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Resum

L'aprovacié de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i sostenibilitat de I’Administracio local,
suposa un canvi de paradigma del regim local que pivota sobre I'objectiu d’aconseguir una major racionalitat
pressupostaria i financera dels ens locals, fins i tot a costa d’una minva significativa de la seva autonomia. En
particular s’hi analitzen les competéncies i el paper institucional que assumeixen les diputacions provincials en
la Llei, i es realitza una valoracié critica sobre els reptes i les capacitats que per a la institucié provincial suposa
el nou sistema de relaciéo amb els municipis del seu territori.

Paraules clau: diputacions provincials; relacions intergovernamentals, competéncies locals, autonomia.

The competences of intermediate local governments (diputacions) in the framework
of Law 27/2013, of 27 of December, on rationalization and sustainability of Local
Administration

Abstract

The enactment of Law 27/2013, of 27 of December, on rationalization and sustainability of Local Administration, signifies
a new paradigm for local law. This new paradigm is based on budget and financial rationalization of local entities even
at the cost of losing autonomy. In particular, this article analyzes the competences and the institutional role of interme-
diate local governments (diputacions) in this new framework. The article provides a critical appraisal of the challenges and
capabilities that the new paradigm implies for intermediate local governments and its relationship with the municipalities
within its territory.
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1.LaLlei27/2013, de 27 de desembre, de racio-
nalitzacio i sostenibilitat de I’Administracié
local (en endavant LRSAL). Un llarg procés le-
gislatiu per a una llei sense consens. Algunes
causes explicatives

Tal com havia anunciat el Govern en el seu Pla nacional
de reformes, el dia 31 de desembre entrava en vigor
la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio
i sostenibilitat de I’Administracié local." Amb aquesta
Llei es dona compliment al mandat que disposa la Llei
organica 2/2012, de 27 d'abril, d'estabilitat pressupos-
taria i sostenibilitat financera, d'adaptar la normativa
basica en materia d’Administracio local a les exigencies
derivades de I'aplicacié dels principis d'estabilitat pres-
supostaria, sostenibilitat financera i eficiencia en I'Us
dels recursos publics.

Segons el Ministeri d"Hisenda i Administracions Pu-
bliques (en endavant MINHAP), amb aquesta Llei s'a-
consegueixen els objectius segUents:

e Es clarifiquen les competeéncies municipals per llei,
eliminant duplicitats i competencies impropies, sota el
principi “una Administracié, una competéncia”, i ajus-
tant I’Administracié local a I'estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera.

e Es garanteix el dret a uns serveis minims muni-
cipals per al conjunt d'Espanya, que pot prestar la di-
putacié provincial, als municipis de menys de 20.000
habitants.

e Es publicara el cost dels serveis municipals perque
el ciutada pugui comparar la gesti¢ dels seus serveis i
avaluar els seus representants.

e E| sou dels membres de les corporacions locals es
fixara segons la poblacié del municipi, i es redueix el
nombre del personal eventual i de carrecs publics.

e Es garanteix, en tot cas, el manteniment i la pres-
tacio dels serveis als ciutadans, entre els quals es tro-
ben els serveis socials.

El text definitiu de la Llei que s'analitza s'ha aprovat

un any i mig després que el Govern anunciés la refor-
ma, i després d'un més que discutible procés legislatiu
que ha conegut més d'una desena d’esborranys dels
quals dos van ser informats pel Consell de Ministres.?
Tanmateix, la seva tramitacié final ha resultat més agil
gracies a la solida majoria parlamentaria de que dispo-
sa el Govern. Aquesta successid d’esborranys podria
ser una manifestacié de la complexitat del tema que
s'hi aborda, reforma d’'un dels pilars de I'organitzacio
territorial i institucional de I'Estat; perd ha demostrat
ser més aviat una mostra de la improvisacié6 amb que
s'ha gestat tot el procés, amb un reflex evident en els
errors técnics que es detecten en els esborranys que es
van succeint. El que si que es manté en tots és I'anunci
en l'exposicid de motius d'una reforma en profundi-
tat del régim local, que se circumscriu principalment
a I'ambit competencial, al compliment dels principis
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, a
garantir un control financer i pressupostari més rigorés
i a afavorir I'activitat economica local amb mesures li-
beralitzadores.

El debat sobre la reforma local no és nou, i des de
I'aprovacioé de la LRBRL, fa ja gairebé tres décades, ha
anat passat per diferents fases amb orientacions i rei-
vindicacions diferents.® Entre els debats més recents
es podrien distingir dues etapes molt diferents.* Una
anterior a la crisi econdmica, centrada en la regulacio
que en els estatuts d’autonomia de nova generacié es
fa de la competéncia autondmica sobre regim local,
amb una tendencia més o menys generalitzada d'in-
terioritzacié del regim local en I'ambit autonomic, i de
dotar de més entitat i competéncia els governs locals;
i una altra posterior a la crisi economica, que ha gi-
rat entorn de la racionalitat i sostenibilitat del nivell de
Govern local. Pero el curios d’aquesta segona etapa és
que no respon a una avaluacié o percepcié negativa
del funcionament dels governs locals, ni tan sols des
d'un punt de vista comptable, ja que I"’Administracio
local és I’Administracié publica amb menys deute i de

1. EI 19 de desembre el Ple del Congrés dels Diputats va aprovar definitivament la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
racionalitzacié i sostenibilitat de I’Administracio local (EDL 2013/248308), publicada en el BOE el passat 30 de desembre, i que

ha entrat en vigor el dia 31 del mateix mes.

2. Sense cap pretensid d'exhaustividad, ja que els esborranys que han anat circulant d’aquests avantprojectes han estat
molts i no sempre “oficials”, s'hi poden esmentar els seglents: avantprojectes de 25 de maig, 13 de juliol, 18 d'octubre, 14 de
novembre i 22 de desembre de 2012, i de 10 de gener, 4 i 18 de febrer, 21 i 24 de maig, i 22 de juliol de 2013.

3. L'evolucio detallada d'aquest procés es pot consultar en Jiménez Asensio. R., “Estudio introductorio: reforma de la planta
local y competencias municipales”, en Documento Técnico. Elementos para un debate sobre la reforma institucional de la
planta local en el Estado Autonomico, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2013, p. 17 i seg.

4. Vid. Castitio Blanco, F, “Una lectura de urgencia de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre de racionalizacién y sostenibili-
dad de la Administracion Local”, en Diario del Derecho Municipal, lustel, gener de 2014.
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les poques que no incorren en deficit public en I'ac-
tualitat.> D'acord amb les dades disponibles de I'any
2011, i en comparacié amb el conjunt del deute del
sector public, el deute de les entitats locals va estar per
sota d'un 5 % del total. No sembla llavors just atribuir
als municipis, i especialment als petits,® la responsabi-
litat sobre el deute public (uns 35.290 milions d’euros
d'acord amb les dades del 2012, sobre un volum total
de deute xifrat en 937.334 milions d’euros el juliol de
2013).” Aquestes evidéncies numeériques conduirien
llavors a una explicacié diferent, d’acord amb la qual
la sostenibilitat s'ha orientat cap al nivell de Govern
gue s'ha pensat que podria presentar menys proble-
mes. | aquest ha estat I'error de partida, pensar que el
juridicament més facil podria ser-ho també en I'ambit
politic i social, d’aqui els disbarats que han caracterit-
zat aquesta Llei des del comencament.® Per aixo, tot
i ser una llei molt esperada i demanada des d'ambits
politics i juridics, quan per fi ha arribat, lluny de ser
consensuada i aclamada, ha trobat una acollida molt
desigual per part dels diferents actors i sectors impli-
cats, en considerar que la Llei és recentralitzadora,
vulnera la distribucié6 de competéncies i lesiona I'au-
tonomia local constitucionalitzada. Fins i tot el Consell
d’Estat, organ constitucional que assessora el Govern,
va ser especialment critic amb |'Avantprojecte de llei
que li va ser presentat per I'executiu al mes de juny per
a la seva valoraci¢.®

Algunes causes explicatives d'aquest procés que
s'han anat apuntant des de diferents ambits coincidei-
xen a assenyalar:

1. L'abséncia d'un full de ruta i d’'un minim consens
politic a I'hora d’emprendre una reforma que plane-
java sobre la reduccié del nombre de municipis, la su-
pressié de determinats graons intermedis dels governs
locals a imatge i semblanca del que ha passat en altres

paisos del nostre entorn, i la racionalitzacio i simplifi-
cacio de les competéncies atribuibles i assumibles pels
diferents nivells de Govern, amb I'objectiu prioritari de
fer front a la crisi economica i de justificar els compro-
misos politics adquirits amb Brussel-les, han tingut la
seva manifestacio en I'aportacié de solucions diferents
i en ocasions radicalment oposades per a uns mateixos
problemes en una mena d’experiment prova-error, que
s'ha anat plasmant en els diferents esborranys i avant-
projectes coneguts.

2. Les decisions sobre un tema tan central com és
I'arquitectura institucional i competencial de les enti-
tats locals, no haurien d'haver tingut com a eix verte-
brador els criteris de sostenibilitat pressupostaria i la
crisi econdmica. En vincular les reformes a I'economia
s'han deixat al marge altres criteris basics, com la fun-
Ci6 de cohesio territorial i social que compleixen els go-
verns locals i la seva dimensid politica com a Govern
més proper als ciutadans, elegit democraticament i
dotat d’autonomia.

3. Una altra causa explicativa d’aquest caos legisla-
tiu experimentat en la gestacié de la LRSAL, es pot tro-
bar en la inexistencia a I’Administraci¢ de I'Estat d'un
organ administratiu que pugui projectar coneixement
expert sobre el regim local. La insercié del Ministeri
d’Administracions Publiques en I'actual Ministeri d'Hi-
senda i Administracions Publiques ha primat la dimen-
sié econdmica sobre la perspectiva constitucional, juri-
dica i politica dels governs locals, tal com es manifesta
en aquesta Llei.™

4. El punt d'inflexié en tot aquest procés va ser el
dictamen del Consell d'Estat de 26 de juny de 2013. El
dictamen va posar negre sobre blanc, i va dotar de ca-
racter oficial moltes de les critiques que circulaven so-
bre les deficiencies técniques i juridiques del Projecte.
Fins arribar a I'drgan consultiu, I’Avantprojecte sembla-

5. CareoNEeLL Porras, E., “La planta del Gobierno local. Analisis general y perspectivas de reforma”, en La Planta del Gobier-
no Local (Actas del VIl Congreso de la Asociacion Espafola de Profesores de Derecho Administrativo), Fundacié Democracia i
Govern Local — AEPDA, 2013.

6. Segons l'informe numero 931 del Tribunal de Comptes, el major endeutament que es comptabilitza en I'ambit local
prové dels municipis de més de 50.000 habitants, diputacions provincials, i consells i cabildos insulars, i no dels petits municipis.

7. Dades citades en CastiLio Branco, F., “Una lectura de urgencia de la Ley...", op. cit., p. 2.

8. Les mesures s'han anat plantejant amb I'objectiu de reduir la despesa publica, evitar duplicitats en la gestio dels serveis
defensant la conveniéncia de suprimir municipis i entitats locals supra i inframunicipals, reduir carrecs representatius i personal
eventual, etc. Vid. Boix Patop, A., “Tres notas explicativas sobre el sentido y orientacion de la Ley..."”, op. cit. També en aquest
sentit Jimenez Asensio, R., “Diez puntos criticos de la reforma local”, publicat en el seu blog I'11 d'octubre de 2013, http://Avww.
estudiconsultoria.com

9. Vewasco CagaLLero, F.,, “Sobre el dictamen del Consejo de Estado en relacion con el Anteproyecto de Ley de Racionaliza-
cion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, Instituto de Derecho Local de la Universidad Auténoma de Madrid, en I'enllac:
http://Awww.idluam.org/images/files/boletines/BOLETIN_46_index_archivos/Page426.htm

10. VEwasco Casallero, F., “Sobre el Anteproyecto de Ley de racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: una
reforma sin fundamento empirico y por tanto arbitraria”, en www.idluam.org
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va gue s'havia blindat a qualsevol opinié externa sobre
els importants ajustos institucionals que s'hi incloien,
amb I'objectiu de contenir el deficit public i garantir la
sostenibilitat financera.™

Com es pot veure tant en la seva gestacié com en
el seu resultat final, es tracta d'un text complicat tant
en l'estructura com en l'aplicabilitat. La Llei es mou
entre la necessitat i avantatge formal d'afrontar una
modernitzacio i racionalitzacié de les estructures admi-
nistratives locals, i les reserves i requeriments materials
que es deriven del model territorial local consagrat a
la Constitucio i en els altres textos legals aplicables a
aquesta materia. D'aqui que alguns dels seus precep-
tes s'ajornin en la seva efectivitat, mentre que altres
segueixen plantejant nombrosos interrogants sobre les
seves consequéncies i impacte en I'ambit local, efectes
gue a més no seran realment avaluables fins a principis
del 2015.12

Els dilemes que planegen sobre algunes de les
disposicions normatives d’aquesta Llei, s’han materi-
alitzat en I'anunci de la presentacié d'un recurs da-
vant el Tribunal Constitucional per part de diversos
partits (Esquerra Unida, Coalicié Canaria, PNB, CiU
i el Partit Socialista), pero, com és ben sabut, fins
que hi hagi una senténcia hauran de passar alguns
anys, i llavors els efectes de la Llei no hauran estat
iNNOCuUSs.

2. Novetats més significatives de la LRSAL

La Llei 27/2013, de racionalitzacié i sostenibilitat de
I’Administracio local (en endavant LRSAL), per dur a ter-
me aquesta reforma aborda amplies reformes legislati-
ves.”> Modifica substancialment alguns articles de la Llei
7/1985, de 2 d'abril, reguladora de les bases del regim

11. Vewasco CasaLLero, F, “Sobre el dictamen del Consejo de Estado en relacién con el Anteproyecto de Ley de Racionaliza-
cion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, en www. idluam.es. També Jiménez Asensio, R., “Notas de urgencia en relaciéon
con el dictamen del Consejo de Estado sobre la reforma local”, publicat en el seu blog http://Awww.estudiconsultoria.com

12. Vid. FERNANDEZ-FIGUEROA GUERRERO, F., “Prontuario de plazos de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administra-
cion Local. (Ley 27/2013, de 27 de diciembre)”, publicat en Diario del Derecho Municipal, lustel, gener de 2014.

13. 1. La Llei modifica els articles segUents de la Llei 7/1985, de 2 d'abril, requladora de les bases del regim local: apartat 1
de l'article 2; apartat 2 de l'article 3; es déna una nova redaccio a I'article 7; es modifica I'apartat 3 i s’afegeix un nou apartat
4 al'article 10; es modifica I'article 13; es modifica la lletra f) de I'apartat 2 de I'article 16; s'hi inclou un nou article 24 bis; es
déna una nova redaccié a I'article 25; es déna una nova redaccio a l'article 26; es doéna una nova redaccié a l'article 27; se
suprimeix el contingut de I'article 28; s’hi introdueix un nou article 32 bis (personal directiu de diputacions, cabildos i consells
insulars); es modifica I'article 36; I'article 45 queda sense contingut; es dona una nova redaccio a I'article 55; es déna una nova
redaccié a l'article 57; s’hi inclou un nou article 57 bis (garantia de pagament en I'exercici de competencies delegades); s'hi
introdueix un nou article 75 bis (régim retributiu dels membres de les corporacions locals i del personal al servei de les entitats
locals); s'hi introdueix un nou article 75 ter (limitacié en el nombre dels carrecs publics de les entitats locals amb dedicacié ex-
clusiva); es modifica I'article 84 bis; se suprimeix |'apartat 3, i es modifica I'apartat 2 de I'article 85; es modifica I'apartat 2 de
I'article 85 ter; es dona una nova redaccio a l'article 86; es dona una nova redaccié a l'article 92 (funcionaris al servei de I'Ad-
ministracié local); s'hi inclou un nou article 92 bis (funcionaris d'Administracié local amb habilitacié de caracter nacional); es
modifica I'article 100.1; s’hi introdueix un nou article 103 bis (massa salarial del personal laboral del sector public local); s'hi
introdueix un nou article 104 bis (personal eventual de les entitats locals); es modifica I'article 109; s'hi inclou un nou article
116 bis (contingut i seguiment del pla economicofinancer); s'hi afegeix un nou article 116 ter (cost efectiu dels serveis); es
modifica la lletra m) i s’afegeix una nova lletra n) a I'apartat 1 de I'article 127; es modifica I'apartat 3 de I'article 130; es modi-
fica la disposicio addicional segona (régim foral basc); es modifica I'apartat 3 i s'inclou un nou apartat 4 en la disposicié addi-
cional cinquena; es modifica la disposicié addicional novena (redimensionament del sector public local); es modifica la disposi-
ci6 addicional dotzena (retribucions en els contractes mercantils i d'alta direccié del sector public local i nombre maxim de
membres dels organs de govern); s'hi incorpora una nova disposicié addicional setzena (majoria requerida per a I'adopcié
d'acords a les corporacions locals).

2. En el text refos de la Llei reguladora de les hisendes locals, aprovat pel Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, s'in-
clou un nou article 193 bis (drets de dificil o impossible recaptacié); es modifica I'article 213 (control intern); es modifica I'article
218 (informes sobre resolucio de discrepancies); es modifica la disposicio addicional vuitena (régim foral basc); s'hi afegeix una
nova disposicié addicional quinzena (gesti¢ integrada o coordinada de serveis).

3. Es modifica I'apartat segon de I'article 97 del text refds de les disposicions legals vigents en matéria de regim local, apro-
vat pel Reial decret legislatiu 781/1986, de 18 dabril.

4. Es modifica la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de regim juridic de les administracions publiques i del procediment ad-
ministratiu comu, per incloure-hi una nova disposicié addicional vintena (régim juridic dels consorcis).

5. Es modifica I'apartat 1 de I'article 36 de la Llei 2/2011, de 4 de mar¢, d’economia sostenible.

6. S'incorpora un nou apartat 5 a I'article 39 del Reial decret legislatiu 2/2008, de 20 de juny, pel qual s'aprova el text refés
de la Llei de sol.

7. Es deroguen la disposicié addicional segona i la disposicié transitoria setena de la Llei 7/2007, de 12 d'abril, de I'Estatut
basic de I'empleat public.
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local (en endavant LRBRL);' introdueix modificacions
puntuals perd que poden tenir un impacte notable en
el Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marc, pel qual
s'aprova el text refés de la Llei requladora de les hisendes
locals; en la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim
juridic de les administracions publiques i del procediment
administratiu comu, i introdueix a més tota una série de
mesures que s'incorporen com a disposicions addicio-
nals, transitories i finals a la mateixa Llei de racionalit-
zacio i sostenibilitat de I’Administracié local.”™ D'aquesta
manera |'index de la Llei que es comenta quedaria aixi:

e Un article primer que modifica la Llei 7/1985, de 2
d'abril, reguladora de les bases del regim local.

¢ Un article segon que modifica el text refés de la
Llei reguladora de les hisendes locals, aprovat per Reial
decret legislatiu 2/2004, de 5 de marc.

e 17 disposicions addicionals:

Primera. Regim aplicable a la Comunitat Autonoma
del Pais Basc.

Segona. Régim aplicable a la Comunitat Foral de
Navarra.

Tercera. Competéncies autonomiques en materia
de regim local.

Quiarta. Especialitats de les ciutats de Ceuta i Melilla.

Cinquena. Régims especials de Madrid i Barcelona.

Sisena. Comarques.

Setena. Col-laboracié amb les intervencions locals.

Vuitena. Compliment d'obligacions tributaries res-
pecte de béns immobles de la Seguretat Social trans-
ferits a d'altres administracions publiques.

Novena. Convenis sobre exercici de competéncies i
serveis municipals.

Desena. Convenis de col-laboracié entre I'Estat i les
entitats locals.

Onzena. Compensacié de deutes entre administra-
cions per assumpcié de serveis i competencies.

Dotzena. Informacié en materia de tutela financera.

Tretzena. Consorcis constituits per a la prestacié de
serveis minims.

Catorzena. Régim juridic especial de determinats
Consorcis.

Quinzena. Assumpcié per les comunitats autono-
mes de les competéncies relatives a I'educacio.

Setzena. Cabildos i consells insulars.

Dissetena. Obertura de llocs de culte.

e 11 disposicions transitories:

Primera. Assumpcio per les comunitats autonomes
de les competéncies relatives a la salut.

Segona. Assumpciod per les comunitats autonomes
de les competéncies relatives a serveis socials.

Tercera. Serveis d'inspeccié sanitaria.

Quarta. Dissolucié d’entitats d’ambit territorial in-
ferior al municipi.

Cinquena. Entitats d'ambit territorial inferior al mu-
nicipi en constitucio.

Sisena. Régim transitori per als consorcis.

Setena. Régim transitori dels funcionaris d' Adminis-
tracié local amb habilitacié de caracter estatal.

Vuitena. Regim transitori per al personal directiu de
les diputacions, cabildos i consells insulars.

Novena. Regim transitori per als directors generals
de les entitats locals.

Desena. Aplicacio de les limitacions referides al
nombre de personal eventual i carrecs publics amb de-
dicacio exclusiva.

Onzena. Mancomunitats de municipis.

e Una disposici¢ derogatoria.

Unica. Derogacié normativa.

e 6 disposicions finals:

Primera. Modificacié del Reial decret legislatiu
781/1986, de 18 d'abril, pel qual s'aprova el text refos
de les disposicions legals vigents en matéria de regim
local.

Segona. Modificacié de la Llei 30/1992, de 26 de
novembre, de régim juridic de les administracions pu-
bliques i del procediment administratiu comu.

Tercera. Modificacié de la Llei 2/2011, de 4 de marg,
d’economia sostenible.

14. La concisa regulacié constitucional sobre el régim local (articles 140 a 142 CE) ha permes al legislador prou llibertat per
configurar el model d’Administracio local vigent, plasmat en la Llei 7/1985, de 2 d'abril, requladora de les bases del régim local,
que ara es reforma de nou amb la Llei 27/2013. Aquesta Llei, amb gairebé trenta anys de vigéncia i amb més d'una vintena de
modificacions del seu text original, no sembla logic que hagi trobat tanta oposicié per a la seva reforma, perd, com s'assenyala,
hauria d’haver trobat molts obstacles per sotmetre’s a una reforma en profunditat. Tanmateix no ha estat aixi. Sobre aquest
tema vid. Vewasco Casaltero, F, “Sobre el Anteproyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local:
una reforma sin fundamento empirico y por tanto arbitraria”, en www. idluam.org. Aixi mateix, Jiménez Asensio, R., “Reforma'y
deconstruccion del gobierno local en Espana”, en Diario del Derecho Municipal, lustel, juny de 2013; “El Proyecto de Ley de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local: novedades mas relevantes en relacién con los borradores del ALSAL
y principales enmiendas aprobadas en el Congreso de los Diputados”, Diario del Derecho Municipal, lustel, novembre de 2013.

15. La Llei finalment aprovada disposa de disset disposicions addicionals, onze disposicions transitories, una disposicié de-
rogatoria Unica i sis disposicions finals.
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Quarta. Modificacié del Reial decret legislatiu
2/2008, de 20 de juny, pel qual s'aprova el text refos
de la Llei de sol.

Cinguena. Titol competencial.

Sisena. Entrada en vigor.

A partir d’aquest text legislatiu i des dels primers es-
borranys i avantprojectes de la Llei 27/2013, el Govern
no ha amagat que I'eix fonamental sobre el qual pivo-
tara el regim local durant els propers anys passa a ser
I'estabilitat pressupostaria i la sostenibilitat financera
de les hisendes locals, fent molt més émfasi en aques-
ta Ultima que en la primera, i assumint una minva de
I'autonomia local constitucionalitzada. Pero tot i aixi,
la LRSAL s'assembla molt poc a les primeres propostes
llancades pel Govern.'®

Es ben cert que amb I'aprovacié de la Llei organi-
ca 2/2012, de 27 d'abril, d'estabilitat pressupostaria
i sostenibilitat financera, s'imposaven ja una série de
reformes i adaptacions imperatives tant en I'estructura
com en el funcionament de I’Administracié local, amb
I'objectiu posat en una aplicacié adequada dels princi-
pis nuclears d'estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera en I'Us dels serveis publics. D'aquesta mane-
ra, la LRSAL emprén des de les primeres versions una
profunda revisié del conjunt de disposicions relatives
a l'estatut juridic de I'Administracioé local, amb quatre
objectius basics: “a) clarificar las competencias munici-
pales para evitar duplicidades con las competencias de
otras Administraciones de forma que se haga efectivo
el principio ‘una Administracion una competencia’; b)
racionalizar la estructura organizativa de la Adminis-
tracion local de acuerdo con los principios de eficien-
cia, estabilidad y sostenibilidad financiera, c) garantizar
un control financiero y presupuestario mas riguroso y
d) favorecer la iniciativa econémica privada evitando
intervenciones administrativas desproporcionadas.”

Pero també és cert que els quatre objectius anunci-
ats en el preambul de totes les versions que han anat
circulant tracten de ser la resposta a una conjuntura
de crisi econdmica molt concreta, i queden lluny de

ser una resposta integral a les necessitats dels governs
locals. El que fa la Llei 27/2013 és apuntalar una serie
de mesures orientades a la superacié de la crisi i a do-
nar compliment als compromisos del Govern adquirits
a Brussel-les. S"hi adopten mesures parcials que no per
aixo estan exemptes d'unes conseqiencies de gran im-
portancia per a I’Administracié local en el seu conjunt.
També resulta paradoxal que la Llei no s"acompanyi de
cap mesura que millori, via ingressos o transferencies,
la situacio de les hisendes locals.

D'acord amb el primer proposit, per aclarir les com-
peténcies locals i avancar en el principi “una Adminis-
tracié una competéncia”, el que fa la Llei és intentar
una clarificacio de les competéncies que hauria de te-
nir I'’Administracié local, diferenciant-les de les compe-
téncies estatals i autonomiques. Amb aquest objecte
es prenen una serie de mesures concretes:

a) S'hi inclou un llistat de materies sobre les quals
els municipis hauran d’exercir, en tot cas, competénci-
es propies, establint una reserva formal de llei per a la
seva determinacio, aixi com una serie de garanties per
a la seva concrecio i el seu exercici. També s'hi assenyala
gue les entitats locals no podran assumir competéncies
que no els atribueixi la Llei i per a les que no disposin
del financament adequat (referit a les fins ara conegu-
des com “competéncies impropies”). Per tant, només
podran exercir competéncies diferents de les propies o
de les atribuides per delegacié quan no es posi en risc la
sostenibilitat financera del conjunt de la Hisenda munici-
pal, i no s'incorri en un supdsit d'execucié simultania del
mateix servei public amb una altra Administracié publica.
De la mateixa manera, I'estabilitat pressupostaria vincula
de manera directa la subscripcié de convenis entre ad-
ministracions i I'eliminacié de duplicitats administratives.
D’altra banda, la delegacié de competéncies estatals o
autonomiques als municipis ha d’anar acompanyada de
la corresponent dotacid pressupostaria, i la durada no
podra ser inferior als 5 anys. L' Administracié que delega
es reservara els mecanismes de control necessaris per as-
segurar la prestacié adequada del servei delegat.

16. De la versio finalment aprovada ha desaparegut la supressié imperativa d’entitats locals menors, o d’entitats locals de
grandaria superior al municipi i inferior a la provincia de tipus col-laboratiu o associatiu; I'establiment de processos de fusié forco-
sa dels municipis més petits i amb problemes per gestionar correctament certs serveis; i fins i tot la previsié que les diputacions
provincials puguin a partir de la constatacié de la ineficiéncia en la prestacié de certs serveis (mesurada a través d'un difus “cost
estandard”) assumir directament de manera massiva i imperativa la gestié de molts serveis publics locals de municipis de menys
de 20.000 habitants. Totes aquestes propostes inicials han deixat el seu reflex en la norma finalment aprovada, pero ara amb un
caracter més voluntari per a la seva posada en practica, deixant al marge la seva imposicié imperativa, que si que es contenia en
els esborranys previs. Vid. Boix Patop, A., “Tres notas explicativas sobre el sentido y orientacion de la Ley 27/2013, de racionaliza-
cién y sostenibilidad de la Administracion Local: limitacion de la autonomia local, recentralizacion y redefinicién de los mercados
de provisién de servicios locales”, en Diario del Derecho Municipal, Estudios y Comentarios, lustel, gener de 2014.
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b) En principi es reforca clarament el paper de les
diputacions provincials, cabildos, consells insulars o en-
titats equivalents. Aixd es porta a terme mitjancant la
coordinacié per les diputacions de determinats serveis
minims als municipis amb poblacié inferior a 20.000
habitants, o I'atribucié a agquestes de noves funcions
com la prestacié de serveis de recaptacio tributaria, ad-
ministracio electronica o contractacio centralitzada als
municipis amb poblacié inferior a 20.000 habitants, la
seva participacio activa en |'elaboracié i el seguiment
dels plans economicofinancers, o les tasques de coor-
dinacié i supervisio, en col-laboracié amb les comuni-
tats autonomes, en els processos de fusié de municipis.

¢) La fusié voluntaria de municipis s'incentiva a través
de diferents mecanismes per tal de reduir I'atomitzacio
municipal i com a forma de racionalitzar les estructures
municipals. Entre aquestes mesures d'estimul s'inclo-
uen: I'increment del seu financament; la preferéncia en
I'assignacié de plans de cooperacié local o de subven-
cions; o la dispensa en la prestacio de nous serveis obli-
gatoris com a consequéncia de I'augment poblacional.
A més, si s'acorda entre els municipis fusionats, algun
dels mateixos podria funcionar com a forma d’organit-
zacié desconcentrada, el que els permetria conservar la
seva identitat territorial i denominacié encara que per-
dessin la seva personalitat juridica. També s'hi preveu
gue els municipis fusionats percebin un augment en el
seu finangament en detriment dels municipis de menys
poblacié, que rebran menys financament.

d) S'hi inclou una revisié del conjunt de les entitats
instrumentals que conformen el sector public local,
una racionalitzacié dels seus organs de govern i una
ordenacié responsable de les retribucions del personal
al servei de les corporacions locals, sigui quina sigui la
naturalesa juridica de la seva relacié amb I’Administra-
ci6. Amb aquestes mesures el Govern pretén impedir la
participacié o constitucié d'entitats instrumentals per les
entitats locals quan estiguin subjectes a un pla econo-
micofinancer o un pla d'ajust. Quant a les existents que
es trobin en situacié deficitaria, se’ls exigeix el seu sane-
jament, i si aquest no es produeix, s’haura de procedir
a la seva dissolucio. Expressament s'impedeix la creacié
d’entitats instrumentals de segon nivell, és a dir, unitats
controlades per altres, que, al seu torn, ho estiguin per
les entitats locals. Aquesta prohibicid, motivada per ra-
ons d'eficiéncia i de racionalitat economica, obliga a la

dissolucié de les que ja existeixin a I'entrada en vigor
d'aquesta norma, en el termini que s’hi preveu.

En segon lloc, una série de mesures dirigides a la
racionalitzacié organitzativa i integracié coordinada
de serveis que, al costat de les que ja preveu |'article
21 de la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, s"hauran
d’incloure en els plans economicofinancers de les en-
titats locals. S’hi estableix I'obligacié de determinar el
cost efectiu dels serveis que presten les entitats locals,
d’acord amb criteris comuns, i se’'n disposa la remissid
al Ministeri d'Hisenda i Administracions Publiques per
a la seva publicacio. En tercer lloc, per tal d’aconseguir
un control economicopressupostari més rigoros, es re-
forca el paper de la funcié interventora a les entitats
locals. El Govern sera I'encarregat de fixar les normes
sobre els procediments de control, metodologia d'apli-
cacio, criteris d'actuacio, aixi com drets i deures en el
desenvolupament de les funcions publiques necessari-
es a totes les corporacions locals. Es pretén d'aquesta
manera solucionar el buit legal existent permetent |'a-
plicacié de técniques generalitzades en altres ambits
del sector public, com les auditories, en I'ambit de
les entitats locals, comptant amb la participacié de la
Intervencié General de I'Administracié de I'Estat.

L'Estat es reserva aixi mateix la seleccio, formacié i
habilitacié del personal funcionari amb habilitacié de
caracter nacional que presti els seus serveis en I'ambit
local, aixi com la potestat sancionadora en els casos
més greus. No obstant aix0, la Llei tracta de separar
unes funcions i altres. Aixi, mentre que les propies del
régim d'intervencié i fiscalitzacié queden subjectes a
parametres de control i fiscalitzacio interna de la gestié
economicofinancera i pressupostaria, les corresponents
a l'actuacio del carrec electe queden basades necessa-
riament en aspectes d'oportunitat o conveniéncia.

Finalment, per afavorir la iniciativa econdmica priva-
da, evitant intervencions administratives desproporcio-
nades, es limita |'Us d'autoritzacions administratives per
iniciar una activitat economica a casos en qué la seva
necessitat i proporcionalitat quedin clarament justifica-
des. En aquesta mateixa direcci¢ s'aposta per la supres-
si¢ dels monopolis municipals heretats del passat.

'ambit d'aplicacié de la Llei s'estén a totes les co-
munitats autonomes, sens perjudici de les competén-
cies exclusives que en materia de regim local hagin as-
sumit en els seus textos estatutaris,'” si bé es respecta

17. Vewasco CasalLero, F, “Titulos competenciales y garantia constitucional de autonomia local en la Ley de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracion Local”, en La reforma de 2013 del régimen local espanol, Fundacié Democracia i Govern

Local, Madrid, 2014, p. 75 a 136.
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I'organitzacié comarcal de les comunitats que hagin
atribuit a aquestes entitats la gestio dels serveis supra-
municipals (Aragoé i Catalunya). També s'hi inclouen
modalitats especifiques d'aplicacié per a les comunitats
autonomes del Pais Basc, Navarra i Arago, per a les ciu-
tats de Madrid i Barcelona, i per a les ciutats autbnomes
de Ceuta i Melilla. Finalment, quant a la seva aplicacio
als cabildos insulars canaris i de les llles Balears, aquesta
es realitzara en els termes previstos en la seva legislacio
especifica, i amb subjeccié estricta als principis d'estabi-
litat pressupostaria i sostenibilitat financera.

3. Les competéncies de les diputacions pro-
vincials en la LRSAL

Un any després del seu bicentenari, els fantasmes so-
bre la desaparicid de les diputacions, que tants rius de
tinta havien abocat des del moment mateix de la seva
creacié i que havien castigat amb especial virulencia
durant I'tltima legislatura, sembla que s’hagin esfu-
mat amb |'aprovacié de la Llei de racionalitzacio i sos-
tenibilitat de I"’Administracioé local, que aposta per un
enfortiment de la institucié provincial sota el principi
orientador de la “sostenibilitat financera”. La nova Llei
dota les diputacions provincials d'un protagonisme evi-
dent en el conjunt de les entitats locals, protagonisme
gue en tot cas ha anat de més a menys a mesura que
s'anaven succeint els diferents esborranys.'®

En el marc de racionalitzacié de I'estructura orga-
nitzativa de I'’Administraci¢ local, i d’acord amb els
principis d’eficiéncia i equilibri financer, una de les
propostes principals de la Llei és reforcar el paper de
les diputacions provincials, cabildos insulars o entitats

equivalents, tant en I'ambit competencial com en el
de gestio, i aixi es declara expressament en el pream-
bul de la Llei:

"Otra de las medidas adoptadas en la Ley es la de
reforzar el papel de las Diputaciones provinciales, Ca-
bildos, Consejos insulares o entidades equivalentes.
Esto se lleva a cabo mediante la coordinacion por las
Diputaciones de determinados servicios minimos en los
municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes
o la atribucién a éstas de nuevas funciones como la
prestacion de servicios de recaudacion tributaria, ad-
ministracion electronica o contratacion centralizada en
los municipios con poblacion inferior a 20.000 habi-
tantes, su participacion activa en la elaboracion y se-
guimiento en los planes econdmico-financieros o las
labores de coordinacién y supervision, en colaboracion
con las Comunidades Autonomas, de los procesos de
fusiéon de Municipios.”°

A partir de la nova tipologia de competéncies que
plasma I"article 7 de la LBRL, reformulat en els apartats
3 (competencies delegades) i 4 (competéncies “distin-
tas de las propias"), la provincia disposara de compe-
téncies propies, delegades, o competéncies “distintas
de las propias” .?°

El legislador basic estableix en I'article 36 les com-
petencies propies de les diputacions provincials o enti-
tats equivalents, i deixa la porta oberta perqué aques-
tes competencies puguin ser ampliades pel legislador
estatal o autonomic, a diferéncia del que passa amb
les competéncies municipals, que troben el seu sostre
en el mateix text legal. A més d’aquestes competéncies
considerades propies, les diputacions veuen reforcada
la seva posicié a través del reconeixement d'altres fun-
cions al llarg de I'articulat de la LRSAL.?"

18. Sobre aquesta questiod es pot consultar el recent treball de Garcia Rusio, F., “La provincia como entidad local. Un analisis
tras la Ley de Racionalizacion”, en La reforma de 2013 del régimen local espanol, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid,
2014, p. 263-303.

19. Com ha assenyalat Jimenez Asensio, crida I'atencié que una questié com aquesta sigui tractada de manera tan concisa i
rapida en la Llei, si bé el mateix autor apunta que I'explicacio és al seu torn en el dictamen del Consell d'Estat i en la imperiosa
necessitat de buscar un encaix a la provincia en un nou model que es confecciona en poques setmanes (el periode que trans-
corre entre el 25 de juny, data d’emissi¢ del dictamen, i el 26 de juliol, dia d'aprovacié del Projecte de llei al Consell de Minis-
tres). En “La posicién institucional de las diputaciones provinciales a partir de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracién local”, Diario de Derecho Municipal, IUSTEL, gener de 2014.

20. Assenyala Jivenez Asensio I'“anomalia” competencial que aquesta classificaci6 comporta i que tanmateix ha estat con-
sentida per la Llei, i que s’explica també en aquest cas pels ajustos de darrera hora a partir del dictamen del Consell d’Estat (que
va censurar la utilitzacié de I'expressié “competéncies impropies” com a tipus especific de competencies locals). Vid. “La posi-
cion institucional de las diputaciones provinciales a partir...”, op. cit.

21. Aix0 passa per exemple amb I'assumpcio de competéncies en matéria de fusions de municipis que conté I'article 13;
I'eventual participacié en I'exercici de les competéncies delegades de |'article 27 o la proposta de les mesures de coordina-
Cio, supressié de competéncies i organitzacié que preveu l'article 116 bis en els casos d'incompliment del pla economicofi-
nancer.

128
Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 34, febrer de 2014, p. 121-138
Fundacié Democracia i Govern Local



LES COMPETENCIES DE LES DIPUTACIONS PROVINCIALS EN LA LLEl 27/2013, DE 27 DE DESEMBRE, DE RACIONALITZACIO | SOSTENIBILITAT DE L' ADMINISTRACIO LOCAL

La principal novetat és I'article 36 de la LRBRL, que
inclou noves competéncies propiament materials per
a la provincia i en redefineix altres ja tradicionalment
exercides per aquestes institucions, ampliant-ne els
ambits d'actuaci6.??

L'article 36.1, després de successius canvis, queda
finalment aixi:

“a) La coordinacion de los servicios municipales en-
tre si para la garantia de la prestacion integral y ade-
cuada a que se refiere el apartado a) del nimero 2 del
articulo 31.

“b) La asistencia y cooperacion juridica, economica
y técnica a los Municipios, especialmente los de me-
nor capacidad econémica y de gestion. En todo caso
garantizara en los municipios de menos de 1.000 ha-
bitantes la prestacion de los servicios de secretaria e
intervencion.

“c) La prestacion de servicios publicos de caracter
supramunicipal y, en su caso, supracomarcal y el fo-
mento o, en su caso, coordinacion de la prestacion uni-
ficada de servicios de los municipios de su respectivo
ambito territorial. En particular, asumira la prestacion
de los servicios de tratamiento de residuos en los muni-
cipios de menos de 5.000 habitantes, y de prevencion
y extincion de incendios en los de menos de 20.000
habitantes, cuando éstos no procedan a su prestacion.

“d) La cooperacion en el fomento del desarrollo
econémico y social y en la planificacion en el territo-
rio provincial, de acuerdo con las competencias de las
demas Administraciones Publicas en este ambito.

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

“f) Asistencia en la prestacion de los servicios de
gestidn de la recaudacion tributaria, en periodo volun-
tario y ejecutivo, y de servicios de apoyo a la gestion
financiera de los municipios con poblacion inferior a
20.000 habitantes.

"g) La prestacion de los servicios de administracion
electronica y la contratacion centralizada en los mu-
nicipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes.

“h) El sequimiento de los costes efectivos de los
servicios prestados por los municipios de su provincia.
Cuando la Diputacion detecte que estos costes son
superiores a los de los servicios coordinados o presta-
dos por ella, ofrecera a los municipios su colaboracion
para una gestion coordinada mas eficiente de los servi-
cios que permita reducir estos costes.

") La coordinacion mediante convenio, con la Co-
munidad Autdnoma respectiva, de la prestacion del
servicio de mantenimiento y limpieza de los consulto-
rios médicos en los municipios con poblacién inferior a
5000 habitantes.”

La prestacié de serveis publics de caracter supra-
municipal i, si s'escau, supracomarcal, i el foment o,
si s'escau, la coordinacié de la prestacié unificada de
serveis dels municipis en el seu ambit territorial, sén
algunes de les noves atribucions atorgades a les dipu-
tacions respecte dels municipis amb poblacié inferior
a 20.000 habitants, que constitueixen més del 95 %
dels existents al nostre pafs. La funci¢ de coordinacio
es projecta en altres competencies que atribueix, com
a propies, I'article 36.1 de la LBRL a les diputacions, i,
com regula I'article 26.3, es dirigira preferentment a
garantir la prestacio adequada dels serveis minims per
part dels municipis: principalment I'apartat c), relatiu
a la coordinacié de la prestacié unificada de serveis
dels municipis del seu ambit territorial respectiu; |'a-
partat e), sobre funcions de coordinacié en els casos
que preveu l'article 116 bis (elaboracié i seguiment
de I"aplicacio de les mesures contingudes en els plans
economicofinancers), i I'apartat h), que garanteix que
els serveis es prestin d'acord amb el cost efectiu que
resulti dels serveis coordinats o prestats directament
per aquelles, oferint als municipis, entenem de més

22. Com assenyala FErRnANDEZ-FiGUEROA, la diputacio en els diferents avantprojectes ha passat per diferents fases:
1.2 posicion.-Se le atribuia la prestacion comun y obligatoria de los servicios en los municipios de menos de 20 000 habi-
tantes, con la correspondiente asuncion de competencias cuando se produjera un resultado negativo en la evaluacion (es decir,

no se cumpliera con el coste estandar).

“2.° posicion.—Le corresponderia decidir sobre la gestion directa del servicio por ella misma o la implantacion de férmulas
compartidas, en los municipios de menos de 20 000 habitantes, repercutiéndoles el coste efectivo.

“3.2 posicion y en el texto final de la Ley.—Le corresponde la coordinacion de determinados servicios (articulo 26.2), propo-
niendo al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, con la conformidad de los municipios afectados, la forma de
prestacion, por ella misma o a través de formulas de gestion compartida.”

Vid. “Las diputaciones provinciales y los Gobiernos locales intermedios en la reforma local”, en La reforma de 2013 del
régimen local espanol, Fundacié Democracia i Govern Local, 2014, p. 165.

En consequeéncia, de la prestacié comuna i obligatoria, hem passat a una estranya férmula de gestié coordinada de serveis
que, al final, aprova o no el Ministeri, amb I'informe preceptiu previ de la comunitat autdbnoma, si és aquesta la que exerceix la

tutela financera.
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de 20.000 habitants, la seva col-laboracié per a una
gestio coordinada més eficient que permeti reduir els
costos. Fins i tot la diputacié pot utilitzar la figura del
pla provincial de cooperacié a les obres i serveis, ar-
ticle 36.2.a), per incloure formules de prestacié uni-
ficada o supramunicipal per reduir els costos efectius
dels serveis municipals, quan siguin superiors als dels
coordinats o prestats per la mateixa. A més dels ser-
veis que la diputacio pot prestar per als municipis de
menys de 20.000 habitants amb empara en ['article
26, l'article 36.1 afegeix altres serveis, la competén-
cia dels quals s’atribueix directament a aquella, que
detallen els apartats f), g), h) i i) esmentats. Perd, en
general, de la lectura d'aquest article es pot observar

com les competencies funcionals que ara s'hi con-
signen no difereixen tant de les que ja s'atribuien a
les diputacions provincials en I'anterior LRBRL; el que
ara s'hi fa és enumerar-les de manera més detallada,
si bé en alguns casos la seva veritable concrecié és a
mercé de la manera com finalment s'apliqui la Llei
mateixa.?

Les competencies delegades, les recull I'article 7
LRBRL.?* De la lectura d'aquest article podria semblar
que la delegacié queda aparentment afeblida en rela-
ci6 amb les provincies —sobretot si es contrasta amb
I'article 27 d’aquesta mateixa Llei, relatiu a les dele-
gacions de competencies als municipis, que és molt
més detallat—.2°> Perd en realitat el grau de detall de la

23. Pero per tal de poder precisar si realment les diputacions provincials surten reforcades institucionalment amb aquesta
nova Llei, cal acudir als articles 26.2 i 116 bis i ter, i posar-los en relacié amb I'article 36 LRBRL.

24. Article 7 LRBRL:

“1. Las competencias de las Entidades Locales son propias o atribuidas por delegacion.

“2. Las competencias propias de los Municipios, las Provincias, las Islas y demds Entidades Locales territoriales solo podran
ser determinadas por Ley y se ejercen en régimen de autonomia y bajo la propia responsabilidad, atendiendo siempre a la de-
bida coordinacidn en su programacion y ejecucion con las demas Administraciones Publicas.

“3. El Estado y las Comunidades Autonomas, en el gjercicio de sus respectivas competencias, podran delegar en las Entida-

des Locales el gjercicio de sus competencias.

“Las competencias delegadas se ejercen en los términos establecidos en la disposicion o en el acuerdo de delegacion, segun
corresponda, con sujecion a las reglas establecidas en el articulo 27, y preveran técnicas de direccion y control de oportunidad

y eficiencia.”
25. Larticle 27 queda redactat com segueix:

“1. El Estado y las Comunidades Autdnomas, en el gjercicio de sus respectivas competencias, podran delegar en los Muni-

cipios el ejercicio de sus competencias.

“La delegacion habra de mejorar la eficiencia de la gestion publica, contribuir a eliminar duplicidades administrativas y ser
acorde con la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

“La delegacion debera determinar el alcance, contenido, condiciones y duracion de ésta, que no podra ser inferior a cinco
anos, asi como el control de eficiencia que se reserve la Administracion delegante y los medios personales, materiales y econo-
micos, que ésta asigne sin que pueda suponer un mayor gasto de las Administraciones Publicas.

“La delegacion deberd acompanarse de una memoria econémica donde se justifiquen los principios a que se refiere el
péarrafo sequndo de este apartado y se valore el impacto en el gasto de las Administraciones Publicas afectadas sin que, en

ningun caso, pueda conllevar un mayor gasto de las mismas.

“2. Cuando el Estado o las Comunidades Auténomas deleguen en dos o mas municipios de la misma provincia una o va-
rias competencias comunes, dicha delegacion debera realizarse siguiendo criterios homogéneos.

“La Administracion delegante podra solicitar la asistencia de las Diputaciones provinciales o entidades equivalentes para la
coordinacion y sequimiento de las delegaciones previstas en este apartado.

“3. Con el objeto de evitar duplicidades administrativas, mejorar la transparencia de los servicios publicos y el servicio a la
ciudadania y, en general, contribuir a los procesos de racionalizacion administrativa, generando un ahorro neto de recursos, la
Administracion del Estado y las de las Comunidades Autdnomas podran delegar, siguiendo criterios homogéneos, entre otras,

las siguientes competencias:
“a) Vigilancia y control de la contaminacion ambiental.
"b) Proteccion del medio natural.

“c) Prestacion de los servicios sociales, promocion de la igualdad de oportunidades y la prevencion de la violencia contra la

mujer.

"d) Conservacion o mantenimiento de centros sanitarios asistenciales de titularidad de la Comunidad Auténoma.
“e) Creacion, mantenimiento y gestion de las escuelas infantiles de educacion de titularidad publica de primer ciclo de

educacion infantil.

“f) Realizacién de actividades complementarias en los centros docentes.

“g) Gestion de instalaciones culturales de titularidad de la Comunidad Auténoma o del Estado, con estricta sujecion al al-
cance y condiciones que derivan del articulo 149.1.28.7 de la Constitucion Espafiola.

“h) Gestion de las instalaciones deportivas de titularidad de la Comunidad Auténoma o del Estado, incluyendo las situadas

en los centros docentes cuando se usen fuera del horario lectivo.

“I) Inspeccion y sancion de establecimientos y actividades comerciales.
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delegacié de les comunitats autonomes als municipis
obeeix a I'interes de blindar i reduir competencies mu-
nicipals enfront de I'interes de reforcar I'esglad provin-
cial, deixant per a aix0 llibertat al legislador autondmic
perqué sigui ell qui reforci o no les competéncies pro-
vincials via delegacio.

Pel que fa a les “competencias distintas de las pro-
pias y de las atribuidas por delegacion”, cal acudir a
I'article 7.4 de la LRBRL.2¢ Aquest article permet que les
entitats locals exerceixin competencies diferents de les
propies i de les atribuides per delegacié, sempre que no
es posi en risc la sostenibilitat financera del conjunt de
la Hisenda municipal i no es produeixi un solapament
de I'exercici d'un mateix servei public per una altra ad-
ministracié publica, exigint per al seu exercici I'informe
de I’Administracié competent per rad de la matéria, que
acrediti la inexistencia de duplicitat, i de I’Administracio
responsable de la tutela financera, sobre la sostenibilitat
financera de les noves competéncies.

Aquestes dues exigencies, tot i que ja van ser cri-

"j) Promocion y gestion turistica.

ticades pel Consell d'Estat en I’Avantprojecte, s’han
mantingut en la Llei, suprimint només |'expressi¢ de
“competéncies impropies” de les versions anteriors.
Segons el parer del Consell d’Estat, aquests requisits
son indeterminats, i “en particular la alusion a la in-
existencia de duplicidades, pues este es un término
vago e impreciso, un contenido juridicamente delimi-
tado cuya inclusion en el anteproyecto, desprovista de
ulteriores criterios que acoten su significado producen
un efecto perturbador para la sequridad juridica que
debe evitarse”. Respecte de I'exigéncia de garantir la
sostenibilitat financera de les noves competéncies, el
Consell d'Estat també es mostra disconforme perque
la Llei 2/2012 es refereix a la sostenibilitat financera
del conjunt de la Hisenda de I'entitat, i no a cadas-
cuna de les actuacions particulars. Es a dir, teorica-
ment seria possible, d’acord amb la Llei 2/2012, que
un ajuntament decidis emprendre una prestacié o un
servei tot i que aquest fos deficitari, si respectés en
termes globals la sostenibilitat. Aixd possibilitaria un

k) Comunicacion, autorizacion, inspeccion y sancion de los espectaculos publicos.
“I) Liquidacion y recaudacion de tributos propios de la Comunidad Auténoma o del Estado.
“m) Inscripcion de asociaciones, empresas o entidades en los registros administrativos de la Comunidad Auténoma o de la

Administracion del Estado.

“n) Gestion de oficinas unificadas de informacion y tramitacion administrativa.

"0) Cooperacion con la Administracion educativa a través de los centros asociados de la Universidad Nacional de Educacion
a Distancia.

“4. La Administracion delegante podra, para dirigir y controlar el ejercicio de los servicios delegados, dictar instrucciones
técnicas de caracter general y recabar, en cualquier momento, informacion sobre la gestion municipal, asi como enviar comi-
sionados y formular los requerimientos pertinentes para la subsanacion de las deficiencias observadas. En caso de incumpli-
miento de las directrices, denegacion de las informaciones solicitadas, o inobservancia de los requerimientos formulados, la
Administracion delegante podra revocar la delegacion o ejecutar por si misma la competencia delegada en sustitucion del
Municipio. Los actos del Municipio podran ser recurridos ante los drganos competentes de la Administracion delegante.

5. La efectividad de la delegacion requerira su aceptacion por el Municipio interesado.

"6. La delegacion habra de ir acompanada en todo caso de la correspondiente financiacion, para lo cual serd necesaria la
existencia de dotacion presupuestaria adecuada y suficiente en los presupuestos de la Administracion delegante para cada
gjercicio economico, siendo nula sin dicha dotacion.

“El incumplimiento de las obligaciones financieras por parte de la Administracion autonémica delegante facultaré a la En-
tidad Local delegada para compensarlas automaticamente con otras obligaciones financieras que ésta tenga con aquella.

“7. La disposicion o acuerdo de delegacion establecerd las causas de revocacion o renuncia de la delegacion. Entre las
causas de renuncia estara el incumplimiento de las obligaciones financieras por parte de la Administracién delegante o cuando,
por circunstancias sobrevenidas, se justifique suficientemente la imposibilidad de su desempeno por la Administracion en la que
han sido delegadas sin menoscabo del ejercicio de sus competencias propias. El acuerdo de renuncia se adoptara por el Pleno
de la respectiva Entidad Local.

“8. Las competencias delegadas se ejercen con arreglo a la legislacion del Estado o de las Comunidades Auténomas."

26. Article 7.4 LRBRL:

“4. Las Entidades Locales solo podran ejercer competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion cuan-
do no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de acuerdo con los requerimientos
de la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea
del mismo servicio publico con otra Administracion Publica. A estos efectos, serdn necesarios y vinculantes los informes previos
de la Administracion competente por razon de materia, en el que se sefiale la inexistencia de duplicidades, y de la Administra-
cion que tenga atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias.

“En todo caso, el gjercicio de estas competencias debera realizarse en los términos previstos en la legislacion del Estado y
de las Comunidades Auténomas.”

131
Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 34, febrer de 2014, p. 121-138
Fundacié Democracia i Govern Local



MAaYTE SALvADOR CRESPO

marge per a la politica i la capacitat de decisi® muni-
cipal, perd no sembla ser la idea del legislador basic,
que ha endurit d'aquesta manera les condicions de la
mateixa Llei organica.?’

Per tal de valorar I'abast de la primera exigencia que
conté I'article 7.4 LRBRL —no incorrer en un suposit d’e-
xecucié simultania del mateix servei public amb una al-
tra administracié publica—, cal acudir a I'article 116.2.a)
bis LRBRL, relatiu al pla economicofinancer. L'aprovacié
d’aquest pla és ineludible en el cas de desviacié dels
objectius d'estabilitat pressupostaria i sostenibilitat fi-
nancera, i comporta la supressié de competencies que
exerceixi I'ens local que siguin diferents de les propies o
de les exercides per delegacié. Aquests criteris, encara
que semblen estar pensats de manera més concreta per
als municipis, també es podran aplicar a les diputaci-
ons provincials, si bé per a aquestes Ultimes en resultara
més complexa la identificacio, pel caracter funcional de
moltes de les seves competéncies.?®

La segona exigéncia pot resultar fins i tot més at-
zarosa com a pressuposit perqué les diputacions pro-
vincials puguin exercir competéncies “distintas de las
propias o delegadas”. En primer lloc, haurien de de-
mostrar que compleixen amb els objectius de déficit,
deute i regla de la despesa, i en segon lloc, disposar
dels informes vinculants de I’Administracié competent
per ra6 de la materia, aixi com de I'’Administracié que
exerceixi la tutela financera (Administracioé estatal o au-
tonomica).

Amb I'aprovacié de la LRSAL, també s'hi integren
com a competencies “no propies” de les diputacions
provincials les relatives a salut i serveis socials, que
havien prestat de manera tradicional aquelles i que a
partir d'ara seran transferides a les comunitats auto-
nomes, en els terminis i les condicions que recullen les
disposicions transitories primera i segona de la Llei.?®
Els dubtes sorgeixen amb el quan i el com s'aplicara
aquest regim especial transitori de traspassos de les

competencies de salut i serveis socials a les comunitats
autonomes fixats en la Llei, en 5 anys per a salut i en
2 per a aquests Ultims, i si s'escau les compensacions
financeres en el cas que els traspassos es demorin per
més temps.

Una altra questid a tenir en compte, és el paper
gue passen a complir les diputacions provincials a par-
tir de I'establiment del cost efectiu dels serveis publics
locals en la LRSAL. L'article 26.2 LRBRL regula els ser-
veis minims obligatoris que han de prestar els muni-
Cipis —serveis, no competéncies—, i ha estat modificat
substantivament en el seu contingut arran del dictamen
del Consell d’Estat. L'article manté el llistat de serveis
existents en la Llei de bases, amb I'excepcio del con-
trol d'aliments i de begudes, pero el més cridaner dels
canvis experimentats en aquest precepte, i que es van
anar incloent en els avantprojectes de la Llei —des de les
seves primeres versions fins a la versié de 24 de maig de
2013-, era la forma de garantir la prestacié d'aquests
serveis als municipis de menys de 20.000 habitants, a
través de la controvertida i actualment suprimida for-
mula d’establir per reial decret un “cost estandard”
dels serveis municipals. Aquesta férmula, aixi com la
fixacié d'aquest per part del Govern a través d'un reial
decret i la possibilitat automatica de la prestacié de ser-
veis publics municipals per les diputacions provincials
sense la conformitat del municipi afectat, s"han supri-
mit finalment de la Llei després del sever pronuncia-
ment del Consell d’Estat en aquest sentit. En la versid
actual la funcio que s'atribueix a la diputacié en relacid
amb els municipis de menys de 20.000 habitants és la
de “coordinar” la prestacié d'alguns serveis obligatoris,
funcié no exempta de problemes practics i teorics.

D’acord amb l'article 26:

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

27. Fiores DominGuez, L. E., “El Proyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local. Novedades
de la version definitivamente aprobada (Primera Parte)”, en Diario del Derecho Municipal, IUSTEL, setembre de 2013.

28. Com assenyala Jimenez Asensio, “La identificacion de ‘servicios o actividades no propios’ de las diputaciones provinciales
se torna mas compleja en este caso, puesto que las atribuciones competenciales son, por lo comun, funcionales y dotadas en
buena medida de una ‘vis expansiva’ material, ya que transversalmente puede afectar a mucho sectores. Ni que decir que ello
se produce con claridad en los casos de asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los municipios, pero también
en el fomento del desarrollo econémico y social, solo por traer a colacion estos dos ejemplos.” En “La posicion institucional de
las diputaciones provinciales a partir de la Ley..."”, Diario del Derecho Municipal, op. cit.

29. La regulacié de les competéncies de salut i serveis socials és un clar exemple de la precipitacié amb qué s’han ultimat
molts aspectes de la Llei. Com assenyala Jiménez Asensio, tot i que s'inclou les diputacions provincials en les disposicions transito-
ries citades, les concordances i mencions en articles relacionats s'obliden d’aquestes, citant I'article 27, aplicable només als
municipis. El mateix passa en la disposicié addicional onzena, sobre la compensacié de deute entre administracions, que gira al
voltant de comunitats autdbnomes i municipis, oblidant-se de nou de les diputacions.
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“a) Recogida y tratamiento de residuos.

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

“c) Limpieza viaria.

“d) Acceso a los nucleos de poblacion.

“e) Pavimentacion de vias urbanas.

“f) Alumbrado publico.

“Para coordinar la citada prestacion de servicios
la Diputacion propondré, con la conformidad de los
municipios afectados, al Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas la forma de prestacion, consis-
tente en la prestacion directa por la Diputacion o la
implantacion de formulas de gestion compartida a tra-
Vvés de consorcios, mancomunidades u otras formulas.
Para reducir los costes efectivos de los servicios el men-
cionado Ministerio decidird sobre la propuesta formu-
lada que deberad contar con el informe preceptivo de
la Comunidad Auténoma si es la Administracion que
gjerce la tutela financiera.

“Cuando el municipio justifique ante la Diputacion
que puede prestar estos servicios con un coste efectivo
menor que el derivado de la forma de gestion pro-
puesta por la Diputacion provincial o entidad equiva-
lente, el municipio podra asumir la prestacion y coord-
nacion de estos servicios si la Diputacion lo considera
acreditado.

“Cuando la Diputacion o entidad equivalente asu-
ma la prestacion de estos servicios repercutira a los
municipios el coste efectivo del servicio en funcion de
su uso. Si estos servicios estuvieran financiados por
tasas y asume su prestacion la Diputacion o entidad
equivalente, sera a ésta a quien vaya destinada la tasa
para la financiacion de los servicios.

“3. La asistencia de las Diputaciones o entidades
equivalentes a los Municipios, prevista en el articulo

36, se dirigird preferentemente al establecimiento y
adecuada prestacion de los servicios minimos. "

Expressada en aquests termes, la coordinacié dels
serveis publics municipals per part de les diputacions
provincials persegueix un objectiu molt concret: estalvi
de la despesa publica mitjancant la instauracié d'un
nou sistema en la prestacio dels serveis publics muni-
cipals. D'acord amb aquest nou disseny, la Llei incideix
en la racionalitzacié de |'estructura organitzativa de
I’Administracié local, i d'altra banda a incentivar o afa-
vorir la iniciativa econdmica privada en la prestacio de
determinats serveis publics. En el primer cas, per rebai-
xar el cost efectiu dels serveis municipals, la diputaciéd
hauria d'assumir la prestacio directa del servei o la seva
gestid compartida amb una mancomunitat, un consor-
Ci, o una altra formula similar, sempre de conformitat
amb els municipis afectats.*°

Pero el nou sistema aixi concebut planteja diferents
problemes, tant des d'un punt de vista competencial
com practic. Competencialment podria ser acceptable
que la Llei de bases atribueixi a la provincia la funcié
de coordinacié de les competéncies municipals (article
149.1.18 CE), perd el que no resulta acceptable i plan-
teja dubtes raonables de constitucionalitat, excedint la
competencia basica estatal, és I'atribucié al MHAP de
la decisio sobre la gestié compartida o provincial de
serveis municipals concrets, amb independéncia que es
faci a proposta de la provincia o fins i tot que es compti
amb la conformitat dels municipis afectats.?'

Des d’'un punt de vista practic, un altre dels proble-
mes que es plantegen és que es tracta d’un procés en-
cadenat que requereix que es vagi complint cadascuna
de les fases per poder passar a la seglient. Com s'ha
assenyalat, la coordinacié dels serveis publics munici-
pals, per la diputacié o a través d'una férmula manco-

30. Lareforma aixi plantejada redueix la posicio del governant municipal a la d’un mer executor de les decisions d’una altra
instancia que no només determina que sind també com exercitar el seu ambit d'interés. No garanteix als municipis |'exercici
d'unes veritables competéncies, perque si fos aixi s’haurien de poder traduir en autonomia politica dels alcaldes per poder de-
cidir, entre diferents alternatives possibles, la que millor contribueixi a la satisfaccié dels interessos del seu municipi, deixant al
poble sobira la valoracié d’aquesta gestié en les eleccions. L'abséncia en tot aquest procés d'un full de ruta respecte a la refor-
ma local explicaria per que durant aquest procés legislatiu s'ha passat d'una féormula en qué I'incompliment del cost estandard,
en la prestacié de determinats serveis municipals, implicava la transferéncia automatica d’aquests serveis a la diputacié provin-
cial, a un model en qué sera el Ministeri qui decideixi sobre la forma de prestacié, si bé ara s’hi requereix la conformitat del
municipi. Aquesta solucid, tot i que permet que el municipi que vulgui pugui mantenir les seves competencies, assumint si
s'escau les consequéncies derivades d'un incompliment dels principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, pre-
senta segons la nostra opinié alguns dubtes de constitucionalitat, en la mesura que esta atribuint a un Ministeri facultats que
a priori no li pertanyen, i degrada I"autonomia municipal a minims preocupants. Vid. FLores DominGuez, L. E., “El Proyecto de Ley
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local. Novedades de la version definitivamente aprobada (primera
parte)”, en Diario del Derecho Municipal, lustel, 2013.

31. Aquesta questié és abordada i justificada amb precisié per F. Velasco, en “Titulos competenciales y garantia constitu-
cional...”, La reforma de 2013 del régimen local espafiol, op. cit., p. 109-110.
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munada o consorciada, requereix la conformitat dels
municipis afectats, sense que la Llei aclareixi qué passa
0 quines mesures es podran adoptar si algun d’aquests
no es mostra conforme amb la proposta. La resposta
podria estar en l'article 116 bis 3 LRBRL,*? relatiu al pa-
per de les diputacions provincials en el sequiment dels
plans economicofinancers.

En la mesura que les diputacions siguin capaces de
liderar propostes i alternatives per a la prestacié direc-
ta dels serveis, que puguin resultar suggeridores a les
entitats municipals i que impliquin una reduccié en el
cost efectiu de la seva prestacio, la Llei tindra més pos-
sibilitats d'aplicar-se amb exit, i les diputacions veuran
enfortit el seu paper institucional en matéria de coor-
dinacié municipal. Sembla ldgic pensar que els muni-
Cipis seran més receptius a formules de gestié a través
de mancomunitats i consorcis, que els permetin una
participacio en la prestacid del servei, que a solucions
gue impliquin quedar-se al marge d’aquest. Perd no
és una decisié que depengui de la diputacié provinci-
al, perque sobre la proposta que faci la mateixa s'ha
de pronunciar també el Ministeri d'Hisenda i Adminis-
tracions Publiques (MHAP), i ha de requerir I'informe
preceptiu —encara que no vinculant— a I'’Administracio
autonomica, en el cas que sigui aguesta la que tingui
encomanada la tutela financera, requisit que no cal en
cas que sigui I'’Administracio estatal.

El sistema aixi dissenyat és complex, perque exi-
geix la confluéncia de diferents interessos en joc, si bé
la batuta o decisi¢ ultima recau sobre el MHAP, que
previsiblement es decantara, entre d'altres solucions
possibles, perque siguin les diputacions o entitats equi-
valents les que s'encarreguin de la prestacié dels ser-
veis publics municipals, mitjancant formules de gestié
indirecta, com a via per complir amb aquesta Llei el seu
objectiu anunciat de racionalitzar les estructures locals
i promoure la iniciativa privada.>

Una altra questié a tenir en compte, directament

32. Article 116 bis 3:

relacionada amb la prestacid de determinats serveis
minims obligatoris municipals i amb les funcions de
coordinacié assignades a les diputacions, és la que
deriva de la previsio de |'apartat h) de l'article 36.1:
"El sequimiento de los costes efectivos de los servicios
prestados por los municipios de su provincia”, en rela-
ci6 amb l'article 116 ter 1: “Todas las Entidades Locales
calcularan antes del dia 1 de noviembre de cada afio
el coste efectivo de los servicios que prestan, partiendo
de los datos contenidos en la liquidacion del presu-
puesto general y, en su caso, de las cuentas anuales
aprobadas de las entidades vinculadas o dependien-
tes, correspondientes al ejercicio inmediato anterior.”
Els criteris de calcul seran desenvolupats per una ordre
del MHAP, i en funcié dels mateixos els serveis minims
obligatoris de I'article 26.2 LRBRL es podran veure més
0 menys condicionats.

De moment, les consequéncies del calcul del cost
efectiu dels serveis publics tenen uns efectes molt con-
crets sobre les diputacions provincials. En primer lloc es
projecten sobre la recepcio de fons per als plans d'o-
bres i serveis que les diputacions han d’aprovar cada
any, ja que els criteris de distribucié dels mateixos hau-
ran de ser objectius i equitatius d’acord amb ['article
36.2 a). En segon lloc, en les subvencions que puguin
rebre per part de I'Estat o les comunitats autdnomes,
que també estaran subjectes a I'analisi del cost efectiu
dels serveis municipals.

Col-lateralment, la publicacié per part del MHAP
dels costos efectius dels serveis publics suposa per a les
diputacions I'assumpcié d'un nou paper institucional
pel que fa als municipis del seu territori, sobre la base
de la seva competencia de coordinacié i seguiment. Les
diputacions han de controlar, corregir i exigir la justifi-
cacio sobre el cost de la prestacié dels serveis munici-
pals, si aquest és superior al dels serveis que estiguin
prestant altres municipis. Per a la realitzacié d'aquestes
noves funcions, s’hauran de dotar d'un nou entramat

“La Diputacion provincial o entidad equivalente asistira al resto de corporaciones locales y colaborara con la Administracion
que ejerza la tutela financiera, segun corresponda, en la elaboracion y el sequimiento de la aplicacion de las medidas contenidas
en los planes econémicos-financiero. La Diputacion o entidad equivalente propondra y coordinara las medidas recogidas en el
apartado anterior cuando tengan caracter supramunicipal, que seran valoradas antes de aprobarse el plan econémico-finan-
ciero, asi como otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto, incluido el sequimiento de la fusion de En-
tidades Locales que se hubiera acordado.”

33. Per tant, el sistema dissenyat per a la prestacié dels serveis minims obligatoris de conformitat amb I'article 26.2 de la
LRBRL resulta generalment complicat, i hi ha dubtes raonables sobre la seva efectivitat real a la practica, que dependra en dar-
rer terme del fet que “/a Diputacion ejerza un liderazgo politicos institucional entre los municipios de la provincia y desarrolle
de forma sostenida en el tiempo las atribuciones de coordinacion de la prestacion de los servicios publicos municipales a coste
efectivo”. Vid. Jiménez Asensio, R., “La posicién institucional de las Diputaciones Provinciales a partir de la Ley..."”, en Diario del
Derecho Municipal, op. cit.
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organitzatiu, i de personal qualificat amb que afrontar
aquest nou rol institucional.

Finalment, pel que fa a les competéncies de les di-
putacions provincials en materia de sostenibilitat finan-
cera, la Llei presenta també novetats importants, que
recull el nou article 116 bis.>* D'acord amb el mateix,
correspon a les diputacions assistir en I'elaboracio i el
seguiment de I'aplicacié dels plans economicofinancers
de les entitats locals; col-laborar amb I’Administracio
que exerceixi la tutela financera en aquest procés d'e-
laboraci¢ i de sequiment de I'aplicacié d’aquestes me-
sures contingudes en els plans; proposar i coordinar les
mesures gue tinguin caracter supramunicipal —inclos el
seguiment de la fusié d’entitats locals—, funcions que
es relacionen directament amb les ja esmentades dels
articles 13 (fusions municipals), 26.2 (coordinacié dels
serveis obligatoris) i 36 LRBRL (competéncies de les di-
putacions).

Aguestes funcions poden esdevenir algunes de les
de més substancia per a les diputacions provincials,
perqué sens dubte hi haura municipis que incomplei-
xin els objectius de la regla de despesa imposada per
la Llei, i que per tant hagin de dependre de les diputa-
cions provincials per a la prestacio dels seus serveis. La
qUestio és ara determinar fins a quin punt les diputaci-
ons provincials estan preparades per assumir aquestes
noves funcions, i si realment el legislador ha estat cons-
cient de la transformacié organitzativa d'arees, serveis

i personal que aquelles poden suposar per a les dipu-
tacions.*®> En els anys vinents sera primordial prestar
atencié a la dinamica d’'enfortiment competencial de
la provincia, i sobretot analitzar si aquest és correlatiu
al seu enfortiment institucional i organitzatiu.

4. Enforteix realment la LRSAL les diputa-
cions provincials?

La nova redaccié que es fa de I'article 36 LRBRL en la
Llei 27/2013, confirmaria la intencionalitat del projecte
d'enfortir competencialment les diputacions provin-
cials, atribuint-hi competencies funcionals noves, aixi
com altres materials. | encara que, després dels suc-
cessius canvis operats en els avantprojectes, aquest
anunciat paper nuclear de les provincies s'ha anat des-
dibuixant en certa manera, reduint-se a la coordinacio
de la prestacid d'alguns serveis minims obligatoris als
municipis de menys de 20.000 habitants, no és menys
cert que la nova forma d’entendre la coordinacié de la
prestacio de serveis municipals, i I'exigéncia que siguin
les diputacions les que facin un seguiment del cost
efectiu d'aquests serveis, les col-loca en una posicio
institucional bastant enfortida.

Pel que fa a la substitucié del polémic cost estan-
dard pel cost efectiu dels serveis, és cert que el cost
efectiu no equipara les seves consequéncies a les pre-

34. "Articulo 116 bis. Contenido y sequimiento del plan econémico-financiero.

“1. Cuando por incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de
gasto, las corporaciones locales incumplidoras formulen su plan econdmico-financiero lo haran de conformidad con los requi-
sitos formales que determine el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

2. Adicionalmente a lo previsto en el articulo 21 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera, el mencionado plan incluira al menos las siguientes medidas:

"“a) Supresion de las competencias que ejerza la Entidad Local que sean distintas de las propias y de las ejercidas por dele-

gacion.

“b) Gestion integrada o coordinada de los servicios obligatorios que presta la Entidad Local para reducir sus costes.
“¢) Incremento de ingresos para financiar los servicios obligatorios que presta la Entidad Local.

" d) Racionalizacion organizativa.

“e) Supresion de entidades de ambito territorial inferior al municipio que, en el ejercicio presupuestario inmediato anterior,
incumplan con el objetivo de estabilidad presupuestaria o con el objetivo de deuda publica o que el periodo medio de pago a
proveedores supere en mas de treinta dias el plazo maximo previsto en la normativa de morosidad.

“f) Una propuesta de fusion con un municipio colindante de la misma provincia.

“3. La Diputacion provincial o entidad equivalente asistira al resto de corporaciones locales y colaborara con la Administra-
cion que ejerza la tutela financiera, sequn corresponda, en la elaboracion y el sequimiento de la aplicacion de las medidas
contenidas en los planes econémicos-financiero. La Diputacion o entidad equivalente propondrd y coordinara las medidas re-
cogidas en el apartado anterior cuando tengan caracter supramunicipal, que seran valoradas antes de aprobarse el plan eco-
noémico-financiero, asi como otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto, incluido el sequimiento de la
fusion de Entidades Locales que se hubiera acordado.”

35. A aquesta mateixa conclusié arriba R. Jiménez: “Todo apunta a que habra un aplicabilidad de geometria variable en
funcion de cada tipo de entidad provincial y del liderazgo politico institucional que esa Diputacion ejerza entre los municipios
de la provincia”, en “La posicion institucional de las Diputaciones Provinciales a partir de la Ley..."”, Diario del Derecho Munici-
pal, lustel, op. cit.
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vistes per al cost estandard, perd de manera indirec-
ta apareix com una dimensié clau per a I'autonomia
municipal. D’acord amb la regulacié proposada, la
provincia, a municipis amb poblacié inferior a 20.000
habitants, coordinara la prestaci¢ d'alguns serveis. Si
el municipi vol prestar aquests serveis, correspondra a
la diputacio acreditar, prévia sol-licitud d'aquell, que el
mateix els podra prestar a un cost efectiu menor que
ella mateixa. En conseqlencia, si en les versions ante-
riors la fixacid del cost estandard era el criteri per a la
conservacio o perdua de les competencies municipals,
en la LRSAL el cost efectiu es constitueix com la con-
dicié necessaria perque els municipis puguin recuperar
aquestes competéencies. Per a les diputacions el canvi
també ha estat significatiu. El cost estandard els per-
metia ponderar |'avantatge comparatiu de la presta-
ci6 de determinats serveis a escala provincial, mentre
que ara se'ls atribueix la competencia per a prestar-los,
amb la dificultat afegida que hi poden intervenir fins
a quatre nivells d’administracions publigues (municipi
afectat, diputacié provincial, comunitat autdbnoma si té
la tutela financera, i el MHAP).

Una altra qUestid gens menor és que canvia el siste-
ma tradicional de relacié entre municipis i provincies. El
trasllat competencial dels municipis a les diputacions,
en els casos i suposits previstos en la LRSAL, es pot
justificar al-ludint als articles 137 i 141 de la Consti-
tucio, que conceben la provincia com una “agrupacié
de municipis” i reconeixen la “garantia institucional de
la provincia”. Pero el problema rau en la confusié que
estableix la Llei entre les funcions d'assisténcia de les
diputacions als municipis i les funcions de supléncia,
ja que es vol utilitzar un mateix criteri per a la realitza-
ci6 de dues funcions que en principi no només no sén
compatibles, sind que sén contradictories.

Tradicionalment, una diferéncia essencial entre mu-
nicipis i provincies ha estat el caracter de la seva auto-
nomia: autonomia funcional en el cas de les provincies,
i autonomia material en el dels municipis. El legislador
basic fins a aguest moment no havia reservat a les di-
putacions un ambit competencial propi i diferent del
municipal, sinéd que per contra els havia atribuit fun-
cions relatives a aquest mateix ambit material, perque

fossin les diputacions les que asseguressin la prestacid
integral i adequada a la totalitat del territori provincial
dels serveis de competéencia municipal, contribuint-hi,
a més, a la coordinacié de I’Administracié local amb
I'’Administracié autonomica i estatal. Pero aixd no im-
pediria que constitucionalment algunes competéencies
municipals puguin ser de titularitat provincial.?® Perd
fins i tot en aquests casos, a més del fet que els trasllats
han de ser selectius i ponderats, s'han de fer cas per cas
i per a cada competencia concreta, s'hi exigeix també
que s'articulin partint de I'interés local en joc (muni-
cipal o supramunicipal) i de la centralitat del munici-
pi en el sistema local definit en la Constitucio (articles
1401 141.1 CE).” Aix0 no passa en la LRSAL, perqueé,
d'acord amb la mateixa, I'assumpcié de competencies
municipals per part de la provincia no es basa en I'e-
xisténcia d'interessos supramunicipals prevalents, sind
que se subjecta a altres criteris, principalment econo-
mics, basats en I'eficiéncia en la prestacié del servei —el
cost efectiu—, perd sense ponderar els interessos locals
en joc, ni respectar la centralitat i I'autonomia politica
del municipi, que s'obvia en tota la Llei.

Aixi les coses, hi caben interrogants i dubtes raona-
bles sobre I'estalvi real que tot aquest procés de mo-
dificacié de I'arquitectura institucional i competencial
del Govern local pot suposar. No oblidem que es basa
en un procés que es fa dependre de la “voluntarietat”,
pergué sense |'acord del municipi no es poden empren-
dre aquestes actuacions, llevat que hi concorrin les cir-
cumstancies que recull I'article 116 bis. La quantificacié
de I'estalvi només sera palpable en el cas dels municipis
que incompleixin |'objectiu de deute public o la regla
de la despesa, i que, per tant, estiguin obligats per llei
a elaborar un pla economicofinancer orientat a suprimir
entitats locals menors, fomentar la fusié¢ de municipis
al seu territori, reduir la seva cartera de serveis, i a la
prestacié conjunta dels seus serveis minims obligatoris.

La LRSAL condueix a la paradoxa que la diputacio,
que és l'entitat a la qual correspon exercir les compe-
téncies funcionals d’assisténcia técnica als municipis en
mateéria economicofinancera, sera també la que suplanti
I'entitat intervinguda en I'exercici de les seves funcions.
Com assenyala el professor Zafra, la Llei incorre en una

36. CareoNEro GALLARDO, J. M., “La provincia de régimen comun”, en La intermunicipalidad en Espafia, Ministeri d’Adminis-

tracions Publiques, Madrid, 2005, p. 27 i seg.

37. “Solo de esta forma la garantia constitucional de la autonomia provincial puede justificar una reduccién competencial
de los municipios. Esto exige que los posibles traslados de competencias municipales a las provincias sean necesariamente se-
lectivos y ponderados. Esto es, sobre precisas materias y para concretas funciones dentro de cada materia.” Vid. Veasco Caa-
LLEro, F.,, “Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local”, en Anuario de Derecho Municipal 2012, Madrid, 2013, p. 56 i seg.
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contradiccio, perque si la provincia assisteix correcta-
ment els ajuntaments perqué la seva baixa capacitat de
gestiod no els privi de competéncies, dificilment s'expli-
ca que, per la mateixa rad, els suplanti; és a dir, si els
suplanta és perqué no els va assistir adequadament.
Aguesta regulacié, a diferéncia del que podria sembilar,
no va en la via de reforc de I'autonomia provincial, sind
gue més aviat en rememora i enforteix el paper com a
divisié territorial per al compliment dels fins de I'Estat.®

5. Reflexions finals

La LRSAL deixa oberts molts interrogants i dilemes en-
torn de la seva aplicacié efectiva i els seus efectes sobre
I'autonomia local, la recentralitzacié de competeéncies i
la redefinicié en la prestacio dels serveis locals.®

La necessitat d’emprendre una reforma normativa i
institucional del govern local a Espanya per adaptar-lo
a les necessitats de les entitats locals del segle XXI sem-
bla inqUestionable, i aixi ho han demanat durant dé-
cades els diferents sectors implicats. No obstant aixo,
crida I'atencié que, quan per fi s'escomet, es faci sense
els minims consensos i amb una absoluta falta d’empa-
tia cap a les parts afectades. No és estrany per tant que
la Llei hagi estat aprovada amb el rebuig practicament
unanime de I'oposicié politica.

Tampoc no resulta dificil comprendre I'impacte que
els canvis que es proposen poden arribar a produir en
el govern local, especialment a comunitats amb un ele-
vat nombre de municipis de baixa poblacio, als quals
els processos de fusié (inicialment voluntaris, perd po-
tencialment promoguts a través dels plans economico-
financers) i de concentracié provincial o comarcal de
competencies es podrien generalitzar. Una altra cosa
és si aquest impacte s'ha analitzat serenament, i en
particular si resulta raonable des de la perspectiva del

principi democratic segregar representants i serveis
municipals, atribuint-ne la gestié a corporacions d'e-
lecci¢ indirecta com les diputacions provincials.

D’altra banda, mentre que a la resta d’Europa s'es-
ta apostant per una reduccié del nombre de municipis,
per redefinir les funcions de les entitats supramunicipals
per suprimir-les i/o reduir-les, i per reforcar I'autonomia
local dels municipis, les previsions de la LRSAL van per
altres camins. El nombre de municipis no s'alterara de
manera significativa, perd si que tindran menys com-
peténcies i menys autogovern, en contra dels postulats
de la Carta europea d'autonomia local, que s'ignora en
tota la Llei El nombre de diputacions i d'entitats supra-
municipals tampoc no es veura modificat. Ara tindran
més competencies, perd no necessariament més auto-
nomia provincial per al seu exercici. A més, la tradicional
relacié entre municipis i provincies es veura alterada, i la
diputacio tindra una posicié institucionalment diferent
pel que fa a les entitats municipals del seu territori, en
funcié que es tracti de municipis que hagin patit una
“vampiritzaci6” de competéencies municipals per part
de la diputacio, de conformitat amb els suposits previs-
tos en la LRSAL, o dels altres que estiguin en condicions
de sequir prestant els seus serveis. El resultat pot ser
il-lustrativament que ens trobarem amb uns municipis
“amb més” diputacio i uns altres “amb menys”, o fins
i tot “lliures de diputaci¢”.4°

La reforma no és racional, perque erosiona tant
I'autonomia local com I'autondmica en el disseny del
régim local més adequat per al seu propi territori, i
posa en perill els principis de proximitat i d’equitat en
la prestacié dels serveis publics. El “govern local” es
pretén reduir a simple “administracié i gesti¢” (tutela-
da) de serveis publics locals. Se sostreu les comunitats
autonomes de I'exercici de la seva propia autonomia
sobre ambits competencials que els corresponen i que
no poden atribuir als municipis del seu territori (encara

38. Zarra VicTor, M., “Esta reforma local empobrece la democracia”, en Diari E/ Pais, 1 d'agost de 2013.
http://elpais.com/elpais/2013/06/11/opinion/1370979483_706040.html

39. Boix Patop, A., “Tres notas explicativas sobre el sentido y orientacion de la Ley 27/2013...", op. cit., Diario del Derecho
Municipal, lustel, desembre de 2013.

40. Aixi ho han assenyalat els professors Font i Galan, que afegeixen a més: “La situacion es bien conocida en el sistema
aleman, desde las ciudades-estado, hasta las ciudades ‘libres de kreis’. También en Italia, en el caso de las ciudades metropoli-
tanas, estas quedan ‘libres’ de provincia, a la que sustituyen a todos los efectos. Algo parecido ya fue adelantado en el deno-
minado ‘Informe oca’ del aho 2000 sobre la reorganizacion territorial de Cataluna, y, en la actualidad, los trabajos para una nueva
ley catalana de Gobiernos locales prevén que los municipios metropolitanos estén ‘libres’ de comarca —esto es, la supresion
de la comarca en el Area Metropolitana de Barcelona.” Vid. Font 1 Liover, T. i Gaan Gatan, A., “Racionalizacién y sostenibilidad
de la Administracion local: ¢es esta la reforma?”, en Anuario del Gobierno Local 2012, Fundacié Democracia i Govern Local-Ins-
titut de Dret Public, Madrid, 2013, p. 17. Aquesta idea també ha estat sostinguda per Parejo Atronso, L., “Crisi financera estatal,
racionalitzacié de I’Administracié local i desenvolupament de la garantia de I'autonomia local; comentaris d'urgencia”, en
Quaderns de Dret Local (QDL), nim. 30, 2012, p. 57-66.
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que si a les provincies), perque les competéncies d'a-
quests sén taxades per la legislacié basica.

La valoracid sobre I'abast i la intensitat que ha de
tenir la legislacié basica és un tema controvertit, i no
queda molt clar quin és el marge de regulacié amb que
compten els legisladors autonomics en aquesta maté-
ria, més encara en els casos com el d’Andalusia, Arago
o Catalunya, en qué les regulacions estatutaries del
que és local s'han detallat i regulat amb més precisio.
En aquests casos, el legislador pot optar per ser més
0 menys generds amb els desplegaments autonomics
previs, perd la LRSAL sembla que ha optat per una re-
gulacié extensa del que és basic emparada en la doctri-
na del Tribunal Constitucional.*! Per aix0 no és estrany
que, conscient de la complexa situacié competencial,
la LRSAL dediqui diverses disposicions a intentar arti-
cular el seu text normatiu amb algunes competencies
autonomiques exclusives sobre regim local.*?

Pel que fa a la suposada clarificacié competencial,
el sistema que s'hi articula és summament complex,
i exigeix per al seu bon funcionament una mena de
concatenacié de factors i d’'actuacions institucionals
per part de les diferents administracions, que no esta
clar que pugui tenir un recorregut real. La reforma del
régim local s’enfronta a una dicotomia de primera im-
portancia: buscar I'eficiéncia en la gestié, amb inde-
pendencia de |'entitat responsable, o la garantia d'un
autogovern local, suficient, tot i el risc de consolidar
pautes previsibles d’insuficiencia i insostenibilitat pres-
supostaria. La solucié no és senzilla, pero en tot cas
semblaria raonable que la substitucio de la proximitat
(assumint en alguns casos disfuncions i problemes de
gestio) per I'eficiéncia material i la suficiencia financera
s'hagués de poder combinar amb una participacié més
activa de les entitats afectades, que haurien de gaudir

de capacitat de decisié i autonomia sobre les decisions
a prendre al seu territori, i no quedar a mercé d'una
disposicio legislativa superior, estatal o autonomica, ja
que encara que no tinguin diners o que aquests siguin
insuficients, segueixen sent I’Administracié més prope-
ra al ciutada, i per tant la més conscient dels serveis
publics i de les necessitats reals del seu municipi.

Aixi les coses, amb la Llei 27/2013 no sembla facil
saber a qui hem d’exigir responsabilitats per I'incom-
pliment o la gestié dolenta en la prestacié dels serveis
publics municipals. Les diputacions provincials actuals
no estan preparades per dur a terme aquest tipus de
prestacions de serveis publics directes als ciutadans, i a
més la provincialitzacid de serveis municipals planteja
problemes gens menyspreables en el regim juridic del
personal, béns i recursos municipals. Les diputacions
hauran de replantejar la seva fisonomia institucional i els
seus models organitzatius si volen prestar eficientment
aquestes funcions, i algunes ho aconseguiran pero d'al-
tres no, perqueé la realitat provincial a Espanya tampoc
no és ni molt menys homogeénia. El resultat pel que fa a
I'aplicabilitat i efectivitat de la Llei és asimétric, en funcié
de cada tipus d’entitat provincial i de la posicid més o
menys hegemonica i de fortalesa institucional amb que
compti la diputacié entre els municipis de la seva pro-
vincia.

Finalment, també és discutible que realment es vagi
a produir un estalvi economic, i practicament impossi-
ble que s'assoleixin els famosos 8.000 milions d'estalvi
plantejats i exigits per la Uni¢ Europa i que batejaven
la Llei amb el qualificatiu de “sostenible”. Primer |'es-
talvi es va plantejar com anual, després com bianual,
va passar a ser un estalvi del periode 2013-2016, i fi-
nalment, en el moment d'aprovacioé de la Llei, es va
presentar com un estalvi per als anys 2014-2019. |

41. Sobre aixo, com assenyala A. Boix, “la STC 31/2010, que es la mas relevante respecto de esta cuestion, al analizar las
pretensiones estatutarias referidas al caso cataldn, no planted objeciones mayores a una requlacion extensa siempre y cuando
fuera mas o menos acomodable a la manera de entender el régimen local contenido en la norma basica estatal. Con todo, la
sentencia no se priva de sefialar, eliminando mucha de la efectividad que podria tener este desplieque como norma capaz de
crear dindmicas verdaderamente propias, que esta requlacion es valida en tanto que acomodable a la del Estado, lo que abre
la puerta a que cualquier cambio posterior de la misma, segun en entendimiento que parece claro que esta avanzando el Tri-
bunal, pueda obligar a cambios por deseo del legislador estatal que, al parecer, seria en todo caso legislador basico y con unas
restricciones atendiendo a este factor que son cada vez menores. Asi, por ejemplo, la muy reciente Sentencia 104/2013, en
respuesta a un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamento de Catalufia contra la ley 57/2003 de reforma del
régimen local, ha confirmado punto por punto esta intuicion, recordando que incluso alli donde pueda pretenderse que hay
una interposicion de un Estatuto de Autonomia, como es el caso catalan (la STC 104/2013, aunque resuelve un supuesto que
tiene su origen antes de la aprobacion del Estatuto cataldn de 2006, es posterior a la ya mencionada STC 31/2010, que no se
priva de mencionar), ésta no es tal y que el Estado, siempre y cuando actue dentro de sus competencias, puede llevar la norma
bésica alli donde considere, por lo que las normas autondmicas, incluyendo el Estatuto de autonomia en su caso, deberan
adaptarse, incluso aunque sea a posteriori, a esta realidad.” Vid. "Tres notas explicativas sobre el sentido y orientacién de la
Ley...", op. cit., Diario del Derecho Municipal, lustel, desembre de 2013.

42. Sobre aquesta questio, vid. Vetasco CagaLLero, F., “Titulos competenciales y garantia constitucional...”, op. cit., p. 78-80.
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