Revista digital CEMCI N,
ISSN 1989-2470 7

Ndamero 62: abril a junio de 2024

Pagina 1 de 23 CEMCi

UNA VISION CRITICA SOBRE LOS EFECTOS DEL LIBRO TERCERO DEL

REAL DECRETO LEY 6/2023 EN EL AMBITO DE LAS ENTIDADES
LOCALES

Francisco ROMERO ALCANTARA

Exletrado del Ayuntamiento de Malaga

SUMARIO:

Introduccién

1. Lareduccion del nimero de habitantes para que pueda constituirse un nuevo municipio.
2. Lareforma de la gestion del padron de habitantes.

3. El principio de diferenciacion.

4,
5
6
7

Sistemas de gestion colaborativa.

. El fomento de las tecnologias de la informacién.
. Las referencias especificas a las CCAA del Pais Vasco y de Catalufa.

. A modo de conclusion.

Bibliografia.

Normativa.

INTRODUCCION

El RDLey 6/2023, por el que se aprueba una serie de medidas urgentes para la

ejecucion del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia (PRTR), incluye en

su Libro Tercero una serie de medidas que afectan a varios de los preceptos de la Ley

7/1985, reguladora de las Bases en materia de Régimen Local (a partir de ahora

LRBRL), esencialmente, los relacionados con la poblacion de los municipios, con sus

competencias, con las formulas de asistencia a los municipios de escasa poblacion, o,

con el impuso de las tecnologias de la informacion. A través de citado Libro, tal como

se hace constar en la Exposicion de Motivos del referido Decreto Ley, se busca dar

respuesta a uno de los hitos (n°® 147) del citado PRTR, el cual consiste en la

modificacion de la citada LRBRL con un doble objetivo: apoyar a las ciudades

Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCI) - Plaza Mariana Pineda 8 - C.P. 18.009 - Granada (Espana)

Pagina web: http://www.cemci.org/revista/ - Correo electronico: revista@cemci.org



Tribuna: Una vision critica sobre los efectos del libro tercero del Real Decreto Ley 6/2023 i&
en el ambito de las Entidades locales.

FRANCISCO ROMERO ALCANTARA CEMCi
Péagina 2 de 23

pequefias en la prestacion de servicios publicos y efectuar un despliegue de los servicios

publicos locales a través de medios digitales.

En sintesis, podemos extractar los principales cambios introducidos por la citada

norma legislativa, siendo estos los siguientes:

(1) La reduccién del nimero de habitantes necesario para que pueda crearse un
nuevo municipio (art. 13.2 de la LRBRL). (2) La reforma de la gestion del padron de
habitantes, a través de medios electronicos (art. 16). (3) La introduccion de un nuevo
principio en lo que atafie a la atribucion de competencias, como es el de diferenciacion
(art. 25.6). (4) La asistencia a los municipios de menor poblacion (art. 28). (5) El
impuso para el desarrollo de la accesibilidad a los servicios publicos a través de las
tecnologias de la informacion (art. 70 quater). (6) La modificacion de la Disposicién
Adicional 22 de la LRBRL en cuanto a la asignacion de una serie de facultades a favor
de la normativa autonémica del Pais Vasco, respecto a los funcionarios con habilitacion
de caracter nacional; y, por ultimo, la introduccién de una nueva Disposicion Adicional
(la 17%), por la que se hace un reconocimiento expreso de los derechos histéricos de

Catalufia en materia de régimen local.

Tratemos, a continuacion, de cada una de las citadas medidas:

1. LA REDUCCION DEL NUMERO DE HABITANTES PARA QUE PUEDA
CONSTITUIRSE UN NUEVO MUNICIPIO.

Con el RDL 6/2023 se rebaja la poblacién minima necesaria a 4.000 habitantes
para que se pueda constituir un nuevo municipio?, cuando anteriormente, a partir de la
Ley 27/2013, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL)
se exigia una poblacion minima de 5.000 habitantes. Nos resulta incomprensible esta
merma de poblacion, cuando las normas de régimen local lo que propician es

precisamente lo contrario, a fin de que los citados entes locales sean sostenibles y

Tart. 13.2 de la LRBRL
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eficientes. Es dificil entender que en un mismo articulo (art. 13) se produzcan tantas
contradicciones, pues, por un lado, se disminuye su poblacion para que se pueda
constituir un municipio nuevo, y, por otro, inversamente, se incentiva, a su vez, la
fusion de los términos municipales, a través de medidas concretas favorecedoras, como
es el caso de los denominados Convenios de Fusidn, que, si bien, han sido un auténtico
fracaso (BOIX PALOP, A.), no por ello, no deja de ser palpable la citada contradiccion.
Es més, aun resulta mas paraddjica esta situacion, si comprobamos que es partir de la
citada LRSAL, cuando se proyecta una incipiente modificacion de la planta municipal,
haciendo desaparecer las entidades locales menores al transformarse en Organos
desconcentrados de los municipios, o, restringiendo la proliferacién de las entidades
dependientes, o incluso, limitando la existencia de los consorcios, lo que pone en
evidencia que, en un escenario de transformacion, reducir la poblacion de un municipio

para que pueda constituirse es un contrasentido.

Se debe recordar que existen en Espafia mas de 8.000 municipios y de éstos, tan
solo alrededor del 5 por 100 superan los 20.000 habitantes. A su vez, el 60% tiene una
poblacion inferior a 1.000 habitantes, lo que significa que nuestra planta municipal esta
integrada por una infinidad de municipios carentes de capacidad y sustantividad debido
a sus escasas e infimas dimensiones, por lo que se hace dificil entender qué motivos ha
llevado al legislador para reducir su cabida, a no ser que existan otras razones, mas

politicas que juridicas, como tendremos la ocasion de analizar posteriormente.

En otro orden de cosas, dada la diversidad regional de nuestro pais y teniendo en
cuenta la asuncién por parte de las Comunidades Autonomas de las competencias que
les atribuye el art. 148.1.2 de la Constitucion, se puede decir que no es un buen
argumento establecer una poblacion minima, a priori, para que pueda constituirse un
municipio. Como dice SOSA WAGNER: “Si resulta evidente que los asentamientos
poblacionales en Espafia son muy variados, nada mas légico que el sistema politico
tome nota de esta realidad y confie al legislador mas cercano la ordenacion de su
territorio.” En tal medida, como sostiene DIAZ LEMA, considero que la fijacion de un

minimo poblacional, en caso de ser necesario, deberia ser una facultad reservada a la
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legislacion de las Comunidades Autonomas, con arreglo a las citadas competencias de

atribucion.

Por lo expuesto, exigir que los municipios que se constituyan sean
financieramente sostenibles, cuenten con recursos suficientes para el cumplimiento de
las competencias municipales y mantengan la calidad de los servicios que se venian
prestando, nos parece que son reglas que encajan dentro de los titulos competenciales
que pueden ser asignados al Estado, pero atribuirle la delimitacién de un minimo
poblacional para que un municipio pueda establecerse, considero que extralimita el
ambito de una norma basica, que no debe entrar a sefialar este tipo de especificidades.

No se debe olvidar que la LRBRL es una ley de minimos, dada su naturaleza de
norma basica, por lo que, como sostiene PAREJO ALFONSO, no puede abarcar
ambitos competenciales que correspondan a la legislacion de las Comunidades
Auténomas. En tal sentido, el Tribunal Supremo, en Sentencia, de 22 de septiembre de
2004, consider6o que el art. 13.1 de la LRBRL “es una atribucion de competencia
legislativa de desarrollo”, por lo que, en aquellos casos en los que dicha competencia
legislativa no hubiese sido ejercida todavia por una Comunidad Auténoma, de acuerdo
con la clausula de supletoriedad prevista en el articulo 149.1.3 de la Constitucion?, seria
de aplicacion la normativa estatal sobre la materia (para el caso, el referido art. 13.2 de
la citada LRBRL). Sin embargo, en aquellas Comunidades Auténomas en donde se
hayan dictado sus propias normas en materia de régimen local, deberian prevalecer las
normas autondmicas sobre las dictadas por el Estado, en aquellas materias que
excediesen del establecimiento de unas reglas basicas. Como se sostiene en la STC
103/2013, de 25 de abril, “la legislacion bésica no puede agotar toda la normacion, pues
“los caracteristico del sistema radica en el concurso de los dos centros territoriales de

poder para la regulacion global de una misma materia”

Los citados razonamientos parecen confirmarse cuando la Disposicion Adicional

Tercera de la LRSAL declara que: “Las disposiciones de esta Ley son de aplicacion a

2 «E] derecho estatal serd en todo caso, supletorio del derecho de las Comunidades Auténomas”
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todas las Comunidades Autonomas, sin perjuicio de sus competencias exclusivas en
materia de régimen local asumidas en sus Estatutos de Autonomia, en el marco de la
normativa bésica estatal y con estricta sujecion a los principios de estabilidad
presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacion de las estructuras

administrativas.”

Analizada ambas vertientes, es decir, la real y la juridica, lo que exige el sentido
comun es que no se creen municipios “exiguos”, sino que se constituyan cuando estas
entidades resulten financieramente sostenibles, aspiracion que no se consigue

precisamente reduciendo su poblacion.

Entonces volvemos a plantearnos la interrogante que hemos hecho al principio
de esta colaboracion en relacion a cudles podrian haber sido los motivos que han
influenciado en el legislador para llevar a cabo una modificacion “contra natura”, como

la de reducir la poblacion minima de un municipio para poder constituirse.

Para dar respuesta a esta cuestion, aunque exceda de un analisis juridico,
debemos referirnos a la situacion politica actual, en donde cualquier modificacion
legislativa debe pasar por el filtro de los posibles pactos entre los partidos politicos, ya
que, al carecer el partido gobernante del respaldo de una mayoria holgada de diputados,
se ve obligado a pactar a “extra muros” del Parlamento, los términos en que deba ser

aprobada la norma, en este caso, la convalidacion del citado decreto ley.

Esta situacion adquiere carta de naturaleza precisamente en el asunto que
estamos comentando, pues, debemos acudir a los acuerdos de legislatura, concretamente
a los contraidos entre el PSOE y el PNV, al haber asumido el partido socialista el
compromiso de dar viabilidad a la constitucion de un ente local denominado Usansolo
(perteneciente a la provincia de Vizcaya) como municipio independiente, a pesar de no
tener la poblacién minima exigida por el citado art. 13.2 de la LRBRL (a la saz6n 5.000
habitantes). Es por ello, y en cumplimiento del citado acuerdo, por lo que se ha

aminorado la poblacién minima exigida en el citado precepto, pasando a los 4.000
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habitantes, o, lo que es lo mismo, se lleva a cabo la modificacion de un precepto basico

para que un solo municipio pueda constituirse.

Resulta una ambigiiedad que se diga en la Exposicion de Motivos del citado
Decreto Ley que “en la elaboracion y tramitacion de esta norma se han observado los
principios de necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y
eficiencia, exigidos por el art. 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre”, cuando los
citados principios se ponen en tela de juicio con la opcion escogida por el legislador
para legitimar la constitucion de un solo municipio, utilizdndose para ello toda una ley
basica por dicha causa. Hubiese pasado méas desapercibido el asunto si la citada
modificacion se hubiese incluido en una disposicion adicional exclusiva para la citada
Comunidad Autonoma, por ejemplo, la 22 (que esta dedicada al régimen foral vasco),
pero, al hacerla extensiva a todos los municipios espafioles, sin ningn rubor, habida
cuenta que se incluye en el art. 13.2 de la citada Ley, refleja una arbitrariedad y una

ligereza impropia de un texto normativo.

2. LA REFORMA DE LA GESTION DEL PADRON DE HABITANTES

El RDLey 6/2023 nos ofrece la reforma de los arts. 16 y 17 de la LRBRL, sin

que la misma nos ofrezca alguna modificacion digna de resaltar.

Maés pormenorizadamente, decir que, en el citado art. 16 se introducen algunas
novedades en cuanto a los requisitos a incorporar a la hoja padronal y también en
relacion con los extranjeros. En el primer caso, se introduce la exigencia de la referencia
catastral del domicilio habitual, siempre que el domicilio cuente con referencia catastral
0 codigo equivalente, si bien este requisito no sera de aplicacion hasta que se desarrolle
reglamentariamente. En lo que respecta a los extranjeros, se adaptan los datos
padronales a las previsiones de la normativa en materia de extranjeria. Asimismo, de
conformidad con la citada Ley 39/2015, se habilita la representacion de terceros ante la

administracion municipal a efectos padronales.
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Por otro lado, las modificaciones que se incluyen en el citado art. 17 se refieren a
la gestion del padron, consistiendo, por un lado, en la exigencia de que se confeccione a
través de medios informaticos, y por otro, en la encomienda a las Diputaciones
Provinciales para que asuman dicha gestion en aquellos casos en los que los municipios

por su reducida entidad carezcan de medios suficientes para poder contraerla.

Se trata de dos medidas que no arrojan ninguna novedad, pues no hacen mas que
confirmar lo que ya viene siendo exigido por las leyes precedentes. Recordar que ya la
Ley 4/1996, por la que se modificd la LRBRL, en relacion al padron, incorporo la
gestién informatica del mismo, asi como su actualizacion permanente, ademas de poner
fin a su anterior renovacion quinquenal. Del mismo modo, y en lo que atafie a la citada
encomienda a favor de las diputaciones provinciales, ya previamente el art. 36.1.9) de la
LRBRL (tras la reforma introducida por la LRSAL) habia atribuido a las citadas
organizaciones provinciales la prestacion de los servicios de administracion electrénica

en los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes.

Llama la atencion, también en lo que atafie a la comunicacion de los datos de los
extranjeros al INE, que se tenga que reformar el parrafo tercero de la D.A. 72 de la
LRBRL, con una modificacion tan insustancial como la de una supuesta variacion de la
periodicidad con que la Direccion General de la Policia esta obligada a comunicar al
Instituto Nacional de Estadistica los datos de los extranjeros anotados en el Registro
Central de Extranjeros, pues en lugar de que se diga que debera hacerse
“mensualmente”, tal como se decia en el citado precepto, ahora se concreta que debera
realizarse “al menos mensualmente”. No acertamos a adivinar en que puede afectar una

medida tan vacia de contenido a la ejecucidn del citado PRTR.

Considero que se ha perdido la ocasion de resolver cuestiones mucho mas
acuciantes respecto a la gestion del padron de habitantes, como la de la negativa de
algunos Consistorios a empadronar a las personas migrantes en situacion irregular o, en
sentido contrario, empadronar de oficio a las personas que no sean proclives a ser

empadronadas.
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En el primer caso, no se debe olvidar que la ley obliga a ello, al mandatar el art.
15 de la LRBRL que “toda persona que viva en Espaia esta obligada a inscribirse en el
padron municipal del municipio en el que resida habitualmente”. Como nos recuerda
MARKUS GONZALEZ BEILFUSS, las posibles reformas del marco legal del padron
deberian ser coherentes con su naturaleza, pues su finalidad consiste en inscribir a las
personas que residan en un municipio con independencia de la situacién juridica en la
que se encuentren. EI Ayuntamiento no realiza control alguno sobre la legalidad o
ilegalidad de las personas que residen en territorio espafol, solo lleva un registro de los

que residan en el municipio.

En el segundo caso, la oposicion de determinados colectivos a ser empadronados
(a fin de mantener el anonimato), sobre todo en el &mbito de los municipios turisticos,
implica para los Ayuntamientos una indudable merma de fondos, tanto autonémicos
como estatales, para el sostenimiento de los servicios que también benefician a los
residentes no empadronados. Es cierto que un Ayuntamiento tiene la facultad de
proceder al alta de oficio e incluso sancionar las conductas contrarias a la observancia
del empadronamiento, sin embargo, tales medidas estdn en la actualidad
desactualizadas.

A ambas cuestiones se les deberia haber ofrecido una respuesta efectiva por
parte del legislador, no solo por resultar de mayor calado que las contempladas en los

citados preceptos, sino porque también son de maxima actualidad.

3. EL PRINCIPIO DE DIFERENCIACION

La tercera medida consiste en la introduccion de un nuevo principio, como es el
de diferenciacion, en lo que refiere a la atribucion de las denominadas competencias
propias a favor de los municipios. A través del citado principio se pretende romper el
excesivo uniformismo que, desde siempre, ha caracterizado al mundo local, para

conferir un régimen competencial distinto en funcion a las caracteristicas del municipio,
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pues no es lo mismo un municipio urbano, rural, turistico, de escasa densidad o de gran

cabida.

Ahora bien, el citado principio no es una novedad en el ordenamiento juridico
local, pues, tanto, la LRBRL, en su redaccion originaria, como posteriormente la
LRSAL, habian incorporado algunas referencias a tal respecto. Asi, por ejemplo, en el
art. 26.1 de la LRBRL originaria, ya aparecia una muestra del mismo, cuando el citado
precepto discriminaba el alcance de los servicios minimos obligatorios en funcion a la
poblacion del municipio. Con la Ley 57/2003 se introdujo la diferenciacion entre los
municipios de régimen ordinario y los de gran poblacion, aungue esta medida tan solo
afectaba a su régimen organizativo. Posteriormente, con la LRSAL se incorporo al
citado articulo 26 un nuevo apartado (el 2°), en donde se atribuyeron a las diputaciones
la facultad de coordinar a los municipios de menos de 20.000 habitantes, a fin de que
puedan prestar determinados servicios basicos a un coste inferior que si lo hicieran
individualmente. Incluso, se observa en la citada Ley un incipiente redimensionamiento
del sector publico local, en donde podemos encontrar otra diferenciacion, al suprimirse
las entidades locales menores (salvo que se ajustasen a las exigencias de la L.O.
2/2012). También encontramos otra distincién la encontramos en funcién de que el
municipio tuviese aprobado un plan de ajuste econémico-financiero, pues, de ser asi, no
podrian adquirir, constituir o participar en la constitucidn, directa o indirectamente, de
nuevos organismos, entidades, sociedades, consorcios, fundaciones, unidades y demas

entes, durante el tiempo de vigencia del citado plan.

Junto a estas diferencias, las disposiciones adicionales de la LRBRL
(modificadas por la LRSAL) nos muestran otros ejemplos de diferenciacion. Asi, se
establece una aplicacion singularizada de la citada Ley en el caso del Pais Vasco (DA
2%), de la Comunidad Foral de Navarra (DA 3?%), de Catalufia (DA 4%), de Madrid y
Barcelona (DA 6%), de Aragon (DA32 de la LRSAL) vy, en el de Ceuta y Melilla (DA 4%).
A su vez, la DA 162 establece un régimen especial para las CCAA insulares de Baleares

y Canarias respecto a los consejos insulares en Baleares y a los cabildos en Canarias.
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Por ultimo, las normas autonémicas sobre régimen local, aprobadas en
desarrollo de los respectivos Estatutos de Autonomia, son otro indicativo mas, por el
que se demuestra que el régimen de atribucién de competencias, no solo se circunscriba
a la previsto en la normativa béasica de regimen local, sino también a las

correspondientes leyes autondémicas reguladoras de la materia.

Se debe subrayar, a pesar de las citadas diferencias, que el régimen de atribucion
de competencias propias a favor de los municipios queda delimitado, por la
determinaciones del art. 25 de la LRBRL (modificado por la LRSAL), las cuales
exigen, por un lado, la reserva de ley, y, por otro, que las normas de atribucién de tales
competencias evalten la conveniencia de la implantacion de servicios locales, conforme
a los principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad, debiendo
quedar garantizado que no se produce una atribucion simultanea de la misma
competencia a otra Administracion Pablica. Junto a las citadas reglas, se debe tener en
cuenta que la legislacion de régimen local de la respectiva Comunidad Autonoma,
también, puede atribuir a los municipios un elenco de competencias propias dentro del

marco de la legislacién basica del Estado.

Ahora, con el citado RDLey 6/2023 se incorpora expresamente el referido
principio de diferenciacion en la LRBRL a través de un nuevo apartado (el 6%) en el

citado art. 25, que dice lo siguiente:

“Con caracter previo a la atribucion de competencias a los municipios, de
acuerdo con el principio de diferenciacién, debera realizarse una ponderacion especifica
de la capacidad de gestidn de la entidad local, dejando constancia de tal ponderacion en
la motivacion del instrumento juridico que realice la atribucién competencial, ya sea en

su parte expositiva o en la memoria justificativa correspondiente.”

Como vemos, el elemento nuclear para la atribucion de competencias a los
municipios, pasa de la exigencia de la observancia de los principios rectores de la Ley
Organica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y de la

evitacion de cualquier problema de solapamientos competenciales entre
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Administraciones, a la percepcion de la capacidad de gestion que tenga el municipio que

la recibe.

Por lo expuesto, aunque no lo diga el citado precepto, pues su contenido no
puede ser méas parco, a la hora de disefiar las reglas que deberan ser tenidas en cuenta
para efectuar la citada ponderacion se prioriza el principio de diferenciacién basado en
la capacidad de gestion que tenga el municipio. De esta forma, se exige que la citada
ponderacion, que ha de sustentarse en los oportunos estudios técnicos, debe hallarse
recogida en una memoria o en la parte expositiva del denominado “instrumento

normativo”.

Si ofrecemos una vision critica del citado precepto (art. 25.6), lo que podemos
destacar, en primer lugar, es la dudosa calidad técnica del mismo, a lo que se debe unir
la falta de concrecién de su contenido, pues, a mi entender, no resulta congruente que se
diga que la necesaria ponderacion sobre “la capacidad de gestion” de la entidad local,
sea atribuida a un “instrumento” indeterminado, cuando, como hemos visto, la
asignacion a favor de los municipios de las competencias enunciadas en el citado art. 25
estan reservadas a la ley. Asi lo advertia RAMON MARTIN MATEOS al decir que “la
reserva legal de la precision de las competencias locales constituye por si una
importante cautela, que, aunque no prive al legislador de ulteriores modificaciones,
siempre que se mantenga el nucleo sustancial de la autonomia, impide la injerencia

diferente de los 6rganos y agentes de otras Administraciones.”

Por tanto, como el citado principio de reserva de ley pretende garantizar un
minimo competencial indisponible para el reglamento, y su ejercicio estd amparado por
la autonomia constitucionalmente garantizada, no consideramos ajustado a derecho que
en base a ‘“un instrumento juridico” indefinido se pueda llevar a cabo una
discriminacion competencial en funcion a la capacidad de gestion del municipio.
Ademas, al municipio receptor deberia darsele la oportunidad de dar su conformidad a
la aplicacion del citado principio de diferenciacion, pues, en caso, contrario, la
autonomia de la que gozan, conforme al art. 137 de la Constitucion, se veria claramente

menoscabada.
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No sucederia lo mismo, si se tratase de competencias delegadas, pues, conforme
al art. 27 de la LRBRL, la facultad de delegacion, ya sea por parte del Estado, o, en su
caso, por la respectiva CCAA, no esta reservada a la ley, sino que puede hacerse por
medio de un acto o una disposicion de delegacion, o, en su caso, por lo que determine la
legislacion aplicable.

Se deberia haber explicitado el citado principio de “diferenciacion” de una forma
mas palmaria y sobre todo mas respetuosa con el citado principio de reserva de ley, a
modo de lo que se refleja en el art. 26.1 de la LRBRL, pues, al referirse este precepto a
los servicios obligatorios que deben prestar los municipios, la diferenciacion, como ya
vimos, se realiza en base a una justificacion ponderable, ya que el “quantum” de los
servicios a prestar por cada uno de ellos, se hace depender de la poblacién del mismo.

Se puede o no estar de acuerdo con la citada diferenciacion, pero, al menos, es tangible.

Sin embargo, pretender hacer efectivo el principio de diferenciacion, en funcion
a una ponderacion especifica de la capacidad de gestion de la entidad, nos resulta una
iniciativa fallida, al basarse en un concepto dificil de contrastar, pues estd sujeto a
multiples variables, como pueden ser las caracteristicas particulares del municipio, de
sus recursos disponibles, de su entorno geografico, o, de su extension o cabida, lo que
pone en evidencia, de no ser tenido en cuenta estos parametros, un desconocimiento de

la idiosincrasia del mundo local.

Por lo expuesto, dado los términos en los que esta redactado el citado apartado
6°, es dificil obtener una conclusion positiva sobre su significado, ante la falta de
precision por parte del legislador a la hora de determinar los elementos que conforman

el citado principio de diferenciacion.

4. SISTEMAS DE GESTION COLABORATIVA

El Real Decreto Ley 6/2023 dota nuevamente de contenido al articulo 28 de la

LRBRL (suprimido anteriormente por la LRSAL) para introducir la denominada
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“gestion colaborativa” respecto de los municipios de menos de 20.000 habitantes.
Concretamente el citado precepto dispone lo siguiente: “Podran establecerse, en
municipios determinados de menos de 20.000 habitantes, sistemas de gestion
colaborativa dirigidos a garantizar los recursos suficientes para el cumplimiento de las
competencias municipales y, en particular, para una prestacion de calidad,
financieramente sostenible, de los servicios publicos minimos obligatorios, mediante
medidas de racionalizacion organizativa y de funcionamiento; de garantia de la
prestacion de dichos servicios mediante formulas de gestion comunes o asociativas; de
sostenimiento del personal en comun con otro u otros municipios; y, en general, de
fomento del desarrollo econémico y social de los municipios. La aplicacion efectiva a
un municipio de la gestion colaborativa requerird decision en tal sentido de la
Comunidad Auténoma respectiva, adoptada conforme a su legislacion de régimen local
propia, y en todo caso, con la conformidad previa del municipio afectado y el informe

de las entidades locales afectadas.”

Se debe decir al respecto que esta iniciativa ya venia prevista en el borrador del
anteproyecto de ley de municipios pequefios y en riesgo de despoblacion, la cual no

prospero debido a la disolucién de las Camaras en la pasada legislatura.

Antes de hacer un analisis del precepto que acabamos de transcribir, debemos
saber qué se entiende por gestién colaborativa, a lo que podriamos responder, si
aplicamos el citado concepto al ambito local, que se trata de una colaboracion que
puede implicar la utilizacion de férmulas de prestacidon conjunta, ya sean organicas, tal
como sucede en el caso de las mancomunidades de municipios, comarcas, areas
metropolitanas, o consorcios, etc., o funcionales, como las encomiendas de gestion, los
encargos a medios propios o la contratacion centralizada, etc., con la finalidad de

garantizar la prestacion de los servicios publicos de manera mas efectiva.

Ahora bien, introducir la gestién colaborativa respecto de aquellos municipios de
poblacion inferior a 20.000 habitantes resulta que no sera una tarea facil, pues, el
legislador no se muestra receptivo a establecer diferencias entre las entidades locales, al
estar acostumbrado a una regulacion uniforme. MARCOS ALMEIDA CERRADA nos
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ofrece un ejemplo que evidencia la propension a la citada uniformidad regulatoria, pues,
la Ley 2/2023, por la que se incorpora a nuestro derecho la Directiva (UE) 2019/1937,
obliga a todos los municipios a contar con un sistema interno de informacién en materia
de lucha contra la corrupcién, cuando la citada Directiva atribuye a los Estados
miembros la decision de dispensar de algunas obligaciones a los municipios de menos
de diez mil habitantes. En consecuencia, la intencion del legislador espafiol es ofrecer
un marco comudn y general sin distincién alguna en funcion con la poblacion del

municipio.

A pesar de lo expuesto, el art. 30 de la LRBRL (en su redaccion originaria) ya
contemplaba la posibilidad de que las leyes autondmicas sobre régimen local, en el
marco de lo dispuesto en la citada Ley, pudieran establecer regimenes especiales para
pequefios municipios. Sin embargo, a dia de hoy, tan solo en contadas legislaciones

autondmicas se hacen referencia a esta cuestion.

Posteriormente, a partir de la LRSAL, al atribuir a las diputaciones provinciales,
como ya hemos observado, la coordinacion de determinados servicios basicos en el
ambito de los municipios de poblacion inferior a los 20.000 habitantes, incluye formulas
asociativas, como las mancomunidades, consorcios, etc., para la prestacién de los
servicios basicos enumerados en el art. 26.2 de la LRBRL. También se encomiendan a
las diputaciones provinciales, en sustitucion de los municipios que tengan la citada
poblacion las competencias relacionadas con los servicios de asistencia en la gestion de
la recaudacién tributaria y de apoyo a la gestion financiera, asi como la prestacion de los
servicios de administracion electrénica y la contratacion centralizada®. Esta ultima
encomienda fue declarada conforme a la Constitucion, al declarar el Tribunal
Constitucional* que el citado articulo 36.1. g) no es inconstitucional, pues se ha limitado
a incluir atribuciones nuevas que especifican la méas general de "asistencia y
cooperacion juridica, econdémica y técnica a los municipios, especialmente los de menor

capacidad econdmica y de gestion".

3 Art. 36.1.h. y g. de la LRBRL, modificada por la LRSAL
4STS 111/2016, de 9 de junio
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Transcurridos mas de diez afios desde que fueran aprobadas por la LRSAL las
citadas medidas, las mismas han supuesto un sonoro fracasado, al igual que ha sucedido
con los convenios de fusion, pues el minifundismo municipal sigue capando por sus
fueros. Lo mismo ha sucedido con el reforzamiento del papel de las Diputaciones
Provinciales, pues, como sostiene ELOISA CARBONELL PORRAS la referencia que
hace la LRSAL a las “entidades equivalentes™®, puede suponer en la practica que, en las
Comunidades Auténomas que cuentan con un sistema institucional propio, las comarcas
e incluso las veguerias, asuman las atribuciones que en el régimen comudn le
corresponden a las Diputaciones Provinciales, lo que supone en opinion de la citada
autora, que “las consecuencias reales de la LRSAL serian todo lo contrario a ese
reforzamiento de las Diputaciones, que podrian ser privadas de muchas de sus
atribuciones, operandose una posible mutacion constitucional en la posicién
institucional de la provincia hasta ahora defendida por el Tribunal Constitucional, y

cuestionada por la realidad.”

Quizas por estas circunstancias, ahora se pretende hacer frente a esta frustracion,
con el establecimiento de la denominada ‘“gestion colaborativa”, sin que se haga
referencia, en el citado art. 28, a las diputaciones provinciales, cuando éstas, por su
propia naturaleza juridica, estan destinadas a asegurar la prestacion integral y adecuada

en la totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia municipal.

La gestion colaborativa de la que nos habla el citado art. 28, como hemos
observado, esta referida a municipios de menos de 20.000 habitantes (art. 26.2), opcion
gue no es ociosa, pues de los mas de 8.000 municipios existentes en nuestro pais, la

mayoria de ellos no superan la citada poblacion.

En definitiva, se trata de una forma asociativa de prestacion de servicios, sin
necesidad de acudir a la creacion de personificaciones instrumentales, mediante la

utilizacion de técnicas de cooperacién y colaboracion interadministrativa.

5 Art. 26.2 de la LRBRL
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Los medios instrumentales para llevar a cabo la citada gestion compartida se
reconducen, conforme al citado art. 28, a través de medidas de racionalizacion
organizativa y de funcionamiento; de formulas de gestion comunes o asociativas; de
sostenimiento del personal en comun con otro u otros municipios; y, en general, de

fomento del desarrollo econémico y social de los municipios.

La citada gestion colaborativa exige, por ultimo, una decision por parte de la
CCAA respectiva, que debera ser adoptada conforme a su propia legislacién en materia
de régimen local y la conformidad del municipio afectado e informe de las demés
entidades locales afectadas.

No cabe duda, que, ante un precepto tan genérico, serd necesario esperar a su
desarrollo normativo, pues, ni hace referencia a cuestiones tan elementales como las
relacionadas con el instrumento juridico que confiera viabilidad a la citada formula de
gestion, ni a los recursos que se puedan disponer, ni al procedimiento para llevarla a
cabo, ni siquiera se alude a los servicios a los que deben extenderse la citada
colaboracion, pues no se indica si estan referidos a los servicios publicos minimos
obligatorios en general o a los que deben prestar los municipios que tengan la poblacién
indicada en el referido art. 28, es decir, los de menos de 20.000 habitantes.

A modo de conclusion, debemos afiadir, en primer lugar, que la citada gestion
colaborativa nos es mas que una llamada, otra mas, a la necesidad de que los municipios
se asocien, pues la excesiva atomizacion de los mismos solo trae consigo una regresion
tanto econdmica como administrativa, haciendo imposible que puedan prestar y cumplir

los servicios obligatorios que tienen encomendados (los del art. 26.1 de la LRBRL).

En segundo lugar, el método asociativo propuesto en el citado art. 28, se asienta
en el mantenimiento de la red local existente, pues en lugar de sugerir nuevos modelos
organizativos, lo que se pretende es desplazar el foco hacia formulas de colaboracion,
bajo el auspicio de la respectiva Comunidad Auténoma, al exigirse una decision
afirmativa de la misma, con la conformidad previa del municipio afectado e informe de

las demas entidades concernidas.
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En tercer lugar, se ignora en el citado precepto el papel que estd llamado a
representar las diputaciones provinciales, en los términos del art. 31.2.a) de la LRBRL,
obviandose el rol que les habia atribuido a las mismas la LRSAL. Es més, la citada
gestion colaborativa, que afecta tan solo a los municipios de menos de 20.000
habitantes, podria entrar en colision con las atribuciones que les asignan a las
diputaciones el propio art. 26.2 de la LRBRL respecto a los municipios de igual

poblacion.

En cuarto lugar, de la misma forma como la LRSAL se funda en los principios
de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera, y en base a ellos destaca la
importancia que tiene la determinacién del coste de los servicios, la gestion colaborativa
se centra, en primer término, en la prestacion de calidad, calificacién no tenida en

cuenta por la LRBRL originaria.

En resumen, el nuevo art. 28, introducido por el citado RDLeg. 6/2023, ademas
de su baja calidad regulatoria, esta afectado por una manifiesta falta de claridad, lo que

suscita muchas dudas y, por ende, provoca inseguridad juridica.

5. EL FOMENTO DE LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION

La quinta medida consiste en la inclusion de un nuevo articulo (el 70 “quater”)
en la LRBRL, por el cual se pretende fomentar en los municipios el empleo de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion. Para ello se impone a las entidades
locales la elaboracion de planes para la implementacion de mecanismos digitales que
faciliten la accesibilidad a los servicios publicos. También se las obliga a crear y
mantener un portal de internet, que opere como plataforma tecnoldgica de comunicacion
entre los vecinos y la Administracion local, promoviendo, de este modo, una progresiva
digitalizacion de los servicios publicos. Con referencia a los municipios de menos de
20.000 habitantes, se dice que tales tecnologias se implantaran con las adaptaciones y
plazos de implementacién correspondientes a sus especialidades en los términos que se

determinen por la legislacion autondémica.
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Nos resulta una obviedad el citado precepto, pues no hace méas que reproducir lo
que dicen, a tal respecto, no solo la Ley 39/2015 (LPAC) o la 40/2015 (LRJSP), sino
también, el RD 203/2023, por el que se aprueba el Reglamento de actuacion y
funcionamiento del sector publico por medios electronicos, que ya venian exigiendo a
las Administraciones Publicas (y las Corporaciones Locales lo son) que adoptasen las
medidas necesarias para facilitar la accesibilidad de los servicios puablicos a los

ciudadanos, promoviendo la utilizacion de las tecnologias de la informacion.

Asi pues, que se diga en el citado art. 70 quater que las entidades locales deberan
crear y mantener un portal de internet de informacion a los vecinos y de acceso a los
servicios publicos digitalizados, y, que opere como plataforma tecnol6gica de
comunicacion entre aquellos y la Administracion local, no nos resulta algo nuevo, sobre
todo, cuando, desde el 2 de abril de 2021, conforme a la Disposicion Final Séptima de la
citada Ley 39/2015 (LPAC), las Administraciones Publicas deben tener los medios
suficientes para que los ciudadanos puedan ejercer los derechos que les confiere el art.
13 de la citada Ley en cuanto a poder comunicarse con las mismas a traveés de un Punto
de Acceso General electrénico y a ser asistidos en el uso de medios electrénicos en sus

relaciones con aquellas.

No obstante, se debe reconocer que, a la vista de las cifras a las que ya hemos
hecho referencia anteriormente respecto a la planta municipal, la implantaciéon de la
administracion electrénica, es una aspiracion mas que una realidad, motivo por el cual,
fue encomendada a las diputaciones por parte del art. 36.1 g) de la LRBRL (introducido
por la LRSAL), la prestacion de los servicios de administracion electronica y la
contratacion centralizada en los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes,
que, como hemos visto, representan la mayoria de los municipios de nuestro pais. Este
precepto, que fue objeto de recurso de inconstitucionalidad, fue validado por nuestro
Tribunal de Garantias (STS, de 6 de junio de 2016) al reconocerse que “el citado
articulo se ha limitado a incluir atribuciones nuevas que especifican la mas general de

"asistencia y cooperacion juridica, economica y técnica a los municipios, especialmente
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los de menor capacidad econdmica y de gestion”, que estaba -y sigue- estando prevista
como base del régimen local [art. 36.1, letra b), LBRL]”.

Por ello, nos sorprende que en el dltimo apartado (el 4°) del citado art. 70 quater,
se diga que, en el caso de los municipios de menos de 20.000 habitantes, los servicios
previstos en este articulo se prestaran con las adaptaciones y plazos de implementacion
correspondientes, cuando, ya, el propio legislador estatal habia encomendado a los

citados entes provinciales la asuncion de tales competencias.

6. LAS REFERENCIAS ESPECIFICAS A LLAS CCAA DEL PAIS VASCO Y DE
CATALUNA

Por altimo, el citado Decreto Ley dedica dos Disposiciones Adicionales a las
Comunidades Autonomas del Pais Vasco y Catalufia, fiel reflejo de las
contraprestaciones que debe realizar el Gobierno a favor de tales autonomias para poder
sacar adelante la convalidacion de tales normas. Asi, en lo que respecta al Pais Vasco,
se incrementan las facultades que atribuia la D.A. 22 de la LRBRL a dicha Comunidad
Autoénoma, en lo referente a los funcionarios con habilitacién de caracter nacional, al
declararse que la normativa bésica reguladora de tales funcionarios se aplicara teniendo
en cuenta que todas las facultades previstas respecto a dicho personal, seran asumidas
en los términos que establezca la normativa autondémica, incluyendo entre las mismas la
facultad de seleccion, la aprobacion de la oferta pdblica de empleo para cubrir las
vacantes existentes de las plazas correspondientes a las mismas en su &mbito territorial,
la de convocar exclusivamente para su territorio los procesos de provision para las
plazas vacantes en el mismo, la facultad de nombramiento del personal funcionario en
dichos procesos de provision, la asignacion del primer destino y las situaciones

administrativas.

Teniendo en cuenta tales cesiones resulta un eufemismo que se siga denominado
al citado personal como funcionarios con habilitacion de caracter nacional, cuando se

dice en la citada disposicion que todas las facultades previstas respecto a dicho personal,
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seran asumidas en los términos que establezca la normativa autonémica. No existe un
peor modo de celebrar el centenario de la citada habilitacion, pues con la citada medida

precisamente se produce su ruptura.

Con anterioridad ya se habia efectuado tal cesion a través de la D.F. 12 de la Ley
de Presupuesto del Estado para 2022, respecto de la cual ya fue planteada una cuestion
de inconstitucionalidad, por considerarse que tal precepto era contrario a los arts. 134.2,
9.3 y 103 de la CE. Ahora, se vuelve a reproducir la cesion de las citadas facultades,
precisamente por la misma causa a la que obedecid la primera, es decir, para poder sacar
adelante las iniciativas legislativas propuestas por el partido gobernante. En el primer
caso, para posibilitar la Ley de Presupuestos para 2022 y en el segundo para la
convalidacion del citado RDLey 6/2023.

En definitiva, con el citado Decreto Ley desaparece la intervencion del Estado
para la aprobacion de la OEP para los citados funcionarios, para su nombramiento, e
incluso para la asignacion del primer destino y para la autorizacion de las situaciones

administrativas.

Una vez mas, podemos preguntarnos qué relacién existe entre las causas a las
que debe obedecer el citado Decreto Ley con la descentralizacién de la habilitacion
nacional a favor de una especifica Comunidad Auténoma. Realmente la Unica razon que
encontramos no es otra que la de la necesidad de ofrecer un trueque para poder obtener
la convalidacion de la referida norma. No se trata, por tanto, de la satisfaccion de
intereses generales, pues realmente la que sale beneficiada es una sola autonomia. Nos
viene a la memoria, en este aspecto, las palabras de RAMON PARADA al situar “la
enloquecida descentralizacion de lo publico en un contexto de reformas simultaneas que

zarandean los pilares del Derecho Administrativo™.

No se debe olvidar que el régimen de los funcionarios de Administracion Local
con habilitacion de caracter nacional, debe dictarse en el ambito de las competencias

que el articulo 149.1. 14.2 y 18.2 de la Constitucion atribuye al Estado, y, por tanto, a mi
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entender, la seleccién, formacion y habilitacion de estos funcionarios, asi como la

asignacion de un primer destino, deberia estar atribuida al mismo.

En cuanto a Catalufia, se afiade una nueva Disposicion Adicional (la 17%) a la
LRBRL, por la que se reconocen sus derechos historicos, sin determinar cuales podrian
ser las consecuencias del citado testimonio, ya que tal declaracion, de futuro, podria
entrar en colision con las normas basicas de nuestro régimen local. En este aspecto,
debemos traer a colacion la doctrina de nuestro Tribunal Constitucional, concretamente
la STC 31/2010, la cual dejé claro que ningun Estatuto de Autonomia puede impedir el
“pleno y efectivo ejercicio de las competencias estatales” (FJ 59) y entre ellas, la

competencia estatal sobre bases del régimen local ex art. 149.1.18 CE.”

7. AMODO DE CONCLUSION

Podriamos afiadir que si lo que se ha pretendido con el referido RDLey 6/2023
es ofrecer una respuesta efectiva a los compromisos e hitos asumidos ante la Unién
Europea en el marco del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, los cuales
debian consistir en acelerar y ampliar el despliegue de los servicios publicos locales y
apoyar a las ciudades pequefias en la prestacion de servicios publicos, su resultado esta
por definir, pues ante la falta de concrecion de la mayoria de los preceptos
contemplados en su Libro Tercero, la pregunta que nos haciamos anteriormente, queda
por contestar, ya que los ejes esenciales de la reforma, quedan sin resolver, pues se trata

de normas puramente testimoniales, sin eficacia inmediata.

Una vez mas, la indefinicion de nuestro ordenamiento da como resultado una
manifiesta inseguridad juridica para los operadores del derecho, por lo que los
tribunales, mas que complementarlo, deberan dedicarse a hacer una exégesis de lo que
quieren decir las normas a la hora de interpretarlas. En este aspecto cobra una evidente
actualidad la frase de SANTAMARIA PASTOR, cuando al referirse a la jurisprudencia,
declaraba que “las normas no dicen lo que dice su texto, sino lo que los Tribunales

dicen que dicen”.
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NORMATIVA :

— Constitucion Espafiola de 1978.

— Ley 7/1985, reguladora de las Bases en materia de Régimen Local.

— Ley 4/1996, de 10 de enero, por la que se modifica la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, en relacion con el Padrén municipal.

— Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno
local.

— Ley Orgénica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera

— Ley 27/2013, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local

— Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comdn de las
Administraciones Puablicas.

— Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

— Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de
actuacion y funcionamiento del sector publico por medios electronicos.

— Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2022,

— Ley 2/2023, de 20 de febrero, reguladora de la proteccion de las personas que
informen sobre infracciones normativas y de lucha contra la corrupcion.

— Real Decreto-ley 6/2023, de 19 de diciembre, por el que se aprueban medidas
urgentes para la ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
en materia de servicio publico de justicia, funcidon publica, régimen local y
mecenazgo.
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