Seminari | - 707
sobrerelacions 2
col-lectives ’ 7 e

IMPACTO DEL ANTEPROYECTO DE LEY DE RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD DE LA
ADMINISTRACION LOCAL SOBRE LA “CARTERA DE SERVI’CIOS” , LA ORGANIZACION Y
EL EMPLEO PUBLICO DE LOS ENTES LOCALES (AFECTACION A LAS PLANTILLAS)

Rafael Jiménez Asensio

Socio-director de Estudi.Con
Catedratico de universidad (acreditado)
estudiconsultoria @ gmail.com
www.estudiconsultoria.com

1. Introduccion: Las primeras medidas de "ajuste institucional". La propuesta de reforma del

[T o 11 ¢ o Vo T8 o o= | 1

2. Impacto de la reforma del Gobierno local sobre la organizacion y los recursos humanos de los
AYUNTAMIENTOS ..oiiiieeieiiiissrrnsssssrrsss s rr s ra s s s rr s s EEr e s s e Er e s R e £ R A A EE £ RN EAR R R AN EAREEER A EARRE RN R ERREERAERRRRRRRRRRRRRRAS 10
2.1. Impacto sobre la cartera de servicios locales. Un aspecto clave: la situacion econémico-
financiera del ayuntamiento.......cccciiiicemiiniiesmn s 10

2.2. Impacto sobre la organizacion y los recursos humanos de los ayuntamientos..........cccccecurunees 11

2.2.1. Evaluacion negativa de los servicios minimos obligatorios en municipios de menos de 20.000
habitantes y asuncién, en su caso, de la competencia por parte de las diputaciones provinciales
.................................................................................................................................................... 12
2.2.2. Evaluacion negativa de servicios publicos complementarios o actividades econémicas de
aquellos municipios que tengan una situacién econdmico-financiera en los términos antes

12y (01U [T (o SO 13
2.2.3. Evaluacion negativa de servicios publicos obligatorios............coceiereiinieriiiee e 14
2.2.4 Evaluacién negativa de los servicios minimos obligatorios prestados por mancomunidades y

asuncion de la competencia por parte de las diputaciones provinciales............cccccveeeveeeerincnnns 14
2.2.5. Medidas de reordenacion del sector publico instrumental local: su impacto sobre la

0rganizacion y 10S reCUrSOS NUMENOS. ......c.coiiiieeeiieieeeeiiee e e eitee e e st e e e st e e e s satee e e e snbee e e s enbeeeeennnes 14

1. Introduccién: Las primeras medidas de "ajuste institucional”. La propuesta de
reforma del Gobierno local

Aunque realmente los Gobiernos locales en el conjunto del Estado ofrecen un porcentaje de
deuda publica sobre el total de menos del 5 por ciento (del cual mas de la mitad la tiene el
municipio de Madrid) y su contribucién al déficit publico es, asimismo, muy escasa, lo cierto es que
buena parte de las primeras medidas de ajuste financiero y de ajuste institucional han tomado
como referencia al nivel local de Gobierno.

Esta politica de ajuste institucional y financiero sobre los entes locales ha venido facilitada por dos
datos principalmente: a) por un lado, se queria, al parecer, "dar senales" de que la politica de
ajuste institucional (o de reformas estructurales territoriales) iba en serio, y, ante las dificultades
que ofrece un "ajuste territorial" aplicado sobre el nivel autonémico, se ha puesto el foco de
atencion sobre el eslabén mas débil (los Gobiernos locales), porque ademas -de acuerdo con la
interpretacion expansiva que ha llevado a cabo la jurisprudencia constitucional- el Estado dispone
de un titulo competencial (el articulo 149.1.18 CE) que le permite intervenir legislativamente en
ese ambito de manera mucho mas facil que sobre los niveles autonémicos (que disponen de
garantia constitucional y estatutaria); y b) por otro, debido a la existencia de una situacion objetiva
del mapa local insostenible, ya que existen 8.116 municipios, mas de 1.000 mancomunidades,
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comarcas, 38 provincias de régimen comun (con unas diputaciones provinciales cuestionadas),
asi como otros tipos de entidades locales (areas metropolitanas, consorcios, entidades locales
menores, etc.). En Catalufa el mapa municipal ofrece también un escenario fragmentado en mas
de 900 ayuntamientos, aparte de otras entidades locales de distinto signo (diputaciones
provinciales, comarcas, mancomunidades, consorcios y un area metropolitana).

Aunque con precedentes en el Plan Nacional de Reformas aprobado por el Gobierno central a
finales de abril de 2012 y presentado a la Comision Europea, la reforma del Gobierno local
arranca formalmente a partir del informe que se presenta al Consejo de Ministros de 13 de julio de
2012, que tiene por objeto el Anteproyecto de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local. El origen de este Anteproyecto se encuentra en una Comision
Interadministrativa que finalizé su trabajo mediante la presentacion de un documento fechado el
25 de mayo de 2012. Este Anteproyecto llevaba a cabo una profunda reforma de la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local (que afectaba a los equilibrios institucionales basicos
por lo que se refiere al nivel local de Gobierno), regulando, entre otras cosas, un nuevo sistema de
competencias locales y estableciendo un reajuste competencial de los servicios minimos
obligatorios en funciéon de los resultados de una evaluacién de tales servicios. Asimismo,
modificaba puntualmente algunas previsiones de la Ley de Haciendas Locales y, en fin, establecia
un conjunto de nuevas reglas basicas en materia local, que se desplegaban sobre seis grandes
ejes:

e Un nuevo sistema de competencias locales y una nueva regulacién de las actividades
econdmicas. Un reajuste de las competencias locales segun Administraciones locales (con
el consiguiente reforzamiento de las diputaciones).

e Un redimensionamiento de las entidades instrumentales locales.

e La evaluacion de todos los servicios locales de ayuntamientos y mancomunidades (no de
las diputaciones provinciales).

e Un nuevo marco regulador de la figura del consorcio local.
e La supresion de los entes locales menores.

e La recuperacion de la figura de los funcionarios con habilitacién de caracter "nacional”,
reforzando notablemente el papel de los interventores locales como una suerte de agentes
del Ministerio de Hacienda en los municipios.

Esta propuesta de reforma fue objeto de una fuerte contestacién politica desde diferentes angulos
territoriales e institucionales, principalmente por alguna de las medidas que se incorporaban en el
conjunto del paquete de reformas locales anunciadas en su dia (reduccion del numero de
concejales, baremo de retribuciones de los representantes locales, supresién de entes locales
menores, etc.), lo que supuso que, a principios de agosto, se aparcara su tramitacioén, con el
objeto de abrir un proceso de negociacion con la FEMP y mejorar su contenido.

Pero realmente es oportuno subrayar que este aparcamiento de la tramitacién de tan importante
reforma es temporal. Sin duda en ese “aplazamiento” de la tramitacion ha influido el cambio de
presidencia de la FEMP (que solicité tiempo para negociar su contenido), pero sobre todo han
pesado sobremanera la convocatoria anticipada de tres comicios autonémicos (Euskadi y Galicia,
el 21 de octubre, y Cataluia el 25 de noviembre). Se trata, en efecto, de un paréntesis que en
breve plazo se cerrara (el ministro de Hacienda y Administraciones Publicas ha declarado a finales
de octubre que "en pocas semanas se aprobara como proyecto de ley"), puesto que el Gobierno
central ya presento a principios de agosto a la Comisién Europea el Plan Presupuestario para los
ejercicios 2013 y 2014, y en el citado Plan se cuantifica cual va a ser el ahorro como consecuencia
del ajuste institucional derivado de la reforma local (mas de 9.000 M€ en esos dos anos).
Asimismo, en el Documento aprobado el 27 de septiembre en el Consejo de Ministros (titulado
"Estrategia Espanola de Politica Econdémica: reformas estructurales para el préximo semestre") se
recogen dentro de las reformas estructurales del sector publico ("Adelgazamiento de estructuras
administrativas") una serie de medidas de ajuste institucional que tienen que ver con los
Gobiernos locales. Y estas medidas, resumidamente, son las siguientes:

e Aprobacion de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, para
delimitar las competencias municipales, evitar duplicidades y suprimir estructuras
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administrativas redundantes (entidades locales menores y mancomunidades). Se estima
un ahorro de 3.500 M€ en 2013 (cuarto trimestre de 2012). Esta estimacion cabe
considerar que no se cumplird, pues en el mejor de los casos la citada ley estara aprobada
dentro del primer semestre de 2013.

e Reducciéon del numero de concejales con la reforma de la Ley Organica de Régimen
Electoral (cuarto trimestre de 2012). Tampoco tiene visos de cumplirse.

e Homologacion del sueldo de los alcaldes, estableciendo un baremo en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado (cuarto trimestre de 2012). Tan solo se cumplira si se
incorpora en los Presupuestos Generales del Estado para 2013. En el proyecto actual en
tramitacién ante las Cortes Generales no se ha incorporado.

Con independencia de que la calendarizacion de tales propuestas es, como ya se ha dicho, en
exceso optimista (teniendo en cuenta que, cuando esto se escribe a finales de noviembre, no se
han aprobado ninguno de los dos proyectos de Ley por el Consejo de Ministros, y el proyecto de
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2013 nada dice en relacion con el citado
baremo), lo cierto es que tal reforma local esta recogida expresamente en la "agenda institucional”
que el Gobierno ha entregado a la Comisién Europea. Por consiguiente, no cabe dudar ni un
momento de que tal reforma seguira adelante, por lo que la podemos considerar como inevitable.
Otra cosa sera el alcance definitivo que la misma tenga y cual sea su contenido exacto, siempre
sujeto a negociaciones politicas puntuales que pueden cambiar algo sus previsiones.

Efectivamente, a partir de la celebracidn de las elecciones catalanas (25 noviembre de 2012) todo
apunta que este anteproyecto de Ley sera tramitado de forma inmediata: primero sera sometido a
informe de la Comision Nacional de Administracién Local y luego aprobado definitivamente en
Consejo de Ministros como proyecto de Ley, para ser tramitado ulteriormente en las Cortes
Generales por procedimiento de urgencia (al parecer, segun se ha dicho por el Ministerio, se
tramitaria primero ante el Senado y después iria al Congreso de los Diputados). La ultima version
del anteproyecto (14 de noviembre de 2012) ha incorporado ademas algunos cambios
sustanciales muy recientes en relaciéon con el que fue informado en el Consejo de Ministros el 13
de julio de 2012. En cualquier caso, el nuevo texto del anteproyecto mantiene intacta la columna
vertebral del modelo inicialmente disefiado, si bien -como decia- ha introducido importantes
cambios (presumiblemente en una labor de aproximacion entre Gobierno y FEMP), aunque
también incorpora algunas incégnitas en cuanto a su alcance efectivo. Veamoslo de forma muy
sucinta.

En efecto, en las ultimas versiones del anteproyecto de Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de
la Administracion Local elaborado por el Ministerio se vuelven a reiterar los objetivos centrales de
la reforma (clarificar las competencias locales, racionalizar la estructura organizativa y el sector
publico instrumental local y reforzar la figura del interventor con la finalidad de ejercer un control
financiero mas intenso), pero a su vez se contienen los siguientes elementos estructurales sobre
la reforma local que se pretende impulsar:

o Se suprimen las "actividades complementarias" (esto es, las competencias "impropias") de
los municipios, lo que, en principio, deja al descubierto algunos de los servicios tipicos que
hoy en dia prestan los municipios (tales como promocién econémica, empleo, vivienda,
escuelas de musica, guarderias, etc.).

¢ No obstante, se admite que excepcionalmente los ayuntamientos podran seguir ejerciendo
tales competencias impropias y las actividades econémicas que desarrollen los municipios
siempre que no se pongan en riesgo las competencias propias y se garantice la
sostenibilidad econdmica de aquellas, asi como se respeten los requerimientos de la Ley
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

e EI Gobierno del Estado, por un real decreto, establecera los estandares de calidad para
todos los servicios minimos obligatorios municipales. Tales estandares serviran de base
para fijar los recursos financieros asignados a cada entidad local, determinando asimismo
la periodicidad y el procedimiento de evaluacion de los mismos. Se trata, sin duda, de un
"comodin" (o de una “habilitacion en blanco” ) en manos del Gobierno central, por los
importantes efectos que se anudan a tales evaluaciones. Es ciertamente, muy dudoso que
las competencias basicas del Estado en esta materia puedan alargarse hasta tal extremo,
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esto es, que por medio de una disposicion de naturaleza reglamentaria se establezcan
unos estandares que, en ultima instancia, afecten a las competencias propias (y, por
tanto, a la garantia institucional) del municipio.

e Y es, en efecto, esta evaluacion de los servicios minimos obligatorios que afecta a los
municipios de menos de 20.000 habitantes la realmente importante, ya que, en caso de no
alcanzar los citados ayuntamientos tales estandares que se fijen por el Gobierno central
en los servicios minimos obligatorios recogidos en la Ley (limpieza viaria, abastecimiento
de agua potable y depuracion de aguas residuales, recogida y tratamiento de residuos,
etc.), se prevé que el inicio de un procedimiento que puede terminar en la asuncion de
tales servicios por las diputaciones provinciales, cabildos o consejos insulares.

e Para ello, no obstante (y aqui viene uno de los cambios sustantivos en relacion con el
anteproyecto de ley de julio), se exige superar un alambicado proceso de toma de
decisiones a través de la adopciéon del acuerdo de asuncién de la titularidad de las
competencias para la prestacion comun y obligatoria de los servicios por dos terceras
partes de los diputados provinciales y con autorizacién incluso de la comunidad auténoma.

e Por tanto, tras una evaluacion negativa de alguno o algunos de los servicios minimos
obligatorios se requiere para que la diputacion asuma la competencia como propia (sin
reversibilidad alguna) que lo apoye una mayoria reforzada de los diputados provinciales
(2/3), asi como -algo insdlito desde el punto de vista de la autonomia local- que lo
apruebe la Comunidad Auténoma. Por tanto, tan solo en aquellos casos en que se
produzca una mayoria cualificada tan relevante el ayuntamiento veria desapoderadas sus
competencias en la materia y estas pasarian al nivel provincial de gobierno. Ni que decir
tiene que tal procedimiento es de muy dificil transito, lo que puede convertir este proceso
abierto de “reordenacién competencial” en un camino a ninguna parte.

e En cualquier caso, junto a ese principio de mayoria reforzada, el anteproyecto recoge una
suerte de “principio dispositivo” para que las diputaciones asuman las competencias de
los ayuntamientos en la prestacion de determinados servicios minimos obligatorios que no
hayan alcanzado los estandares de evaluacion. En efecto, en el caso de que un
ayuntamiento demande voluntariamente la asuncion de ese servicio por la diputacion se
requiere tan solo que esa asuncion sea asumida por mayoria simple de la diputacion y
previo informe de la Comunidad Autdbnoma. Este procedimiento es mas sencillo y si que
puede dar lugar a la creacion de la prestacion comun de servicios por parte de las
diputaciones en diferentes ayuntamientos.

e En realidad, todo este proceso se construye a partir de la asuncion de las competencias y
de la creacion de un servicio comun por las diputaciones provinciales (cabildos o consejos
insulares) que prestara los citados servicios a nivel provincial o infraprovincial (delegando
en comarcas, por ejemplo) por medio de las formas de gestion que mejor garanticen el
cumplimiento de los principios de eficiencia y de sostenibilidad.

e Esta creacidén de unos servicios comunes y obligatorios de titularidad provincial (y, por
tanto, extraidos de las competencias propias de los ayuntamientos) se justifica en razén
de la naturaleza de los servicios, la poblacion, la sostenibilidad financiera o a la
ineficiencia en atencion a las economias de escala (este ultimo aspecto incorporado en las
ultimas versiones del anteproyecto). Pero, en verdad, lo que se pretende sobre todo es
que “con caracter preferente” esa prestacion comun y obligatoria se despliegue sobre
los siguientes servicios:

=  Residuos sélidos urbanos.

» Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de
aguas residuales.

= |nfraestructura viaria.
= Asistencia social primaria.
= Proteccion civil, prevencién y extincion de incendios.

= Transporte colectivo de viajeros.
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= |nstalaciones culturales y deportivas.

e Obviamente, como se puede observar con facilidad, algunos de estos servicios
obligatorios no son de competencia (por tramo de poblacién) de los municipios de menos
de 20.000 habitantes, aunque ciertamente muchos de ellos si que prestan tales servicios
por demanda de los propios ciudadanos, habiéndose incorporado ya a la cartera de
servicios de estos ayuntamientos. Pero en estos ayuntamientos de mas de 20.000
habitantes las soluciones que depara el anteproyecto en el caso de evaluacion negativa
de sus servicios son, tal como se vera, mucho menos incisivas.

e Un aspecto muy importante a nuestros efectos es realmente qué ocurrird en el caso de
que un ayuntamiento de menos de 20.000 habitantes “pierda” la competencia propia de
gestionar tales servicios minimos obligatorios a favor de las diputaciones provinciales,
cabildos o consejos insulares (también, en su caso, de las diputaciones forales o de las
comunidades autbnomas uniprovinciales). Estos efectos son de distinto signo y alcance:

o EIl primero es que el responsable de la gestion de tales servicios deja de ser el
ayuntamiento, por lo que la rendicién de cuentas ante los ciudadanos deberia ser
de las diputaciones. Pero, dado el sistema de eleccién indirecta de las
diputaciones, la relacion entre este tipo de instituciones y los ciudadanos es
sencillamente inexistente. Un déficit democratico de primera magnitud.

o EI segundo tiene que ver también con ese “vaciado competencial” de los
ayuntamientos, pues de inmediato se plantea el problema de para qué se necesita
una estructura politica (alcalde y concejales) si los servicios mas basicos son
asumidos por una instancia local diferente. Sin duda, estas soluciones (que seran
de geometria variable) daran lugar a la reproduccién del viejo esquema
decimondnico entre “municipios completos” y “municipios incompletos” , pero
no cabe duda que estos ultimos pueden estar en la antesala de su futura
desaparicién o integracion en estructuras politicas locales distintas.

o Particularmente importante es, en tercer lugar, el necesario traspaso de los medios
materiales y personales del municipio a la diputacién provincial. Un aspecto nada
menor, puesto que el anteproyecto establece que “se acordaran” tales traspasos
entre la institucidn provincial y los ayuntamientos concernidos. Ello implica constituir

“comisiones mixtas de traspasos” , lo que implicard un esfuerzo de gestion,
econdémico y técnico de notable complejidad (i.se ha pensado realmente en si este
proceso ahorrara o encarecera costes en su ejecucion?).

0 Lacomplejidad del proceso de traspaso se muestra, sin duda, en todo lo que afecta
al personal y, asimismo, a las instalaciones materiales. En efecto, la “pérdida” de
la competencia por parte de los ayuntamientos supone no solo pérdida de recursos
financieros asignados a la misma, sino también el traspaso del personal y de los
medios materiales de los ayuntamientos a las diputaciones. Ya se puede intuir la
complejidad inherente de tales traspasos y, por lo que ahora importa, de los
relativos al personal (diferencias de condiciones de trabajo, retributivas, etc.). Con
la finalidad de paliar estas ultimas dificultades el anteproyecto prevé que en el
acuerdo de traspaso se “incluird un plan de redimensionamiento para adecuar las
estructuras organizativas, laborales e inmobiliarias y de recursos resultantes de la
nueva situacion, previendo medidas de movilidad geografica y funcional” .

o De tales previsiones, por lo que respecta al personal, bien se pueden colegir lo
siguiente:

= El plan de redimensionamiento no es otra cosa que una reduccion de
efectivos vehiculada a través de un plan especifico.

= Obviamente ese reajuste de efectivos solo se proyecta sobre el personal
laboral.

= No queda claro, por tanto, qué administracion (la municipal o la provincial)
es la que tiene que iniciar el procedimiento de despidos colectivos o llevar a
cabo, en su caso, los despidos por causas objetivas.
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= Al personal funcionario no le alcanzaria, por tanto, ninguna medida de este
tipo, esto es, las propias de los “despidos colectivos u objetivos” (puesto
que se habla solo de “laborales” ).

= No obstante, y esto si que es aplicable a funcionarios como a personal
laboral, se deben prever asimismo medidas de movilidad geografica y
funcional, en su caso, dado que este personal pasara a prestar servicios a
las diputaciones y, por consiguiente, deja de estar vinculado a los
ayuntamientos.

= El personal funcionario seria declarado en situacion administrativa de
servicios en otras administraciones publicas como consecuencia del citado
traspaso de servicios, manteniendo un derecho de retorno a la
administracion de origen (aunque el EBEP solo estd pensando en
transferencias a las Comunidades Autonomas).

o Pero, al negociarse en comisién mixta tales procesos de traspasos estos pueden
acabar en acuerdo o en desacuerdo. En este ultimo caso, se establece una formula
un tanto indeterminada: “a falta de acuerdo, la Comunidad establecera lo
procedente, previo informe del érgano de colaboracion entre Comunidad Autbnoma
y Entidades Locales” . En fin, una auténtica madeja de complicaciones formales
para “reordenar un sistema competencial” mediante una combinacién compleja
de mayorias reforzadas, principio dispositivo e hipotéticas autorizaciones (o vetos)
de la Comunidad Auténoma. Un disefio institucional que conducira con toda
probabilidad a la pura ineficiencia del modelo.

o0 Nada se dice, en cambio, sobre qué sucede en los casos en que no se alcanzan los
estandares de calidad en el municipio y, asimismo, no se obtiene la mayoria de 2/3
de los diputados provinciales o la comunidad auténoma no da la correspondiente
autorizacién. O, en su caso, no se aprueba por mayoria simple de los diputados
provinciales. Da la impresion de que este modelo esta todavia muy verde en lo que
al diseno final respecta.

o En el anteproyecto de ley de 13 de julio de 2012 "caian" del listado del articulo 25.2 de la
Ley de Bases las competencias municipales en materia de sanidad y educacién. No
obstante, en el borrador de noviembre de 2012 las competencias en materia de educacion
vuelven a ser un ambito en el que el legislador sectorial puede atribuir competencias a los
municipios. El anteproyecto, para mas paradoja, establece que esas materias (también la
educacién) podran ser delegadas por las comunidades autonomas a los municipios de
mas de 20.000 habitantes, pero acompanadas necesariamente de la correspondiente
financiaciéon (todo ello en el marco de una amplia y nueva regulacién de la delegacion y
con determinacién de sobre qué ambitos, entre otros, se puede proyectar).

e El anteproyecto, con la voluntad expresa de evitar duplicidades e integrar lo que denomina
las "competencias concurrentes o compartidas" entre comunidad auténoma y municipios
de mas de 20.000 habitantes, establece un larguisimo listado de ambitos materiales sobre
los cuales las propias comunidades auténomas podran delegar competencias en esos
municipios. El caracter potestativo de esta operaciéon apenas resuelve nada el fondo del
problema. La duda que esta detras de tan largo listado de hipotéticas delegaciones
(pactado con la FEMP) es si sobre esas materias los ayuntamientos pueden o no asumir
competencias propias siempre que asi lo prevea la legislacion sectorial autonémica o, por
el contrario, tales previsiones cierran la atribucion de tales materias como competencias
propias municipales. El problema no es baladi, puesto que depende cual sea la lectura
algunos Estatutos de Autonomia (de segunda generacion) quedarian sin aplicacion
cuando prevén que los ayuntamientos puedan asumir competencias sobre esos ambito y
se devaluaria en exceso la autonomia municipal, que debe estar basada en el ejercicio de
competencias propias y no de competencias delegadas (que son de otro nivel de
gobierno).

e Se refuerzan asimismo las competencias de las diputaciones provinciales mediante una
nueva redaccion del articulo 36.2 de la Ley de Bases de Régimen Local; es decir, ademas
de las competencias de prestacion comun y obligatoria de los servicios minimos que
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asuman las diputaciones como consecuencia de no alcanzar los respectivos municipios
los estandares minimos de calidad, las diputaciones provinciales siguen ejerciendo las
funciones de cooperacion y asistencia técnica a los municipios (aunque reformuladas), asi
como otras competencias de caracter funcional (por ejemplo, en materia de seleccion y
formacion de empleados locales). Se mantiene en pie, incluso fortalecido, el Plan
provincial de cooperacion a las obras y servicios de caracter municipal (que en el caso de
Catalufa debe adecuarse a su configuracion autonémica, y en otros casos, como el
vasco, no tiene expresion efectiva).

o Cabe, como se ha dicho, que la prestacion de los servicios cuyas competencias sean
asumidas por las diputaciones provinciales se lleve a cabo a través de un nivel
infraprovincial: en este caso es en el que pueden entrar en juego las comarcas (por
ejemplo, en el caso de Catalufa). Asi, se establece que el ambito comarcal sera
"preferentemente" considerado para la prestacion comun y obligatoria de los servicios
minimos en aquellos supuestos de no alcanzarse los estandares de evaluacion
correspondientes que fije el Gobierno del Estado. Esta solucidn institucional puede ser
Optima en aquellos casos en que, como en Aragén y Catalufia (de hecho el anteproyecto
de 14 de noviembre de 2012 ha incorporado la excepcidn aragonesa, pero curiosamente
no la catalana), la comarca esta ya plenamente interiorizada, aunque puede plantear
problemas de convivencia serios entre las diputaciones provinciales y las propias
comarcas. No obstante, esta formula de prestacion “comarcal” de los servicios minimos
obligatorios que han sido previamente “provincializados” complica mas aun el
escenario disefiado, puesto que obliga a llevar a cabo una delegacion de esa prestacion
comun y obligatoria de la diputacion a favor del ente comarcal, lo que suscita de inmediato
problemas con el personal traspasado de los ayuntamientos a las diputaciones, puesto
que se deberia a su vez poner a disposicidn de los entes comarcales que presten
finalmente el servicio. El acuerdo de delegacion debera prever todo este tipo de complejos
supuestos. Mas complicaciones a un proceso ya de por si enormemente sofisticado.

e La regulacion del anteproyecto también modifica, en términos no exentos de polémica, el
ejercicio de la iniciativa publica de las actividades econémicas por parte de los entes
locales. Aparte de las exigencias de cumplir con los principios de estabilidad
presupuestaria, asi como explicitar qué se debera acreditar en el expediente (esto es, qué
justificacion debera acompaharse al expediente de acreditacién de la conveniencia y
oportunidad de la medida), se somete a aprobacién definitiva por parte de la comunidad
auténoma todo tipo de actividad econdmica, no solo la que se ejerza con caracter de
monopolio, sino también la de libre concurrencia. Esto representa una clara intromision en
la autonomia local.

e Desaparece, frente a la regulacion del anteproyecto de 13 de julio, toda la regulacién
sobre los funcionarios con habilitaciéon de caracter estatal que pretendia modificar las
previsiones recogidas en el Estatuto Basico del Empleado Publico. No obstante, en el
ultimo congreso de COSITAL (Cadiz, noviembre de 2012), el colectivo de funcionarios con
habilitacion de caracter estatal ha reivindicado recuperar esa regulacion e insertar la figura
de los habilitados dentro de la legislacion de régimen local y fuera de la normativa de
funcion publica (EBEP). Se mantiene, eso si, el fortalecimiento de la figura del interventor,
tanto en los procesos de evaluacion conjunta de los servicios publicos (que elaborara un
informe siguiendo la metodologia evaluadora que a tal efecto apruebe la Administracion
General del Estado), como mediante una modificacion de dos articulos de la Ley de
Haciendas Locales (control interno de entes instrumentales locales e informes sobre
resolucion de discrepancias o reparos ante resoluciones adoptadas por los 6rganos del
ayuntamiento).

e Frente a la evaluacién general de todos los servicios publicos que preveia el anteproyecto
de la Ley que se informd en el Consejo de Ministros del dia 13 de julio de 2012, en el
nuevo texto se establece un sistema de evaluacion de los servicios municipales "tasado";
esto es, solo deberan acudir a la evaluacion de sus servicios publicos locales aquellos
ayuntamientos en los que, en la ultima liquidacién de presupuestos, se deduzca un ahorro
negativo, su nivel de endeudamiento supere los estandares previstos en la Ley de
Haciendas Locales, o que incumplan la normativa de estabilidad presupuestaria. El resto
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de ayuntamientos no debe someterse a tales evaluaciones de servicios, salvo que el
municipio disponga de menos de 20.000 habitantes, pues en este caso es preceptivo
seguir tal procedimiento. Las mancomunidades deberan, igualmente, someterse en todo
caso a la evaluacién de los servicios minimos obligatorios que presten. Lo importante, sin
embargo, son las consecuencias de una evaluacién negativa. A saber:

e Si son servicios facultativos ( “actividades complementarias” ) o actividades econémicas,
los ayuntamientos deberan proceder a su supresion.

o Si son servicios obligatorios, podran privatizarlos, siempre que no desarrollen
funciones de autoridad.

0 Y si son servicios minimos obligatorios, en los municipios de menos de 20.000
habitantes (0 que se presten por las mancomunidades), sera causa determinante
para la puesta en marcha del procedimiento previsto en el articulo 26.3 LBRL que
puede terminar en la asuncion de los mismos por las diputaciones provinciales.

e Pero si la parte dispositiva de ese anteproyecto de ley ha modificado sustancialmente su
contenido, habiendo rebajado algunas de las decisiones mas duras, como el automatismo
de la asuncidon de competencias municipales por las diputaciones en el caso de
evaluacion negativa de los servicios minimos obligatorios de ayuntamientos de menos de
20.000 habitantes, no es menos cierto que, en lo que afecta al nuevo régimen juridico de
consorcios y de entes instrumentales locales, el texto reciente del anteproyecto continda
con las mismas lineas fuerza que se contenian en el de julio de 2012.

¢ No cabe duda que uno de los objetivos (no confesados) de este anteproyecto es reducir a
su minima expresion las entidades locales intermedias prestadoras de servicios
(mancomunidades y consorcios), asi como “redimensionar” drasticamente (esto es,
eufemismos aparte, “reducir” o “simplificar” ) el sector publico instrumental local. La
operacién de “vaciado” de las mancomunidades ya la hemos visto, y se plasma
principalmente en el proceso obligatorio de evaluacion de los servicios minimos
obligatorios que presten.

e El caso de los consorcios es diferente y conviene detenerse en él. La nueva redaccién al
articulo 57 LBRL implica poner de relieve el caracter residual del consorcio frente a la
figura de los convenios. Ademas, se establece que en la constitucion del consorcio se ha
de garantizar la sostenibilidad financiera de las administraciones participantes, asi como
del propio consorcio, que no podra demandar mas recursos de los inicialmente previstos.
Pero lo mas sustantivo es una disposicion adicional que establece el régimen juridico de
esta figura, donde se indica que los estatutos de cada consorcio determinaran la
administracion publica a la que estaran adscritos. Y ello de acuerdo con unos criterios de
prioridad que se establecen en el propio anteproyecto (por ejemplo, la administracion
publica que disponga de la mayoria de votos en los 6rganos de gobierno; que tenga
facultades para nombrar o destituir a la mayoria de los miembros del érgano de gobierno;
etc.). Los consorcios estaran sujetos al régimen de presupuestacioén, contabilidad y control
de la Administracion publica a la que estén adscritos, asi como a la legislacién de
estabilidad presupuestaria. Particular interés tiene, a nuestros efectos, la previsién de que

“el personal al servicio de los consorcios podra ser funcionario o laboral procedente
exclusivamente de una reasignacion de efectivos de las Administraciones participantes” ,
determinando que “su régimen juridico sera el de la Administracion Publica de
adscripcion y sus retribuciones no podran superar las establecidas para puestos de
trabajo equivalentes en la Administracién Publica de adscripcién” . Unas limitaciones que
tendran importancia intrinseca en este tipo de entidades, puesto que, por un lado, impiden
acudir a la contratacién de personal externo a las administraciones publicas consorciadas
(6qué ocurre cuando participan en el consorcio entidades sin animo de lucro?) y, por otro,
impiden asimismo la existencia de condiciones de trabajo y retributivas mas ventajosas
que las existentes en la administracion de la que procedan.

e La regulacién relativa al “redimensionamiento” del sector publico instrumental local
debe ser objeto también de atencién en estos momentos, porque tales previsiones se
extienden a la practica totalidad de los entes instrumentales locales, estableciendo una
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serie de reglas claras y precisas que son examinadas mas adelante. Valga con indicar
aqui que tales entes instrumentales se colocan “bajo sospecha” y que la voluntad del
anteproyecto es proceder a su desmantelamiento, salvo que la situacion econdémico
financiera de la administracion matriz (ente local) o del propio ente instrumental, sea
satisfactoria, en cuyo caso no se ponen en cuestion. Pero, tal como se vera, las
dificultades que encontraran las entidades locales seran de gran calado para poder
mantener su sector publico instrumental local de cara al futuro.

e Se han "suavizado", en cambio, algunas aristas iniciales que aparecian en los primeros
borradores (por ejemplo, la supresion en todo caso de las entidades locales menores o,
como ya se ha dicho, una regulacién de los funcionarios con habilitacion de caracter
"nacional" que retornaba a tiempos pretéritos), pero se mantienen muchas de las opciones
iniciales de los primeros borradores (cuestionamiento de las mancomunidades,
reforzamiento de las diputaciones provinciales, ya que con el nuevo texto se incrementan
incluso sus poderes, régimen juridico de los consorcios, reordenacion radical de las
entidades instrumentales locales, etc.). No obstante, se mantiene que las entidades
locales menores no dispondran de “personalidad juridica” , por lo que cabe considerar
que no son propiamente hablando “entes locales” , sino que se integran en el
ayuntamiento matriz.

En suma, esta reforma que se pretende impulsar (y su exacto alcance) debe ser leida siempre en
clave de una aparente reordenacion de las competencias locales, pero que en el fondo esconde
una reforma gradual y silente de la planta municipal y, por conexién, de la propia planta local en
general. La autonomia local se pone en cuarentena, dado que se establecen procedimientos para
desapoderar a los municipios de menos de 20.000 habitantes de buena parte de sus facultades
sobre todo en la prestacion de servicios minimos obligatorios. Se orillan, por tanto, los principios
recogidos en la Carta Europea de Autonomia Local. Todo apunta a que los municipios de menos
de 20.000 habitantes se ponen bajo sospecha o Vvigilancia especial, asi como las
mancomunidades, pues es en esos niveles de Gobierno local en los que se centran las medidas
mas duras y con efectos mas traumaticos (traslado de la competencia y traspaso de personal y
medios materiales). No se puede obviar, por tanto, que el foco de atencién se ha puesto
claramente sobre aquellos municipios que no alcancen el umbral de poblacion de 20.000
habitantes (asi como sobre las mancomunidades que presten tales servicios), pues el
cumplimiento o no de los estandares de calidad de los servicios minimos obligatorios dependera
en buena medida de los criterios que fije discrecionalmente el Gobierno central en un Real
Decreto. En este aspecto hay que significar aqui que, ademas de los criterios que ya aparecian
recogidos en el anteproyecto de 13 de julio (naturaleza del servicio, poblacion o sostenibilidad
financiera), las ultimas versiones del anteproyecto (que presumiblemente se aprobara como
proyecto de ley) incorpora, como un criterio determinante para identificar en qué casos la
prestacion del servicio por parte de los municipios no alcanza los estandares de calidad, que el
citado servicio "sea ineficiente en atencion a las economias de escala". Este elemento o criterio en
el proceso de evaluacion puede conducir derechamente a "provincializar" amplios ambitos de la
prestacion comun de servicios obligatorios de los municipios de menos de 20.000 habitantes (eso
si, con el acuerdo de una mayoria reforzada de la diputacion y el placet de la comunidad
autonoma, salvo que lo solicite voluntariamente un municipio).

El anteproyecto no cabe ninguna duda de que refuerza el papel de las diputaciones provinciales
(y, hasta cierto punto, las consolida institucionalmente), aunque esta por ver si este tipo de
instituciones (en su configuracion actual) son capaces de hacer frente a los importantisimos retos
que les plantea esta reforma. No se puede obviar que las diputaciones provinciales han sido
tradicionalmente instancias que han prestado funciones de asistencia y cooperacion (técnica,
econdémico-financiera, etc.) a los ayuntamientos, pero no tienen apenas recorrido alguno en lo que
es el ejercicio directo de prestaciones o servicios a los ciudadanos, por lo que cabe presumir que
deberan ser objeto de un replanteamiento estratégico y un cambio de modelo organizativo en un
cortisimo espacio de tiempo. Dejemos de lado en estos momentos otros problemas (no menos
importantes) como son los relativos a la legitimidad democratica indirecta de este tipo de
instituciones, y a las exigencias de rendicion de cuentas por las politicas publicas que vayan a
desempenar que afecten directamente a los ciudadanos.
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2. Impacto de la reforma del Gobierno local sobre la organizacion y los recursos
humanos de los ayuntamientos

No cabe duda de que una reforma de tal calado tendra con toda seguridad un impacto fortisimo
sobre la cartera de servicios de los ayuntamientos y, por ende, sobre las estructuras organizativas
y sobre los recursos humanos de los ayuntamientos. Lo que aqui sigue no es sino un ejercicio de
pura prospectiva que, con un mero caracter especulativo, solo pretende ofrecer un cuadro de
alternativas 0 un marco basico de referencia a los politicos y gestores locales, con el fin de que
puedan ir preparando su organizacion para afrontar los retos inmediatos que debera resolver.

Obviamente todos estos impactos dependeran en buena medida de cudl sea el contenido final del
proyecto de Ley que comentamos. Pero, como las lineas maestras del mismo ya estan trazadas,
si que puede llevarse a cabo este ejercicio de prospectiva, que dividiremos en dos partes:

a) Impacto sobre la cartera de servicios locales;

b) Impacto sobre la organizacién y los recursos humanos de los ayuntamientos.

2.1. Impacto sobre la cartera de servicios locales. Un aspecto clave: la situacion
economico-financiera del ayuntamiento

Si se analiza detenidamente la citada normativa y se evalua el hipotético impacto que puede tener
la misma para la cartera de servicios que actualmente prestan los municipios catalanes, cabria
introducir, como meras hipétesis de trabajo, una serie de consideraciones:

e Si la situacion econdémico-financiera del municipio es razonable (no esta en aquellos
supuestos previstos en el anteproyecto) y se cumple con los requerimientos de la Ley de
Estabilidad Presupuestaria, no hay problema alguno, en principio, que haga peligrar la
prestacion de tales servicios por los ayuntamientos a sus ciudadanos. Al menos, los
problemas se disipan por completo en los municipios de mas de 20.000 habitantes (los de
menos de esta cifra deben someter a evaluacion sus servicios minimos obligatorios). La
redaccion final del anteproyecto respeta las "competencias impropias" y actividades
economicas de los ayuntamientos siempre que tengan cubiertos sus servicios obligatorios,
cumplan con los requerimientos de la legislacion de estabilidad presupuestaria y su
situacion economico-financiera esta saneada. Las "luces rojas" deben encenderse para
aquellos ayuntamientos que ofrezcan situaciones econémico-financieras complejas; esto
es, que estén sujetos a planes de ajuste, planes de saneamiento econémico-financiero o
cualquier otra medida de ajuste para ordenar sus cuentas publicas. No obstante, como
veremos, en el caso de los entes instrumentales la cosa varia algo: es muy importante el
saneamiento de las finanzas de la administraciéon matriz, pero también lo es que la entidad
instrumental no incurra en déficit.

e Los ayuntamientos deben, por tanto, hacer una apuesta clara y decidida por el
cumplimiento de tales exigencias de la legislacion de estabilidad presupuestaria, puesto
que el margen temporal de maniobra (en el caso de la evaluacion de los servicios minimos
obligatorios de los municipios de menos de 20.000 habitantes) es muy escaso, ya que
alcanza solo a seis meses. Si en ese plazo no se cumplen los estandares de calidad, se
da inicio a los procedimientos de asuncion de las competencias por parte de las
diputaciones provinciales. De cara al futuro, el consejo es el mismo: siempre que se
disponga de saneamiento econdmico-financiero y se cumplan los requerimientos de
estabilidad presupuestaria, los riesgos, en principio, estan minimizados.

De todas formas, hay que ser plenamente conscientes del previsible deterioro gradual de las
cuentas publicas y de las finanzas de algunos ayuntamientos, sin duda como efecto reflejo de la
recesion econdémica y de la caida de ingresos fiscales, asi como de la reduccion de otras
transferencias de Administraciones Publicas (por ejemplo, subvenciones). Todo ello obliga
necesariamente a llevar a cabo no tanto una gestion financiera de austeridad como una gestion
econdémico-financiera eficiente y sostenible. Las limitaciones de acudir al endeudamiento
dificultaran, mas si cabe, este complejo entorno.

Bajo esas premisas, el mandato 2011-2015, asi como buena parte del proximo mandato 2015-
2019, sera un periodo de enorme complejidad en la gestion politica de los ayuntamientos
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catalanes. Pero debe evitarse a toda costa que cunda la percepcion de que se trata de "un
mandato perdido”, sino que por el contrario ha de ser un mandato que prepare el despegue
institucional de los ayuntamientos catalanes en el momento en el que el ciclo (mas tarde o mas
temprano) cambie de forma estable. No cabe desfallecer ante un escenario inmediato y mediato
tan desfavorable: la politica, también la politica local, esta para resolver los problemas y buscar
soluciones. Habra que reconstruir discursos innovadores, gestionar mas con menos (o, al menos,
lo mismo con menos) y ofrecer a los ciudadanos un futuro con esperanza.

En ese contexto no se puede obviar que se deberan adoptar decisiones complejas, dificiles y, en
algunos casos, duras. Habra que priorizar politicas publicas locales con todo lo que ello supone
(apostar por unas determinadas politicas en perjuicio de otras, una decision a veces dramatica,
pues se trata de bienes publicos o prestaciones homologables), sera necesario impulsar algunos
ajustes de mayor o menor dimension en funcién del estado financiero del municipio (pero habra
que adoptarlos), cabra actuar sobre la politica de recursos humanos y sobre determinados entes
instrumentales (en aquellos ayuntamientos que los tengan), y, en fin, la priorizacion de politicas
conlleva necesariamente una afectacion de la cartera de servicios.

En una larga etapa de contencidon presupuestaria, como es en la que nos encontramos, los
ayuntamientos no pueden ni deben sacrificar toda la politica de inversiones, afectar a servicios
basicos que venian prestando (asistencia social, cultura, etc.) o detener todo gasto en
mantenimiento, solo para poder pagar las ndminas de sus empleados publicos. El fin existencial
de los ayuntamientos es prestar servicios a sus ciudadanos, que son quienes pagan con sus
tributos todos los servicios, infraestructuras y personal del ayuntamiento. Esta idea deberia ser
asumida con todas sus consecuencias, pues los afios venideros requeriran de los politicos locales
mucho coraje y valentia, pero también mucha capacidad de conviccidon, mucha pedagogia y
buenas artes comunicativas para trasladar a sus ciudadanos decisiones muy complejas.

En cualquier caso, como se ha visto en detalle, la afectacién a la cartera de servicios de los
ayuntamientos es potencial en muchos casos, aunque real en otros. Potencial es, sin duda, la
asuncion de la prestaciéon de los servicios obligatorios por las diputaciones provinciales, ya que
ello implica que exista una mayoria reforzada de 2/3 de los miembros de la diputacion respectiva
que lo avale y en todo caso una autorizacion expresa de la Comunidad Auténoma. No parece que
sea esta una via facilmente transitable. Mas facil seria que lo pidiera un ayuntamiento (mayoria
simple de la diputacion y solo informe de la Comunidad Autdénoma), sin embargo esta por ver que
un ayuntamiento se haga “el harakiri” voluntariamente y -si no hay una obligacién legal-
atribuya la prestacion de parte de sus servicios obligatorios a otro nivel local de gobierno, ya que
ello supone negar su propia existencia. Poco recorrido, por tanto, a estas “soluciones
imaginativas del anteproyecto” que tropezaran con la tozuda realidad y no conseguiran
practicamente ninguna reduccion de esas cantidades astrondmicas de gasto publico que se
pretenden ahorrar con tales medidas (9.000 M€). Mas real son, en cambio, los ajustes
competenciales (0 en la cartera de servicios) que se puedan producir sobre los servicios
facultativos y actividades econémicas en caso de evaluacion negativa (limitado este proceso a
determinados ayuntamientos que tengan situacion financiera delicada), asi como el
redimensionamiento del sector publico instrumental, sea por asfixia del ente instrumental en el
caso de que la entidad matriz tenga un plan de ajuste o ya sea por situacion deficitaria de la
entidad instrumental o por depender de otra diferente, puesto que puede conllevar que ese
servicio no se preste o todo lo mas se “internalice” en la administracion matriz. Esté por ver, por
tanto, que ese objetivo de “reordenacién competencial” que pretende el anteproyecto se
cumpla realmente. Con la actual redaccion dista mucho de ser efectivo.

2.2. Impacto sobre la organizacion y los recursos humanos de los ayuntamientos

Una vez identificado el impacto sobre la cartera de servicios de los ayuntamientos, no cabe sino
ahadir que, como es obvio, ese impacto sobre los servicios implica asimismo una afectacion
directa sobre las estructuras organizativas, asi como sobre los recursos humanos. Y para analizar
esta cuestibn nada mejor que situarse en los diferentes escenarios que se pueden
hipotéticamente producir. A saber:
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1. Evaluacion negativa de los servicios minimos obligatorios en municipios de menos de
20.000 habitantes y asuncién, en su caso, de la competencia por parte de las diputaciones
provinciales.

2. Evaluacion negativa de servicios publicos complementarios o actividades econémicas de
aquellos municipios que tengan una situacion econdmico-financiera en los términos antes
expuestos.

Evaluacién negativa de servicios publicos obligatorios.

Evaluacién negativa de los servicios minimos obligatorios prestados por mancomunidades
y asuncion de la competencia por parte de las diputaciones provinciales.

5. Medidas de reordenacion del sector publico instrumental local: su impacto sobre la
organizacién y los recursos humanos.

2.2.1. Evaluacion negativa de los servicios minimos obligatorios en municipios de menos de
20.000 habitantes y asuncion, en su caso, de la competencia por parte de las diputaciones
provinciales

Probablemente se trate del escenario mas complejo para cualquier ayuntamiento de menos de
20.000 habitantes, pues la no superacion de los estandares de evaluacién en los servicios
minimos obligatorios o en alguno o algunos de estos servicios minimos obligatorios implica la
iniciacion de un procedimiento que puede terminar en la asuncién de la competencia por las
diputaciones provinciales, cabildos o consejos insulares (0 por las diputaciones forales o las
comunidades auténomas uniprovinciales).

Dejando de lado el complejo procedimiento que se debe transitar y las incégnitas o vacios que
rodean al mismo (/qué sucede si la diputacion provincial no asume las competencias por las
mayorias requeridas o si la comunidad auténoma no da la autorizacion para que la competencia
sea asumida?), la evaluacién negativa de uno, alguno o todos los servicios evaluados puede
acabar -aunque sea como mera hipotesis de trabajo- en la asuncién de la competencia por parte
de las diputaciones y, por consiguiente, en el traspaso de los medios materiales y personales, que
debera acordarse entre la diputacion y el ayuntamiento afectados.

Esto implica no solo trasladar la titularidad de la competencia del ayuntamiento a la diputacion,
sino ademas iniciar un complejo proceso de traspaso de personal. Ni que decir tiene que los
hipotéticos ahorros que se puedan producir en la gestidon de estos servicios por razones de escala
( “prestacion comun y obligatoria” por las diputaciones) se pueden ver empafados por un
proceso de tal complejidad que requiere, ademas, la concurrencia de varias voluntades (creacion
de una comisién mixta de traspaso de servicios). En la hip6tesis mas extrema el ayuntamiento
pierde por completo la competencia o competencias (se vacia de poder efectivo) y puede
convertirse en una instancia decorativa, en la que los representantes de los ciudadanos (alcalde y
concejales) no rinden cuentas ante aquellos que les han elegido, sino que desvian las
responsabilidades a una institucion a la que los ciudadanos no han votado directamente. El déficit
democratico es una evidencia.

Pero estos acuerdos de traspasos de personal pueden incluir, como ya se ha expuesto, un plan de
redimensionamiento para adecuar las estructuras organizativas, laborales, inmobiliarias y de
recursos resultantes de la nueva situacion, previendo incluso medidas de movilidad geogréfica y
funcional, en las que se valoraran los ahorros generados. Este plan, da a entender el anteproyecto
que se formaliza en la propia Comisidon de traspasos, cuando lo logico seria que fuera una
consecuencia de la "herencia" recibida por las diputaciones y, por consiguiente, competencia
propia de estas. A falta de acuerdo, se concluye, decidira la comunidad auténoma.

No queda claro, por tanto, qué instancia ejecutara el Plan de “redimensionamiento” del
personal laboral y, en consecuencia, debera proceder a activar los despidos por circunstancias
objetivas 0, en su caso, a iniciar un procedimiento de despido colectivo de acuerdo con el
Reglamento que regula el procedimiento de despidos colectivos. Parece razonable que en el
Acuerdo se establezca el Plan y que sea la diputacion la que deba ejecutarlo en funcién de la
necesidad real de recursos personales que tenga como consecuencia de la prestacion comun y
obligatoria de los servicios, asi como del modo de gestiéon que se establezca.
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Asimismo, ese Plan de Redimensionamiento incluird medidas de movilidad geografica y funcional
del personal funcionario y laboral que esté afectado por el traspaso de servicios. Nada deberia
impedir, en cualquier caso, que ese Plan de Redimensionamiento incluyera otro tipo de medidas a
imagen y semejanza de un Plan de Ordenacion de Recursos Humanos o, incluso, de un Plan de
Empleo aplicado a funcionarios publicos (con incorporacion de situaciones administrativas tales
como la excedencia voluntaria incentivada, expectativa de destino o excedencia forzosa).

No se puede disefar un procedimiento mas farragoso y mas complejo para pretender en ultima
instancia ahorrar costes, pues los efectos reales de tan tortuoso sistema es posible que
multipliquen los gastos y las ineficiencias. Ciertamente, en ultima instancia la diputacion elegira la
forma de gestion de esos servicios minimos obligatorios que asume. Pero, aunque no es el
momento de tratar este tema, las estructuras organizativas de las diputaciones provinciales -en el
caso hipotético de que se lleve a efecto tal procedimiento de asuncién de competencias
municipales- estaran sumidas en un proceso de adecuacion brutal a unas exigencias de ejercicio
de prestaciones de servicios al ciudadano y de caracter organizativo para las que no estan
preparadas actualmente.

Todo apunta a que las modificaciones ultimas al borrador de anteproyecto pretenden paliar las
situaciones extranas que se podrian producir como consecuencia de que la diputacion debiera
asumir obligatoriamente servicios distintos y distantes, cuya atribucion provincial en nada
mejoraria por razones de escala y de eficiencia la situacidon que se pretende paliar. Tal vez por
eso las mayorias tan amplias que se exigen y la autorizacion de la comunidad auténoma. Esta
solucion pone en manos de una mayoria reforzada de la diputacion y de la Comunidad Auténoma
el cierre de este proceso, salvo en aquellos casos en que voluntariamente el municipio active tal
procedimiento (principio dispositivo con mayoria simple de diputacién).

Los ayuntamientos afectados, por tanto, perderan servicios, mutilaran su organizacion y
traspasaran a su personal. El redimensionamiento, curiosamente, solo se prevé para los
"laborales", ya que de los funcionarios nada se dice, se presume porque su estatuto de
inamovilidad fuerza en un principio a la reasignacion y, en su defecto, a la declaracién en la
situacion administrativa que proceda (expectativa de destino o excedencia forzosa).

Demasiadas incégnitas, demasiada complejidad, como para pretender que de este proceso se
ahorren las cantidades ingentes que se han previsto en el Plan presupuestario bienal de 2013-
2014 presentado a Bruselas (mas de 9.000 M€ en total).

2.2.2. Evaluacion negativa de servicios publicos complementarios o actividades econémicas de
aquellos municipios que tengan una situacion econdmico-financiera en los términos antes
expuestos

En aquellos supuestos en los que proceda una evaluacidon de los servicios municipales
complementarios o de las actividades econémicas, en este caso aplicable cualquiera que fuera la
poblacidn del municipio (esto es, cuando de la ultima liquidacién de su presupuesto se deduzca un
ahorro neto negativo o su nivel de endeudamiento sobrepase los limites establecidos en el texto
refundido de la Ley de Haciendas Locales, asi como en el supuesto de que se incumpla la
normativa de estabilidad presupuestaria), y de la misma se deriven resultados negativos, el
anteproyecto de Ley es contundente en cuanto a los efectos de tal evaluacién: se debera ordenar
Su supresion.

Es obvio que la supresion conlleva la no prestacion del servicio complementario o de la actividad
y, por tanto, el desmantelamiento de la estructura organizativa y la reasignacion o, en su caso,
desvinculacion (dicho en otros términos, el despido) del personal laboral a su servicio (los
funcionarios deberan ser reasignados o iniciarse un plan de empleo que finalice en una
excedencia forzosa). Si el servicio esta prestado por entes instrumentales se procedera a su
disolucién y posterior liquidacidon. En ese caso el personal laboral sera despedido por despido
colectivo o por causas objetivas o, en su defecto, reasignado si es posible a otra entidad. En este
supuesto se requeriria, asimismo, un Plan de Ordenacion de Recursos Humanos que previera
esos despidos objetivos. El personal funcionario debera ser reasignado o someterse a una
excedencia forzosa, tras la elaboracion de un plan de empleo o de un plan de reasignacion de
efectivos, debiéndose prever supuestos de movilidad funcional, asi como cualquier otra medida
que se considere necesaria.
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Las consecuencias de este proceso son, por tanto, siempre traumaticas. El ajuste competencial
viene acompafnado de un ajuste institucional u organizativo, asi como de un ajuste de plantillas.

2.2.3. Evaluacion negativa de servicios publicos obligatorios

La evaluacion negativa de los servicios publicos obligatorios de los municipios (esto es, los
establecidos a través de una ley del Estado o de la comunidad autonoma y que no tienen el
caracter de servicios minimos obligatorios, segun el articulo 26 LBRL) se produce en las mismas
circunstancias que el caso anterior y tiene consecuencias menos traumaticas, pues simplemente
se abre la posibilidad de que el ayuntamiento pueda privatizarlos. No es ni siquiera una opcién
obligatoria, lo que no queda claro es qué alternativas se dan en el caso de que no se optara por
esa via. Si se privatiza el servicio obviamente eso afecta de forma directa a la organizacion
municipal y a los recursos humanos. Habra que estar a cada caso y circunstancia. Pero una
privatizacion puede acarrear facilmente en el caso del personal laboral que se activen despidos
colectivos o por circunstancias objetivas, asi como en el caso del personal funcionario que se
proceda a realizar un procedimiento de reasignacion de efectivos. En todos estos casos se
requiere un Plan de Ordenacion de Recursos Humanos (aunque para el personal laboral no sea
preceptivo, es sin embrago recomendable para objetivar las medidas adoptadas).

Nada se dice, en cambio, en el actual anteproyecto de la evaluacién de los servicios minimos
obligatorios de los municipios de mas de 20.000 habitantes, aunque presumiblemente cabe
entender que también se realizara en aquellos supuestos en que el ayuntamiento tenga
dificultades econdmico-financieras constatables objetivamente. La unica disposicién que prevé
indirectamente una regla aplicable a este caso es la que afirma que, con caracter preferente, la
prestacion obligatoria y comun por parte de las diputaciones de los servicios minimos obligatorios
se extendera a los siguientes servicios:

e Asistencia social primaria (servicio minimo obligatorio para ayuntamientos de mas de
20.000 habitantes).

e Proteccion civil y prevencion de incendios (mas de 20.000 h.)
e Transporte colectivo de viajeros (mas de 50.000 h.)

¢ Instalaciones culturales y deportivas (mas de 20.000 h.)

2.2.4 Evaluacion negativa de los servicios minimos obligatorios prestados por mancomunidades y
asuncion de la competencia por parte de las diputaciones provinciales

Todas las mancomunidades deberan evaluar los servicios minimos prestados (en este caso no se
diferencia entre servicios minimos) y el resultado negativo de tal proceso implica que se inicia el
procedimiento para atribuir la competencia o competencias a la diputacién en los términos ya
examinados para los municipios de menos de 20.000 habitantes. Por tanto, en el escenario mas
extremo la mancomunidad entraria en un proceso de disolucidén y su personal seria traspasado a
la entidad provincial, salvo que se ponga en marcha un plan de redimensionamiento del personal
laboral al servicio de la mancomunidad.

Sin embargo, las soluciones no seran tan lineales, pues puede producirse perfectamente que haya
mancomunidades que presten una pluralidad de servicios y en unos la evaluacion sea positiva
mientras que en otros sea negativa (,qué se hace en estos casos?). El objetivo del anteproyecto
es poner en cuestién las mancomunidades y atribuir la prestacion de sus servicios (que no se
olvide son de competencia municipal) a las diputaciones provinciales, pero el camino puede estar
plagado de innumerables dificultades.

2.2.5. Medidas de reordenacion del sector publico instrumental local: su impacto sobre la
organizacion y los recursos humanos

El anteproyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad Local recoge una disposicién adicional
en la que regula un conjunto de medidas especificas dirigidas a lo que denomina como
"redimensionamiento del sector publico local". La exposicidon de motivos deja muy claras cudles
son las intenciones del legislador:
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“[--] mediante la citada disposiciéon adicional se trata de impedir la participacion o
constitucién de entidades instrumentales por las entidades locales, cuando estén sujetas a
un plan econdmico-financiero o a un plan de ajuste. En cuanto a las existentes que se
encuentren en situacion deficitaria se les exige su saneamiento y, si este no se produce, se
debera proceder a su disolucion. Por ultimo, se prohibe, en todo caso, la creacion de
entidades instrumentales de segundo nivel, es decir unidades controladas por otras, que, a
su vez, lo estan por las entidades locales. Esta prohibicion, motivada por razones de
eficacia y de racionalidad econdémica, obliga a la disolucién de aquellas que ya existen a la
entrada en vigor de la presente norma, en el plazo previsto."

Una vez mas, por tanto, la "linea roja" se encuentra en que la Administracién matriz (esto es, el
ayuntamiento) esté saneada o, en su defecto, en que las entidades instrumentales no se
encuentren en situacion deficitaria. Los ejes principales de esa propuesta de regulacién contenida
en la citada disposicion adicional del anteproyecto son los siguientes:

El enunciado de la disposicion es muy grafico de las pretensiones de la misma:
"Redimensionamiento del sector publico".

Se veda que las entidades locales puedan adquirir, constituir o participar en la constitucion
de nuevos entes instrumentales (organismos, entidades, sociedades mercantiles,
fundaciones, consorcios, etc.) durante el tiempo de vigencia de su plan econdmico-
financiero o de su plan de ajuste.

Esa prohibicidon se extiende también a la realizaciéon de aportaciones patrimoniales y a la
suscripcion de ampliaciones de capital dirigidas a atender necesidades de financiacion de
los entes instrumentales. Por tanto, si la administracion matriz tiene un plan de ajuste o
economico-financiero no puede realizar aportacion patrimonial alguna a los entes
instrumentales de ella dependientes. En el caso de los consorcios, al estar adscritos a una
Administracion, es capital por tanto la situacién econémico financiera de ésta.

Si los entes instrumentales, a efectos de lo previsto en el SEC, estan adscritos a una
entidad local y se encuentran en situacion deficitaria, disponen hasta el 31 de diciembre de
2013 para aprobar un plan de saneamiento especifico y corregir asi la situacion de déficit.

Si esa correccion no se cumpliera a 31 de diciembre de 2014, la entidad local debe
proceder en el plazo de siete meses a disolver la entidad instrumental que se encuentre en
situacion deficitaria. Si agotado ese plazo no se ha procedido a la disolucion, esta se
producira automaticamente a 1 de agosto de 2015.

La situacion deficitaria, a efectos del SEC, se entiende la de aquellos entes instrumentales
necesitados de financiacién, mientras que para las entidades no consideradas
Administracion Publica se refiere a la situacién de desequilibrio financiero.

Las entidades instrumentales que se consideran Administracion Publica a efectos del SEC,
y que dependen de las entidades locales, tienen prohibido constituir, participar en la
constitucion o adquirir nuevas unidades, independientemente de su clasificacion sectorial
en términos de contabilidad nacional.

Es mas, todos aquellos organismos o entidades instrumentales que estuvieran controlados
por unidades adscritas o dependientes, a efectos del SEC, de cualquiera de las entidades
locales, a partir de la entrada en vigor de la Ley deberan ser disueltos en el plazo de un
mes, e iniciar su proceso de liquidacién en el plazo de tres meses desde la fecha de
disolucion.

Como bien puede comprobarse, las medidas que se insertan en esta disposicion adicional del
anteproyecto tienen un triple objetivo principalmente:

a) Cerrar el paso a que las entidades locales que tengan en marcha un plan de ajuste o un

plan de saneamiento econdmico-financiero creen o promuevan la creacién de cualquier
tipo de ente instrumental, asi como realicen hacia ellos aportaciones patrimoniales o
suscriban ampliaciones de capital con la finalidad de reparar sus necesidades de
financiacion.
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b) Reestructurar, mediante un proceso de racionalizacién, todas aquellas entidades
instrumentales locales que, a efectos del SEC, tienen la consideracion de Administracion
Publica (esto es, no desarrollan actividad econdémica en sentido estricto, puesto que sus
ingresos no dependen del mercado de forma significativa), mediante un proceso de
saneamiento financiero y, en su caso, a través de la disolucion de aquellas que sean
deficitarias.

c) Vedar la constitucion o participacion, asi como el mantenimiento, de los entes
instrumentales cabecera de holdings empresariales de sector publico local, en aquellos
casos en que tales sociedades cabecera a efectos del SEC tengan asimismo la condicion
de Administracion Publica. Se cierra el paso a modalidades de creacion de "sociedades
filiales del ente matriz", cuyo objeto social se "descuartiza", pero también se quiere
desmontar la existencia de "grupos de sociedades" dependientes de una sociedad (o ente)
matriz, siempre y cuando tales sociedades mercantiles (o entes instrumentales) no se
dediquen explicitamente a la actividad econdmica, obteniendo de forma significativa sus
ingresos del mercado. Este ultimo tipo de sociedad mercantil no se ve afectado, por tanto,
por tales restricciones. Pero también se cierra el paso a que entidades publicas
empresariales o, inclusive, consorcios, tengan estructuras instrumentales dependientes,
tales como sociedades mercantiles u otras. Esta es una situacién que, en muchos casos,
es muy comun o frecuente.

Bien se puede colegir de todo lo anterior el fuerte impacto que tales medidas tendran sobre las
estructuras organizativas locales (mejor dicho, sobre los entes instrumentales), asi como sobre el
personal al servicio de esas entidades. En el primer caso (prohibicién de crear entidades o de
realizar aportaciones cuando el ayuntamiento -la Administracion matriz- esté sometido a un plan
de ajuste o plan de saneamiento econdémico-financiero), las consecuencias para las entidades
instrumentales dependientes son la asfixia econémica y, por tanto, pasar a encontrarse en una
situacion deficitaria (por lo que se aplica lo siguiente).

Si, a pesar de que la Administracion matriz esta en situacién 6ptima o en aquellos casos en que
se encuentra sometida a un plan de ajuste, el ente instrumental tiene una situacion deficitaria, se
debe presentar un plan de saneamiento econdmico-financiero en el que iran insertas con toda
I6gica algunas medidas relativas a ajustes de personal. Como se ha dicho, se dispone de un plazo
de un ano para sanear ese déficit; si no se consigue, la entidad entrara en un proceso de
disolucién y posterior liquidaciéon. Por consiguiente, la afectacion del personal adscrito a esas
entidades es obvia y directa, habitualmente acabara con despidos colectivos o por circunstancias
objetivas si se trata de personal laboral y reasignaciones o declaraciones de excedencia forzosa si
se trata de personal funcionario. Al igual que en los supuestos anteriores, se exige o aconseja,
segun los casos, un Plan de Ordenacion de Recursos Humanos

Y, en fin, la interdiccion absoluta de holdings de entidades instrumentales y su necesaria
disolucién en el plazo de un mes desde la entrada en vigor de la Ley, también tendra impactos
sobresalientes por lo que a estructuras organizativas y personal se refiere.

En fin, no sabemos por ahora como acabara el proceso de tramitacion de este anteproyecto de
Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local, pero todo apunta a que, con
algunas modificaciones en el contenido que hemos expuesto, saldra adelante. Tal como se ha
visto, el impacto directo e indirecto sobre la cartera de servicios publicos locales, sobre la
organizacioén y los recursos humanos de los ayuntamientos y de sus entidades instrumentales,
sera notable y, en algunos casos, literalmente dramatico.

Bien es cierto que habra que esperar a como queda finalmente el contenido de la Ley, tras su
aprobacién por las Cortes Generales, pero la arquitectura central del modelo parece estar ya
definitivamente asumida por el Gobierno, por lo que los cambios seran de matiz y no de calado
profundo.

En todo caso, para calibrar cabalmente los impactos hay que llevar a cabo un analisis de caso en
cada ayuntamiento, donde se identifiquen y contrasten una serie de items que no es momento ni
lugar de exponer aqui. Asimismo, qué duda cabe, habra que esperar a lo que en su momento se
recoja en las disposiciones de naturaleza reglamentaria que apruebe el Gobierno en lo que
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respecta al sistema de evaluacion de los servicios minimos obligatorios del articulo 26, v,
asimismo, las evaluaciones recogidas en la disposicion transitoria cuarta del anteproyecto.
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