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La publicacion de este libro, en homenaje al profesor José Luis Rivero Ysern,
coincide con la reciente celebracion del décimo aniversario de la entrada en
vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibili-
dad de la Administraciéon Local (en adelante, LRSAL).

Esta ley se incluye dentro del amplio conjunto de reformas llevadas a
cabo en nuestro ordenamiento juridico como medio para luchar contra la
gran recesion iniciada en el ano 2008. En esta linea, segun su preambulo,
los objetivos perseguidos por la LRSAL eran: clarificar las competencias mu-
nicipales para evitar las duplicidades administrativas; racionalizar la estruc-
tura organizativa de la Administracion local de acuerdo con los principios
de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera; garantizar un control
financiero y presupuestario mas riguroso y favorecer la iniciativa econdmica
privada, evitando intervenciones administrativas desproporcionadas.

Ahora bien, los mecanismos y las férmulas empleados por la LRSAL para
alcanzar dichas metas no fueron aceptados pacificamente por los Gobiernos
locales y autonémicos, y si, en cambio, fuertemente contestados por la doctri-
na cientifica. Asi, Gobiernos locales y autonémicos acudieron ante el Tribunal
Constitucional, al considerar que o bien vulneraban su ambito competencial
o bien menoscababan su autonomia constitucionalmente reconocida. Como
consecuencia de tales impugnaciones, el alto tribunal examind la posible in-



constitucionalidad de mas de la mitad de los preceptos de la ley. El resultado
de este estudio fue la declaracion de constitucionalidad de una treintena de
los articulos impugnados y la interpretacion conforme a la Constitucion o la
declaracion de inconstitucionalidad de otros quince. Paralelamente, numero-
sas comunidades autbnomas, a traves de diferentes normas, también intenta-
ron redefinir el contenido y alcance de la LRSAL, para ajustarla a su compren-
sion de los ambitos competenciales estatal y autondmico en la materia de
régimen local. En realidad, fue aprobandose una legislacion autonémica con
la clara intencion de frenar la aplicacion de la LRSAL en sus territorios.

De la aprobacion de la LRSAL y sus diez anos de vida pueden extraer-
se unas Utiles ensenanzas. La primera, sin duda alguna, es que el legisla-
dor debe esforzarse —aun mas— en normar con acierto tanto técnico como
politico. La reforma vio la luz sin un debate previo, publico y abierto. Fue
abrumadora la critica especializada desde la academia por no haber sido
tenida en cuenta. La gran oposiciéon que encontrd la aplicacion de la nueva
regulacion ha oscurecido algunos de sus aciertos, como fue el poner sobre
la mesa —de nuevo— las exigencias de la racionalizacidén o bien destacar el
valor de la eficiencia econdmica en el mundo local.

La reforma ha llamado la atencién sobre la necesidad de una pondera-
cion adecuada de los valores en presencia o, si se prefiere, de los principios
constitucionales aplicables. La reforma, en efecto, dado el contexto en el
gue se aprueba, se fundamenta casi exclusivamente en criterios econémi-
cos de eficiencia. No hay que olvidar que es en aquel momento en el que se
modifica el texto constitucional para introducir con fuerza los principios de
estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad financiera. Probablemente el
autor de la LRSAL debid tener en cuenta otros principios, también de ran-
go constitucional, que conjugasen con el econdmico de la eficiencia; asi, el
principio democratico y el principio de autonomia.

La aprobacion de la LRSAL, ademas, en mi opinidén, es una muestra in-
equivoca de lo insuficiente que resulta, desde el punto de vista de la garan-
tia de la autonomia local, la concepcidn que defiende la existencia de una
funcidn constitucional de las bases estatales sobre la materia de régimen
local. Esta tesis, en efecto, viene a identificar el contenido de las bases con el
contenido constitucionalmente garantizado de la autonomia local, de ma-
nera que, en consecuencia, las bases cumplirian una funcion constitucional
de garantia de la autonomia local. Garantia que se predica principalmente,
claro esta, frente a las comunidades autdnomas. Desde hace ya tiempo esta
construccion ha sido objeto de critica. No corresponde en exclusiva al Esta-
do, sino también a la comunidad auténoma garantizar la autonomia local,



superandose asi una vision paternalista en la que el Estado se erige en el
protector de unos Gobiernos locales menores de edad frente a su enemigo
natural que es la comunidad autdnoma. La aprobacion de la LRSAL ha de-
mostrado que el nivel de garantia de la autonomia local que proporcionan
las bases puede disminuir cuando la legislacion basica se modifica. Esa dis-
minucion no puede interpretarse, a mi entender, como una reduccion del
contenido constitucionalmente garantizado de la autonomia local, o bien
gue este contenido sea variable.

En cualquier caso, al margen de esta y otras polémicas, lo que es inne-
gable es que la LRSAL no es la reforma que esperaba el mundo local y que
viene reclamando desde hace ya mucho tiempo con la esperanza de poder
satisfacer mejor sus necesidades. El mundo local sigue todavia hoy a la espera.

Por todos los motivos expuestos, trascurrida una década, es de gran
interés mostrar el efectivo impacto de la LRSAL en nuestro ordenamiento
local. Es por esta razon por la que la Fundacion Democraciay Gobierno Local
ha acogido gustosamente la publicacion de esta obra colectiva, propuesta 'y
coordinada por la profesora Encarnacion Montoya Martin y el profesor Seve-
riano Fernandez Ramos.

El libro que el lector tiene en sus manos recoge los resultados del trabajo
de un grupo cualificado de once expertos en la materia, analizando si la LRSAL
ha alcanzado los objetivos que se habia fijado y en qué medida lo ha hecho,
de acuerdo con el siguiente esquema: balance general de la reforma (Tomas
Font i Llovet); estudio de las modificaciones de las competencias locales (Ri-
cardo Rivero Ortega); revision sistematica del contenido y del impacto sobre
la LRSAL de las sentencias dictadas por el Tribunal Constitucional (Rafael Fer-
nandez Valverde), reconocimiento y alcance del principio de autonomia local,
en particular, de la provincial, en el marco de la LRSAL (Manuel Zafra Victor);
examen de la manera de afrontar por la reforma el problema de la fragmenta-
cion de la planta local, los resultados obtenidos y qué otras alternativas cabian
para resolver el dilema (Francisco Toscano Gil); andlisis del régimen de la co-
operaciéon supramunicipal en la LRSAL como mecanismo para paliar las insu-
ficiencias de la accion individual de los ayuntamientos, con especial atencion
a las mancomunidades (Concepcion Barrero Rodriguez); revision detallada
de las modificaciones introducidas en el ambito de los servicios publicos lo-
calesy, en particular, en los modos de gestion (Encarnacion Montoya Martin);
escrutinio de las medidas contenidas en la LRSAL con la finalidad de redi-
mensionar el tamano y ambito del sector publico local (Marcos Mariscal Ruiz);
examen del impacto de la reforma en el régimen de los cargos publicos de
las entidades locales (Severiano Fernandez Ramos); incidencia de la reforma



sobre el empleo publico local (Federico A. Castillo Blanco); y analisis de las
implicaciones econdmico-financieras de la LRSAL (Manuel Medina Guerrero).

A todos los colaboradores citados y a los coordinadores de la publica-
cion, la Fundacion Democracia y Gobierno Local les agradece su excelente
labor, augurando, asimismo, que la presente obra gozara de un justo reco-
nocimiento dentro del publico, académico y profesional, al cual se dirige.

No puedo terminar sin recordar que, como se ha senalado al comien-
zo de este escrito, el libro que el lector sujeta en sus manos, ademas de un
propdsito cientifico, tiene la finalidad de celebrar la trayectoria académica
de José Luis Rivero Ysern, catedratico de Derecho Administrativo, maestro
y buen amigo, con ocasion de su jubilacion. No cabe duda de que, por su
tematica, este libro es el mejor homenaje posible a la ejecutoria académica
del profesor Rivero Ysern, quien ha dedicado una gran parte de sus esfuer-
zos intelectuales a impulsar el progreso del derecho local espanol.

El camino laboral del profesor de universidad esta marcado por hitos
importantes. Quiza el primero sea la adquisiciéon del titulo de doctor y, con
ello, su entrada en un club que ha de ser selecto por méritos intelectuales
y capacidades acreditadas de docencia e investigacion. Muchos anos des-
pués, en el culmen de la madurez, debe superarse otro reto no menos im-
portante: la jubilacion. Es esa la frontera que acaba de atravesar el profesor
Rivero Ysern, después de alcanzar la cima en su profesidon, acompanado de
sus companeros y de su institucion.

Siempre he creido que somos lo que somos por lo que han sido nues-
tros maestros. Y ojald nosotros seamos lo mismo para nuestros discipulos. Es
cierto que en la universidad caminamos a hombros de gigantes, pero es de
desear que también futuros gigantes puedan afirmar que se apoyaron en
nuestros hombros. La mayor satisfaccion que puede tener un académico es
superar al maestroy, a la vez, verse superado por los discipulos, porque asi se
asegura el avance del conocimiento en aras del bien comun. José Luis Rivero
Ysern nos ha puesto dificil alcanzar esa meta: su obra y su vida son reflejo de
unas cualidades que a los demas nos resultara dificil siquiera imitar.
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