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Resum

S’hi pretén oferir una exposició panoràmica dels principals aspectes generals que ofereix la nova Llei de racio-

nalització i sostenibilitat de l’Administració local, atenent al procés de la seva elaboració parlamentària i rela-

cionant–la, d’una banda, amb la Llei de bases del règim local de 1985, i, al seu torn, amb les lleis immediata-

ment posteriors de sostenibilitat financera i d’unitat de mercat.
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The rationalization of local administration in the context of financial sustainability: a general 
overview

Abstract

The aim of this article is to describe the main points of the new Law on Rationalization and Sustainability of 

local administration. The article studies the drafting process of the Law and connects it to the Basic Law on 

Local Government Law of 1985 and the immediate subsequent laws on financial sustainability and market unit.
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1. Introducció

1.1. Racionalització davant reforma del rè-
gim local

La Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del 
règim local (en endavant LBRL) va significar una de les 
aportacions bàsiques de l’organització territorial de 
l’Estat en el moment històric en què s’acabava de con-
figurar l’anomenat “Estat de les autonomies”. Precisa-
ment –segons el preàmbul– s’autoproclamava com a 
norma que “desarrolla la garantía constitucional de la 
autonomía local, función ordinamental que, al estarle 
reservada o, lo que es igual, vedada a cualesquiera 
otras normas, presta a su posición en el ordenamiento 
en su conjunto una vis específica, no obstante su con-
dición formal de Ley ordinaria”.1 La seva coincidència 
històrica i paral·lelisme amb la Carta europea d’auto-
nomia local de l’any 1985 (encara que no va ser ratifi-
cada per Espanya fins el 20 de gener de 1988) va ator-
gar a la LBRL una aurèola de prestigi, i assenyalaria un 
rumb per a futurs desenvolupaments de marcat caràc-
ter descentralitzador que van ser seguits en les succes-
sives modificacions parcials d’aquella. Amb tot, cal ad-
vertir per la seva significació actual el fet que del text 
de la LBRL van quedar excloses qüestions de tanta sig-

nificació com l’autonomia financera (regulada poste-
riorment per la Llei d’hisendes locals del 1988 i més 
tard pel seu text articulat del 2004) i l’autonomia en la 
despesa, que seria disciplinada per les successives lleis 
pressupostàries generals i les primeres disposicions 
d’estabilitat pressupostària, a partir del 2002. Aquesta 
bipartició de matèries –règim local estructural d’una 
banda i sistema financer i pressupostari de l’altra– pot 
haver estat causa de distorsions dogmàtiques i opera-
tives que en aquests moments es fa necessari revisar i 
reconsiderar.

Des de la perspectiva descentralitzadora, la primera 
revisió parcial de calat de la LBRL va tenir lloc amb la 
Llei 11/1999, de 21 d’abril, en el marc de l’anomenat 
“pacte local”, amb el reforçament de les competències 
locals i en coordinació amb les competències de les co-
munitats autònomes.2 La segona gran reforma parcial 
de la LBRL va cristal·litzar amb la Llei 57/2003, de 16 de 
desembre, de mesures per a la modernització del go-
vern local, en atenció als problemes de gestió per a les 
grans ciutats i els municipis de gran població. Precisa-
ment en l’exposició de motius d’aquesta disposició, a 
manera d’anunci, es destacava que “el objetivo último 
debe ser la elaboración de una nueva Ley de Bases de 
la Administración Local, que constituya un instrumen-
to adecuado para que nuestros gobiernos locales 

1. Vid. L. Parejo alfonso, Garantía institucional y autonomías locales, IEAL, Madrid, 1981, i R. Gómez-ferrer morant, 
“Legislación básica en materia de régimen local: relación con las leyes de las Comunidades Autónomas”, en R. Gómez-ferrer 
morant (dir.), La provincia en el sistema constitucional, Diputació de Barcelona/Civitas, Madrid, 1991, p. 49 a 77.

2. Sobre les aspiracions de l’anomenat “pacte local”, vid. els estudis: El desarrollo del gobierno local (una aproximación 
doctrinal), MAP, Madrid, 1999, i A. J. sánchez sáez, Autonomía local y descentralización: su naturaleza política, Tirant lo Blanch, 
València, 2008.

Sobre el Libro Blanco, vid. A. sánchez Blanco, “Modernización y gobernabilidad de las entidades locales: aportaciones 
institucionales y procedimentales del Libro Blanco sobre el Gobierno Local”, en Autonomías y organización territorial del 
Estado: presente y perspectivas de futuro, Ministeri de Justícia, 2006, p. 413-428.
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afronten los complejos retos que les presentan los al-
bores del siglo XXI, que necesitará un tiempo razona-
ble pero no dilatado de reflexión y discusión, nuestros 
gobiernos locales requieren, de forma inaplazable, la 
adopción de una serie de reformas tendentes a su racio- 
nalización y modernización, que responde a necesida-
des ineludibles”. Observeu que, enfront de la tradicio-
nal denominació de “règim local”, fa aparició el terme 
de “govern local” (precisament l’Estatut de Catalunya 
del 2006 en els articles 83 a 94 regula el govern local), 
denominació que es manté fins l’any 2005, en què es 
publica el “Primer Borrador del Libro Blanco para la 
Reforma del Gobierno Local en España”, document 
que proposa explorar les màximes possibilitats de des-
centralització administrativa i de participació en el 
marc d’aquests ens. Després de diferents esborranys 
en el període 2005-2007, finalment el Ministeri d’Ad-
ministracions Públiques dóna publicitat oficial a un es-
borrany d’”Avantprojecte de llei bàsica del govern i 
l’administració local” (5 de febrer de 2007). Aquest 
Avantprojecte, per raons polítiques, pateix diversos vai-
vens i paralitzacions, però fins i tot a primers de 2011, 
per manifestacions dels responsables polítics davant la 
FEMP, se segueix anunciant el propòsit de dur a terme 
aquesta reforma global del sistema.

La crisi econòmica i del deute públic, i l’assumpció 
dels compromisos europeus de consolidació fiscal per 
combatre-la, sobre la base dels principis d’estabilitat i 
sostenibilitat financera i la reforma constitucional de 
finals del 2011 (article 135 CE), faran malbé l’ambiciós 
projecte. Com gràficament destacaria Robert Skidelsky, 
membre de la Cambra dels Lords, “Europa se encuen-
tra perseguida por el fantasma de la deuda. Todos los 
líderes europeos se sienten abatidos ante esta situa-
ción. Para exorcizar a este demonio están sometiendo 
a sus economías a padecimientos” (“¿Cuán importan-
te es la deuda?”, La Vanguardia, 26 de gener de 2012, 
p. 17). A nivell general (Itàlia, Portugal, França, etc.), 
s’inicia una sèrie de reformes del règim local i territori-

al, des d’una perspectiva basada gairebé exclusivament 
en el maneig de la despesa pública i de les finances 
públiques;3 perspectiva fins a cert punt inèdita a l’Euro-
pa continental si n’exceptuem els precedents britànics 
dels anys vuitanta-noranta, així com els conflictes a 
què va donar lloc.4 En aquest context irromp la Llei 
27/2013, de 27 de desembre, sota l’expressiva rúbrica 
de “racionalització i sostenibilitat de l’Administració 
local” (en endavant LRSAL). De nou en el preàmbul 
s’insinua o al·ludeix al fet que ha arribat el moment, 
després de gairebé transcorreguts trenta anys, de “so-
meter a una revisión profunda el conjunto de disposi-
ciones relativas al completo estatuto jurídico de la Ad-
ministración local”, propòsit del qual la Llei seria només 
una parcel·la, com es comprova amb l’anàlisi del seu 
contingut exclusivament juridicofinancer, que conté 
només una referència concreta al que s’entén estricta-
ment per govern local en les referències que es fan a 
les retribucions dels càrrecs electes (article 75 bis). 
Aquesta nova senda i els seus avatars que emprèn el 
règim local, possiblement l’allunyin del rumb que s’ha-
via iniciat durant els primers anys d’aquest segle.

1.2. Tramitació parlamentària de la Llei de ra-
cionalització i sostenibilitat de l’Administració 
local (en endavant LRSAL)

Les primeres referències als mitjans de comunicació so-
bre la iniciació del procés de revisió de la LBRL daten 
del mes de juliol de 2012, en conèixer el Consell de 
Ministres un primer text d’Avantprojecte. A partir d’a-
quell moment se succeeixen una sèrie d’iniciatives, i al 
febrer de 2013 es va donar a conèixer un text oficial de 
l’Avantprojecte, que entre d’altres va merèixer el tema 
central de l’Associació Espanyola de Professors de Dret 
Administratiu al seu VIII Congrés celebrat a Alacant els 
dies 8 i 9 de febrer de 2013.5 El Consell d’Estat, amb 
data 26 de juny de 2013, va emetre un complet i docu-

3 Vid. R. HertzoG, “La réforme des collectivités territoriales: une ambition financière”, en el número monogràfic dedicat a 
“La réforme des collectivités territoriales” de la Revue Française d’Administration Publique, núm. 141, 2012, p. 121 a 137, i M. 
Bouvier, “L’Autonomie financière locale à travers les crises”, en Revue Française de Finances Publiques, núm. 119, setembre de 
2012, p. 7 a 11.

4. Sobre les reaccions creades per la reforma i restriccions en la despesa pública municipal empreses per M. Thatcher i la 
seva rectificació final, vid. la seva monografia Los años de Downing Street, El País Aguilar, 1993, p. 547-559. Per a una anàlisi 
doctrinal del sistema, la monografia completa de M. cuchillo foix, La reforma del régimen local en Inglaterra y Gales, IEAL, 
Madrid, 1987.

5. Vid. les actes del Congrés en J. José díez sánchez (coord.), La planta del Gobierno local, AEPDA i Fundació Democràcia i 
Govern Local, 2a edició, 2013. Posteriorment l’Associació Espanyola de Professors de Dret Administratiu va emetre un informe 
(abril del 2013) sobre l’Avantprojecte de llei, a petició de l’INAP. Els autors de l’informe van ser els catedràtics i professors de 
Dret Administratiu T. font i llovet, E. carBonell Porras, M. almeida cerreda i M. Bassols coma (coord.).
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mentat dictamen6 sobre el text aprovat pel Govern, 
formulant dues observacions capitals en l’ordre gene-
ral, a les quals convé fer referència per valorar l’abast 
de l’actual LRSAL. La primera fa referència a l’abast de 
la peça bàsica de l’anomenat “cost estàndard” dels 
serveis, que es projectava en diversos articles amb con-
seqüències molt intenses. Per al Consell d’Estat aques-
ta tècnica redueix “en exceso el ámbito competencial 
que integra el núcleo esencial de esta autonomía cons-
titucionalmente garantizada. Y ello porque la efectivi-
dad de tal autonomía queda subordinada al cumpli-
miento de unos requisitos que al margen de no haber 
quedado adecuadamente definidos en el texto en 
proyecto no deberían producir el efecto condicionante 
que se les atribuye que, en última instancia, puede lle-
gar a suponer una atribución en precario a los Munici-
pios de su autonomía”. En la segona observació, de 
caràcter dogmàtic, el Consell descartava la invocació 
com a fonament constitucional de l’Avantprojecte de 
l’article 149.1.13 CE (bases i coordinació de la planifi-
cació de l’activitat econòmica), pel fet d’entendre que 
l’objecte del mateix, tot i les constants al·lusions a la 
sostenibilitat pressupostària i financera, no feia refe-
rència a la regulació d’un concret sector econòmic. La 
primera de les observacions determinaria una profun-
da revisió de l’Avantprojecte que, un cop enllestida, es 
va remetre al Congrés dels Diputats, publicant-se el 
seu text en el BOCG. Congrés, Sèrie A, núm. 58, del 
dia 6 de setembre de 2013.

Ja al Congrés dels Diputats (BOCG. Congrés, Sèrie 
A, núm. 58-2, de 30 d’octubre) es van presentar 10 
esmenes a la totalitat en la modalitat de devolució: 5 
del Grup Mixt (subscrites cadascuna per diferents dipu-
tats) i una per cada un dels grups següents: Esquerra 
Plural; Basc; Convergència i Unió; Unió Progrés i De-
mocràcia; i Socialista. Alguns dels escrits d’aquestes 
esmenes presentaven una gran qualitat tècnica en les 
seves anàlisis, que revelaven una inspiració netament 
acadèmica que, malauradament, no va tenir continuï-
tat en el debat oral dels portaveus, que es van limitar a 
mers retrets mutus i a polèmiques partidistes sense re-
lació amb els temes de fons. Totes aquestes esmenes 
de devolució –excepte la del Grup Basc, que va ser re-
tirada en haver arribat a un pacte sobre reconeixement 
de les especialitats forals amb el Grup Popular– van ser 

desestimades en el debat de totalitat (DSCD. Ple, núm. 
148, del dia 17 d’octubre de 2013, p. 63-91). En el 
discurs de defensa del Projecte davant el Ple de la Cam-
bra, el ministre d’Hisenda i Administracions Públiques, 
després de manifestar que el conjunt de les administra-
cions públiques va tancar l’exercici de 2012 amb un 
dèficit del 2,2 % inferior al del 2011, sent el del 2012 
del 6,84 % del PIB i el del 2011 del 9,07 % del PIB, 
sorprenentment va afirmar que “cada uno de los sub-
sectores de las Administraciones Públicas han realizado 
un importante esfuerzo de consolidación presupuesta-
ria, pero de todos ellos es el de las corporaciones loca-
les el único –y subrayo el único– que ha liquidado sus 
Presupuestos Generales de 2012 con superávit que al 
final se ha concretado en el 0,22 del PIB, mejorando 
sustancialmente su objetivo de estabilidad que para el 
año pasado fue de menos del 0,3 % del PIB y logrando 
una reducción respecto del déficit de 2011, que había 
alcanzado el 0,39 % del PIB”. Aquestes dades van re-
forçar els arguments crítics al voltant de la convenièn-
cia i utilitat del Projecte de llei en discussió, al que res-
pondria el representant del Grup Popular (Matarí Sáez): 
“Es cierto, como han dicho algunos portavoces, que 
las entidades locales no son ahora mismo el problema 
del endeudamiento público, pero, señorías, el modelo 
municipal español no sería sostenible si no hacemos 
nada. Por muchas críticas que se quieran hacer –la 
mayoría infundadas como demostraré– esta es una re-
forma para clarificar competencias para que cada Ad-
ministración haga lo que tiene que hacer y lo haga con 
la financiación garantizada; una reforma para asegurar 
los servicios públicos a los ciudadanos, vivan donde vi-
van; una reforma para que la Administración local sea 
más eficaz y sea más transparente.” A l’articulat del 
Projecte es van presentar 474 escrits d’esmenes, de les 
quals només es van admetre 10, per introduir-hi aspec-
tes puntuals.

Al Senat es van presentar 7 propostes de vet de di-
ferents senadors, que van ser rebutjades, i 447 esme-
nes a l’articulat del Projecte de llei. En el si de la Ponèn-
cia i de la Comissió d’Entitats Locals (BOCG. Senat, 
núm. 284, del dia 12 de desembre de 2013), es van 
introduir només les esmenes aportades pel Grup Parla-
mentari Popular al Senat (números 421 a 447), que van 
donar lloc a la introducció en el text de modificacions 

6. El Dictamen del Consell d’Estat es pot consultar en la documentació de l’Avantprojecte i, en especial, en el Dossier X-43 
de la Direcció de Documentació, Biblioteca i Arxiu del Congrés dels Diputats (2 vols.). Per a una exposició general i pràctica, vid. 
J. José saura Quiles, Manual de Estabilidad Presupuestaria, Endeudamiento Financiero y Morosidad de las Entidades Locales, 
Fundación Asesores Legales, Màlaga, 2013.
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parcials i tècniques, i sobretot a la regulació de situaci-
ons de dret transitori respecte a l’entrada en vigor de 
determinades mesures i disposicions d’índole financera 
que, si s’escau, es comenten al fil de l’exposició de de-
terminats preceptes. Hi avançarem, tanmateix, que en-
tre les modificacions més significatives del debat a la 
Comissió hi figuren finalment la introducció del con-
sentiment o conformitat municipal per a la coordinació 
per la diputació en la prestació dels serveis mínims pels 
municipis de menys de 20.000 habitants (article 26), i 
la introducció en l’últim moment d’una disposició final 
quarta sobre la possibilitat dels municipis amb un patri-
moni municipal del sòl de destinar-lo a reduir deute 
comercial i financer de l’ajuntament, sobre la base de 
la justificació d’instrument de reduir deute “en un mo-
mento de paralización del mercado inmobiliario y de 
un amplísimo parque de viviendas pendientes de venta 
y precios reducidos”. Finalment, el Congrés dels Dipu-
tats (DSCD. Ple, núm. 168, del dia 19 de desembre) 
aprovaria les esmenes acceptades pel Senat, promul-
gant la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalit-
zació i sostenibilitat de l’Administració local, publicada 
en el BOE del dia 30 de desembre de 2013.

1.3. Estructura normativa de la LRSAL

Des del punt de vista de l’estructura normativa, la LRSAL  
es presenta com una modificació parcial de la LBRL (ar-
ticle primer) en determinats articles, amb l’addició de 
la fórmula d’articles bis o ter respecte a la redacció ini-
cial, modificant també algunes disposicions addicio-
nals i afegint una nova disposició addicional setzena a 
aquesta Llei. Però al mateix temps es modifica parcial-
ment (article segon) el text refós de la LHL (Reial decret 
legislatiu 2/2004, de 5 de març), concretament afegint 
un nou article 193 bis, modificant els articles 213 i 218 
i la disposició addicional vuitena, i afegint una nova 
disposició addicional quinzena. A partir d’aquest mo-
ment la congruència sistemàtica de la LRSAL desapa-
reix i entra en un laberint de disset disposicions addici-
onals i onze disposicions transitòries, que igual es po-
den connectar amb matèries de la LBRL o del TRLHL, o 
poden ser innovadores. Aquesta observació és impor-
tant a efectes interpretatius, ja que la seva inclusió en 
aquestes lleis bàsiques no els pot atorgar per se aques-
ta condició, sinó que caldrà matisar si materialment ho 
són o no; es pot aventurar que les de caràcter transito-
ri difícilment es poden qualificar de bàsiques. Final-
ment, s’hi inclouen quatre disposicions finals que mo-

difiquen lleis independents de la LBRL (Llei de règim 
jurídic de les administracions públiques i del procedi-
ment administratiu comú, Llei del sòl i Llei d’economia 
sostenible), excepte la primera, que afecta les disposi-
cions legals vigents en matèria de règim local (Reial 
decret legislatiu 781/1986).

Totes aquestes consideracions formals permeten 
concloure que des del punt de vista de la tècnica nor-
mativa la Llei és clarament censurable, indueix a confu-
sió pel desplegament de preceptes nous i addicionals 
que plantegen a l’estudiós no només problemes de 
connexió per a la seva simple lectura, sinó de greus 
qüestions interpretatives si es pretén integrar-los en els 
seus textos originals i deduir les seves últimes conse-
qüències. Hauria estat recomanable que la LRSAL ha-
gués contingut una delegació legislativa per publicar 
sengles textos refosos de la LBRL i la LHL, amb habilita-
ció per harmonitzar i aclarir preceptes.

És manifest que l’estudi del règim local i la seva re-
visió exigeixen en última instància la concurrència de 
valoracions històriques, institucionals, sociològiques, 
de jurisprudència constitucional i de dret comparat, 
així com de relacions o connexions amb altres adminis-
tracions públiques. En aquesta ocasió ens hem de limi-
tar a una anàlisi i sistematització dels principals capítols 
de la LRSAL, des d’una òptica merament de l’herme-
nèutica normativa. Qüestions bàsiques com el règim 
local de les comunitats autònomes i els seus estatuts, 
el règim de les competències autonòmiques sobre rè-
gim local, el sistema de règims especials forals o de 
municipis de grans ciutats, i altres especialitats, hauran 
de ser objecte d’investigacions futures.

2. Projecció dels principis d’estabilitat 
i sostenibilitat en la racionalització de 
l’Administració local

2.1. Incidència en el text de la LRSAL

La reforma constitucional de 27 de setembre de 2011 
va afectar exclusivament l’article 135 de la Constitució, 
establint el principi que “Todas las Administraciones 
Públicas adecuarán sus actuaciones al principio de es-
tabilidad presupuestaria”. El nou article constitucional 
projecta les seves determinacions a les administracions 
públiques en general, tant de l’Estat com de les comu-
nitats autònomes, amb l’única menció específica de les 
entitats locals, vinculant-les a que “deberán presentar 
equilibrio presupuestario”, en contrast amb l’Estat i les 
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comunitats autònomes, per als quals una llei orgànica 
haurà de fixar “el déficit estructural máximo permiti-
do”, i que per emetre deute públic hauran d’estar au-
toritzats per llei. De la lectura superficial dels diferents 
apartats de l’esmentat article constitucional semblaria 
desprendre’s que, per a l’Administració local, la inci-
dència en la futura llei orgànica de desplegament del 
precepte constitucional afectaria només directament 
les responsabilitats en cas d’incompliment dels objec-
tius d’estabilitat pressupostària, i indirectament la dis-
tribució dels límits de dèficit i de deute entre les dife-
rents administracions públiques. Paral·lelament a la 
nostra reforma constitucional, en el si de la Unió Euro-
pea s’aprovaven modificacions importants en els regla-
ments comunitaris sobre estabilitat i sistema de comp-
tes, que culminarien el març de 2012 amb l’aprovació 
del Tractat d’estabilitat, coordinació i governança a la 
Unió Europea, que exigia una adaptació contínua i au-
tomàtica a la nova normativa europea, en constant 
evolució. Tot això explica que la llei orgànica prevista 
en la Constitució no es limités a un mer desenvolupa-
ment instrumental, sinó que tingués un caràcter ex-
pansiu i obert amb vista a l’horitzó europeu. Malgrat el 
rang i la rigidesa d’una llei orgànica, la primitiva 
2/2012, de 27 d’abril, s’ha vist modificada parcialment 
per la 4/2012, de 28 de setembre, i per la 9/2013, de 
20 de desembre.

En efecte, la Llei orgànica 2/2012, de 27 d’abril, no 
es va limitar a la institucionalització del principi consti-
tucional de l’estabilitat pressupostària (la situació d’e-
quilibri o superàvit estructural de les administracions 
públiques), sinó que va introduir el principi de sosteni-
bilitat financera com a principi rector de l’actuació eco-
nomicofinancera de totes les administracions públi-
ques; amb això, segons el preàmbul de la Llei orgànica, 
“se pretende reforzar la idea de estabilidad, no solo en 
un momento coyuntural, sino con carácter permanen-
te, lo que contribuirá a preparar el camino para los re-
tos a los que nuestro sistema de bienestar se enfrenta 
a medio y largo plazo”. En la seva primera formulació 
s’entenia per sostenibilitat financera: “la capacidad 
para financiar compromisos de gasto presentes y futu-
ros dentro de los límites de déficit y deuda pública, 
conforme a lo establecido en esta Ley y en la normativa 
europea” (article 4.2). Transcorreguts menys de dos 
anys, la nova Llei orgànica 9/2013, de 20 de desembre, 
de control del deute comercial al sector públic, ens ofe-
reix una nova definició expansiva del principi de la sos-
tenibilitat financera, com “la capacidad para financiar 
compromisos de gasto presentes y futuros dentro de 

los límites de déficit, deuda pública y morosidad de 
deuda comercial conforme a lo establecido en esta Ley, 
la normativa sobre morosidad y en la normativa euro-
pea” (nou article 4), especificant alhora que s’entén 
que hi ha sostenibilitat del deute comercial “cuando el 
periodo medio de pago a los proveedores no supere el 
plazo máximo previsto en la normativa sobre morosi-
dad”.

Aquesta nova legislació d’estabilitat pressupostària 
i sostenibilitat financera es mou estrictament en l’àm-
bit del dret financer i de la despesa pública, adoptant 
mesures de caràcter macroeconòmic (fixació d’objec-
tius d’estabilitat pressupostària, dèficit admissible, re-
gla de despesa en relació amb el PIB, emissió i paga-
ment de deute públic, morositat, etc.) i acudint a 
diferents tècniques de seguiment i control adequades 
a aquests objectius i a les entitats locals: mesures de 
prevenció, advertències d’incompliment, mesures cor-
rectives mitjançant la imposició de plans economicofi-
nancers i plans de reequilibri, per reconduir les desvia-
cions observades en les diferents actuacions adminis- 
tratives, i, si s’escau, la imposició de mesures coercitives 
per incompliment d’aquests plans. En el cas de l’incom-
pliment dels referits plans, l’Autoritat de fiscalització 
pot imposar la no-disponibilitat de crèdits i retenció dels 
mateixos, constitució de dipòsits al Banc d’Espanya,  
i, si s’escau, es podrà acordar l’enviament d’una “comi- 
sión de expertos para valorar la situación económi- 
co-presupuestaria de la Administración afectada” (arti-
cle 25). Per a les corporacions locals l’article 26 disposa 
que, en el cas que no es procedeixi a la constitució de 
dipòsits o no s’atenguin les recomanacions de la co-
missió d’experts, el Govern o, si s’escau, la comunitat 
autònoma requerirà el president de la corporació local 
per al seu compliment forçós; la persistència en l’in-
compliment es podrà considerar com a gestió greu-
ment danyosa als interessos generals, i, si s’escau, es 
podrà acordar la dissolució dels òrgans de la corpora-
ció incomplidora.

De l’atapeïda síntesi del contingut de les lleis vi-
gents d’estabilitat pressupostària i sostenibilitat finan-
cera, ens hi podem preguntar quina incidència o quin 
reflex tenen en el marc de la LRSAL, i, en conseqüèn-
cia, en la nova versió de la LBRL. A nivell juridicoformal 
es podria contestar que la seva influència és mínima i 
possiblement articulada amb una tècnica jurídica de-
fectuosa, en la mesura que els diversos articles afectats 
es limiten a remissions informatives, sia amb simples 
referències genèriques a la normativa o legislació d’es-
tabilitat pressupostària i sostenibilitat financera (arti-
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cles 2.1, 10.3 i 4, i 27.1), sia amb remissions genèri-
ques i en alguns casos específiques a determinats 
articles de la Llei orgànica 2/2012, de 27 d’abril (24 bis, 
75 bis, 85 bis, etc.), que per cert, com hem advertit, ha 
estat ja modificada per lleis orgàniques posteriors així 
com proclamacions a nivell de simples principis (dispo-
sició addicional tercera sobre competències autonòmi-
ques en matèria de règim local). L’únic desplegament 
concret d’un precepte de la Llei orgànica 2/2012, el 
conté l’article 116 bis, que addiciona a l’article 21 de la 
referida Llei orgànica mesures complementàries que 
poden comportar la supressió de competències, pro-
posta de fusió de municipis limítrofs, o gestió integra-
da o coordinada.

L’explicació d’aquest laconisme rau en el fet que les 
normes estrictament economicofinanceres de les re-
ferides lleis orgàniques, aplicades a una xarxa adminis-
trativa tan àmplia com la planta local, de més de 8.117 
municipis (grans, mitjans i petits), resulten insuficients 
per assolir els seus objectius macroeconòmics sense el 
complement del que la mateixa Llei pretén ser porta-
dora, d’una racionalització de l’Administració local que 
coadjuvi a una millor eficàcia i eficiència en la despesa 
pública, el que al seu torn contribuirà indirectament a 
la consecució d’aquests objectius macroeconòmics. La 
Llei no ens defineix el que entén per racionalització, 
concepte propi de la Ciència de l’Administració que es 
resisteix a una concreció conceptual jurídica, tot i que, 
per exemple, la Llei 2/2010, d’11 de març, de Castella 
i Lleó, aventura una definició normativa com un “pro-
ceso integral y continuo, para conseguir la optimización  
de su organización y de los recursos humanos”. El pre-
àmbul de la LRSAL dóna algunes pistes amb vista a 
l’abast d’aquest concepte de racionalització com a pro-
cés de corregir la disfuncionalitat del model competen-
cial en la seva relació amb les hisendes locals; revisió 
del conjunt d’entitats instrumentals del sector públic 
local; augment de l’eficàcia i eficiència dels serveis lo-
cals; control economicopressupostari més rigorós; ge-
neralització de tècniques com l’auditoria de comptes; 
més transparència en la informació economicofinance-
ra de les entitats locals per contribuir a la presa de de-
cisions per part dels càrrecs electes; evitar duplicitats 
en l’exercici de les competències; racionalització d’es-
tructures sobredimensionades; garantir l’estabilitat 
pressupostària, i, en general, compliment dels requisits 
exigits per la Unió Europea. En definitiva, per raciona-

lització hem d’interpretar un pom d’objectius que pre-
tenen contribuir a configurar una Administració més 
eficaç i eficient, a través d’una sèrie de tècniques jurí-
diques i financeres que no comporten pròpiament una 
reforma administrativa, però que sancionen –en una 
frase molt expressiva de S. Cassese–7 que el dret admi-
nistratiu ha trigat a adonar-se de la importància de la 
Hisenda respecte de l’Administració, i del triomf de la 
Hisenda sobre l’Administració: “la Hacienda, al igual 
que no es un instrumento neutral para la economía, 
tampoco lo es para la Administración. En primer lugar, 
porque el ordenamiento financiero representa la medi-
da efectiva de la función (administrativa)”. Al voltant 
d’aquestes reflexions sistematitzarem els diferents as-
pectes rellevants de la LRSAL.

2.2. Les entitats locals davant la nova Au-
toritat independent de responsabilitat fis-
cal: l’avaluació del compliment d’objectius 
d’estabilitat i sostenibilitat

La posada en marxa de la Llei orgànica 2/2012, de 27 
d’abril, d’estabilitat pressupostària, va donar lloc im-
mediatament a la imposició d’una sèrie d’obligacions 
de subministrament d’informació de totes les admi-
nistracions públiques al Ministeri d’Hisenda, a l’efecte 
de millorar la quantitat i qualitat de la informació, fer-
la més comparable i fiable, i que contribueixi “a la 
rendición de cuentas y a un mejor control de la ges- 
tión pública” [Ordre ministerial HAP/2105/2012, d’1 
d’octubre (BOE de 5 d’octubre)]. En el capítol IV (arti-
cles 15 a 17) d’aquesta Ordre, s’hi detallen les sèries i 
els períodes (mensuals, trimestrals i anuals) en que els 
ens locals han d’elevar al Ministeri d’Hisenda i Admi-
nistracions Públiques l’aclaparadora documentació a 
remetre sobre tota la seva gestió pressupostària i de 
despesa pública, alhora que l’article 18.2 enumera les 
dades i els informes que sobre aquests ens locals han 
de figurar publicats al web del Ministeri. Òbviament, 
el maneig i l’explotació d’aquesta documentació a les 
mans exclusivament d’un departament ministerial 
responsable de l’aplicació, execució i fiscalització de 
les mesures d’estabilitat i despesa i deute públics, pot 
generar dubtes sobre la seva imparcialitat i objectivi-
tat. Per a la racionalització de l’explotació de la infor-
mació i documentació financera, la Llei orgànica 

7. S. Cassese, Las bases del derecho administrativo, MAP, Madrid, 1994, p. 177.
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6/2013, de 14 de novembre (BOE de 15 de novem-
bre), ha creat l’Autoritat independent de responsa- 
bilitat fiscal, que si bé, per raons temporals, no ha 
estat objecte de referència en la LRSAL, tindrà una 
repercussió important en la fase d’aplicació als ens 
locals.

L’article 2 de la LOAIRF determina que la finalitat de  
l’Autoritat és la de “garantizar el cumplimiento efec-
tivo por las Administraciones Públicas del principio de 
estabilidad presupuestaria previsto en el artículo 135 
de la Constitución Española, mediante la evaluación 
continua del ciclo presupuestario, del endeudamiento 
público, y el análisis de las previsiones económicas”. 
La seva activitat es projecta sobre tot el territori naci-
onal “de forma única y exclusiva” i pel que fa a tots 
els subjectes integrants del sector públic. Per al com-
pliment d’aquests objectius, les diferents administra-
cions públiques estan obligades a facilitar la informa-
ció econòmica i financera requerida per l’Autoritat, 
que s’haurà de remetre en el termini que aquesta as-
senyali, sota pena d’imposició de les sancions previs-
tes en la Llei orgànica d’estabilitat pressupostària, 
significant-se (a la vista del cúmul que pot suposar 
aquesta informació) que “En la determinación de di- 
cho plazo deberá tenerse en cuenta el volumen y la 
complejidad de la información requerida.” Les actua-
cions de l’Autoritat s’estructuren en informes (en cas 
que s’aparti de les seves recomanacions, l’Administra-
ció corresponent ho haurà de motivar en l’expedient, 
i hi incorporarà el text de l’informe), opinions (les ad-
ministracions se’n poden apartar, sense necessitat de 
cap motivació) i estudis (a petició del Govern, del 
Consell de Política Fiscal i Financera, de la Comissió 
Nacional de l’Administració Local, i també prèvia sol- 
licitud de les entitats locals).

Òbviament, la funció més rellevant de l’Autoritat es 
materialitza en l’emissió dels informes sobre les qüesti-
ons següents: previsions macroeconòmiques que s’in-
corporaran en tots els projectes dels pressupostos o 
programes d’estabilitat de totes les administracions 
públiques, i que s’hauran de tenir en compte a les pre-
visions definitives; metodologia per calcular les previsi-
ons tendencials d’ingressos i despeses i per a la taxa de 
referència; projecte de Programa d’estabilitat; compli-
ment dels objectius d’estabilitat pressupostària i deute 
públic de l’exercici en curs, així com de la regla de des-
pesa de totes les administracions públiques; línies fo-
namentals de pressupostos de les administracions pú-
bliques; i aplicació dels mecanismes de correcció que 
preveu la Llei d’estabilitat pressupostària, i la seva apli-

cació per les administracions de tutela sobre els ens 
locals. En el marc de les opinions, es podran emetre 
sobre el seguiment de la informació sobre l’execució 
pressupostària de totes les administracions públiques, 
en relació amb el compliment dels objectius d’estabili-
tat pressupostària, de deute públic o de la regla de des-
pesa. Finalment, la Llei crea un Comitè tècnic de comp-
tes nacionals, que podrà efectuar “actuaciones 
directamente encaminadas a la verificación y contraste 
de la información suministrada por las unidades insti-
tucionales pertenecientes a los subsectores de Comu-
nidades Autónomas y Corporaciones Locales, clasifica-
das de acuerdo a los criterios del Sistema Europeo de 
Cuentas”.

Com es pot observar d’aquesta atapeïda síntesi de 
la funció de l’Autoritat, els ens locals podran elaborar 
el seu pressupost, despesa i deute públic amb un marc 
informatiu de referència macroeconòmic del que fins 
ara no disposaven; però no hi ha dubte tampoc que 
l’Autoritat, d’acord amb la informació recollida, podrà 
esdevenir un auxiliar més objectiu per tal que l’Admi-
nistració de l’Estat pugui fer un seguiment del pressu-
post, despesa i deute públic de l’Administració local, 
l’autonomia de la qual en aquests àmbits ha estat ob-
jecte d’una retallada intensa per part de la legislació 
d’estabilitat pressupostària, fins arribar a cotes ante-
riorment desconegudes, fins i tot en etapes preconsti-
tucionals.

3. Reordenació del sistema de competències 
dels ens locals: la problemàtica de les anome-
nades “competències impròpies”

En el marc del procés de racionalització proposat per la 
nova Llei, hi destaca en primer lloc el que el preàmbul 
qualifica com l’“objetivo de clarificar las competencias 
locales y avanzar en el principio ‘una Administración 
una competencia’, se trata de evitar los problemas de 
solapamientos competenciales entre Administraciones 
hasta ahora existentes”. Ja que es considera que la 
manca de claredat crea disfuncions: difumina la res-
ponsabilitat dels governs locals; confon els àmbits 
competencials propis d’altres administracions; descon-
certa els ciutadans; afecta la sostenibilitat financera; 
dóna lloc a duplicitats, etc. Evidentment, aquestes dis-
funcions poden ser objecte de correcció a través de 
relacions interadministratives, millorant i actualitzant 
les seves tècniques jurídiques, però postular el principi 
d’“una Administración una competencia” és una qui-
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mera inassolible; com adverteix S. Cassese,8 “es una 
obra vana el definir de una vez por todas las articula- 
ciones de las funciones y distinguir las que son propias 
de una Administración y de otra” a qualsevol sistema 
administratiu, on la dimensió dels interessos locals és 
sempre present en les funcions administratives des de 
la seva projecció territorial. A més, aquest principi xoca 
frontalment amb l’esperit inicial de la LBRL, que partia 
de supòsits completament diferents i d’interrelacions 
competencials, i que posteriorment els estatuts d’auto-
nomia sobre règim local han potenciat. Si bé la LBRL va 
sorgir en el moment de la configuració de l’Estat auto-
nòmic fa gairebé trenta anys, possiblement l’ordenació 
de les competències locals necessiti una reordenació, 
però sembla que s’hauria d’abordar en el conjunt del 
model de l’Estat de les autonomies.

Amb independència d’apriorismes, la veritat és que 
la racionalització que postula la Llei pren com a fona-
ment o motiu principal la qüestió de les anomenades 
“competències impròpies”, que donen lloc a l’anome-
nada “despesa impròpia”, amb les consegüents duplici-
tats en la prestació de serveis, o a la prestació dels ma-
teixos sense títol habilitant. En la memòria que 
acompanyava el Projecte de llei de la LRSAL que el Go-
vern va remetre al Congrés dels Diputats, s’hi contenia 
un estudi i una anàlisi minuciosos de les competències 
qualificades d’”impròpies” que havien assumit els ens 
locals, i que abastaven els camps següents: activitats i 
projectes culturals, promoció econòmica (des de la crea-
ció d’infraestructures empresarials al foment de la inter-
nacionalització de l’economia local), joventut, turisme, 
habitatge, ocupació, educació, i especialment serveis 
socials i salut pública. Sobre la base d’aquest quadre, la 
memòria9 detalla que en el període 2003-2007, segons 
un estudi de la Federació Espanyola de Municipis i Pro-
víncies, els municipis van liquidar un volum de despesa 
no obligatòria de 259,67 euros per habitant, el que su-
posa el 25,8 % del total de la despesa liquidada; l’any 
2007 la quantia de la despesa no obligatòria es podria 
xifrar en 12.000 milions d’euros en termes relatius; i 
l’any 2009, les despeses impròpies es van estimar en 
una forquilla compresa entre el 9 % i el 15 %, el que 
representaria, si s’eliminessin, un estalvi monetari situat 
entre 5.166 i 87.898 milions d’euros. Evidentment, 
aquestes dades són rellevants quantitativament, i poden 

ser susceptibles de crítica des del punt de vista del dèficit 
i del deute públic, però si n’exceptuem els casos clars i 
manifestos de duplicitats, la veritat és que atenien unes 
necessitats socials que una altra administració no atenia 
degudament o senzillament ignorava, la qual cosa pre-
cisament no es pren en consideració en les anàlisis i els 
estudis referits. La solució proposada finalment per la 
LRSAL és oferir un quadre de remodelació de les dife-
rents competències, i optar per un règim transitori i fu-
tur d’assumpció de les competències més sensibles en 
educació, salut i serveis socials per part de les comuni-
tats autònomes (disposició addicional quinzena i dispo-
sicions transitòries primera i segona).

Després d’aquestes consideracions inicials, podem 
sistematitzar les principals novetats que presenta la 
nova Llei en funció d’aquest objectiu economicista de-
terminat per la reducció al màxim de les competències 
impròpies:

– De l’article 2, en definir la capacitat general dels 
ens locals per a l’efectivitat de l’autonomia, i referir-se 
als principis que han d’informar les característiques de 
l’activitat pública i a la capacitat de gestió de l’entitat 
local, en desapareix la referència al principi de “màxi-
ma proximitat”, que queda reduït a simple “proximi-
tat”. Al mateix temps, se li afegeixen dos nous princi-
pis estimatius o delimitadors: a) eficàcia i eficiència; i b) 
subjecció estricta a la normativa d’estabilitat pressu-
postària i sostenibilitat financera.

– L’article 25.1 LBRL originari, en definir genèrica-
ment les competències dels municipis, declarava que 
“puede promover toda clase de actividades y prestar 
cuantos servicios públicos contribuyan […]”. En la 
nova redacció desapareixen les referències “toda cla-
se” i “cuantos”, referides als serveis públics; modifica-
cions que anuncien o expressen una restricció o limita-
ció davant la idea de generalitat o universalitat. 
Immediatament es comprova en els apartats següents 
d’aquest article aquesta idea, que pretén desterrar la 
incondicionalitat, en relacionar l’elenc de les compe-
tències qualificades de pròpies. Per cert, la qualificació 
de “pròpies” no figurava en la redacció primitiva de 
l’article 25.1, sinó que s’havia de deduir precisament 
dels articles 7.1, com diferents de les atribuïdes per de-
legació, i 28, que les contraposava a les anomenades 
“complementàries”.

8. S. Cassese, op. cit., p. 237.
9. Sobre la memòria, vid. Dossier X-43 citat en la nota 6. A més, A. fernández díaz, “Estabilidad presupuestaria y entidades 

locales: una visión de conjunto”, en Revista Española de Control Externo, 2009, p. 89-110, i J. vila i vila, “El endeudamiento 
de los municipios ¿Una cuestión de comportamiento político?”, en Presupuesto y Gasto Público, 66/2012, p. 199-215.
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– Amb caràcter general, tant per als municipis com 
per a les altres entitats locals, l’article 7.2, en enunciar 
les competències pròpies, precisa que “solo podrán ser 
determinadas por Ley” –el que implica una referència 
a les lleis tant de l’Estat com de les comunitats autòno-
mes, i fins i tot, si s’escau, als estatuts d’autonomia, 
que tenen el rang de llei orgànica–, però “atendiendo 
siempre a la debida coordinación en su programación 
y ejecución con las demás Administraciones Públicas”. 
Atès que el variat elenc de matèries relacionades en la 
nova versió de l’article 25 és molt ampli, i pot implicar 
l’exercici de potestats reguladores però també prestaci-
onals, en els apartats 3 a 5 s’assenyalen una sèrie de 
condicionaments que, a excepció del principi de des-
centralització i garantia de no-atribució simultània de 
la mateixa competència a una altra administració pú-
blica (apartat 5), caldrà interpretar que només es refe-
reixen a la “implantación de servicios locales”, com 
són els d’“eficiencia, estabilidad y sostenibilidad finan-
ciera”.

– A més a més es precisa que la Llei a què es refereix 
l’apartat anterior haurà d’anar acompanyada d’una 
memòria econòmica, que reflecteixi l’impacte sobre els 
recursos financers de les administracions afectades i el 
compliment dels principis d’estabilitat, sostenibilitat fi-
nancera i eficiència del servei o l’activitat. Al mateix 
temps, la Llei haurà de preveure la dotació dels recur-
sos necessaris per assegurar la suficiència financera de 
les entitats locals, sense que això pugui “conllevar, en 
ningún caso, un mayor gasto de las Administraciones 
Públicas”. Entenem que aquests condicionaments no-
més poden tenir rellevància quan es tracti de l’exercici 
de competències que comportin la creació, instal·lació 
o implantació de serveis de gestió específics, que ne-
cessitin una despesa o un finançament ad hoc, ja que 
en cas contrari seria inviable una justificació d’aquesta 
naturalesa en relació amb la realització de cadascuna 
de les regulacions, reglamentacions, planificacions, 
sancions, inspeccions, autoritzacions, etc., que a més 
tenen ja la seva cobertura amb el finançament genèric. 
En efecte, l’aplicació d’aquests criteris per a qualsevol 
modalitat de competències en bloc per a cada llei en 
singular es presenta com molt difícil; només cal imagi-
nar una llei d’urbanisme o de medi ambient que hagi 
de justificar a nivell estatal o autonòmic, per a cada ti-
pus o gamma d’actuació de la competència municipal, 
la concurrència d’aquests criteris. Per aquest motiu 
considerem que això s’ha de reservar per als supòsits 
en què la competència municipal es concreti en la im-
plantació o gestió d’específics serveis ordinaris o pú-

blics, amb els seus corresponents equipaments o infra-
estructures. Com a últim requisit, l’apartat 4 exigeix   
que, quan la Llei determini la competència pròpia, s’a-
companyarà “de un informe del Ministerio de Hacien-
da y Administraciones Públicas en el que se acrediten 
los criterios antes señalados”. Per a les atribucions mit-
jançant una llei autonòmica, serà l’ordenament jurídic 
de la comunitat autònoma el que determini l’instru-
ment per acreditar aquesta concurrència. En els supò-
sits de legislació concurrent estatal i autonòmica, la 
complexitat de l’acreditació de criteris pot donar lloc a 
situacions dispars i contradictòries, que poden enter-
bolir l’exercici de les competències locals.

– A més, una llei que en les seves disposicions addi-
cionals i transitòries ha estat tan prolixa, no ha previst 
el mateix règim temporal d’aplicació del nou règim de 
les competències pròpies. Caldrà entendre que l’article 
25, amb tots els seus requisits, només serà aplicable 
per a les futures lleis que es promulguin a aquest efec-
te; ja que en cas contrari es podria produir una paralit-
zació o un buidament de la vida municipal actual.

– L’antic article 27 reconeixia la figura de la delega-
ció de competències als municipis per part de “la Ad-
ministración del Estado y de las Comunidades Autóno-
mas”, i a més per part d’altres entitats locals, amb la 
qual cosa es podia entendre que aquesta delegació es 
podia dur a terme per part de les diputacions, comar-
ques, àrees metropolitanes, etc. En la nova redacció de 
l’article 27, l’àmbit subjectiu de la delegació queda re-
duït a l’Administració de l’Estat i les de les comunitats 
autònomes, i les diputacions passen a ser meres enti-
tats d’assistència per a la coordinació i el seguiment de 
les delegacions quan ho sol·liciti expressament l’Admi-
nistració delegant, en el cas que la delegació afecti dos 
o més municipis de la mateixa província.

– Així mateix, l’antic article 27 duia a terme una 
regulació abstracta de l’institut de la delegació, en re-
ferència directa al seu règim jurídic. Ara, en la nova 
normativa, al costat de les qüestions de règim jurídic 
estricte, que no experimenten variacions notables, s’hi 
incorporen novetats rellevants. La primera d’aquestes 
fa referència als paràmetres institucionals a què ha d’o-
beir la crida a la delegació per part de l’Estat i les co-
munitats autònomes: millorar l’eficiència de la gestió 
pública; contribuir a eliminar les duplicitats administra-
tives; i ser conforme o concorde amb la legislació d’es-
tabilitat pressupostària i sostenibilitat financera. A 
aquest efecte, la delegació s’haurà d’acompanyar d’u-
na memòria que justifiqui el compliment d’aquests pa-
ràmetres i que valori l’impacte en la despesa de les ad-
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ministracions públiques, amb la coneguda advertència 
que en cap cas “pueda conllevar un mayor gasto”. La 
segona innovació rau a acompanyar l’apartat 3 d’una 
llista –encara que no limitativa, ja que clarament s’hi 
adverteix que la seva enunciació és “entre d’altres”– 
de quinze matèries o competències susceptibles de de-
legació, per a les quals també s’exigeixen determina-
des justificacions economicofinanceres i d’homoge- 
neïtat: evitar duplicitats, millorar la transparència dels 
serveis públics i el servei als ciutadans, així com contri-
buir als processos de racionalització administrativa, ge-
nerant un estalvi net de recursos. A la llista de matèries 
es troben moltes –o fragments de les mateixes– que els 
municipis exercien com a pròpies o complementàries, i 
que ara passaran a delegades, per l’assumpció de la 
seva titularitat per part de l’Estat o de les comunitats 
autònomes, com passarà amb les d’ensenyament, sa-
nitat o serveis socials (disposicions addicionals catorze-
na i quinzena, amb l’abast temporal determinat en les 
transitòries tercera, quarta i cinquena). Tot i que l’apar-
tat 8 de l’article 27 especifica que “las competencias 
delegadas se ejercerán con arreglo a la legislación del 
Estado o de las Comunidades Autónomas”, la veritat 
és que l’àmbit de les matèries de la delegació interfe-
reix o incideix en les competències de les comunitats 
autònomes, pel fet d’haver atribuït algunes de les ma-
teixes com a pròpies per la seva mateixa legislació au-
tonòmica de règim local.

– Sens dubte, la novetat més important del nou rè-
gim de delegació rau en el fet d’anar acompanyada del 
finançament corresponent, “para lo cual será necesa-
ria la existencia de dotación presupuestaria adecuada y 
suficiente en los presupuestos de la Administración de-
legante para cada ejercicio económico”; l’absència de 
dotació o consignació determinarà la nul·litat de la de-
legació. Però, tanmateix, si l’incompliment de les obli-
gacions financeres deriva de l’Administració autonòmi-
ca –paradoxalment, no es disposa d’un procediment 
paral·lel en el cas que l’incompliment sigui de l’Admi-
nistració de l’Estat–, es faculta l’entitat local delegada 
“para compensarlas automáticamente con otras obli-
gaciones financieras que esta tenga con aquella”. A 
més a més, el nou article 57 bis presenta una garantia 
financera complementària en relació amb obligacions 
financeres o compromisos de pagament, en el cas de 
delegacions de les comunitats autònomes, en què 
s’haurà d’incloure una clàusula en virtut de la qual 
s’autoritzi l’Administració General de l’Estat a aplicar 
retencions en les transferències que els corresponguin 
per l’aplicació del seu sistema de finançament, legiti-

mant l’entitat local per a la reclamació a la comunitat 
autònoma i la comunicació a l’Administració de l’Estat, 
si s’ha produït l’incompliment, i regulant el procedi-
ment per a l’aplicació de retencions per una Ordre del 
Ministeri d’Hisenda i Administracions Públiques.

L’efectivitat de la delegació de competències reque-
reix lògicament l’acceptació per part del municipi 
interessat (apartat 5), i el seu atorgament podrà ser per 
via d’acord o de conveni, encara que no s’hi pot ex-
cloure que pugui ser per via d’una disposició adminis-
trativa o un acte general, que necessitin una accepta-
ció o adhesió singular.

Finalment, cal destacar que l’exercici dels serveis 
delegats, en contrast amb el dels propis –en règim 
d’autoresponsabilitat, però en coordinació en la seva 
programació i execució amb les altres administracions 
públiques–, se sotmet a una direcció i un control rigo-
rosos per part de l’Administració delegant, mitjançant 
instruccions tècniques de caràcter general; aquesta po-
drà demanar informació sobre la gestió municipal fins 
i tot amb l’enviament de comissionats i la formulació 
dels “requerimientos pertinentes para la subsanación 
de las deficiencias observadas”.

– El tancament del sistema de competències es con-
creta en la derogació o supressió de l’article 28 de la 
redacció original de la LBRL, que establia: “Los Munici-
pios pueden realizar actividades complementarias de 
las propias de otras Administraciones Públicas y, en 
particular, las relativas a la educación, la cultura, la pro-
moción de la mujer, la vivienda, la sanidad y la protec-
ción del medio ambiente.” L’habilitació que contenia 
aquest article va donar lloc a les anomenades “compe-
tències impròpies” o “complementàries”, que han ca-
racteritzat i propiciat un protagonisme crucial de les 
entitats locals (tant municipis com diputacions) en la 
implantació de l’anomenat “Estat social”, com a ex-
pressió de la detecció de necessitats socials no ateses 
per l’ordenament jurídic general o bé desateses per 
l’Administració de l’Estat o de les comunitats autòno-
mes.

La posició restrictiva de la nova LRSAL pel que fa a 
aquest camp d’activitat de les entitats locals no deixa 
lloc a cap dubte, sobre la base del que disposa l’article 
7.4: “Las Entidades Locales solo podrán ejercer com-
petencias distintas de las propias y de las atribuidas por 
delegación” quan hi concorrin els requisits següents: a) 
no posar en risc la sostenibilitat financera del conjunt 
de la Hisenda municipal, d’acord amb els requeriments 
de la legislació d’estabilitat pressupostària i sostenibili-
tat financera; i b) no incórrer en un supòsit d’execució 
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simultània del mateix servei públic amb una altra admi-
nistració pública. Per acreditar la concurrència d’a-
quests requisits caldran informes previs (necessaris i 
vinculants) de: a) l’Administració competent per raó de 
la matèria, “en el que se señale la inexistencia de du-
plicidades”; i b) l’Administració que tingui atribuïda “la 
tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de 
las nuevas competencias”. Amb aquesta referència ex-
pressa a la tutela financera sobre la sostenibilitat, el 
text de la Llei revela la seva autèntica pretensió de des-
empolsar i reforçar les velles tècniques de tutela i fisca-
lització. Finalment, s’hi precisa que en el cas que se 
superin aquests controls, l’exercici de la competència 
s’haurà d’executar en els termes que prevegi la legisla-
ció de l’Estat i de les comunitats autònomes.

4. Coordinació, assistència i cooperació en la 
prestació dels serveis municipals

4.1. El nou protagonisme de les diputacions 
en la coordinació dels serveis municipals i en 
la prestació dels serveis obligatoris

De l’elenc de competències pròpies que l’article 36 
LBRL atribueix a les diputacions es desprèn –malgrat la 
seva caòtica redacció i manca de sistematització– que 
aquestes institucions estan destinades en el context de 
la Llei a desenvolupar un protagonisme important en el 
futur, a manera d’assaig d’una nova “provincialización 
del régimen local”,10 tot i les crítiques unànimes que va 
merèixer per part dels grups polítics de l’oposició du-
rant el debat parlamentari de la Llei. No podem entrar 
en aquesta ocasió en els perfils d’aquest interessant 
debat, i ens hem de limitar a un intent de sistematitza-
ció i glossa dels aspectes més rellevants de l’article en 
qüestió.

A) De moment, l’apartat 1 del referit article declara 
com a competències pròpies de la diputació “las que le 
atribuyan en este concepto las leyes del Estado y de las 
Comunidades Autónomas en los diferentes sectores de 
la acción pública”. Aquesta clàusula general remet, 
però, a la complexíssima relació i tensió que des de la 
promulgació dels primers estatuts d’autonomia han 

mantingut les comunitats autònomes amb les diputa-
cions (intents de supressió, constitució de comarques, 
coordinació i delegació de competències, condiciona-
ment de plans de cooperació, etc.) en el procés de 
constitució i d’afirmació de l’Estat de les autonomies, 
qüestió que òbviament tampoc no podem abordar en 
els límits d’aquest treball.

Entre les competències concretes que atribueixen a 
les diputacions els diferents apartats de l’article 36.1, 
hi figuren les tradicionals d’assistència i de cooperació 
jurídica, econòmica i tècnica als municipis, especial-
ment de menys capacitat econòmica i de gestió; coo-
peració en el foment del desenvolupament econòmic i 
social i en la planificació del territori provincial; assis-
tència en la recaptació tributària; donar suport als 
ajuntaments per a la tramitació de procediments admi-
nistratius i realitzar activitats materials i de gestió, assu-
mint-les quan els municipis se les encomanin; aprova-
ció anual del pla provincial de cooperació a les obres i 
serveis municipals; prestació de serveis supramunici-
pals i supracomarcals, etc.

B) Si bé la funció de coordinació dels serveis dels 
municipis per part de les diputacions ha estat tradicio-
nal, encara que sempre formulada en termes molt abs-
tractes, la nova Llei es pronuncia en termes més con-
crets i vinculants, que exigiran el desenvolupament de 
tècniques jurídiques més precises per a la seva efectivi-
tat. Entre les modalitats de coordinació que s’hi apun-
ten mereixen destacar-se: coordinació dels municipis 
entre si per garantir el compliment de l’article 31.2.a) 
LBRL (assegurar la prestació integral i adequada a la to-
talitat del territori provincial dels serveis municipals); 
coordinació de la prestació “unificada” de serveis dels 
municipis; exercici de les funcions de coordinació en 
ocasió dels plans economicofinancers (article 116 bis) 
per a l’adopció de les mesures de supressió de compe-
tències, gestió integrada, racionalització organitzativa, 
supressió d’entitats d’àmbit territorial inferior al munici-
pi, etc.; propostes de mesures de gestió quan tinguin 
transcendència supramunicipal, així com col·laboració 
amb l’Administració de tutela. En definitiva, al voltant 
dels conceptes de gestió unificada, prestació integral o 
racionalització en l’organització i la prestació –concep-
tes que desgraciadament no es concreten o defineixen 

10. Vid., sobre les diferents fases de la provincialització del règim local, E. García de enterría, Problemas actuales del régimen 
local, Sevilla, 1958; F. AlBi, La crisis del Municipalismo, IEAL, Madrid, 1966; M. Bassols coma, “Las diputaciones provinciales a 
los diez años de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local”, en La Provincia en el Estado de las Autonomías, Diputació 
de Barcelona-Marcial Pons, Madrid, 1996; i, més recentment, M. salvador cresPo, La autonomía provincial en el sistema 
constitucional español, Fundació Democràcia i Govern Local-INAP, 2007.
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en el text de la Llei–, es va definint aquest protagonisme 
de noves tasques i missions de les diputacions, comple-
mentat amb l’atribució del seguiment dels costos efec-
tius dels serveis prestats i la proposta d’una gestió més 
eficient i coordinada dels serveis. En definitiva, sembla 
que es configuri la diputació com a element clau de la 
reforma administrativa a nivell municipal, la qual cosa 
indubtablement crearà friccions amb les comunitats au-
tònomes si aquestes no accepten aquesta mediació o 
no la coordinen amb les seves polítiques.

C) Per a determinats serveis obligatoris a municipis de  
menys de 20.000 habitants (es considera més del 85 %  
del total dels municipis) l’article 26.2 selecciona una 
sèrie de serveis mínims, que es corresponen pràctica-
ment amb els obligatoris per a tots els municipis amb 
independència de la seva població [article 26.1.a)], ad-
dicionant l’específic de tractament de residus, que es 
considera obligatori a partir dels 5.000 habitants. La 
responsabilitat específica de les diputacions respecte a 
aquest bloc de serveis serà principalment la de coordi-
nar-ne la prestació.

L’exercici d’aquesta coordinació està destinat a 
plasmar-se sia en una prestació directa de la diputació 
mateixa, sia en la implantació de fórmules de gestió 
compartida a través de consorcis, mancomunitats o al-
tres fórmules. Ara bé, per a la seva plasmació, les dipu-
tacions hauran d’elevar al Ministeri d’Hisenda i Admi-
nistracions Públiques una proposta, que haurà de 
comptar prèviament amb la conformitat dels municipis 
afectats i l’acceptació del referit Ministeri, en atenció a 
“la reducción de los costes efectivos de los servicios 
mencionados, debiendo contar además con el informe 
preceptivo de la Comunidad Autónoma si es la Admi-
nistración que ejerce la tutela financiera”. De la dicció 
literal del precepte es desprèn que l’acceptació del Mi-
nisteri d’Hisenda i Administracions Públiques, així com 
l’informe de la comunitat autònoma que exerceix la 
tutela financera, exclusivament hauran de versar sobre 
la concurrència de la “reducción de costes efectivos” 
en la fórmula proposada, i no es podran estendre a 
d’altres extrems d’aquesta proposta (àmbit territorial, 
modalitat gestora escollida, etc.). No deixa de resultar 
anòmal, en el conjunt de la LRSAL, que en aquest pre-
cepte s’ofereixin fórmules apropiades de gestió com-
partida, com les mancomunitats o els consorcis, que, 
en el conjunt de l’articulat de la Llei, es preveuen amb 
recel i prevencions en matèria financera, com tindrem 
l’ocasió de comentar.

Òbviament, per a la correcta aplicació d’aquest pre-
cepte, la diputació provincial haurà d’elaborar un mapa 

dins el seu territori, classificant els municipis de menys 
de 20.000 habitants en atenció a la seva zonificació 
geogràfica i al seu entorn territorial immediat, als efec-
tes de poder programar i formular la corresponent pro-
posta i avaluació de costos dels serveis, circumstàncies 
que possiblement aconsellin l’elecció de diferents mo-
dalitats de gestió en funció del grau de concentració o 
dispersió territorial dels municipis afectats. A més, cal 
tenir en compte que la majoria dels serveis públics te-
nen una base demanial com a suport per a la prestació 
dels mateixos: accés a nuclis de població, pavimentació 
de vies urbanes i enllumenat públic, proveïment d’ai-
gua potable (susceptible a més de reserva amb mono-
poli segons l’article 85 LBRL), tractament d’aigües resi-
duals i recollida i tractament de residus. Aquest 
condicionament demanial-territorial implica a més una 
coordinació necessària, ja que tots els municipis se-
gueixen conservant les seves competències en matèria 
d’urbanisme i de medi ambient. Aquesta selecció de 
serveis a coordinar per part de les diputacions –com a 
alternativa a la supressió de municipis petits o les fusi-
ons obligatòries que s’havien manejat en els mitjans de 
comunicació– es presenta com mancada de fonament 
real i com a fruit d’una certa improvisació, més encara 
quan s’ha eliminat de la primitiva redacció de l’article 
26.1 LBRL que aquests serveis es podien prestar pels 
municipis “por sí o asociados”, associació que com a 
tal havia de ser de caràcter voluntari.

Tot i que s’afirma que la proposta de coordinació 
requereix la “conformidad de los municipios afecta-
dos” –addició que es va consignar en l’últim moment 
del debat parlamentari al Senat, després d’haver estu-
diat diferents alternatives–, i abunda en la idea d’una 
programació prèvia del conjunt total del terme provin-
cial o per zones del mateix, la veritat és que aquesta 
coordinació comporta una substitució competencial en 
l’àmbit de cada municipi concret (diferent de la previs-
ta en l’article 60 de la mateixa LBRL per inactivitat) per 
raons de costos o d’economies d’escala. Això determi-
na que el municipi, quan justifiqui davant la diputació 
que “puede prestar estos servicios con un coste efecti-
vo menor que el derivado de la forma de gestión pro-
puesta por la Diputación”, podrà reassumir la prestació 
i coordinació d’aquests serveis, sempre que “la Diputa-
ción lo considere acreditado”. Per a aquesta acredita-
ció, paradoxalment, no es requereix l’avaluació del Mi-
nisteri d’Hisenda i Administracions Públiques, ni la de 
la comunitat autònoma corresponent.

Des del punt de vista financer es preveu que, quan 
sigui la diputació la que assumeixi la prestació directa 
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d’aquests serveis, repercutirà als municipis els costos 
del servei en funció del seu ús, i si aquests es financen 
per taxes, correspondrà a la diputació la seva percepció.

D) A més de la funció anterior, s’imposen a les dipu-
tacions una sèrie d’obligacions específiques:

– Garantia, als municipis de menys de 1.000 habi-
tants, de la prestació dels serveis de Secretaria i Inter-
venció [article 36.1.b)].

– Prestació del servei de tractament de residus als 
municipis de menys de 5.000 habitants, i de prevenció 
i extinció d’incendis als municipis de menys de 20.000 
habitants [article 36.1.c)].

– Assistència als municipis de menys de 20.000 ha-
bitants en la recaptació tributària, i suport a la gestió 
financera [article 36.1.f)].

– Prestació dels serveis d’administració electrònica i 
contractació centralitzada als municipis amb població 
inferior a 20.000 habitants [article 36.1.g)].

– Coordinació mitjançant conveni amb comunitats 
autònomes per a la prestació dels serveis de manteni-
ment i neteja dels consultoris mèdics a municipis de 
població inferior a 5.000 habitants [article 36.1.i)].

4.2. Mancomunitats municipals

Les mancomunitats de municipis mantenen la condició 
d’entitats locals [article 3.2.c) LBRL] i constitueixen un 
dels instruments capitals de l’associacionisme munici-
pal en la prestació d’obres i serveis (article 44), tot i que 
paradoxalment, en la redacció del nou article 26 sobre 
prestació de serveis mínims, desapareix qualsevol refe-
rència a aquesta fórmula de l’associació municipal que 
podríem anomenar horitzontal o espontània. Ara bé, 
això no implica que, a iniciativa de la diputació, per a 
aquest tipus de serveis i per via de coordinació, es pu-
guin prestar serveis a través de mancomunitats, com 
una fórmula que passa a denominar-se “de gestió 
compartida” (article 26.2).

Pel seu caràcter associatiu, no formen part pròpia-
ment del sector públic local, en no citar-se en el seu 
nou redimensionament de la disposició addicional no-
vena, i la resta de l’articulat de la LRSAL no hi feia cap 
referència, si bé en el transcurs del debat parlamentari 
s’aprovaria una nova disposició transitòria onzena que 
intenta recuperar la seva pristina naturalesa, en consi-
derar-les un instrument per al desenvolupament de les 
competències dels articles 25 i 26 LBRL. En definitiva, 
s’estava reconeixent una realitat existent en el nostre 
municipalisme, i que a més ha estat recolzada i impul-

sada per les lleis de règim local de les comunitats autò-
nomes. Segons dades extractades per Martín Rebollo 
(Leyes administrativas, 19a ed., 2013, p. 1056), en el 
Registre d’entitats locals existien 1.021 mancomunitats 
l’any 2013 (corresponent el major nombre a les comu-
nitats autònomes de Castella i Lleó –248– i Castella-la 
Manxa –136–).

No obstant això, aquesta recuperació institucional 
és acompanyada d’una previsió sorprenent, en impo-
sar que en el termini de sis mesos les mancomunitats 
de municipis hauran d’adaptar els seus estatuts al que 
prevegi l’article 44, “para no incurrir en causa de diso-
lución”. L’expedient per a la dissolució serà iniciat i re-
solt per l’òrgan de govern de la comunitat autònoma, 
i el personal quedarà incorporat a les respectives enti-
tats locals d’acord amb els seus estatuts, i al mateix 
temps aquestes entitats se subrogaran en els seus drets 
i obligacions. Aquesta mesura és, com diem, sorpre-
nent, ja que l’article 44 LBRL, en regular el contingut 
dels seus estatuts, no al·ludeix de cap manera a previ-
sions pressupostàries o de control de la despesa públi-
ca que podrien aconsellar o justificar aquesta adapta-
ció. Al mateix temps, cal no oblidar que correspon, 
segons aquest mateix article, a les comunitats autòno-
mes el procediment de modificació o supressió de 
mancomunitats, amb independència de les previsions 
que sobre això contenen els estatuts d’autonomia (es-
pecialment els aprovats a partir del 2006), per la qual 
cosa sembla necessari admetre que aquesta causa de 
dissolució incorre en vici d’inconstitucionalitat.

4.3. Els consorcis locals i la seva dispersa i 
confusa regulació

La figura dels consorcis, en el camp del dret local mo-
dern, arrenca pròpiament de la previsió de l’article 37 
del Reglament de serveis de les corporacions locals 
(Decret de 17 de juny de 1955), en proclamar que les 
corporacions locals podran constituir consorcis amb 
entitats públiques de diferent ordre, per instal·lar i 
gestionar serveis d’interès general. Per la seva banda, 
l’article 87 LBRL reconeix que les entitats locals poden 
constituir consorcis amb altres administracions públi-
ques per a fins d’interès comú, o amb entitats priva-
des sense ànim de lucre que persegueixin fins d’inte-
rès públic concurrents amb els de les administracions 
públiques (en la legislació sectorial d’urbanisme s’han 
arribat a admetre simplement entitats o subjectes pri-
vats, com ha passat en les lleis autonòmiques d’urba-
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nisme, que reconeixen àmpliament els consorcis urba-
nístics). La funcionalitat i eficàcia d’aquesta institució 
per a la via de col·laboració interadministrativa ha ar-
ribat finalment a ser admesa en l’ordenament estatal 
de la Llei 30/1992 (en endavant LRJ-PAC) –article 6.4–
. Es considera que hi ha al voltant de 1.028 consorcis 
al món local.

El tractament que efectua la LRSAL de la figura dels 
consorcis en general, i dels consorcis locals en particu-
lar, és realment fragmentari i tortuós. Efectivament, 
reconeix els consorcis com a tècnica de “gestió com-
partida” que poden promoure les diputacions per 
atendre els serveis dels municipis amb població inferior 
a 20.000 habitants (article 26.2); se’ls inclou a efectes 
del control financer en el marc del redimensionament 
del sector públic local (disposició addicional novena 
LBRL); i el personal dels consorcis constituïts abans de 
l’entrada en vigor de la LRSAL que prestin serveis mí-
nims de l’article 26 LBRL, “podrá integrarse por quie-
nes no sean personal funcionario o laboral procedente 
de una reasignación de puestos de trabajo de las Ad-
ministraciones participantes en el consorcio” (disposi-
ció addicional tretzena LRSAL). Al seu torn, els consor-
cis que ja estiguin creats en el moment de l’entrada en 
vigor d’aquesta Llei hauran d’adaptar els seus estatuts 
al que s’hi preveu, en el termini d’un any des de l’en-
trada en vigor de la mateixa, i si aquesta adaptació 
implica canvis en matèria de personal o en el seu règim 
pressupostari, comptable o de control, el termini es 
computarà a partir de l’1 de gener de 2015 (disposició 
transitòria sisena). Cal advertir que aquest termini d’a-
daptació és més dilatat en contrast amb l’aplicat a les 
mancomunitats, i a més el seu incompliment no com-
porta la dissolució del consorci.

Però a més de la modalitat estrictament local, la Llei 
apel·la als consorcis com una tècnica de col·laboració 
dels ens locals amb l’Estat, amb les limitacions que 
analitzarem en el proper apartat. En atenció precisa-
ment a aquesta utilitat genèrica que facilita en l’àmbit 
de la cooperació interadministrativa, la LRSAL incorpo-
ra en la disposició addicional vintena un article especí-
fic sobre el règim jurídic dels consorcis, que s’integrarà 
en la LRJ-PAC. Aquest règim jurídic atén fonamental-
ment al fet que, a més del que disposin els seus esta-
tuts –estar subjectes al règim pressupostari, de comp-
tabilitat, de control, auditoria de comptes anuals, i 
integrar-se en el pressupost i compte general de l’Ad-
ministració pública a la qual estiguin adscrits–, els serà 
aplicable en la seva integritat el que disposa la Llei or-
gànica 2/2012, d’estabilitat pressupostària i sostenibili-

tat financera. La singularitat d’aquest règim jurídic rau 
precisament a situar i enquadrar l’adscripció d’aquests 
consorcis, per al que es fixa una enumeració prioritària 
o preferent de set criteris d’adscripció (figurant-hi en 
primer lloc el de la majoria de vots en l’òrgan de go-
vern, però sent-hi l’últim en rellevància ni més ni menys 
que el de major nombre d’habitants i extensió territori-
al, quan el consorci està orientat a la prestació de ser-
veis a les persones o al desenvolupament de l’actuació 
sobre el territori). Amb independència de la crítica que 
pot merèixer la graduació de criteris, el sorprenent és 
que aquesta adscripció no serà permanent, sinó que 
pot experimentar variacions al llarg de la vida de la ins-
titució. I això ja que els criteris de prioritat per a l’ads-
cripció a una determinada administració pública s’han 
de referir necessàriament a la situació el primer dia de 
l’exercici pressupostari, i per tot aquest període. Tot 
això implica que amb els canvis en els criteris prioritaris 
es poden determinar adscripcions successives, que po-
den afectar l’estabilitat mateixa de la institució. Ara bé, 
d’acord amb la disposició addicional catorzena, aquest 
règim jurídic general dels consorcis no és aplicable als 
constituïts abans de l’entrada en vigor de la Llei, i se 
seguiran regint pels seus estatuts, sempre que reunei-
xin els requisits següents: no tenir la consideració d’Ad-
ministració pública a efectes del Sistema europeu de 
comptes; estar participats per entitats locals i entitats 
privades; no estar sotmesos a pèrdues durant dos exer-
cicis consecutius, i no rebre o haver rebut subvencions 
de les administracions públiques en els cinc exercicis 
anteriors a l’entrada en vigor de la Llei, amb indepen-
dència de les aportacions a què estiguin obligats els 
ens consorciats.

4.4. Convenis administratius de col·laboració: 
prioritat dels convenis davant els consorcis

Es manté en el nou article 57 LBRL la cooperació eco-
nòmica, tècnica i administrativa entre l’Administració 
local i les administracions de l’Estat i de les comunitats 
autònomes, com una de les tècniques clau de les rela-
cions interadministratives de caràcter voluntari, tant 
per a la prestació de serveis locals com en assumptes 
d’interès comú. Tradicionalment aquesta cooperació 
es podia articular tant per la via dels convenis com 
mitjançant la creació d’un consorci. La innovació de la 
nova redacció rau a subratllar i vincular la utilització 
d’ambdues tècniques a l’obtenció d’un fi institucional 
precís: “mejorar la eficiencia de la gestión pública, eli-
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minar duplicidades administrativas y cumplir con la 
legislación de estabilidad presupuestaria y sostenibili-
dad financiera”.

En funció d’aquesta nova visió de la cooperació, l’apar 
tat 3 de l’article 57 formula una clara opció per l’apel- 
lació a la tècnica del conveni administratiu davant els 
consorcis. I això ja que es posen límits a la seva consti-
tució: impossibilitat de formalitzar un conveni; acredi-
tació en termes d’eficiència econòmica que el consorci 
“permita una asignación más eficiente de los recursos 
económicos”; i en tot cas verificació que la constitució 
del consorci no posarà en risc la sostenibilitat financera 
del conjunt de la Hisenda de l’entitat local i la del con-
sorci mateix, ja que s’hi adverteix que aquest últim “no 
podrá demandar más recursos que los inicialmente 
previstos”.

Tot i la preferència pels convenis administratius com 
a símbol d’una millor eficàcia en la gestió de la coope-
ració, la disposició addicional novena imposa que els 
convenis, acords i altres instruments de cooperació 
subscrits abans de l’entrada en vigor de la LRSAL, que 
comportin qualsevol tipus de finançament de compe-
tències municipals, pròpies o delegades, s’hauran d’a-
daptar al que disposa la nova normativa abans del 31 
de desembre de 2014, amb l’advertiment que si no es 
produeix aquesta adaptació quedaran sense efecte. 
Per a l’adaptació dels convenis subscrits per al funcio-
nament dels centres associats de la UNED, el termini 
d’adaptació s’estén a tres anys, amb la peculiar i discri-
minatòria imposició que, durant aquest període d’a-
daptació, les entitats locals no podran finançar els ser-
veis acadèmics d’aquests centres “que se presten a los 
alumnos matriculados con posterioridad a la entrada 
en vigor de esta Ley”. Finalment, pel que fa als conve-
nis de col·laboració entre l’Estat i les entitats locals en 
matèria d’informació mútua per a l’aplicació dels tri-
buts locals, es regularan per la seva normativa específi-
ca, però (amb independència de la formalització jurídi-
ca que es pugui adoptar –encàrrec o delegació de 
competències–) s’hi imposa que no podran comportar 
cap transferència de mitjans personals o materials, ni 
contraprestació econòmica de cap tipus entre les parts, 
justificant aquesta prohibició en la fins a cert punt 
enigmàtica referència: “por cuanto permiten mejorar 
la recaudación tributaria de las Entidades Locales que 
los suscriben”.

Una modalitat específica de conveni de col·labo-
ració és la que preveu la disposició addicional setena 
amb vista a la col·laboració de la Intervenció General 
de l’Estat amb les entitats locals, per reforçar l’autono-

mia i eficàcia dels òrgans responsables del control i fis-
calització interna de la gestió economicofinancera, 
comptable i pressupostària de les corporacions locals. 
En el conveni s’hauran d’estipular les contraprestacions 
que hauran d’abonar les entitats locals.

5. L’avaluació del cost dels serveis com a 
paràmetre de la racionalització

A l’efecte del control del dèficit públic i de l’endeuta-
ment, no és suficient la reordenació de les competèn-
cies de les entitats locals per al seu ajust, ni l’apel·lació 
constant als principis de sostenibilitat, eficàcia i eficièn-
cia en la gestió; es fa necessari disposar d’instruments 
tècnics que permetin avaluar i mesurar el grau d’eco-
nomicitat i rendiment des del punt de vista de la des-
pesa i, si s’escau, la qualitat (tot i que només se’n fa 
menció expressa en l’article 13.2 en relació amb la cre-
ació de nous municipis) en la gestió dels serveis locals. 
I això no només a efectes de la seva quantificació, sinó 
per dissenyar, tant l’Estat com les comunitats autòno-
mes, en els seus àmbits respectius, la política legislativa 
general sobre l’Administració local en els àmbits més 
crucials del mapa municipal: gestió de serveis, homo-
geneïtat en el tractament de la suficiència financera, 
avaluació de necessitats de personal i d’aprovisiona-
ments. I en especial per elaborar i justificar el cúmul de 
memòries, informes –vinculants o no–, estudis previs, 
etc., que en execució de la nova Llei caldrà –com hem 
tingut l’ocasió de detectar en analitzar la qüestió de les 
competències– elaborar per part del Ministeri d’Hisen-
da i Administracions Públiques, si s’escau, les comuni-
tats autònomes, i molt especialment les diputacions 
mateixes, per poder afrontar amb solvència el seu nou 
protagonisme en relació amb els municipis, tot això 
amb la finalitat de substituir el mer voluntarisme en el 
disseny d’aquestes polítiques.

L’anomenat “cost estàndard” que havia propiciat 
l’Avantprojecte de LRSAL, constituïa l’instrument prin-
cipal de l’avaluació al·ludida anteriorment, però, en ser 
objectat en ocasió de l’informe del Consell d’Estat, ha 
estat substituït pel nou concepte de “cost efectiu dels 
serveis”. Això obligaria a una revisió molt profunda de 
l’articulat de l’Avantprojecte, especialment en relació 
amb la fiscalització d’entitats adscrites a l’anomenat 
“sector públic local”. El nou article 116 ter LBRL, amb 
un objectiu més temperat, imposa a les entitats locals 
l’obligació de calcular periòdicament, abans de l’1 de 
novembre de cada any, “el coste efectivo de los servi-
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cios que prestan”. Per calcular aquest cost s’hauran de 
tenir en compte els costos reals directes i indirectes 
dels serveis, d’acord amb les dades derivades de l’exe-
cució del pressupost general, i així mateix segons els 
comptes anuals de les entitats vinculades o depen-
dents, de manera que s’oferirà una informació com-
pleta d’aquests costos per a cada entitat local. Per tal 
d’oferir una guia per elaborar els criteris de càlcul, el 
que en les seves primeres experiències sembla dificul-
tós, es preveu que per Ordre del Ministeri d’Hisenda es 
despleguin reglamentàriament aquests criteris de càl-
cul, ja que totes les entitats locals hauran de comunicar 
els “costes efectivos de cada uno de los servicios al 
Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas”. 
Aquesta mesura es considera en el preàmbul de la  
LRSAL “un paso fundamental en la mejora de la infor-
mación disponible, eliminando asimetrías, para la toma 
de decisiones de los ciudadanos y de la Administra-
ción, y contribuirá de forma permanente al aumento 
de la eficiencia”.

La tècnica del cost efectiu11 dels serveis –l’article 
219 de l’Estatut de Catalunya del 2006 reconeixia ja el 
concepte de “cost total i efectiu dels serveis” a efectes 
del càlcul del finançament dels mateixos– està destina-
da a tenir en el futur una gran transcendència per a la 
política de la gestió pública, i en particular requerirà 
per a la seva implantació la col·laboració dels estudis 
de Ciències de l’Administració i de les tècniques de 
Gestió Pública. Mereixen, tanmateix, anotar-se les prin-
cipals referències contingudes en diferents preceptes 
del text de la Llei:

– A les diputacions [article 36.1.h)], se’ls assigna 
com a competència institucional pròpia el seguiment 
dels costos efectius dels serveis prestats pels municipis 
de la seva província, i quan detectin que aquests costos 
són superiors als coordinats o prestats per elles, oferi-
ran als municipis seva col·laboració per a una gestió 
coordinada més eficient dels serveis, que permeti re-
duir aquests costos. Així mateix, en formular el pla pro-
vincial de cooperació a les obres i serveis municipals, 
hauran d’incorporar, en la memòria justificativa dels 
seus criteris de distribució de fons, “criterios que en 
todo caso han de ser objetivos y equitativos y entre los 
que estará el análisis de los costes efectivos de los ser-

vicios de los municipios”. I encara més, quan la diputa-
ció detecti quins costos efectius prestats pels municipis 
són superiors als dels serveis coordinats o prestats per 
ella, inclourà en el pla provincial fórmules de prestació 
unificada o supramunicipal per reduir els seus costos 
efectius [article 36.2.a)].

– L’Estat i les comunitats autònomes podran “suje-
tar sus subvenciones a determinados criterios y condi-
ciones en su utilización o empleo y tendrán en cuenta 
el análisis de los costes efectivos de los servicios de los 
municipios” [article 36.2.a)].

– Per justificar la gestió de serveis mitjançant una 
entitat pública o societat mercantil, l’article 85.2.A) 
exigeix   un informe de l’interventor sobre el cost del 
servei que es gestionarà d’aquesta manera, així com el 
suport tècnic rebut, dades que hauran de ser objecte 
de publicació.

– Com a mesura de suport, mitjançant un incre-
ment de coeficients en el càlcul de la participació mu-
nicipal en els tributs de l’Estat (articles 123 i 124 
TRLHL), la disposició addicional quinzena preveu la 
seva procedència quan la diputació acrediti, mitjançant 
un informe, que “el acuerdo de dos o más municipios 
para la gestión integrada de todos los servicios munici-
pales que sean coincidentes conlleva un ahorro de al 
menos el 10% respecto al coste efectivo total en el que 
incurría cada municipio por separado”.

– Quan l’incompliment de l’objectiu d’estabilitat 
pressupostària, de l’objectiu de deute públic o de la 
regla de despesa comporti la necessitat de formular un 
pla economicofinancer, que preveu l’article 21 de la 
Llei orgànica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressu-
postària i sostenibilitat financera, l’article 116 bis LBRL 
imposa l’addició, a les mesures generals, de la de 
“Gestión integrada o coordinada de los servicios obli-
gatorios que presta la Entidad Local para reducir sus 
costes”, així com la de la racionalitat organitzativa.

11. D. Carrasco, D. Buendía i V. Llorente, “Procedimiento para la implantación de un sistema de costes en la Administración 
local”, Revista Española de Control Externo, núm. 41, 2012, p. 153-172; M. J. Portillo, “La situación presupuestaria de los 
municipios españoles a través de sus indicadores (1992-2008). Especial referencia al indicador de rigidez del gasto corriente”, 
Presupuesto y Gasto Público, núm. 57, 2009, p. 117-134; S. Royo, B. Acerete i C. martí, “Rendición de cuentas en los 
ayuntamientos españoles a través de indicadores de gestión”, Presupuesto y Gasto Público, núm. 66, 2012, p. 183-198.
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6. Condicionaments de la intervenció de les 
entitats locals en l’economia

6.1. Intervenció prèvia d’activitats econòmi-
ques privades per les entitats locals. La inci-
dència de la nova regulació de la unitat de 
mercat

Arran de la Llei 25/2009, de modificació de diverses 
lleis per a la seva adaptació a la Llei 17/2009, de 23 de 
novembre, sobre el lliure accés a les activitats de serveis 
i el seu exercici, es va operar un canvi radical en relació 
amb els mitjans d’intervenció i control preventiu de les 
corporacions locals, el que va donar lloc a una nova 
redacció de l’article 84 LBRL, reconeixent al costat de la 
tradicional llicència les noves tècniques de comunica-
ció prèvia o declaració responsable.12 Donant un pas 
més en el procés de liberalització de controls, la Llei 
2/2011, de 4 de març, d’economia sostenible, va do-
nar lloc a l’addició a la LBRL d’un nou article 84 bis 
que, en principi, establia que, llevat exempcions enu-
merades específicament, “el ejercicio de actividades 
no se someterá a la obtención de licencia u otro medio 
de control preventivo”. 

Posteriorment, el Reial decret llei 8/2011, d’1 de ju-
liol, va concretar i ampliar les activitats no subjectes a 
obtenció de llicència o un altre mitjà de control preven-
tiu, i finalment la Llei 12/2012, de 26 de desembre, va 
estendre la seva aplicació a l’àmbit del comerç minoris-
ta (es modifica l’article 2 per la Llei 20/2013, de 9 de 
desembre, de garantia de la unitat de mercat, elevant 
el límit de superfície útil de venda al públic de 300 me-
tres quadrats fins a 750 metres quadrats).

La LRSAL ha modificat l’article 84 bis LBRL, amb un 
text de redacció complexíssima que, per a la seva de-
guda comprensió, hem d’exposar conjuntament amb 
el de la seva matriu, l’article 84, que no ha experimen-
tat en principi cap modificació textual, a reserva del 
que s’hi exposarà successivament.

Com a punt de referència, l’article 84.1.b) habilita 
les entitats locals per intervenir l’activitat dels ciuta-
dans amb la submissió a llicència prèvia i altres actes de 
control preventiu. Els actes d’intervenció hauran de 
respectar amb caràcter general els “principios de igual-
dad de trato, necesidad y proporcionalidad con el ob-

jetivo que se persigue” (apartat 2 de l’article 84). I la 
circumstància que altres administracions públiques ha-
gin atorgat llicències o autoritzacions, no eximeix “a 
sus titulares de obtener las correspondientes licencias 
de las Entidades locales, respetándose en todo caso lo 
dispuesto en las correspondientes leyes sectoriales” 
(apartat 3 de l’article 84). Aquesta modalitat d’inter-
venció mitjançant llicència o control preventiu tenia 
dues excepcions o modulacions:

a) No obstant el principi anterior, quan es tracti de 
l’“acceso y ejercicio de actividades de servicios inclui-
das en el ámbito de aplicación de la Ley 17/2009, de 
23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades 
de servicios y su ejercicio, se estará a lo dispuesto en la 
misma”. Però cal recordar que en aquesta Llei l’article 
2 relacionava una llista àmplia d’activitats excloses d’a-
questa legislació.

b) “Con carácter general, el ejercicio de actividades 
no se someterá a la obtención de licencia u otro medio 
de control preventivo.” Com va destacar el preàmbul 
del Reial decret llei 8/2011, “Con esta opción de políti-
ca legislativa, la Ley de Economía Sostenible va un paso 
más allá de la Directiva 2006/123/CE del Parlamento 
Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, 
relativa a los servicios en el mercado interior, dado que 
no solo se suprimen los regímenes de autorización 
para el ejercicio de actividades de servicios incluidos en 
su ámbito de aplicación, sino que se extiende a cual-
quier tipo de actividad.” La referència a “activitats” es 
feia amb caràcter general amb independència del seu 
contingut (econòmic, no econòmic, innocu, classificat, 
etc.), si bé podien sotmetre’s a llicència o control pre-
ventiu (és a dir, quedaven excloses d’aquesta liberalit-
zació o exempció de llicències) les activitats que afec-
tessin la protecció del medi ambient o del patrimoni 
historicoartístic, la seguretat o la salut públiques, o que 
impliquessin l’ús privatiu i l’ocupació dels béns de do-
mini públic (article 84 bis en la redacció prèvia a la re-
forma que comentem).

Amb la nova redacció de l’article 84 bis LBRL es dis-
tingeixen en relació amb les activitats: les comunes o 
ordinàries (que segueixen exemptes de l’obtenció de 
llicència o cap altre mitjà de control preventiu, si bé 
sotmeses al que disposa l’article 84 ter LBRL –procedi-
ments de comunicació prèvia i verificació posterior del 

12. V. AGuado i B. NoGuera de la Muela, El impacto de la Directiva de Servicios en las Administraciones Públicas; aspectos 
generales y sectoriales, Atelier, 2012, i M. A. García Garro, Impacto de la Directiva de Servicios en las licencias urbanísticas y de 
actividades, Aranzadi, 2013.
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compliment de requisits necessaris que preveu la legis-
lació sectorial–), i les anomenades “activitats econòmi-
ques”, respecte de les quals, al seu torn, cal diferenci-
ar, a efectes del règim de control preventiu, entre les 
seves característiques intrínseques i les instal·lacions o 
infraestructures físiques necessàries per al seu exercici. 
A aquest efecte, s’hi estableix la matisació següent:

1) S’exigirà llicència o un altre mitjà de control pre-
ventiu respecte de les activitats econòmiques: i) Quan 
estigui justificat “por razones de orden público, segu-
ridad pública, salud pública o protección del medio 
ambiente en el lugar concreto donde se realiza la acti-
vidad”, sempre que aquestes raons no es puguin salva-
guardar mitjançant la presentació d’una declaració res-
ponsable o una comunicació. ii) “Cuando por la escasez 
de recursos naturales, la utilización de dominio públi-
co, la existencia de inequívocos impedimentos técnicos 
o en función de la existencia de servicios públicos so-
metidos a tarifas reguladas, el número de operadores 
económicos del mercado sea limitado”.

2) En relació amb les instal·lacions i infraestructures 
físiques on desenvolupar les activitats econòmiques, 
“solo se someterán a un régimen de autorización” 
quan i) ho estableixi una llei que en defineixi els requi-
sits essencials; i ii) les mateixes (cal interpretar que fa 
referència a les instal·lacions i infraestructures) “sean 
susceptibles de generar daños sobre el medio ambien-
te y el entorno urbano, la seguridad o la salud públicas 
y el patrimonio histórico y resulte proporcionado”. Per 
a l’avaluació d’aquests riscos s’han de tenir en compte 
una sèrie de característiques que amb caràcter enunci-
atiu, i per tant no exhaustiu, descriuen les lletres a) a f) 
de l’apartat 2 d’aquest article (potencial elèctric, capa-
citat o aforament d’instal·lacions, contaminació acústi-
ca, matèries inflamables o contaminants, etc.).

3) Finalment, l’article 84 bis introdueix un nou apar-
tat 3 que implica una exigència que limita sensible-
ment l’autonomia local, quan es produeixi una concur-
rència de llicències o autoritzacions entre una entitat 
local i una altra administració, ja que la primera “de-
berá motivar expresamente en la justificación de la ne-
cesidad de la autorización o licencia el interés general 
concreto que se aprende proteger”, i a més “que este 
no se encuentra ya cubierto mediante otra autoriza-
ción ya existente”. L’àmbit d’aplicació d’aquest precep-
te, cal circumscriure’l exclusivament a les activitats eco-
nòmiques, ja que l’apartat 3 de l’article 84 LBRL no ha 
experimentat cap modificació: “Las licencias o autori-
zaciones otorgadas por otras Administraciones Públi-
cas no eximen a sus titulares de obtener las correspon-

dientes licencias de las Entidades locales, respetándose 
en todo caso lo dispuesto en las correspondientes leyes 
sectoriales.”

Lògicament, aquest règim d’intervenció és inde-
pendent de les llicències urbanístiques per desenvolu-
par aquestes activitats, especialment quan es requerei-
xi la realització d’obres en sentit material, cosa que no 
impedeix que la legislació autonòmica pugui revisar 
l’exigència de determinats actes i usos urbanístics sot-
mesos a llicència.

El que s’ha sistematitzat i glossat anteriorment evi-
dencia que la nova normativa ofereix, a primera vista, 
una gran complexitat sistemàtica i un alt grau d’inde-
terminació, possiblement perquè en darrera instància 
estem en presència d’una normativa bàsica o de princi-
pis comuns, que hauran de ser desplegats posterior-
ment per la legislació sectorial estatal i autonòmica, 
d’on portaran causa en darrera instància les normati-
ves locals i els seus actes aplicatius, amb les limitacions 
apuntades. Però sense perjudici d’això –que per si ma-
teix exigiria una anàlisi més detallada i profunda– hem 
de tenir present l’impacte que suposa la promulgació 
–pràcticament simultània en el temps– de la Llei 
20/2013, de 9 de desembre, de garantia de la unitat de 
mercat, que s’aplica a tot tipus d’activitats econòmi-
ques (fins i tot a les excloses de la Llei 17/2009, norma-
tiva que és també objecte de modificació en relació 
amb la justificació de la necessitat de llicències i els 
seus establiments físics). Com a principi bàsic es procla-
ma que tots els operadors econòmics tindran els ma-
teixos drets a tot el territori nacional i respecte de totes 
les autoritats competents, sense cap discriminació pel 
lloc de residència i establiment. Cap disposició de ca-
ràcter general, actuació administrativa o norma de 
qualitat que es refereixi a l’accés o l’exercici d’activitats 
econòmiques podrà contenir condicions o requisits 
que tinguin com a efecte, directe o indirecte, la discri-
minació per raó d’establiment o residència de l’opera-
dor econòmic. L’eficàcia al lloc d’origen dels actes d’in-
tervenció d’activitats i d’establiment físic, tindrà 
vigència a tot el territori nacional, i l’Autoritat local del 
lloc de destinació no podrà imposar-hi cap tràmit addi-
cional. Únicament l’article 20.4 excepcionals del princi-
pi general d’eficàcia les autoritzacions, declaracions 
responsables i comunicacions vinculades a la concreta 
instal·lació o infraestructura física. No obstant això, en 
una limitació clara a l’autonomia municipal del lloc on 
radica l’establiment físic, “cuando el operador esté le-
galmente establecido en otro lugar del territorio, las 
autorizaciones o declaraciones responsables no podrán 

QDL_cat_34.indd   38 14/03/14   10:04



 39
Quaderns de Dret Local (QDL)

ISSN: 1695-8438, núm. 34, febrer de 2014, p. 20-46
Fundació Democràcia i Govern Local

La racionaLització de L’administració LocaL en eL marc de La sostenibiLitat financera: Panorama generaL

contemplar requisitos que no estén ligados específica-
mente a la instalación o infraestructura”. Tampoc no 
s’aplicarà el principi d’eficàcia en els actes relacionats 
amb l’ocupació del domini públic, o quan el nombre 
d’operadors econòmics al lloc del territori sigui limitat 
en funció de l’existència de serveis públics sotmesos a 
tarifes regulades. Per tal de controlar l’eficàcia d’a-
quests principis de la nova Llei, es configuren un Con-
sell per a la Unitat de Mercat i una nova modalitat de 
recurs contenciós administratiu.

6.2. Condicionament en l’exercici d’activitats 
econòmiques i reducció de les reservades a 
les entitats locals

A) Per a l’exercici de la iniciativa pública per al desenvo-
lupament d’activitats econòmiques per part de les en-
titats locals, s’introdueixen en l’article 86 LBRL impor-
tants modulacions en relació amb la seva redacció ini-
cial, sent la més notòria en l’aspecte juridicoformal 
l’omissió de qualsevol referència a l’article 128.2 de la 
Constitució (es reconeix la iniciativa pública en l’activi-
tat econòmica). Com a límit substantiu a la legitimitat 
d’iniciativa s’exigeix  , en primer lloc, que sempre estigui 
garantit el compliment de l’objectiu d’estabilitat pres-
supostària (equilibri pressupostari) i de la sostenibilitat 
financera de l’exercici de les seves competències.13

En l’ordre procedimental s’exigeix   l’elaboració d’un 
expedient acreditatiu de la conveniència i l’oportunitat 
de la mesura, en què: a) S’hi haurà de justificar “que la 
iniciativa no genera riesgo para la sostenibilidad finan-
ciera del conjunto de la Hacienda municipal” (en 
aquest punt s’incorre en un error manifest de concor-
dança, ja que no només els municipis, sinó també al-
tres entitats locals, poden assumir aquestes iniciatives 
–entre d’altres, la diputació provincial–, per la qual 
cosa caldrà entendre que el requisit es refereix a les 
diferents hisendes de les entitats locals). b) Caldrà in-
corporar, a més, “un análisis del mercado, relativo a la 
oferta y a la demanda existente, a la rentabilidad y a 
los posibles efectos de la actividad local sobre la con-
currencia empresarial”; amb aquesta novetat introduï-
da per la nova redacció, pràcticament es pot considerar 
que es fa innecessari l’apartat 2 de l’article 97 del text 
refós de les disposicions legals vigents en matèria de 
règim local. c) S’atribueix al ple de la respectiva corpo-

ració local l’aprovació de l’expedient, que determinarà 
“la forma concreta de gestión del servicio”; abans 
s’haurà de sotmetre a exposició pública, per un termini 
no inferior a trenta dies naturals, la memòria [article 
97.1.c) del text refós de les disposicions legals vigents 
en matèria de règim local].

Correspondrà al Ple de la corporació respectiva l’a-
provació de l’expedient instruït a l’efecte, “que deter-
minará la forma concreta de gestión del servicio” (arti-
cle 86.1 LBRL). A aquest efecte, l’article 97 del text 
refós de les disposicions legals vigents en matèria de 
règim local especifica que, en la memòria que a l’efec-
te s’instrueixi, “deberá determinarse la forma de ges-
tión, entre las previstas por la Ley, y los casos en que 
debe cesar la prestación de la actividad”. Per això en-
tenem que caldrà tenir també en compte el que dispo-
sa sobre les formes de gestió directa el nou article 85.2 
LBRL, i, si s’escau, l’informe de l’interventor municipal 
sobre la sostenibilitat.

B) Entre les novetats amb vista a les activitats o ser-
veis essencials reservats a favor de les entitats locals 
(article 86.2), destaca en primer lloc la reducció dels 
supòsits susceptibles d’aquesta reserva o monopoli lo-
cal respecte a la tipificació de la redacció original del dit 
precepte. En concret, desapareixen en relació amb la 
primitiva redacció de l’esmentat article de la LBRL els 
relatius a escorxadors, mercats i llotges centrals i sub-
ministrament de gas i calefacció, i els proveïments d’ai-
gües queden acotats a simple proveïment domiciliari 
d’aigües. En tot cas s’especifica significativament que 
per als tres supòsits que hi segueixen subsistint –“abas-
tecimiento domiciliario y depuración de aguas; recogi-
da, tratamiento y aprovechamiento de residuos, y 
transporte público de viajeros”– s’haurà d’estar al que 
prevegi la legislació sectorial aplicable, comprensiva lò-
gicament tant de l’estatal com de l’autonòmica. No 
obstant aquesta reducció de supòsits, s’opera exclusi-
vament des de la perspectiva de la normativa bàsica 
que regula la mateixa LBRL, pel que es manté la previ-
sió que tant l’Estat com les comunitats autònomes –en 
l’àmbit de les seves respectives competències–, mitjan-
çant una llei, podran establir idèntica reserva al futur 
per a “otras actividades y servicios”.

La justificació d’aquesta eliminació de supòsits sus-
ceptibles de reserva s’expressa lacònicament en el pre-
àmbul de la Llei amb aquesta referència: “se suprimen 
monopolios municipales que venían heredados del pa-

13. Sobre una anàlisi molt clarificadora de la distinció entre activitats i serveis: J. M. de la cuétara i F. J. villar rojas (dir.), 
Introducción a los servicios locales. Tipos de prestaciones y modalidades de gestión, MAP, 1991.
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sado y que recaen sobre sectores económicos pujantes 
en la actualidad”. Amb això sembla que es faci refe-
rència especialment a escorxadors, mercats i llotges 
centrals, sobretot quan desapareix a més dels serveis 
mínims a partir de municipis de població superior a 
5.000 habitants qualsevol ressenya a mercats (nova 
redacció de l’article 26 de la LBRL). Ara bé, com a ma-
tèria susceptible de competència local, el nou article 
25.2.i) segueix preveient “Ferias, abastos, mercados, 
lonjas y comercio ambulante”, competències que hau-
rà de desenvolupar de conformitat amb la legislació 
sectorial estatal i autonòmica, i en el cas de creació de 
nous mercats majoristes, minoristes i empreses mixtes, 
s’hauran de gestionar com una activitat o un servei en 
concurrència amb la iniciativa privada, i observant els 
requisits que preveu l’apartat 1 de la nova redacció de 
l’article 86.

Per a l’execució o la implantació efectiva del règim 
de monopoli, s’introdueix una modificació en l’article 
97.2 del Reial decret legislatiu 781/1986, de 18 d’abril, 
pel qual s’aprova el text refós de les disposicions legals 
vigents en matèria de règim local, consistent a requerir 
un informe de l’Autoritat de competència correspo-
nent (estatal o autonòmica) en relació amb l’aprovació 
de la memòria de l’expedient que s’ha d’elaborar res-
pecte a la conveniència del règim de monopoli. Se se-
gueix mantenint que l’acord de la corporació local re-
querirà l’aprovació del Ple per majoria absoluta del 
nombre legal dels seus membres, i s’elevarà l’expedi-
ent a l’aprovació de l’òrgan competent de la comunitat 
autònoma corresponent, que haurà de resoldre en el 
termini de tres mesos; no es computarà el temps inver-
tit en l’evacuació, si s’ha sol·licitat, de l’informe del 
Consell d’Estat o l’òrgan consultiu autonòmic.

C) Una novetat significativa s’incorpora en l’apartat 
3 de l’article 86 LBRL: “En todo caso, la Administración 
del Estado podrá impugnar los actos y acuerdos previs-
tos en este artículo” –és a dir, tant per a activitats con-
currents com reservades– “con arreglo a lo dispuesto 
en el Capítulo III del Título V de esta Ley, cuando in-
cumplan la legislación de estabilidad presupuestaria y 
sostenibilidad financiera”. En aquest capítol III sobre 
impugnació d’actes i acords i exercici d’accions, s’ator-
ga legitimació tant a l’Estat com a les comunitats autò-
nomes per impugnar davant la jurisdicció contenciosa 
administrativa els actes locals per incompetència o bé 
per infracció de l’ordenament jurídic, a excepció de la 

legitimació exclusiva de l’Estat per als actes que atemp-
tin greument contra l’interès general d’Espanya. Ara 
s’hi incorpora un nou supòsit de legitimació exclusiva 
en favor de l’Estat, que s’erigeix   en aquest cas en ga-
rant de l’aplicació estricta de la legislació d’estabilitat 
pressupostària i sostenibilitat financera. Aquesta exclu-
sivitat és una mica discutible si es refereix als dos apar-
tats de l’article 86, ja que: a) l’incompliment de la legis-
lació d’estabilitat pressupostària i sostenibilitat 
financera, malgrat el seu rang de llei orgànica, és una 
mera infracció a la legalitat i l’ordenament jurídic, per 
la qual cosa també podrien estar legitimades les comu-
nitats autònomes, que, dins del seu àmbit competenci-
al, també estan afectades per aquesta legislació d’esta-
bilitat pressupostària; b) amb vista a les activitats 
reservades, l’habilitació serà determinada per la Llei de 
reserva, de manera que la impugnació en l’àmbit con-
tenciós administratiu afectarà només el procediment i 
els acords administratius d’implantació de l’activitat 
reservada. Quan aquesta habilitació derivi d’una llei 
autonòmica, semblaria que la comunitat autònoma 
també hauria de tenir legitimació per fiscalitzar l’acord 
i el procediment seguit per part de l’entitat local.

7. Revisions en el règim jurídic dels funcio-
naris d’Administració local

7.1. Nous perfils

Si hi ha una matèria en la qual el legislador pugui pro-
jectar, almenys formalment, la contenció de la despesa, 
i en què la racionalització de les estructures de l’ocupa-
ció pública sigui més factible i d’operativitat immedia-
ta, és, sens dubte, en el camp de la funció pública, i 
especialment pel que fa al seu règim retributiu. Per 
aquest motiu la LRSAL ha introduït una sèrie de revisi-
ons que, en alguns supòsits, són simples declaracions 
molt genèriques que només apunten certes tendències 
favorables a l’articulació futura d’un nou model d’ocu-
pació pública entorn dels funcionaris, davant la resta 
del personal de l’Administració local, tal com està con-
figurat actualment.

A) La Llei 7/2007, de 12 d’abril, de l’Estatut bàsic de 
l’empleat públic,14 va derogar, segons la seva disposició 
derogatòria única, lletra e), l’article 92 i el capítol III del 
títol VII (articles 98 i 99) LBRL. Si bé els apartats 3 i 4 de 

14. Sobre els problemes generals de la funció pública, R. Parada vázQuez, Derecho Administrativo, vol. II, Organización y 
Empleo Público, Madrid, 2013.
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l’article 92 feien referència als funcionaris amb habili-
tació nacional, per contra l’apartat 1 enunciava les 
fonts reguladores dels funcionaris al servei de l’Admi-
nistració local, en els termes següents: “Los funciona-
rios al servicio de la Administración local se rigen, en lo 
no dispuesto por esta Ley, por la legislación del Estado 
y de las Comunidades Autónomas en los términos del 
artículo 149.1.18.ª de la Constitución.” Aquesta dero-
gació estava imposada pel que regulava l’article 2.1 de 
la Llei 7/2007 (aplicació de l’Estatut bàsic al personal 
funcionari i, en el que sigui procedent, al personal la-
boral de les administracions de les entitats locals), i 
més concretament, segons l’article 3.1: “El personal 
funcionario de las Entidades Locales se rige por la legis-
lación estatal que resulte de aplicación, de la que for-
ma parte este Estatuto y por la legislación de las Comu-
nidades Autónomas, con respeto a la autonomía 
local.” La LRSAL recupera el contingut de l’article 92 
amb una nova redacció de l’apartat 1, destinada tam-
bé a la fixació de la relació de fonts reguladores dels 
funcionaris, amb aquest nou text: “Los funcionarios al 
servicio de la Administración local se rigen, en lo no 
dispuesto en esta Ley, por la Ley 7/2007, de 12 de abril, 
del Estatuto Básico del Empleado Público, por la res-
tante legislación del Estado en materia de función pú-
blica, así como por la legislación de las Comunidades 
Autónomas, en los términos del artículo 149.1.18.ª de 
la Constitución.”

En definitiva, la nova redacció, en l’àmbit del bloc 
de la normativa estatal bàsica, prioritza de nou el con-
tingut de la LBRL, i en el que no s’hi preveu s’aplicarà 
l’Estatut bàsic de l’empleat públic (norma també bàsi-
ca); després, la resta de legislació de l’Estat en matèria 
de funció pública, que podrà tenir contingut bàsic o 
no; i finalment la legislació de les comunitats autòno-
mes. Òbviament, l’incís “en los términos del artículo 
149.1.18.ª de la Constitución”, salva les possibles con-
tradiccions interpretatives que es podrien derivar d’una 
redacció tan imprecisa i deficient. Paradoxalment s’hi 
omet, en aquesta relació de fonts, la referència a que 
s’haurà d’aplicar “con respeto a la autonomía local”; 
sobretot quan no es deroga expressament l’article 3.1 
de l’Estatut bàsic de l’empleat públic, per la qual cosa 
aquest principi s’haurà de seguir invocant o tenint en 
compte a efectes interpretatius del nou article 92 LBRL. 
Queda fora d’aquesta relació de fonts el règim retribu-
tiu dels funcionaris locals a la vista del nou article 75 
bis.4, al qual ens referirem més endavant.

En la redacció primitiva de l’apartat 2 de l’article 92 
LBRL s’enumeraven una sèrie de “funcions públiques”, 

descrites en termes objectius, que es reservaven exclu-
sivament al personal subjecte a l’”Estatut funcionari-
al”, per delimitar en l’apartat 3 unes “funciones públi-
cas necesarias en todas las Corporaciones locales”, 
que s’identificaven amb les de secretaria i intervenció, 
sense perjudici que la responsabilitat administrativa de 
les funcions de comptabilitat, tresoreria i recaptació  
–en els supòsits que, amb caràcter excepcional, deter-
mini la legislació de l’Estat– podria ser atribuïda a un 
membre de la corporació o a un funcionari sense habi-
litació de caràcter nacional. Com hem apuntat, l’Esta-
tut bàsic de l’empleat públic del 2007 va derogar 
aquest precepte.

B) El nou article 92.2 LBRL introdueix dues innova-
cions significatives. S’hi proclama que, “amb caràcter 
general “, els llocs de treball a l’Administració local i els 
seus organismes autònoms seran “desempeñados por 
personal funcionario”. Aquesta declaració és manifes-
tament insuficient per suposar la innovació d’un nou 
model d’ocupació pública. Aquesta reserva s’estén fins 
i tot al personal directiu de diputacions, cabildos i con-
sells insulars (nou article 32 bis), i coordinadors gene-
rals i directors generals dels municipis de gran població 
(article 130.3), que hauran de ser seleccionats entre 
funcionaris de carrera de l’Estat, de les comunitats au-
tònomes, de les entitats locals o amb habilitació de ca-
ràcter general que pertanyin a cossos o escales classifi-
cats en el subgrup A.1. En el text de l’article 130.3, 
s’exceptuen d’aquesta reserva els casos en què el Re-
glament orgànic municipal permeti, en atenció a les 
característiques específiques d’aquests òrgans directius, 
que “su titular no reúna dicha condición de funcio- 
nario”. Aquesta mateixa excepció s’ha estès al supòsit 
dels directius de les diputacions, que no figurava en el 
primitiu Projecte de llei de la LRSAL. Ara bé, aquestes 
previsions només seran aplicables quan els nomena-
ments es produeixin després de l’entrada en vigor de la 
Llei (disposicions transitòries vuitena i novena).

C) En l’àmbit dels consorcis, el personal al seu servei 
podrà ser funcionari o laboral exclusivament procedent 
d’una reassignació de llocs de treball de les administra-
cions participants en el consorci, el seu règim jurídic 
serà el de l’Administració pública d’adscripció, i les se-
ves retribucions no podran superar en cap cas les esta-
blertes per a llocs de treball equivalents a aquella (dis-
posició addicional vintena de la LRJ-PAC, incorporada 
precisament per la disposició final segona de la LRSAL).

D) Als funcionaris de carrera al servei de l’Adminis-
tració local, se’ls reserven matèries sobre la base de 
dos criteris: i) exercici de “funciones que impliquen la 
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participación directa o indirecta en el ejercicio de las 
potestades públicas o en la salvaguardia de los intere-
ses generales” (article 92.3 LBRL –transcripció de l’ar-
ticle 9.2 de l’Estatut bàsic de l’empleat públic, si bé se 
substitueix salvaguarda dels “intereses generales del 
Estado y de las Administraciones Públicas”, simple-
ment, per “intereses generales”–); i ii) “Igualmente 
son funciones públicas, cuyo cumplimiento queda re-
servado a funcionarios de carrera, las que impliquen 
ejercicio de autoridad, y en general, aquellas que en 
desarrollo de la presente Ley, se reserven a los funcio-
narios para la mejor garantía de la objetividad, impar-
cialidad e independencia en el ejercicio de la función.” 
En aquest ordre de consideracions, la nova redacció 
recull i unifica els criteris ja previstos en l’Estatut bàsic 
de l’empleat públic. La seva completa implantació i 
operativitat, a la vista de l’experiència actual, presumi-
blement serà difícil.

7.2. Nou règim jurídic dels funcionaris amb 
habilitació de caràcter nacional i mesures de 
reforçament de les seves funcions

A) Un estudi comparatiu entre el nou article 92 bis i la 
disposició addicional segona de la Llei de l’Estatut bàsic 
de l’empleat públic, ens donarà una idea de les innova-
cions que aporta el nou text.

Mentre en aquest últim text les comunitats autòno-
mes gaudien d’un protagonisme absorbent en la regu-
lació respecte a sistemes d’accés, carrera, provisió de 
llocs de treball i agrupació de funcionaris; creació, clas-
sificació i supressió de llocs de treball reservats a 
aquests funcionaris; convocatòria de l’oferta d’ocupa-
ció per cobrir vacants; i selecció d’aquests funcionaris i 
convocatòria de les proves selectives, remetent al Mi-
nisteri d’Administracions Públiques les convocatòries i 
la relació de funcionaris nomenats per les mateixes, 
totes aquestes funcions passen ara a ser exercides en 
exclusiva pel Govern, que mitjançant un reial decret 
regularà les especialitats de creació, classificació i su-
pressió de llocs reservats a aquests funcionaris, així 
com el seu règim disciplinari i de situacions administra-
tives; a més l’Estat, a través del Ministeri d’Hisenda i 
Administracions Públiques, d’acord amb les bases i els 
programes aprovats reglamentàriament, procedirà a 
l’aprovació de l’oferta d’ocupació pública, selecció, 
formació i habilitació (apartat 4).

Per a la provisió de llocs de treball, en l’Estatut bàsic 
de l’empleat públic els concursos ordinari i unitari te-

nien com a àmbit territorial el de la comunitat autòno-
ma, i amb vista als mèrits s’havien de tenir en compte 
els mèrits generals, i els corresponents al coneixement 
de les especialitats de l’organització territorial de cada 
comunitat autònoma i del dret propi d’aquesta, el co-
neixement de la llengua oficial en els termes que pre-
veu la legislació autonòmica, i els mèrits específics rela-
cionats amb les característiques del lloc. En la nova 
normativa, l’apartat 6 de la nova redacció atribueix al 
Govern la regulació, mitjançant un reial decret, de les 
especialitats de la forma de provisió de llocs reservats a 
aquests funcionaris, declarant que “En todo caso, el 
concurso será el sistema normal de provisión de pues-
tos de trabajo. El ámbito territorial de los concursos 
será de carácter estatal.” I amb vista als mèrits gene-
rals, de valoració preceptiva, els determinarà l’Adminis-
tració de l’Estat, i la seva puntuació assolirà un mínim 
de 80 % del total possible de conformitat amb el ba-
rem corresponent; els mèrits per especialitats de les 
comunitats autònomes, els fixarà cadascuna de les ma-
teixes, i la seva puntuació podrà arribar a un 15 % del 
total possible; i els mèrits corresponents a les especiali-
tats de les corporacions locals, els fixarà cadascuna 
d’aquestes, i la seva puntuació assolirà fins a un 5 % 
del total possible. Les convocatòries del concurs unita-
ri, les durà a terme l’Administració de l’Estat, i les del 
concurs ordinari, les corporacions locals respectives, 
d’acord amb el model de convocatòria i bases comu-
nes, remetent-les a les comunitats autònomes corres-
ponents per a la seva publicació simultània en els diaris 
oficials. S’atorga més protagonisme a les comunitats 
autònomes, sempre d’acord amb la normativa estatal, 
per als nomenaments provisionals, les comissions de 
servei, les acumulacions, i els nomenaments de perso-
nal interí i accidental.

Quant al règim disciplinari, la Llei de l’Estatut bàsic 
de l’empleat públic es regulava pel que disposava cada 
comunitat autònoma, i la resolució dels expedients dis-
ciplinaris corresponia a l’Administració de l’Estat no-
més respecte als funcionaris que es trobessin destinats 
a una comunitat diferent d’aquella on es va incoar l’ex-
pedient. En el nou sistema, el règim disciplinari corres-
pondrà que el fixi l’Estat per reial decret, i seran òrgans 
competents (apartat 10) per incoar expedients discipli-
naris als funcionaris d’Administració local amb habilita-
ció de caràcter nacional els òrgans corresponents de la 
corporació on el funcionari hagi comès els fets que se 
li imputen, quan els mateixos puguin ser constitutius 
de falta lleu; les comunitats autònomes respecte a fun-
cionaris de corporacions locals en el seu àmbit territo-
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rial, excepte quan els fets denunciats puguin ser cons-
titutius de faltes molt greus tipificades en la normativa 
bàsica estatal, i el Ministeri d’Hisenda i Administracions 
Públiques quan els fets denunciats puguin ser constitu-
tius de faltes molt greus, també tipificades en la nor-
mativa bàsica estatal; aquest mateix ordre de compe-
tències arriba al d’imposició de les sancions. Al seu 
torn, s’hi estableix que l’òrgan competent per acordar 
la incoació de l’expedient ho serà per nomenar instruc-
tor, decretar o alçar la suspensió provisional, així com 
instruir diligències prèvies abans de decidir sobre la in-
coació. A l’efecte d’una major imparcialitat, es preveu 
que l’instructor de l’expedient (es presumeix que per a 
les faltes greus o molt greus) haurà de ser un funciona-
ri de carrera dels cossos o escales del subgrup A.1 de 
titulació, inclosa l’escala de funcionaris amb habilitació 
de caràcter nacional, que comptin amb coneixements 
en la matèria a què es refereixi la infracció. Lògica-
ment, pel que fa als cossos o escales del subgrup A.1, 
hauran de prestar els seus serveis a la comunitat autò-
noma respectiva o a l’Administració de l’Estat, en fun-
ció de la competència per instruir i sancionar els fets. 
Respecte als funcionaris amb habilitació de caràcter 
nacional, sembla que només poden pertànyer a l’àmbit 
territorial de la comunitat autònoma.

Caldrà esperar a la futura regulació del règim disci-
plinari d’aquests funcionaris per conèixer l’abast de les 
tipificacions de les faltes lleus, per calibrar l’abast de la 
seva potestat disciplinària en relació amb aquests fun-
cionaris, per calibrar el grau de pressió que, si s’escau, 
poden exercir sobre aquest personal. Anàlogament, 
resulta una mica desconcertant que l’apartat 11 de 
l’article que comentem es refereixi a la sanció de “des-
titució”, que implicarà només la pèrdua del lloc de tre-
ball, amb la prohibició d’obtenir una col·locació a la 
mateixa corporació on va tenir lloc la sanció, per un 
termini de tres a sis anys, segons la gravetat de la falta. 
Sembla que s’haurà de distingir entre destitució i sepa-
ració del servei de caràcter ferm [article 63.d) de l’Esta-
tut bàsic de l’empleat públic], ja que en cas contrari 
seria un privilegi per a un funcionari estatal que una 
sanció de tal gravetat permetés seguir obtenint llocs de 
treball a d’altres corporacions locals.

B) En relació amb l’àmbit subjectiu de la funció de 
control intern, el nou article 213 TRLHL s’estén a la 
gestió econòmica de les entitats locals i als organismes 

autònoms i les societats mercantils que en depenen. 
Des del punt de vista objectiu, les modalitats de control 
intern s’estenen a: funció interventora; funció de con-
trol financer, inclosa l’auditoria –que hi constitueix la 
novetat principal–; i funció de control de l’eficàcia. 
Com exposa Calvo del Castillo,15 en el vigent TRLHL, 
excepte la funció interventora, la resta de funcions a 
penes estan desenvolupades normativament i tècnica-
ment, pel que fins ara s’havia d’acudir per a la seva 
referència a la legislació estatal pressupostària. Possi-
blement per omplir aquesta llacuna, la nova redacció 
habilita el Ministeri d’Hisenda i Administracions Públi-
ques per dictar normes sobre procediments de control, 
metodologia d’aplicació, criteris d’actuació, drets i 
deures del personal controlador i destinataris dels in-
formes de control que s’hauran de seguir i d’aplicar a 
aquest efecte. Alhora, s’imposa als òrgans interventors 
de les entitats locals que remetin anualment, a la Inter-
venció General de l’Estat, un informe resum dels resul-
tats dels controls esmentats, en els terminis i amb els 
continguts que regulen les normes reglamentàries indi-
cades.

La funció interventora dels expedients de despesa i 
d’ingressos constitueix el nucli bàsic de la funció a 
desenvolupar pels funcionaris amb habilitació nacional 
d’Intervenció, i la que es presta a més conflictes amb 
els òrgans de gestió i amb els òrgans representatius, el 
Ple i el president de l’entitat local, el que ha obligat a 
adoptar mesures específiques per a la resolució de pos-
sibles discrepàncies (article 218 TRLHL), reforçant la 
posició de la Intervenció en la resolució de les mateixes 
davant l’alcalde, tot i que no es resol la qüestió quan 
les discrepàncies es plantegen amb el Ple municipal. En 
alguns sectors –especialment en el si de la FEMP– s’han 
posat objeccions al voltant del possible condiciona-
ment dels electes pel reforçament de les funcions d’in-
tervenció, especialment pel que fa al control de l’eficà-
cia de la gestió municipal; això ha determinat, per 
exemple, que en el nou article 85.2.A) se substituís la 
redacció del Projecte de llei que atorgava a la Interven-
ció una valoració sobre l’eficàcia dels modes de gestió 
per a la prestació dels serveis, per un simple informe 
sobre la sostenibilitat financera de les propostes de 
gestió.

No obstant això, la posició de l’interventor s’ha vist 
reforçada en la nova Llei orgànica 9/2013, de 20 de 

15. Vid. M. J. dominGo zaBallos (coord.), Comentarios a la Ley de Haciendas Locales, tom II, 2a edició, Civitas, 2013; per a 
un estudi complet dels controls, vid. A. Palomar olmeda i M. Garcés sanaGustín (dir.), La gestión de los fondos públicos: control y 
responsabilidades, Aranzadi, 2013.
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desembre, de control del deute comercial al sector pú-
blic, l’article 18.5 de la qual habilita l’interventor per 
fer el seguiment del compliment del període mitjà de 
pagament de les corporacions locals als proveïdors, de 
manera que, si se supera en més de trenta dies el ter-
mini màxim previst en la normativa de morositat du-
rant dos mesos consecutius, formularà una “comuni-
cació d’alerta” a l’Administració que tingui atribuïda la 
tutela financera de les corporacions locals i a la Junta 
de Govern de la corporació local.

7.3. Repercussions en les retribucions dels 
funcionaris i de la resta de personal de 
l’Administració local

Amb caràcter general, l’article 75 bis, apartat 4, procla-
ma que les lleis anuals de pressupostos generals de 
l’Estat, en el marc del que estableix la Llei orgànica 
2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostària i sos-
tenibilitat financera, podran establir “un límite máximo 
y mínimo total que por todos los conceptos retributivos 
pueda percibir el personal al servicio de las Entidades 
Locales y entidades de ellas dependientes en función  
del grupo profesional de los funcionarios públicos o 
equivalente del personal laboral, así como de otros 
factores que se puedan determinar en las Leyes de Pre-
supuestos Generales del Estado de cada año”. En 
aquesta limitació de conceptes retributius s’inclouen 
específicament les retribucions complementàries (arti-
cle 93.2 LBRL), que s’atindran, així mateix, a l’estructu-
ra i als criteris de valoració objectiva de les de la resta 
dels funcionaris públics. La seva quantia global, la fixa-
rà el Ple de la corporació dins els límits màxims i mínims 
que assenyali l’Estat.

– El personal laboral de les corporacions locals es 
preveu en l’article 103 LBRL amb vista a que la seva se- 
lecció es durà a terme per la mateixa corporació, formu- 
lant públicament la seva oferta d’ocupació, i ajustant-
se als criteris fixats en la normativa bàsica estatal (arti-
cle 91 LBRL). La LRSAL incorpora a la LBRL un nou arti-
cle 103 bis en matèria de retribucions, que exigeix   a les 
corporacions locals aprovar anualment la “masa salarial  
del personal laboral del sector público local respetando 
los límites y las condiciones que se establezcan con 
carácter básico en la correspondiente Ley de Presu-
puestos Generales del Estado”. Per a l’exercici pressu-
postari de 2014, l’article 20.4 de la Llei de pressupostos 
generals de l’Estat (Llei 22/2013, de 23 de desembre) 
fixa els conceptes que integren la massa salarial del 

personal laboral per a totes les administracions públi-
ques (retribucions salarials i extrasalarials, i despeses 
d’acció social), especificant que no podran experimen-
tar increments en relació amb l’exercici de 2013.

A aquests efectes, per sector públic local afectat 
s’hauran d’entendre, a més de la mateixa entitat local, 
els organismes, les entitats públiques empresarials i els 
altres ens públics i societats mercantils locals depen-
dents de cada corporació, així com els consorcis ads-
crits a l’entitat local (en els termes de la disposició ad-
dicional vintena de la LRJ-PAC) i les fundacions amb 
aportació majoritària, directa o indirecta, de les entitats 
del sector públic local, o el patrimoni fundacional de 
les quals, amb caràcter permanent, estigui format en 
més d’un 50 % per béns o drets aportats o cedits per 
les referides entitats del sector públic. La massa salarial, 
un cop aprovada, haurà de ser objecte de publicació a 
la seu electrònica de la corporació i en el butlletí oficial 
de la província o, si s’escau, de la comunitat autònoma 
uniprovincial, en el termini de vint dies.

– El personal eventual es regeix pel que disposen 
l’article 104 LBRL (el seu nombre, característiques i re-
tribucions seran determinats pel Ple de cada corpora-
ció) i l’article 12 de l’Estatut bàsic de l’empleat públic 
(Llei 7/2007); aquest darrer precepte especifica que “El 
número máximo se establecerá por los respectivos ór-
ganos de gobierno”, i en concret que “Este número y 
las condiciones retributivas serán públicas.” La LRSAL 
introdueix en la LBRL un nou article 104 bis en el qual 
prescriu que les dotacions de llocs de treball de perso-
nal eventual als ajuntaments s’hauran d’ajustar a límits 
i normes determinats. Pel que fa als límits quantitatius, 
es formula una escala en relació amb la població dels 
municipis, que comprèn els trams següents, que van 
ser objecte de modificació en el debat parlamentari. 
Així, en el Projecte de llei els municipis de població no 
superior a 5.000 habitants no podien disposar d’a-
quest personal en les seves plantilles; en la redacció 
definitiva els compresos entre 2.000 i 5.000 podran 
comptar excepcionalment amb un lloc de treball la co-
bertura del qual correspongui a personal eventual “cuan- 
do no haya miembros de la corporación local con dedi-
cación exclusiva”; queden exclosos totalment d’aques-
ta dotació els municipis de població inferior a 2.000 
habitants.

A continuació s’hi estructuren diversos trams en 
què el nombre de llocs d’eventuals es fixa en atenció a 
la població: municipis amb població superior a 5.000 i 
no superior a 10.000 habitants (1 lloc d’eventual); en-
tre 10.000 i 20.000 (2 llocs); entre 20.000 i 50.000 (7 
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llocs); entre 50.000 i 75.000 (el nombre d’eventuals no 
podrà excedir de la meitat dels regidors); entre 75.000 
i 500.000 (no podrà excedir del nombre total de regi-
dors); i, finalment, municipis amb població superior a 
500.000 habitants (el nombre d’eventuals no podrà ser 
superior al 0,7 % del nombre total “de puestos de tra-
bajo de la plantilla de las respectivas Entidades Locales, 
considerando, a estos efectos, los entes que tengan la 
consideración de Administración pública en el marco 
del Sistema Europeo de Cuentas”). Per a les diputaci-
ons provincials el nombre de llocs de treball d’eventu-
als serà el mateix del tram del municipi més poblat de 
la seva província (per als cabildos i consells insulars du-
rant el tràmit parlamentari es va incorporar un mòdul 
especial de càlcul que no figurava en el Projecte de llei). 
Ara bé, a les entitats locals que compleixin els objectius 
d’estabilitat pressupostària i deute públic, i el període 
mitjà de pagament als proveïdors de les quals no superi 
els 30 dies de termini màxim que preveu la normativa 
de morositat, no se’ls aplicaran amb caràcter extraordi-
nari aquests límits fins al 30 de juny de 2015.

Pel que fa a normes d’assignació funcional, l’apar-
tat 4 prescriu que sempre el personal eventual s’haurà 
d’assignar als serveis generals de les entitats locals a la 
plantilla de les quals apareguin consignats, i només ex-
cepcionalment es podran assignar a altres serveis o de-
partaments de l’estructura pròpia de l’entitat local, si 
així ho reflecteix el reglament orgànic de la corporació.

En matèria de publicitat les corporacions hauran de 
publicar semestralment (a la seu electrònica i al BOP) el 
nombre de llocs de treball reservats a personal eventu-
al. I a més el president de l’entitat local informarà el 
Ple, trimestralment, del compliment d’aquestes regula-
cions.

En la disposició addicional dotzena, per a les enti-
tats que conformen el sector públic local (ens, consor-
cis, societats, organismes i fundacions), les retribucions 
a fixar en els contractes mercantils o d’alta direcció es 
classifiquen en bàsiques (en funció de les característi-
ques de l’entitat, i que inclouen la retribució mínima 
obligatòria assignada a cada màxim responsable, direc-
tiu o personal contractat) i complementàries (compre-
nen un complement de lloc –que retribuirà les caracte-
rístiques específiques de les funcions o llocs directius– i 
un complement variable –que retribuirà la consecució 
d’uns objectius prèviament establerts–).

Atesa la gran varietat d’aquestes entitats del sector 
públic, en atenció a les seves comeses i a la població 
dels municipis de què depenen o als que estiguin ads-
crites, es disposa que el Ple de cada corporació classifi-

carà aquestes entitats en tres grups, en atenció a unes 
determinades característiques objectives: “volumen o 
cifra de negocio, número de trabajadores, necesidad o 
no de financiación pública, volumen de inversión y ca-
racterísticas del sector en que desarrolla su actividad”.

La classificació en algun d’aquests tres grups serà 
determinant: a) per a la fixació del nombre màxim de 
membres del Consell d’Administració i dels organismes 
superiors de govern o administració de les entitats (15, 
12 o 9 en els respectius nivells); b) per a la determina-
ció de l’estructura organitzativa, amb fixació del nom-
bre mínim o màxim de directius, així com la quantia 
màxima de la retribució total, amb determinació del 
percentatge màxim de complement de lloc i variable. 
Encara que s’admeten les retribucions en espècie, s’es-
pecifica que computaran a efectes de complir els límits 
de la quantia màxima de la retribució total. En qualse-
vol cas cal subratllar que la quantia màxima de la retri-
bució total no podrà superar en cap cas “los límites fi-
jados anualmente en la Ley de presupuestos generales 
del Estado”. Les retribucions que percebin aquests 
membres “se recogerán anualmente en la memoria de 
actividades de la entidad”. A més es determina que, 
amb independència de la publicitat legal, les entitats 
del sector públic hauran de difondre a través de la seva 
pàgina web “la composición de sus órganos de admi-
nistración, gestión, dirección y control, incluyendo los 
datos y experiencia profesional de sus miembros”.

Les entitats del sector públic local hauran d’adaptar 
els seus estatuts o normes de funcionament intern al 
que preveu aquesta Llei, en el termini màxim de tres 
mesos “contados desde la comunicación de la clasifi-
cación”; és a dir, des que el Ple respectiu hagi atorgat 
la classificació dins algun dels tres nivells. Paradoxal-
ment, la LRSAL no imposa cap termini perquè les cor-
poracions locals adoptin aquestes classificacions, si bé 
en l’apartat 6 d’aquesta disposició s’imposa el termini 
de dos mesos “desde la entrada en vigor” de la Llei 
perquè el contingut dels contractes mercantils o d’alta 
direcció, que s’hagin subscrit amb anterioritat a l’en-
trada en vigor de la mateixa, s’hi adapti, amb la pres-
cripció específica que aquesta adaptació “no podrá 
producir ningún incremento, en relación a su situación 
anterior”; el terme “situació”, a més d’imprecís, resul-
ta equívoc, ja que tant es podria referir a cada contrac-
te individual com al conjunt dels contractes d’aquesta 
naturalesa existents a la respectiva entitat. El desajust 
temporal entre els dos processos és manifest, ja que 
difícilment es pot produir en termes d’adequació i raci-
onalitat l’adaptació d’uns contractes, sense conèixer 
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prèviament la classificació atorgada en el nivell corres-
ponent per l’entitat local, ja que és evident que de la 
classificació en nivells es poden produir variacions res-
pecte al contracte primitiu.

Finalment, amb encert, per evitar pràctiques anò-
males que en el passat han tingut precedents, l’apartat 
7è de la disposició addicional dotzena de la LBRL deter-
mina que l’extinció d’aquests contractes “no generará 
derecho alguno a integrarse en la estructura de la Ad-
ministración Local de la que dependa la entidad del 
sector público en la que se prestaban tales servicios”, 
amb l’excepció de “fuera de los sistemas ordinarios de 
acceso”. Aquesta última excepció cobreix els supòsits 
d’integració derivada d’un reingrés al servei actiu d’un 
funcionari o contractat laboral de la mateixa entitat, o 
bé a través d’un procés selectiu ordinari, però no sem-
bla impedir que la integració es pugui produir en una 
altra entitat o societat del sector públic pertanyent a la 
mateixa entitat local. Aquesta saludable previsió s’ha 
d’entendre com una prohibició permanent, i no sim-

plement durant l’espai temporal de la classificació i 
adaptació organitzativa del respectiu sector públic lo-
cal, el que, d’una interpretació merament exegètica, es 
podria deduir a primera vista.

– Per últim, caldrà tenir en compte que la novetat 
del règim retributiu dels membres electes de les corpo-
racions locals escalonades en funció dels seus habi-
tants, referit a les retribucions dels secretaris d’Estat, 
planteja una problemàtica que no podem abordar en 
aquesta ocasió. Recentment el Reial decret llei 1/2014, 
de 24 de gener, de reforma en matèria d’infraestructu-
res i transport, i altres mesures econòmiques, que afe-
geix una disposició addicional nonagèsima a la Llei 
22/2013, de 23 de desembre, de pressupostos gene-
rals de l’Estat per a l’any 2014, ha determinat el límit 
màxim total que poden percebre els membres de les 
corporacions locals per tots els conceptes retributius i 
assistències, exclosos els triennis en cas de funcionaris 
de carrera que estiguin en serveis especials. ■
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