi-
nacién en sentido estricto y la cooperacion o “coordinacion voluntaria”: solo
la primera implica un “limite efectivo al ejercicio de las competencias”, “un
cierto poder de direccion, consecuencia de la posicion de superioridad en que
se encuentra el que coordina respecto al coordinado”.

3.3
Las modificaciones en relacion con la asistencia y la cooperaciéon con
los municipios

3.3.1
Una nueva redaccion con escasa innovacion de calado

Las diputaciones tienen como principal mision la de la asistencia y coopera-
cion con los municipios, y asi lo ha recogido el articulo 36.1.b) de la LRBRL
desde 1985, en lo que constituye la competencia provincial propia por ex-
celencia, en estrecha conexién con los fines provinciales del articulo 31: “la
asistencia y cooperacion juridica, econdomica y técnica a los municipios, espe-
cialmente a los de menor capacidad econdmica y de gestion”. Tras la reforma
de 2013, otros apartados de la LRBRL se refieren expresamente a esta funcion,
como el articulo 26.3: “la asistencia de las diputaciones o entidades equivalen-
tes a los municipios, prevista con caracter general en el articulo 36, se dirigira
preferentemente al establecimiento y adecuada prestacion de los servicios mi-
nimos”; y el propio articulo 36.1, en la letra b), después de referirse a la asis-
tencia y la cooperacion en general, afiade que, “en todo caso, garantizara en
los municipios de menos de 1000 habitantes la prestacion de los servicios de
secretaria e intervencion”, y en la letra f) alude a la “asistencia en la prestacion
de los servicios de gestion de la recaudacion tributaria en periodo voluntario
y ejecutivo, y de servicios de apoyo a la gestion financiera de los municipios
con poblacion inferior a 20 000 habitantes”. En el apartado 2 del articulo 36,
se afiade que la diputacion o entidad equivalente “garantiza el desempefio de
las funciones publicas necesarias en los ayuntamientos y les presta apoyo en la
seleccion y formacion de su personal sin perjuicio de la actividad desarrollada
en estas materias por la Administracion del Estado y la de las comunidades
autonomas” —letra c)—; y “da soporte a los ayuntamientos para la tramitacion
de procedimientos administrativos y realizacion de actividades materiales y de
gestion, asumiéndolas cuando aquellos se las encomienden” —letra d)—.



En realidad, estos nuevos apartados se limitan a concretar 4ambitos ma-
teriales en los que se desenvuelve la asistencia y la cooperacion con los
municipios, que de hecho venia efectuandose ya por muchas diputaciones
provinciales al amparo de esta atribucion general®’. Recordemos ahora que
el articulo 30 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, que
aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia
de Régimen Local, se refiere a la cooperacion en relacién con los servicios
municipales, preferentemente los obligatorios, asi como en la elaboracion de
planes territoriales y urbanisticos, redaccion de proyectos, direccion de obras
o instalaciones, informes técnicos previos al otorgamiento de licencias y ges-
tidn tributaria, construccion y conservacion de caminos y vias rurales y de-
mas obras y servicios de la competencia municipal. Y entre las formas de coo-
peracion se incluyen, entre otras, la asistencia administrativa en el ejercicio
de las funciones publicas necesarias, y el asesoramiento juridico, econdmico
y técnico. Una buena muestra de los diferentes &mbitos materiales en los que
se desenvuelve la asistencia a los municipios lo ofrece la Ley 5/2010, de 11
junio, de autonomia local de Andalucia’®.

3.3.2
La colaboracién en el seguimiento del plan econémico-financiero

De entre los nuevos apartados del articulo 36.1 de la LRBRL merece particu-
lar atencion la letra e), que se refiere al “ejercicio de funciones de coordina-
cion en los casos previstos en el articulo 116 bis”. Este precepto contempla

37. Vid. R. JIMENEz AsEnsio, “La posicion institucional...”, cit.; y, en particular, A. Ko-
NINCKX FRASQUET y M.? J. ALoNsO Mas, “Las nuevas competencias...”, cit., pp. 253 y ss., que
también recogen las previsiones al respecto en la normativa de contratos, de Haciendas loca-
les, del suelo, de procedimiento administrativo..., e incluso de la propia legislacion basica de
régimen local, como seria el articulo 70 fer, que expresamente se refiere a la asistencia, a los
municipios menores de 5000 habitantes, de los “entes supramunicipales que tengan atribuida
la funcion de asistencia y cooperacion técnica”, para la publicacion por medios telematicos
del contenido actualizado de los instrumentos de ordenacidn territorial y urbanistica en vigor,
del anuncio de su sometimiento a informacion publica, y de cualesquiera actos de tramitacion
que sean relevantes para su aprobacion o alteracion.

38. LaLey 5/2010 se refiere con caracter general, en el articulo 11, a la asistencia técnica
de informacidn, asesoramiento, realizacion de estudios, elaboracion de planes y disposicio-
nes, formacidn y apoyo tecnologico; la asistencia econdémica para la financiacion de inver-
siones, actividades y servicios municipales; y la asistencia material de prestacion de servicios
municipales, dedicando los articulos 12 a 14 a su concrecion. Con la aprobacion de esta Ley,
pareci6 abrirse una nueva fase de revitalizacion de las diputaciones provinciales andaluzas, y
asi tuve ocasion de senalarlo [vid. E. CARBONELL PorrAs, “La Administracion local en el nue-
vo Estatuto andaluz y la reciente legislacion andaluza”, en S. Muxnoz MacHapo (dir.), Tratado
de Derecho Municipal, 3.* edicion, tomo IV, lustel, Madrid, 2011, pp. 4558]. Sin embargo,
esta linea no ha tenido la continuidad que era de esperar.



el plan econdmico-financiero, que es el instrumento que deberan formalizar
las Administraciones Publicas cuando incumplan el objetivo de estabilidad
presupuestaria, el objetivo de deuda publica o la regla de gasto, segiin dis-
pone la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, y que la LRBRL concreta cuando son las entidades
locales las incumplidoras. En tal caso, el articulo 116 bis dispone:

3. La diputacion provincial o entidad equivalente asistira al resto de
corporaciones locales y colaborara con la Administracion que ejerza la
tutela financiera, segun corresponda, en la elaboracion y el seguimiento
de la aplicacion de las medidas contenidas en los planes economico-fi-
nancieros. La diputacion o entidad equivalente propondra y coordinara
las medidas recogidas en el apartado anterior cuando tengan cardcter
supramunicipal, que seran valoradas antes de aprobarse el plan econo-
mico-financiero, asi como otras medidas supramunicipales distintas que
se hubieran previsto, incluido el seguimiento de la fusion de entidades
locales que se hubiera acordado.

La constitucionalidad de este precepto ha sido cuestionada tanto por
una posible violacion de la reserva de ley organica del articulo 135 de la
Constitucién como por atentar contra las competencias de las comunidades
auténomas, que son las que ejercen la tutela financiera sobre los entes loca-
les. El fundamento juridico 15 de la STC 41/2016 (que expresamente da por
reproducido la STC 111/2016) resuelve este tema, senalando que el precepto
controvertido responde a la competencia estatal en materia de Hacienda del
articulo 149.1.14.° de la Constitucion; que esta estrechamente vinculado con
la configuracion basica del régimen local, lo que justifica su regulacion en la
propia LRBRL sin vulnerar la reserva de ley organica, que debe interpretarse
con un criterio estricto y restrictivo; y que no altera las competencias auton6-
micas en la materia, pues solo se refiere a las funciones que corresponden a
las diputaciones provinciales en general. Respecto de este ultimo aspecto, que
es el que ahora interesa, el Tribunal Constitucional senala:

A suvez, el art. 116 bis LBRL asigna a la diputacion provincial tareas de
colaboracion, coordinacion y seguimiento sin que ello suponga contra-
diccion con la LOEPSF ni desbordamiento del sistema constitucional de
distribucion competencial. Las comunidades autonomas, que tienen atri-
buida la tutela financiera de los entes locales, siguen siendo competentes
para aprobar definitivamente el plan y vigilar su cumplimiento. El legisla-
dor basico se ha limitado a aprovechar la existencia de la provincia y su



posicion institucional, como entidad local intermedia que coopera con
(v coordina la actividad de) los municipios (SSTC 109/1998, de 21 de
mayo, FJ 2, 172/1998, de 23 de junio, FJ 2), asegurando —la prestacion
integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los ser-
vicios de competencia municipal— y participando —en la coordinacion
de la Administracion local con la de la comunidad autonoma y la del
Estado— (art. 31.2 LBRL, que no ha sido modificado por la LRSAL). El
art. 116 bis LBRL no hace mas que proyectar la configuracion general
de la provincia (derivada de la legislacion basica y de la propia Consti-
tucion) sobre un ambito concreto, con el fin de que asistan —al resto de
corporaciones locales y colaboren con la Administracion que ejerza la
tutela financiera— en la —elaboracion y el seguimiento de la aplicacion
de las medidas contenidas en los planes economico-financieros—.

Por tanto, el Tribunal Constitucional considera que del articulo 116 bis
de la LRBRL no emanan nuevas competencias para las diputaciones provin-
ciales. Si con cardcter general les corresponde la asistencia y cooperacion
al municipio, también la asumiran para la elaboracion del plan economi-
co-financiero. Y estas funciones de asistencia y cooperacion hacia abajo se
proyectan hacia arriba, en conexion con uno de los fines de las provincias que
establece el articulo 31 de la LRBRL, que es el de “participar en la coordi-
nacion de la Administracion local con la de la comunidad auténoma y la del
Estado™; y corresponde a la primera la tutela financiera sobre las entidades
locales, y a la segunda las funciones que especifica la Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. En
todo caso, resulta claro que las funciones de las diputaciones provinciales
y entidades equivalentes no son de coordinacidon en sentido estricto, como
podria deducirse del tenor literal del articulo 36.1.¢) de la LRBRL, sino de
asistencia a las entidades locales, y colaboracion con la Administracion auto-
ndémica encargada de la tutela financiera.

3.3.3

La prestacion de los servicios de administracion electrénicay la
contratacion centralizada: una manifestacion mas de la cooperacion
y asistencia a los municipios

El articulo 36.1.g) de la LRBRL se refiere a la “prestacion de los servicios de
administracion electronica y la contratacion centralizada en los municipios
con poblacion inferior a los 20 000 habitantes”. El tenor literal del precepto
es, en principio, claro: las diputaciones provinciales o entidades equivalentes



habrian asumido como una competencia material propia nueva la prestacion
de estos dos servicios en los municipios en ese umbral de poblacion. Sin em-
bargo, las dudas sobre la compatibilidad de esta atribucion con la autonomia
municipal se han resuelto expresamente por el Tribunal Constitucional. En su
sentencia 111/2016, considera que una transferencia en bloque a la diputacion
de toda la prestacion de servicios de administracion electronica y de la contra-
tacidon en estos municipios seria contraria a la autonomia municipal:

[...] una traslacion semejante, general e indiscriminada, ni la preten-
de el legislador ni resultaria compatible con la potestad de autoorga-
nizacion inherente a la autonomia constitucionalmente garantizada a
todos los municipios (art. 137 CE), también a los de menores dimen-
siones.

Pero, en lugar de declarar la inconstitucionalidad del precepto, recurre a
un fallo interpretativo en el que sostiene:

En realidad, el art. 36.1, letra g), LBRL, se ha limitado a incluir atri-
buciones nuevas que especifican la mas general de “asistencia y coo-
peracion juridica, economica y técnica a los municipios, especialmen-
te los de menor capacidad economica y de gestion”, que estaba —y
sigue— estando prevista como base del régimen local [art. 36.1, letra
b), LBRL]. Hay que tener en cuenta, ademas, que el art. 31.2 a) LBRL
dispone como fines propios y especificos de las diputaciones provin-
ciales los de “garantizar los principios de solidaridad y equilibrio in-
termunicipales” y, de modo particular, el de “asegurar la prestacion
integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los ser-
vicios de competencia municipal”. Por ello, lo que pretende el precep-
to es dar efectividad a la prestacion de unos servicios que exigen la
aplicacion de tecnologia informatica (en el caso de la administracion
electronica) o técnico-juridica (en el supuesto de la contratacion cen-
tralizada) que los municipios de pequeria o mediana poblacion (has-
ta 20 000 habitantes), pueden no estar en condiciones de asumir. En
definitiva, se trata de que la diputacion provincial cumpla su funcion
institucional mas caracteristica prestando apoyo a estos municipios en
las tareas que desemperian relacionadas con la contratacion y la lla-
mada administracion electronica. Solo en este sentido, que se despren-
de naturalmente de interpretacion conjunta de los citados articulos de
la Ley reguladora de las bases del régimen local, puede entenderse el
precepto impugnado.



El fallo de la sentencia recoge que este articulo 36.1.g) de la LRBRL
debe interpretarse como indica el fundamento juridico 11. Por lo tanto, y a
pesar de lo forzada que pueda resultar esta interpretacion conforme, hay que
entender que, también en relacion con la administracion electronica y con-
tratacion centralizada de los municipios, las funciones de las diputaciones o
entidades equivalentes son las de asistencia y cooperacion. En todo caso es
importante retener que tampoco en este aspecto se habria producido en reali-
dad una nueva atribucién competencial derivada de la reforma de 2013.

3.4
La prestacion de servicios supramunicipales y la “coordinaciéon”
en relacion con los servicios municipales

3.41

La necesaria distincion entre la prestacion de servicios
supramunicipales o supracomarcales y la intervencioén en la
prestacion de servicios municipales

La competencia provincial que, desde la redaccion inicial de la LRBRL, re-
conocia el articulo 36.1.c) en relacion con la prestacion de servicios publicos
de caracter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal, se ha visto ahora
alterada con dos previsiones*: por un lado, para referirse también al “fomento
0, en su caso coordinacion de la prestacion unificada de servicios de los muni-
cipios en su respectivo ambito territorial”; y, por otro lado, para incluir expre-
samente la posible asuncion de la prestacion de los servicios de tratamiento
de residuos en los municipios de menos de 5000 habitantes, y de prevencion y
extincion de incendios en los de menos de 20 000 habitantes, cuando estos no
procedan a su prestacion. En realidad, este apartado contempla dos temas di-
ferentes que responden a regimenes juridicos distintos, aunque relacionados:
junto a la posible prestacion de servicios supramunicipales o supracomarcales
que se ha reconocido siempre, ahora también se hace referencia a la de los

39. Recordemos que el Tribunal Constitucional rechazé la inconstitucionalidad de esta
“nueva” competencia en la STC 103/2013, de 25 de abril, relativa a la reforma llevada a cabo
por la Ley 57/2003, de medidas para la modernizacion del gobierno local (fundamento juri-
dico 5.° c): “El precepto impugnado no puede considerarse, en modo alguno, contrario a la
garantia constitucional de la autonomia provincial, pues esta no solo no se ha eliminado, sino
que se ha ampliado con la atribucién de una nueva competencia; pero tampoco, tal y como
aparece legalmente formulada, vulnera el nticleo esencial de la autonomia del resto de los
entes locales, cuyas competencias no se han visto modificadas. En consecuencia, debemos
rechazar la inconstitucionalidad del art. 36.1 ¢) LRBRL”.



servicios de los municipios. Respecto de los mismos, corresponderian a las
diputaciones o entidades equivalentes el fomento o la “coordinacion” de la
prestacion unificada y la asuncion de la prestacion del tratamiento de residuos
y la prevencion y extincion de incendios.

En efecto, que las diputaciones provinciales asuman la prestacion de ser-
vicios supramunicipales o supracomarcales en virtud de la legislacion secto-
rial no plantea especiales problemas, pues, como se indico, las leyes estatales
y fundamentalmente las autondmicas podran atribuirles competencias en los
diferentes sectores de la accion publica (art. 36.1 de la LRBRL)*. De hecho,
nada impide al legislador sectorial hacerlo, en particular si resulta necesario
asegurar la coherencia de la actuacion administrativa en los términos previs-
tos en el articulo 59 de la LRBRL. Estos servicios son propios de las diputa-
ciones y entidades equivalentes, y por tanto a ellas corresponde su gestion.
Por razones obvias, su régimen juridico es distinto de una posible interven-
cion en la prestacion de servicios municipales, esto es, de competencia muni-
cipal. El problema es que el legislador no parece tener clara esta diferencia, y
se refiere a ambos supuestos conjuntamente, lo que dificulta apreciar cual es
el verdadero sentido y alcance de los preceptos.

Asi, en primer lugar, se advierte una doble alusion a los servicios muni-
cipales en general. Desde la version inicial de 1985, el articulo 36.1.a) de la
LRBRL se ha referido a “la coordinacion de los servicios municipales entre
si para la prestacion integral y adecuada” de los mismos en todo el territorio
provincial. Ahora, en la letra c), después de reconocer los de caracter supra-
municipal, se alude a la competencia provincial para “el fomento o, en su
caso, coordinacion de la prestacion unificada de servicios de los municipios
de su respectivo ambito territorial“. La primera duda que se plantea es si se
trata de supuestos diferentes o, por el contrario, esta letra ¢) se limita a repetir
lo que ya ha sentado la letra a)*'. A mi juicio, en ambos casos se trata de ser-
vicios municipales, es decir, de su competencia, lo que condiciona el alcance
de las funciones que, para su adecuada garantia y prestacion, corresponden a
las diputaciones en general y respecto de los de menor capacidad en especial,
que encuentran expreso apoyo en los fines propios y especificos de la provin-
cia del articulo 31.2 de la LRBRL: garantizar los principios de solidaridad y

40. Como competencia propia atribuida por una ley estatal destaca la relativa al Boletin
Oficial de la Provincia, que, seglin la Ley 5/2002, de 4 de abril, “es un servicio ptblico de ca-
racter provincial, competencia propia de las diputaciones provinciales, a las que corresponde
su edicion y gestion™.

41. Para R. JIMENEZ ASENSIO, “La posicion institucional...”, cit., por razones sistematicas
la competencia de la letra c) del articulo 36.1 se refiere a los servicios minimos obligatorios
de los municipios con menos de 20 000 habitantes.



equilibrio intermunicipales, y en particular asegurar la prestacion integral y
adecuada de los servicios de competencia municipal. Por tanto, no parece que
puedan derivarse consecuencias significativas de esta doble prevision. Cues-
tion distinta es que el alcance de la intervencion provincial sea diferente en los
términos previstos en el articulo 26.2 de la LRBRL, como después se analiza.
También el Tribunal Constitucional, en la sentencia 111/2016, ha considera-
do que “la nueva ‘coordinacion de la prestacion unificada de servicios de los
municipios de su respectivo ambito territorial’ [letra ¢) del art. 36.1 LRBRL]
es una mencion genérica a facultades provinciales de coordinacion muy si-
milar a la clasica ‘coordinacion de los servicios municipales entre si para la
garantia de la prestacion integral y adecuada’ [letra a)]”. Por eso, desestima
la inconstitucionalidad con argumentos similares a los de la STC 189/1989.
Segun el fundamento juridico 12.° a), el articulo 149.1.18.° de la Constitu-
cion proporciona cobertura a la competencia provincial de coordinacion de la
actividad municipal para prevenir disfunciones derivadas del propio sistema
de distribucion de competencias, como reconoce la STC 214/1989. Tampoco
hay una vulneracion de la garantia constitucional de la autonomia municipal
(art. 137 CE):

Ciertamente, la indicada competencia provincial de coordinacion de
servicios municipales estd prevista en términos generalisimos. Sin em-
bargo, ello no contrasta con las exigencias de predeterminacion norma-
tiva y proporcionalidad que el reconocimiento constitucional de auto-
nomia impone a la coordinacion, como “limite efectivo” al ejercicio de
las competencias municipales expresivo de “cierto poder de direccion”
de la diputacion, “consecuencia de la posicion de superioridad en que
se encuentra el que coordina respecto al coordinado”, dicho en térmi-
nos de la STC 214/1989, FJ 18. Segun lo ya razonado, esta ausencia de
precision o determinacion no puede entraiiar un problema en el contexto
de una regulacion afirmada como basica y, por tanto, incompleta o ne-
cesitada del complemento autonomico, a la que se anade la legislacion
sectorial del Estado y las comunidades autonomas, que es la encargada
de definir concretamente las competencias locales [SSTC 214/1989, FJ
3, letras a) y b) y ¢); 41/2016, FJ 9]. Por lo demads, la propia Ley re-
guladora de las bases del régimen local incluye previsiones algo mas
especificas sobre las facultades provinciales de coordinacion, algunas
de las cuales han sido impugnadas.

Pero, segin la nueva redaccion del articulo 36.1.c) de la LRBRL, las
diputaciones podrian asumir dos concretos servicios municipales: el tratamiento



de residuos en los municipios de menos de 5000 habitantes, y la prevencion y
extincion de incendios en los de menos de 20 000 habitantes, cuando los mu-
nicipios no procedan a su prestacion. Debe notarse que, segun el articulo 26 de
la LRBRL, no nos encontramos con servicios municipales minimos, pues el
tratamiento de residuos solo lo es en los municipios con mas de 5000 habitan-
tes, y el de prevencion y extincion de incendios en los de poblacion superior
a los 20 000 habitantes. No obstante, nada impide que los municipios presten
servicios que no tienen la condicidon de obligatorios. Desde esta perspectiva,
si los municipios gestionan estos dos servicios, no procedera la gestion pro-
vincial. Serian servicios inicialmente municipales, que podrian transformarse
en supramunicipales y ser gestionados por las diputaciones en ausencia de
prestacion municipal®. La intervencion provincial es, por tanto, subsidiaria,
y solo se legitimaria en ausencia de gestion municipal. El Tribunal Consti-
tucional, en el fundamento juridico 10.° de la sentencia 111/2016, ha puesto
de manifiesto que, aunque estos servicios no tengan caracter obligatorio por
la poblacion municipal, son igualmente indispensables desde la perspectiva
del vecino, y la diputacion provincial los prestara con caracter subsidiario, es
decir, “si el municipio no lo gestiona, si no ha recibido el encargo de hacerlo
(porque no tenga atribuida la competencia ni la ejerza por delegacion) o si,
habiéndolo hecho, no lo ejerce efectivamente”. La competencia para fijar las
bases del régimen local permite al Estado adoptar una regulacion como la
enjuiciada, que se apoya en la diputacion con el fin de asegurar que también
los vecinos de zonas rurales o menos pobladas puedan acceder a servicios
indispensables.

Sin perjuicio de estas consideraciones generales, las funciones que la
reforma local ha encomendado a las diputaciones provinciales y entidades
equivalentes, respecto de los servicios de los municipios, deben completarse
con lo previsto en el articulo 26.2 de la LRBRL respecto de ciertos servicios
municipales obligatorios, y el coste efectivo del servicio que analizamos so-
meramente a continuacion.

3.4.2
Breve referencia al coste efectivo de los servicios

Una de las claves de la reforma ha sido el intento de establecer criterios
que permitan conocer el coste de los servicios locales, empleando para ello

42. ParalJ. M. Diaz Lema, “La proyeccion...”, cit., pp. 130-133, respecto de estos servi-
cios, asi como de los previstos en las letras b), f) y g) del art. 36.1, se atribuyen las competen-
cias a las diputaciones de forma inmediata por el legislador.



inicialmente la idea de “coste estdndar”, que recibio duras criticas del Con-
sejo de Estado, entre otros, y se sustituyo por la del “coste efectivo de los
servicios municipales™. El articulo 116 ter de la LRBRL prevé que las en-
tidades locales calculen cada afo (antes del 1 de noviembre) el coste efec-
tivo de los servicios que prestan, partiendo de los datos contenidos en la
liquidacion del presupuesto general y, en su caso, de las cuentas anuales
aprobadas de las entidades vinculadas o dependientes, correspondientes al
ejercicio inmediato anterior. El calculo de ese coste efectivo tendra en cuenta
los costes reales directos e indirectos de los servicios conforme a los datos
de ejecucion de gastos, y se comunicard al Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Publicas para su publicacion*. Resulta evidente que un mismo
servicio municipal tiene un coste diferente en atencion a una pluralidad de
factores (numero de habitantes, dispersion de los nticleos habitados, pobla-
cion estacional, extension y orografia del término municipal, distancia de un
centro estratégico de servicios...), que son ajenos a una deficiente gestion
municipal. El Consejo de Estado ha puesto de relieve que el coste efectivo,
aunque algo mas preciso que el coste estandar, también puede afectar a la au-
tonomia municipal “desde el momento en que el distinto &mbito territorial de
actuacion de las diputaciones provinciales y los ayuntamientos condicionara
casi indefectiblemente el coste efectivo de los servicios, ya que, por razones
en principio ajenas a la voluntad de los municipios afectados como son las
propias de las economias de escala, dicho coste serd menor si se hacen cargo
de ellos las diputaciones y mayor si los prestan los ayuntamientos respecti-
vos, con la consiguiente traslacion de competencias desde los municipios a

43. El Dictamen 567/2013, relativo al Anteproyecto de Ley, destaco que el coste estandar
podia determinar “la supresion de contenidos fundamentales de la autonomia local con base
en el incumplimiento de un parametro econdémico —y tnico— configurado como elemento del
que depende la continuidad de la prestacion de servicios por parte del municipio”, pudiendo
“afectar negativamente al nucleo esencial de la garantia institucional”. También el Consejo
de la Comision Nacional de la Competencia recomendo replantearse la consideracion del
coste estandar como eje esencial del Anteproyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibili-
dad de la Administracion Local (IPN 88/13, aprobado el 13 de marzo de 2013).

44. La Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, establece los criterios para el calculo
del coste efectivo de los servicios prestados en desarrollo de este art. 116 ter LRBRL, com-
pletada por la Resolucion de 23 de junio de 2015, de la Secretaria General de Coordinacion
Autonémicay Local, por la que se especifican los elementos incluidos en los anexos de la Or-
den. Como indica la nota metodoldgica de 2 de marzo de 2016, la informacion relativa al afio
2014 (proporcionada hasta primeros de noviembre de 2015) es la primera que han facilitado
las entidades Locales, de acuerdo con los criterios de calculo aprobados. La relativa al afio
2013 fue la primera publicada, pero se realizé directamente por el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas a partir de las liquidaciones de presupuestos de aquel ejercicio y
recogiendo los importes correspondientes a las areas de gasto. La informacion esta disponi-
ble en http://www.minhap.gob.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Administracion %20Electroni-
ca/OVEELL/Paginas/CosteServicios.aspx.



las provincias™. Sin embargo, no lo ha entendido asi el Tribunal Constitu-
cional, que, en la sentencia 111/2016, considera que el articulo 116 fer no
menoscaba las posibilidades de intervencion de las entidades locales en los
asuntos que les afectan, ni se produce una injerencia en su ambito competen-
cial: “hay la imposicion de una tarea de elaboracion y andlisis de datos con
publicidad que facilita la configuracion de politicas publicas en los tres ni-
veles territoriales, ademas del control directo de la actividad local por parte
de la ciudadania. Podréan discutirse politicamente los criterios de célculo y el
propio concepto legal de ‘coste efectivo’, pero es evidente que unos y otro
no vulneran los articulos 137, 140 y 141 CE”. Pero es importante notar que
el Tribunal Constitucional subraya que “no puede excluirse en abstracto que
los preceptos que se sirven del concepto de ‘coste efectivo’ regulado en el
art. 116 ter LBRL vulneren la garantia constitucional de la autonomia local.
No obstante, ello habra de analizarse respecto de cada precepto concreto vy,
en todo caso, si la vulneracion se produjera, seria imputable a ese precepto,
no al art. 116 fer LBRL”. Sin perjuicio de lo anterior, hay que reconocer tam-
bién una ventaja, que es la que aporta conocer con criterios homogéneos para
todas las entidades locales (y no solo los municipios) la forma de gestion y
el coste de los servicios que prestan. Pero recabar una informacién sin duda
util es una cosa, y otra muy diferente las consecuencias que el legislador ha
pretendido aplicar, pues, como se ha indicado, un gasto mayor no necesaria-
mente va unido a una deficiente gestion local municipal, ni justifica sin mas
la pérdida de las competencias municipales.

En efecto, el coste efectivo de los servicios municipales tiene importan-
tisimas consecuencias respecto de la intervencion de las diputaciones pro-
vinciales (o entidades equivalentes) que prevé el articulo 26.2 de la LRBRL,
y que también recoge el articulo 36 de la LRBRL, que incluye una nueva
competencia propia: “el seguimiento de los costes efectivos de los servicios
prestados por los municipios de su provincia”; y, si se detecta que estos costes
son superiores a los de los servicios coordinados o prestados por la diputa-
cion, esta podra, por un lado, ofrecer a los “municipios su colaboraciéon para
una gestion coordinada mas eficiente de los servicios que permita reducir
estos costes” —letra h) del art. 36.1—; y, por otro lado, incluir en el plan provin-
cial de obras y servicios “férmulas de prestacion unificada o supramunicipal
para reducir sus costes efectivos” —art. 36.2.a)—. De todo esto nos ocupamos
seguidamente.

45. Dictamen num. 338/2014, de 22 de mayo, con ocasion de la interposicion de un con-
flicto en defensa de la autonomia local contra la LRSAL.



343
La “coordinaciéon” de los servicios municipales segun el articulo 26.2
de la LRBRL

El articulo 26.1 de la LRBRL determina los servicios municipales que tienen
caracter obligatorio teniendo en cuenta la poblacion de los municipios, con
la trascendencia que tal prevision tiene respecto del derecho de los vecinos a
exigir su prestacion y establecimiento de acuerdo con el articulo 18.1.g) de
la LRBRL. Segutn el apartado 2 de este articulo 26, en los municipios con po-
blacion inferior a 20 000 habitantes, la diputacion provincial (o entidad equi-
valente) coordinara la prestacion de los servicios de recogida y tratamiento de
residuos, de abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y trata-
miento de aguas residuales, de limpieza viaria, de acceso a los nucleos de po-
blacién, de pavimentacion de vias urbanas y de alumbrado publico. Todos los
municipios deben prestar, segiin prescribe el articulo 26.1.a), los servicios de
“alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos, limpieza viaria, abas-
tecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los nucleos
de poblacion y pavimentacion de las vias publicas”. Este listado coincide en lo
esencial con aquellos a los que se refiere el articulo 26.2, salvo el cementerio,
aunque se afiade el tratamiento de los residuos, que es un servicio obligatorio
para los municipios con poblacion superior a 5000 habitantes. Se trataria de los
servicios mas elementales, exigibles a todos los municipios con independencia
de su nivel de poblacion, aunque parece que los de menos de 20 000 habitantes
son los que tendrian dificultades para su adecuada prestacion®.

El régimen previsto para que las diputaciones y entidades equivalentes lle-
ven a cabo esa “coordinacion” de la prestacion de los servicios es el siguiente:

Para coordinar la citada prestacion de servicios la diputacion propon-
dra, con la conformidad de los municipios afectados, al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas la forma de prestacion, consis-
tente en la prestacion directa por la diputacion o la implantacion de
formulas de gestion compartida a través de consorcios, mancomunida-
des u otras formulas. Para reducir los costes efectivos de los servicios
el mencionado Ministerio decidira sobre la propuesta formulada que
deberd contar con el informe preceptivo de la comunidad autonoma si
es la Administracion que ejerce la tutela financiera.

46. Vid. C. BARRERO RODRIGUEZ, “La prestacion de los servicios municipales minimos en
el nuevo articulo 26 de la LBRL. La dificil interpretacion de un precepto fundamental”, en
Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 170, 2015, p. 33, que destaca que son los
servicios mas esenciales, y por eso resulta coherente que se pretenda garantizar su adecuada
prestacion en todo el territorio nacional.



Cuando el municipio justifique ante la diputacion que puede prestar es-
tos servicios con un coste efectivo menor que el derivado de la forma de
gestion propuesta por la diputacion provincial o entidad equivalente, el
municipio podra asumir la prestacion y coordinacion de estos servicios
si la diputacion lo considera acreditado.

Cuando la diputacion o entidad equivalente asuma la prestacion de es-
tos servicios repercutird a los municipios el coste efectivo del servicio
en funcion de su uso. Si estos servicios estuvieran financiados por tasas
v asume su prestacion la diputacion o entidad equivalente, serd a esta a
quien vaya destinada la tasa para la financiacion de los servicios.

Lo primero que hay que advertir es que, como era de esperar, la senten-
cia del Tribunal Constitucional 111/2016 ha declarado la inconstitucionalidad
y nulidad de los incisos del art. 26.2 LRBRL: “al Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas”, y “para reducir los costes efectivos de los servicios el
mencionado Ministerio decidira sobre la propuesta formulada que debera contar
con el informe preceptivo de la comunidad auténoma si es la Administracion
que ejerce la tutela financiera”. El Tribunal Constitucional confirma la aprecia-
cion doctrinal que rechazaba la adecuacion al orden constitucional de competen-
cias de esta intervencion estatal, pues la competencia del articulo 149.1.18.° de
la Constitucion “esta limitada a las bases y no a la funcion ejecutiva”; también
tiene en cuenta que la competencia respecto de las materias a las que se refieren
los servicios municipales sujetos a este régimen son autonémicas, no estatales
—fundamento juridico 12.d)—. Por lo tanto, debe entenderse suprimida esta doble
intervencion del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

De resultas de lo anterior, el precepto actualmente vigente dispone que,
para la coordinacion de la prestacion de servicios, pero con la conformidad de
los municipios, la diputacion resolvera sobre la forma de gestion, que podra
ser la prestacion directa o cualquier formula de gestion compartida. Lo prime-
ro que debe notarse es que tampoco ahora nos encontramos con un supuesto
de coordinacion en sentido estricto, y buena muestra de ello es la exigencia de
la conformidad municipal, aunque el legislador no haya aclarado qué sucede
si no se produce dicha conformidad*’. Que tampoco este articulo 26.2 LRBRL
utiliza con rigor lo que significa la coordinacién se confirma en el parrafo
que literalmente dispone que, si el coste efectivo es inferior, “el municipio
podra asumir la prestacion y coordinacion de estos servicios si la diputacion
lo considera acreditado”.

47. Asi lo ha puesto de manifiesto C. BARRERO RODRIGUEZ, “La prestacion de...”, cit.,
pp- 34 y ss.



En todo caso el Tribunal Constitucional en la sentencia 111/2016 ha
subrayado la trascendencia del necesario acuerdo del municipio, que permite
rechazar un posible atentado contra su autonomia en cuanto puede oponerse a
cualquier técnica que la limite. De este modo, el inciso “con la conformidad
de los municipios afectados” se erige asi en el elemento fundamental para in-
terpretar el articulo 26.2 de la LRBRL, como sefiala con claridad el Tribunal
Constitucional:

El criterio determinante no es el economico, tampoco la decision de
otras Administraciones Publicas, es la voluntad municipal misma. El
municipio puede dar o no su conformidad a un plan que condicionara
el modo en que ha de gestionar sus servicios. Hay una posible pérdida
de autonomia, pues el municipio puede quedar sujeto a la técnica de
‘coordinacion’ correspondiente y, en ese caso, solo podria revertir la
situacion justificando el menor coste efectivo de la gestion incondicio-
nada. Sin embargo, esa pérdida es consentida y, en cuanto tal, no lesiva
de la garantia consagrada en los arts. 137 y 141 CE. La pérdida de
autonomia municipal se producira solo eventualmente y unicamente si
la acepta el ayuntamiento o, lo que es lo mismo, ‘con la conformidad de
los municipios afectados’.

Para el Tribunal Constitucional la voluntariedad previa del municipio
se confirma en el articulo 36.1.h) de la LRBRL, que atribuye a la diputacion
el seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por los
municipios de su provincia, y, si detecta que son superiores a los prestados
o coordinados por ella, “ofrecera a los municipios su colaboracion para una
gestion coordinada mas eficiente de los servicios que permita reducir esos
costes”; y en la nueva disposicion adicional decimoquinta del Texto Refun-
dido de la Ley de Haciendas Locales, que también se refiere a la “gestion
integrada o coordinada de servicios*. Cuestion distinta es que las concretas
propuestas que se formulen puedan resultar contrarias a la autonomia muni-
cipal, pero, en tal caso, la inconstitucionalidad afectaria a dicha propuesta,

48. Esta disposicion adicional decimoquinta establece: “Cuando la diputacion o entidad
equivalente acredite en un informe que el acuerdo de dos 0 mas municipios para la gestion
integrada de todos los servicios municipales que sean coincidentes conlleva un ahorro de al
menos el 10 % respecto el coste efectivo total en el que incurria cada municipio por separado,
el coeficiente de ponderacion que resulte de aplicacion a cada municipio de acuerdo con el
articulo 124.1 del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, se incre-
mentara en 0,04. De la aplicacion de esta regla no se podra derivar, para cada ejercicio, un
importe total superior al que resulte de lo dispuesto en el articulo 123 del texto refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales™.



no al articulo 26.2 de la LRBRL®. Por otra parte, las diferentes propuestas
que puede formular la diputacion o entidad equivalente son variadas: cabe la
asuncion de la prestacion por la propia diputacion, su participacion en formu-
las de gestion conjunta como serian los consorcios, e incluso las que excluyen
su participacion si se opta por la creacion de una mancomunidad (o la atribu-
cion del servicio a una preexistente). En el primer caso, un servicio municipal
se transformaria en uno de prestacion supramunicipal con el previo acuerdo
de los municipios afectados; la diputacion repercutira a los municipios el cos-
te efectivo en funcidn de su uso, y sera ella la que asuma la tasa si esta fuera
la forma de financiacion. Pero el acuerdo municipal también es exigible si se
opta por la creacidon de un consorcio, una mancomunidad u otras técnicas que
no impliquen la creacién de nuevas organizaciones publicas en los términos
previstos en la legislacion vigente™.

Sobre la base de esta previa exigencia de la conformidad municipal
debe reinterpretarse el tercer parrafo del articulo 26.2.a) de la LRBRL, que

49. La STC 111/2016 senala: “No puede excluirse en abstracto que los planes provin-
ciales que sean aprobados al amparo de la norma legal de referencia, eventualmente, puedan
disefiar mecanismos disuasorios de tal intensidad que solo formalmente preserven los mar-
genes de autonomia municipal que asegura el art. 26.2 LBRL. Pero, en tal caso, el problema
que tal circunstancia pudiera plantear para la autonomia municipal constitucionalmente ga-
rantizada (arts. 137 y 140 CE) afectaria estrictamente, no al impugnado art. 26.2 LBRL, sino
a los planes que hubieran desvirtuado materialmente la exigencia de ‘conformidad’ que este
impone. Por consiguiente, desde la perspectiva de la autonomia local, el precepto analizado
no es inconstitucional”.

50. Al respecto debera tenerse en cuenta lo previsto en la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Publico, que presta especial atencion a los consorcios y a
los convenios, estableciendo su regulacion basica. Esta Ley sera de aplicacion preferente
respecto de la legislacion basica de régimen local en lo que se refiere a las relaciones inter-
administrativas en general (articulo 140.2) y a los consorcios en particular (articulo 119).
Ademas los acuerdos que alcancen las Administraciones Publicas con efectos juridicos, es
decir, que supongan la formalizacion de compromisos concretos y exigibles, responden al
concepto de convenio del articulo 47 de la Ley 40/2016. Sobre el nuevo régimen juridico de
los convenios, vid. R. Pizarro NEvADO, “Disposiciones generales, principios de actuacion y
funcionamiento del sector ptiblico”, en H. GosALBEz PEQUENO (coord.), E/ nuevo régimen ju-
ridico del sector publico, El Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2016,
pp- 137-152; y en relacidn con las relaciones interadministrativas, del mismo autor, “Princi-
pios y bases del régimen juridico de la organizacion local”, en AA. VV., La Ley 40/2015, de
1 de octubre, del régimen juridico del sector publico y las Administraciones locales, Centro
de Estudios Municipales y Cooperacion Intermunicipal, Granada, 2016, en particular pp. 42
y SS.

Sin perjuicio de lo previsto en esta regulacion basica, en las otras formulas de gestion
compartida que prevé el articulo 26.2 de la LRBRL entrarian las previstas por la legislacion
autondmica de desarrollo. Asi, por ejemplo, las redes intermunicipales para la prestacion de
servicios de competencia municipal que pueden promover las diputaciones segln el articu-
lo 14 de la Ley 5/2010, de autonomia local de Andalucia. Vid. E. CARBONELL Porras, “La
cooperacion intermunicipal en la realizacion de las obras y los servicios locales (reflexiones
a proposito de algunos mecanismos distintos de la creacion de entidades supramunicipales)”,
en Anuario de Derecho Municipal 2010, nim. 4, Madrid, 2011, pp. 89-93.



establece que, “cuando el municipio justifique ante la diputacion que puede
prestar los servicios con un coste efectivo menor que el derivado de la forma
de gestion propuesta”, podra hacerlo si la diputacion lo considera acredita-
do. Aun admitiendo que es una interpretacion forzada, habria de entenderse
que se trata de condicionar que un municipio que ha dado su conformidad
al empleo de esas otras formas de prestacion pueda retirarla sin cumplir
ningun tipo de condicidn. Asi parece entenderlo también la STC 111/2016,
pues sostiene que “el municipio que en su momento consinti6 la propues-
ta provincial, si quiere recuperar la gestion incondicionada puede hacerlo,
pero cumpliendo la exigencia siguiente: debe justificar ante la diputacion
que puede prestar el servicio a un menor coste efectivo (parrafo tercero)”.
En todo caso, habrd que tener en cuenta también como se formaliza esa
conformidad previa y su posible revocacion’’. El fundamento juridico 12.d)
de la STC 111/2016 se refiere en varias ocasiones a un “plan” que elabora la
diputacion provincial, al que debe dar su conformidad el municipio. Quiza
el Tribunal est4 pensando en la incorporacion al plan provincial de coopera-
cion a las obras y servicios municipales de la posible formula de prestacion
del servicio. Sin duda esta es una posibilidad, pero no las agota. En todo
caso, corresponde al legislador autondmico completar el régimen previsto
en este articulo.

344
El plan provincial de obras y servicios y la reduccién del coste de los
servicios: el fallo interpretativo de la STC 111/2016

La regulacion general del plan provincial de cooperacion a las obras y servi-
cios de competencia municipal, que establece el articulo 36.2.a) de la LRBRL,
permanece tras la reforma. El plan contintia siendo un instrumento fundamen-
tal respecto de la prestacion de servicios municipales que ahora contemplan
las letras a) y ¢), y de la asistencia y la cooperacion de la letra b) del articu-
lo 36.1. Como novedad se han incluido expresas referencias al coste efectivo
de los servicios. Asi, en relacion con las subvenciones estatales y autonomi-
cas, que “tendran en cuenta el andlisis de los costes efectivos de los servicios
de los municipios”. Logicamente hay que entender que el analisis del coste
efectivo es uno de los factores que podran valorarse en la politica de subven-
ciones estatal y autonémica. Mayor trascendencia tiene un nuevo parrafo que
es del siguiente tenor:

51. Sobre la indeterminacion del articulo 26.2 de la LRBRL en este aspecto ha insistido
C. BARRERO RODRIGUEZ, “La prestacion de...”, cit., pp. 36-37.



Cuando la diputacion detecte que los costes efectivos de los servicios
prestados por los municipios son superiores a los de los servicios coor-
dinados o prestados por ella, incluira en el plan provincial formulas de
prestacion unificada o supramunicipal para reducir sus costes efectivos.

Adviértase que este parrafo es muy parecido al art. 36.1.h), que se refiere
al seguimiento por las diputaciones de los costes efectivos de los servicios
prestados por los municipios, estableciendo que, si las mismas detectan que
dichos costes son superiores, ofreceran a los municipios “su colaboracion
para una gestion coordinada mas eficiente de los servicios que permita re-
ducir estos costes”. El presupuesto de ambos apartados es el mismo —que el
coste efectivo del servicio prestado por el municipio sea superior al coste del
servicio prestado por la diputacion o “coordinado” por ella—, y la finalidad
perseguida también —reducir el coste del servicio—. Sin embargo, aparente-
mente se diferenciarian en el cardcter imperativo de la reaccion: en un caso
se reconoce expresamente que las diputaciones “ofrecen” su colaboracion a
los municipios, aunque nada se dice en el otro. No obstante, no cabe, en mi
opinion, deducir que las diputaciones puedan incluir en el plan provincial las
formulas de prestacion del servicio para reducir sus costes que consideren
oportunas, sin intervencion municipal. Tal conclusion contradice lo dispuesto
en el propio articulo 36.2.a), que garantiza la participacion de los municipios
en la elaboracion del plan, que aprueba la diputacidon provincial o entidad
equivalente. Por lo tanto, la colaboracién con los municipios podra instru-
mentalizarse en el plan provincial de cooperacion o al margen del mismo,
pero en todo caso requiere la participacién municipal.

Para el Tribunal Constitucional la competencia estatal del articu-
lo 149.1.18.° de la Constitucion comprende la regulacion de las facultades de
coordinacion provincial de la actividad municipal a través de los planes pro-
vinciales de cooperacion®. No obstante, la STC 111/2016 pone de relieve que

52. La STC 111/2016 sefala, “en primer término, que el art. 36.2 a), segundo parrafo
LBRL, perfila algunos aspectos del poder de coordinacion provincial a la vez que trata de
proteger intereses supramunicipales sin dejar de tomar en consideracion los municipales. La
competencia de coordinacion estd legalmente atribuida —de manera muy general— en las le-
tras a) y ¢) del apartado 1 del art. 36 LBRL y —de modo algo mas concreto— en el propio apar-
tado 2 a), que aisla algunos de sus elementos fundamentales: a) la coordinacion se refiere, por
definicion, a competencias de titularidad municipal y, por tanto, a competencias cuya gestion
corresponde (y debe seguir correspondiendo) a los ayuntamientos; b) la coordinacion se ins-
trumenta a través del plan provincial de cooperacion; ¢) consiste en ‘formulas de prestacion
unificada o supramunicipal’ cuyo contenido y alcance no se concretan; d) procede cuando
los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios sean superiores a los de los
servicios coordinados o prestados por la diputacion; y ¢) debe orientarse a la reduccion de los
costes efectivos. A su vez, el legislador basico, al atribuir estas facultades de coordinacion,



la ambigiiedad e imprecision del art. 36.2.a) de la LRBRL, tanto en relacion
con la competencia provincial y las formulas que puede establecer como res-
pecto de los margenes de decision municipales, podria comprender técnicas
compatibles con la autonomia municipal, pero también todo lo contrario. Se-
fala el Tribunal Constitucional que seria contraria a la autonomia municipal
una interpretacion que atribuyera por si unas facultades de coordinacion cuyo
concreto alcance hubiera de fijar la propia diputacion, a través de los corres-
pondientes planes de cooperacion, y propone otra interpretacion conforme
que es del siguiente tenor:

De acuerdo a esa otra interpretacion, el art. 36.2 a) LBRL es una previ-
sion basica que, en cuanto tal, no pretende ni puede pretender agotar la
regulacion de la materia. Se refiere a una submateria —competencias lo-
cales— en la que las comunidades autonomas disponen de amplios mar-
genes de desarrollo y en la que, en todo caso, concurren regulaciones
sectoriales [STC 41/2016, FJ 7 c¢)]. Bajo esta perspectiva, la ausencia
de precision caracteristica de la prevision impugnada no resulta en si
problemdatica desde la perspectiva de la autonomia municipal (arts. 137
v 140 CE). En este sentido, puede entenderse que, en ausencia de indi-
caciones basicas mas precisas en torno al alcance de las facultades de
coordinacion de la diputacion provincial, la legislacion autonomica so-
bre régimen local o las regulaciones sectoriales hayan de concretarlas.
Tales regulaciones habran de predeterminar suficientemente aquellas
facultades ajustandose a las prescripciones basicas (que obligan a to-
mar en consideracion el “coste efectivo”) y a la Constitucion (que obli-
ga a asegurar que la capacidad decisoria municipal sea tendencialmen-
te correlativa al nivel de interés municipal involucrado). La prevision
impugnada debe interpretarse, por tanto, en el sentido de que precisa
de complementos normativos que, en todo caso, deben dejar margenes
de participacion a los municipios. Todo ello no condiciona en absolu-
to, naturalmente, que, frente a estas regulaciones (y los propios planes
provinciales) que pudieran vulnerar la indicada serie de exigencias ex
arts. 137 y 140 CE, podran, en su caso, utilizarse las vias procesales
oportunas a fin de restablecer la garantia de autonomia municipal cons-
titucionalmente garantizada (en parecido sentido, con relacion a las fa-
cultades de coordinacion previstas en el art. 59 LBRL, STC 214/1989,
FJ2I).

pretende proteger intereses supramunicipales, singularmente, la eficiencia en el uso de los
recursos publicos y la estabilidad presupuestaria (arts. 31.2 y 135 CE)”.



Esta interpretacion conforme del articulo 36.2.a) de la LRBRL que
realiza el fundamento juridico 12.c) se recoge también en el fallo de la
STC 111/2016, y desmonta la directa aplicacion, por las diputaciones o en-
tidades equivalentes, de formulas de prestacion unificada o de asuncion del
servicio con cardcter supramunicipal para reducir los costes efectivos. Habra
que estar a lo previsto en la legislacion, general de régimen local que desarro-
lle este precepto o sectorial, que, en todo caso, debera ser respetuosa con la
autonomia municipal constitucionalmente garantizada.

4
Reflexiones finales: ;una puerta abierta a una mutacion
constitucional?

Al comenzar este estudio, se puso de manifiesto que una de las principa-
les novedades de la reforma local de 2013 tenia por objeto la revitalizacion
de la posicion institucional de las diputaciones provinciales, que asumirian
nuevas atribuciones y, con ello, contribuirian a mejorar la situacion econo-
mico-financiera de los municipios, en linea con los principios de equilibrio
presupuestario y sostenibilidad financiera derivados del articulo 135 de la
Constitucion. Esta tendencia a reforzar las provincias se ha mantenido por
el Partido Popular en los recientes procesos electorales, pues los otros tres
principales partidos politicos han defendido la supresion, de forma inmedia-
ta o progresiva, de las diputaciones. Ahora, para finalizar, cabe reflexionar
sobre si efectivamente, de resultas de la reforma operada por la LRSAL, se
ha producido una recuperacion de la posicion institucional de la provincia
como entidad local, que es la principalmente cuestionada (el debate sobre la
provincia como circunscripcion electoral y como division territorial para el
ejercicio de las competencias estatales no tiene la misma intensidad). Dos son
las principales consideraciones al respecto:

En primer lugar, el texto en vigor de la LRBRL se refiere a las “entida-
des equivalentes” a las diputaciones en diversas ocasiones. Desde la Ley del
Proceso Autondémico de 1983, los territorios historicos vascos, las comunida-
des uniprovinciales, incluida la Foral de Navarra, y los cabildos y consejos
insulares en los archipiélagos balear y canario, han asumido las funciones
de las diputaciones provinciales, y asi lo confirman los diferentes estatutos
de autonomia y la propia LRBRL. Las novedades surgen al hilo de las dis-
posiciones adicionales tercera y sexta de la LRSAL, que se refieren a las
entidades locales supramunicipales que formen parte del sistema institucio-
nal autondémico propio y a la organizacién comarcal, respectivamente. Sin



perjuicio de las incongruencias y contradicciones que hemos tenido ocasion
de senalar, me parece claro que, de los entes supramunicipales que reconoce
la legislacion estatal basica, solo las comarcas (u otras entidades que agrupen
varios municipios que se creen legalmente) pueden tener tal condicion, y, en
tal caso, considerarse entidades equivalentes a las diputaciones provinciales
en los términos previstos en la propia legislacion estatal basica. Por lo tanto,
aquellas comunidades autdbnomas con una organizacion territorial propia pue-
den llevar a cabo un nuevo reparto de atribuciones, potenciando a esas “enti-
dades equivalentes”. Desde esta perspectiva, cabe afirmar que desde luego no
se ha llevado a cabo ningtn reforzamiento de la posicion institucional de las
diputaciones provinciales, sino todo lo contrario: se ha abierto la puerta para
su desmantelamiento.

En segundo lugar, la reformada LRBRL ha incluido en principio nuevas
competencias de las diputaciones provinciales (y de las entidades equivalen-
tes), en particular en los articulos 36 y 26.2. Sin embargo, la novedad de estas
nuevas atribuciones es mas aparente que real, pues constituyen concreciones
de sus funciones generales vinculadas con la asistencia y cooperacion a los
municipios y la prestacion, en su caso, de servicios supramunicipales. Asi
ademas lo ha confirmado el Tribunal Constitucional, en la sentencia 111/2016
especialmente. Por lo tanto, tampoco en este plano se habria producido el pre-
tendido reforzamiento de las diputaciones, o al menos no lo habria sido con la
intensidad inicialmente pretendida por el legislador.

En realidad, el problema es de mayor calado, pero, a mi juicio, sencillo
en términos juridicos: asumir, de una vez por todas, que la variedad y hete-
rogeneidad de la posicion institucional de la provincia como entidad local,
en el panorama organizativo actual de Espafa, impide cualquier intento de
potenciacion que el Estado pretenda imponer con caracter general. Por eso,
deberia posibilitarse que cada comunidad auténoma organice los llamados
Gobiernos locales intermedios como considere oportuno. Asi lo he defendi-
do en otras ocasiones, coincidiendo en este punto con el parecer mayoritario
en la doctrina®. Pero no es previsible, en la situacion politica actual, que
se alcance el consenso necesario para acometer una reforma constitucional
que suprima la consideracion de la provincia como entidad local garantizada

53. Asi lo he manifestado en: “;Existe un criterio sobre las diputaciones provinciales?
Algunas reflexiones sobre la provincia en Andalucia”, en L. CoscULLUELA MONTANER y L. ME-
DINA ALcoz (dirs.) y M.* HERNANDO RYDINGS (coord.), Crisis economica..., cit., pp. 188-190;
y en “La planta local...”, cit., pp. 26-27. Recientemente se ha pronunciado a favor de esta
reforma P. EscriBaNo CoLLADO, en “Provincias...”, cit., pp. 2013 y ss., donde encontraran una
amplia referencia bibliografica.



constitucionalmente®. Ante la ausencia de acuerdo politico, COSCULLUELA
MonTaNER ha defendido una posible “mutacion constitucional, por cambio
de la interpretacion de los preceptos citados por parte del Tribunal Constitu-
cional, que admitiria dos puntos cruciales: la reorganizacion de las compe-
tencias locales que permitiera reducir las competencias de las diputaciones
provinciales en beneficio de otras entidades, y la admision de la comarcali-
zacion de los pequenios municipios™. No obstante, el propio autor reconoce
las escasas probabilidades de un cambio a corto plazo en la doctrina del Tri-
bunal Constitucional sobre la provincia, reafirmada en la sentencia 31/2010.
Quiza la reforma de 2013 abra la puerta a ese cambio en la interpretacion
constitucional, y posibilite que las entidades equivalentes que ahora contem-
pla la legislacion basica de régimen local asuman funciones similares a las
diputaciones provinciales, en aquellas comunidades auténomas que asi lo
hayan considerado en sus respectivos estatutos de autonomia. Si eso fuera
asi, algo positivo derivaria de la cuestionada y controvertida LRSAL.

54. Como afirma L. CoscULLUELA MONTANER en “La problematica de la provincia como
entidad local”, en Crisis economica, cit., p. 120, “todo intento de reforma de la planta pro-
vincial o de su supresion deberia partir de que la reforma de la Constitucion en este punto
parece de momento una utopia, y ello pese a que no requiere un procedimiento reforzado. La
reforma afectaria esencialmente al articulo 137 CE, suprimiendo la mencion de la provincia,
y respecto al 141 CE, afectaria solo a la mencion de la provincia como entidad local, salvan-
do las referencias a la Administracion periférica del Estado y precisando que es una opcion de
la legislacion autondmica, que podria prever otras corporaciones de caracter representativo”.

55. “La problematica...”, cit., pp. 120-121.






