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RESUMEN

El Anteproyecto de Ley de Racionalización y Sostenibilidad de la Administración 
Local pretende no sólo garantizar el equilibrio presupuestario sino, más aún, reducir los 
gastos de los gobiernos locales. Una de las formas de ahorro es la modificación del sistema 
competencial. El Anteproyecto pretende reducir la actividad municipal de varias formas: 
suprimiendo competencias locales (fundamentalmente, sobre salud, educación y servicios 
sociales); imponiendo que la actividad municipal se realice conforme a los «costes estándar» 
definidos por el Gobierno; fomentando la gestión municipal por delegación, y estableciendo 
una escala de prioridades en la actividad local, de manera que los ayuntamientos sólo po-
drán ejercer competencias «impropias» y la iniciativa económica pública cuando estuviera 
asegurada la gestión sostenible (y a «coste estándar») de los servicios municipales obligato-
rios y de las competencias propias. De otro lado, el Anteproyecto prevé el traslado de compe-
tencias a las provincias cuando los municipios de menos de 20.000 habitantes no consigan 
gestionar sus servicios obligatorios a «coste estándar». Estos contenidos normativos del Ante-
proyecto presentan múltiples deficiencias técnicas y son en buena medida disconformes con 
el sistema constitucional: tanto en lo que se refiere a la distribución de competencias entre 
el Estado y las Comunidades Autónomas como en lo que hace al principio democrático y a 
la garantía constitucional de autonomía local.

Palabras clave: régimen local; gobiernos locales; autonomía local; competencias 
municipales; servicios públicos.

ABSTRACT

The recent governmental draft of the «Rationalization and Sustainability of Local 
Governments’ Act» aims not only to ensure balanced budgets but also to reduce local gov-
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ernments’ expenses. One way of saving can be achieved through the modification of the 
current local powers and obligations’ scheme. Municipal expenditure can be reduced in 
multiple ways such as the following: a) by suppressing local powers (primarily on health, 
education and social services); b) by restricting municipal activity to «standard costs» de-
fined by the Government; c) by encouraging municipal management through delegation 
and d) by establishing a scale of priorities in local activity that would allow municipalities 
to exercise powers on «improper» fields and public economic initiative only when both the 
delivery of compulsory public services and the exercise of «proper» powers are assured ac-
cording to the «standard cost». Furthermore, the draft establishes the transfer of powers to 
provinces when municipalities with fewer than 20,000 inhabitants fail to manage their 
compulsory public services at «standard cost». The draft’s normative provisions have mul-
tiple technical deficiencies and are to a great extent not in accordance to the Constitution 
in so far as the distribution of powers between the State and Autonomous Communities is 
concerned as well as in relation to the democratic principle and the constitutional guaran-
tee of local self-government.

Keywords: local government law; local governments’ powers; public services; lo-
cal self-government.

SUMARIO: I.  INTRODUCCIÓN.—II.  EL NUEVO SISTEMA COMPETENCIAL.—III.  EL FUN-
DAMENTO ECONOMÉTRICO DE LA REFORMA COMPETENCIAL: EL «COSTE ESTÁN-
DAR»: 1.  Formulación técnica del «coste estándar». 2.  Objeciones metodológicas. 3.  Valoración 
constitucional del «coste estándar»: 3.1. El «coste estándar» como magnitud jurídicamente arbitraria. 
3.2. Competencias del Estado para fijar «costes estándar» de servicios municipales. 3.3. Garantía consti-
tucional de autonomía local.—IV. TIPOLOGÍA DE COMPETENCIAS: 1.  Competencias propias. 
2. S ervicios obligatorios mínimos. 3.  Competencias «impropias». 4.  Competencias complementa-
rias. 5. Iniciativa económica. 6. Competencias delegadas.—V. TRASLADOS COMPETENCIALES: 
1. Traslados directos de competencias: 1.1. ¿Quién traslada las competencias? 1.2. Supresión de compe-
tencias municipales. 1.3. Régimen provisional de prestación. 2. Traslados competenciales imperativos.—
VI. BIBLIOGRAFÍA.

I.    INTRODUCCIÓN 1

1.    Está en tramitación el Anteproyecto de Ley de Racionalización y Sostenibilidad 
de la Administración Local (en adelante, ALRSAL). Dicho muy sintéticamente, el ante-

1  Abreviaturas utilizadas: ALRSAL: Anteproyecto de Ley de Racionalización y Sostenibilidad de la Admi-
nistración Local; art.: artículo; arts.: artículos; CE: Constitución Española de 1978; cit.: citado; DA: Disposi-
ción Adicional; DT: Disposición Transitoria; DDTT: Disposiciones Transitorias; ed.: edición; etc.: etcétera; FJ: 
Fundamento Jurídico; FFJJ: Fundamentos Jurídicos; IEF: Instituto de Estudios Fiscales; LBRL: Ley 7/1985, 
de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local; LOEPSF: Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril, de 
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera; LOREG: Ley Orgánica 5/1985, de 19 de junio, del 
Régimen Electoral General; núm.: número; p.: página; pp.: páginas; ss.: siguientes; STC: Sentencia del Tribunal 
Constitucional; SSTC: Sentencias del Tribunal Constitucional; vol.: volumen.
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proyecto se propone reformar las competencias locales (para evitar duplicidades y asegu-
rar la sostenibilidad financiera de ciertos servicios municipales); «racionalizar» (esto es, 
reducir) el sector público local, las entidades locales menores y las mancomunidades «no 
sostenibles»; fortalecer a los secretarios, interventores y tesoreros municipales, y reducir 
las retribuciones de los concejales y alcaldes, así como el número de empleados públicos 
«eventuales» (puestos de confianza política) en las Administraciones locales. Ahora me 
voy a referir únicamente a la reforma competencial.

2.    La reforma del sistema competencial municipal pasa, según parece, por elimi-
nar o reducir algunas competencias municipales, fundamentalmente sobre salud, asis-
tencia social y educación (nuevo art. 25.2 y DDTT 8.ª y 11.ª ALRSAL), por suprimir la 
competencia complementaria general de los municipios (del actual art. 28 LBRL), por 
concentrar la actividad municipal en los servicios obligatorios (nuevo art. 7.4 LBRL) y 
por prever la sustitución coactiva —por las provincias, comarcas o islas— de aquellos 
municipios de menos de 20.000 habitantes que no cumplan con los «costes estándar» 
exigibles a sus servicios (nuevo art. 26.3 LBRL) y de los municipios de menos de 5.000 
habitantes «intervenidos» (nuevo art. 61 bis LBRL). Con independencia de la valoración 
política que merezcan estas reformas, muchos son los problemas jurídicos que se plan-
tean, tanto de técnica jurídica como de constitucionalidad.

3.    En especial, el análisis constitucional que se va a desarrollar en este estudio es 
bifronte. Se ocupa, de un lado, de si el ALRSAL respeta las reglas de distribución compe-
tencial entre Estado y Comunidades Autónomas. Y valora, de otro lado, en qué medida 
el ALRSAL satisface los principios constitucionales que se proyectan sobre el régimen 
local. El primer juicio, el competencial, es binario: o bien el ALRSAL es válido, porque 
está amparado por una competencia estatal, o es inválido (porque invade competencias 
autonómicas). El segundo juicio es de grado: se trata de precisar en qué medida —ópti-
ma, suficiente o insuficiente— el ALRSAL satisface los principios constitucionales que se 
proyectan sobre el régimen local. Para este segundo análisis constitucional se parte de la 
premisa de que, en relación con los municipios, la Constitución no contiene reglas con-
cretas sino, fundamentalmente, normas principiales (autonomía local, suficiencia finan-
ciera, democracia, eficiencia, etc.). Tratándose de normas principiales, la Constitución 
permite distintos niveles válidos de cumplimiento 2, en función de la concurrencia de 
otros principios también imperativos (como, por ejemplo, el nuevo de «estabilidad pre-
supuestaria» del art. 135 CE, o el de eficiencia en el gasto público conforme al art. 31.2 
CE). Sobre esta premisa, en este estudio se verá cómo algunas opciones normativas del 
ALRSAL reducen el alcance de algunos principios constitucionales elementales, como 
el de autonomía local, si bien esta opción legal restrictiva no necesariamente lleva a una 
conclusión de inconstitucionalidad.

2  J. M. Rodríguez de Santiago, La ponderación de bienes e intereses en el Derecho administrativo, Marcial 
Pons, Madrid-Barcelona, 2000, pp. 39 y ss.
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II.  �  EL NUEVO SISTEMA COMPETENCIAL

4.    Más adelante (infra §§ 20 y ss.) se hará una exposición analítica sobre los con-
cretos tipos de competencias que resultan del ALRSAL. Ahora, con carácter introducto-
rio, se van exponer algunas notas generales del nuevo sistema:

a)    El ALRSAL insiste, desde la primera frase de su exposición de motivos, en la 
conexión de la nueva regulación con la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril, de Es-
tabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF), y, por tanto, también 
con el art. 135 CE. Sin embargo, a poco que se analice esta pretendida conexión, se 
observa que no es real. El ALRSAL no es una concreción o desarrollo de la LOEPSF 
sino una ley bien diferenciada. La Ley Orgánica 2/2012 establece un sistema de control 
financiero sobre los resultados globales de cada organización pública territorial (Comuni-
dades Autónomas o entidades locales). Esto es: la LOEPSF establece principios finalistas 
y reglas de resultado (de déficit, endeudamiento y gasto) que han de cumplir las distintas 
organizaciones públicas territoriales. En este sentido, la LOEPSF no impone a las orga-
nizaciones territoriales opciones concretas sobre cómo ejercer sus competencias sino qué 
objetivos y qué resultados deben cumplirse en el ejercicio de esas competencias. Conforme 
a la LOEPSF, cada Administración pública disfruta de autonomía para decidir dónde 
concentra el déficit posible y dónde reduce intensamente el gasto. Hay, por tanto, espa-
cio para la opción política. Pues bien, muy distinta es la orientación del ALRSAL: no se 
limita a fijar objetivos y reglas de resultado a los municipios. Más bien pretende dirigir 
el ejercicio de cada concreta competencia municipal. Fundamentalmente, estableciendo 
un orden de prelación para el ejercicio de las competencias municipales [infra § 4.c)] y 
exigiendo que cada concreto servicio municipal se gestione con el coste concreto defi-
nido por el Gobierno, el llamado «coste estándar» previsto en el nuevo art. 26.2 LBRL 
(infra § 5). En este sentido, el objetivo del ALRSAL no es propiamente el «equilibrio 
presupuestario» (conforme al art. 3.3 LOEPSF) sino, más sencillamente, la reducción del 
gasto público local mediante la transformación de la Administración local en Adminis-
tración indirecta de cada Comunidad Autónoma o del Estado. Pues, si lo característico 
del «equilibrio presupuestario» (art. 3.3 LOEPSF) es la inexistencia de déficit en cada 
presupuesto anual 3, lo que el ALRSAL exige a los ayuntamientos es algo distinto y va 
claramente más allá de la simple inexistencia de déficit presupuestario: la reducción de 
su gasto, global y por cada tipo de actividad o servicio. Como luego se verá de forma más 
detallada, el objetivo del ALRSAL es difícilmente compatible con el principio constitu-
cional de autonomía local (art. 137 CE).

b)    En segundo lugar, el ALRSAL vincula las competencias municipales a la eficien-
cia en la gestión de cada concreto municipio. Al menos, de los municipios de menos de 
20.000 habitantes (art. 26.3 LBRL) y, aún más intensamente, de los municipios de me-

3  J. M. Farfán Pérez y A. Velasco Zapata, «Algunos aspectos de la Ley Orgánica 2/2012 de estabilidad 
presupuestaria y sostenibilidad financiera en relación con las Entidades Locales», en Revista de Estudios Locales, 
núm. 150 (2012), pp. 12 y ss. (p. 19).
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nos de 5.000 habitantes (art. 61 bis LBRL). Según esto, las competencias municipales 
no serían ya una opción normativa ex ante sino la consecuencia ex post de una evaluación 
singularizada de eficiencia, basada en una categoría econométrica novedosa: el «coste 
estándar» de cada actividad. Según se explicará más adelante (infra § 50), esta opción 
legislativa es, en sí misma, incoherente con el art. 137 CE, que define la autonomía local 
(y por tanto las competencias locales: STC 4/1981, FJ 3.º) por referencia a la existencia 
de «intereses propios» de los municipios, no en función de la mayor o menor eficiencia 
en la gestión de cada concreto municipio.

c)  T  ambién, el ALRSAL establece un criterio de prelación para el ejercicio de las com-
petencias municipales. Según esto, ya no es cada municipio quien prioriza sus actividades 
y su gasto (en el marco de sus competencias), sino que es la categorización legal de las 
competencias quien guía la actividad municipal. En efecto, en el ALRSAL se establece 
que la actividad local debe estar dirigida, primariamente, a: el cumplimiento de los 
servicios obligatorios del art. 26.1 LBRL; el cumplimiento de las competencias delegadas 
conforme a los parámetros de funcionamiento y financiación en cada caso pactados 
con la Administración supramunicipal (art. 27 LBRL); y el ejercicio de las competen-
cias propias que les atribuyen las leyes (art. 7.2 LBRL). Más allá de estas competen-
cias (servicios obligatorios, competencias delegadas y competencias propias), y sólo una 
vez garantizada su «sostenibilidad financiera», el municipio puede ejercer las llamadas 
«competencias impropias» y la iniciativa económica (art. 7.4 LBRL). Este esquema de 
prelación competencial es escasamente coherente con la garantía constitucional de au-
tonomía local, con el mandato constitucional de legitimidad democrática directa de los 
municipios (arts. 1.1 y 140 CE) y con la garantía constitucional de suficiencia financiera 
y autonomía en el gasto (art. 142 CE). Recordemos en primer lugar que, conforme a la 
jurisprudencia constitucional, el principio democrático naturalmente da lugar a poderes 
decisorios propios, incluso normativos 4. Y bien, el sistema democrático local queda par-
cialmente vacío de sentido cuando el gobierno municipal electo no puede establecer sus 
propias prioridades funcionales y de gasto (en coherencia con la correspondiente oferta 
electoral). Si la prioridad absoluta es la gestión de cada concreto servicio obligatorio al 
«coste estándar» que fija el Estado (conforme al art. 26.2 LBRL), y si las competencias 
delegadas se ejercen bajo dirección y control de oportunidad de una Administración su-
pralocal (art. 27 LBRL), entonces el gobierno local carece de entidad política suficiente y 
la legitimidad democrática decidida por la Constitución queda en parte vacía de sentido. 
De otro lado, la suficiencia financiera local implica, a decir de la jurisprudencia cons-
titucional, la «plena disponibilidad» por los municipios de sus ingresos presupuestarios 
y la plena «capacidad de decisión sobre el destino de sus fondos» 5. Pues bien, esta au-
tonomía de gasto, directamente enraizada en la Constitución, se difumina cuando una 
organización territorial supramunicipal dispone estrechamente las prioridades del gasto 
municipal. Al final, la Administración local, cuando carece de poder para priorizar unas 

4  Entre otras, para justificar la necesaria interpretación restrictiva de la reserva de ley en relación con los 
ayuntamientos democráticos: SSTC 233/1999, FJ 10.c) y 132/2001, FJ 6.º

5  SSTC 109/1998, FJ 10, y 48/2004, FJ 11.
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políticas sobre otras, pasa a ser Administración periférica de la Comunidad Autónoma, 
o del Estado.

d)    Por último, el ALRSAL potencia las competencias municipales delegadas, fren-
te a las competencias propias. El anteproyecto, al tiempo que pretende reducir las 
competencias propias municipales (nuevo art. 25.2 LBRL y DDTT 8.ª y 11.ª ALR-
SAL) fomenta que esas mismas actividades hasta ahora desarrolladas bajo competen-
cia propia, así como otras tareas de titularidad autonómica o estatal, se gestionen en 
adelante por los mismos municipios, pero por medio de delegación (nuevo art.  27 
LBRL y DDTT 8.ª y 11.ª ALRSAL). El incentivo está en la financiación específica y 
aparentemente plena de las delegaciones (nuevo art. 27.4 y 5 ALRSAL). Sin embargo, 
y como se analizará más adelante, en materias de «interés local» el principio constitu-
cional de autonomía local sólo limitadamente permite el ejercicio de competencias por 
delegación 6.

III.  �  EL FUNDAMENTO ECONOMÉTRICO DE LA REFORMA 
COMPETENCIAL: EL «COSTE ESTÁNDAR»

5.    El ALRSAL arranca de una convicción política: que las Administraciones lo-
cales suponen un alto coste agregado para el conjunto del Estado. Unas veces, porque 
realizan tareas que no les corresponden, o que no deberían llevar a cabo (actividades 
impropias y duplicadas). Otras veces, porque son, simplemente, ineficientes. Esto es, 
porque las actividades que realizan las cumplen con mayor gasto del que sería pro-
cedente 7. Para reducir el supuesto exceso de gasto, tanto por duplicidades como por 
ineficiencias, el ALRSAL se apoya sobre una magnitud econométrica novedosa y, como 
se verá, muy objetable: el «coste estándar» de cada servicio local. Esta magnitud eco-
nométrica vertebra la regulación competencial del ALRSAL. Así, los municipios sólo 
podrán ejercer «competencias impropias» cuando estén prestando sus servicios obli-
gatorios «a coste estándar» (nuevo art. 7.4 LBRL). También, los municipios de menos 
de 20.000 habitantes que no presten un concreto servicio «a coste estándar» quedarán 
desapoderados de la correspondiente competencia, que pasará a una Administración 
supramunicipal: provincia, comarca, isla o incluso Administración autonómica (nuevo 
art. 26.3 LBRL). En suma, el «coste estándar» es una magnitud decisiva en el sistema 
competencial del ALRSAL. Y por lo mismo es necesario indagar sobre la procedencia 
y formulación técnica del «coste estándar». En lo que sigue, primero se va a proceder a 
un análisis estrictamente técnico del «coste estándar». Luego se valorará en qué medida 
la utilización normativa del «coste estándar» en el ALRSAL es conforme con nuestro 
sistema constitucional.

6  Así, L. Ortega Álvarez, «Las competencias propias de las corporaciones locales», en S. Muñoz Ma-
chado, Tratado de Derecho Municipal, vol. I, 3.ª ed., Iustel, Madrid, 2011, pp. 391 y ss. (p. 400).

7  Este sentido de la eficiencia, en L. Parejo Alfonso, Eficacia y Administración. Tres Estudios, INAP, 
Madrid, 1995, p. 91.
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