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El pretendido impulso a
la administracion provincial
en la reforma espanola de 2013

Juana Morcillo Moreno

Abstract

Al culmine del dibattito sulla necessita di mantenere o meno l’'organizza-
zione provinciale in Spagna, la legge n. 27 del 27 dicembre 2013, di razio-
nalizzazione e sostenibilita dell’amministrazione locale, ba dato impulso,
almeno in teoria, agli organi maggiormente rappresentativi del citato livel-
lo locale, le Diputaciones provinciales. In questo modo si é inteso rafforzare
il loro ruolo istituzionale attraverso I'incremento delle loro funzioni di co-
ordinamento e controllo delle competenze dei comuni, a volte a scapito di
questi. Senza dubbio il successo o il fallimento di questa riforma dipendera
in larga misura dalle decisioni che si adotteranno per la sua attuazione. A
questo proposito bisogna considerare la necessita di rafforzare il bilancio
delle Diputaciones, 'attesa riforma del sistema elettorale o anche I'inter-
pretazione che verra data su alcune ambiguita presenti nella legge, che
dovrebbero essere risolte in un senso favorevole all’autonomia comunale.

1. Introduccion

La crisis econémica y financiera que desde 2007 sacude a Europa ha
provocado que los entes locales se hayan colocado en el punto de mira
de la clase politica gobernante. El sector publico local se ha convertido
en el chivo expiatorio de los problemas econémicos por los que atra-
viesa Espafia. Por tal razon, varias son las propuestas que se han ensa-
yado para disminuir el gasto publico en el ambito local y que afectan a
sus dos niveles, municipal y provincial.

En este sentido, y en un contexto plagado de criticas, la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local (en adelante, LRSAL) ha acometido la ultima reforma del
régimen local espanol. Se trata de una reforma profunda, ciertamente la
mds importante desde la aprobacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, re-
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guladora de las Bases del Régimen Local (en adelante, LBRL), que afec-
ta a la raiz misma de la autonomia local. Su aprobacién, marcada por un
convulso panorama politico y econémico en el que las medidas coyun-
turales de ahorro presupuestario han estado a la orden del dia, no ha
dejado indiferente a nadie. Como acertadamente apuntan diversos au-
tores, es erroneo vincular la reforma del régimen local a la crisis econo-
mica', no sélo porque los problemas econémicos que evidencia el siste-
ma local espanol son anteriores a la crisis actual, sino también porque,
a pesar de las cifras — sin duda interesadas — que en ocasiones publican
algunos medios de comunicacion social, las estadisticas y datos reales
demuestran que la incidencia de la economia local y, por tanto, el aho-
rro en dicho sector no suponen un dato significativo en el montante de
la economia espanola y, mucho menos, a corto plazo?. Sea como fuere,
lo cierto es que un debate sobre la planta local habria exigido un mar-
co sereno, tranquilo y estable’ en el que debatir y adoptar medidas lla-
madas a continuar en el tiempo, en lugar de la urgencia y la prisa que
han presidido la presente reforma, marcada por cambios irreflexivos y
a golpe de enmiendas, circunstancia que ha provocado la ausencia de
un claro modelo en el texto definitivo.

En el ambito local, las iniciativas planteadas en los tltimos anos por los
diferentes sectores implicados han ido desde la fusion de pequenos mu-
nicipios — que se incentiva ahora, aunque con cardcter voluntario — a la
eliminacion de las entidades locales menores — degradadas a entes des-
concentrados sin personalidad juridica en la reforma —, pasando incluso
por la disolucion de las Diputaciones Provinciales. Respecto a éstas, una

(1) Vid. EmBip Irujo, A., “Crisis econémica y reforma local”, en CoscuLLueLa MONTANER, L. v MEDINA
Arcoz, L. (dirs.), Crisis Economica y Reforma del Régimen Local, ed. Civitas-Thomson Reuters,
Cizur Menor (Navarra), 2012, p. 54.

(2) Marcos Atmema CERreDA justifica este planteamiento, con una vision completa y sistemadtica,
en su magnifico trabajo “La reforma de la planta, estructura, competencia, organizacion y arti-
culacion de la Administracion Local”, en Diez SancrEz, J.J. (coord.), La planta del Gobierno local,
ed. Fundacion Democracia y Gobierno Local-Asociacion Espanola de Profesores de Derecho
Administrativo, Barcelona, 2013, passim, especialmente en pp. 63 y 64.

(3) De “vocacion de perdurabilidad” habla el profesor Aimeipa Cerrera, en lugar de la articula-
cién de un “sistema provisional ‘anticrisis’, edificado sobre criterios exclusivamente economicos
y coyunturales” (vid. op. cit., p. 63).
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parte importante de la doctrina las considera superfluas, no s6lo porque
no tienen funciones propias — al atribuirse la mayor parte a las Comuni-
dades Auténomas y a los municipios — y porque destinan gran parte de
su presupuesto al pago de personal, sino también -y, tal vez, sobre todo
— por el cardcter indirecto en la eleccion de sus responsables, que, salvo
en los territorios historicos, aleja a dicho 6rgano de la ciudadania.

Asi las cosas, y en pleno debate sobre la necesidad de mantener o no
la organizacion provincial, la LRSAL ha dado un espaldarazo a estos 6r-
ganos, al potenciar sus funciones de coordinacién y supervision de las
competencias municipales mediante la atribucion de nuevos cometidos.

2. Premisas para el estudio de la provincia: su naturaleza compleja
y el reconocimiento de su autonomia como garantia institucional
Tras el conocido Decreto de 30 de noviembre de 1833, basado en el pro-
yecto de Javier de Burgos®, Espafia quedo dividida en 49 provincias, dis-
tribucion territorial vigente en la actualidad salvo por la escision, en 1927,
de la inicial provincia canaria en Santa Cruz de Tenerife y Las Palmas. La
provincia espanola presenta un cardcter complejo, ya que dicho concep-
to responde a diversas realidades. Por tal razon, es preciso concretar a
qué acepcion del término “provincia” nos referimos en este trabajo a par-
tir de las diversas alusiones que al mismo hace la Constitucion, a saber:
1) como circunscripcion electoral para las elecciones generales al Sena-
do y al Congreso (arts. 68.2 y 69.2);

2) como division territorial de la Administracion periférica, esto es, para
el cumplimiento de los fines del Estado (art. 141.1) y, en su caso, de
las Comunidades Auténomas;

3) como entidad local, que goza de personalidad juridica y autonomia
para la gestion de sus intereses (arts. 137 y 141.1), determinada por
la agrupacién de municipios’.

Pues bien, este articulo se dedica al estudio de la provincia como entidad

(4) Javier de Burgos fue Secretario de Estado de Fomento, con Francisco Cea Bermudez como
Ministro, a comienzos del reinado de Isabel II y bajo la regencia de Marfa Cristina de Borbén.

(5) A esta triple naturaleza de la provincia se refiere Garcia Rusio, siguiendo a CoscuLLUELA MON-
TANER, en “La provincia como entidad local. Un andlisis tras la Ley de Racionalizacion”, en San-
TAMARIA PASTOR, J.A. (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espariol, ed. Fundacion De-
mocracia y Gobierno Local, Barcelona, 2014, p. 203.
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local y, en consecuencia, analiza los cambios que la reforma espafiola de
2013 ha introducido en su organizacion y régimen competencial a través
del 6rgano que, de modo general — y con las matizaciones que se diran —,
asume su gobierno y administracion, esto es, la Diputacion provincial.
Aclarado lo anterior, el articulo 137 CE dispone la organizacion territorial
del Estado en municipios, provincias y en las Comunidades Auténomas
que se constituyan, tras lo cual reconoce a dichos entes “autonomia” pa-
ra la gestion de sus respectivos intereses. Mas especificamente, y después
de amparar el articulo 140 la autonomia municipal, el 141 se refiere a la
provincia. En primer lugar, la define en su doble cardcter de entidad lo-
cal con personalidad juridica y de division territorial para el cumplimien-
to de las actividades del Estado. En segundo, ya como entidad local, atri-
buye su gobierno y administracion a las Diputaciones u otras Corpora-
ciones de caracter representativo. En tercer término, permite que, junto
a la provincia, existan otras formas de agrupacion municipal y, por ulti-
mo, salva la particularidad de las islas, cuya administracion se atribuird a
los Consejos y Cabildos insulares en los archipi€lagos balear y canario.
A partir de tales determinaciones, el Tribunal Constitucional ha defen-
dido de modo reiterado la consideracion de la autonomia local como
garantia institucional en sus dos niveles, local y provincial. Sirva co-
mo ejemplo, con relacion a la autonomia provincial, su importante STC
32/1981, de 28 de julio, dictada en un recurso de inconstitucionalidad
frente a la Ley de la Generalidad de Catalunia 6/1980, de 17 de diciem-
bre, por la que se regulaba la “Transferencia urgente y plena de las Di-
putaciones catalanas a la Generalidad™. En dicho pronunciamiento, el
Tribunal Constitucional sefial6 que, aunque el articulo 137 CE no defina
los concretos intereses ni las competencias minimas que para atender a
su gestion debe el legislador atribuir a la provincia, de la Constitucion
derivan razones para que el legislador determine y concrete el conteni-
do de la autonomia provincial y, por tanto, disminuya o acreciente com-
petencias, pero no las elimine por completo’.

(6) En sintesis, la norma catalana pretendia suprimir las Diputaciones Provinciales catalanas —
sin sustituirlas por ningtn otro 6rgano — y vaciar todas las competencias de la provincia — pro-
pias y delegadas — y de su hacienda, al transferirlas a la Generalidad.

(7) Vid. Fundamento Juridico 3° de la STC 32/1981.
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3. Aspectos juridicos basicos del régimen de la provincia

La LBRL desarrolla las disposiciones constitucionales atinentes a la pro-
vincia en su Titulo III, que se divide en tres capitulos alusivos, respec-
tivamente, a la organizacion provincial (arts. 32 a 35), a sus competen-
cias (arts. 36 a 38) y a los regimenes especiales (arts. 39 a 41). A todos
ellos antecede el articulo 31, que, amén de incidir en la consideracion
de la provincia como ente local de segundo grado y en la atribucion
de su gobierno y administracion a la Diputacion o entidad equivalente,
dispone con caracter general que la provincia garantizara los principios
de solidaridad y equilibrio intermunicipales y, en particular, asegurara
la prestacion integral y adecuada en todo su territorio de los servicios
municipales y participard en la coordinacion de la Administracion local
con la autonémica y estatal.

3.1. La Diputacion como emblema de su organizacion

La organizacion provincial no ha sido, en esencia, modificada por la LR-
SAL, por lo que el gobierno y la administracion auténoma de la provin-
cia corresponden a las Diputaciones u otras Corporaciones de caracter
representativo.

Espafa cuenta actualmente con 38 Diputaciones provinciales, pues, se-
gun disponen la LBRL y los respectivos Estatutos de Autonomia, dispo-
nen de este 6rgano de gobierno todas las provincias espafolas, salvo
los territorios historicos vascos (Araba/Alava, Gipuzkoa y Bizkaia), la
Comunidad Foral de Navarra, las Comunidades Auténomas uniprovin-
ciales (Asturias, Cantabria, Madrid, Murcia y La Rioja) y los archipiéla-
gos balear y canario.

Desde el punto de vista de su composicion, el articulo 32 LBRL fija co-
mo Organos necesarios el Presidente, uno o varios Vicepresidentes, la
Junta de Gobierno y el Pleno, asi como sus comisiones informativas.
Junto a ellos, se permite la existencia de 6rganos complementarios, que
la Diputacion regulard, sin perjuicio de lo que disponga la legislacion
autonomica sobre régimen local®.

En cuanto a su debatido sistema de eleccion, las Diputaciones son Or-

(8) Los articulos 33, 34 y 35 LBRL concretan la composicion del Pleno, junto a sus funciones y
las de los demds organos de las Diputaciones.
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ganos de eleccion indirecta’, lo que significa que los Diputados que
forman el Pleno, en nimero variable segtin los habitantes de la provin-
cia, serdn elegidos por los concejales electos de todos los Ayuntamien-
tos del correspondiente partido judicial. Este método de representacion
indirecta ha servido para justificar las criticas al aumento de funciones
de las Diputaciones en la reforma, en detrimento de los municipios, al
considerarse un asalto a la legitimacion democratica.

3.2. “Entidades equivalentes”: los territorios forales, las Comunida-
des Autonomas uniprovinciales y los Cabildos y Consejos Insulares
La Constitucion permite, de un lado, que el gobierno y administracion
de las provincias se encomienden, en lugar de a las Diputaciones pro-
vinciales, a otras corporaciones representativas (arts. 141.2) y, de otro,
que puedan existir otras agrupaciones de municipios diferentes a la
provincia (art. 141.3). A ambos aspectos se refiere la LBRL, sin que ha-
yan sido objeto de reformas sustanciales por la LRSAL'.

Por lo que respecta a otros entes representativos o “entidades equiva-
lentes” — por emplear la expresion de la LRSAL —, la LBRL se refiere,
en primer lugar, al régimen especial de los territorios forales del Pais
Vasco''. En este sentido, el articulo 39 LBRL preserva las singularida-
des de dichos territorios en el marco de su Estatuto de Autonomia y
declara la supletoriedad de la Ley de Bases estatal. A su vez, la Dis-
posicion Adicional 2* LBRL incide en el respeto de las peculiaridades
histéricas de las entidades locales de estos territorios historicos. Algu-
nos apartados de dicha Disposicion han sido modificados por la LR-
SAL, basicamente para adaptar las competencias de las Diputaciones
Forales a las nuevas funciones de las Diputaciones y a las previsio-

(9) No en vano, cuando Espana ratificé en 1988 la Carta Europea de la Autonomia Local de 15
de octubre de 1985, dejo a salvo el articulo 3.2, referido a la imposicion de un sistema de elec-
cion directa en todas las colectividades locales.

(10) El Capitulo III del Titulo III se refiere a los “Regimenes especiales” (arts. 39 a 41) y el Titulo
IV a “Otras entidades locales” (arts. 42 a 44).

(11) En las tres provincias vascas el 6rgano de gobierno y administracion es la “Diputacion Fo-
ral”, érgano ejecutivo que depende de las Juntas Generales (6rgano legislativo) y al que, ade-
mds de las funciones que tienen el resto de Diputaciones, se le atribuyen otras de cardcter fis-
cal. Se trata de un 6rgano de eleccion directa.
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nes de estabilidad presupuestaria recogidas en la reforma. Sirva co-
mo ejemplo la atribucién a las Diputaciones Forales de la competen-
cia para decidir sobre la forma de prestacion de los servicios obligato-
rios en municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes, previa
anuencia de éstos, decision que en las provincias de régimen comuin
se atribuye — ex articulo 26.2 LBRL — al Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas.

En segundo término, tampoco la Comunidad Foral de Navarra dispo-
ne de Diputacién provincial, pues su “Diputacion Foral” — como tam-
bién se conoce al Gobierno de Navarra — es un 6rgano ejecutivo que
depende del Parlamento autonomico. De este modo, resulta de apli-
cacion a la Comunidad Foral de Navarra lo indicado con relacion al
Pais Vasco. Asi se indica tanto en la Disposicion Adicional 3* LBRL,
que reconoce las particularidades del régimen local navarro que deri-
ven del Amejoramiento’?, como en la Disposicion Adicional 2* LRSAL,
que adecua las competencias de la Comunidad Foral al nuevo mar-
co competencial. A modo de ejemplo, la Comunidad Foral de Nava-
rra desarrollard los criterios de calculo del coste efectivo de los servi-
cios que presten sus entidades locales y recibird la comunicacién de
dicho coste, tareas que en las provincias de régimen comuin son asu-
midas — ex articulo 116-fer LBRL — por el Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas.

En cuanto a las Comunidades Autonomas uniprovinciales, no hay en
ellas Diputaciones provinciales, pues las competencias de éstas son
asumidas por las instituciones de la propia Comunidad. Tanto estas Co-
munidades como la Foral de Navarra, segin el articulo 40 LBRL, asumi-
ran las funciones, medios y recursos que corresponden a las Diputacio-
nes en las provincias de régimen comun.

Por ultimo, es sabido que en las islas no existen las Diputaciones pro-
vinciales, ya que al frente de cada isla o agrupacion de islas hay un Ca-
bildo Insular (Canarias) o un Consejo Insular — Consell Insular — (Illes
Balears). A ambos 6rganos se refiere en similares términos el articulo

(12) Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra.
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41 LBRL"”, que declara de supletoria aplicacion a los mismos el régimen
de organizacion, funcionamiento y competencias de las Diputaciones,
sin perjuicio de lo dispuesto en sus respectivos Estatutos.

3.3. Otras agrupaciones de municipios, Aragon y las veguerias ca-
talanas

Respecto a la supramunicipalidad, la LRSAL no ha introducido cambios
sustanciales en el Titulo IV de la ley basica estatal. De este modo, junto
al municipio, la provincia y la isla, el articulo 3.2 LBRL, con amparo en
los articulos 141.3 y 152.3 CE™ mantiene como entidades locales a las
Comarcas'’ — u otras que agrupen varios municipios, instituidas por las
Comunidades Auténomas —, las Areas Metropolitanas y las Mancomuni-
dades de Municipios. La Ginica novedad operada en este precepto radi-
ca en la supresion, como entidad local, de las entidades de ambito terri-
torial inferior al municipio, antes reguladas en el articulo 45 LBRL, a las
que la LRSAL niega personalidad juridica, salvo si ya existian a su entra-
da en vigor. Ello no obstante, la legislacion autonémica podra regularlas
como forma de gestion desconcentrada de acuerdo a los principios de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (art. 24-bis LBRL).
Por lo demas, la LRSAL alude al régimen especial de organizacion ins-
titucional que el Estatuto de Autonomia de Aragén recoge en materia
de régimen local, sin perjuicio de su sometimiento a la Constitucion, al
contenido basico de la LBRL y a los nuevos principios de estabilidad
presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacion de las estruc-
turas administrativas'.

(13) La DA 16* LRSAL incide en el respeto de su legislacion especifica, con sujecion a los nue-
vos principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

(14) El articulo 141.3 CE admite la creacion de agrupaciones de municipios diferentes de la pro-
vincia y el articulo 152.3 CE permite que los Estatutos, mediante la agrupacion de municipios li-
mitrofes, establezcan circunscripciones territoriales propias, que gozaran de personalidad juridica.

(15) La DA 6* LRSAL establece el respeto a la organizacion comarcal en las Comunidades Au-
ténomas cuyos Estatutos le hubieran atribuido la gestion de servicios supramunicipales, regla
de especial aplicacion en Aragon y Cataluna, que cuentan con una organizacion comarcal de-
sarrollada, asi como en la comarca de El Bierzo en Castilla y Leon.

(16) DA 3*.3 LRSAL. Detras de tal prevision, fruto de una enmienda introducida en el Senado,
subyace el pacto entre el Partido Popular y el Partido Aragonés para la presente legislatura. Co-
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Igualmente, la reforma presta atencion a las Comunidades Auténomas
que tengan un sistema institucional propio, en cuyo caso las mencio-
nes de la LBRL a las Diputaciones se entenderan referidas a los entes
locales supramunicipales previstos en sus Estatutos'”. En este sentido,
Catalufa presenta ciertos rasgos particulares por lo que al sistema de
veguerias se refiere. La vegueria es una nueva demarcacion territorial
catalana prevista en el Estatut'®. Sin embargo, al evocar claramente la
regulacion estatutaria de las veguerias la que recoge la Constitucion
respecto a la relacion de las provincias con el Estado, se plante6 un
problema sobre el cardcter alternativo de ambas entidades' en el que
medi6 el Tribunal Constitucional, receloso del articulo 91 del Estatut
— cuyo apartado 3 sefiala que los “Consejos de vegueria sustituyen a
las Diputaciones” —. En sintesis, la STC 31/2010, de 28 de junio, en una
declaracion de constitucionalidad interpretativa sobre dicho precepto,
salvo su constitucionalidad, bien si se consideraba la vegueria como
una estructura local nueva e independiente de la provincia, bien si se
articulaba sobre la misma organizacion provincial® — en cuyo caso s6-
lo se cambiaria el nombre de Diputaciones por el de Consejos de Ve-
gueria —. Dicho de otro modo: la vegueria podrd convivir con la pro-
vincia, pero no en lugar de ella.

mo senala Jivenez Asensio, la inclusion de Aragon en esta disposicion le permite “redefinir de
algiin modo por via legislativa la siempre compleja y tensa relacion entre Diputaciones Provin-
ciales y Comarcas”. Ahora bien, deja al legislador autonémico “un estrecho margen de manio-
bra”, lo cual “puede ser una nueva fuente de conflictos entre ambos niveles de gobierno local”
[vid. JimEnez Asensio, R., “La posicion institucional de las Diputaciones provinciales a partir de la
Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, Diario del Derecho Muni-
cipal, Tustel (13/01/2014), p. 5.

(17) DA 3*.2 LRSAL.

(18) Concretamente, en los articulos 90 y 91 de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de re-
forma del Estatuto de Autonomia de Cataluna, con base en los cuales se aprobé la Ley 30/2010,
de 3 de agosto, de veguerias.

(19) Sobre esta especifica cuestion, vid. Bavona 1 Rocamora, A., “La Ley de veguerias y la STC
31/2010”, Anuario del Gobierno Local, nim. 1 (2010), especialmente p. 204.

(20) Fundamento Juridico 4° de la STC 31/2010.
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4. Novedades tras la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local

4.1. La organizacion provincial: la incorporacion del personal di-
rectivo

La LRSAL no ha introducido cambios en los articulos que la LBRL dedi-
ca con caracter especifico a la organizacion provincial, salvo la incor-
poracion de la prevision relativa al personal directivo de los 6rganos
provinciales. No obstante, la reforma si incorpora algunas medidas que
afectan al personal al servicio de las Diputaciones, no de modo directo,
sino en su condicion de entidad local. Sin embargo, el caracter acotado
del presente trabajo impide su detenido estudio.

Nos ocupamos uUnicamente del nuevo articulo 32-bis, que establece el
régimen y requisitos del personal directivo de las Diputaciones?!, pre-
cepto que debe completarse con lo dispuesto, con cardcter basico, en
el articulo 13 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del
Empleado Publico (en adelante, EBEP) y en la Disposicion Adicional
15* LBRL, referida al régimen de incompatibilidades y declaraciones de
actividades y bienes de este personal.

El articulo 13 EBEP define el personal directivo como aquel encarga-
do de las funciones que cada Administracion califique de “directivas
profesionales” y que, en el ambito local, se concretan en “funciones
de gestion o ejecucion de cardcter superior, ajustindose a las directri-
ces generales fijadas por el 6rgano de gobierno de la Corporacion”?.
El EBEP solo exige que en el nombramiento de este personal se respe-
ten los principios de publicidad y de libre concurrencia y que se atien-
da a principios de mérito, capacidad e idoneidad. A ello anade el arti-
culo 32-bis LBRL los criterios de competencia profesional y experien-
cia, exigiendo en principio que se trate de funcionarios de carrera de
cualquier Administracion que pertenezcan a cuerpos o escalas clasifi-
cados en el subgrupo Al; no obstante, la condicion de funcionario se

(21) Unas interesantes reflexiones practicas sobre el personal directivo en los entes locales
pueden verse en JIMENEZ ASENsIO, R., El personal directivo en la Administracion local, Estudios de
Relaciones Laborales (nim. 4), ed. Diputacion de Barcelona, 2009, especialmente, pp. 114 y ss.

(22) DA 15*.1.pdr. 3° LBRL.
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podrid excepcionar, con la debida justificacion, en el Reglamento Orga-
nico de la corporacion segln las caracteristicas especificas de las fun-
ciones a desempefar®.

En atencioén a lo indicado, serfa conveniente que cada Diputacion in-
corporara un “Estatuto del Directivo Publico Profesional” a su Regla-
mento Organico, en el que se reflejaran las condiciones de empleo de
este personal, sobre todo, porque del correcto funcionamiento de las
estructuras directivas profesionales dependera en gran medida la viabi-
lidad del papel institucional de las Diputaciones.

4.2. La ampliacion de las competencias provinciales: una de las cla-
ves de la reforma

El tema competencial constituye el eje sobre el que gira la reforma lo-
cal de 2013, habida cuenta de que tanto el Anteproyecto de Ley de Ra-
cionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion local*, como, final-
mente, la Ley 27/2013 han incidido en la potenciacion del rol de las Di-
putaciones provinciales, no solo en su tarea de apoyo a pequefios mu-
nicipios, sino también en la definicion de nuevas competencias propias,
asi como en la intensificacion de su colaboracion con las Administracio-
nes estatal y autondmica®. Téngase en cuenta que las menciones que
al respecto se hagan a las Diputaciones hay que referirlas a la entidad
que, en su caso, sea equivalente en los territorios en que la misma no
exista (art. 38 LBRL).

Pues bien, el articulo 7 LBRL constituye el punto de partida para deter-
minar las diversas modalidades competenciales que podran asumir los
entes locales y, concretamente, las Diputaciones. En este sentido, como
ya hiciera antes de la reforma, distingue entre competencias propias y

(23) Esta excepcion se introdujo en el tramite del Senado y, mds alld de la profesionalizacion
que es deseable para el personal directivo, recuerda a la que el articulo 18.2 in fine de la LOFA-
GE - Ley 6/1997, de 14 de abril — refiere a los Directores Generales de dmbito estatal.

(24) La tltima version del Anteproyecto es de 18 de febrero de 2013.

(25) Vid. la Nota explicativa de la reforma local del Ministerio de Hacienda y Administracio-
nes Publicas de 6 de marzo de 2014. El texto se puede consultar en el siguiente enlace web:
http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/PortalVarios/Gesti%C3%B3n%20del %20
Portal/Nota%20explicativa%20de%20la%20reforma%?20local.pdf (consulta: 30/05/2014).
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delegadas. Pero, como novedad, introduce una suerte de “clausula resi-
dual”, sustitutiva del anterior sistema de competencias impropias, para
atribuir a la Diputacion competencias distintas de las propias y de las
delegadas cuando concurran ciertos requisitos.

Con todo, antes de analizar dicho régimen competencial, conviene ha-
cer referencia a dos cuestiones que constituyeron el talon de Aquiles
del Anteproyecto en lo que a la articulacion competencial de la provin-
cia se refiere: por un lado, el controvertido “coste estindar” de los ser-
vicios® y, por otro, el posible “vaciamiento competencial” de los mu-
nicipios en pro de las Diputaciones ante la asuncion por éstas de los
servicios obligatorios de los municipios de menos de 20.000 habitantes
cuando la prestacion en dicho dmbito, bien por la naturaleza del servi-
cio, la poblacion o la sostenibilidad financiera, no cumpliera el coste es-
tindar o fuera ineficiente en atencion a las economias de escala?’. Am-
bos aspectos fueron duramente criticados por el Dictamen del Consejo
de Estado 567/2013, de 26 de junio, cuyo papel fue determinante en el
iter parlamentario de la reforma.

4.2.1. Del “coste estandar” al “coste efectivo” de los servicios

En cuanto al debatido “coste estandar”, el Dictamen del Consejo de Es-
tado senal6 que la inclusion de dicho elemento en el articulo 26 LBRL
— referido a los servicios minimos municipales — podia determinar una
pérdida de las competencias municipales en favor de las Diputaciones
Provinciales.

Junto a ello, el Dictamen incorporaba dos criticas. Por un lado, respec-
to a la concrecion del coste estindar, el Anteproyecto se remitia al Go-
bierno para que, mediante real decreto, estableciese su fijacion y la pe-
riodicidad y procedimiento para evaluar los servicios minimos. La am-
plia remision de la norma legal a la reglamentaria, ausente de parame-

(26) En el Anteproyecto, el articulo 26.2 LBRL rezaba asi: “Por Real Decreto se establecera el coste
estandar de los servicios previstos en este precepto, determinando la periodicidad y procedimien-
to de evaluacion de los mismos. En el mismo Real Decreto se establecerdn las condiciones en que
los Municipios deben publicitar el coste y la eficiencia de estos mismos servicios”.

(27) Redaccion propuesta para el articulo 26.3.1° LBRL. La expresion “economias de escala” hace
alusion, basicamente, a la reduccion en el coste de produccion de un producto (o de prestacion
de un servicio) a medida que el tamafio de una instalacion y los niveles de utilizacion aumentan.
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tros legales al respecto, podia considerarse una habilitacion en blanco
al Gobierno. De ahi que el Dictamen sugiriese la incorporacion de cier-
tos extremos relevantes para determinar, tanto en el plano teérico, co-
mo en el practico, el coste estandar de los servicios®. Por otro lado, el
Dictamen hacia patente que la aplicacion del coste estindar podia “inci-
dir notoriamente” en la autonomia municipal hasta el punto de “reducir
en exceso” las competencias conformadoras de su nucleo esencial. En
efecto, subordinar la eficacia de la autonomia al cumplimiento de cier-
tos requisitos implicaba un efecto condicionante que podia suponer in-
cluso “una atribucion ‘en precario’ a los Municipios de su autonomia”®.
Las férreas criticas del Consejo de Estado tuvieron reflejo en la redac-
cion final del Proyecto que, aprobado el 26 de julio de 2013 y tramita-
do en las Cortes Generales, dio lugar a la LRSAL*.

Con relacion al coste estandar, el texto definitivo lo incorpora — no sin
cierta critica — con el nombre de “coste efectivo” en el articulo 116 ter
LBRL. Se trata de un elemento de capital importancia en torno al cual se
articulan, como enseguida se verd, gran parte de las nuevas competen-
cias provinciales. Por ello, todas las entidades locales deben calcular — y
comunicar al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas para su
publicacién —, antes del 1 de noviembre de cada ano, el coste efectivo de
los servicios que prestan segun los datos que aparezcan en el presupues-
to general y, en su caso, en las cuentas anuales aprobadas por sus enti-
dades instrumentales, en ambos casos con relacion al ejercicio inmediato
anterior. Ahora bien, el problema que este parimetro suscita, como tam-
bién lo hacia el anterior, es el de su determinacion, ya que, teniendo en
cuenta nuestro variopinto mapa municipal, es sumamente complicado un
calculo de este valor que sea vilido para cualquier entidad local con in-
dependencia de su idiosincrasia. Sea como fuere, aunque la Ley adelan-

(28) Entre ellos, los aspectos esenciales del procedimiento que debia seguirse para determinar
este parametro, sus factores de ponderacion o correccion (que deberfan atender a diversas va-
riables, como la orografia, el clima o la estructura social y econémica del municipio) o si el cos-
te estandar era tnico para todos los servicios, debia variar respecto de cada uno o podia haber
varios para un mismo servicio en funcién de diversos criterios. Vid. apartado V.a.2) Dictamen.

(29) Vid. apartado V.a.2) Dictamen.

(30) La version inicial del Proyecto puede consultarse en el BOCG, Congreso de los Diputados
Num. A-58-1 (06/09/2013) y sus enmiendas en el Num. A-58-2 (30/10/2013).
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ta alguna orientacion para su concrecion — se tendrdn en cuenta los cos-
tes reales directos e indirectos de los servicios derivados del presupues-
to general o de las cuentas anuales de sus entes instrumentales —, remite
el desarrollo de los criterios de calculo, mediante Orden, al Ministro de
Hacienda y Administraciones Publicas. A este respecto, existe ya un “Pro-
yecto de Orden por la que se establecen los criterios de calculo del coste
efectivo de los servicios prestados por las entidades locales™!.

4.2.2. Del “traslado-sancion” de las competencias municipales a las
Diputaciones por incumplimiento de los costes estandar a su mera
coordinacion por éstas

La segunda cuestion indicada supra era ain mas enjundiosa, pues impli-
caba un forzoso traslado competencial — o “traslado-sancion”, en expre-
sion de VEerasco CaBaLLErRO® — para los municipios de menos de 20.000
habitantes evaluados negativamente, dificilmente compatible con el nui-
cleo esencial de la autonomia municipal; ello por cuanto ésta se asocia
al desempefio municipal de ciertos servicios propios de los entes lo-
cales, normalmente coincidentes con los servicios minimos. En efecto,
constatada la evaluacion negativa, y previo informe autonémico, en el
plazo de un mes se adoptaria la asuncién de competencias por mayoria
simple de los diputados, entendiéndose automaticamente aprobada si
pasado dicho mes no se hubiera adoptado acuerdo alguno®.

La asuncion competencial debia ir acompanada del traspaso, acordado

(31) El tramite de informacion publica para la presentacion de observaciones a dicho proyec-
to acabé el 23 de mayo de 2014. El texto consta de siete articulos agrupados en dos capitulos
(“Disposiciones Generales” y “Principios y directrices para el calculo del coste efectivo”), una
disposicion transitoria y tres finales, a los que se acompafan dos anexos. Sus articulos 3 a 6 de-
terminan los criterios de calculo del coste efectivo.

(32) Vid. VeLasco CaBaLLEro, F., “La ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
local en el sistema de derecho local”, en Domingo Zasatros, M.J. (coord.), Reforma del Régimen
Local. La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estu-
dios, ed. Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014, p. 70.

(33) Junto a este traslado forzoso de competencias, el Anteproyecto recogia, en el propuesto articu-
lo 26.3 LBRL, otras dos modalidades de asuncion competencial por las Diputaciones, en este caso
voluntarias para los municipios y sometidas a la mayoria simple de diputados, previa solicitud por
el pleno del respectivo Ayuntamiento, a saber: cuando uno o varios municipios, a pesar de no ha-
ber sido evaluados negativamente, asi lo solicitase — también previo informe autonémico —y cuando
un municipio de mds de 20.000 habitantes instara su incorporacion a la asistencia de la Diputacion.
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por la Diputacion, de los medios materiales y personales vinculados a los
servicios. También debia contener un plan de redimensionamiento para
adecuar las estructuras organizativas a la nueva situacion y una memoria
indicativa de las competencias y servicios traspasados, los medios y re-
cursos afectados y el impacto economico de las medidas. Ademas, la Di-
putacion podria elegir la forma de gestion que mejor garantizase los prin-
cipios de eficiencia y sostenibilidad. Por dltimo, en el caso de las Comu-
nidades Auténomas uniprovinciales, seria la Administracion autonémica
la encargada de asumir las facultades de traspaso, obligatorio o no, de las
funciones minimas municipales, previo informe del 6rgano de colabora-
cion entre la Comunidad Auténoma y las entidades locales y con garan-
tia de la participacion de los municipios afectados.

A partir de ahi, el Consejo de Estado enarbolo su critica al traspaso com-
petencial en favor de las Diputaciones, denunciando que el debilitamien-
to que dicho traspaso suponia para la autonomia municipal encontraba un
correlativo fortalecimiento de otras entidades locales, en particular, de las
Diputaciones provinciales. En efecto, a pesar del cardcter indirecto de tales
organos y de la naturaleza “funcional” de sus competencias — de asisten-
cia a los municipios y coordinacion de su actuacion —, frente a las compe-
tencias “materiales” de los municipios — de gestion de intereses y asuntos
referidos al conjunto poblacional —, a pesar de ello, decimos, el Antepro-
yecto encomendaba a las Diputaciones la prestacion de los servicios mu-
nicipales que el ayuntamiento no hubiera podido prestar a coste estindar.
De otra parte, el Consejo de Estado entendia insuficiente la prevision rela-
tiva al traspaso de medios personales y materiales, sin considerar otros as-
pectos relevantes o establecer distinciones segin la naturaleza de cada ser-
vicio. E, igualmente, el Dictamen notaba la falta de regulacion en caso de
que fuese la propia Diputacion la que presentase una situacion de déficit,
no se encontrase en una situacion de estabilidad presupuestaria® o se ne-
gase a la asuncion de la competencia en cuestion®.

(34) Preocupacion en absoluto baladi, pues una lista de la Comision Nacional de Administracion
Local revela que, de los cerca de 300 ayuntamientos y diputaciones con planes de ajuste en vigor a
31 de diciembre de 2013, Alicante encabeza el elenco, pero es seguido por la Diputacion de Granada
(con 25 millones de euros) y muy proxima estd la de Caceres (con 9,5 millones). Vid. http://politica.
elpais.com/politica/2014/05/08/actualidad/1399568241885144.html (consulta: 30/05/2014).

(35) Vid. apartado V.a.2) Dictamen.
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En fin, la asuncion obligatoria de competencias por parte de las Diputa-

ciones colisionaba frontalmente con la autonomia municipal, pues im-

plicaba un vaciamiento competencial de los municipios de menos de

20.000 habitantes que no pudieran acomodar su hacienda a las exigen-

cias del Anteproyecto, al convertirse la Diputacion en el gestor ordina-

rio de sus servicios y ser este Organo una entidad representativa de se-

gundo grado, lo cual podia llegar a desvirtuar el principio democritico.

A partir de tal premisa, el Consejo de Estado apunt6 otras vias alternati-

vas a la solucion planteada como obligatoria en el Anteproyecto, entre

ellas, el impulso de la fusién de municipios®.

Asi las cosas, la demoledora critica argtiida por el Consejo de Estado

origind la supresion de la referida prevision de la version definitiva del

texto. En su lugar, y tras desaparecer del precepto la posible dispensa

a los municipios de prestar sus servicios obligatorios”, el vigente arti-

culo 26.2 LBRL atribuye a la Diputacion la coordinacion, en los muni-

cipios de menos de 20.000 habitantes, de los siguientes servicios muni-

cipales obligatorios:

1 recogida y tratamiento de residuos;

2) abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y trata-
miento de aguas residuales;

3) limpieza viaria;

4) acceso a los nucleos de poblacion;

5) pavimentacion de vias urbanas;

6) alumbrado publico.

Para hacer operativa tal coordinacion, previa conformidad de los mu-

nicipios afectados y previo informe de la Comunidad Autébnoma si és-

ta ejerciera la tutela financiera, la Diputacion propondra al Ministerio

de Hacienda y Administraciones Publicas la forma que considere mds

eficiente para su prestacion, bien directa, bien compartida a través de

(36) Vid. apartado V.a.3) Dictamen.

(37) El anterior articulo 26 LBRL, tras recoger en su apartado 1 los servicios de prestacion obli-
gatoria por los municipios, permitia en su apartado 2 que éstos pudieran solicitar de la Comu-
nidad Autonoma la dispensa de su prestacion cuando, por sus caracteristicas peculiares, resul-
tara “de imposible o muy dificil cumplimiento el establecimiento y prestacion de dichos servi-
cios por el propio Ayuntamiento”.



SAGGI E ARTICOLI 377

consorcios, mancomunidades u otras formulas. Y el Ministro decidira
qué propuesta puede reducir los costes efectivos de los servicios. Por
lo demas, si fuera la Diputacion la que asumiera la prestacion, reper-
cutird a los municipios el coste efectivo del servicio en funcién de su
uso vy si el servicio estuviera financiado por tasas, la tasa se destinard a
la Diputacion.

Con todo, se permite que el municipio asuma la prestacion y coordi-
nacion de tales servicios si justificara ante la Diputacion, y ésta asi lo
acreditara, una férmula de gestion con un menor coste efectivo que el
derivado de la propuesta provincial. Es decir, la Diputacion tendrd que
confirmar la viabilidad de la alternativa que, en su caso, plantee el mu-
nicipio, decision que seria fiscalizable, primero, en via administrativa y,
después, en via jurisdiccional contencioso-administrativa. Todo parece
apuntar a que la restitucion del libre ejercicio competencial al munici-
pio sera algo excepcional.

Asi pues, la coordinacion por la Diputacion se extiende a la forma de
prestacion del servicio, pero no a su titularidad, que conserva el mu-
nicipio al igual que su obligacion para prestarlo®. Pero la atribucion
al Ministerio de Hacienda de la decision sobre la gestion provincial o
compartida de concretos servicios municipales excede de la competen-
cia bésica estatal ex articulo 149.1.18° CE y roza, por ello, la inconsti-
tucionalidad®. Ademads, las insuficiencias técnicas de esta disposicion
plantean dudas sobre su aplicacion, pues nada se dice para el caso de
que los municipios afectados no den su conformidad a la propuesta de
la Diputacion®, respecto al contenido concreto de la coordinacion o a
las formas de articularla o del modo para la traslaciéon automatica de la
tasa de financiacion del municipio a la Diputacién, por poner algunos

(38) Como senala el profesor MepiNa Guerrero, no se puede hablar de “competencia propia”
cuando “se despoja al ente en cuestion de su libre desempenio material, y solo se le reserva la
‘nuda’ titularidad de la competencia basta que otra Administracion resuelva lo contrario” (vid.
Mepiva GUERRERO, M., La reforma del régimen local, ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2014, p. 67).

(39) Véanse, al respecto, los argumentos de VeLasco CaBALLERO en op. cit., pp. 71y 72.

(40) Jimenez Asensio plantea algunas soluciones en su excelente trabajo “La posicion institucio-
nal de las Diputaciones provinciales a partir de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local”, op. cit., pp. 13 y ss. Entre ellas, apunta a que la Diputacién proponga, en
lugar de una unica formula de prestacion del servicio, un abanico de posibilidades.
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ejemplos. Todo ello convierte en inaplazable el desarrollo de dichos ex-
tremos para garantizar la seguridad juridica y salvaguardar el principio
de autonomia local. Hay que tener en cuenta, ademas, que de los 8.118
municipios que conforman el territorio espanol, cerca de un 95% tiene
menos de 20.000 habitantes, por lo que la practica totalidad de los mis-
mos es potencial destinataria de esta nueva funcién coordinadora de la
Diputacion. Por ello, la particular idiosincrasia de cada provincia y de
sus municipios ha de conllevar que la determinacion de dicha funcion
no sea idéntica en todos los dmbitos provinciales, sino que cada Comu-
nidad Autonoma, en el marco de la legislacion bdsica estatal, precise
sus diversas manifestaciones y grados en funcion de las particularidades
de sus territorios, siempre con respeto al nicleo minimo competencial
establecido en la Constitucion.

4.2.3. Competencias propias de las Diputaciones provinciales

El articulo 36 LBRL regula las competencias propias de las Diputaciones
de un modo mids impreciso a como lo hace el articulo 25 respecto a los
municipios*!. Con cardcter general, reciben tal denominacion las que atri-
buyan las leyes estatales y autondmicas en los diferentes sectores publi-
cos; luego la ley opta por un numerus apertus. A continuacion, con la ex-
presiéon “en todo caso” el precepto enumera un listado minimo de com-
petencias provinciales, que deberd integrarse con otros cometidos que
recoge la LBRL a lo largo de su articulado, al margen ya del articulo 36.

4.2.3.1. Las tradicionales funciones de asistencia y cooperacion

Tras la reforma local, como enseguida se verd, se potencian las genui-
nas funciones provinciales de asistencia y colaboracion a los munici-
pios, asistencia que, como recuerda el articulo 26.3 LBRL, debe dirigir-
se, con cardcter preferente, al establecimiento y adecuada prestacion
de los servicios minimos municipales. Sin extendernos demasiado en
su exposicion, el articulo 36 mantiene sin cambios las siguientes tareas
de las Diputaciones:

(41) Vid. SANcHEZ MORON, M., Derecho Administrativo. Parte General, ed. Tecnos, 9* ed., Ma-
drid, 2013, p. 393.
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A. La coordinacion de los servicios municipales entre si para garantizar
su prestacion integral y adecuada dentro del territorio provincial [art.
36.1.a)]. Se trata de una funcién genérica que, en el caso de los mu-
nicipios de menos de 20.000 habitantes, se traduce especificamente
en la coordinacion del articulo 26.2 LBRL.

B. La asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los Mu-
nicipios, especialmente los de menor capacidad econémica y de ge-
stion [art. 36.1.b)]. Esta funcién ha revestido tradicionalmente diver-
sas modalidades en sus vertientes juridica — como la redaccion de
ordenanzas o la defensa en juicio —, econémico-financiera - como
la realizacion de auditorias — o técnica —como la elaboracion de pla-
nes o la direccion facultativa de obras —. Es mas, como enseguida se
verd, la mayoria de las nuevas atribuciones materiales que la refor-
ma asigna a las Diputaciones son manifestaciones concretas de esta
competencia funcional.

C. La prestacion de servicios publicos de cardcter supramunicipal y, en
su caso, supracomarcal [art. 36.1.0)]. La LBRL no indica cudles son ta-
les servicios, concrecion que ha llevado a cabo el legislador sectorial
sin demasiada generosidad para los entes provinciales, sometidos a
una estricta coordinacién autonémica. Al fin y al cabo, la provincia
no puede desplazar unilateralmente a los municipios en la prestacion
de los servicios municipales®.

D.La cooperacion en el fomento del desarrollo econémico y social y en
la planificaciéon en el territorio provincial, de acuerdo con las compe-
tencias de las demds Administraciones Publicas en este ambito [art.
36.1.d)]*. Con base en esta competencia, las Diputaciones han pro-
mocionado el turismo, el patrimonio histérico u otros valores de la
provincia. De igual modo, siempre en el marco de la respectiva legi-
slacion autonomica sobre ordenacion del territorio y urbanismo, este
apartado les permite intervenir en la planificacion territorial.

(42) Vid. Gamero Casapo, E. v FErNANDEZ Ramos, S., Manual Bdsico de Derecho Administrativo,
ed. Tecnos, 10* ed., Madrid, 2013, p. 233.

(43) En esta competencia podia subsumirse la recogida en el anterior articulo 36.1.e), relativa
al “fomento y la administracion de los intereses peculiares de la provincia”, razén que justifica
su supresion de la Ley de Bases.
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4.2.3.2. Las nuevas competencias provinciales

El articulo 36 LBRL atribuye ex novo ciertas competencias a las Dipu-

taciones provinciales. Desde un punto de vista funcional, sus tradicio-

nales competencias de asistencia y cooperacion municipal se refuerzan
con importantes tareas de coordinacion y supervision. A su vez, des-
de una perspectiva material, se incorporado a su acervo competencial

la prestacion de nuevos servicios. Por ultimo, mds alld del articulo 36,

la LBRL atribuye otras funciones a las Diputaciones al hilo de la regula-

cion de otras cuestiones de interés.

A. Por lo que a las COMPETENCIAS DE NATURALEZA FUNCIONAL se refiere, con
una clara potenciacion de las funciones coordinadoras y superviso-
ras, el articulo 36 incorpora las siguientes:

a) fomento o, en su caso, coordinacion de la prestacion unificada de
servicios de los municipios de su ambito territorial [art. 36.1.c)]. Esta
competencia es complementaria de la tarea coordinadora provincial
disefiada en el articulo 26.2 LBRL, con la que tiene cierta identidad,
aunque no se equipare a ella, pues entre ambas previsiones existen
importantes diferencias®;

b) coordinacion en los casos previstos en el articulo 116 bis [art. 36.1.e)].
A este respecto, el articulo 116 bis LBRL recoge la obligacion de las
entidades locales que incumplan los objetivos de estabilidad presu-
puestaria de formular un plan econémico-financiero segun los requi-
sitos formales que indique el Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas. Tras indicar algunas medidas que deberd incluir di-
cho plan, se establecen como funciones de las Diputaciones:

i. asistir a las corporaciones locales, y colaborar con la Administra-
cion que ejerza la tutela financiera, en la elaboracion y seguimien-
to de los planes economico-financieros u otros de similares ca-
racteristicas que establezcan las normas;

ii. proponer y coordinar las medidas de ajuste supramunicipal, que
seran valoradas antes de la aprobacion del plan econémico-finan-

(44) Vid., en este sentido, MepiNA GUERRERO, M., op. cil., pp. 71 y 72. En cambio, JIMENEZ ASENSIO
vincula esta competencia a los servicios obligatorios de los municipios de menos de 20.000 ha-
bitantes, por lo que su alcance se completaria con lo dispuesto en el articulo 26.2 LBRL (vid.
Jmmenez Asensio, R., “La posicion institucional de las Diputaciones provinciales a partir de la Ley
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, op. cit., p. 11).
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9)

ciero, incluida la supervision de la fusion de entidades locales que

se hubiera acordado.
Ambas actuaciones reflejan un importante papel de la Diputacion, an-
tes y después de la aprobacion de los planes econémico-financieros de
los municipios, al menos en teoria. Ex ante, ya que una de las medidas
que deben incluir los planes econdmico-financieros es la “(glestion in-
tegrada o coordinada de los servicios obligatorios que presta la entidad
local para reducir sus costes™; de ese modo, el municipio que, llegado
el caso, tenga que dar su conformidad a la propuesta de gestion coor-
dinada que haga la Diputacion (art. 26.2) se encontrard condicionado
por la que €l mismo haya formulado en su plan econémico-financiero,
en cuya elaboracion, a su vez, la Diputacion habrd participado activa-
mente. En otros casos, la actuacion previa de la Diputacion servird para
detectar contradicciones entre las medidas propuestas por varios muni-
cipios y, en tal caso, informar, proponer o advertir al respecto. Sea co-
mo fuere, no parece que las propuestas provinciales, mas alla de su to-
ma en consideracion, sean vinculantes para la Administracion que ten-
ga que aprobar el plan. La importante funcion ex post que estd llamada
a desempeifiar la Diputacion se traduce en la verificacion de las medidas
propuestas en el plan y conecta con la funcion siguiente;
seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por los
municipios de su provincia y, en caso de detectar que tales costes
son superiores a los de los servicios coordinados o prestados por el-
la, ofrecerd su colaboracién para una gestion coordinada mas efi-
ciente que permita reducir estos costes [art. 36.1.h)]. Este apartado
refleja, junto a una cuestionable competencia supervisora de la Di-
putacion — dada la generalidad de sus destinatarios y su cardcter per-
manente, lo cual implica una cierta dependencia municipal que ralla
los limites constitucionales —, un ofrecimiento para cooperar con los
municipios, lo que resulta intachable desde el punto de vista de la
autonomia municipal, ya que presupone la libre decision de éstos®;

(45) Art. 116 bis.2.b) LBRL.

(46) Asi lo entiende también Mepina GUERRERO, en op. cil., pp. 60, 68 y 69. En cambio, JiMiNez
Asensio condiciona la efectividad de esta competencia a su conexion con el articulo 26.2 y, en
consecuencia, la limita a los servicios minimos de los municipios menores de 20.000 habitan-
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d) coordinacién, mediante convenio con la Comunidad Auténoma, de la
prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de los consultorios
médicos en los municipios de menos de 5.000 habitantes [art. 36.1.1)]. Se
trata de una funcion voluntaria para la Diputacion, para cuyo ejercicio
se tendra que poner de acuerdo con la Comunidad Auténoma. De ahi
que llame la atencion la insercion expresa de esta competencia, conte-
nida ya en el ambito de aplicacion de los convenios por tratarse de una
cuestion de interés comun (art. 57 LBRL). Tal vez con ello, como senalan
Koninckx FraSQUET y ALONsO Mas, se quiera subrayar dicha funcion tras la
pérdida municipal de la competencia sobre participacion en la gestion
primaria de la salud”, que ahora debe asumir la Comunidad Auténoma
en un plazo escalonado de cinco afos.

B. En lo tocante a las nuevas COMPETENCIAS MATERIALES que el articulo 36
confiere a las Diputaciones, en ocasiones de modo subsidiario, hay
que mencionar las siguientes:

a) garantia, a los municipios de menos de 1.000 habitantes, de la pre-
stacion de los servicios de secretaria e intervencion [art. 36.1.b)]. Esta
funcion es una expresa prevision de la cooperacion provincial y pue-
de interpretarse como un limite a la obligacion de la Diputacion, que
abarcard s6lo a los municipios que no superen dicho umbral. Las
funciones publicas de secretaria, intervencion y tesoreria son nece-
sarias en todas las corporaciones locales, aunque no todas disponen
de funcionarios con habilitacion de cardcter nacional propios para su
cumplimiento®;

tes; en otro caso, la extension de la “gestion coordinada” a todos los municipios de la provincia
complicaria su aplicacion, no solo por la carencia de un cauce procedimental por el que articu-
larla, sino también por su posible afectacion a la autonomia municipal (vid. JivEnez Asensio R.,
“La posicion institucional de las Diputaciones provinciales a partir de la Ley de Racionalizacion
y Sostenibilidad de la Administracion Local”, op. cit., pp. 15y 16).

(47) Aunque, de ser asi, faltarfia una prevision equivalente respecto a los edificios destinados
a servicios sociales [vid. Koninckx FrasQuET, A. v Atonso Mas, M.J., “Las nuevas competencias de
las diputaciones provinciales”, en DomINGO ZaaLios, M.J. (coord.), Reforma del Régimen Local.
La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, ed.
Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014, pp. 293 y 294].

(48) El régimen juridico basico de estos funcionarios, marcado por una clara recentralizacion,
se halla en el nuevo articulo 92-bis LBRL, que se completa con la DT 7* LRSAL sobre el “Régi-
men transitorio de los funcionarios de Administracién Local con habilitacién de cardcter estatal”.
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b) prestacion, a los de menos de 5.000, de los servicios de tratamiento
de residuos, cuando no los presten ellos [art. 36.1.¢)]. La razon de ser
de esta atribucion radica en que tales servicios no son de prestacion
obligatoria por dichos municipios.

©) En caso de municipios de menos de 20.000 habitantes:

i. prestacion de los servicios de prevencion y extincion de incen-

ii

=

dios, cuando no procedan a su prestacion [(art. 36.1.¢) in finel.
Igual que sucedia con el tratamiento de residuos respecto a los
municipios menores de 5.000 habitantes, la prevencion y extin-
cion de incendios no es un servicio obligatorio para los de menos
de 20.000; de ahi que se encargue a la Diputacion;

ii. asistencia en la prestacion de los servicios de gestion de la recau-

dacion tributaria, en periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios
de apoyo a la gestion financiera [art. 36.1.0)]. Tanto esta competen-
cia, como la siguiente, deben considerarse manifestaciones con-
cretas de la funcién de cooperacion técnica, econdémica y juridica
de la provincia al municipio [letra b)] y no traslados automaticos,
en bloque, de cometidos municipales a la provincia®®. Ademas, ha
de conectarse con el articulo 106.3 LBRL que, tras atribuir a las en-
tidades locales la gestion, recaudacion e inspeccion de los tribu-
tos propios, permite su delegacion en las entidades locales de am-
bito superior y en las Comunidades Auténomas, junto a férmulas
de colaboracion. De ahi que las Diputaciones hayan venido asu-
miendo la recaudacién municipal mediante delegacion, funcion
que ahora se recoge en términos de “asistencia” —y, en cierta me-
dida, obligacion — a los municipios menores de 20.000 habitantes.
En cuanto a la gestion financiera, segin sea su alcance, la Diputa-
cion podra prestarla directa y gratuitamente o a través de una en-
comienda de gestion, previa la firma del oportuno convenio®;

.prestacion de los servicios de administracion electronica y la contra-

tacion centralizada [art. 36.1.)]. En cuanto a la administracion elec-
tronica, hay que notar la irregular y, en general, atrasada implanta-

(49) Vid. VerLasco CasaLLero, ., op. cit., p. 72.

(50) Vid. KONINCKX FRASQUET, A. Y ALoNsO Mas, M.J., op. cit., pp. 268 y 209.
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cion en la Administracion local de la Ley 11/2007, de 22 de junio,
de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos,
sobre todo por la falta de recursos econémicos de los municipios.
Seria por ello deseable que esta competencia tuviera un correlativo
reflejo en la hacienda provincial, bien con un aumento de la dota-
cion presupuestaria al efecto, bien garantizando la efectividad de las
aportaciones econdmicas estatales y autonomicas’'.
En cuanto a la contrataciéon centralizada, muchas Diputaciones dispo-
nen de sus propias centrales de contratacién’®?, orientadas basicamente
a ciertos suministros — como el de gas natural — y servicios — como la
mejora de la eficiencia energética en edificios —. A dichos sistemas de
adquisicion centralizada pueden adherirse, mediante la suscripcion de
un acuerdo, las entidades locales de su territorio para conseguir mejo-
res precios. De ahi que las Diputaciones suelan aprobar convenios nor-
malizados a los que se unen los Ayuntamientos interesados, sin que ello
les obligue a realizar todas las contrataciones que efectte la central pro-
vincial. La Diputacién debera prestar este servicio cuando los munici-
pios tengan menos de 20.000 habitantes®.
Por ultimo, como norma que sin duda afecta a sendas funciones articu-
ladas en la letra g) hay que mencionar la Directiva 2014/24/UE, del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, que marca
como uno de sus principales objetivos el de la potenciacion de la con-
tratacion electronica.
C. Finalmente, al margen del articulo 36, la LRSAL ha acrecentado las
funciones de coordinacion y supervision de las Diputaciones con
Otras COMPETENCIAS PUNTUALES:

(51) En la linea del Real Decreto 835/2003, de 27 de junio, por el que se regula la cooperacion
economica del Estado a las inversiones de las entidades locales.

(52) Organos especializados que centralizan la contratacion de obras, servicios y suministros y
que pueden ser creados por acuerdo del Pleno de las Diputaciones (art. 204.2 del Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico — en adelante, TRLCSP -).

(53) Yala DA 2.5 TRLCSP establecia que, en municipios de menos de 5.000 habitantes y median-
te acuerdo, las competencias en materia de contratacion pudieran ser ejercidas por las centra-
les de contratacion. Asimismo, sin umbral poblacional y tras el correspondiente convenio, permi-
tia la encomienda municipal de la gestion del procedimiento de contratacion a las Diputaciones.
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a) en cuanto a la fusion municipal, las Diputaciones provinciales, en co-
laboracion con la Comunidad Auténoma, coordinaran y supervisaran
la integracion de los servicios resultantes del proceso de fusion (art.
13.5 LBRL). Algin autor critica esta nueva funcion y, en particular, la
referencia a la colaboracion autonémica, por entender que supone un
“exceso del legislador estatal bdsico”, ya que la colaboracion incidirfa
en el ambito de los dos entes que colaboran y, en el caso de las Co-
munidades Autbnomas, se trata de entes dotados de autonomia y com-
petencia legislativa de mayor intensidad en materia local®;

b) asimismo, en el marco de la delegacion de competencias, la reforma in-
corpora una nueva funcién de asistencia de las Diputaciones si el Esta-
do o las Comunidades Autonomas delegaran en dos 0 mas municipios
de la misma provincia una o varias competencias comunes. Si asi fuera,
la Administracion delegante podra solicitar de las Diputaciones que co-
ordinen y supervisen las delegaciones efectuadas (art. 27.2 LBRL);

©) por ultimo, con relacion a la gestion integrada o coordinada de servicios,
las Diputaciones deberdn acreditar, mediante un informe, que el acuerdo
de dos 0 mas municipios para la gestion integrada de los servicios mu-
nicipales que sean coincidentes conlleva un ahorro de al menos el 10%
respecto al coste efectivo en que incurriria cada municipio por separado.
En tal caso, la Ley de Haciendas Locales recoge un incentivo financiero
en la participacion de los municipios en los tributos del Estado™.

4.2.3.3. Otras funciones jinstrumentales?
Para el desempeno de las competencias recogidas en las tres primeras
letras del articulo 36.1 LBRL*, su apartado 2 atribuye a las Diputaciones

(54) Vid. Garcia Rusio, E, op. cit., p. 289. Razén tiene el autor cuando del articulo 13.2 LBRL
deriva una “implicita (...) potenciacion del rol de los entes supramunicipales y especialmente de
las diputaciones”, pues el precepto establece un minimo de 5.000 habitantes para crear muni-
cipios (op. cit., p. 279).

(55) Nueva DA 15* del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, incorporada por la LRSAL.

(56) En sintesis, la coordinacion de los servicios municipales para garantizar su prestacion [a)],
la asistencia y cooperacion juridica, econémica y técnica a los municipios, especialmente a los
de menor capacidad [b)], y la prestacion de servicios ptblicos de cardcter supramunicipal, junto
al fomento o, en su caso, coordinacion de la prestacion unificada de servicios municipales [¢)].
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las siguientes funciones — las dos ltimas incorporadas por la reforma y

la primera modificada de forma importante —, a saber:

A. aprobar anualmente un “plan provincial de cooperacion a las obras
y servicios de competencia municipal” (mas conocido como “Plan de
Obras y Servicios”) con la participacion de los municipios de la pro-
vincia. Como novedad, se incluye ahora el analisis de los costes efec-
tivos de los servicios municipales entre los criterios de distribucion de
los fondos que deben aparecer en la memoria justificativa del plan,
pardmetro que también tendrdn en cuenta el Estado y las Comunida-
des Autonomas en la concesion de subvenciones. Y, también como
novedad, se prevé que el plan recoja formulas de prestacion unifica-
da o supramunicipal de servicios cuando la Diputacion detecte que
los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios sean
superiores a los de los servicios coordinados o prestados por ella. Im-
portante prevision, pues, incumplido el pardmetro econémico, la deci-
sion sobre el modo de prestacion de los servicios se traslada a la Dipu-
tacion, sin que la participacion municipal prevista en el precepto pa-
rezca poder impedirlo; de ser asi, el precepto vulneraria la autonomia
municipal”. Por lo demads, el plan podra financiarse con medios de la
Diputacion, aportaciones municipales y subvenciones autonémicas o
estatales y la Comunidad Auténoma, sin perjuicio de lo que establezca
su Estatuto, coordinari los diversos planes provinciales;

B. asegurar el acceso de toda la poblacion de la provincia a los servicios
minimos municipales, junto a una mayor eficacia y economia en su
prestacion mediante cualquier formula de asistencia y cooperacion
municipal, a cuyo efecto podra conceder subvenciones y otras ayu-
das para realizar y mantener obras y servicios municipales;

C. garantizar el desempeno de las funciones publicas necesarias en los
Ayuntamientos y prestarles apoyo en la seleccion y formacion de su
personal, sin perjuicio de la actividad estatal y autonémica desarrol-
lada a tal efecto. En mi opinién, y a pesar de no incluirse en el apar-
tado 1, ésta y la siguiente constituyen dos nuevas competencias pro-
pias de las Diputaciones;

(57) Vid., en el mismo sentido, MepINA GUERRERO, M., op. cit, pp. 72, 73y 77.
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D.dar soporte a los Ayuntamientos para la tramitacion de procedi-
mientos administrativos y la realizaciéon de actividades materiales
y de gestion, asumiéndolas cuando aquéllos se las encomienden.
Algunas manifestaciones de este apoyo existian ya en el Real De-
creto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el
Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia
de Régimen Local®; si bien la nueva funcién aglutina un soporte
administrativo y material mas amplio. Este tipo de ayuda burocrati-
ca a los municipios constituye, de hecho, uno de los campos en
que las Diputaciones tienen mayor presencia. Ahora bien, la enco-
mienda de gestion que el propio apartado resefia requerira la fir-
ma del oportuno convenio entre ambas entidades”, por lo que la
mayor o menor predisposicion del ente provincial a tal efecto de-
penderd de los medios economicos y, sobre todo, personales con
los que cuente.

4.2.4. Competencias delegadas

El articulo 7.3 LBRL permite que el Estado y las Comunidades Auténo-
mas puedan, en el ambito de sus respectivas competencias, delegar en
las entidades locales — por tanto, también en las Diputaciones — el ejer-
cicio de las mismas. Dicho precepto se completa con el renovado ar-
ticulo 27 LBRL — que, aun referido a los municipios, regula el procedi-
miento al que debera ajustarse cualquier delegacion —y con el articulo
37 LBRL, que prescribe la delegacion de competencias en las Diputa-
ciones provinciales. De la conjuncion de los tres preceptos pueden ex-
traerse las conclusiones que siguen.

La delegacion ha de tener como objetivos mejorar la eficiencia de la ges-
tion publica, eliminar duplicidades administrativas y cumplir los princi-
pios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. Ademas,
su efectividad se condicionard a la previa aceptacion por la Diputacion
interesada.

(58) Vid. su art. 30, apartados 5y 6.a), b) y ©).

(59) Segun el articulo 15.4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
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El ejercicio de la competencia delegada se llevard a cabo en los térmi-
nos establecidos en la disposicién o acuerdo de delegacion, segiin co-
rresponda, que determinardan el alcance, contenido, condiciones y du-
racion de la delegacion, nunca inferior a cinco afos, asi como el con-
trol de eficiencia que se reserve la Administracion delegante y los me-
dios personales, materiales y econémicos que €sta asigne, sin que pue-
da suponer un mayor gasto. En este sentido, debe existir una adecua-
da y suficiente dotacion presupuestaria en la Administracion delegante
para cada ejercicio econémico, pues, de lo contrario, la delegacion sera
nula. Pero existe también la posibilidad de que se compensen automa-
ticamente las obligaciones financieras entre Administracion delegante y
delegada, si aquélla fuese una Comunidad Auténoma.

En cuanto a la Administracion delegante, ésta podrd, a fin de dirigir y
controlar el ejercicio de los servicios delegados, dictar instrucciones téc-
nicas de cardcter general y recabar, en cualquier momento, informacion
sobre la gestion provincial, asi como enviar comisionados y formular
los requerimientos pertinentes para subsanar las deficiencias observa-
das. Ahora bien, si se incumplieran las directrices, se denegasen las in-
formaciones solicitadas o se inobservaran los requerimientos formula-
dos, la Administracion delegante podra revocar la delegacion o ejecutar
por si misma la competencia delegada en sustitucion de la Diputacion.
Especificamente con relacién a las Diputaciones provinciales, el ar-
ticulo 37 mantiene su regulacion de minimos y no recoge — frente a
lo que sucede con los municipios — un listado de competencias de-
legables en las Diputaciones. Se diferencia en funciéon de que el su-
jeto delegante sea la Comunidad Auténoma o el Estado. En el primer
caso, junto a una genérica referencia a la delegacion autonémica, el
precepto admite la encomienda a las Diputaciones de la gestion ordi-
naria de servicios propios en los términos previstos en los Estatutos
y con plena sujecion a las instrucciones generales y particulares de la
Comunidad Auténoma. Si el sujeto delegante fuera el Estado, amén de
la delegacion “estandar”, se permite delegar en las Diputaciones com-
petencias de mera ejecucion cuando el dmbito provincial sea el mds
idoneo para prestar el correspondiente servicio, previo informe de la
Comunidad Auténoma.
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4.2.5. Competencias “ni propias ni delegadas”

En su afan de eliminar las competencias — asi llamadas — “impropias”
de los entes locales, por entender que habian supuesto una hendidura
a través de la cual los entes locales habian asumido competencias por
encima de sus posibilidades, provocando o, en su caso, agravando su
situacion econodmico-financiera, la LRSAL ha sustituido el anterior arti-
culo 28 LBRL® por un nuevo apartado en el articulo 7.

En virtud del articulo 7.4 LBRL, mds alld de las competencias propias y de
las delegadas, es decir, sin un nomen iuris definido®, las entidades locales
—entre ellas, las Diputaciones—podran ejercer competencias distintas Gnica-
mente cuando no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del
mismo servicio publico con otra Administracion Publica y no se ponga en
riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la hacienda local®. A tal
efecto, se establecen como necesarios y vinculantes dos informes previos,
primero, de la Administracién competente ratione materiae que sefale la
inexistencia de duplicidades® y, segundo, de la Administracion que tenga
la tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas compe-
tencias®. Por 1ltimo, el articulo condiciona el ejercicio de estas competen-
cias a los términos previstos en la legislacion estatal y autonémica.

Asi las cosas, cabe preguntarse qué suerte correran a partir de la entra-
da en vigor de la LRSAL las competencias “impropias” que, en su ca-
so, vinieran desempenando las Diputaciones. Aunque es un tema con-
trovertido, los cambios introducidos por la reforma sélo deberian tener

(60) Dicho precepto permitia que los municipios realizasen “actividades complementarias de
las propias de otras Administraciones publicas y, en particular, las relativas a la educacion, la
cultura, la promocion de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccion del medio ambiente”.

(61) El Consejo de Estado habia criticado la expresion “competencias impropias” como tipo
especifico de competencias locales.

(62) Entendemos que el articulo 7.4 LBRL incurre en un lapsus calami cuando se refiere al ries-
go de la sostenibilidad financiera del conjunto de la hacienda “municipal”, que no local.

(63) En Castilla-La Mancha, por ejemplo, dicha competencia se ha atribuido a la Direccion Ge-
neral de Coordinacion y Administracion Local mediante el Decreto 17/2014, de 13 de marzo.

(64) Salvo en Andalucia, Aragon, Asturias, Castilla y Le6n, Cataluna, Galicia, Navarra, Pais Vas-
co, La Rioja y Comunidad Valenciana, en que la tutela financiera de las entidades locales es
competencia autonémica, en el resto de Comunidades la tiene el Ministerio de Hacienda y Ad-
ministracion Publicas.
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efectos pro futuro, esto es, afectar sélo a la asuncion de nuevas com-
petencias sin alterar las que ya se estuvieran ejerciendo de conformi-
dad a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad fi-
nanciera®.

4.2.6. Nota sobre las competencias ligadas a sanidad, servicios socia-
les y educacion

Un dltimo aspecto de obligada, aunque sucinta, referencia es el atinen-
te al polémico desplazamiento de la titularidad de las competencias en
materia de salud, servicios sociales y educacion desde los municipios
a las Comunidades Auténomas. Concretamente, la “absorcion” afecta a
las competencias que, en dichas materias, fueran propias de los muni-
cipios antes de la reforma®.

El enlace con las Diputaciones provinciales deriva de la extension de la
mencionada (re)asuncion competencial también a los casos en que fue-
sen ellas las que estuvieran prestando dichas competencias®. Extension
que, para salud y servicios sociales, gozaria de cierta reversibilidad al
permitirse su delegacion por las Comunidades Autonomas en las Dipu-
taciones®. Al hilo de estas dos materias, JiMiNez Asensio apunta las difi-
cultades aplicativas de la traslacion competencial, primero, por los pla-
z0s previstos para las transferencias (cinco anos escalonados en el ca-
so de salud y dos para servicios sociales); segundo, porque la asuncion
dependera de los planes de evaluacion y reestructuracion de los servi-
cios que elaboren las Comunidades Auténomas; y, finalmente, porque

(65) En esa linea va el Decreto-Ley 1/2014, de 27 de marzo, de medidas urgentes para la ga-
rantia y continuidad de los servicios publicos en Castilla y Ledn, derivado de la entrada en vi-
gor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local.

(66) En el caso de salud, participacion en la gestion de la atencion primaria de la salud; de ser-
vicios sociales, prestacion de los servicios sociales y promocion y reinsercion social; y de edu-
cacion, las que el actual articulo 25.2.n) LBRL atribuye como propias al municipio.

(67) A tal fin, durante la tramitacion de la LRSAL, se incorporaron dos parrafos idénticos en sus
DT 1* (salud) y 2* (servicios sociales), asi como un inciso en su DA 15* (educacion).

(68) Véase el respectivo apartado 4 de las DT 1* y 2* LRSAL, que, por cierto, se remite Unica-
mente al articulo 27 LBRL, olvidando el 37, referido a las competencias delegadas de las Di-
putaciones.
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todo el proceso se condiciona a las normas sobre financiacion autoné-
mica y de las haciendas locales®. A este respecto, una importante mani-
festacion de la premura que guio la tramitacion de la reforma se refleja
en la omision de las Diputaciones del sistema de compensacion de deu-
das entre Administraciones por la asuncion de servicios y competencias
en materia de salud y servicios sociales™, a pesar de haber sido incor-
poradas via enmienda en el dmbito aplicativo de las correspondientes
disposiciones transitorias.

5. Algunas reflexiones finales

La LRSAL ha materializado la reforma local de mas alcance en Espana
desde que en 1985 se aprobara la Ley de Bases. El encendido debate
que desde el comienzo presidié su tramitacion parlamentaria ha con-
cluido en una norma que no ha contentado a nadie. Una prueba de ello
la constituye el varapalo del Consejo de Estado al anteproyecto, que
obligé al Gobierno a dar un giro en su planteamiento inicial para in-
tentar salvar, quiza sin mucho éxito, la compatibilidad del texto con el
principio de autonomia municipal. A la vez, tampoco hay que olvidar
que la LRSAL es una reforma parcial y, como tal, hay que enmarcarla e
interpretarla en el contexto normativo en el que se inserta, esto es, la
Ley de Bases estatal, lo que en no pocas ocasiones conduciri a relativi-
zar sus — a priori — vastos efectos.

Ahora bien, desde su gestacion la reforma revel6 un claro reforzamien-
to de la Administracion provincial y, concretamente, de las Diputacio-
nes provinciales, justo en un momento en que dichos 6rganos se en-
contraban en tela de juicio por diversos motivos. Entre ellos, el que
mas hondo habia calado era el de su falta de legitimidad democritica,
al tratarse de entes representativos de segundo grado no sujetos, en su
composicion, a un sistema de eleccion directa (salvo las Diputaciones
Forales vascas). Esta razon, unida al considerable aumento de las fun-
ciones provinciales, ha provocado que algunas voces tilden la reforma

(69) Vid. Jminez Asensio, R., “La posicion institucional de las Diputaciones provinciales a partir
de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, op. cit., pp. 9 y 10.

(70) La Disposicion Adicional 11* LRSAL solo incluye a los municipios.
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de “antidemocratica”, pues el acrecentamiento competencial de las Di-
putaciones ha ido en detrimento de las competencias de los munici-
pios, y éstos si cuentan con el aval de la poblacion prestado en las ur-
nas. De ahi que algtn autor se haya aventurado a proponer un siste-
ma de sufragio directo donde la circunscripcion electoral sea el muni-
cipio y donde los elegibles sean los concejales de cada ayuntamiento,
debiendo los ciudadanos elegirlos directamente para el cargo de dipu-
tados provinciales’.

La LRSAL fortalece la funcién coordinadora y supervisora de las Dipu-
taciones, bien mediante la concrecion de competencias recogidas an-
tes en la LBRL de modo genérico, bien a través de la insercion de nue-
vos cometidos, en ambos casos bajo el prisma de los principios de es-
tabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, auténtico leitmotiv
de la reforma. El cambio es ambicioso en este sentido, pero su efectiva
aplicacion dependera de varios elementos. Asi, resulta clave el lideraz-
2o que las propias Diputaciones estén dispuestas a asumir, sorteando
las presiones que alcaldes y concejales traten de hacer valer para impo-
ner decisiones de exclusivo interés municipal en perjuicio del provin-
cial. Pero también es fundamental que se apruebe cuanto antes una co-
rrelativa reforma de la Ley de Haciendas Locales que dote a las Diputa-
ciones de medios suficientes con los que afrontar de modo solvente los
objetivos que marca la LRSAL.

En definitiva, la reforma local de 2013 brinda una oportunidad a las Di-
putaciones provinciales para que demuestren su viabilidad y, en conse-
cuencia, el acierto del legislador estatal al reforzar su posicion institu-
cional en el ambito local.

(71) Vid. KONINCKX FRASQUET, A. Y ALONSO Mas, M.]., op. cit., p. 240.





