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1. Introduccién

El alcance y sentido ultimos de la LRSAL solo pueden percibirse cabalmente
si se la valora a la luz del dificil contexto econdmico-financiero que atravesa-
ron Espana y otros paises de la Unidn Europea en la etapa inmediatamente
precedente a su aprobacién. Esta circunstancia se aprecia transversalmente
en la totalidad de la ley, pero este trabajo se cine exclusivamente a aque-
llos aspectos de la misma que regulan directamente o inciden de plano en



las relaciones financieras entre las diversas entidades locales o entre estas y
otros niveles de gobierno.

La crisis de deuda soberana —que golped con especial dureza a diversos
paises de la zona euro— en algunos casos termind por afectar directamente
a la propia configuracion del régimen de los Gobiernos locales. La necesi-
dad de restaurar la disciplina fiscal abiertamente quebrantada en muchos
paises con motivo de la crisis condujo a una sucesion de reformas norma-
tivas, que, impulsadas en ultima instancia desde Bruselas, se extenderia en
algunos supuestos a las de rango constitucional'. Tales reformas se incardi-
naron a la consecucién de un primer y esencial objetivo: proporcionar una
mayor capacidad de decision y control a los niveles de gobierno superiores
a fin de asegurar la consolidacion fiscal en todas las lineas de las Administra-
ciones publicas. La incorporacion a los textos constitucionales del principio
de equilibrio presupuestario o de estabilidad presupuestaria y la normativa
dictada en su desarrollo (Alemania, Espana, Italia), o sencillamente las me-
didas adoptadas en el dambito de la legislacion ordinaria con este especifico
objetivo en aquellos paises en los que se entendié que no era precisa la re-
forma constitucional, se tradujeron en la practica en la “recentralizacién” de
los sistemas de autonomias territoriales.

De hecho, la reforma del nivel local de gobierno llegaria a ser lisa y lla-
namente inevitable alla donde la intensidad de la crisis de deuda soberana
haria imprescindible el rescate, con la consiguiente imposicion de la “estricta
condicionalidad” que suele rodear a estos programas de ayuda. La drastica
supresion de, practicamente, las dos terceras partes de los municipios exigida
a Grecia tras su rescate (plan Kallikratis) lo pone claramente de manifiesto.

En nuestro caso no se llegaria tan lejos, pero a nadie se le oculta que
las exigencias de la estabilidad presupuestaria marcarian e, incluso, “prefi-
gurarian” la reforma del régimen local acometida en la LRSAL: el Reino de
Espana estaba sujeto a procedimiento de déficit excesivo desde el mes de
abril de 2009, cuando el Consejo adoptd una Recomendacidén en la que exi-
gia la correccion del déficit en 2012; plazo que, en diciembre de 2009, seria
prorrogado al ano 2013 a la vista de la estimacion de la Comisidén de que Es-
pana superaria en cinco puntos porcentuales (11,2 % PIB) lo estimado inicial-
mente. Y en el mes de julio de 2012, una nueva Recomendacion del Consejo
concedidé un ano suplementario a Espana para situar su déficit por debajo

1. Notese que en el ano 2010 la Unidn Europea aprobd el Fondo Europeo de Estabilidad
Financiera, dotado con 750 000 millones de euros, cuyo objeto era solventar la situacion de
aquellos paises que parecian abocados a la suspension de pagos, exigiendo a cambio garantias
de que incorporarian en sus ordenamientos la regla de oro de la estabilidad presupuestaria.



del nivel de referencia exigido en la UE (3 % PIB); mas concretamente, fijo
un déficit del 6,3 % PIB para 2012, del 4,5 % para 2013 y del 2,8 % para 20142,

Y la forma en que se materializaria en Espana el reparto interno del dé-
ficit autorizado entre los diversos niveles de gobierno puso de manifiesto la
intensidad del ajuste que recaeria sobre la Administracion local: del 6,3 % de
déficit permitido, en 2013, al total de las Administraciones publicas, corres-
pondiod el 3,7 % a la Administracion central, el 1,4 % a la Seguridad Social, y el
1.2 % a las comunidades auténomas, teniendo déficit cero los entes locales.
Para el ano 2014, del 5,8 % del PIB de déficit permitido al total de las Admi-
nistraciones publicas, correspondid el 3,7 % a la Administracién central, el
11 9% a la Seguridad Social, y el 1 % a las comunidades auténomas, teniendo
déficit cero los entes locales. Y para los siguientes afnos se mantuvo un estric-
to equilibrio presupuestario para el nivel local de gobierno, reservandose el
Estado el mayor porcentaje de déficits.

Como decia lineas arriba, la Unidn Europea anudo al rescate financiero
garantias juridicas de que los Estados iban a atenerse en el futuro a la dis-
ciplina fiscal. Ello explica la celeridad con que se tramitd y aprobd en el ano
2011 la reforma del articulo 153 de la Constitucién. Reforma que vendria a
recordar especificamente los limites de déficit y deuda establecidos en el
marco de la Unidn Europea, y reservaba al legislador organico la facultad de
desarrollar normativamente las previsiones constitucionales. VY, sin excesiva
dilacién, se aprobaria la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (en adelante, LOEPSF), uno de
cuyos primordiales cometidos —o, incluso, el principal— era atribuir al Estado
(y, parcialmente, a las comunidades auténomas en relacién con sus entida-
des locales) instrumentos suficientes para garantizar que la disciplina fiscal
se cumpliese en todos los niveles de gobierno.

2. La estrecha relacién entre la LRSAL y la Ley Organica de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera

Este es el escenario en el que se fragud la LRSAL. A diferencia de las proyec-
tadas reformas del régimen local iniciadas en los anos precedentes, que se

2. Finalmente, en el mes de mayo de 2013, las instituciones europeas acordaron que Espana
contase con dos anos mas (hasta 2016) para situar su déficit por debajo del umbral de referen-
cia requerido por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la Unién Europea.

3. En efecto, el 4,2 % del PIB de déficit autorizado a Espana por la Unidn Europea para el ano
2015 se distribuyd del siguiente modo: 2,9 % para la Administracion central, 0,6 % para la Segu-
ridad Social, y el 0,7 % para las comunidades auténomas. Y el reparto del déficit del 2,8 % del
PIB previsto para el ejercicio 2016 arroja los siguientes resultados: 2,1 % para la Administracion
central, 0,5 % para la Seguridad Social, y el restante 0,2 % para las comunidades autonomas.



pergenaron con el objetivo de conformar una nueva articulacién y acomodo
del nivel local de gobierno en el conjunto del Estado autondmico, ahora —si
se me permite la expresion— es una causa exdgena a la configuracién del
modelo de Estado la que impulsa el proceso reformador. Pero el legislador
no pretendid, en absoluto, silenciar el verdadero origen de la reforma:

“La reforma del articulo 135 de la Constitucion espanola —comienza asi
el predmbulo de la LRSAL—, en su nueva redaccién dada en 2011, consa-
gra la estabilidad presupuestaria como principio rector que debe presi-
dir las actuaciones de todas las Administraciones Publicas. En desarro-
llo de este precepto constitucional se aprobd la Ley Orgénica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera,
gue exige nuevas adaptaciones de la normativa basica en materia de
Administracion local para la adecuada aplicacién de los principios de
estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en el
uso de los recursos publicos locales. Todo ello exige adaptar algunos as-
pectos de la organizacion y funcionamiento de la Administracion local
asi como mejorar su control econémico-financiero. [...]

Asi —insistiria mas adelante el preambulo—, la politica presupuestaria
de todos los poderes publicos, incluidos los locales, debera adecuarse
a los principios rectores de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, dictada en de-
sarrollo del articulo 135 de la Constitucion”.

La relacion de la LRSAL con la preservacion de la disciplina fiscal era
tan evidente, que el Tribunal Constitucional ya la explicitaria en la primera
ocasidn que tuvo para hacerlo, a saber, la STC 41/2016 (FJ 2).

Esta es, pues, la principal razén de ser de la reforma normativa acome-
tida en la LRSAL: facilitar el cumplimiento de los compromisos adquiridos
ante Bruselas para restituir la disciplina fiscal (Wollmann, 2015: 103-104).
Bajo este prisma, en buena medida la LRSAL no es en puridad sino hijuela
de la LOEPSF. De hecho, como veremos acto seguido, viene a apuntalar
la sujecion de los municipios a las reglas de disciplina fiscal impuestas en
la LOEPSF, y persigue, pues, garantizar su observancia en la practica. Todo
ello a fin de no apartarse del inesquivable objetivo de avanzar en la conso-
lidacion fiscal de los Gobiernos locales. Y a la vista de la escasa eficacia de
operar en la vertiente de los ingresos dado su hundimiento con ocasidon
de la crisis, se considerd que era fundamentalmente mediante la reduc-
cion del gasto como se podia asegurar que el nivel local cumpliese con
sus limites de déficit presupuestario y de endeudamiento, asegurandose
asi su sostenibilidad financiera. En consecuencia, el compromiso asumido



inicialmente por Espana frente a Bruselas en el Programa de Estabili-
dad 2012-2015 cifraba en 3500 millones de euros el potencial de ahorro a
obtener en 2013 por las reformas normativas previstas en materia de Ad-
ministracion local (senaladamente por la supresién de las “‘competencias
impropias”). Cuantia que se elevdé a 8000 millones de euros de ahorro,
segun la version del Programa Nacional de Reformas fechada el 26 de
abril de 2013.

;Sobre qué lineas maestras se pretendia articular la comprometida re-
duccion estructural del gasto local? Con caracter general, tal y como se pon-
dria de manifiesto en las practicas reformistas seguidas en otros paises, dos
son las féormulas mas contundentes y directas para conseguir dicho objetivo:
o bien se opera en el numero de las entidades locales, atajando una preten-
didamente excesiva fragmentacion del mapa municipal, o bien se actua en
las necesidades de gasto locales, recortando el nivel de los servicios que han
de prestar a sus vecinos. Pues bien, sobre ambos planos se proyecta la
LRSAL, aungue con un alcance y un énfasis muy diferentes. Ademas, incor-
pora otras decisiones directamente incardinadas a la contencion del gas-
to local, como las referentes a la racionalizacién de los entes publicos ins-
trumentales o a la retribucion y dedicacion de los cargos y del personal al
servicio de la Administracién local. En resumidas cuentas, del conjunto de
medidas que podrian adoptarse con base en la LRSAL, el Gobierno central
esperaba alcanzar, durante el periodo 2014/2019, una reduccion del gasto li-
geramente superior a los ocho mil millones de euros, segun los datos obran-
tes en el Plan Presupuestario para 2014 de las Administraciones Publicas,
que el Ejecutivo envid a las instituciones europeas el mes de octubre de
2013, cumpliendo asi con la obligaciéon derivada del Two-Pack*.

En suma, la LRSAL conllevé una sustancial innovacién en el esque-
ma de las relaciones econdmico-financieras de las entidades locales entre
si (diputaciones/ayuntamientos) y con los restantes niveles de gobierno.
Renovacion que se llevo a efecto reformando —claro estéd— la Ley Regula-
dora de las Bases del Régimen Local, pero que se extendié asimismo a la
modificacion del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales (articulos 193 bis, 213 y 218, y disposicidon adicional decimoquin-
ta) y de algun precepto de la Ley de Economia Sostenible (articulo 36.1).
En las siguientes paginas, sin embargo, nos tendremos que circunscribir
a aquellos aspectos mas relevantes que aportd la LRSAL en este ambito
econdmico-financiero.

4. Sobre el impacto de la LRSAL en la evolucién del gasto de las entidades locales hasta el
ano 2016, consultese Echaniz Sans (2019).



3. Hacia un control presupuestario mas riguroso: el criterio del “coste
efectivo de los servicios” como eje articulador de la reforma del orden
competencial

A la vista de las dificultades politicas que cabia esperar en punto a una re-
duccion significativa del mapa municipal, se apostd desde el principio por
potenciar las funciones y atribuciones provinciales, especialmente frente a
los municipios de menor poblaciéon (Velasco Caballero, 2017: 30).

Asi es; ya en los diversos borradores de anteproyecto de la LRSAL la
profunda revision del sistema de servicios obligatorios municipales se confi-
guraba como la linea prioritaria para reducir el nivel de gasto de los Gobier-
nos locales. Se trataba, por lo demas, de una reforma tan contundente la
pergenada en fase de anteproyecto que, desde el primer momento, recibid
numMerosos reproches tanto en lo relativo a las dificultades practicas que
conllevaria su aplicacion efectiva como en lo concerniente a su adecuacion
a la Constitucion.

Especialmente problematica resultaba la prevision de que las dipu-
taciones provinciales (o las instituciones autonédmicas en las comunidades
auténomas uniprovinciales) asumirian, en relacién con los municipios de
menos de 20 000 habitantes, el “ejercicio de la competencia” para la presta-
cién de los mismos, “cuando la prestacidon en el ambito municipal, ya sea en
razon de la naturaleza del servicio, la poblacion o la sostenibilidad financie-
ra, no cumpla con el coste estandar de los servicios” (coste a fijar por el Es-
tado mediante real decreto) “o sea ineficiente en atencion a las economias
de escala” (articulo 26.3). La redaccion definitivamente aprobada, siguiendo
las sugerencias del Dictamen del Consejo de Estado n.° 567/2013, de 26 de
junio, subsanaria algunas de las principales tachas de inconstitucionalidad
del anteproyecto, pero no dejaba de seguir planteando objeciones desde el
punto de vista de la autonomia local. Objeciones que resultaban tanto mas
relevantes si se atendia al impacto que esta regulacién parecia llamada a
tener en el conjunto del sistema local. De acuerdo con los datos mencio-
nados por el Consejo de Estado en el dictamen recién citado, las medidas
de asuncién de competencias y servicios municipales por las diputaciones
por incumplimiento del coste estdndar podian “potencialmente afectar a
un 96,19 por 100 de los Municipios espanoles (un total de 7.717 de los 8.116
existentes), toda vez que solo el 3,81 por 100 restante (399 Municipios) cuenta
con una poblacién que supera dicho umbral”.

Pues bien, entre otras modificaciones mas sustanciales, la nocién de
“coste estandar” de los servicios se sustituiria por la de “coste efectivo” en la



redaccion definitiva de la LRSAL; de tal modo que es este Ultimo concepto el
gue se erige en la clave de bdéveda que sustenta las diferentes formulas que,
como veremos, habilitan a las diputaciones para operar en la prestacion de
los servicios municipales.

De ahi que el calculo del coste efectivo de los servicios y la exigencia de
informar sobre los mismos se configure como una obligacién permanente
para las Administraciones locales tras la reforma. En efecto, tal y como impo-
ne el primer apartado del articulo 116 ter LBRL: “Todas las entidades locales
calcularan antes del 1 de noviembre de cada ano el coste efectivo de los ser-
vicios que prestan, partiendo de los datos contenidos en la liquidacién del
presupuesto general y, en su caso, de las cuentas anuales aprobadas de las
entidades vinculadas o dependientes, correspondiente al ejercicio anterior”;
mientras que, por su parte, el segundo apartado del recién citado articulo
prevé que serd una orden del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas la que desarrolle los criterios de calculo de dicho coste (segundo
apartado del articulo 116 ter LBRL). Y, en fin: “Todas las Entidades Locales
comunicaran los costes efectivos de cada uno de los servicios al Ministerio
de Hacienda [..] para su publicacién” (art. 116 ter.3 LBRL).

Descendiendo ya a las concretas formulas de intervencidon provincial al
respecto, ha de comenzarse senalando la potestad de coordinacion que con-
fiere a la diputacién provincial el articulo 26.2 LBRL en relacién con la pres-
tacion de determinados servicios por los municipios con poblacién inferior a
20 000 habitantes®. Competencia coordinadora que se traduce en la exigencia
de que las diputaciones deben proponer, ‘con la conformidad de los munici-
pios afectados, al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas la forma
de prestacion, consistente en la prestacion directa por la Diputacion o la im-
plantacion de férmulas de gestion compartida a través de consorcios, manco-
munidades u otras formulas™. Y es dicho ministerio la instancia decisoria final:

5. Véase la Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios
de célculo del coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales, asi como la
Resolucién de 23 de junio de 2015, de la Secretaria General de Coordinacion Autonémicay Lo-
cal, por la que se especifican los elementos incluidos en los anexos de dicha orden ministerial.

6. A saber: la recogida y el tratamiento de residuos; el abastecimiento de agua potable a
domicilio, y la evacuacion y el tratamiento de aguas residuales; la limpieza viaria; el acceso a los
nucleos de poblacién; la pavimentacién de vias urbanas; y, por ultimo, el alumbrado publico.

7. Debe notarse que, en el caso de que la diputacion pase a prestar directamente los servi-
cios, la carga financiera seguira recayendo sobre el municipio afectado, tal y como se cuida de
precisar el siguiente apartado del articulo 26.2 LBRL: “Cuando la Diputacién o entidad equiva-
lente asuma la prestacion de estos servicios repercutird a los municipios el coste efectivo del
servicio en funcion de su uso. Si estos servicios estuvieran financiados por tasas y asume su
prestacion la Diputacidon o entidad equivalente, sera a ésta a quien vaya destinada la tasa para
la financiacion de los servicios”.



“Para reducir los costes efectivos de los servicios el mencionado Ministerio de-
cidira sobre la propuesta formulada que debera contar con el informe precep-
tivo de la Comunidad Auténoma si es la Administracion que ejerce la tutela
financiera”. Tan solo en el caso de que los municipios menores de 20 000 habi-
tantes acrediten que pueden prestar el servicio a menor coste que la féormula
propuesta por la diputacion, podran recuperar el ejercicio competencial®.

Y por otra parte, como es l6gico, la LRSAL introduce algunas modificacio-
nes en la disposicion donde se delimita el ambito competencial provincial®. Asi,
se anade el siguiente inciso al articulo 36.1.c) LBRL: "y el fomento o, en su caso,
coordinacién de la prestacion unificada de servicios de los municipios de su
respectivo ambito territorial”. “Coordinacién de la prestacion unificada de servi-
cios” cuyo exacto alcance ha de determinarse a la luz de la renovada regulacién
del plan provincial de cooperacion a las obras y servicios de competencia mu-
nicipal acometida en el articulo 36.2.a) LBRL. Y las principales novedades que
incorpord la LRSAL al respecto fueron las que siguen: 1) En lo concerniente a los
criterios de distribucion de los fondos, se suma ahora que, entre ellos, “estara el
analisis de los costes efectivos de los servicios de los municipios”. 2) El contenido
obligatorio de los planes se complementa del siguiente modo: “Cuando la Di-
putacion detecte que los costes efectivos de los servicios prestados por los mu-
nicipios son superiores a los de los servicios coordinados o prestados por ella,
incluira en el plan provincial formulas de prestacion unificada o supramunicipal
para reducir sus costes efectivos”. 3) La tradicional referencia a que el Estado y
las comunidades autdnomas pueden sujetar a condiciones sus subvenciones
se completa con la siguiente apostilla: “tendran en cuenta el analisis de los cos-
tes efectivos de los servicios de los municipios”.

Pues bien, tras una primera lectura del articulo 36 LBRL, podria llegarse a
la conclusién de que hay una cierta identidad comun entre esta “coordinacion
de la prestacion unificada” y la coordinacion ex articulo 26.2 LBRL, pues al finy
al cabo ambos preceptos apuntan a un mismo objetivo final: la reduccion de
los costes efectivos de los servicios. Pero que la Ultima ratio de los preceptos sea
la misma no puede conducir al equivoco de entender que nos hallamos ante
dos férmulas idénticas e intercambiables (en este sentido, Franco y Zafra, 2022:

8. “Cuando el municipio justifique ante la Diputacién que puede prestar estos servicios con
un coste efectivo menor que el derivado de la forma de gestidén propuesta por la Diputacion
provincial o entidad equivalente, el municipio podra asumir la prestacion y coordinacion de
estos servicios si la Diputacion lo considera acreditado”.

9. Ademas de las novedades que se apuntan en el texto, no debe soslayarse la incorporada
en el articulo 36.1.n) LBRL: “El seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por
los municipios de su provincia. Cuando la Diputacién detecte que estos costes son superiores a
los de los servicios coordinados o prestados por ella, ofrecerd a los municipios su colaboraciéon
para una gestion coordinada mas eficiente de los servicios que permita reducir estos costes”.



142). En primer lugar, porque los municipios destinatarios de ambas normas no
coinciden: si el ultimo precepto mencionado se aplica solo a los municipios de
menos de veinte mil habitantes, el articulo 36 LBRL se dirige a la generalidad de
los municipios del respectivo dmbito territorial de cada provincia. Tampoco hay
una plena equiparacién de los dmbitos materiales sobre los que se proyectan
tales preceptos: si el primero se circunscribe estrictamente a ciertos servicios
obligatorios, el segundo se extiende al conjunto de los servicios sin excepcioén,
por mas que —como recuerda el articulo 26.3 LBRL— |a asistencia prevista en
el articulo 36 LBRL “se dirigird preferentemente al establecimiento y adecuada
prestacion de los servicios minimos”. Finalmente, y no por ello menos relevante,
porque, a diferencia de lo que acontece en el marco del articulo 26 LBRL en
relacién con el supuesto de prestacion del servicio por la diputacién, en el que
se imponen ciertas obligaciones financieras a los municipios afectados, cuando
se trata de las formulas de “prestacion unificada o supramunicipal” a las que
alude el articulo 36.2 a) LBRL no se prevé ninguna imposicion de esta indole
gue pueda afectar a las arcas municipales. Solo voluntariamente, en el curso
de la elaboracion del correspondiente plan provincial, podrd convenirse que
las aportaciones municipales al mismo incluyan medios especificamente des-
tinados a dichas féormulas de prestacion unificada. En resumidas cuentas, esta
“‘coordinacion de la prestacion unificada de servicios” constituye una férmula
distinta, complementaria, de la tarea coordinadora provincial disenada en el
articulo 26.2 LBRL.

Por consiguiente, en torno a la nocion del coste efectivo de los servicios
se estructuran diversas injerencias en el ambito competencial municipal por
parte de las diputaciones, que pueden llevar desde el desapoderamiento
de determinados servicios (articulo 26.2 LBRL) hasta otras formas menos in-
trusivas en el ambito de su autonomia [articulo 36.2.a) LBRL]™®. No obstante,
con independencia del alcance de esas diferentes intromisiones, es evidente
gue todas ellas se orientan al objetivo de reducir en la practica el coste de los
servicios y, con ello, de aligerar el peso del gasto publico local. Ciertamente,
las medidas pergenadas por el legislador en relacion con el criterio del coste
efectivo de los servicios no pretenden sino garantizar un control econémico
y presupuestario mas riguroso (Wollmann, 2015: 113).

Comoquiera que sea, lo cierto es que las referidas modificaciones de
la LBRL generaron fundadas dudas acerca de su constitucionalidad desde

10. Se ha destacado atinadamente la paradoja que supone que la LRSAL no haga nin-
guna referencia ni tome en absoluto en consideraciéon cual sea la situacidn econé-
mico-financiera de las provincias y, por ende, soslaye la capacidad real de la correspon-
diente diputacién para asumir un papel activo en la prestacion de los servicios municipales
(Carbonell Porras, 2016: 121).



la perspectiva de los Gobiernos locales. Bajo este prisma, y entre otras obje-
ciones, se considerd que este nuevo sistema de ejercicio competencial era
dificilmente compatible con la garantia constitucional de la autonomia lo-
cal, que comprende en linea de principio la capacidad de los municipios de
orientar libremente sus decisiones de gasto, por lo que deben contar con un
margen de maniobra politica para decidir qué concreto nivel de prestacion
desean alcanzar en relacidén con cada uno de los servicios de su competen-
cia (Medina Guerrero, 2014b: 74-77). Quiebra de la autonomia local constitu-
cionalmente consagrada que, a su juicio, seria patente en el caso de que se
interpretasen los articulos 26.2 y 36.2.a) LBRL como habilitaciones para im-
poner obligatoriamente a los municipios una determinada forma de presta-
cidn de sus servicios por razén de su coste efectivo.

Naturalmente, la tacha de inconstitucionalidad no podia derivar per se,
aisladamente, del articulo 116 ter LBRL, sino en su caso de los preceptos que uti-
lizan el criterio del “coste efectivo”, como dejaria zanjado la STC 111/2016, F1 12 b):

“El art. 116 ter LBRL impone dos obligaciones a los entes locales que
en modo alguno entranan una injerencia en su autonomia: calcular
el ‘coste efectivo’ de sus servicios conforme a una serie de criterios,
gue habra de desarrollar una orden ministerial (ya adoptada: Orden
HAP/2075/2014, de 6 de noviembre); y comunicar el célculo resultante
al Estado para su publicacion. No por ello los entes locales han visto
menoscabadas sus posibilidades de intervencion en los asuntos que
les afectan. No hay injerencia alguna sobre su ambito competencial;
hay la imposicion de una tarea de elaboracion y analisis de datos con
publicidad que facilita la configuracion de politicas publicas en los tres
niveles territoriales, ademas del control directo de la actividad local por
parte de la ciudadania. Podran discutirse politicamente los criterios de
calculo y el propio concepto legal de ‘coste efectivo’, pero es evidente
gue unos y otro no vulneran los arts. 137,140 y 141 CE.

Ciertamente, 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 vulneracion se produjera, seria imputable a ese precepto, no
al art. 116 ter LBRL".

Asi pues, el juicio de constitucionalidad acerca de una eventual vulnera-
cién de la autonomia local derivada de este orden competencial debia pro-
yectarse especificamente a los articulos 26.2 y 36.2.a) LBRL. Y lo cierto es que el
Tribunal Constitucional concluiria ratificando que ninguna de esas disposicio-



nes entrana una quiebra de la autonomia municipal garantizada en la Cons-
titucion". Por lo que hace al articulo 26.2 LBRL, y tras reprochar la deficiente
técnica mostrada por el legislador al emplear el concepto de “coordinacién™?,
la STC 111/2016 excluiria la tacha de inconstitucionalidad enfatizando el carac-
ter voluntario de las férmulas de “coordinacién” alli anunciadas (Bayona Roca-
mora, 2017: 300): “El criterio determinante —se argumenta en el FJ 12 d)— no
es el econdmico, tampoco la decisidn de otras Administraciones publicas; es
la voluntad municipal misma. El municipio puede dar o no su conformidad a
un plan que condicionara el modo en que ha de gestionar sus servicios. Hay
una posible pérdida de autonomia, pues el municipio puede quedar sujeto a
la técnica de ‘coordinacién’ correspondiente y, en ese caso, solo podria revertir
la situacion justificando el menor coste efectivo de la gestion incondicionada.
Sin embargo, esa pérdida es consentida y, en cuanto tal, no lesiva de |la garan-
tia consagrada en los arts. 137 y 141 CE. La pérdida de autonomia municipal se
producira solo eventualmente y Unicamente si la acepta el ayuntamiento o, lo
gue es lo mismo, ‘con la conformidad de los municipios afectados™.

En lo concerniente a la alegada quiebra de |la garantia de la autono-
mia local por parte del articulo 36.2.a) LBRL, el tribunal se afanaria en la STC
111/2016 por salvar su constitucionalidad recurriendo al principio de interpre-
tacion de las leyes conforme a la Constitucion. Tras hacer referencia en el FJ
12 c) a las diversas modalidades que podria adoptar la “prestacion unificada
0 supramunicipal” de los servicios municipales ex articulo 36.2.a) LBRL, que
abarca la potestad provincial de adoptar “decisiones de obligado cumpli-
miento para los municipios”, argumentaria el Tribunal Constitucional:

“Ahora bien, el art. 36.2 a) LBRL no predetermina suficientemente la com-
petencia provincial atribuida ni precisa los detalles que pudieran garanti-

1. En la STC 111/2016 [FJ 12 d)] si se declararia la inconstitucionalidad parcial del art. 26.2 LBRL,
pero por considerarse que los fragmentos afectados suponian la invasion del ambito competencial
de las comunidades auténomas (a saber, los incisos “al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas”y “para reducir los costes efectivos de los servicios el mencionado Ministerio decidira sobre
la propuesta formulada que debera contar con el informe preceptivo de la Comunidad Auténoma
si es la Administracion que ejerce la tutela financiera”). En efecto, a juicio del Tribunal Constitucio-
nal, del articulo 149.1.18 CE no cabe derivar a favor del Estado funciones de caracter ejecutivo, segun
se viene sosteniendo de forma estable en la jurisprudencia (Arroyo Gil, 2016: 710).

12. Error de técnica legislativa que, sin embargo, queda extramuros de la funcién de con-
trol de constitucionalidad, como explicitamente se afirma en el F112 d) de la STC 111/2016: “No
nos corresponde valorar la conveniencia de una regulaciéon cuya complejidad es directamente
proporcional a la relevancia de los servicios implicados, tipicamente municipales y, en efecto,
indispensables para el desenvolvimiento de la vida urbana. Tampoco cabe emitir un juicio de
constitucionalidad sobre la técnica legislativa empleada; el legislador llama ‘coordinacion’ a
féormulas que la doctrina constitucional denomina ‘colaboracién’, ‘cooperaciéon’ o, todo lo mas,
‘coordinacion voluntaria’. La incongruencia denunciada por el recurrente desborda igualmente
el control de constitucionalidad que nos corresponde”.



zar que las formulas de gestidn ‘unificada’ que efectivamente se impon-
gan aseguraran al ayuntamiento margenes decisorios tendencialmente
correlativos a la intensidad de los intereses municipales implicados. Nada
dice sobre qué féormulas han de establecerse en concreto ni qué circuns-
tancias exigen promover las mas livianas (p. j., estimulos a la creacion de
mancomunidades) o las mas penetrantes (p. €j., imposicion de férmulas
de gestion indirecta). La prevision impugnada tiene un grado tal de inde-
terminacion que, en abstracto, admite que la coordinacién se concrete
en el ejercicio de facultades virtualmente autoatribuidas, esto es, que el
alcance del ‘cierto poder de direccion’ que implica la coordinacion sea
decidido por la propia diputacion. El precepto admite también, en prin-
cipio, el desarrollo de técnicas de coordinacidn perfectamente compati-
bles con la autonomia municipal y todo lo contrario.

Consecuentemente, el parrafo segundo del art. 36.2 a) LBRL seria contrario
a los arts. 137 y 140 CE si fuera interpretado como prevision que atribuye por
si unas facultades de coordinacién cuyo concreto alcance hubiera de fijar la
propia diputacion a través de los correspondientes planes de cooperacion.
Sin embargo, esta interpretacion ha de excluirse, habida cuenta de que hay
otra que, siendo igualmente razonable, resulta conforme a la Constitucion.

De acuerdo a esa otra interpretacion, el art. 36.2 a) LBRL es una prevision
basica que, en cuanto tal, no pretende ni puede pretender agotar la regu-
lacion de la materia. Se refiere a una submateria -competencias locales-
en la que las Comunidades Autdnomas disponen de amplios margenes
de desarrollo y en la que, en todo caso, concurren regulaciones sectoriales
[STC 41/2016, FJ 7 c)]. Bajo esta perspectiva, la ausencia de precision carac-
teristica de la prevision impugnada no resulta en si problematica desde la
perspectiva de la autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE). En este sentido,
puede entenderse que, en ausencia de indicaciones basicas mas precisas
en torno al alcance de las facultades de coordinacion de la diputacién pro-
vincial, la legislacion autondmica sobre régimen local o las regulaciones
sectoriales hayan de concretarlas. Tales regulaciones habran de predeter-
minar suficientemente aquellas facultades ajustandose a las prescripcio-
nes basicas (que obligan a tomar en consideracion el ‘coste efectivo’)y a la
Constitucion (que obliga a asegurar que la capacidad decisoria municipal
sea tendencialmente correlativa al nivel de interés municipal involucrado).
La prevision impugnada debe interpretarse, por tanto, en el sentido de
gue precisa de complementos normativos que, en todo caso, deben dejar
margenes de participacion a los municipios”.

La cita, aunque larga, ha merecido la pena, pues revela con claridad el
esfuerzo argumental desplegado por el juez constitucional para evitar la de-



claracion de nulidad de la disposicién. Esfuerzo que, como veremos sin gran
dilacion, reiteraria respecto de alguna otra novedad de la LRSAL, aunque
con un resultado de mucha mas dudosa aceptacion.

4. El endurecimiento de las medidas correctivas establecidas en la Ley
Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(LOEPSF)

Al comenzar estas paginas senalamos que la reforma del régimen local no
venia sino a apuntalar la sujecion de los entes locales a la LOEPSF. Y esta es
una apreciacion que surge espontaneamente tras la sola lectura superficial
del nuevo articulo 116 bis LBRL (“Contenido y seguimiento del plan econd-
mico-financiero”). Como es sabido, entre las “medidas correctivas” incluidas
en el sistema de estabilidad presupuestaria, se prevé que aguellas Adminis-
traciones que incumplan los limites de déficit, deuda, o la regla de gasto,
habran de elaborar un plan econémico-financiero destinado a subsanar las
deficiencias en el plazo de un ano (articulo 21.1 LOEPSF). VY, a fin de asegurar
dicho objetivo, el articulo 21.2 LOEPSF precisa el contenido obligatorio de los
mismos: causas del incumplimiento; previsiones de ingresos y gastos; des-
cripcién, cuantificacion y calendario de aplicacidon de las medidas incluidas
en el plan, sefalando las partidas presupuestarias o los registros extrapresu-
puestarios en los que se contabilizaran; previsiones de las variables econo-
micas y presupuestarias de las que parte el plan; y, por ultimo, un analisis de
sensibilidad, considerando escenarios econdmicos alternativos.

Ademas de establecer el contenido obligatorio de los planes econo-
mico-financieros, la LOEPSF regula su tramitacion y control (articulos 23 y
24). Mas concretamente, dispone que, si la Administracién incumplidora es
una entidad local, corresponde al pleno la aprobacién y a la comunidad au-
tonoma (si tiene atribuida la tutela financiera del ente local) la aprobacion
definitiva (articulo 23.4) y el seguimiento (articulo 24.4).

Veamos a continuacion cémo este marco normativo fijado en una ley
organica resulto afectado por la LRSAL.

4.1. El nuevo contenido de los planes econémico-financieros de las
entidades locales

Pues, en efecto, la pretension del legislador de asegurar que las entidades
locales restaurasen cuanto antes la disciplina fiscal en caso de quebranta-
miento no le llevd, sin embargo, a operar en la propia LOEPSF, incorporan-



do —por ejemplo— en el referido articulo 21 un contenido obligatorio de
los planes mas riguroso respecto de las Administraciones locales, sino que
optd por que ese régimen singular se incorporase a la LBRL anadiendo el
nuevo articulo 116 bis LBRL, cuyo apartado segundo dice asi:

“Adicionalmente a lo previsto en el articulo 21 de la Ley Orgénica 2/2012,
de 27 de abiril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financie-
ra, el mencionado plan incluira al menos las siguientes medidas:

a) Supresion de las competencias que ejerza la Entidad Local que sean
distintas de las propias y de las ejercidas por delegacion.

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

c) Incremento de ingresos para financiar los servicios obligatorios que
presta la Entidad Local.

d) Racionalizacién organizativa.

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

f) Una propuesta de fusién con un municipio colindante de la misma
provincia”.

Salta a la vista que el articulo 116 bis LBRL innova sustancialmente el
contenido obligatorio de los planes locales respecto de lo exigido por la
LOEPSF. El endurecimiento, en términos de pérdida o erosidn de autono-
mia, que entrana el precepto respecto de su “antecedente” —el articulo 21.2
LOEPSF— es palmario. Mientras que este ultimo deja un amplio margen de
maniobra a la Administracion incumplidora para establecer las medidas a
cuyo traveés se corregira el exceso de déficit, de endeudamiento o de gasto,
“el art. 116 bis.2 comprime -casi hasta anularlo- el espacio de libre decision
de los gobiernos locales” (Medina Guerrero, 2014b: 99).

Pero es que, por otro lado, pese a que ese nuevo contenido exigido a
los planes locales se presente como un “mero” complemento del fijado por
la LOEPSF (“Adicionalmente..”), parece que incide de plano en un aspecto
esencial de los planes econdmico-financieros, cual es el de identificar las es-
pecificas medidas que las diversas Administraciones se comprometen a im-
plementar para corregir los incumplimientos en materia de déficit, deuda y/o
regla de gasto. Y a este respecto la “decisidon politica” incorporada en la LRSAL



es bien distinta a la existente en el articulo 21 LOEPSF: si el legislador orga-
nico —en ldégica correspondencia con el necesario respeto a las autonomias
territoriales constitucionalmente protegidas— se inclind por dejar un aprecia-
ble margen de maniobra politica, el nuevo articulo 116 bis LBRL constrifie la
libertad de configuracion de la correspondiente entidad local para imponerle
especificos cauces que ha de seguir en la confeccion del plan (supresion de
competencias impropias, incremento de ingresos, racionalizacion organizati-
va, etc.). Hay, pues, base para sostener que el articulo 116 bis LBRL, lejos de ser
una simple concrecién de algo que ya estd “predeterminado” en la LOEPSF,
supone en realidad una innovacidn sustantiva de lo decidido por el legislador
organico y, consecuentemente, debid ser aprobado con este rango.

El Tribunal Constitucional excluyo, sin embargo, que la LRSAL, al im-
poner ese nuevo contenido obligatorio a los planes locales, entranase un
guebrantamiento de la reserva de ley organica prevista en el articulo 135 CE.
Asi lo declaré categéricamente en la STC 180/2016 (FJ 8), aungue en reali-
dad no ofrece ninguna argumentacion especifica sobre la concreta tacha
de inconstitucionalidad planteada. Asi es; en esta STC 180/2016 se limité a
remitirse integramente a la argumentacion que ya habia empleado con an-
terioridad en la STC 41/2016 (FJ 15)®, pero la concreta cuestién planteada en
esta Ultima sentencia distaba de ser idéntica. En realidad, el razonamiento
utilizado en la anterior STC 41/2016 se enmarcé en la controversia entonces
resuelta, que versaba especificamente sobre la adecuacién del apartado ter-
cero del articulo 116 bis LBRL al articulo 23.4 LOEPSF; esto es, el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por la Asamblea de Extremadura lo que
pretendia, en este punto, era combatir que las diputaciones pasaran a com-
partir con las comunidades auténomas una tarea que hasta entonces se
habia configurado como una competencia exclusiva de estas ultimas en la

13. Literalmente, el FJ 8 de la STC 180/2016 dice asi: “La STC 41/2016, FJ 15, resolvié una im-
pugnacion dirigida contra el apartado 3 art. 116 bis LBRL (introducido por el art. 1.30 de la Ley
27/2013). Con tal motivo hizo algunos pronunciamientos que son de utilidad para decidir la
presente impugnacion. Afirmd que ‘la prevision controvertida [art. 116 bis LBRL] complementa
esta regulacion anadiendo una serie de medidas a las previstas en el art. 21 de la Ley Organica
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera..". Y anadié que ‘las medidas reguladas
estan estrechamente vinculadas a la configuracion basica de la diputacién provincial (arts. 31 a
38 LBRL), las competencias locales (en especial art. 7.4 LBRL), la gestion integrada de los servi-
cios municipales obligatorios (arts. 26, 44 y 57 LBRL), los entes menores o inframunicipales (art.
24 bis LBRL), la organizacioén local (arts. 19 a 24 bis LBRL) y la fusién de municipios (art. 13 LBRL).
Esta conexion directa justifica que el Estado las incluya en la LBRL sin por ello vulnerar la reser-
va de ley organica (art. 135.5 CE). Estos criterios conducen directamente a rechazar que el art.
116 bis LBRL invada la reserva de ley ex art. 135.5 CE y a descartar igualmente que contradiga lo
establecido en la Ley Organica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, pues,
como apunto la STC 41/2016, el art. 116 bis LBRL ‘complementa esta regulacion afiadiendo una
serie de medidas a las previstas en el art. 21 de la Ley Organica de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera™.



LOEPSF“. Ciertamente, la cuestién a abordar en la STC 180/2016 a propdsito
del articulo 116 bis LBRL era de naturaleza asaz diferente y, por tanto, era
merecedora de un mayor y especifico esfuerzo argumental por parte del
Tribunal Constitucional, sea cual fuere la conclusion final a la que llegase
en relacion con la pretendida quiebra de la reserva de ley organica. En cual-
quier caso, sobre el papel que atribuye la LRSAL a las diputaciones en este
ambito tendremos que volver en el siguiente epigrafe.

Ahora lo que toca es comprobar en qué medida el juez constitucional
fue receptivo a la alegada quiebra de la autonomia local que conllevaria
el nuevo contenido obligatorio de los planes econdmico-financieros. Pues
bien, la STC 180/2016 (FJ 8) también eludiria esta tacha de inconstituciona-
lidad, aunque de nuevo —a mi juicio— su argumentacién no resulta lo sufi-
cientemente persuasiva:

“[..] cuando el art. 116 bis.2 LBRL dispone que ‘el mencionado plan in-
cluira al menos las siguientes medidas’ no ha de entenderse que el ente
local esta vinculado a recoger en dicho plan todas esas medidas, per-
diendo asi todo margen de opcidén en sus decisiones de gasto, sino que
debe introducirlas si fueran imprescindibles para recobrar la senda del
cumplimiento y en la medida en que lo sean. La clausula ‘al menos' sig-
nifica que el ente local también debera incluir en el plan otras medidas
distintas de las enumeradas en el art. 116 bis.2 LBRL cuando el fin al que
se orienta aquél lo exija.

La ponderacién de qué actuaciones o combinaciéon de ellas resulta ne-
cesario adoptar para volver a colocarse en situaciéon de cumplimiento,
dado que el art. 116 bis LBRL no establece ninguna regla especial al
respecto, corresponde, por mandato del art. 23.4 de la Ley Organica de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, a la corporacién
local y, en el caso especial de las corporaciones incluidas en el ambito

14. Asi se desprende del antecedente segundo de la STC 41/2016, en donde se enumeran
las diversas disposiciones de la LRSAL impugnadas en el recurso: “h) El apartado tercero del art.
116 bis LBRL, introducido por el art. 1.30 de la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Ad-
ministracion local, relativo al plan econdmico-financiero que deben formular los entes locales
cuando incumplan los objetivos de estabilidad presupuestaria o de deuda publica o la regla
de gasto. La prevision impugnada establece especificamente que la diputacién provincial o
entidad equivalente asistird al resto de corporaciones locales y colaborara con la Administra-
cién que ejerza la tutela financiera en la elaboracion y aplicacion de las medidas recogidas en
aquellos planes. Tal prevision incumpliria el art. 23.4 de la Ley de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, que atribuye a las Comunidades Auténomas la competencia financie-
ra de los entes locales para la aprobacion y seguimiento de los citados planes; una competencia
autondmica que ha configurado el legislador orgadnico como exclusiva pasaria de este modo a
ser una competencia compartida con las diputaciones”.



subjetivo definido en los arts. 111 y 135 del texto refundido de la Ley re-
guladora de las haciendas locales, a la corporacion local en conjuncion
con la Administracion que ejerce sobre ella la tutela financiera.

Conforme a los criterios expuestos, cabe concluir que el art. 116 bis.2
LBRL, aunque les obliga a incluir en el plan de las medidas alli enun-
ciadas cuando sean necesarias para volver a cumplir con los objetivos
cuyo incumplimiento motivo su adopcion, deja un amplio margen de
decision en manos de los gobiernos locales para definir el programa de
medidas y, en consecuencia, no les priva de participar en los asuntos
gue son de interés para la comunidad local con una intensidad que
se corresponde con la combinacion de intereses locales y supralocales
presente en esta materia”.

Asi pues, el Tribunal Constitucional salva la vigencia de la disposicion
apelando al principio de interpretacion de las leyes conforme a la Consti-
tucion. Una utilizaciéon del principio de interpretacion conforme que, cier-
tamente, llega practicamente al umbral mismo de lo permisible —o, inclu-
so, llega a superarlo—, pues, como es sabido, no es posible la interpretaciéon
conforme en contra del “texto y sentido” de la ley objeto de control®. Y
hay fundamento suficiente para considerar que el Tribunal Constitucional
hace decir al texto del articulo 116 bis.2 LBRL (‘el mencionado plan incluira
al menos [alguna/s de] las siguientes medidas”) algo diferente de lo que
verdaderamente dice (“el mencionado plan incluira al menos las siguientes
medidas’). Si el legislador realmente no quiso —como parece probable— el
desproporcionado resultado de exigir la incorporacién en el plan de la to-
talidad de las medidas citadas en el articulo 116 bis.2 LBRL, parece evidente
gue incurrié en un grosero defecto de técnica legislativa. Defectos que —se-
gun entiendo— el Tribunal Constitucional no esta llamado a reparar cuando
la subsanacién pasa necesariamente por retorcer el sentido de los propios
términos castellanos utilizados por el legislador.

4.2. La participacion de las diputaciones en el procedimiento para
asegurar la disciplina fiscal de los ayuntamientos

La LRSAL no solo endurece el régimen establecido inicialmente por la
LOEPSF para los planes econdmico-financieros de los municipios, sino que
ademas encomienda a las diputaciones provinciales un papel nada desde-

15. Hesse (1992: 51), con diversas referencias a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
federal aleman.



nable en este instrumento de disciplina fiscal. En efecto, segun establece el
apartado tercero del articulo 116 bis LBRL: “La Diputacion provincial o enti-
dad equivalente asistira al resto de corporaciones locales y colaborara con
la Administracion que ejerza la tutela financiera, segun corresponda, en la
elaboracion y el seguimiento de la aplicacion de las medidas contenidas en
los planes econdmicos-financiero. La Diputacion o entidad equivalente pro-
pondra y coordinara las medidas recogidas en el apartado anterior cuando
tengan caracter supramunicipal, que seran valoradas antes de aprobarse el
plan econdmico-financiero, asi como otras medidas supramunicipales dis-
tintas que se hubieran previsto, incluido el seguimiento de la fusién de Enti-
dades Locales que se hubiera acordado”. Y esta nueva tarea se lleva especi-
ficamente al listado de competencias propias minimas de las diputaciones
contenido en el articulo 36.1 LBRL: “e) El ejercicio de funciones de coordina-
cién en los casos previstos en el articulo 116 bis”.

Por consiguiente, a partir de la entrada en vigor de la LRSAL, las dipu-
taciones pasaron a ostentar un importante papel activo en la elaboracidén
de los planes econémico-financieros, ya que a ellas corresponde proponer
y coordinar las medidas a incluir en los mismos cuando tengan caracter su-
pralocal; y asimismo asumian la capacidad de colaborar en el seguimiento
de la aplicacion de las medidas con la Administracion que ostente la com-
petencia financiera sobre los entes locales.

El seguimiento de los planes econdmico-financieros de los municipios
pasa, por tanto, a ser una suerte de tarea compartida entre las diputaciones
y las comunidades autbnomas o el Estado, rompiéndose asi la estricta re-
lacion bilateral configurada en la LOEPSF para dar entrada a la instituciéon
provincial como un tercer integrante. Esta nueva ‘competencia implicita”
provincial de tutela financiera sobre los municipios suscitd, como era de pre-
ver, alguna duda acerca de si ello no entranaba una injerencia indebida en
la esfera competencial de las comunidades auténomas que habian asumi-
do estatutariamente la tutela financiera sobre sus entidades locales (Medina
Guerrero, 2014a: 159). Como ya sabemos, la STC 41/2016 (FJ 15) declard que
este apartado tercero del articulo 116 bis LBRL no suponia ninguna quiebra
de la reserva de ley orgdnica ex articulo 135 CE; pero, ademas, resolveria en
ese mismo fundamento juridico que no conllevaba ninguna injerencia cons-
titucionalmente reprobable en el ambito competencial de las comunidades
autonomas:

“[..]1elart. 116 bis LBRL asigna a la diputacion provincial tareas de colabo-
racion, coordinacion y seguimiento sin que ello suponga contradiccion
con la Ley Organica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad fi-



nanciera ni desbordamiento del sistema constitucional de distribucion
competencial. Las Comunidades Autdnomas, que tienen atribuida la
tutela financiera de los entes locales, siguen siendo competentes para
aprobar definitivamente el plan y vigilar su cumplimiento. El legislador
basico 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 mayo,
FJ 2,172/1998, de 23 de junio, FJ 2), asegurando ‘la prestacion integral
y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de
competencia municipal’ y participando ‘en la coordinacion de la Ad-
ministracion local con la de la Comunidad Auténoma y la del Estado’
(art. 31.2 LBRL, que no ha sido modificado por la Ley de racionalizacién
y sostenibilidad de la Administracion local). El art. 116 bis LBRL no hace
mas que proyectar la configuraciéon general de la provincia (derivada
de la legislacion basica y de la propia Constitucién) sobre un dmbito
concreto, con el fin de que asistan ‘al resto de corporaciones locales y
colaboren con la Administracién que ejerza la tutela financiera’ en la
‘elaboracion y el seguimiento de la aplicacion de las medidas conteni-
das en los planes econémicos-financiero™.

5. La facilitacion de la toma de decisiones determinantes para la
observancia de la disciplina fiscal

Atendiendo al detallado contenido de los planes econdmico-financieros al
gue obliga el nuevo articulo 116 bis LBRL, se hace evidente que los mismos
se configuran en la LRSAL como un potente instrumento para la racionali-
zacion organizativa y competencial de los municipios. Quiza ello explique la
—de otro modo— sorprendente decision adoptada en la disposicion adicio-
nal decimosexta LBRL, cuyo primer apartado establece:

“Excepcionalmente, cuando el Pleno de la Corporaciéon Local no alcan-
zara, en una primera votacion, la mayoria necesaria para la adopcion de
acuerdos prevista en esta Ley, la Junta de Gobierno tendrad competen-
cias para aprobar: [..] b) Los planes econémico-financieros, los planes
de reequilibrio y los planes de ajuste a los que se refiere la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril".

El precepto anade a los planes econdmico-financieros otros instrumen-
tos integrantes del sistema de disciplina fiscal. Asi, los planes de reequilibrio
estan concebidos para aquellos supuestos excepcionales en que las Admi-
nistraciones estan autorizadas a superar los limites de déficit y deuda para
hacer frente a catastrofes naturales, situaciones de emergencia extraordina-



ria, etc. Con la elaboracion de estos planes de reequilibrio se pretender co-
rregir el exceso de déficit y deuda alcanzado en tales situaciones, tomando
en consideracion la circunstancia excepcional que los origind (articulos 11.3 y
13.3 LOEPSF). Y, por su parte, los planes de ajuste estan previstos en relacion
con las medidas adicionales de financiacidon previstas en la disposicién adi-
cional primera LOEPSF, cuyo objeto es hacer frente a necesidades extraordi-
narias de liquidez.

Se aprovecha, por tanto, nuevamente la reforma de la normativa basica
del régimen local para introducir modificaciones en el sistema de estabi-
lidad presupuestaria, adoptando incluso alguna decision que entra clara-
mente en colisidon con lo dispuesto previamente por el legislador organico,
como sucede con la exigencia de que los planes econémico-financieros de
las corporaciones locales sean aprobados por el pleno (articulo 23.4 LOEPSF).

Pero la disposiciéon adicional decimosexta LBRL no circunscribioé al plan
econdémico-financiero y a los planes de reequilibrio y de ajuste esta posi-
bilidad de que la junta de gobierno desplazase al pleno en su aprobacion,
puesto que también se proyecta a otros instrumentos tendentes a asegurar
la disciplina fiscal contemplados en la LOEPSF [los planes de saneamiento y
planes de reduccién de deudas (c) y la entrada de la correspondiente enti-
dad local en los mecanismos extraordinarios de financiacion (d)].

Y. para cerrar el circulo, el legislador no quiso excluir la institucién cen-
tral en la que se condensa y encarna la observancia o el incumplimiento
de la disciplina fiscal: los propios presupuestos. También puede, por tanto,
la junta de gobierno local aprobar “el presupuesto del ejercicio inmedia-
to siguiente, siempre que previamente exista un presupuesto prorrogado”
[disposicion adicional decimosexta LBRL, primer apartado, a)]. Por mas que
el traspaso de la “decision presupuestaria” desde el pleno a la junta de go-
bierno local solo se produzca en el caso de que haya previamente un presu-
puesto prorrogado, salta a la vista la retorsion que ello entrana para el siste-
ma democratico-representativo, en el que la autorizacion parlamentaria del
presupuesto esta en su raiz misma, en su propia esencia.

Pues bien, en el extensamente argumentado y muy cuidado FJ 8, la STC
111/2016 declararia la inconstitucionalidad de la entera disposicion adicional
decimosexta, por considerarla contraria al principio democratico®™. Sencilla-
mente, el Tribunal Constitucional llega a la conviccién de que ‘“las ventajas

16. Para mas detalles acerca de esta doctrina sobre el principio democratico, véase Xiol Rios
(2016: 380-382).



(eventuales e indirectas) para la estabilidad presupuestaria propiciadas en al-
gunos casos por la disposicion adicional decimosexta LBRL no superan am-
pliamente —ni compensan minimamente— los relevantes perjuicios causa-
dos al principio democratico. [..] En lo que ahora importa, la disposicion aqui
controvertida establece una solucion que vulnera el principio democratico
al imponer sobre él un sacrificio muy relevante que no puede entenderse
justificado en otros valores, bienes o principios” [FJ 8 d)]. Conclusidn que en
modo alguno se vio afectada por la circunstancia de que el apartado segun-
do de la disposicion adicional decimosexta impusiera a la junta de gobierno
local la obligacién de dar cuenta al pleno del correspondiente acuerdo en la
primera sesion que se celebrase tras su adopcién, asi como de que exigiera
su publicacion. Pues, aun cuando este apartado segundo tratara de “preservar
en alguna medida el principio democratico”, lo determinante era —en opinidn
del juez constitucional— que “la publicidad y la rendicién de cuentas son me-
didas ex post, no cambian el hecho de que el érgano representativo perdid
la competencia y de que una decision vital para la comunidad local especial-
mente conectada con el principio democratico fue adoptada por un érgano
de caracter ejecutivo al margen de todo procedimiento deliberativo” [FJ 8 c)].

Esta resolucidon —que constituye, muy probablemente, el mas enérgico
pronunciamiento del Tribunal Constitucional de los numerosos recaidos so-
bre la LRSAL— recibiria de inmediato una positiva valoracion por parte de la
doctrina'.

6. La regulacién del “principio de conexiéon” en la LRSAL

A menudo, y senaladamente en el area del federalismo germanico, las re-
glas conforme a las cuales se reparten las cargas financieras entre los in-
tegrantes del Estado politicamente descentralizado se estructuran en tor-
no a lo que se ha dado en denominar “principio de conexién” (o “principio
de conectividad”, si se prefiere) entre las competencias y el gasto. Se trata
de un principio que se proyecta particularmente en los casos de traslados

17. “Con la declaracion de inconstitucionalidad, y consiguiente nulidad, de este precepto,
con efectos ex nunc, el Tribunal ha abierto una via interpretativa que podria permitir embridar
en el futuro la desorbitada vis expansiva que, tanto a nivel normativo como jurisprudencial,
ha tenido un principio como el de estabilidad presupuestaria desde el momento de su ‘con-
sagracion’ constitucional en septiembre de 2011. Habra que estar atentos a la evolucion que
experimente su aplicacion e interpretacion. Sea como fuere, hay que celebrar, en este punto,
el sentido de la sentencia, en la medida en que el Tribunal ha puesto ya un limite muy claro a
ese principio de estabilidad presupuestaria que parecia destinado a ‘arrasar’ con algunos de los
fundamentos politico-territoriales de nuestro Estado” (Arroyo Gil, 2016: 712).



competenciales en sentido descendente, razén por la cual desempena una
relevante funcion protectora del nivel local de gobierno. Asi es; dado que el
ambito competencial de los entes locales dista mucho de estar perfilado
en los textos constitucionales, y por ende su configuracion ultima queda
en manos del legislador, este principio impide que dicho legislador pueda
imponerles nuevas tareas sin que se vean acompanadas de los recursos per-
tinentes. Su finalidad esencial no es otra, pues, que asegurar desde el punto
de vista financiero la autonomia local, esto es, mantener las bases financie-
ras precisas para que los entes locales puedan llevar a cabo una suficiente
actividad autéonoma desempenada bajo su propia responsabilidad. Por lo
tanto, cuando se produce una modificacion de la situacion competencial en
sentido descendente, el funcionamiento del principio de conexién conduce
al planteamiento de la siguiente alternativa: o bien el nivel de gobierno que
impone la alteracion competencial asegura la financiacion del coste de las
nuevas competencias, en cuyo caso queda preservada la autonomia local;
o bien deja sin resolver la cuestion financiera, y en tal hipdtesis el nivel de
gobierno que decide la transferencia o la delegacién debe dispensar a las
entidades locales lo que reclamaria como obvio para si mismo, a saber, la
posibilidad de renunciar a la competencia en cuestiéon (Medina Guerrero,
2004:13-23).

Como comprobaremos a continuacion, la LRSAL conllevé una resena-
ble modificacion del tratamiento que tradicionalmente habia dispensado a
este asunto la normativa basica del Estado.

6.1. La consagracién del principio de conexién en el ambito de las
competencias propias municipales

Al abordar especificamente la regulacién de las competencias propias mu-
nicipales, la LRSAL reiteraria la exigencia de que, al delimitar su ambito, el
Estado y las comunidades autéonomas respeten los compromisos de esta-
bilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera'. Pero, ademas o en pa-
ralelo, la reformada LBRL consagrara en términos inequivocos el principio
de conexién, colmando asi la laguna de la que adolecia la version inicial de
la LBRL. Frente al silencio de su redaccion originaria, ahora el articulo 25.4
LBRL impone a la ley que determine tales competencias —entre otros ex-
tremos— que prevea “la dotacién de los recursos necesarios para asegurar la
suficiencia financiera de las Entidades Locales sin que ello pueda conllevar,

18. Aunqgue ya en el articulo 2.1 LBRL, la LRSAL anadiria un ultimo inciso para explicitar la
“estricta sujecion a la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera” como
limite a la atribucion de competencias locales.



en ningun caso, un mayor gasto de las Administraciones Publicas”. La STC
41/2016, en su FJ 10, sintetiza del siguiente modo el sentido y alcance de la
nueva regulacion:

“a) Las competencias ‘propias’ se atribuirdn a los municipios de modo
especificoy a través de normas (estatales o autondmicas) con rango de
ley (art. 25, apartados 3 y 5, LBRL). Estas normas deben en cada caso: 1)
‘evaluar la conveniencia de la implantacidn de servicios locales confor-
me a los principios de descentralizacién, eficiencia, estabilidad y sos-
tenibilidad financiera’; 2) ‘prever la dotacion de los recursos necesarios
para asegurar la suficiencia financiera de las Entidades Locales, sin que
ello pueda conllevar en ningdn caso un mayor gasto de las Administra-
ciones Publicas’; 3) ‘ir acompanada de una memoria econémica que
refleje el impacto sobre los recursos financieros de las Administraciones
Publicas afectadas y el cumplimiento de los principios de estabilidad,
sostenibilidad financiera y eficiencia del servicio o la actividad' y, si la
ley es estatal, ‘de un informe del Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas en el que se acrediten los criterios antes senalados’; 4)
garantizar que ‘no se produce una atribucién simultanea de la misma
competencia a otra Administracion publica’ (apartados 3, 4 y 5 del arti-
culo 25 LBRL)".

Se trata, por lo demas —proseguiria argumentando el Tribunal Constitu-
cional en este mismo fundamento juridico—, de unas exigencias que no se
proyectan Unicamente a la atribucién de competencias propias que sean re-
conducibles al listado material contenido en el apartado segundo del articulo
25 LBRL, sino que se extienden a cualesquiera otras materias: “De otro modo
se llegaria al absurdo de que el legislador basico habria puesto mas trabas a la
atribucion de competencias propias, dentro de las materias que considera de
claro interés municipal, que a la atribucion de competencias propias en los
demas ambitos materiales, donde el interés local puede ser bajo o inexistente
y el riesgo de desequilibrio presupuestario, quizad, mas intenso”.

Asi pues, a diferencia de otros aspectos objeto de su regulacion, la
LRSAL entrand en este ambito un reforzamiento institucional de la posicién
de los Gobiernos locales, al extender a la generalidad de los municipios esta
garantia de suficiencia financiera que Unicamente se habia reconocido par-
cialmente en determinadas comunidades autonomas'®.

19. Ya en las versiones iniciales de algunos estatutos se incorporaron algunas previsiones a
este respecto en caso de transferencia competencial, que beneficiaban, ya al conjunto de los
entes locales constitucionalmente necesarios (La Rioja, Aragdn, Extremadura, Castilla y Ledn),
ya solo a alguno de ellos (Canarias, Castilla-La Mancha). Y esta garantia, ademas de extenderse



6.2. La configuracion de la delegacién competencial en tiempos de
disciplina fiscal

En lo concerniente a la delegacién de competencias a los municipios, la
LRSAL supone un cambio de acento respecto de la regulacion anterior,
puesto que ahora se halla presidida por una orientacion (la contencion del
gasto) que lisa y lanamente estaba soslayada en la versién inicial de la LBRL.
Como atinadamente se declaré en la STC 41/2016:

“La nueva redaccion del art. 27 LBRL —se afirma en el FJ 11 a)—, mas
gue ocupar mayor espacio normativo que la versidén anterior, altera el
sentido politico de la delegacién de competencias en los municipios.
Conforme a la redaccion anterior, la delegacion servia esencialmente
para extender el poder local a competencias cuya titularidad retiene
la Comunidad Auténoma o el Estado, por predominar los intereses su-
pralocales sobre los municipales. La delegacion permite proteger los
intereses locales involucrados (mediante la descentralizacion del ejer-
cicio de la competencia en los entes locales) sin riesgo para los intere-
ses supralocales que justifican la centralizacién de la titularidad (siguen
tutelados mediante las facultades de direccidén y control que se reserva
la entidad delegante y que acepta la entidad delegada). El nuevo ré-
gimen no es ajeno a esta ldgica, pero desarrolla otra hasta ahora me-
nos presente: la delegacidn como mecanismo de reduccién de costes
en la gestion de las competencias autondmicas y estatales. El propio
precepto dispone que la delegacion garantizara la suficiencia financie-
ra del municipio, mejorara el servicio a la ciudadania, incrementara la
transparencia de los servicios publicos y contribuira a los procesos de
racionalizacion administrativa, evitando duplicidades administrativas y
generando un ahorro neto de recursos (apartados 1y 3)".

Finalidad esencial de reduccidn del gasto publico a la que se acompa-
fAa, como adelantamos, la explicita recepcion del “principio de conexion” en
los casos de delegacion de competencias, cuya relevancia fue de inmediato
subrayada por la doctrina (Wollmann, 2015: 111-112). El renovado articulo 27
LBRL, en su apartado sexto, se expresa en términos enérgicos e inequivocos
sobre el particular: “La delegacién habra de ir acompanada en todo caso de
la correspondiente financiacion, para lo cual sera necesaria la existencia de
dotacion presupuestaria adecuada y suficiente en los presupuestos de la
Administraciéon delegante para cada ejercicio econémico, siendo nula sin

a otras comunidades auténomas, adquirié en algunos casos una mayor precision y virtualidad
tras el ultimo proceso de reformas estatutarias (Andalucia, Cataluia e Islas Baleares).



dicha dotacién”. Se incorpora asi una garantia semejante a la que habian
venido excepcionalmente a reconocer los estatutos catalan y balear tras el
ultimo proceso de reformas, en cuya virtud la aportacién de los medios sufi-
cientes se configura como una condicién necesaria para que entre en vigor
la transferencia o delegacién competencial®.

Es de notar, por otra parte, la pretensién del legislador de asegurar que
la delegacion sea siempre resultado de una decision libremente adoptada
por los municipios; y ello no solo porque la efectividad de la misma depen-
da de su aceptacion (articulo 27.5), sino porque contempla explicitamente
Ccomo una causa de renuncia a la delegacién la circunstancia de que la Ad-
ministracion delegante incumpla sus obligaciones financieras (articulo 27.7).

El elenco de garantias de la suficiencia financiera municipal frente a
eventuales incumplimientos por parte de la Administracion autondémica de-
legante, se completa con la previsidon de que el municipio afectado pueda
compensar automaticamente las obligaciones financieras incumplidas con
otras obligaciones que tenga con la Administracion delegante (parrafo se-
gundo del articulo 27.6).

La STC 41/2016, al rechazar las diversas tachas de inconstitucionalidad
alegadas contra el renovado articulo 27 LBRL, vendria a consolidar un régi-
men muy favorable a la preservacién de la suficiencia financiera local en los
supuestos de delegacién competencial.

6.2.1. La acomodacion de los convenios existentes a las nuevas
exigencias de la LRSAL

Estrechamente relacionada con el aseguramiento de la financiacion de las
competencias delegadas esta también la prevision contenida en la disposi-
cion adicional novena LRSAL, cuyo apartado primero vino a fijar una fecha
limite (31 de diciembre de 2014) para que se adaptasen a sus exigencias los
‘convenios, acuerdos y demas instrumentos de cooperacion ya suscritos” con
el Estado y las comunidades autdnomas que conllevasen cualquier tipo de
financiacion de las competencias delegadas o de competencias distintas a
las enumeradas en los articulos 25y 27 LBRL?'. La superaciéon de dicho plazo

20. Pero mientras que el estatuto catalan la vincula con la generalidad de los Gobiernos locales
(articulo 219.3), el balear Unicamente extiende la garantia a los consejos insulares (articulo 137.4).

21. Segun aclararia la STC 54/2017, “[...] los instrumentos de cooperacién a los que hace refe-
rencia la disposicion adicional novena.l de la Ley 27/2013 son los relativos a competencias, tanto
ejercidas por el ente local a titulo de delegacién, como las atribuidas como propias mediante
clausula general; quedan al margen las competencias ‘propias especificas’, esto es, las que el



sin que se hubiera producido la adaptacion conllevaria que tales convenios
y acuerdos quedasen automaticamente sin efecto.

La constitucionalidad de la disposicion seria repetidas veces cuestionada
con base en diferentes alegaciones, ninguna de las cuales seria compartida
por el Tribunal Constitucional. Pese a reconocer desde el principio que “[l]a
norma adolece de imprecision”, confirmaria en primer término que los titulos
competenciales ex articulo 149.1.14 y 149.1.18 CE ofrecian suficiente cobertura
al Estado para su establecimiento; maxime cuando “esta evidentemente des-
tinada a asegurar que las comunidades autonomas y el propio Estado cum-
plan el principio de suficiencia financiera de los entes locales (articulo 142 CE),
en general, y el articulo 27.6 LBRL, en particular [STC 41/2016, FJ 11 ¢)].

Asimismo, el juez constitucional rechazaria la alegacion sostenida por
el Parlamento de Cataluna segun la cual la disposicién vulneraba la auto-
nomia municipal. Antes al contrario, tal y como se argumentaria en la STC
54/2017, “lejos de minar la autonomia municipal constitucionalmente ga-
rantizada, viene a potenciarla”, pues, ‘[aJunque de modo harto indefinido,
dinamiza la suficiencia financiera de los entes locales (art. 142 CE)"; y, por otra
parte, la norma “[n]Jo impide que el Estado y las Comunidades Auténomas
atribuyan competencias municipales propias y delegadas en cualesquiera
materias por lo que no puede vulnerar los articulos 137 y 140 CE” [FJ 3 d)].

Y. por ultimo, igual suerte corrié la argumentacion de que la disposicion
ignoraba la prohibicidon constitucional de retroactividad de las disposiciones
restrictivas de derechos individuales (articulo 9.3 CE), que se habia sostenido
en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de Gobier-
no de la Generalitat de Cataluia. Por una parte, la impugnacion se construia
sobre el supuesto de que se extinguiesen los convenios y acuerdos con mo-
tivo de su falta de adaptacion en plazo; una circunstancia que, de acuerdo
con la disposicidn recurrida, era puramente hipotética, toda vez que “esté en
manos de las propias Comunidades Auténomas y del Estado evitar la extin-
cion de aquellos instrumentos de cooperacién y los efectos que ello pudiera
tener sobre los derechos de los usuarios”. Pero, en cualquier caso, el Tribunal
Constitucional negd que pudiera achacarse a la disposicidon caracter retroac-
tivo, al no afectar a situaciones que pudieran considerarse ya agotadas. Todo
ello sin olvidar que, en ultima instancia, ‘“la prevision impugnada no impide
gue los usuarios que se consideren perjudicados ejerzan las oportunas ac-
ciones a fin de, en su caso, exigir la prestacion de esos servicios o reclamar

Estado y las Comunidades Auténomas hayan atribuido especificamente mediante norma de
rango legal (art. 25 LBRL)" [FI 3 d)].



indemnizaciones por los danos que su supresion hubiera podido ocasionar”
(STC 93/2017, FJ 4).

6.2.2. La clausula de garantia de la suficiencia financiera local en el
desempeio de competencias delegadas

La regulacion de las consecuencias financieras de la delegacién competen-
cial se cerraba en la LRSAL con la inclusién de un mecanismo de garantia a
favor de los entes locales en el nuevo articulo 57 bis LBRL, en cuyo apartado
primero se establecia lo siguiente: “Si las Comunidades Auténomas delegan
competencias o suscriben convenios de colaboracién con las Entidades Loca-
les que impliquen obligaciones financieras o compromisos de pago a cargo
de las Comunidades Auténomas, sera necesario que éstas incluyan una clau-
sula de garantia del cumplimiento de estos compromisos consistente en la
autorizacion a la Administracion General del Estado a aplicar retenciones en
las transferencias que les correspondan por aplicacion de su sistema de finan-
ciacion”. Se trataba, pues, de un supuesto de compensacioén “triangular’ —para
utilizar el término empleado en la STC 41/2016 (FJ 16)— en cuya virtud se habi-
litaba al Estado, por una parte, a aplicar retenciones a las comunidades autoé-
nomas ante el incumplimiento de sus obligaciones de pago, y, por otro lado,
a poner la cantidad retenida a disposicion de los entes locales concernidos?

Es de notar que la pretensidon del legislador no era Unicamente que
este mecanismo de garantia operase respecto de las delegaciones compe-
tenciales y los convenios ya vigentes en el momento de aprobarse la LRSAL,
sino que exigia la inclusion de la clausula en el caso de que se acordase su
prorroga en el futuro®,

Pues bien, en la medida en que —con toda evidencia— la garantia es-
taba configurada como norma imperativa y, por tanto, quedaba al margen
de la voluntad de las partes, algunas comunidades autdonomas entendieron

22. El primer apartado del articulo 57 bis LBRL continuaba diciendo: “La citada clausula
debera establecer, en todo caso, los plazos para la realizacion de los pagos comprometidos,
para la reclamacion por parte de la Entidad Local en caso de incumplimiento por parte de la
Comunidad Auténoma de la obligacién que hubiere contraido y para la comunicacion a la Ad-
ministracion General del Estado de haberse producido dicho incumplimiento, [..]".

23. Segun disponia concretamente su apartado segundo: “Los acuerdos de delegacion de
competencias y convenios de colaboracién que, a la entrada en vigor de la presente norma,
hayan sido objeto de prérroga, expresa o tacita, por tiempo determinado, sélo podran volver a
prorrogarse en el caso de que se incluyan en los mismos la cldusula de garantia a la que hace
referencia el apartado anterior. Esta norma sera de aplicacion a aquellos acuerdos que se puedan
prorrogar, expresa o tacitamente, por vez primera con posterioridad a la citada entrada en vigor”.



que la disposicidon entrafaba una intromisiéon inadmisible en su autonomia
financiera consagrada en el articulo 156.1 CE, y asi fue planteado abierta-
mente por la Asamblea de Extremadura en el recurso de inconstituciona-
lidad que interpondria contra la LRSAL. A este respecto parece oportuno
indicar que en algunos de los Estados federales de nuestro entorno —como
Alemania— la capacidad de operar en las transferencias financieras de las
gue son titulares los Lander, reteniendo o suspendiendo su efectivo tras-
paso, se concibe como una forma muy severa de intromisién en su autono-
mia presupuestaria, hasta el punto de entenderse solo constitucionalmente
posible en el caso extremo de que se ponga en marcha la institucion de la
coercion federal.

No fue preciso, sin embargo, que el Tribunal Constitucional abordase
directamente esta pretendida tacha de inconstitucionalidad?®, toda vez que
acogiod previamente la queja de caracter formal relativa a la insuficiencia de
rango de este articulo 57 bis LBRL, al considerarse que regulaba una materia
sujeta a la reserva de ley organica ex articulo 157.3 CE. Tal y como se argu-
mento en el FJ 16 de la STC 41/2016:

“El art. 157.3 CE reserva a la ley organica la regulacion de las relaciones
financieras del Estado con las Comunidades Auténomas. Esta ‘Ley Or-
ganica -que en la actualidad es la Ley Organica de Financiacion de las
Comunidades Autdnomas, de 22 de septiembre de 1980- aparece pues
como punto de referencia para determinar la extensiéon y limites de
la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas y las faculta-
des que al respecto se reservan a los 6rganos centrales del Estado para
el cumplimiento de los fines y el ejercicio de las competencias que la
Constitucién les atribuye’ (STC 179/1987, de 12 de noviembre, FJ 2).

Un régimen que permite al Estado, por un lado, retener las cantida-
des adeudadas por las Comunidades Auténomas a un tercero en las
transferencias que corresponden a éstas por virtud del sistema de fi-
nanciaciony, por otro, ejercer una competencia autondémica mediante
el cumplimiento por sustitucién de aquellas obligaciones, afecta muy

24. En cualquier caso, la alegacion de esta causa de inconstitucionalidad sustantiva parecia
abocada al fracaso. Asi lo pone de manifiesto la suerte corrida por el recurso de inconstitucio-
nalidad formulado por el Gobierno de la Junta de Andalucia contra el apartado quinto de la
disposicion adicional octava de la LOFCA, que establece la misma garantia, aunque proyecta-
da a “las obligaciones pendientes de pago por parte de las Comunidades Auténomas con las
Entidades Locales derivadas de transferencias y convenios suscritos en materia de gasto social
que sean vencidas, liquidas y exigibles a 31 de diciembre de 2014". En efecto, como fallaria el
Tribunal Constitucional, esta disposicidn no puede reputarse lesiva de la autonomia financiera
de las comunidades auténomas por varias razones (STC 156/2016, FJ 4).



directamente a las relaciones financieras entre el Estado y las Comuni-
dades Autdnomas y, por tanto, penetra un ambito material cuya regu-
lacion esta reservada a la ley organica (art. 157.3 CE), sin perjuicio de que
ésta pueda llamar a una colaboracién con normas de distinto rango”.

Como es obvio, la declaracién de inconstitucionalidad y consiguiente
nulidad del articulo 57 bis LBRL fue de inmediato percibida por la doctrina
como notablemente perjudicial para la suficiencia financiera local (Font y
Galén, 2016: 15).

7. Conclusiones

Como hemos comprobado a lo largo de las anteriores paginas, una par-
te sustantiva de las novedades introducidas por la LRSAL fueron neutrali-
zadas por el Tribunal Constitucional, bien porque declarase directamente
la inconstitucionalidad de la norma en cuestion, bien porque, mediante la
aplicacion del principio de interpretacion de las leyes conforme a la Cons-
titucion, identificase la inaplicabilidad de una de las lecturas posibles de la
norma contraria a la autonomia local constitucionalmente protegida (asi,
por ejemplo, el articulo 116 bis.2 LBRL).

En este sentido, cabe ciertamente afirmar que, via jurisprudencial, han
resultado desactivados —o, cuando menos, aplazados en su aplicacion— al-
gunos de los ejes estructurales sobre los que la LRSAL construyod la recon-
figuracion del sistema competencial local. Asi sucede con la —en princi-
pio— penetrante potestad de coordinacion de los servicios municipales que
atribuye a las diputaciones el articulo 36.2 a) LBRL, la cual, en virtud de la
interpretaciéon conforme llevada a cabo por el Tribunal Constitucional en los
dudosos términos que examinamos en el tercer epigrafe, quedaba diferida
a lo que pudieran determinar los legisladores autondmicos. Y, como era de
prever, poco es lo que las comunidades autonomas han avanzado en esta
linea de fortalecimiento de las provincias en sus respectivos territorios. Asi
pues, dada su casi total inaplicacion en la practica, ese objetivo central de
la LRSAL de ‘“redefinir indirectamente el papel de los municipios desapo-
derando a estos del ejercicio de determinadas prestaciones a favor de las
Diputaciones provinciales” constituye, hoy por hoy, uno “de los fracasos mas
sonados de la reforma” (Jiménez Asensio, 2018: 239).

Y, sin embargo, si la principal razén de ser de la LRSAL en su conjunto
no era otra que asegurar la observancia de la disciplina fiscal de los Gobier-
nos locales a fin de cumplir los rigurosos recortes de déficit y deuda exigidos
a Espana por la Unién Europea, debe afirmarse categdéricamente que nues-



tras Administraciones locales vienen mostrando desde hace tiempo una sa-
neada politica fiscal, tal y como coincide en senalar el grueso de la doctrina
(Bano Ledn, 2019: 13; Carbonell Porras, 2023: 3).

El mérito, empero, no ha de atribuirse a la LRSAL, sino Unica y exclusiva-
mente a la propia LOEPSF, a la que aquella pretendidamente venia a servir
a modo de apoyo y complemento. Ha bastado por si misma la LOEPSF para
que el nivel local de gobierno avanzase por la senda del superavit presu-
puestario y la paulatina reduccion de la deuda. Asi es, el juego combinado
de la exigencia de que las entidades locales se mantengan —en el peor de
los casos— en situacion de equilibrio presupuestario (articulo 11.4 LOEPSF),
de la regla de gasto (articulo 12 LOEPSF)?® y de la obligacion de destinar el
superavit a reducir el nivel de endeudamiento neto (articulo 32 LOEPSF)?,
generod casi de inmediato unos efectos benéficos en las Haciendas locales.
Ello permitiria afirmar al Gobierno, en el ano 2020: “La situacién financiera
del subsector de las entidades locales se puede calificar de saneada, con
capacidad de generacién de ahorro y con superdvit sucesivos y continuados
desde el ano 2012, situandose en 2019 en el 0,31 por ciento del PIB nacional,
y en una cuantia de 3.839 millones de euros”.

En suma, la sola aplicacion de la LOEPSF llevd a los entes locales a una
posicion financiera tan solida que, cuando las necesidades de gasto del Es-
tado se incrementaron con motivo de la crisis generada por la pandemia, el
Gobierno se vio tentado a recurrir a los “ahorros” de la Administracion local
para financiarlas. En efecto, el Real Decreto-ley 27/2020, de 4 de agosto, de
medidas financieras, de caracter extraordinario y urgente, aplicables a las
entidades locales, previé la posibilidad de que se transfirieran parte de esos
recursos a la Administracion General del Estado con el caracter de présta-
mo, fijando un plazo Maximo de amortizacién de quince anos. Y si bien es
cierto que el préstamo se presentaba formalmente como una operacion
voluntaria para los Gobiernos locales, no es menos verdad que se preveian
algunas medidas penalizadoras para aguellos que fueran renuentes a hacer-
lo. La iniciativa del Gobierno fue, pues, valorada por muchos como una inje-
rencia inaceptable en la autonomia financiera local, lo que provocaria que

25. Segun establece su apartado primero: “La variacidon del gasto computable de la Admi-
nistracion Central, de las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones Locales, no podra
superar la tasa de referencia de crecimiento del Producto Interior Bruto de medio plazo de la
economia espanola”.

26. Esta obligacién fue pronto suavizada a raiz de la aprobacién de la Ley Orgénica 9/2013,
de 20 de diciembre, de control de la deuda comercial, que incorpord a la LOEPSF la disposicion
adicional sexta, en cuya virtud se permitia a los Gobiernos locales que satisficieran determi-
nadas condiciones que, a partir del ano 2014, destinasen su superavit a financiar inversiones.
Medida de flexibilidad que se iria prorrogando anualmente.



varias fuerzas parlamentarias habitualmente tendentes a secundar al Ejecu-
tivo rehusaran en esta ocasién darle su apoyo. El Real Decreto-ley 27/2020
paso, en consecuencia, a engrosar el contadisimo numero de casos, desde
la aprobaciéon de la Constitucion, en que el Congreso de los Diputados ha
acordado la derogacion de un decreto ley. Pero esto es ya otra historia, y la
gue nosotros teniamos que contar debe concluir aqui.
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