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Eloisa Carbonell Porras

LA REFORMA LOCAL EN ESPANA:
ALGUNAS REFLEXIONES CINCO ANOS DESPUES’

SUMARIO: I. La reforma local de 2013: principales objetivos y discutible efica-
cia. — II. Medidas relativas a la planta municipal: la reforma del articulo
13 LRBRL. — 1. Una competencia de las Comunidades Auténomas sujeta
a unos requisitos bdsicos. — 2. Los nuevos requisitos para la creacién de
Municipios. — 3. El fomento de la fusién de municipios: el convenio de
fusién. — III. El nuevo régimen de las competencias municipales. — 1. Ge-
neralidades. — 2. Las competencias propias. — 3. Las competencias dele-
gadas. — 4. Otras actividades y competencias. — IV. El pretendido refor-
zamiento de la posicién institucional de las Provincias. — 1. Planteamien-
to. — 2. Principales novedades en las competencias provinciales. La con-
fusién entre la coordinacién y la cooperacion. — 3. Las «entidades equiva-
lentes» a las Diputaciones Provinciales. — V. A modo de conclusién. — VI.
Bibliografia.

L. La reforma local de 2013: principales objetivos y discutible eficacia

Como respuesta a la crisis de deuda publica, en 2011, Espafa re-
formé el articulo 135 de la Constitucién para constitucionalizar el
principio de estabilidad presupuestaria, que seria desarrollado en la
Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, y plasmado en un amplio programa de re-

" Este trabajo ha sido realizado durante una estancia de investigacién en la SPISA
(Universidad del Bolonia) financiada por el Subprograma de Movilidad del Ministerio
de Educacién, Cultura y Deporte (Ref. PRX18/00016), posibilitando, ademis, la pla-
nificacion y direccién de esta obra colectiva. También estd en linea directa con la eje-
cucién del Proyecto I+D+i del Plan Nacional, Las Entidades locales, sus relaciones y
competencias. Realidad, efectos y consecuencias de la racionalizacidn y sostenibilidad fi-
nanciera en clave nacional y europea (DER2016-74843-C3-1-R), del que soy Investiga-
dora principal, y que se integra en la Estructura de Investigacion de la Universidad de
Jaén con referencia «EI_SEJ9_2019». Por otra parte, debe tenerse en cuenta el Grupo
de Investigacién de la Universidad Complutense de Madrid 931089, «Las transforma-
ciones del Estado y la autonomia local: organizacion institucional, servicios publicos y
democracia participativa», en el que colaboro como miembro externo.
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formas para mejorar y simplificar el funcionamiento de las Adminis-
traciones Publicas espafolas. Concretamente, respecto de las Adminis-
traciones locales, el Programa Nacional de Reformas de 2012 defiende
la necesidad de racionalizar el nimero de las Entidades Locales y sus
competencias, mediante la delimitacién, en la legislacion estatal basica,
de las competencias propias de los municipios, asi como de las compe-
tencias transferidas y, con ello, impedir que acttien fuera de ellas. Esta
clarificacién competencial se realizaria por tramos de poblacién, facili-
tando la agrupacién de municipios, y se acompanaria de la correlativa
financiacion. Por su parte, el informe de reforma de las Administra-
ciones Publicas, incluso reconociendo que las Corporaciones Locales
han cumplido el objetivo de déficit fijado en 2012, reduciéndolo hasta
el 0.15% del Producto Interior Bruto, insiste en la necesaria modifica-
cién de las competencias de los Municipios, entre otras medidas" Para
llevar a efecto tales cambios, se aprueba la Ley 27/2013, de 27 diciem-
bre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (en
adelante, LRSAL), dictada por el Estado en el ejercicio de sus compe-
tencias en materia de hacienda general y de régimen juridico basico de
las Administraciones publicas (apartados 14°y 18° del articulo 149. 1.
de la Constitucion).

' De acuerdo con el informe CORA, las medidas previstas eran la siguientes:

— Clarificacién por primera vez de las competencias municipales por ley, elimi-
nando duplicidades y competencias impropias, para ajustar la Administracién Local a
los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

— Establecimiento de un periodo transitorio de cinco afios para el cambio de titu-
laridad de las competencias de sanidad y educacién, que serdn exclusivas de las Co-
munidades Auténomas, con la consiguiente reordenacién de la financiacién corres-
pondiente.

— Las Mancomunidades y Entidades locales menores que no presenten cuentas en
el plazo de tres meses se disolveran.

— Reforzamiento del papel de los Interventores municipales como funcionarios de
la Administracién Local con habilitacién de caricter nacional.

— Fomento de la iniciativa econdmica al limitar el uso de autorizaciones adminis-
trativas para iniciar una actividad econémica.

— Fijacion del sueldo de los miembros de las Corporaciones locales en los Presu-
puestos Generales del Estado segtin la poblacién del municipio y limitado al de Secre-
tario de Estado.

— Reducciéon del nimero de personal eventual y de cargos publicos con dedica-
ci6én exclusiva en funcién de la poblacién del municipio

El informe afirmaba que la clarificacién de las competencias supondria un ahorro
de al menos 7.129 millones de euros en el periodo 2013-2015.
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La LRSAL es una Ley con dos articulos, diecisiete disposiciones
adicionales, once transitorias, una derogatoria y seis finales. El primero
de sus articulos cuenta con treinta y ocho apartados que reforman
numerosos articulos, disposiciones adicionales, transitorias y finales de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Lo-
cal (en adelante, LRBRL); en el segundo, se modifica el Texto Refun-
dido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, aprobado me-
diante Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo. La ausencia de
consenso parlamentario en su aprobacién y su escaso rigor técnico
provocé numerosas criticas politicas y doctrinales* Sin duda, estaban
justificadas: una simple lectura de la versién consolidada de la LRBRL,
y de las disposiciones de la LRSAL que no se integran en aquel texto,
muestra unas deficiencias técnicas, contradicciones e incongruencias
facilmente apreciables’. Desde luego, el legislador no fue muy cuida-

2 En particular, las monografias M. MEDINA GUERRERO, La reforma del régimen
local, 2014; y de L. MELLADO RuU1Z, Génesis y realidad de la Ley 27/2013, de 27 de di-
ciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local: juna nueva
reforma econémica local?, 2014; asi como las obras colectivas, La reforma del régimen
local, 2014; Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de
la Administracion Local: veintitrés estudios, 2014; Los retos del gobierno local tras la
reforma de 2013, 2015; La reforma del Régimen Juridico de la Administracion Local. El
nuevo marco regulatorio de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administra-
ctén Local, 2014; Sostenibilidad financiera y Administracion local. Un estudio compara-
do, 2014; La reforma de 2013 del régimen local espariol, 2014; La racionalizacién de la
organizacion administrativa local: las experiencias espanola, italiana y portuguesa, 2015;
Comentarios a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracién Local, 2015; Andlisis de las repercusiones de la reforma local sobre
la organizacién, competencias y servicios de las entidades locales, 2015; y Ley de Raciona-
lizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local. Estudio sobre la aplicacion de la ley
27/2013, de 27 de diciembre, 2015.

? Por ejemplo, no es facil diferenciar la naturaleza juridica de los «6rganos territo-
riales de gestion desconcentrada» del articulo 24 LRBRL, de los «entes de ambito te-
rritorial inferior al Municipio», que carecerdn de personalidad juridica, como forma
de organizacién desconcentrada del mismo» que introduce el nuevo articulo 24 bis
LRBRL; no tiene sentido delegar en los municipios las comunicaciones previas que
deben realizar los ciudadanos como prevé en materia de espectaculos el articulo 27. 3.
k) LRBRL; o, las competencias de los Municipios en materia de educacién del articulo
25.2.n) LRBRL, que coinciden con las que, segtin la Disposicién adicional decimo-
quinta de la LRSAL, deben ser asumidas por las Comunidades Auténomas. Como tu-
ve ocasion de senalar en E. CARBONELL PORRAS, «Sobre la reforma local y las compe-
tencias municipales propias», en Revista Vasca de Administracion Piblica ns®. 99/100,
2014, pp. 765-766, estas deficiencias, se afiaden a dudas sobre la constitucionalidad de
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doso a pesar de la trascendencia de la reforma y de las repetidas lla-
madas de atencién para mejorar las propuestas* Esta ausencia de rigor
normativo ha permitido que los cambios hayan sido objeto de inter-
pretaciones variadas, incluso contradictorias, y en parte explica que los
ambiciosos objetivos con los que se justifico su aprobacion hayan que-
dado sustancialmente reducidos, cuestionandose la eficacia de la re-
forma’. En apoyo de esta conclusién son fundamentales dos datos: en
primer lugar, la rdpida reaccion de las Comunidades Auténomas para
impedir, retrasar o modular la efectiva aplicaciéon de la reforma, pues
se aprobaron Leyes, Decretos-Leyes e incluso simples circulares, con
la clara finalidad de mantener la situacién anterior a la reforma, espe-
cialmente en relacién con la nueva configuracion de las competencias
municipales®; en segundo lugar, la intervencién del Tribunal Constitu-
cional que ha dictado varias sentencias en las que declara la inconstitu-
cionalidad de alguno de los nuevos preceptos y realiza interpretaciones
conforme a la Constitucién de otros, que han limitado significativa-

algunos preceptos o la necesidad de realizar interpretaciones conforme a la Constitu-
cién de otros.

* El VIII Congreso de la Asociacién Espafiola de Profesores de Derecho Adminis-
trativo, celebrado en Alicante, los dias 8 y 9 de febrero de 2013, ya cuestionaba algu-
nas de las modificaciones que se pretendia introducir y asi se recoge en La planta del
Gobierno Local, Actas del VIII Congreso de la Asociacién espariola de Profesores de De-
recho Administrativo, 2013. Miembros de la AEPDA, en concreto los Profesores Mar-
tin Bassols Coma, Tomds Font i Llovet, Marcos Almeida Cerreda y Eloisa Carbonell
Porras, elaboraron para el Instituto Nacional de Administracién Pablica un dictamen
sobre el Anteproyecto de Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administra-
cién Local, de 18 de febrero de 2013, en el que ponian de manifiesto algunas de las
cuestiones més controvertidas.

° Pueden verse las reflexiones generales de L. MELLADO RUIZ, «Crisis econémica
y Administracion local», en Crisis econdmica y Derecho Administrativo. Una visién ge-
neral y sectorial de las reformas implantadas con ocasion de la crisis econdmica, 2016, p.
95 ss. También F. VILLAR ROJAS, «Razones y contradicciones de la Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administraciéon Local», en La administracion al dia, 18 de julio de
2014; o L. PAREJO ALFONSO, «Algunas reflexiones sobre el impacto de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, sobre el modelo de autogobierno local», en Cuadernos
de Derecho Local n°, 34,2015, p. 15.

¢ Entre otros, A. GALAN GALAN, «La aplicacién autonémica de la Ley de Racio-
nalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local», en Revista de Estudios de la
Administracion local y Autonémica, n° extraordinario 2015; o, J. TEJEDOR Blelsa, «El
desarrollo autonémico de la reforma local de 2013. Entre la rebelion y el pragmatis-
mo», en Los retos..., cit. p. 81 ss.
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mente las pretensiones a las que aspiraba el legislador’. Asi podra
comprobarse seguidamente.

Un estudio detenido de todas las cuestiones de interés que ha plan-
teado la reforma local de 2013 excede de los propdsitos de este trabajo
que pretende poner de manifiesto desde una perspectiva general los
principales objetivos y su grado de consecucion casi seis afios después.
Por ello, se ha optado por centrar el estudio en las medidas relativas a
la planta municipal y a la redistribucién de competencias que se enun-
cian en la exposicion de motivos de la LRSAL como ideas fuerza de la
reforma que, ademas, estdn relacionados entre si. Tres son los temas
de mayor interés al respecto que se abordaran a continuacién:

Primero. Los cambios en el articulo 13 LRBRL en materia de alte-
racién de términos municipales en general, los requisitos para crear
nuevos municipios y el fomento de la fusion de Municipios, pues son

" Concretamente, se trata de las SSTC, 41/2016 de 3 marzo, que resuelve el recur-
so de inconstitucionalidad planteado por la Asamblea de Extremadura; 111/2016, de
9 de junio, el interpuesto por la Junta de Andalucia; 168/2016, de 6 de octubre, el del
Principado de Asturias; 180/2016, de 20 de octubre, el del Parlamento de Navarra;
44/2017, de 27 de abril, el de los Diputados integrantes de diversos grupos parlamen-
tarios; 45/2017, de 27 de abril, el interpuesto por el Parlamento de Andalucia;
54/2017, de 11 de mayo, el del Parlamento de Catalufia; 93/2017, de 6 de julio, el de la
Generalitat de Cataluna; 101/2017, de 20 de julio, el del Gobierno de Canarias; asi
como la STC 107/2017, de 21 de septiembre, relativa al conflicto en defensa de la au-
tonomia local planteado por 2.393 municipios. Sobre la doctrina constitucional que
sientan estas sentencias, puede verse, entre otros, L. MEDINA ALCOZ, «La distribucién
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas a la luz de las senten-
cias constitucionales sobre la reforma local de 2013», y R. GRACIA RETORTILLO, «La
LRSAL ante el Tribunal Constitucional: la afectacién a la autonomia local», ambos en
Anuario del Gobierno Local 2015/2016, p. 189 ss. y 225 ss., respectivamente; A. BA-
YONA I ROCAMORA, «La Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion
Local y el Tribunal Constitucional: comentarios a las primeras sentencias», en CDL,
n.° 4, 2017, p. 284 ss.; C. PADROS REIG, «El examen de la constitucionalidad de Ia re-
forma local de 2013», en RGDA n.° 46, 2017; J. M. Diaz LEMA, «La STC 041/2016:
aval del Tribunal Constitucional a las medidas relativas a la planta local y la reordena-
cién de las competencias locales de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre», en REDA,
n.° 181, 2016, p. 351 ss.; L. MARTIN REBOLLO y J. M. ALEGRE AVILA, «Las competen-
cias locales en la STC 41/2016, de 3 de marzo», en Los retos del Estado y la Adminis-
tracion en el siglo XXI. Libro homenaje al profesor Tomds de la Quadra-Salcedo Ferndn-
dez del Castillo, 2017, p. 2015 ss.; o A. BOIX PALOP, «El régimen local tras el fracaso
de la reforma 2013, en E/ Cronista del Estado Social y Democritico de Derecho, n° 68,
2017, p. 24 ss.
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las medidas con las que se pretende incidir en la atomizacién del mapa
municipal®.

Segundo. Los intentos de clarificar las competencias locales y
avanzar en el principio «una Administracion una competencia», evi-
tando los solapamientos y duplicidades competenciales entre las dis-
tintas Administraciones publicas, que afectan a las competencias de los
Municipios que resultarian sensiblemente reducidas.

Tercero. La finalidad confesada de reforzar el papel de las Dipu-
taciones Provinciales, que asumirian nuevas atribuciones, especialmente
en relacién con la prestacién de los servicios municipales obligatorios.

Estas cuestiones son también claves en el régimen local italiano,
que, como el espafol, sido modificado para afrontar la crisis econémi-
ca, lo que refuerza la justificacion de su eleccion. Asi, las fusiones de
Municipios han adquirido plena actualidad desde la aprobacién de la
Ley de 5 de abril de 2014, ntim. 56, «Disposiciones sobre Ciudades
Metropolitanas, Provincias, Uniones y fusiones de Municipios», cono-
cida como Ley Delrio, que también ha incidido en el permanente de-
bate sobre las provincias, que han sido suprimidas donde se ha creado
una Ciudad Metropolitana’.

II. Medidas relativas a la planta municipal: la reforma del articulo 13
LRBRL

1. Una competencia de las Comunidades Auténomas sujeta a unos requi-
sitos bdsicos

La alteracion de los términos municipales es una competencia de

8 El principal cambio en la planta local que introduce la reforma es, sin duda, la
supresion de las Entidades locales de ambito territorial inferior al Municipio, que eran
una de las Entidades locales de configuracién autonémica segiin disponian los articu-
los 3.2.a) y 45 LRBRL y que han sido suprimidos por la LRSAL. De todo ello se ha
ocupado con detenimiento R. PIZARRO NEVADO, «Entidades y “entes” de ambito te-
rritorial inferior al municipio tras la reforma local de 2013», en REALA, n.° 8, 2017, p.
49 ss., que también participa en esta obra colectiva con el capitulo titulado «Trata-
miento de las pequefias poblaciones tras la reforma del régimen local de 2013», en el
que da cuenta de la eliminacién de las Entidades inframunicipales y sus consecuencias.

? De la reforma italiana se ocupa, en esta misma obra, Marzia de Donno, «La ri-
forma del Governo Locale in Italia: qualche riflessione quattro anni dopo».
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las Comunidades Auténomas, que la asumieron en sus Estatutos de
Autonomia desde el primer momento en aplicacién del articulo 148. 1.
2* de la Constitucién. En consecuencia, corresponde a la legislacion
autondmica de régimen local la regulacién de los procedimientos de
alteracién de términos municipales, que nunca podran suponer modi-
ficacion de los limites provinciales. Por tanto, también son las Comu-
nidades Auténomas las que, en su caso, deben adoptar las medidas
drasticas de correccién del mapa municipal para suprimir municipios
por cualquiera de los mecanismos que lo permiten. No obstante, el Es-
tado ostenta una competencia para establecer unos criterios basicos a
los que debe sujetarse el ejercicio de las correspondientes competen-
cias autonémicas como ha reconocido el Tribunal Constitucional (STC
214/1989)'". Estos requisitos basicos se fijan en el articulo 13. 1
LRBRL, y son: la audiencia de los municipios interesados, el dictamen
del Consejo de Estado u érgano consultivo autonémico, y la puesta en
conocimiento de la Administracién del Estado. La LRSAL ha anadido
una nueva exigencia: el informe de la Administracién que ejerza la tu-
tela financiera. Sera la Comunidad Auténoma (sin perjuicio de las es-
pecialidades forales vascas) si ha asumido en su Estatuto de Autono-
mia la tutela financiera sobre las Entidades locales, y, en caso contra-
rio, la Administracién del Estado, a través del Ministerio de Hacienda.

2. Los nuevos requisitos para la creacion de Municipios

La creacién de nuevos municipios ha dependido desde la aprobacién
de la LRBRL de la existencia de un nticleo de poblacién territorialmente
diferenciado, que se segregaria de aquel al que pertenece, la acreditacion
de que con ello no disminuyen la calidad de los servicios que se venian
prestando y se cuentan con los recursos suficientes para el cumplimiento
de las competencias municipales. La LRSAL ha endurecido esta regula-
cién basica del articulo 13. 2 LRBRL con un doble alcance'":

2 Sobre el reparto de competencias en esta materia, las reinterpretaciones realiza-
das por algunos autores con apoyo en las reformas estatutarias de 2007 y la posicion
defendida por el Tribunal Constitucional, asi como la ausencia de propésitos claros de
llevar a cabo una reforma dréstica del mapa municipal, E. CARBONELL PORRAS, «La
planta local: anélisis general y perspectivas de reformax», en La planta..., cit. p. 28 ss.

" Con caracter general, puede verse E. CARBONELL PORRAS, «La alteracién de
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Por un lado, el ntcleo de poblacién diferenciada debera contar
con al menos 5.000 habitantes. Por tanto, sera suficiente con compro-
bar en el Padrén Municipal de Habitantes que un ntcleo de poblacién
no alcanza esa cifra para que resulte impracticable la creacién de un
nuevo municipio, inaplicandose de forma inmediata y permanente la
legislacion autonémica que contradice la nueva regulacion basica'?, en
particular en aquellas normativas autondémicas que fijaban cifras de
poblacién inferiores para la segregacion”.

Por otro lado, los dos municipios resultantes, es decir, el de nueva
creacion y aquel que pierde esa parte de su territorio, deben ser finan-
cieramente sostenibles. De acuerdo con la Ley Organica 2/2012, el
principio de sostenibilidad financiera hace referencia a la «capacidad

términos municipales en la reforma local de 2013: crénica de un fracaso anunciado»,
en REALA n.° 9, 2018, también publicado en Estudios de Derecho Piblico. Libro Ho-
menaje al Profesor Luciano Parejo Alfonso, 2018; J. J. DIEZ SANCHEZ, «Estrategias para
ganar tamafio en la gestién administrativa tras la reforma de 2013», en Los retos..., cit.,
p. 145 ss.; J. AMENOS ALAMO, «El elemento territorial del municipio en la Ley
27/2013, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local», en Anuarzo
de Gobierno local 2013, 2014, p. 49 ss.; L. M. ARROYO YANES, «La creaciéon de muni-
cipios en el nuevo derecho de la Administracion Local», y F. J. SANZ LARRUGA, «De la
segregacion a la fusién de municipios en Espafna», ambos en Libro homenaje al profe-
sor Rafael Barranco Vela, 2014, pp. 2177 ss., y 2403 ss., respectivamente.

12 1a aprobacién de normas estatales basicas y sus efectos sobre la legislacién au-
tondmica preexistente, que quedaria desplazada, o derogada, o devendria inconstitu-
cional, es un tema ampliamente debatido del que, por razones obvias, se prescinde. Un
detenido analisis de esta cuestion, con la bibliografia mas relevante, lo ha realizado M.
REBOLLO PUIG, «En busca de la prevalencia perdida», en Memorial para la reforma del
Estado. Estudios en homenaje al profesor Santiago Muiioz Machado, 11, 2016, p. 1581
ss., al que remitimos. En esa misma obra colectiva, A. M. GONZALEZ SANFIEL, «Des-
plazamiento versus inconstitucionalidad sobrevenida (la lucha encubierta entre la ju-
risdiccién ordinaria y el Tribunal Constitucional», p. 1617, analiza la jurisprudencia
constitucional al respecto. La STC 102/2016, de 25 de mayo, dictada en relacién con
el cambio en la mayoria exigida para alterar los términos municipales en la legislacion
estatal basica, invoca la clausula de prevalencia del articulo 149. 3 de la Constitucion,
para sostener que se produce la inaplicacion de la norma autonémica que deviene
contraria a una norma estatal basica posterior.

 Destaca M. PONS-PORTELLA, «La poblacién minima de los nuevos Municipios:
estado de la cuestion tras la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administra-
cién Local», en REALA n°. 5, 2016, que la normativa autonémica sobre alteracién de
términos municipales fija una cifra de poblacién que oscila entre los 500 habitantes en
la Rioja hasta los 6.000 de las Islas Baleares. Salvo Canarias y Galicia que también exi-
gen 5.000 habitantes, las demas prevén inferior poblacién o no han fijado un minimo.
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de cada Administracién Publica para financiar compromisos de gasto
presentes y futuros dentro de los limites de déficit, deuda publica y
morosidad de deuda comercial» (articulo 4. 2)"*. A efectos del cum-
plimiento de esta regla, es relevante el articulo 6 de dicha Ley Organi-
ca, relativo al principio de transparencia, que dispone que la contabili-
dad de las Administraciones Piblicas, y sus presupuestos y liquidacio-
nes, «deberan contener informacién suficiente y adecuada que permita
verificar su situacién financiera, el cumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad financiera y la observan-
cia de los requerimientos acordados en la normativa europea en esta
materia».

El Tribunal Constitucional ha rechazado la pretendida inconstitu-
cionalidad del precepto, argumentando que «la exigencia de que se
creen nuevos municipios s6lo cuando resulten financieramente soste-
nibles (apartado 2), si no deriva directamente de los articulos 31.2,
103.1 y 135 de la Constitucion, entra dentro, sin lugar a dudas, de la
competencia estatal para disefiar el modelo municipal espafol; exac-
tamente igual la fijacion de minimos poblacionales: el Estado puede
desarrollar un modelo municipal al amparo del art. 149.1.18 de la
Constitucién “basado en mayores exigencias de poblacién y territo-
rio”, si lo considera “necesario para garantizar la viabilidad del ejerci-
cio de las competencias que se atribuyen a los municipios y con ello su
autonomia”». La constitucionalidad del nuevo articulo 13.2 LRBRL ha
sido reafirmada, ademas, en la STC 108/2017, de 21 de septiembre,
que estima el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Presi-
dente del Gobierno contra la Ley del Parlamento de Cataluna 8/2015,
de 10 de junio, de creacién del Municipio de Medinya. La Ley es de-
clarada inconstitucional y, consiguientemente, nula por violacién de la
legislacion estatal basica al crear un nuevo municipio que sélo cuenta

" Como sefiala F. VILLAR ROJAS, «Implicaciones de los principios de sostenibili-
dad y estabilidad presupuestaria en los modos de gestion de los servicios publicos lo-
cales», en La Administracién al dia, de 6 de junio de 2016, la regla de la sostenibilidad
financiera engloba la deuda financiera y la deuda comercial. Para cumplir estas previ-
siones, en relacién con la deuda financiera (préstamos y avales) el legislador impone
que las operaciones financieras —préstamos y deuda- que las Administraciones publi-
cas precisen para captar recursos se sometan al principio de prudencia financiera (art.
4.3). Respecto de la deuda comercial, su sostenibilidad se determina en funcién del
cumplimiento del periodo medio de pago a proveedores fijado por la legislacién (art.
4.2).
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con 866 habitantes seglin reconoce expresamente su preambulo. Nada
que objetar a esta conclusion. Sin embargo, resulta al menos curioso
que en 2018 la Comunidad Auténoma de Andalucia siga creando, me-
diante Decreto de Consejo de Gobierno, nuevos municipios por se-
gregacion de ntcleos de poblacién diferenciada que no alcanzan los
5.000 habitantes con el argumento de que los nuevos requisitos del ar-
ticulo 13.1 LRBRL sélo son exigibles a los procedimientos iniciados
con posterioridad a la entrada en vigor de la reforma, el 31 de diciem-
bre de 2013". Este dato es esgrimido por el Parlamento y la Generali-
tat de Catalufia en defensa de la constitucionalidad de la Ley 8/2015, si
bien el Tribunal Constitucional pone de manifiesto que la iniciacién
de la tramitacién parlamentaria se ha producido en todo caso después
de la entrada en vigor de la LRSAL'®;

Y Aunque en un primer momento se defendié otra interpretacién, el Consejo
Consultivo de Andalucia ha apoyado la no aplicacién del nuevo articulo 13. 1 LRBRL
a procedimientos iniciados con anterioridad. El Consejo de Gobierno de 2 de octubre
de 2018 crea los Municipios de San Martin del Tesorillo, Fuente Carreteros, La Guija-
rrosa, Fornes, Torrenueva Costa, Tharsis, La Zarza-Perrunal y El Palmar de Troya.
Los Decretos, publicados en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia de 9 de octu-
bre, hacen referencia a los diferentes tramites seguidos, generalmente por referencia a
las entidades inframunicipales preexistentes. Por ejemplo, se alude al acuerdo de la
Junta vecinal de San Martin del Tesorillo de 5 de mayo de 2008, en el que se solicité la
creacién del nuevo municipio por segregacién del de Jimena de la Frontera (Cadiz).
De la regulacién autonémica que facilitaba crear municipios si se habian reconocido
previamente entidades inframunicipales y su modificacién posterior, me he ocupado
en E. CARBONELL PORRAS, «L.a Administracion local en el Estatuto de Autonomia de
2007 y en la reciente legislacion andaluza», en Tratado de Derecho Municipal, 2011,
Tomo IV, pp. 4521-4564, y, después de la LRSAL, en «La alteracién...», cit., pp. 10-
11. También puede verse M. REBOLLO PUIG y R. PIZARRO NEVADO, «Las Entidades
Locales Auténomas», en Revista Andaluza de Administracién Piblica, n.° 42, 2001,
pag. 59 ss.

!¢ E] Tribunal Constitucional sefiala que no puede entrar a conocer, ni revisar,
procedimientos o resoluciones administrativas o judiciales anteriores que denegaron la
segregacion y constitucion de Medinya como municipio separado de Sant Julia de
Ramis, que son firmes y ajenas a su jurisdiccién, pero afade: «aunque asumiera mo-
mentaneamente y a efectos meramente dialécticos el alegato de las partes compareci-
das, no podria dejar de advertir que la mencionada Ley de racionalizacién y sostenibi-
lidad de la Administracién local si estaba en vigor cuando se inicié la tramitacion par-
lamentaria de la Ley recurrida, como de hecho reconoce el Letrado de la Generalitat
en sus alegaciones [véase, supra, antecedente 6 b)], e incluso antes, cuando se aprobé
la mocién 153/X en el Pleno del Parlamento de 30 de octubre de 2014 que, segtin el
propio predmbulo de la Ley impugnada (apartado I), esta en el origen de su tramita-
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3. El fomento de la fusién de Municipios: el convenio de fusion

Desde la redaccién inicial de 1985, la LRBRL hace referencia a una
accion del Estado para fomentar la fusion de municipios, aunque su
concrecion se ha retrasado hasta que en 2013 se aprueba la LRSAL.
Los nuevos apartados 4, 5 y 6 del articulo 13 LRBRL estan dedicados
a regular ese fomento de la fusiéon'”

La fusién de municipios supone la alteracion de los términos mu-
nicipales para crear un nuevo municipio mediante la unién de al me-
nos dos preexistentes. Es un supuesto distinto al de la segregacion de
un nucleo de poblacion para constituir un nuevo municipio. Por tanto,
si resulta de aplicacion lo previsto en el apartado 1 del articulo 13
LRBRL para cualquier procedimiento de alteraciéon de términos muni-
cipales, pero no los requisitos del apartado 2 del mismo articulo para
la segregacion. Por eso, el articulo 13. 4 LRBRL se refiere a la fusion
de «municipios colindantes dentro de la misma provincia, con inde-

ci6én y aprobacion... Por lo tanto, solo por ello perderia ya todo su sustento el alegato
sobre la ultraactividad de la redaccién anterior de la Ley reguladora de las bases de
régimen local por ser la vigente en el momento de iniciarse el “procedimiento” que
condujo a la constitucién del municipio de Medinya». Sobre las diversas vicisitudes y
circunstancias que llevan a aprobar la indicada Ley y la sentencia del Tribunal Consti-
tucional que la anula, M. PONS-PORTELLA, «La inaudita STC 108/2017, de 21 de sep-
tiembre, sobre la Ley del Parlamento de Cataluna 8/2015, de 10 de junio, de creacién
del municipio de Medinya», en REALA n.° 9, 2018.

" De esta nueva regulacién se han ocupado M*. J. ALONSO MaS, «El nuevo régi-
men de las fusiones de municipios», en Reforma.. ., cit., p. 297 ss.; M*. A. ARIAS MAR-
TINEZ, «La fusién de municipios», en Racionalizacion..., cit., p. 105 ss.; A DE DIEGO
GOMEZ, «Las fusiones de ayuntamientos», en La reforma..., cit., p. 301 ss; E. JIMENEZ
BLANCO, «La fusién de municipios en la Ley de racionalidad y sostenibilidad de la
Administracién Local», en Andlisis.., cit.; M. ALMEIDA CERREDA, «Un nuevo instru-
mento para el redimensionamiento de la planta municipal espanola: el convenio de
fusién entre ayuntamientos», en Istituzioni del federalismo, n.° 2, 2015, p. 331 ss.; y A.
CALONGE VELAZQUEZ, «La fusién de municipios, Gnico instrumento de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administraciéon
Local para la modificacién de la planta municipal: una oportunidad perdida», en
REALA n.° extraordinario 2015, p. 6 ss. También M. ALMEIDA CERREDA, «La fusién
convencional de municipios: una institucién introducida por la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, y consagrada por la Sentencia del Tribunal Constitucional 41/2016, de 3 de
marzo», y D. DE SANTIAGO IGLESIAS, «Debate sobre la fusién de municipios en Espa-
fna: balance histérico y estado actual de la cuestién», ambos en Estudos enz homenagem
ao Professor Doutor Anténio Candido de Oliveira, 2017.
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pendencia de su poblacién». En principio, la fusién sélo exige, como
por otra parte resulta obvio, que se trate de municipios colindantes,
sin que deba acreditarse un minimo de poblacién en el municipio re-
sultante'®, Podrian, por tanto, acogerse a esta fusién voluntaria todo
tipo de municipios. Sin embargo, las ventajas en la financiacién se re-
fieren a los municipios que no son capitales de provincia o de Comu-
nidad Auténoma, ni tienen una poblacién de derecho igual o superior
a los 75.000 habitantes. En consecuencia, el legislador estd pensando
en los municipios mas pequefos, aunque en teoria también podrian
celebrar un convenio de fusién municipios con mayor poblacién, pero
obtendrian escasas ventajas. Parece claro que el legislador esta pen-
sando en municipios pequenos, sin atender a otros problemas que sus-
cita nuestra planta municipal como, por ejemplo, los supuestos en los
que se confunden los ntcleos de poblacién de varios municipios como
consecuencia del desarrollo urbanistico. En todo caso, el legislador es-
tatal basico no ha querido fijar mas condicionantes a los municipios
fusionados, que la prohibicion de segregacion hasta transcurridos diez
anos desde la adopcion del convenio de fusion. Pero, a mi juicio, en tal
hipétesis, deberdan cumplirse los requisitos exigibles para la creacién
de un nuevo municipio que, como se acaba de indicar, exigen, entre
otros, que el ndcleo de poblacién diferenciada cuente con al menos
5.000 habitantes.

Los municipios «podran acordar su fusién mediante un convenio
de fusion, sin perjuicio del procedimiento previsto en la normativa au-
tonémica» segin dispone el articulo 13. 4 LRBRL. El primer interro-
gante surge del sentido de este ultimo inciso, pues no queda clara la
relacion entre este convenio de fusién y la legislacién autonémica, que
es la competente para regular la alteracion de los términos municipales
(y la fusién de municipios lo es), sin mas condicionantes que los pre-
vistos en el propio articulo 13 LRBRL. Parece claro que las medidas
coactivas de correccion de la planta local previstas en la legislacion de
las Comunidades Auténomas no resultan afectadas por la reforma, y
también caben, en su caso, fusiones no coactivas al margen de esta
nueva regulacion como se deduce de la literalidad del precepto: «po-

18 Para L. M. ARROYO YANES, «Incidencia...», cit., p. 954, y M. A. ARIAS MARTI-
NEZ, «La fusién...», cit., pp. 124-125 deberia exigirse que el municipio resultante al-
cance los 5.000 habitantes lo que dejaria fuera a los municipios mas pequefos que mas
necesitan fusionarse.
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dran acordar su fusién». Pero, ¢es suficiente el acuerdo de los munici-
pios para que se produzca la fusion?; ¢cudl es el alcance de la legisla-
cién autondmica en estos casos?; ¢el convenio constituye una alterna-
tiva a los procedimientos de fusién previstos en la normativa autoné-
mica?; ¢es un tramite que se insertaria en dichos procedimientos?; La
doctrina, que se ha ocupado de esta cuestién, mantiene posiciones di-
versas. Para unos, el legislador estatal ha regulado un procedimiento y
un régimen paralelo a los procedimientos de fusion previstos en la le-
gislaciéon autondmica, con la consiguiente invasién de las competencias
autonémicas para la alteracién de los términos municipales'’; para
otros, la violacién competencial que en tal caso se produciria se salva-
ria con la aprobacién del convenio por quién disponga la legislacion
autondémica para la fusién de municipios™; incluso se ha propuesto la
necesidad de regular un procedimiento simplificado para que las Co-
munidades Auténomas aprueben el convenio de fusién®'.' El Tribunal
Constitucional aborda esta cuestion en el fundamento juridico 6° de la
STC 41/2016, aunque no acierta a resolverlo con claridad. La senten-
cia subraya que «la nueva redaccién del art. 13 LRBRL sigue confian-
do el régimen de creacidn, supresion y alteracion de los términos mu-
nicipales a la legislacién de las Comunidades Auténomas sobre régi-
men local»; o que «la Comunidad Auténoma no ha quedado al mar-
gen del proceso de fusion voluntaria»: asi, del apartado 1 del precepto
se concluye que el régimen de fusién de los municipios se remite a la
legislacién autondmica; el apartado 3 deja a salvo la competencia au-
tonémica en materia de incentivos a la fusion; el apartado 4 sefala que
los municipios adoptan el convenio de fusién, sin perjuicio del proce-
dimiento previsto en la normativa autondmica; y, el apartado 5 atribu-
ye a las Comunidades Auténomas la colaboracién con las Diputacio-
nes provinciales o entes equivalentes en la supervisién y la coordina-
cién de los servicios resultantes de la fusién. Pero, junto a esto, tam-

Y J. M. DiazZ LEMA, «La proyeccién...», cit., pp. 127-128, sefiala que el legislador
estatal ha pretendido crear un procedimiento y una figura paralela a las fusiones pre-
vistas en la legislacién autonémica, que, naturalmente, se mantendria («sin perjuicio
de...») y, en consecuencia, ha invadido las competencias autonémicas en la materia.
También J. AMENOS ALAMO, «El elemento...», cit., p. 60, entiende que el convenio de
fusién no requiere la ratificacién posterior por la Comunidad Auténoma o la Dipu-
tacién provincial.

2Vid. M*. J. ALONSO MAS, «El nuevo régimen...», cit., p. 314,

2 Vid. M. ALMEIDA CERREDA, «La planta local...», cit., p. 16.
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bién se sefiala por el Tribunal Constitucional que «los érganos repre-
sentativos de los Ayuntamientos afectados son quienes adoptan el con-
venio de fusién, sin perjuicio del procedimiento previsto en la norma-
tiva autondémica»; o que «el legislador estatal, en el ejercicio de la
competencia que le reconoce el articulo 149.1.18° de la Constitucion,
ha optado aqui, como en otros supuestos, por ampliar el alcance y con-
tenido de la autonomia municipal, sin que a ello pueda imputarse ex-
ceso competencial de ningln tipo»; e, incluso, se invoca la STC
214/1989, que respaldé la supresion de la intervencion autondémica en
la aprobacién de los estatutos de las mancomunidades. Parece, por
tanto, que Tribunal Constitucional considera que el acuerdo de fusiéon
voluntaria de los Municipios seria suficiente para que la misma se lle-
vara a cabo, pero, ademas, hay que respetar los procedimientos previs-
tos en la legislacién autonémica. Para integrar ambos planteamientos
habria que entender que el convenio de fusién por los Municipios vin-
cularia al 6rgano competente de la Comunidad Auténoma, que se limi-
tarfa a ratificarlo, sin perjuicio de incorporar en la resoluciéon que
acuerde la fusién otros posibles contenidos que exija la legislacion au-
tonémica y de la tramitaciéon del procedimiento previsto en la misma.
Las Comunidades Auténomas podran adaptar, en su caso, sus regula-
ciones para facilitar la alteracién de los términos municipales en estos
supuestos de fusién voluntaria y completar las previsiones del conve-
nio de fusién. Desde esta perspectiva, el convenio de fusién voluntaria
de municipios se consideraria «un acuerdo con efectos juridicos» en el
amplio sentido del articulo 47 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico, que se rige por lo previsto en el
articulo 13 LRBRL vy la legislacién autonémica que pueda dictarse en
su desarrollo. Seria un acuerdo de los previstos en el articulo 86 de la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Co-
min, sobre la terminacién convencional, que se insertaria en el proce-
dimiento para la alteracién de términos municipales regulado en la le-
gislaciéon autonémica, respetandose asi su aplicacién que, como hemos
visto, se apoya en la competencia de la Comunidad en la alteracién de
términos municipales.

El convenio de fusién debe ser aprobado por mayoria simple de
cada uno de los plenos de los municipios fusionados segiin dispone el
articulo 13.6 LRBRL. No obstante, este apartado afade: «la adopcion
de los acuerdos previstos en el articulo 47. 2, siempre que traigan cau-
sa de una fusidn, sera por mayoria simple de los miembros de la cor-
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poracién». La interpretacion de este inciso plantea alguna duda. El ar-
ticulo 47. 2 LRBRL relaciona los acuerdos que deben adoptarse por
mayoria absoluta, entre los que se incluye «la creacién y supresion de
Municipios y la alteracién de términos municipales». Parece que el le-
gislador estatal bésico ha rebajado la mayoria exigible a todos los su-
puestos de fusién de Municipios, y no sélo a los que deriven del con-
venio de fusién voluntaria del articulo 13 LRBRL. Si eso era lo preten-
dido debié modificar expresamente el articulo 47. 2 LRBRL, excep-
cionando la mayoria absoluta cuando se trate de fusionar municipios.
En todo caso, el Tribunal Constitucional (STC 41/2016) ha amparado
esta mayoria en la competencia estatal del articulo 149. 1. 18° de la
Constitucion, senalando que «mas alld de la virtualidad real de esta
prevision (y de la valoracién de oportunidad que merezca que una de-
cisién evidentemente trascendental para la vida municipal no esté suje-
ta a un régimen de mayoria cualificada), es claro que dinamiza el prin-
cipio constitucional de autonomia local (art. 137 CE) y facilita las fu-
siones voluntarias con el fin de lograr una reduccién del mapa munici-
pal instrumental de los principios de eficacia de la actuacién adminis-
trativa (art. 103.1 CE), eficiencia en el uso de los recursos ptblicos
(art. 31.2 CE) y estabilidad presupuestaria (art. 135 CE)». Esta regla
ha sido undnimemente criticada, pues no resulta congruente que se re-
quiera mayoria absoluta de los plenos municipales para mancomunar-
se, aprobar su reglamento organico o alterar la calificacion juridica de
sus bienes, entre otros asuntos, y sea suficiente la mayoria simple para
desaparecer como municipio®.

El legislador estatal basico también regula con cierto detalle las
consecuencias organizativas, presupuestarias, y demas circunstancias
derivadas de la fusion. Concretamente la fusion supondri la integra-
cién de los territorios, poblaciones y organizaciones de los municipios,
subrogandose el nuevo Municipio en todos los derechos y obligaciones
de los fusionados. Respecto de la organizacion, el 6rgano del gobierno
del nuevo Municipio estara constituido transitoriamente por la suma
de los concejales de los fusionados en los términos previstos en la Ley
Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General. Con
esta solucion, el legislador estatal basico garantizaria el mantenimiento

22 Vid. E. CARBONELL PORRAS, «La alteracion...», cit., p. 14; J. AMENOS ALAMO,
«El elemento...», cit., p. 60; M. A. ARIAS MARTINEZ, «La fusion..», cit., pp. 122 y 125;
o M. ALMEIDA CERREDA, «La planta local...», cit., p. 19.



40 ELOISA CARBONELL PORRAS

en el cargo de todos los concejales hasta la celebracién de las siguien-
tes elecciones municipales, momento en el que desaparece la situacién
transitoria, debiendo constituirse la Corporacién con el nimero de
concejales que le correspondan segtin su poblacién. Por otra parte, el
convenio de fusién podra acordar que cada uno de los municipios fu-
sionados, o alguno de ellos, funcione como la nueva forma de organi-
zacion desconcentrada que regula el articulo 24 bis LRBRL. La supre-
sion de la personificacion de las entidades inframunicipales que ha lle-
vado a cabo la LRSAL se compensaria, a juicio del legislador, con esos
“entes” de gestion desconcentrada, aunque no se sabe bien en qué se
diferencian de los 6rganos de gestién desconcentrada del articulo 24
LRBRL, en una muestra mas de las denunciadas deficiencias de la re-
forma. En todo caso, la creaciéon de ese ente/6rgano no parece que
realmente suponga un estimulo para decidir fusionarse.

En cuanto a la subrogacién en todos los derechos y obligaciones,
debe notarse que, si uno de los Municipios fusionados estuviera en si-
tuacién de déficit, se podran integrar, por acuerdo de los mismos, las
obligaciones, bienes y derechos patrimoniales que se consideren liqui-
dables en un fondo, sin personalidad juridica y con contabilidad sepa-
rada, adscrito al nuevo municipio, que designara un liquidador al que
le corresponderi la liquidacion de este fondo. Esta liquidacion debera
llevarse a cabo durante los cinco afios siguientes desde la adopcion del
convenio de fusién, sin perjuicio de los posibles derechos que puedan
corresponder a los acreedores. La aprobacién de las normas a las que
tendrd que ajustarse la contabilidad del fondo correspondera al Minis-
tro de Hacienda y Administraciones Publicas, a propuesta de la Inter-
vencién General de la Administracién del Estado. Esta regla esta rela-
cionada con el articulo 116. bis. 2. f) LRBRL, pues una de las medidas
que pueden incluir las Entidades locales que formulen un plan eco-
némico financiero por el incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria, del objetivo de deuda piublica o de la regla de gasto es
una propuesta de fusiéon con uno colindante de la misma provincia. En
tal caso, se trataria de impedir que el Municipio resultante de la fusién
se vea lastrado financieramente desde su constitucion. Al respecto hay
que tener en cuenta que, en relacién con el articulo 116 bis LRBRL, el
Tribunal Constitucional (SSTC 180/2016 y 107/2017) ha puesto de
manifiesto que corresponde al Municipio elaborar el plan econémico-
financiero y, consecuentemente, es el propio Municipio el que decidira
cudles son las medidas que incluira para cumplir los objetivos de esta-
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bilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, siendo la fusién una
de las posibles. Con esta interpretacién del precepto conforme a la
Constitucién, no parece previsible que los Municipios que deban for-
mular un plan econémico-financiero incluyan la fusién con otro colin-
dante como una solucién a sus desajustes econémicos.

Para estimular la fusién, el Municipio resultante queda dispensado
de prestar los servicios minimos que le corresponderian por razén de
su aumento poblacional de acuerdo con el articulo 26 LRBRL. No se
establece hasta cudndo se mantiene esa dispensa, pero resulta inadmi-
sible que se perpetiie en el tiempo ilimitadamente. Ante la inexistencia
de un plazo fijado por el legislador, una solucién razonable es mante-
ner la dispensa hasta la celebracion de las elecciones municipales, cir-
cunstancia que determinaria el fin de la transitoriedad organizativa y,
consecuentemente, el municipio deberia comenzar la prestacion de los
servicios obligatorios en atencién a su poblacion. Mientras tanto serd
la Diputacién Provincial o entidad equivalente la que asuma la presta-
ciéon de esos nuevos servicios. Segtn el articulo 13. 5 LRBRL, las
Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes, en colaboracién
con la Comunidad Auténoma, «coordinarin y supervisardn la integra-
cion de los servicios resultantes del proceso de fusién» y asumirin
también el seguimiento de la fusién de Entidades Locales que se hu-
biera acordado en el plan econémico-financiero (art. 116. bis. 3
LRBRL).

Ademas, se reconoce alguna medida extra de financiacién como un
incremento del 0. 10% en el porcentaje de participacién en los tribu-
tos del Estado que corresponde a los Municipios que no son capitales
de Provincia o de Comunidad Auténoma, ni tienen una poblaciéon de
derecho igual o superior a los 75.000 habitantes, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 124 del Texto Refundido de la Ley de Hacien-
das Locales™.

Por dltimo, el articulo 13. 4. g) LRBRL dispone que «durante al
menos los cinco primeros afios desde la adopcién del convenio de fu-
sion, tendra preferencia en la asignacion de planes de cooperacion lo-
cal, subvenciones, convenios y otros instrumentos basados en la con-
currencia», plazo que serd prorrogable por la Ley de Presupuestos
Generales del Estado. Este inciso ha sido interpretado por el Tribunal

# Sobre los estimulos de financiacién de la fusién, puede verse A. CORCUERA TO-
RRES, «Aspectos financieros de la reforma local», en REALA n.° Extraordinario, 2015.
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Constitucional en su sentencia 41/2016 indicando que, este criterio de
preferencia, «se aplica a la distribucién de ayudas econémicas a las que
puedan optar los Municipios fusionados en régimen de concurrencia
con otras entidades, siempre que el Estado haya hecho valer respecto
de cada concreto programa o instrumento, bien su competencia bésica
respecto de la planta local con la finalidad de incentivar las fusiones
municipales, bien otros titulos de intervencién que le permitan esta-
blecer, al menos, las condiciones esenciales del otorgamiento de
acuerdo con la doctrina constitucional (STC 150/2012, de 5 de julio,
FJ 6°, que parte de la STC 13/1992, FJ 8°)».

En todo caso, no parece que los estimulos sean lo suficientemente
atractivos como para superar las dificultades que genera la fusion de
los Municipios, que generalmente tropiezan con la oposiciéon de los
vecinos. Basta ahora recordar la fusién voluntaria anterior a la LRSAL
(y, salvo error, Ginica en mucho tiempo) de los Municipios de Oza dos
Rios y Cesuras para la constitucién del Municipio de Oza-Cesuras en
la Comunidad Auténoma de Galicia, (Decreto 83/2013, de 6 de junio),
que ha ocasionado diversos procesos judiciales relacionados con la
mayoria exigida para la aprobacién en los plenos municipales®. Tam-
bién en esta Comunidad Auténoma se ha producido la que es la Gnica
fusién voluntaria de Municipios adoptada después de la entrada en vi-
gor de la reforma de 2013, la de los Municipios de Cerdedo y de Co-
tobade para la constituciéon del Municipio de Cerdedo-Cotobade,
aprobada por Decreto 134/2016, de 22 de septiembre. Esta fusion se
ha aprobado por la Comunidad Auténoma, teniendo en cuenta tanto
la nueva regulacion estatal bédsica como la legislacién autonémica de
desarrollo™.

# Prescindiendo ahora de otras vicisitudes judiciales, el Tribunal Constitucional
finaliza la polémica sobre la mayoria necesaria, aplicando la mayoria absoluta prevista
en la LRBRL que, desde la Ley 57/2003, habia desplazado la prevista con anterioridad
en la legislacion autondémica en aplicacién de la cldusula de prevalencia del articulo
149. 3 de la Constitucién (SSTC 102/2016, de 25 de mayo, y 116/2016, de 20 de ju-
nio). Puede verse A.R. ANTELO MARTINEZ, «Fusiones de municipios: ¢prevalencia del
derecho estatal en el régimen de adopcidén de acuerdos? Especial referencia al caso de
los municipios de Ozas y Cesuras en la provincia de A Coruna», en REL n.° 155, 2013,
pp. 91-102; y A. DE DIEGO GOMEZ, «La fusién de Ayuntamientos con especial refe-
rencia a Galicia», en Revista Gallega de Administracién Piblica n® 47, 2014.

» En lo esencial, el procedimiento se inicia con sendos acuerdos municipales de 3
de marzo de 2016, y el sometimiento a informacién publica segtin dispone el articulo
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IIL. E! nuevo régimen de las competencias municipales
1. Planteamiento general

El régimen general de las competencias de las Entidades locales
parte de la distincién entre las propias y las delegadas que realiza el ar-
ticulo 7 LRBRL, pues implica sustanciales diferencias en la forma de
atribucion, de ejercicio y de control, entre otras. Respecto de las com-
petencias propias, la legislacion estatal basica exige que se determinen
por ley, garantiza que su ejercicio se realice en régimen de autonomia y
bajo la propia responsabilidad, y sélo cabe un control de legalidad y
judicializado. Por el contrario, cuando se ejercen competencias por de-
legacion, hay que actuar con pleno sometimiento a las instrucciones de
la Administracién delegante y es posible cualquier control, incluido el
recurso de alzada impropio. Corresponde a las leyes del Estado y de
las Comunidades Auténomas reguladoras de los distintos sectores de
acciéon publica, segtn la distribucién constitucional de competencias,
asegurar a las Entidades locales su derecho a intervenir en los asuntos
que afecten a sus intereses y concretar sus competencias «teniendo en
cuenta las caracteristicas de la actividad publica de que se trate y la ca-
pacidad de gestién de la Entidad Local, de conformidad con los prin-
cipios de descentralizacién, proximidad, eficacia y eficiencia y con es-
tricta sujecion a la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibi-
lidad financiera» segiin dispone el articulo 2 LRBRL. Desde una pers-
pectiva general y sin perjuicio de ulteriores precisiones, la reforma lo-
cal de 2013 mantiene la distincién entre competencias propias y dele-
gadas, su diferente régimen juridico y la remisién a lo que concrete el

32.2 delaLey 5/1997, de 22 de julio, de Administracién local de Galicia por un plazo
de treinta dias desde la publicacién en el Diario Oficial de Galicia (realizada los dias
16 y 18 de marzo de 2016). El 7 de julio se aprueba el convenio de fusioén voluntaria y
se produce la aprobacién del acuerdo de fusiéon por los plenos municipales mediante
mayoria simple en aplicaciéon de la nueva regla bésica. Segin indica el Decreto
134/2016 se ha evacuado el informe de sostenibilidad financiera, el de la Comisién
Gallega de Delimitacion Territorial y el del Consejo Consultivo, aprobandose la fusiéon
previa deliberacion del Consello de la Xunta de Galicia. El Decreto tiene el contenido
que exige el articulo 38 de la Ley gallega, si bien la comisién gestora esté integrada por
todos los concejales en aplicacion de la legislacion estatal bésica (y no por los vocales
designados por la Conselleria en ntimero igual al que corresponda a la nueva pobla-
cién, que es lo previsto en la ley autonémica).
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legislador sectorial, estatal o autonémico. La novedad esté en el apat-
tado 4 del articulo 7 LRBRL, que se refiere a una tercera tipologia de
competencias de las Entidades locales, que son las «distintas de las
propias y de las atribuidas por delegacién», y que genéricamente se
conocen como impropias. La nocién de competencia impropia co-
menz6 a emplearse cuando se proyectaba la reforma local para referir-
se a las que ejercian los Municipios, coincidiendo con otras del Estado
o de las Comunidades Auténomas y, por eso, se ha vinculado con la
supresion de las duplicidades y la idea de “una Administracién, una
competencia”?.

Veamos sintéticamente el régimen general de esta triple clasifica-
cién de las competencias de los municipios”. Antes hay que advertir
que, como se anuncid, las Comunidades Auténomas reaccionaron ra-
pidamente ante los cambios relativos a las competencias municipales.
Y, aunque utilizaron diferentes instrumentos normativos, coincidieron
en afirmar que los Municipios continuarian ejerciendo las competen-
cias atribuidas por la legislaciéon autonémica de régimen local o secto-

% Puede verse, E. CARBONELL PORRAS, «La planta local...», cit., p. 51 ss., y A.
GALAN GALAN, «Crisis econémica y competencias impropias de los Gobiernos loca-
les», en Crisis econdmica y reforma régimen local, 2012, p. 329 ss.

ZSobre las novedades en relacién con las competencias locales, entre otros, M*. J.
ALONSO MAS, «El nuevo régimen de las competencias municipales», en Reforma...,
cit. p. 153 ss.; M. ARENILLA SAEZ, «El nuevo sistema de competencias locales», p. 15
ss., y J.A. SANTAMARIA PASTOR «El régimen de competencias locales y el dilema de la
esfinge», p. 139 ss., ambos en La reforma... cit.; J. I. MORILLO-VELARDE PEREZ,
«Competencias municipales: competencias delegadas e impropias», pp. 71-79; J. M".
SOUVIRON MORENILLA, «Competencias propias y servicios minimos obligatorios de
los municipios en la reciente reforma del régimen local bésico», pp. 80 ss.; y, J. CUES-
TA REVILLA, «Las competencias municipales: una aproximacién a su nuevo régimen
juridico», p. 98 ss., todos en Cuadernos de Derecho Local, n.° 34, 2014, monografico
sobre La revision del Gobierno v la Administracién local en la Ley 27/2013; T, FONT 1
LLOVET y A. GALAN GALAN, «La reordenacion de las competencias municipales: ¢una
mutacién constitucional», en Anuario del Gobierno Local, n.° 1, 2013, ;Un nuevo go-
bierno local en Espaia? La reforma de la Administracion local en la Ley 27/2013), p.
11ss; F. TOSCANO GIL, «El nuevo sistema de competencias municipales tras la Ley de
racionalizaciéon y sostenibilidad de la administracién local: competencias propias y
competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacién», en Revista
Espaiiola de Derecho Administrativo n.° 165, 2014, p. 285 ss.; y, C. BARRERO RODRI-
GUEZ, «La ley de reforma del régimen local de 2013: ¢ha modificado realmente las
competencias de los municipios?», en Revista Espaiola de Derecho Administrativo, n.°
184, 2017, p. 41 ss.
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rial en los términos previstos en dicha legislaciéon, manteniéndose la
situacion anterior a la LRSAL. Ademas, la posterior accién del Tribu-
nal Constitucional permitié superar las discrepancias de estas regula-
ciones autondmicas con la LRSAL.

2. Las competencias propias

Las competencias propias de los Municipios se atribuyen por Ley
estatal o autonémica y se ejercen con plena autonomia y responsabili-
dad, sin perjuicio de su coordinacién con las de las demas Administra-
ciones Publicas. La amplia discrecionalidad del legislador sectorial pa-
ra la concrecién de las competencias locales se limita en la propia
LRBRL, en particular en el articulo 25. 2 LRBRL, que dispone que el
Municipio «ejercerd en todo caso como competencias propias, en los
términos de la legislaciéon del Estado y de las Comunidades Auténo-
mas», en el listado de materias que relaciona. Las materias que enume-
ra el articulo 25. 2 LRBRL son: «a) Urbanismo: planeamiento, gestion,
ejecucién y disciplina urbanistica. Proteccién y gestion del Patrimonio
histérico. Promocién y gestion de la vivienda de proteccién publica
con criterios de sostenibilidad financiera. Conservacién y rehabilita-
cion de la edificacion; b) Medio ambiente urbano: en particular, par-
ques y jardines publicos, gestion de los residuos sélidos urbanos y pro-
teccion contra la contaminacién acustica, luminica y atmosférica en las
zonas urbanas; ¢) Abastecimiento de agua potable a domicilio y eva-
cuacién y tratamiento de aguas residuales; d) Infraestructura viaria y
otros equipamientos de su titularidad; e) Evaluacién e informacién de
situaciones de necesidad social y la atenciéon inmediata a personas en
situacion o riesgo de exclusién social; f) Policia local, proteccién civil,
prevencion y extincién de incendios; g) Trafico, estacionamiento de
vehiculos y movilidad. Transporte colectivo urbano; h) Informacién y
promocion de la actividad turistica de interés y ambito local; i) Ferias,
abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante; j) Proteccién de la
salubridad publica; k) Cementerios y actividades funerarias; 1) Promo-
cién del deporte e instalaciones deportivas y de ocupacién del tiempo
libre; m) Promocién de la cultura y equipamientos culturales; n) Parti-
cipar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria y
cooperar con las Administraciones educativas correspondientes en la
obtencién de los solares necesarios para la construccién de nuevos
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centros docentes. La conservacion, mantenimiento y vigilancia de los
edificios de titularidad local destinados a centros publicos de educa-
cién infantil, de educacién primaria o de educacién especial; fi) Pro-
mocion en su término municipal de la participacién de los ciudadanos
en el uso eficiente y sostenible de las tecnologias de la informacion y
las comunicaciones». Ademas de este listado, para concretar las mate-
rias de competencia municipal en la legislacién estatal basica, también
hay que tener en cuenta, por un lado, el articulo 26 LRBRL que estable-
ce los servicios municipales de prestacion obligatoria segtin la poblacién
municipal; y, por otro lado, el articulo 86. 2 LRBRL, que declara la re-
serva a favor de las Entidades locales de ciertas actividades o servicios®.
En otro plano, la LRSAL habria intentado reducir significativa-
mente las competencias municipales en educacién, sanidad y servicios
sociales, materias que serian transferidas en su integridad a las Comu-
nidades Auténomas. Estas previsiones, sin embargo, no eran respetuo-
sas con la asuncién de la competencia en estas materias en los respecti-
vos Estatutos de Autonomia como puse de relieve en su momento®.
En linea con este planteamiento, la STC 41/2016 declara la inconstitu-
cionalidad de estas disposiciones de la LRSAL, con el argumento 16gi-
co de que, al tratarse de materias de titularidad de las Comunidades
Auténomas, a ellas les corresponde decidir sobre su ejercicio y si es
centralizado o, por el contrario, descentralizado en los Municipios. En
definitiva, el Tribunal Constitucional subraya que el articulo 149. 1.
18" de la Constitucién «no autoriza injerencias en la autonomia politi-
ca de las Comunidades Auténomas como son, por un lado, la prohibi-
cién de que éstas, en materias de su competencia, atribuyan servicios a
los entes locales; y, por otro, la sujecién a un determinado régimen de
traslacién o traspaso (disposiciones transitorias 1* y 2* LRSAL)»".

# Aunque la finalidad de la LRSAL fuese reducir las materias de competencia
municipal, lo cierto es que, como ha puesto de relieve J. A. SANTAMARIA PASTOR («EIl
régimen...», cit., pp. 141-145), una lectura detenida de los articulos 25, 26 y 86 LRBRL
antes y después de la reforma no apoya esa impresién. Este tipo de competencias, se
analiza por LAURA PRESICCE, «Las competencias municipales propias, tras la reforma
local de 2013 y la jurisprudencia constitucional» en esta misma obra.

# E. CARBONELL PORRAS, «Sobre la reforma local y las competencias municipales
propias», en Revista Vasca de Administracion Piblica ns®. 99/100, 2014, pp. 777-780.

** De esta cuestion se ha ocupado M. ALMEIDA CERRERA, «La reconfiguracién de
las competencias municipales en materia de servicios sociales: relato de una innecesa-
ria reforma afortunadamente frustrada», en esta misma obra.
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De la regulacién vigente, lo primero que hay que destacar es la cla-
ra afirmacion de que las competencias en las materias que relaciona el
articulo 25. 2 LRBRL son competencias propias, superando asi las du-
das que la version inicial del precepto habia suscitado sobre si también
podrian ser delegadas. En este punto al menos habria mejorado la ga-
rantia de la autonomia local. Como subsiste la remision al legislador
sectorial competente por razén de la materia en los términos del ar-
ticulo 2 LRBRL, se ha planteado la duda sobre la naturaleza de otras
posibles atribuciones a los Municipios. Para algunos autores, no ca-
ben mas competencias propias que las derivadas del listado del articu-
lo 25. 2 LRBRL, de modo que cualquier otra deberia considerarse co-
mo impropia, sin perjuicio de su posible delegacion, y sujetarse al ré-
gimen previsto para ellas en el articulo 7.4 LRBRL’'". En mi opinién,
en las materias de competencia autonémica son las Comunidades Au-
tonomas las que deben decidir quién y en qué condiciones se ejercen
las mismas, eligiendo entre las diversas opciones que el ordenamiento
juridico ofrece: reservarse su ejercicio, cederlo a las Entidades locales
mediante delegaciéon u otras técnicas de traslaciéon de competencias,
incluida la atribucién como competencias municipales propias’>. En
definitiva, el listado del articulo 25.2 LRBRL no limita ni condiciona la
atribucién de nuevas competencias municipales propias por los legis-
ladores autonémicos. A esta misma conclusion llega el Tribunal Cons-
titucional que, en su sentencia 41/2016, subraya:

U Asf J. M*. SOUVIRON MORENILLA, («Competencias propias...», cit., pp. 84-85)
sostiene que, como «las competencias “propias” o “delegadas” quedan acotadas por la
propia LBRL, toda otra competencia conferida -o que se pretenda conferir a los entes
locales, incluso por ley o delegacion, pero que no se corresponda con las materias y
ambitos funcionales de estos definidos por la LBRL como competencias locales pro-
pias o delegadas, caera bajo la tipificacion legal de competencia “distinta” de las dos
anteriores, y consecuentemente debera sujetarse a lo previsto por el articulo 7. 4
LBRL». Para M. ALMEIDA CERREDA («El incierto futuro de los servicios sociales mu-
nicipales», en Anuario de Derecho Municipal 2013, n.° 7, 2014, pp. 102-103) hay que
diferenciar las competencias propias en necesarias, que son aquellas incluidas en el lis-
tado del articulo 25; y las propias suplementarias, que son las otorgadas, explicita o
implicitamente por los legisladores en ambitos distintos de los enumerados en el ante-
dicho articulo 25. 2, que deberin atribuirse de acuerdo con los criterios del art. 7. 4
LRBRL.

2 Con mas detalle, E. CARBONELL PORRAS, «Sobre la reforma local...», cit., pp.
775-777. También M. J. ALONSO MAS, «El nuevo régimen...», cit. pp. 164-166.
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«Debe, pues, excluirse la interpretacién de que los Mu-
nicipios solo pueden obtener competencias propias en las
materias enumeradas en el art. 25.2 LRBRL. Si el Estado
quisiera apoyarse en el art. 149.1. 18° CE para interferir de
modo tan penetrante en las competencias de las Comunida-
des Auténomas (prohibiendo con caricter general que éstas
atribuyan competencias propias a los Municipios de su am-
bito territorial en cualesquiera otras materias), tendria que
haberlo establecido expresa o inequivocamente. Por lo de-
mas, semejante prohibicién, indiscriminada y general, seria
manifiestamente invasiva de las competencias de las Comu-
nidades Auténomas. Consecuentemente, en los ambitos ex-
cluidos del listado del art. 25.2 LRBRL, las Comunidades
Auténomas pueden decidir si, y hasta qué punto, los Muni-
cipios deben tener competencias propias, pero sujetindose a
las exigencias de los apartados 3, 4 y 5 del art. 25 LRBRL;
ademas de a las garantias de autonomia local previstas en la
Constitucién y, en su caso, en los Estatutos de Autonomia».

Légicamente, como recuerda el Tribunal Constitucional, la atribu-
cién de competencias propias, tanto del listado del articulo 25. 2 como
en cualquier otra materia, deberd respetar los criterios generales que
establece la propia LRBRL como son los principios de descentraliza-
cién, proximidad, estabilidad y sostenibilidad financiera; las caracteris-
ticas de la actividad publica o la capacidad de gestiéon del Municipio
(articulos 2 y 25 LRBRL).

3. Las competencias delegadas

La delegacién de una competencia supone, como es sabido, que se
cede el ejercicio conservandose en todo caso la titularidad. Por ello, el
ejercicio de las competencias delegadas se sujeta a lo previsto en la
disposicién o acuerdo de delegacion, que establece las técnicas de di-
reccién y control de oportunidad y eficiencia que considere, sin mas
limites que la potestad de organizacién. El régimen de las competen-
cias delegadas se establece en los articulos 7. 3 y 27 LRBRL. Este alti-
mo vincula la delegacién con mejorar la eficiencia de la gestién publi-
ca, contribuir a eliminar duplicidades administrativas y ser acorde con
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la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
Se produce asi un cambio de planteamiento de los fines que se persi-
guen con la delegacion, pues ya no es una forma de posibilitar la inter-
vencién de los municipios en materias de competencia estatal o auto-
némica. Como sefiala el Tribunal Constitucional en la STC 41/2016 se
ha alterado el sentido politico-institucional de la delegacién que ahora
se considera como un «mecanismo de reduccién de costes en la ges-
tion de las competencias autondmicas y estatales». A tal finalidad se
elabora una memoria que justifique estos criterios y valore el impacto
en el gasto de las Administraciones afectadas, pues la delegaciéon no
podra suponer un incremento del gasto, idea que se repite en el pre-
cepto. La delegaciéon debera determinar su alcance, contenido, condi-
ciones y duracién, que no podra ser inferior a cinco afos, asi como el
control de eficiencia que se reserva la Administracion delegante y los
medios personales, materiales y econémicos que ésta asigna para el
ejercicio de la competencia delegada. Como corresponde a la naturale-
za juridica de las delegaciones de competencias, la Administracion ti-
tular de la competencia cuenta con una amplisima disponibilidad al
respecto. Por eso, cabe que la Administraciéon delegante emane ins-
trucciones, recabe en cualquier momento informacion sobre la gestion
municipal, envie comisionados, formule requerimientos e incluso re-
suelva los recursos administrativos contra los actos dictados por el
Municipios (articulo 27. 4 LRBRL).

Es novedoso el apartado 3 del articulo 27 LRBRL que relaciona
una serie de competencias que podran ser delegadas por la Adminis-
tracion del Estado y la de las Comunidades Auténomas, siguiendo cri-
terios homogéneos, «con el objeto de evitar duplicidades administrati-
vas, mejorar la transparencia de los servicios publicos y el servicio a la
ciudadania y, en general, contribuir a los procesos de racionalizacién
administrativa, generando un ahorro neto de recursos». No obstante,
la delegacion ni es obligatoria ni esta limitada a dichas materias, pu-
diendo acordarse en cualquier otra por la Administracion titular de la
competencia.

Esta regulacion de la delegacion y los fines a que sirve puede verse
cuestionada en la practica por las dificultades para integrar dos requi-
sitos: la exigencia de la aceptacion por el Municipio para que la dele-
gacion sea efectiva y que responda a criterios homogéneos respecto de
los Municipios delegados. El rechazo de un Municipio podria impedir
que la delegacion mejore la eficiencia de la gestion o contribuya a eli-
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minar duplicidades administrativas. Y la aceptacién requiere el acuer-
do por mayoria absoluta del nimero legal de miembros del Pleno mu-
nicipal segin dispone el articulo 47. 2. h) LRBRL que, no obstante,
excluye tal mayoria cuando la Ley ha impuesto obligatoriamente la de-
legacién, y que no ha sido reformado para adoptarlo a la modificacion
llevada a cabo por la LRSAL.

4. Otras actividades y competencias

La LRSAL introduce un nuevo apartado 4 en el articulo 7 LRBRL re-
lativo al ejercicio por las Entidades locales de competencias distintas de
las propias y atribuidas por delegacion. Estas otras competencias se cono-
cian genéricamente como competencias impropias, aunque tal calificativo
induce a error como seguidamente se comprobara. Para que un Munici-
pio pueda ejercer esas otras competencias es necesario que «no se ponga
en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda munici-
pal, de acuerdo con los requerimientos de la legislacién de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto
de ejecucion simultianea del mismo servicio publico con otra Administra-
cién Publica». A tal fin se exigen dos informes previos y vinculantes: uno,
de la Administracién competente por razén de materia en el que se sefale
la inexistencia de duplicidades; otro, de la Administracién que tenga atri-
buida la tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas
competencias o actividades. Con la misma finalidad restrictiva de las acti-
vidades municipales, la LRSAL modifica la redaccion de la cldusula gene-
ral del articulo 25. 1 LRBRL para limitar las actividades y servicios que
pueden prestar a lo previsto en el propio articulo; y se suprime el articulo
28 LRBRL, que permitia a los municipios realizar actividades comple-
mentarias de las propias de otras Administraciones ptblicas y, en particu-
lar, las relativas a la educacion, la cultura, la promocién de la mujer, la vi-
vienda, la sanidad y la proteccién del medio ambiente. En todo caso, los
Municipios estan amparados por la libertad que reconoce en el articulo 4.
2 de la Carta Europea de Autonomia Local para ejercer iniciativas en
cualquier materia que no esté excluida de sus competencias o atribuidas a
otra Administracién®.

» Asi tuve ocasién de sefalarlo en E. CARBONELL PORRAS, «La planta local...»,
cit., p. 52 ss.
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Las Comunidades Auténomas pronto regularon el régimen de es-
tos informes, precisando que resultaban exigibles a las nuevas activi-
dades que los Municipios pretendieran desarrollar después de la en-
trada en vigor de la LRSAL, pero no a las que ya venian ejerciendo’.
La discrepancia interpretativa respecto de lo pretendido por el legisla-
dor estatal basico se resuelve por la interpretacion del articulo 7. 4
LRBRL que realiza el Tribunal Constitucional. La STC 41/2016 pone
de manifiesto que este precepto «encierra una regla habilitante general
que permite a los entes locales el ejercicio de competencias no atribui-
das especificamente, aunque solo ante exigentes condiciones, entre las
que estan los informes previos y vinculantes de la Administracion
competente por razén de la materia y de la Administracién que tenga
atribuida la tutela financiera». De esta forma, se incide en el ejercicio
mismo de esas nuevas funciones, que podra impedirse si no se cum-
plen las exigencias del precepto; pero, si se cumplen, los Municipios
las ejercerdn en régimen de plena autonomia y bajo la propia respon-
sabilidad como prevé el articulo 7. 2 para las competencias municipa-
les propias. Se cuestiona asi la denominacién de competencias impro-
pias, pues el Tribunal Constitucional las ha adjetivado mds precisa-
mente como competencias «propias generales», para diferenciarlas de
las competencias «propias especificas», que son las que el Estado y las

** Por ejemplo, el Decreto-ley 7/2014, de 20 de mayo, de la Comunidad Auténo-
ma de Andalucia regula los informes exigidos para el ejercicio por parte de las entida-
des locales de competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion
pero puntualiza que los mismos no son necesarios en el supuesto de que se vinieran
ejerciendo dichas competencias antes de la LRSAL, pudiéndose continuar prestando
los servicios o desarrollando las actividades, si cuentan con financiacién y la propia enti-
dad local aprecia que no se produce duplicidad con otros servicio. Tampoco resultan
exigibles los procedimientos para la obtencién de los indicados informes si la entidad
local desea impulsar un determinado programa complementario, realizar una actividad
concreta o realizar actividades propias del normal desenvolvimiento del servicio en un
ambito competencial que ya se venia ejerciendo. La Resolucién de 12 de marzo de 2015,
de la Secretaria General de Coordinacién Autonémica y Local, por la que se publica el
Acuerdo de la Subcomisién de Seguimiento Normativo, Prevencién y Solucién de Con-
troversias de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-
Comunidad Auténoma de Andalucia en relacion con el citado Decreto-ley 7/2014, pone
de manifiesto que los requisitos del articulo 7. 4 LRBRL para ejercer competencias no
propias ni delegadas, operan también para las que venian ejerciendo antes de la entrada
en vigor de la LRSAL, comprometiéndose la Comunidad Auténoma de Andalucia a in-
troducir esta interpretacién en la aplicacion de su legislacion de régimen local.
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Comunidades Auténomas han atribuido especificamente mediante
norma de rango legal conforme a lo previsto en el articulo 25 LRBRL
(SSTC 41/2016, 54/2017, 0 107/2017).

Por lo tanto, tendran la consideracién de competencias municipa-
les propias las relativas a las materias del listado del articulo 25.2
LRBRL, las que se atribuyan con tal caracter en las Leyes estatales o
autondmicas, pero también cualquier otra actividad o servicio que los
Municipios decidan desarrollar en beneficio de los vecinos, que no
afecten a su sostenibilidad financiera ni suponga una duplicidad con
otra Administracién. Y, como se indicd, se ejercen en régimen de ple-
na autonomia y responsabilidad y sélo estan sujetas a un control de le-
galidad y judicializado.

IV. El pretendido reforzamiento de la posicion institucional de las Pro-
vincias

1. Planteamiento

El preambulo de la LRSAL reconoce expresamente que uno de los
objetivos de la reforma es reforzar el papel de las Diputaciones Pro-
vinciales, los Cabildos y Consejos insulares «o entidades equivalentes»,
que asumen nuevas funciones como la coordinacién de determinados
servicios municipales, la prestacion de servicios de recaudacion tribu-
taria, de administracion electréonica o de contratacién centralizada, en-
tre otros. Al respecto debe notarse que no ha cambiado el articulo 31
LRBRL, luego los fines propios y especificos de la provincia contintian
siendo garantizar los principios de solidaridad y equilibrio intermuni-
cipal, participar en la coordinacién de la Administracion local con la
de la Comunidad Auténoma y la del Estado, y, en particular, asegurar
la prestacion integral y adecuada de los servicios de competencia mu-
nicipal. En todo caso, la posicién institucional que deben desempenar
las Diputaciones Provinciales es un debate tan antiguo como la propia
institucién provincial, que ha estado marcada por la polémica desde su
nacimiento a partir de la Constitucién de Cadiz”’. Lo relativamente

» Vid. E. CARBONELL PORRAS, «¢Existe un criterio sobre las Diputaciones pro-
vinciales? Algunas reflexiones sobre la provincia en Andalucia», en Crisis econémica...,
cit.,, p. 173, y, «La divisién del territorio en provincias y su evolucién», en Sobre un
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novedoso seria que el legislador de 2013 se pronuncia en un sentido
contrario al sentir mayoritario en la doctrina que, en la actualidad y te-
niendo en cuenta el devenir de los acontecimientos, se muestra favora-
ble a la supresion del caracter necesario de la provincia®.

En otro orden de consideraciones, esta opcién refleja una nueva
contradiccién e incoherencia en una reforma que pretende clarificar el
reparto de las competencias locales para organizar un sistema mas efi-
ciente, que implique un significativo ahorro, potenciando la posicién
de las Diputaciones Provinciales, los Cabildos y los Consejos insulares
y las entidades equivalentes, pero, sin embargo, no se tiene en cuenta
la situacién econdémico-financiera de estas entidades, que también
pueden estar sujetas a los planes y medidas correctivas que prevé la
Ley Organica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera. El Consejo de Estado (Dictamen 567/2013) llamé la aten-
cién sobre este dato, que ponia de manifiesto «el asimétrico tratamien-
to que en el anteproyecto merecen las entidades locales municipales (y
las inframunicipales y supramunicipales, a las que se hara especial
mencion en el siguiente subapartado) y las provinciales».

Sin perjuicio de lo anterior, seguidamente se analizan someramente
las nuevas atribuciones de las Diputaciones Provinciales («y entidades
equivalentes»), y se presta especial atencién a qué entidades pueden
considerarse equivalentes en la legislaciéon basica de régimen local ac-
tualmente vigente.

2. Principales novedades en las competencias provinciales. La confusion
entre la coordinacion y la cooperacion

Las competencias de las Diputaciones provinciales, como las de los
Municipios, también pueden clasificarse en propias, delegadas e im-
propias’’. No obstante, la LRSAL habria pretendido reforzar las com-

hito juridico. La Constitucién de 1812. Reflexiones actuales, estados de la cuestion, De-
bates historiogrdficos, 2012, p. 537 ss.

’¢ Una exposicion reciente de las posiciones doctrinales puede verse en P. ESCRI-
BANO COLLADO, «Provincias y diputaciones: una polémica sin proyecto institucional»,
en Memorial para..., cit., p. 1995 ss. También, en esa misma obra, M. J. SARMIENTO
ACOSTA, «Dos cuestiones polémicas sobre la reestructuracién del Estado: mapa auto-
némico y papel de las Diputaciones Provinciales», p. 2044 ss.

*7 Sobre las competencias provinciales en la reforma, puede verse M. SALVADOR
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petencias provinciales propias que reconoce la legislacion estatal basi-
ca, que son las que seguidamente analizamos, prescindiendo, por tan-
to, de aquellas que atribuye la legislacién sectorial’®,

Las competencias propias de las Diputaciones provinciales se fijan
en el articulo 36. 1 LRBRL, que mantiene las relativas a:

— La coordinacién de los servicios municipales entre si para garanti-
zar su prestacion integral y adecuada en el territorio provincial (letra a).

— La asistencia y cooperacién juridica, econémica y técnica a los
Municipios, especialmente a los de menor capacidad econémica y de
gestion, garantizando en todo caso en los de menos de 1.000 habitan-
tes la prestacion de los servicios de Secretaria e Intervencién (letra b).

— La prestacién de servicios piblicos supramunicipales y, en su ca-
so, supracomarcales y el fomento o coordinacién de la prestacién uni-
ficada de servicios de los Municipios en su ambito territorial (letra ¢)*’.

— La cooperacioén en el fomento del desarrollo econémico y social

CRESPO, «Las competencias de las Diputaciones provinciales en la Ley 27/2013, de 27
de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local», en CDL
n.° 34, 2014, p. 133 ss.; A. KONICKX FRASQUET y M*. J. ALONSO MAS, «Las nuevas
competencias de las Diputaciones provinciales», en Reforma..., cit., p. 241 ss.; J. M™
VAZQUEZ PITA, «Las competencias de los municipios y de las Diputaciones provincia-
les», y M. J. SARMIENTO ACOSTA, «La opcién por la gestién supramunicipal: la poten-
ciacién de las Diputaciones provinciales y de los Cabildos y Consejos insulares», am-
bos en Comentarios..., cit.; M*. A. GONZALEZ I BUSTOS, «La provincia después de la
modificacién de la Ley de Bases de Régimen Local efectuada por la Ley de Racionali-
zacion y Sostenibilidad de la Administracién Local: la determinacion del régimen de
sus competencias», en Las nuevas Diputaciones provinciales de régimen comiin: asisten-
cta, prestacion y coordinacion de servicios municipales, 2015, p. 117 ss.; J. L. RIVERO
YSERN, «La provincia en la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administra-
cién Local de 27 de diciembre de 2013 (en lo sucesivo LRSAL)», en RGDA n.° 36,
2014; o, F. FERNANDEZ-FIGUEROA GUERRERO, «Las Diputaciones provinciales y los
Gobiernos locales intermedios en la reforma local», en La reforma..., cit., p. 167 ss.

% Con mas detalle, véase E. CARBONELL PORRAS, «Replanteamiento sobre las
provincias: del pretendido reforzamiento de su posicion institucional a una posible
mutacién constitucional», en Anwuario del Gobierno Local 2015/16, (diciembre de
2016), p. 105 ss.; también publicado en Los retos actuales del Derecho Administrativo
en el Estado Autonémico. Estudios en homenaje al Profesor José Luis Carro Ferndndez-
Valmayor, 2017, Volumen I, p. 351 ss.

* En realidad, este apartado contempla dos competencias diferentes que respon-
den a distinto régimen juridico, como es la prestacién de servicios supramunicipales y
el fomento o, en su caso, la coordinacién de servicios municipales. Vid. E. CARBONELL
PORRAs, «Replanteamiento...», cit. p. 120 ss.
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en la planificacién en el territorio provincial, letra d), que fue incorpo-
rada con la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la mo-
dernizacién del gobierno local.

Ahora, con la LRSAL, se ha suprimido la competencia general pa-
ra el fomento y la administracion de los intereses peculiares de la Pro-
vincia que habia reconocido la LRBRL desde su primera version. Te-
niendo en cuenta la finalidad de la reforma, la eliminacién de esta atri-
bucién perseguiria impedir que las Diputaciones intervengan al mar-
gen de las previsiones de la legislacion, de régimen local o sectorial, in-
vocando unos intereses peculiares de la Provincia de escasa concre-
cién; es decir, tendria la misma finalidad que la supresion del articulo
28 respecto de los Municipios. Y, como estos, cualquier participacion
provincial en materias que no conforman competencias propias ni han
sido objeto de delegacion debera sujetarse a los requisitos del articulo
7.4 LRBRL.

Ademas, se han anadido algunas precisiones a estas competencias
provinciales clésicas: asi, en primer lugar, en relacion con la asistencia
y cooperaciéon que las Diputaciones provinciales deben prestar a los
Municipios segin el articulo 36. 1 b), ahora se aclara que deberd ga-
rantizarse, en todo caso, en los de menos de 1.000 habitantes la presta-
cion de los servicios de secretaria e intervencion; y, en segundo lugar,
respecto de la prestacion de servicios supramunicipales que contempla
el art. 36. 1. ¢), se anade que las Diputaciones también asumen «el fo-
mento o, en su caso, coordinacién de la prestacion unificada de servi-
cios de los Municipios en su respectivo ambito territorial», con expre-
sa referencia a la asuncién de la prestacion de los servicios de trata-
miento de residuos en los de menos de 5.000 habitantes, y de preven-
cién y extincién de incendios en los de menos de 20.000 habitantes
cuando estos Municipios no procedan a su prestacién. La inconstitu-
cionalidad de este inciso ha sido rechazada por la STC 111/2016, que
le reconoce naturaleza juridica basica y no lesiva para la autonomia
municipal, argumentando que la intervencion de la Diputacién sélo se
producird cuando los servicios no sean prestados por el Municipio. En
todo caso y con caracter general, la STC 111/2016, recuerda la doctri-
na constitucional sobre las competencias provinciales, destacando,
como también hace la STC 41/20016, que una redefinicion al alza de
las mismas por el legislador bésico estatal puede suponer una redefini-
cién a la baja de las competencias municipales, resultando una dinami-
zacion de la garantia constitucional de la autonomia provincial, com-
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patible con la garantia constitucional de la autonomia municipal: «Esta
es una opcién constitucionalmente posible, sin perjuicio de que los
arts. 137 y 140 CE obligan en todo caso a asegurar que los municipios
intervengan en los asuntos que les afectan con un grado de participa-
cion tendencialmente correlativo a la intensidad de sus intereses».

Por otra parte, el articulo 36. 1 LRBRL refiere unas competencias
provinciales propias que habria incorporado la LRSAL en las nuevas
letras e) a i), que son las siguientes:

— El gjercicio de funciones de coordinacion en los casos previstos en
el articulo 116 bis LRBRL. Este precepto regula el contenido y segui-
miento del plan econémico y financiero que deben formular aquellos
Municipios que incumplan el objetivo de estabilidad presupuestaria, el
de deuda publica o la regla de gasto. Segiin el apartado 3 de este articu-
lo 116 bis, la Diputacién o entidad equivalente propondra y coordinara
las medidas del plan «cuando tengan caracter supramunicipal, que serdn
valoradas antes de aprobarse el plan econémico-financiero, asi como
otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto». El
Tribunal Constitucional considera que este precepto no afecta a la tutela
financiera que han asumido estatutariamente las Comunidades Auté-
nomas, pues es una concrecién de las funciones generales de las Dipu-
taciones en la asistencia y cooperaciéon con los Municipios. La STC
41/2016, a la que remite la STC 11/2016, sefhala que el legislador estatal
bésico «se ha limitado a aprovechar la existencia de la provincia y su po-
sicion institucional, como entidad local intermedia que coopera con (y
coordina la actividad de) los municipios (SSTC 109/1998, de 21 de ma-
yo, FJ 2, 172/1998, de 23 de junio , FJ 2), asegurando — la prestacién in-
tegral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios
de competencia municipal — y participando — en la coordinacién de la
Administracion local con la de la Comunidad Auténoma y la del Estado
— (art. 31.2 LBRL, que no ha sido modificado por la LRSAL). El art.
116 bis LBRL no hace mas que proyectar la configuracion general de la
provincia (derivada de la legislacién basica y de la propia Constitucion)
sobre un dmbito concreto, con el fin de que asistan -al resto de corpora-
ciones locales y colaboren con la Administracion que ejerza la tutela fi-
nanciera- en la elaboracién y el seguimiento de la aplicacién de las me-
didas contenidas en los planes econémicos-financiero.

— La asistencia en la prestacion de los servicios de gestion de la re-
caudacién tributaria, en periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios
de apoyo a la gestion financiera de los Municipios con poblacién infe-
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rior a 20.000 habitantes. De nuevo se especifican unos servicios con-
cretos a los que deben prestar las Diputaciones la asistencia a los Mu-
nicipios que constituye su razon de ser con caracter general.

— La prestacion de los servicios de administracion electrénica y la
contratacion centralizada en los Municipios con poblacién inferior a
20.000 habitantes. Segtin el Tribunal Constitucional no se trata de una
atribucién de estas materias a las Diputaciones, sino de una mas de las
manifestaciones de las competencias provinciales en relacién con la asis-
tencia y la cooperacién juridica, econémica y técnica a los Municipios,
especialmente a los de menor capacidad. La STC 111/2016 considera
que una transferencia en bloque a la Diputacién de toda la prestacion de
servicios de administracién electrénica y de la contratacién en estos
Municipios seria contraria a la autonomia municipal, pero no declara
inconstitucional el precepto, sino que realiza una interpretacion con-
forme a la Constitucién, indicando que el art. 36.1, letra g), LBRL, se ha
limitado a incluir atribuciones nuevas que especifican la mas general de
asistencia y cooperacién a los municipios: «lo que pretende el precepto
es dar efectividad a la prestaciéon de unos servicios que exigen la aplica-
cién de tecnologia informatica (en el caso de la administracién electré-
nica) o técnico-juridica (en el supuesto de la contrataciéon centralizada)
que los municipios de pequena o mediana poblacién (hasta 20.000 habi-
tantes), pueden no estar en condiciones de asumir. En definitiva, se trata
de que la Diputacién provincial cumpla su funcion institucional mas ca-
racteristica prestando apoyo a estos municipios en las tareas que desem-
pefan relacionadas con la contratacion y la llamada administracion elec-
trénica. Solo en este sentido, que se desprende naturalmente de la inter-
pretacion conjunta de los citados articulos de la Ley reguladora de las
bases del régimen local, puede entenderse el precepto impugnado».

— El seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados
por los Municipios de su Provincia. El coste efectivo de los servicios,
regulado en el articulo 116 ter LRBRL, constituye una nocién esencial
en la reforma pues, sobre su base, se articula el régimen de prestacién
de los servicios municipales obligatorios del articulo 26 LRBRL, y la
intervencién de las Diputaciones Provinciales al respecto®. Este pre-

“ Sobre el régimen de los servicios municipales obligatorios y la asistencia provin-
cial después de la LRSAL, puede verse C. BARRERO RODRIGUEZ, «La prestacién de los
servicios municipales minimos en el nuevo articulo 26 de la LBRL. La dificil interpre-
tacion de un precepto fundamental», en REDA, n°. 170, 2015, p. 33 ss.
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cepto establece que las Entidades Locales calcularan cada afo (antes
del 1 de noviembre) el coste efectivo de los servicios que prestan, par-
tiendo de los datos contenidos en la liquidacién del presupuesto gene-
ral y, en su caso, de las cuentas anuales aprobadas de las entidades vin-
culadas o dependientes, correspondiente al ejercicio inmediato ante-
rior. La STC 111/2016, considera que el articulo 116 ter no menosca-
ba las posibilidades de intervencion de las Entidades locales en los
asuntos que les afectan, ni se produce una injerencia en su ambito
competencial: «hay la imposicién de una tarea de elaboracién y anélisis
de datos con publicidad que facilita la configuracion de politicas pu-
blicas en los tres niveles territoriales, ademas del control directo de la
actividad local por parte de la ciudadania. Podran discutirse politica-
mente los criterios de calculo y el propio concepto legal de “coste efec-
tivo’, pero es evidente que unos y otro no vulneran los articulos 137,
140 y 141 CE». Pero es importante notar que el Tribunal Constitucio-
nal subraya que «no puede excluirse en abstracto que los preceptos
que se sirven del concepto de “coste efectivo” regulado en el art. 116
ter LBRL vulneren la garantia constitucional de la autonomia local. No
obstante, ello habra de analizarse respecto de cada precepto concreto
y, en todo caso, si la vulneraciéon se produjera, seria imputable a ese
precepto, no al art. 116 ter LBRL».

— La coordinacién mediante convenio con la Comunidad Auténo-
ma de la prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de los
consultorios médicos en los Municipios con poblacién inferior a 5.000
habitantes.

Con caracter general, la novedad de las nuevas atribuciones es rela-
tiva, pues en gran parte son concreciones de la principal misién que
compete a las Diputaciones Provinciales: la asistencia y la cooperaciéon
a los Municipios y la prestacién, en su caso, de servicios supramunici-
pales. Por otra parte, existen otras competencias de las Diputaciones
Provinciales dispersas en el articulado de la LRBRL como la que he-
mos visto ya en relacion con la fusién de Municipios (art. 13. 5); o la
colaboracién en la coordinacién y seguimiento de las delegaciones
efectuadas a los Municipios de la misma Provincia (art. 27. 2).

Sin perjuicio de lo anterior, resulta evidente que la LRSAL utiliza
la expresién «coordinacién» en un sentido amplisimo, que se confun-
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de con la cooperacién, y ambas presentan sustanciales diferencias*'. La
cooperacion presupone la voluntariedad mientras que la coordinacién
en sentido estricto conlleva un poder de direccidon, una orientacién de
cémo deben ejercerse las competencias por la Administracion sujeta a
la coordinacién, que es la titular de la competencia y la conserva, si
bien condicionada en su ejercicio. Este es el sentido general de la
coordinacién que se deduce de otros preceptos de la LRBRL que no
han sido modificados como los articulos 10. 2 y 59. 1. Por su parte, la
cooperacién econdmica, técnica y administrativa entre la Administra-
cion local y las Administraciones del Estado y de las Comunidades Au-
ténomas, tanto en servicios locales como en asuntos de interés comun,
se desarrolla con caricter voluntario segiin prescribe con claridad el
articulo 57 LRBRL. El nuevo articulo 36 LRBRL (y otros preceptos
afectados por la LRSAL) no tiene en cuenta esta distincién. Buena
muestra de ello es la letra i), que se refiere a la «coordinacién mediante
convenio, con la Comunidad Auténoma respectiva, de la prestaciéon
del servicio de mantenimiento y limpieza de los consultorios médicos».
También se refiere no siempre con propiedad a la «coordinacién de la
prestacion unificada de servicios de los Municipios» en la nueva letra
c); o, a las «funciones de coordinacién» en relacién con el plan eco-
némico-financiero en la letra e). Del mismo modo, el articulo 26. 2
LRBRL, que es el que establece los servicios municipales obligatorios,
alude a la coordinacién de determinados servicios y a lo que se supone
serian formas para hacerlo. En esta linea, la STC 111/2016, de 9 de ju-
nio, destaca las diferencias entre la coordinacién en sentido estricto y
sus diferencias de la cooperacién o «coordinacién voluntaria»: sélo la
primera implica un «limite efectivo al ejercicio de las competencias»,
«un cierto poder de direccién, consecuencia de la posicion de superio-
ridad en que se encuentra el que coordina respecto al coordinado».

# Tanto la coordinacién como la cooperacién permiten flexibilizar y prevenir las
disfunciones que ocasiona el reparto de competencias sin alterar en ningtin caso la ti-
tularidad de la competencia. No obstante, la coordinacién conlleva un poder de direc-
cién, que condiciona cémo se ejercen las competencias y que refleja una posiciéon de
superioridad de la organizacién coordinadora respecto de la coordinada. Vid. E. CAR-
BONELL PORRAS, «La organizacién administrativa. concepto, principios y reglas gene-
rales, en Derecho administrativo 1, 2017, p. 304 ss.
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3. Las «entidades equivalentes» a las Diputaciones Provinciales

Después de la LRSAL, la LRBRL se refiere en diversos preceptos a
las «Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes». Lo hace el
articulo 13.5, para la coordinacién y supervisiéon de la integracion de
los servicios resultantes del proceso de fusién de Municipios; el articu-
lo 26, en relacién con la prestaciéon de servicios en los Municipios con
poblacién inferior a 20.000 habitantes (apartado 2) y respecto de la
asistencia al establecimiento y prestaciéon de los servicios minimos
(apartado 3); el articulo 27. 2, sobre la coordinacién y el seguimiento
de las delegaciones a los Municipios; el articulo 36, relativo a las com-
petencias provinciales; el articulo 116 bis, en relacion con el plan eco-
némico-financiero municipal; el art. 75 bis, sobre retribuciones de los
miembros de las Corporaciones locales... También utiliza esta expre-
sién, la nueva disposicién adicional decimoquinta, sobre gestion inte-
grada o coordinada de servicios municipales, del Texto Refundido de
la Ley reguladora de las Haciendas locales; y lo hacian las anuladas
disposiciones adicional quinta, y transitorias primera y segunda de la
LRSAL, sobre la asuncién por la Comunidad Auténoma de las compe-
tencias relativas a la educacion, la salud y los servicios sociales respec-
tivamente.

Surge asi una duda inicial sobre cuales son o pueden ser esas otras
entidades equivalentes a las Diputaciones Provinciales tras la reforma
de 2013, y resulta necesario analizar si se ha producido una ampliacién
respecto de la situacién preexistente’”. Como es sabido, sin petjuicio
de las sustanciales diferencias de régimen juridico, las Comunidades
Auténomas uniprovinciales, los Cabildos y Consejos Insulares y los

*2 De esta cuestién se han ocupado, entre otros, R. JIMENEZ ASENSIO, «La posi-
cién institucional de las Diputaciones Provinciales a partir de la Ley de Racionaliza-
ci6én y Sostenibilidad de la Administracién Local», en Diario del Derecho Municipal, de
13 de enero de 2014; J. M*. SABATE I VIDAL, «El impacto de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local, en el régi-
men de las Diputaciones provinciales y entes equivalentes», en Anuario del Gobierno
Local 2013. Un nuevo gobierno local en Esparna. La reforma de la Administracién local
en la Ley 27/2013, 2014, p. 144 y ss.; J.R. FUENTES I GASO, «Consecuencias de la Ley
27/2010, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administraciéon Local, en el régi-
men local de Catalufia», en RVAP, n.° 101, 2015, p. 64 ss.; J. MORCILLO MORENO, «El
pretendido impulso a la administracién provincial en la reforma espafiola de 2013», en
Istituzioni del Federalismo, 2-2014, p. 366 ss.; y
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Territorios Histéricos vascos han ejercido las funciones de las Dipu-
taciones Provinciales de régimen comiin con apoyo en la Ley 12/1983,
de 14 de octubre, del proceso autonémico, los Estatutos de Autono-
mia y la propia LRBRL. Nada de esto ha cambiado con la reforma de
2013 y, sin duda, estas entidades son equiparables a las Diputaciones
provinciales’. También se aceptaba sin debate que otras organizacio-
nes locales de caricter supramunicipal como las Comarcas, las Man-
comunidades de Municipios, o las Areas Metropolitanas no podian
considerarse Corporaciones de caricter representativo, que asumieran
el gobierno y administracion auténoma de la Provincia en el sentido
del articulo 141. 2 de la Constitucién.

Para intentar aproximarnos a qué nuevas entidades locales podrian
considerarse equivalentes a las Diputaciones Provinciales después de
la aprobacién de la LRSAL hay que partir de su disposicién adicional
tercera que, en su apartado 2, establece:

«2. En el caso de las Comunidades Auténomas con un
sistema institucional propio, las referencias de esta Ley a las
Diputaciones Provinciales se entenderan efectuadas a los en-
tes locales supramunicipales previstos en los correspondien-
tes Estatutos de Autonomia a los que se atribuyen compe-
tencias en materia de asistencia y cooperacién a los Munici-
pios y prestacion de servicios publicos locales».

En principio, el precepto transcrito admitiria que, si los Estatutos
de Autonomia han configurado un sistema institucional propio con en-
tidades supramunicipales que han asumido competencias de asistencia
y cooperacién a los municipios y de prestacién de servicios locales, tal
entidad asuma las competencias que la LRSAL atribuye a las Dipu-
taciones, es decir, esa entidad podra reputarse equivalente a la Dipu-
tacion Provincial. De entre las diferentes entidades locales supramuni-
cipales, aunque en los Estatutos de Autonomia puedan encontrarse re-
ferencias, resulta claro que quedarian excluidas en todo caso las Man-

$Vid. M. A. RODRIGUEZ PORTUGUES, «Articulo 38», en Comentarios a la Ley Re-
guladora de las Bases de Régimen Local, 2007, 1, pp. 899-900, que, no obstante, y sin
perjuicio del articulo 41. 2 LRBRL, manifiesta las dudas sobre las mancomunidades
interinsulares canarias, que no son corporaciones de caricter representativo que asu-
man el gobierno y la administraciéon de la provincia.
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comunidades de Municipios pues su naturaleza asociativa impide con-
siderarlas como parte del sistema institucional autonémico; y las Areas
Metropolitanas, cuya existencia esta condicionada por la concentra-
cién de nicleos de poblacion en las grandes aglomeraciones urbanas.
Por tanto, por eliminacién de las entidades supramunicipales que re-
conoce el articulo 3. 2 LRBRL quedarian las «Comarcas u otras enti-
dades que agrupen varios municipios, instituidas por las Comunidades
Auténomas de conformidad con esta Ley y los correspondientes Esta-
tutos de Autonomia», idea que repite el articulo 42. 1 LRBRL. Las
Comarcas si pueden conformar un sistema territorial autonémico pro-
pio y asumir competencias en materia de asistencia y cooperacion a los
Municipios y prestacion de servicios publicos locales. Por tanto, de la
disposicién adicional tercera 2 de la LRSAL cabe deducir que las Co-
marcas son entidades equivalentes a las Diputaciones Provinciales en
aquellas Comunidades Auténomas que las consideren parte de su pro-
pio sistema institucional. Siendo esto asi, surge la duda del sentido y
alcance de la disposicién adicional sexta de la LRSAL, que dispone:

«Las previsiones de esta Ley se aplicardn respetando la
organizacién comarcal en aquellas Comunidades Auténomas
cuyos Estatutos de Autonomia tenga atribuida expresamente
la gestion de servicios supramunicipales».

La disposicién no esta bien redactada gramaticalmente y no ha si-
do modificada en correccién de errores. Parece que esta disposiciéon
adicional sexta completaria la adicional tercera 2, si bien puntualizan-
do que se refiere Gnicamente a las Comarcas, y no a otras posibles «en-
tidades que agrupen varios municipios instituidas por las Comunida-
des Auténomas» a las que hace referencia el articulo 3.2.a) LRBRL. Si
esto es asi, esta disposicién adicional sexta solo se aplicaria a las co-
marcas, mientras que la disposicién adicional tercera 2 también com-
prenderia otras agrupaciones de municipios equiparables a las Comar-
cas que hayan podido crearse en los términos previstos en los articulos
3.2.a) y 42 LRBRL. Ademis, en el primer caso, también podrian asu-
mir las funciones de asistencia y cooperacién a los Municipios, y no
sélo la prestacion de servicios supramunicipales. De nuevo un galima-
tias que es consecuencia de las incorrecciones técnicas e incongruen-
cias de la reforma.

Los Estatutos de Autonomia contemplan la creacién de Comarcas
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y otras agrupaciones de municipios con diferente alcance y sentido,
pero sélo dos han sido objeto de desarrollo, integrandolas en el siste-
ma institucional autonémico. Se trata de las Comunidades Autéonomas
de Catalufia y Aragén. Cataluna se ha organizado en Comarcas desde
1987, que, después de la LRSAL, podrian considerarse entidades
equivalentes a las Diputaciones Provinciales (al amparo de sus disposi-
ciones adicionales tercera. 2 y sexta). Pero, ademas, esta posibilidad
seria extensible a las veguerias (con apoyo en la disposicién adicional
tercera. 2), siempre que no sustituyan a las Diputaciones Provinciales
como indicé la STC 31/2010, de 28 de junio. Por otro lado, también
Aragén se ha organizado en Comarcas, aunque la LRSAL incorpora
una prevision especifica para esta Comunidad Auténoma, como es la
Disposicién adicional tercera, 3, y que es del siguiente tenor:

«La aplicacion de esta Ley en la Comunidad Auténoma
de Aragén se realizara teniendo en cuenta el régimen espe-
cial de organizacion institucional previsto en su Estatuto de
Autonomia en materia de régimen local, en virtud del cual,
la Comunidad Auténoma aplicara las competencias previstas
en esta Ley en los distintos niveles de la administracién con
sujecién a la Constitucion, al contenido basico de esta Ley y
a los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad
financiera y racionalizacién de las estructuras administrati-
vas».

Aunque el precepto es una muestra mas de las denunciadas defi-
ciencias de la LRSAL, me parece que anade poco a lo establecido con
caracter general para todas las Comunidades Auténomas. En Aragén,
la Comarca forma parte del sistema institucional autonémico, y es la
misma legislacion estatal basica de régimen local la que permite consi-
derarla como una «entidad equivalente» a las Diputaciones provincia-
les. En todo caso, el Tribunal Constitucional ha sefialado con claridad
que las previsiones de la LRSAL «se aplicaran respetando la organiza-
cién comarcal» aragonesa (STC 168/2016).

El expreso reconocimiento de la organizacion comarcal puede te-
ner mayor proyeccion. Por un lado, podria amparar la posicién insti-
tucional de concretas Comarcas que existen al margen de una organi-
zacion comarcal como parte del sistema institucional propio de la Co-
munidad Auténoma. Seria el caso, por ejemplo, de la Comarca de El
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Bierzo en la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén (Ley 1/1991, de
14 de marzo). Por otro lado, reconoceria y ampararia la organizacién
comarcal en las Comunidades Auténomas uniprovinciales que asi lo
han previsto en sus Estatutos como el Principado de Asturias o Canta-
bria, que aprobaron hace tiempo las leyes de creacion de las Comar-
cas, aunque no hayan llegado a implantarse*. Asi lo ha entendido
también el Tribunal Constitucional incluso en el caso de aquellas Co-
munidades Auténomas que opten por su implantacién, aunque no esté
prevista en el Estatuto. La STC 168/2016, de 6 de octubre concluye:

«Consecuentemente, puede interpretarse que la disposi-
cién adicional sexta de la Ley 27/2013 supone que las previ-
siones de la reforma local de 2013 “se aplicaran respetando”
toda “organizacion comarcal” estatutariamente prevista, sin
por ello negar o perjudicar la que, no prevista en los Estatu-
tos, pueda eventualmente llegar a instaurar cualquier Comu-
nidad Auténoma al amparo de su competencia en orden a la
creacion y regulacion de entidades locales de segundo grado.
Téngase en cuenta a este respecto que la prevision contro-
vertida esta formulada en positivo, como cldusula de salva-
guarda de las organizaciones comarcales estatutariamente
previstas. No cabe interpretarla en negativo, como fuerte
restriccion a la autonomia de las Comunidades Auténomas
traducida en la imposibilidad de ejercer sus amplias compe-
tencias en orden a la regulacion y creacion de entidades ca-
racterizadas por “un fuerte grado de interiorizaciéon auto-
némica”».

Si llegara a consolidarse la opcién por la comarcalizacién en las
Comunidades Auténomas uniprovinciales, podria llevarse a cabo una
importante descentralizacion interna y una ampliacién de la capacidad
de autoorganizacion pues, en el actual contexto normativo, podrian
atribuirse a las Comarcas funciones propias de las Diputaciones.

De lo anterior se deduce que la reforma local de 2013 ha ampliado las
entidades equivalentes a las Diputaciones, que también podran ser las
Comarcas en los términos vistos, y otras agrupaciones de Municipios

#Vid. E. CARBONELL PORRAS, «Replanteamiento...», cit., p.117-118.
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creadas por las Comunidades Auténomas (como las veguerias en los tér-
minos constitucionalmente admitidos) de acuerdo con lo previsto en los
respectivos Estatutos. Las funciones que la LRBRL encomienda a las
Diputaciones provinciales también podrin corresponder a esas entidades
equivalentes sin que ello se traduzca en una violacién de la legislacion es-
tatal basica. Pero, lo que si parece evidente es que las disposiciones adi-
cionales tercera y sexta de la LRSAL contradicen su preambulo, y no se
habria llevado a cabo el pretendido reforzamiento de las Diputaciones
Provinciales sino todo lo contrario: se habria abierto la puerta para que en
algunas Comunidades Auténomas se produzca una sensible pérdida de
sus competencias a favor de esas otras entidades equivalentes que, en su
caso, serian las realmente reforzadas. En tal caso, quiza se origine una mu-
tacion constitucional por via de un cambio en la interpretacién constitu-
cional sobre la garantia constitucional de la Provincia hasta ahora sosteni-
da por el Tribunal Constitucional®.

V. A modo de conclusion

En las lineas que anteceden se han analizado tres cuestiones nu-
cleares de la reforma de nuestro Derecho local llevada a cabo por la
LRSAL, y este anélisis demuestra que las criticas vertidas cuando se
aprobé la Ley ideoldgicas, pero también y fundamentalmente técnicas,
no eran exageradas, sino que estaban plenamente justificadas. Ademas,
casi seis afos después, puede afirmarse que ha servido para poco. A las
deficiencias técnicas, incongruencias y cambios escasamente medita-
dos que fueron sefialados de manera casi unidnime, se suma su escasa
eficacia para la consecucién de los fines perseguidos. Asi, de entre las
medidas para corregir el mapa local, si es relevante exigir que exista un
ntcleo de poblacién de al menos 5.000 habitantes para que pueda
crearse un nuevo municipio por segregacion, pues se trata de un requi-
sito relativamente claro, con escasos margenes de apreciacion. Sin em-
bargo, la interpretacion de que el mismo sélo resulta aplicable a los
procedimientos iniciados después de la entrada en vigor de la LRSAL
sin puntualizar con qué tramite se entiende iniciado dicho procedi-
miento, ha posibilitado la creacion de varios Municipios en los dltimos

#Vid. E. CARBONELL PORRAS, «Replanteamiento...», cit., p. 148-149.
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afos con escasa poblacion. Por otra parte, el fomento por el Estado de
la fusién voluntaria de municipios, considerada como una novedad
significativa por los autores de la Ley, lo es sélo formalmente. Real-
mente los estimulos a la fusién de Municipios no tienen suficiente en-
tidad como para que efectivamente vayan a fusionarse muchos muni-
cipios; prueba de ello es que en estos seis afios s6lo se ha suscrito un
convenio de fusién. Ademas, no se incorpord ninguna medida que co-
rrigiera otros problemas del mapa municipal como los derivados de
municipios que se confunden como consecuencia del crecimiento de
las poblaciones.

También se pretendia clarificar las competencias de los Munici-
pios, suprimiendo algunas y reduciendo el alcance de las competencias
propias. Sin embargo, la intervencion de las Comunidades Auténomas
mantuvo el régimen competencial anterior a la LRSAL vy el Tribunal
Constitucional confirmaria las interpretaciones de un texto legal con-
fuso y equivoco que salvaban las competencias municipales preexisten-
tes y la amplia capacidad de decision al respecto de las Comunidades
Auténomas, titulares de la competencia material en servicios sociales o
educacién. Igualmente, y aunque la reforma pretendia limitar la inter-
vencién municipal en materias distintas de las competencias propias u
objeto de delegacién por el Estado, se concluiria que los Municipios
econémicamente saneados podran desarrollar otras actividades como
propias destinadas a satisfacer las necesidades de la comunidad veci-
nal.

Por wltimo, aunque formalmente se haya pretendido reforzar las
competencias de las Diputaciones Provinciales en ciertos apartados, la
aceptacion de nuevas entidades locales como «equivalentes» pueden
suponer en la prictica que, en las Comunidades Auténomas que cuen-
tan con un sistema institucional propio organizandose en comarcas, las
atribuciones de las Diputaciones Provinciales se asuman por otras en-
tidades locales supramunicipales que hasta ahora no eran aceptadas
como equiparables a las Diputaciones Provinciales de régimen comun.
En tal caso, la LRSAL podria haber operado un cambio en la defensa
de una determina posicién institucional de la Provincia hace tiempo
superada.

En definitiva, lo sucedido con la reforma local en Espafia pone de
manifiesto que las modificaciones en aquellos ambitos de especial tras-
cendencia en la organizacién politica y social del Estado como son las
Administraciones locales deben realizarse de forma pausada, meditan-
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do las consecuencias, tomando en consideracion las opiniones politi-
cas, pero también de los técnicos, que conocen bien los limites fijados
por nuestra Constitucion y su maximo intérprete. Lo contrario, como
ha sucedido en esta ocasion, tiene escasa utilidad, y genera confusion y
desconcierto en los servidores ptblicos y en los ciudadanos que asisten
sorprendidos a declaraciones politicas grandilocuentes que realmente
quedan en nada.
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