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Resumen

El presente trabajo trata de dar a conocer cudl es el nuevo régimen juridico de las competencias de los munici-
pios, como consecuencia de los cambios que ha experimentado la LBRL tras la entrada en vigor de la Ley
27/2013, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local. Si bien uno de los objetivos basicos de
esta era la clarificacion de las competencias municipales, en realidad la causa ultima de la misma consistia, en
palabras del propio legislador, en adaptar “la normativa basica en materia de Administraciéon local para la
adecuada aplicacién de los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en el
uso de los recursos publicos locales”; en definitiva la imbricacién en el régimen local de la Ley Organica 2/2012
dictada en desarrollo del articulo 135 de nuestra Constitucion. Para ello se han llevado a cabo, de una manera
en ocasiones poco ortodoxa desde una Optica constitucional, importantes cambios entre los que podemos sub-
rayar la reduccion de las competencias propias (con el traslado de algunas de ellas —salud, servicios sociales vy,
en menor medida, educaciéon, a las comunidades auténomas-), la potenciacién de la figura de la delegacién,
un reforzamiento de las diputaciones provinciales, o la fijacién de un orden de prelacién en el ejercicio de las
competencias, que ha ido acompafado de lo que podriamos llamar una postergaciéon de las competencias
complementarias y de las mal [lamadas impropias.
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1. El presente trabajo se ha realizado en el marco del Proyecto I+D+i del Plan Nacional “Los intereses colectivos” (DER2011-
26080) y del Grupo de Investigacion SEJ 317, del Plan Andaluz de Investigacion, Desarrollo e Innovacién (PAIDI).
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LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

Municipal competences: a first evaluation of the new legal framework

Abstract

This article describes the new legal framework introduced by Law 27/2013, on rationalization and sustainability of Local
Administration, regarding municipal competences. Despite the fact that one of the main objectives of this new legal
framework was to clarify municipal competences, the reality was that it pursued the amendment of “basic state law on
Local Administration with the aim of applying the principles of budget stability, financial sustainability and efficiency in
the use of public local resources”. In conclusion, the new legal framework pursued the application of Organic Law
2/2012, which develops article 135 of the Spanish Constitution, at the local level. For this purpose, in some occasions
in an unorthodox manner from the constitutional standpoint, the legislator has introduced significant changes. Among
them, it could be highlighted the reduction of proper municipal competences (some of them like health, social services
and, to the lesser degree, education, has been attributed to the Autonomous Communities), the strengthening of the
delegation of competences and the local intermediate governments (diputaciones) and, finally, the establishment of a
hierarchy in exercising competences which has diminished the role of complementary and improper municipal compe-

tences.

Keywords: municipalities; competences of the administration; local law; public local services; local law reform.

1. Introduccion

La ya vigente Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local (en adelante LRSAL) con-
templa como uno de sus principales objetivos la “clari-
ficacion” de las competencias municipales. De hecho
en el Predmbulo establece expresamente que, con ello,
pretende evitar duplicidades con otras Administracio-
nes de forma que se haga efectivo el principio una Ad-
ministracion una competencia, idea, por otra parte,
nada nueva entre nosotros. Y para ello cree necesario
evitar los problemas de solapamientos competenciales
entre Administraciones ahora existentes. A juicio del
legislador el sistema actual es excesivamente complejo,
de ahi que trate de simplificarlo para evitar duplicidad
en la prestacion de servicios, supuestas situaciones de
concurrencia competencial entre Administraciones PuU-
blicas, o que los Ayuntamientos presten servicios sin
titulo competencial especifico que les habilite y sin
contar con los recursos adecuados.

Pero quizas sea este Ultimo aspecto el realmente
determinante de la reforma, y sobre el que, en reali-
dad, se hace pivotar todo el proceso de cambio legisla-
tivo que conlleva esta Ley y la consiguiente modifica-

cion gque supone de la ya clasica Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local (en adelante LBRL). Porque,
en efecto, toda su filosofia viene impregnada por la
situacion de crisis econémica que venimos arrastrando
desde hace afnos, con una incontestable escasez de re-
cursos, e intimamente relacionada con la entrada en
vigor de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(en adelante LEPSF), dictada, como sabemos, en desa-
rrollo del articulo 135 de la Constitucion, so pretexto
de dar satisfaccion asf a las exigencias de la Unién Eu-
ropea. Lo cierto es que el legislador nada oculta al res-
pecto puesto que, desde el primer parrafo del Pream-
bulo de la LRSAL, proclama la necesidad de llevar a
cabo “nuevas adaptaciones de la normativa basica en
materia de Administracion local para la adecuada apli-
cacion de los principios de estabilidad presupuestaria,
sostenibilidad financiera o eficiencia en el uso de los
recursos publicos locales”, argumentos estos que se-
ran reiterados, hasta la saciedad, para justificar la
adopcion de los cambios efectuados.

No obstante, antes de entrar de lleno en el objeto
de mi trabajo, creo necesario llevar a cabo algunas
precisiones iniciales?. En primer lugar he de advertir

2. Junto a esta indicacioén, creo de justicia reconocer que el texto actual es, en gran parte, deudor del primer trabajo, que
se atrevid a llevar a cabo el profesor Francisco Velasco Caballero, en el que ofrecia —él si— un tratamiento sistematico y riguroso
del importante cambio legislativo que se vefa venir, cuando solo se contaba con un Anteproyecto del mismo. El juicio por él
realizado se podrd o no compartir, como podrd comprobarse a lo largo de estas paginas, pero qué duda cabe de que se trata
de una reflexién hecha desde el maximo rigor cientifico y, por tanto, digna de ser tenida en cuenta, en todo caso. Véase
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gue este se va a centrar en la regulacién de las compe-
tencias municipales. Para ello haré un repaso, mas o
menos pormenorizado, de aquellos preceptos relacio-
nados con el nuevo régimen de dichas competencias,
destacando sus notas esenciales e insistiendo en las
aportaciones mas novedosas, y todo ello siendo cons-
ciente de que no trato de ofrecer un exhaustivo estu-
dio que permita al lector avezado conocer, en toda su
amplitud, el vigente y complejo régimen juridico de las
competencias municipales, sino de que mas bien se
trata de aportar una elemental aproximacion a este.
En segundo lugar, aunque resulte obvio decirlo, parto
del convencimiento de que el legislador estatal esta
legitimado para llevar a cabo esta reforma al amparo
que le ofrece, entre otros, el titulo competencial del
articulo 149.1.18 CE. Y, como es de todos sabido, en
desarrollo del mismo solo cabra promulgar una legis-
lacion de caracter basico, susceptible de ser desarrolla-
da posteriormente por las comunidades auténomas, a
las que habra de dejar un margen de actuacion indis-
cutible. Y, en uno y otro caso, el legislador, sea cual
fuere, ha de respetar como limite infranqueable la au-
tonomia local, que goza de la archisabida “garantia
institucional”, sobre cuyo alcance y significado no voy
a entrar aqui por razones obvias. VY, al hilo de estas
Ultimas afirmaciones, entiendo indispensable resaltar
que en este aspecto ha sido innegable el destacado
papel desempenado por el Consejo de Estado, pues
ha conseguido, gracias a su Dictamen 567/2013 —eva-

cuado sobre la ultima version del Anteproyecto, de 24
de mayo de 20133-, que el legislador reconsiderara
muchas de sus propuestas iniciales, de tal modo que,
primero el texto presentado al Congreso como Proyec-
to, y luego el finalmente aprobado, con ligeros cam-
bios, como Ley, la 27/2013, se haya visto libre de los
muchos e importantes reparos de constitucionalidad
de los que podria haber sido objeto, y que, en lineas
generales, podamos afirmar que no viola de modo fla-
grante la garantfa institucional de la autonomia local,
con independencia de que aun pueda ser susceptible
de muy variadas objeciones. Algunas de ellas de gran
calado, que requerirfan, por ejemplo, alguna modifi-
cacion legislativa, como la relativa al sistema de finan-
ciacion autondémico o a las llamadas Haciendas loca-
les. Y otras de una aparente menor importancia, como
son las multiples deficiencias técnicas de las que ado-
lece la norma ya vigente, y que seria conveniente eli-
minar, pues, como es conocido, la seguridad juridica
estd en juego, en ocasiones, como consecuencia de
textos faltos de homogeneidad y necesitados de una
indispensable coordinacion entre los preceptos de su
articulado, pues todo ello da lugar no solo a indesea-
bles problemas interpretativos, sino ademas a algo
peor, a dificultades a la hora de tratar de ponerla en
practica.

Pero no adelantemos acontecimientos, pues de
todo ello nos ocuparemos en el apartado final que re-
cogera las conclusiones de este trabajo.

Vetasco CasaLLero, F., “Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto de Racionalizacion y Sostenibilidad de
la Administracion Local”, Anuario de Derecho Municipal 2012, Instituto de Derecho Local de la Universidad Autbnoma de
Madrid y Marcial Pons, Madrid, 2013, pp. 23 a 60. Asimismo he de decir que me han sido de gran ayuda las indicaciones de la
profesora Eloisa Carbonell Porras, no solo las recogidas en la ponencia que, al hilo del estudio de la planta del Gobierno local,
presento en el VIl Congreso de la Asociaciéon Espafnola de Profesores de Derecho Administrativo (AEPDA), sino también las que
me ha planteado personalmente tras la lectura de un primer borrador de este texto, y otras muchas surgidas al hilo de las dis-
cusiones académicas que habitualmente mantenemos en el Departamento de Derecho Publico de la Universidad de Jaén al que
ambos pertenecemos. Como es obvio, pese a ello, los defectos o errores que, sin duda, contendrd mi trabajo, solo a mi son
imputables. Por lo que se refiere a la ponencia que he mencionado, esta fue publicada el pasado afio por la AEPDA y la Fun-
dacion Democracia y Gobierno Local, si bien yo he manejado la segunda edicion de dicha obra, que, dado el éxito de la primera,
aparecié también en 2013. Véase CareonelL Porras, E., “La planta local: andlisis general y perspectivas de reforma”, en Diez
SANCHEzZ, J. ). (coord.), La planta del Gobierno local, 2.2 ed., Asociacion Espanola de Profesores de Derecho Administrativo
(AEPDA) y Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid/Barcelona, 2013, pp. 17 a 59.

Por ultimo he de advertir al lector que, una vez redactadas estas paginas, he tenido conocimiento de la aparicion de la que
creo que es la primera obra que se ocupa de la reforma llevada a cabo por la LRSAL. Se trata de Santamaria PasTor, J. A. (coord.),
La reforma de 2013 del régimen local espariol, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014. Como es evidente, por
serme materialmente imposible, no he podido conocer a fondo su contenido, si bien de la lectura de alguno de sus capitulos
he podido conocer muy distintos puntos de vista que creo daran pie a nuevas e interesantes reflexiones.

3. Se trata de la version con la que contaremos para nuestro trabajo, puesto que, como es conocido, el texto actualmente
vigente ha estado precedido de numerosos borradores. Tal y como da cuenta de ello Carbonell, podriamos estar hablando de
“los informales borradores sucesivos de 14 de julio, 14 de noviembre y 22 de diciembre de 2012, y de 4 de febrero de 2013. Y
el 18 de febrero de 2013 se da publicidad al Anteproyecto de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local”.
Véase, al respecto, CarBoNELL Porras, E., “La planta local:..."”; op. cit., p. 45. Con posterioridad este Anteproyecto fue también
objeto de modificacion hasta la aprobacion por el Gobierno del texto “definitivo” de 24 de mayo, que fue el sometido al pa-
recer del Consejo de Estado.
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2. Las competencias propias

El articulo 7 de la LRSAL distingue bien claramente dos
clases de competencias®: las propias y las delegadas.
Las primeras se llevan a cabo en régimen de autono-
mia, pudiendo ser reconocidas Unicamente por ley,
mientras que las segundas se ejercen, en principio y
como regla general, en los términos establecidos en la
disposicién o acuerdo de delegacién, amén de otros
muchos requisitos. En esencia, las competencias “pro-
pias” se contrapondrian a las “delegadas”, que, con
independencia de que ya anticipemos que son real-
mente potenciadas, como tendremos ocasion de com-
probar mas adelante, son aquellas que, si la Adminis-
tracion del Estado o de las comunidades auténomas
hacen uso de esta técnica de alteracion del ejercicio de
las competencias, “podra” ejercer el municipio en las
condiciones pactadas con la Administracion delegante
y bajo su supervision.

La regulacion especifica de las llamadas competen-
cias propias sigue conteniéndose en el articulo 25
LBRL, como hasta ahora. Ahora bien, en él advertimos

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

que aparentemente pudiera parecer. Ya en su nUmero
1% encontramos un matiz, a nuestro juicio, si no im-
portante, si, al menos, elocuente. Asi, en linea con la
idea reduccionista que, en general, se puede achacar
a la LRSAL, ya no se dice que el municipio podra “pro-
mover toda clase de actividades y prestar cuantos ser-
vicios [...] contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal”. Ahora la ex-
presion empleada es mas parca, si se nos permite esta
calificacion: solo se habla de “promover actividades”
y “prestar los servicios [...]"®. Con un anadido signifi-
cativo, en su inciso final, en nuestra opinién también
de caracter restrictivo, en cuanto que se especifica que
estas competencias se llevaran a cabo “en los térmi-
nos previstos en este articulo” (articulo 25.1 in fine).
En efecto, no ha bastado al legislador la exigencia has-
ta ahora existente —y que subsiste en idénticos térmi-
nos (articulo 25.2 LBRL)- de que el municipio, a la
hora de ejercer sus competencias propias, habra de
hacerlo “en los términos de la legislacion del Estado y
de las Comunidades Auténomas”, sino que ha queri-
do precisar aln mas esta remision genérica. Y asi, de

hecho, en los nuevos nimeros 3, 4 y 5 del precepto,
nos encontramos con que las diferentes leyes en cuya
virtud se habran de ir concretando las competencias

una serie de omisiones, o precisiones, que vamos a
poner de relieve con el fin de comprobar que los cam-
bios que el citado precepto ha sufrido son mas de los

4. Creo que merece la pena reproducir aguf una interesante apreciacion al respecto, contenida en la Enmienda a la totali-
dad al Proyecto (121/000058) presentada en el Congreso por el Grupo Parlamentario de Unién, Progreso y Democracia. El
texto de dicha Enmienda, en su apartado 3, titulado “Mala regulacion de las competencias”, dice lo siguiente: “Los Municipios
espanoles desempenan competencias asignadas expresamente por la Ley de Bases de Régimen Local, o por las Leyes sectoriales
del Estado y de las Comunidades Auténomas. Ademas, han ejercido un conjunto de competencias conforme a la cldusula
general del art. 25.1 y 28 de esta Ley, origen de duplicidades relevantes con otras Administraciones publicas y de gastos super-
fluos. El Proyecto de Ley, para intentar atajar este problema, diferencia entre competencias propias y competencias delegadas,
pero sigue permitiendo el ejercicio de competencias de otras Administraciones, aunque con ciertas cautelas fundadas sobre la
sostenibilidad financiera de la Hacienda municipal y la evitacion de duplicidades. Esta nueva regulacion plantea algunos impor-
tantes problemas, aungue tiene elementos positivos de racionalizacion del ambito competencial municipal, al definir méas
claramente las competencias propias y las delegadas” (p. 5). Mas extensamente es abordada esta cuestion por el profesor Sosa
en Sosa WAGNER, F., “Los principios del régimen local”, en Muroz MacHapo, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tomo |, 3.2
ed., lustel, Madrid, 2011, pp. 228 a 237.

5. Dice asi el vigente articulo 25.1: “El Municipio, para la gestion de sus intereses y en el &mbito de sus competencias,
puede promover actividades y prestar los servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal en los términos previstos en este articulo”. Mientras que, como se recordard, la redaccion anterior era me-
nos reduccionista, en cuanto que afirmaba que los municipios podian “promover toda clase de actividades y prestar cuantos
servicios contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”.

6. Una indicacion en el mismo sentido se contiene en el Dictamen del Consejo de Estado 567/2013, pp. 23, 26y 27. En él,
tras reconocer que se lleva a cabo una reduccién del &mbito de las llamadas “competencias propias”, se afirma que esta re-
sulta no solo de la eliminacion de diversas materias o dmbitos de actuacién que antes correspondian al municipio, “sino tam-
bién de la nueva redaccion dada al art. 25.1 en unos términos mas estrictos que los que hasta ahora recogia la LBRL [...]".
También da cuenta de este cambio Marcos Almeida, en Awveipa Cerrepa, M., “La reforma de la planta, estructura competencial,
organizacién y articulacion de la Administracion local”, en La planta del Gobierno local, 2.2 ed., Asociaciéon Espafola de Profe-
sores de Derecho Administrativo (AEPDA) y Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid/Barcelona, 2013, p. 106, donde
utiliza un expresivo calificativo: “esta modificacion [...] trata de edulcorar sintacticamente la clausula general de competencia
contenida en el articulo 25.1 de la LBRL".
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“propias” del municipio, deberan valorar “la conve-
niencia de la implantacion de servicios locales’”, y
todo ello conforme a los principios de “descentraliza-
cion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financie-
ra” (articulo 25.3). Principios que, como el de eficien-
cia (31.2 CE y 3.2 de la Ley 30/1992 —en adelante
LPC-), son de funcionamiento y de claro corte econo-
micista, planteados desde la fijacion por una adecua-
da politica de gasto o incluso por una pretendida re-
duccion de costes, cuando, en cambio, echamos en
falta la mencién a otros principios de organizacién al
menos tan importantes como aquellos, como por
ejemplo el de la eficacia (articulos 103.1 CEy 3.2 LPC),
que deberia ser también una preocupacion del legisla-
dor en un d&mbito como el local.

Pues bien, la Ley 27/2013 da una nueva vuelta de
tuerca y, como garantia de que se van a cumplir estos
principios, exige al legislador —estatal o autondémico—
gue, en su dia, cuando, mediante ley, concrete una de-
terminada competencia, no solo garantice en ella de
manera expresa que no se da la tan temida duplicidad
de atribuciones (articulo 25.5 LBRL), sino que, ademas,
dicho texto legislativo vaya acompafiado de una Me-
moria econdémica® —figura que veremos repetida en
numerosas ocasiones a lo largo del texto de la LRSAL-
cuyo objeto es el de asegurar el cumplimiento de todas
las exigencias derivadas de la LEPSF, entre las que ca-
bria destacar la garantia de una financiacién adecuada
de la competencia de que se trate, de modo que su
ejercicio en ningln caso pueda suponer “un mayor
gasto de las Administraciones Publicas” implicadas (ar-
ticulo 25.4 LBRL).

En el caso de que la Ley en cuestion fuera estatal,
se contempla una obligaciéon que, cuando menos, pue-
de resultar reiterativa en relacion con la reflexion que
acabamos de hacer en el parrafo anterior, pues se exi-
ge que el correspondiente Proyecto legislativo se
acompanie de un Informe del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas (articulo 25.4 in fine). Y,
puesto que la finalidad del mismo es aparentemente
idéntica a la de la Memoria Econémica antes mencio-
nada, se nos plantea la duda acerca de si esta no sera
necesaria cuando la competencia venga determinada
por una ley estatal. Creemos que previsiones como
esta deberian haber sido clarificadas, pues, en su re-
daccién actual, no puede dar lugar sino a equivocos®.

2.1. ;Cuadles son realmente las competencias
propias de los municipios?

En efecto, ;cudles son esas competencias? El numero
2 del articulo 25 ofrece un listado de competencias,
subrayando que el municipio las “ejercerd en todo
caso'® como competencias propias” —aclarando dudas
anteriores al respecto—, y consagrando, como tal, esta
categoria que parte de la elemental distincién que
hace el articulo 7 LBRL entre estas y las delegadas,
como hemos visto.

En realidad, como han puesto de relieve acertada-
mente algunos autores, el articulo 25 no enuncia com-
petencias municipales propiamente dichas, sino mas
bien materias "en las que las leyes, del Estado o de las
Comunidades Autébnomas, deben atribuir competen-

7. La LRSAL, como veremos en mas de una ocasién, emplea como términos sinénimos, no siempre con acierto, los de
competencia y servicio.

8. Esta figura la veremos repetida a lo largo de la Ley, como diria el profesor Parada de los convenios urbanisticos, ad nau-
seam. De hecho la LRSAL parece atribuirle efectos casi magicos, cuando mucho nos tememos que pueda convertirse en un
trdmite mas, dado que no se acompana de las previsiones que serian necesarias para que, en caso de incumplimiento de la
misma, se pudiera derivar algun tipo de responsabilidad; cuestion esta, por otra parte, muy compleja, y que, a nuestro entender,
podria necesitar de cambios legislativos en las normas reguladoras del sistema de financiacion autonémica, o incluso en la
propia Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

9. El Anteproyecto de la LRSAL —en su version de mayo de 2013- sometido al Consejo de Estado llegaba a exigir que dicho
informe fuera favorable, lo que dio lugar a un pronunciamiento contrario a esta prevision por parte del alto 6rgano consultivo,
sefalando este lo siguiente: “A la vista de los términos en que esta redactado este parrafo parece que el informe en él mencio-
nado debe en todo caso ser favorable para que pueda aprobarse el correspondiente proyecto de ley. Ello supone condicionar la
iniciativa legislativa del Gobierno al criterio manifestado por su departamento ministerial. Debe, por ello, darse a este parrafo
una redaccion distinta para que, sin perjuicio del caracter preceptivo del referido informe, no pueda su contenido tener el
caracter vinculante —habilitante u obstativo— que se le atribuye” (p. 63 del citado Dictamen).

10. Desconozco si el legislador desciende a una precision lingdistica tan minuciosa como la de atender a la correcta ubicacién
de los signos de puntuacion —mucho me temo que no-, pero lo cierto es que mientras la redaccion originaria del articulo 25.2
dice literalmente: “2. El Municipio ejercera, en todo caso, competencias, en los términos de la legislacion del Estado y de las
Comunidades Auténomas, en las siguientes materias: [...]", ahora ademas de afiadir a las competencias el apelativo de propias
se han suprimido los signos (comas) de puntuacién intermedios, de tal modo que se afirma: “2. El Municipio ejercera en todo
caso como competencias propias [...]". En nuestra opinién hay una diferencia de matiz significativa entre una y otra redaccion.
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cias a los municipios” ™. El Estado estaria ofreciendo en
este precepto, por decirlo de algin modo, un listado
basico de materias, un minimo, con independencia de
gue, con posterioridad, otra Ley —estatal o autondmi-
ca— pueda llevar a cabo la atribucion de alguna mas, v,
por tanto, aumentara el elenco municipal de “compe-
tencias propias” 2.

Este listado, en cierto modo es bastante similar al
contemplado en la antigua redaccién del articulo 25.2

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

LBRL'?, y aun cuando no podemos negar que el legisla-
dor ha querido ofrecer una mejor sistematizacion de las
competencias en él recogidas, el resultado de esta ope-
racién es manifiestamente mejorable, incluso en lo que
se refiere a la redaccion de algunos de sus apartados, en
los que se ha limitado a ofrecer, sin precision linguUistica,
una mera sucesion de materias afines que quizas ha-
brian requerido una menciéon por separado o, al menos,
una cierta conexion sintactica. Sirva como ejemplo de

11. Vewasco Casaltero, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit.,, p. 37. En términos similares se manifiesta Jiménez
Asensio, R., “Estudio introductorio: reforma de la planta local y competencias municipales. Primeras reflexiones de urgencia
sobre una propuesta”, en Documento Técnico. Elementos para un debate sobre la Reforma Institucional de la Planta Local en
el Estado Autonémico, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2013, pp. 35y 36: “[...] en realidad el amplio listado
del art. 25.2 de la Ley de Bases no asigna o atribuye competencia alguna, simplemente delimita aquellos &mbitos materiales
sobre los que el legislador sectorial debera concretar el grado exacto de competencias que podré desarrollar un municipio”. En
este sentido también se expresa MeLapo Ruiz, L., “Notas criticas sobre el Anteproyecto de Ley para la Racionalizacion y la Sos-
tenibilidad de la Administracion Local: entre la reforma y la intervencion”, Revista CEMCI, nim. 17, Granada, 2012, pp. 24y
25.

12. Se trata de una cuestiéon cominmente aceptada. Valga como muestra la manifestacion que, en este sentido, se hace
en OrTeca Awarez, L., “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, en Tratado de Derecho Municipal, op. cit., pp.
392 a 482. Mas en concreto, sobre este punto, véase la pagina 426. En idénticos términos se habia expresado el autor en la
obra colectiva Comentarios a la Ley Requladora de las Bases de Régimen Local, tomo |, dirigida por M. ResoLLo Puic y coordinada
por M. Izquierno CARrasco, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 689 a 714.

13. Es el siguiente:

“a) Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica. Proteccion y gestion del Patrimonio historico.
Promocion y gestion de la vivienda de proteccion publica con criterios de sostenibilidad financiera. Conservacion y rehabilitacion
de la edificacion.

“b) Medio ambiente urbano: en particular, parques y jardines publicos, gestion de los residuos sélidos urbanos y protec-
cion contra la contaminacion acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas.

“c) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas residuales.

“d) Infraestructura viaria y otros equipamientos de su titularidad.

“e) Evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a personas en situaciéon o riesgo
de exclusion social.

“f)  Policia local, proteccioén civil, prevencion y extincion de incendios.

g) Trafico, estacionamiento de vehiculos y movilidad. Transporte colectivo urbano.

“h) Informacién y promocién de la actividad turistica de interés y ambito local.

“i)  Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante.

") Proteccion de la salubridad publica.

“k) Cementerios y actividades funerarias.

") Promocion del deporte e instalaciones deportivas y de ocupacién del tiempo libre.

m) Promocion de la cultura y equipamientos culturales.

n) Participar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar con las Administraciones educati-
vas correspondientes en la obtencién de los solares necesarios para la construccion de nuevos centros docentes. La conserva-
cién, mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a centros publicos de educacion infantil, de
educacion primaria o de educacion especial.

“f1) Promocion en su término municipal de la participacion de los ciudadanos en el uso eficiente y sostenible de las tec-
nologias de la informacion y las comunicaciones”.

Durante la tramitacion parlamentaria del Proyecto, a la redaccion final del listado de “competencias propias” del municipio
se ha anadio la ultima, la /), atendiendo asi a una de las enmiendas presentadas al Proyecto por la FEMP: “Asimismo se deberfa
incluir en el listado de materias competencia de los Municipios la participacion ciudadana y la utilizacién de las tecnologias de
la informacion y la comunicacion. No en vano, el art. 70 bis de la Ley 7/85 afadido a esta Ley de conformidad con lo dispuesto
enelart. 1.1 de la Ley 57/2003, de medidas para la modernizacion del Gobierno Local, obliga a los Ayuntamientos a ‘establecer
y regular en normas de caracter organico procedimientos y érganos adecuados para la efectiva participacién de los vecinos en
los asuntos de la vida publica local’. Asimismo este art. 70 bis de la Ley 7/85, también impone a los municipios la obligacién de
‘impulsar la utilizacién interactiva de las tecnologias de la informacion y la comunicacién para facilitar la participacion y la co-
municaciéon con los vecinos'. Por ello, recoger como competencia municipal el fomento de la participacion ciudadana y la uti-
lizacion de las tecnologias de la informacién y la comunicacién, que no conlleva duplicidad ni solapamiento competencial al-
guno, evitaria causar un perjuicio injustificado a aquellas ciudades que apuestan por las nuevas tecnologias (SMART CITY)"” (p.
5 del citado documento).

u
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ello el apartado a)', en el que, a modo de cajon de sas-
tre, se incluyen, literalmente, las siguientes materias:
“Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disci-
plina urbanistica'. Proteccion y gestién del Patrimonio
historico. Promocion y gestion de la vivienda de protec-
cién publica con criterios de sostenibilidad financiera.
Conservacion y rehabilitacion de la edificacion” .

Por lo demas, hemos de reconocer que, como he-
mos apuntado, la mayor parte de las competencias lo-
cales de la derogada version del antiguo articulo 25.1
se contemplan también en la actualmente vigente, que
ha tratado de llevar a cabo, en cada una de las letras
del nim. 25.2, una agrupacion de aquellas materias
que estén, de alguna manera, relacionadas entre si. Y,
por ultimo, creo conveniente recordar que, en nuestra
opinién, como hemos anticipado, en realidad estamos
hablando de un listado de competencias propias mini-
mas, que pueden verse incrementadas, no ya por la via
de la delegacién —que también—, sino por parte de le-
yes sectoriales del Estado o —lo que serd mas frecuen-
te— de las comunidades auténomas, como de hecho
ha ocurrido ya en algun caso, fundamentalmente tras
la entrada en vigor de los estatutos de autonomia lla-
mados de “segunda generacion”.

Ahora bien, junto a ello cabe destacar la desapari-
cion del listado de competencias del articulo 25 de va-
rias competencias; asi ha ocurrido, por ejemplo, con la
“defensa de usuarios y consumidores” [antigua letra g)
in fine], asi como con la “participacion en la gestion de
la atencion primaria de la salud” [antigua letra i)]. Y, a
la vez, el cambio sustancial experimentado en el ambi-
to de los servicios sociales [antigua letra k): “prestacién
de los servicios sociales y de promocion y reinsercion
social”"’] o de la educacion.

Esta opcion del legislador, fundamentalmente la re-
ferida a las tres Ultimas competencias mencionadas, ha
sido objeto de una gran polémica, dando lugar a enco-
nados debates y comentarios vehementes, desde la
primera version del Anteproyecto que ha precedido a
esta Ley. La razén es que todas ellas, de diferente
modo, han pasado a ser competencias autondmicas,
en virtud de las disposiciones adicional decimoquinta
(educacion) y transitorias primera (salud) y segunda
(servicios sociales), como analizaremos mas detenida-
mente.

En el caso de la relativa a la salud el desapodera-
miento es total, puesto que el municipio deja de tener
competencias en este ambito, con independencia de la
posibilidad de delegacién que ofrece la citada disposi-
cion transitoria. Por lo que se refiere a los servicios so-
ciales, lo que resta a los municipios como competencia
propia es solo la “Evaluacién e informacién de situacio-
nes de necesidad social y la atencién inmediata a per-
sonas en situacion o riesgo de exclusion social” [nueva
letra e) del vigente art. 25.2 LRBL]. Se trata, evidente-
mente, de un cambio importante, en cuanto que aho-
ra el municipio ha de limitarse a identificar el problema
para ponerlo en conocimiento de la comunidad auto-
noma, salvo en el caso excepcional, por elementales
razones humanitarias, de la asistencia inmediata a
aquellas personas que se encuentren en “situaciéon o
riesgo de exclusiéon social”. Ahora bien, ello no impide
tampoco que las comunidades auténomas puedan de-
legar las citadas competencias sobre servicios sociales
en los municipios. Esta previsiéon, en uno y otro caso,
como de hecho se contempla de manera expresa en las
mencionadas disposiciones transitorias, respectiva-
mente, vendria a corroborar una de las notas caracte-

14. Este modo de legislar “saliendo del paso mediante el empleo de férmulas polisémicas [...] todas las cuales acuden a
materias que tanto la CE como los estatutos de autonomia atribuyen, en diferentes grados, al Estado y a las comunidades
auténomas”, como ocurre en este apartado a), es objeto de critica, que no podemos dejar de compartir, por parte del profesor
Santamaria. Véase SANTAMARIA PAsTOR, J. A., “El régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, en SANTAMARIA PASTOR,
J. A. (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espahol, op. cit., p. 153.

15. En la citada Enmienda a la totalidad, presentada al Congreso por el Grupo de UPyD, se califica como un “error man-
tener la competencia de urbanismo en manos municipales [...] ignorando la extendida corrupciéon urbanistica generada por
esta competencia en los municipios espafioles”. En términos similares, Santamaria expresa la necesidad de sacarlo de raiz y por
completo del &mbito local, al haberse convertido en la principal causa de la corrupcién que ha podrido muchas de las institu-
ciones. Véase SAnTamARiA PASTOR, J. A., “El régimen de competencias locales...”, op. cit., p. 153.

16. Esta Ultima es una nueva materia, afadida, y que tiene su razdon de ser en la Ley 8/2013, de Rehabilitacién, Regene-
racion y Renovacién urbanas.

17. Véase Awveba Cerrepa, M., “La reforma de la planta...”, op. cit., p. 106. A Almeida, “la supresion [...] de la partici-
pacién de —los municipios— en la gestion de la atencién primaria de la salud” le parece un acierto, mientras que cree un “error”
la de los servicios sociales, que, en su opinion, “constituyen verdaderos servicios locales de proximidad”. En muy parecidos tér-
minos, por lo que se refiere a estos Ultimos, se pronuncia la Enmienda a la totalidad al Proyecto (121/000058) presentada por
el Grupo Parlamentario de Unién, Progreso y Democracia, antes citada. En su pagina 6 se critica que “[...] se quiten competen-
cias de servicios sociales primarios que vienen realizando de forma acertada los municipios”.
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risticas que definen a esta nueva version de la LBRL, el
fomento de las competencias delegadas’®, que se re-
gula con especial atencion en el articulo 27 y concor-
dantes de este texto legal.

Por lo que se refiere a la nueva situacion de las
competencias municipales en materia de educacion, la
solucién es distinta, como vamos a ver a continuacion.

2.2. Breve excursus acerca de la asuncion por
las comunidades auténomas de las compe-
tencias relativas a sanidad, a servicios socia-
les y a educacion

El traslado de estas competencias a las comunidades
auténomas, en los términos ya apuntados, qué duda
cabe que supone un cambio sustancial introducido por
la LBRL. Como es obvio, un andlisis pormenorizado de
este excede con creces de los limites de este trabajo;
no obstante, creemos necesario detenernos, siquiera
someramente, en algunas cuestiones atinentes a la
nueva situacion'.

En primer lugar podemos apreciar que, entre el tex-
to del Proyecto presentado al Congreso (publicado en
el Boletin Oficial de las Cortes Generales el 6 de sep-
tiembre de 2013) y el finalmente aprobado, hay nota-
bles diferencias, no ya de redaccion, que también, sino
—lo que es mas importante— de contenido, supliendo
evidentes omisiones?®, asi como tratando de evitar re-
paros de constitucionalidad.

a) La salud: Por lo que se refiere a la disposicion
transitoria primera, la asuncién de la titularidad de la
competencia sobre la salud sigue siendo inmediata
(1. Tras la entrada en vigor de esta Ley [...]"); sin em-
bargo, el legislador, consciente de que la Ley carece de
un poder taumaturgico y de la complejidad que conlle-
va el efectivo ejercicio de una competencia de este
tipo, contempla un extenso periodo de cinco afos para
que las comunidades auténomas vayan asumiendo de
forma progresiva (“un veinte por cien anual”) los servi-

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

cios "asociados” a las competencias sanitarias, de las
que, desde ya, se desapodera al municipio. No obstan-
te, y para el supuesto de que aquello no ocurra —o de
que, en su caso, no se haya hecho uso de la técnica de
la delegacién, antes citada, al amparo del nim. 5 de
esta disposicion transitoria—, “los servicios seguiran
prestandose por el municipio”, el cual recibiria a cam-
bio la correspondiente transferencia por parte de la
comunidad auténoma. Pero no se detiene aqui el legis-
lador, puesto que, si esta transferencia no tuviera lugar,
cosa harto probable, en linea con uno de los hilos con-
ductores de la LRSAL como es la sostenibilidad finan-
ciera, se contempla un singular mecanismo que utiliza
también en otros supuestos, como tendremos ocasién
de ver?'. A saber, el Estado aplicaria a la comunidad
auténoma deudora “retenciones en las transferencias
que le correspondan, por aplicacion de su sistema de
financiacion, teniendo en cuenta lo que disponga su
normativa reguladora” (nim. 5 de la disposiciéon tran-
sitoria primera in fine), lo que creemos que podria
plantear algun problema desde una éptica constitucio-
nal. De hecho estamos convencidos de que, con la fi-
nalidad de evitar estos mas que previsibles reparos, en
la redaccion final de esta disposicién transitoria no se
contempla ya la inicial mencién genérica a la que aca-
bamos de hacer referencia (“su normativa regulado-
ra”), sino que se recoge otra mas especifica, en su
apartado 1, que cita expresamente al “sistema de fi-
nanciacién autonomica y de las Haciendas Locales”.
b) Los servicios sociales: La disposicion transitoria
segunda ofrece, por su lado, una regulacién practica-
mente idéntica a la anterior, con algunos matices que
pasamos a poner de relieve brevemente. En este caso
la asuncion de la titularidad de la competencia sobre
servicios sociales y de promocién y reinserciéon social no
es inmediata, sino que se pospone al 31 de diciembre
de 2015, como “plazo maximo”. El Proyecto, sin em-
bargo, como acabamos de decir, preveia, al igual que
en la disposicién transitoria primera, esta asuncion tras
la entrada en vigor de la Ley, indicando, en el inciso fi-

18. El reconocimiento de esta posibilidad a las comunidades autbnomas aparece recogido en un numero expreso de la
disposiciéon transitoria primera, el 4, para las competencias relativas a la salud, y también en la competencia sobre servicios
sociales de la disposicion transitoria segunda, solo que al hilo de otras consideraciones reguladas en el nim. 5 de esta dis-

posicion.

19. Bajo el titulo de “Traslado de competencias”, y aunque se sirve del texto del Anteproyecto, Francisco Velasco lleva a
cabo un estudio detallado de este cambio normativo, ofreciendo una versién muy critica del mismo. Véase Veiasco CABALLERO,

F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., pp. 47 y ss.

20. En este sentido puede apreciarse facilmente que el texto del Proyecto solo contemplaba al municipio, mientras que
ahora se han anadido las diputaciones provinciales o entidades equivalentes, y cualquier otra entidad local.

21. Por ejemplo en la regulacion de las competencias delegadas, incluyendo un nuevo precepto, el articulo 57 bis, cuyo
titulo de por si es suficientemente expresivo: “Garantia de pago en el ejercicio de competencias delegadas”.
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nal del inicialmente proyectado nimero 1 de esta dis-
posicion, que las comunidades autéonomas podrian
“establecer a partir de ese momento los medios nece-
sarios que consideren necesarios para la racionaliza-
cion del servicio”. Sin embargo, en su tramitacion par-
lamentaria, el legislador parece haber tomado
conciencia de lo que suponia asumir, en todo su alcan-
ce, esta importante competencia, de tal modo que se
ha suprimido finalmente la mencion a la que hemos
hecho referencia, para sustituirla por un nuevo nim. 2
en el que, con caracter previo a la asuncién de la titu-
laridad, impone a las comunidades autbnomas la ela-
boracion de “un plan para la evaluacion, reestructura-
cion e implantacion de los servicios”. Por lo demas
cabe repetir aqui las mismas reflexiones y reparos he-
chos al hilo de nuestro comentario anterior a la dispo-
sicién transitoria primera, en cuanto a la prestacion
temporal de dichos servicios por los municipios y su fi-
nanciacion por la comunidad auténoma respectiva, asf
como en relacion con el mecanismo de retencion de
transferencias previsto para el caso de incumplimiento
de esta obligacion por la comunidad. Por Ultimo debo
subrayar que, tras la llamada de atencién por parte del
Consejo de Estado acerca de la no prevision en el An-
teproyecto de la posibilidad de hacer uso, también en
este dmbito, de la delegacion en favor del municipio??,
se ha incluido esta finalmente en el apartado 4, como
de hecho asi se hace en la disposicion transitoria pri-
mera, al ocuparse de la asuncion de las competencias
relativas a la salud®.

) La educacion: Por ultimo, en la disposicion adi-
cional decimoquinta se contempla la “Asuncién por las
Comunidades Auténomas de las competencias relati-
vas a la educacion”. No obstante, en este caso el cam-
bio legislativo es de distinto tenor, puesto que el tras-
paso de la titularidad de la competencia se pospone
hasta que las normas reguladoras del sistema de finan-
ciacion autonémico y de las Haciendas locales fijen los
términos en los que este traslado competencial tendra

lugar. Para cuando ello se produzca se dispone que ha-
bré de contemplarse “el correspondiente traspaso de
medios econémicos, materiales y personales”. De he-
cho, como hemos tenido ocasidon de comprobar, en el
articulo 25.2.n) aun se contemplan como “competen-
cias propias” materias relativas a educacion?*. Y si bien
es cierto que algunas de ellas pueden entenderse sub-
sumidas en la redaccion original de la LBRL, hay otras
de contenido sustancial que el municipio perdera, bien
de acuerdo con una determinada interpretacion del re-
parto competencial que lleva a cabo la CE, o bien por
otros motivos no de caracter normativo, sino apoyados
en la légica, y que podrian justificar este cambio. Asi,
por ejemplo, la eliminacion de la participacion de los
municipios en la programacién de la ensefianza; si bien
no podria decirse lo mismo respecto de la intervencion
de estos en los érganos de gestion de los centros do-
centes publicos, de la que podran verse despojados.

3. Los servicios obligatorios minimos

El articulo 26 viene a regular lo que tradicionalmente
se han denominado “servicios obligatorios minimos”,
que, en definitiva, suponen una concrecién mas espe-
cifica, llevada a cabo por el legislador basico estatal, de
las competencias propias contempladas en el articulo
25, a las que acabamos de referirnos en el apartado 2.

Pues bien, en primer lugar habria que subrayar que
este articulo 26 ha sido uno de los preceptos que han
experimentado un mayor cambio en su redaccién, tan-
to respecto a la ultima version del Anteproyecto de la
LRSAL, como en relaciéon con la ofrecida por el Proyec-
to de septiembre de 2013; aunque es justo reconocer
que, en este Ultimo caso, las diferencias con el texto
legal vigente son sustancialmente menores. En la ac-
tualidad nos encontramos con un texto mucho mas
simplificado, con un esquema similar al original de
1985%, gracias a las importantes observaciones —obje-

22. Véase la pagina 72 del citado Dictamen del Consejo de Estado nim. 576/2013.

23. Cabe pensar si esta omision inicial, en el Anteproyecto, sobre la posibilidad de delegacion de esta competencia, se debe
a una muestra mas de la no muy acertada técnica legislativa que parecia caracterizar a la LRSAL, o si, por el contrario, dicha
omision se debfa a un propdsito, no revelado, de mayor entidad, que, utilizando una expresion habitual entre nosotros, estaba
en la mente del legislador: no dar cabida a la delegacion en este ambito.

24. Véase la nota 13.

25. La inclusion de este listado en nuestra legislaciéon goza de una larga tradiciéon en nuestro régimen local y asi se ha
venido manteniendo a lo largo del tiempo, como ha observado Velasco, si bien, en su opinién, se aprecia una cierta incoheren-
cia en la existencia de este elenco de “servicios obligatorios minimos” en un texto como el de la Ley de Bases del Régimen
Local, enfocado a la garantia de la autonomia local. Pero lo cierto es que, como él mismo reconoce, “no habiendo sido impug-
nado el art. 26.1 LBRL ante el Tribunal Constitucional, se viene entendiendo de forma pacifica que habilita directamente a los
Ayuntamientos para prestar los servicios ahi enumerados”. Véase Veiasco CasalLero, F., “Nuevo régimen de competencias...”,
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ciones— hechas por el Consejo de Estado?, si bien su
regulacion presenta algunas cuestiones que merecen
ser objeto de un andlisis critico.

Pues bien, los servicios que el legislador basico de
régimen local ha querido configurar como “servicios
minimos obligatorios” estan asignados, como lo hacia
el texto original de la LBRL, por segmentos de pobla-
cion?’: desde servicios que han de darse en todos los
municipios, hasta otros cuya atribucion, y por tanto,
correlativa prestacién, dependerd de si cuentan con
mas de 5000, 20 000 o 50 000 habitantes. Y asi, po-
demos afirmar que el articulo 26.1, de acuerdo con ese
reparto, mantiene su diccién originaria, con algunas
diferencias de distinta entidad. Veamos.

a) Se suprime la obligacién de todos los municipios
de llevar a cabo el “control de alimentos y bebidas”,
gue ahora entendemos encomendado a la comunidad
autébnoma, segun la disposiciéon transitoria tercera de
la LRSAL, denominada “Servicios de inspecciéon sanita-
ria”, que, dicho sea de paso, asume también “la ins-
peccién y control sanitario de mataderos”, antes com-
petencia propia de los municipios a tenor del derogado
articulo 25.2.g) LBRL.

b) En los municipios con poblacién superior a los
5000 habitantes se elimina como servicio obligatorio
minimo el de “mercado”, que, no obstante, sf figura
como competencia propia en el articulo 25.2.i) LBRL.

) En los municipios de mas de 20 000 habitantes el
cambio es mucho més significativo, puesto que la an-
terior obligacion de “prestacién de servicios sociales”
se reconvierte en la ya citada y mas elemental compe-
tencia de “Evaluacién e informacién de situaciones de
necesidad social y la atencién inmediata a personas en
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situacion o riesgo de exclusion social”, dado que la
competencia sobre servicios sociales en general pasa a
ser autondmica en virtud de la disposicion transitoria
segunda de la LRSAL, como acabamos de ver al estu-
diar las competencias propias. Nos remitimos a lo di-
cho alli.

d) Por ultimo, en municipios de mas de 50 000 ha-
bitantes se contempla ahora la prestacion del servicio
obligatorio en materia de “medio ambiente urbano”,
frente a la mas amplia atribuciéon que se hacia en el
derogado articulo 26.1.d) LBRL, que la referia a la
“proteccion del medio ambiente” con caracter general
y sin ninguna otra matizacion. Creemos mas acertada
la opcion actual a la vista del reparto competencial que
la Constitucion lleva a cabo en materia medioambien-
tal?.

En cuanto al reforzamiento de las diputaciones pro-
vinciales y la intervencion en este ambito del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, con ser des-
tacables algunos de los cambios descritos, creemos
gue hay otros de mayor relevancia, en nuestra opinion,
que merecen una atenciéon singular y que podemos
concretar en dos, intimamente relacionados:

1) Por un lado la supresion de la dispensa del anti-
guo articulo 26.2 LBRL. Como es sabido, hasta ahora,
cuando a un municipio, justificadamente como es ob-
vio, le resultase imposible o de muy dificil cumplimien-
to la prestacion de alguno de los servicios obligatorios
minimos, este podia solicitar de su comunidad auténo-
ma que le dispensara de esta obligacién. Hoy parece
haberse eliminado sin mas esta posibilidad, cuando
creemos que debia contemplarse alguna previsiéon al
respecto. Salvo que se sobreentienda que esta viene a

op. cit., pp. 38 y 39. Para Santamaria, los llamados servicios municipales obligatorios, “literatura aparte, son las competencias
auténticamente propias de todos los municipios”. Véase SANTAMARIA PasTor, J. A., “El régimen de competencias...”, op. cit., p.
145.

26. Dictamen num. 567/2013, pp. 31y ss.

27. Pese a ser una técnica muy criticada por la doctrina, habida cuenta de la heterogeneidad de nuestros municipios aun
cuando tengan una misma poblacion. Nos parece muy interesante en este sentido la reflexién de Almeida acerca del denomi-
nado principio de diferenciaciéon: “[...] la atribucién de concretas competencias en cada materia a los distintos entes locales,
teniendo en cuenta el ambito territorial 6ptimo de prestacion de cada funcién o servicio. En el caso de los municipios, hay que
insistir aguf en la idea de que la concesion a los mismos de competencias no puede ser homogénea, sino que tiene que regirse
por el principio de diferenciacion”. Véase Awmveipa Cerrepa, M., “La reforma de la planta, estructura competencial, organizacion
y articulacion de la Administracion local”, en La planta del Gobierno local, 2.2 ed., Asociacion Espafiola de Profesores de
Derecho Administrativo (AEPDA) y Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid/Barcelona, 2013, p. 104. Véanse también
las notas 140 y 141 que aparecen en dicha pagina. Aun ocupandose de otra realidad, también lleva a cabo afirmaciones en
parecidos términos el profesor Manuel Rebollo. Véase Resollo Puic, M., “La crisis econdmica y la oportunidad de reducir el
numero de municipios”, en AA. VV., Crisis econdmica y reforma del régimen local, Civitas-Thomson Reuters, Cizur Menor (Na-
varra), p. 216.

28. Veiasco Casaltero, F, “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 39. El profesor Velasco critica este cambio en
cuanto que, en su opinién, quedan fuera, “claramente, las actividades relacionadas con los espacios naturales y, en general, con
el suelo no urbanizable de especial proteccion”.
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ser sustituida por la contenida en el nim. 3 del citado
precepto, cuya redaccion se limita ahora a proclamar
que “la asistencia de las Diputaciones o entidades
equivalentes a los Municipios, prevista en el articulo
36, se dirigird preferentemente al establecimiento y
adecuada prestacion de los servicios minimos”. De ser
asi estariamos ante un claro reforzamiento de las dipu-
taciones como vamos a poder comprobar a continua-
cion.

2) En efecto, en sintonia con esta Ultima idea que
hemos apuntado, el actual articulo 26.2 viene a consa-
grar el nuevo papel preponderante de las diputaciones
o entidades equivalentes, de tal modo que podemos
afirmar sin temor a equivocarnos que esta es una de
las notas mas destacables y discutibles de la LRSAL.
Para corroborar nuestra afirmacion, nos encontramos
con que, en los municipios con poblacion inferior a
20 000 habitantes?*, el legislador atribuye directamen-
te a la diputacion la coordinacion en la prestacion de
un importante listado de servicios tales como: la reco-
gida y tratamiento de residuos, el abastecimiento de
agua potable a domicilio, la evacuacion y tratamiento
de agquas residuales, la limpieza viaria, el acceso a los
nucleos de poblacion, la pavimentacion de las vias ur-
banas y el alumbrado publico®.

La justificacién de esta previsién es muy clara y, por
qué no decirlo, plenamente coherente con el objetivo,
reiteradamente proclamado por el legislador, de redu-
cir costes. A estos efectos se plantea un procedimiento
gue, cuando menos, podemos calificar de complejo, y
gue, ademas, creemos que puede dar lugar a algunos
problemas tanto en el actual esquema de las relaciones
interadministrativas e intergubernamentales, como in-
cluso en el reparto constitucional de competencias.

En realidad esta operacion exige la intervencion de
tres sujetos: la diputacion, los municipios y el Ministe-
rio de Hacienda y Administraciones Publicas. No habria
nada que objetar respecto de la implicacion de los mu-
nicipios afectados y la diputaciéon, por otra parte ya
habituados a utilizar férmulas tanto de colaboracién
como de cooperacién. Es mas, en cuanto a los munici-
pios, porque se pretende que tengan un papel desta-
cado y activo en este proceso (“con la conformidad de
los municipios afectados” dice el propio precepto®").
Respecto de las diputaciones, con independencia de la
valoracion que nos pueda merecer el declarado propo-
sito del legislador de fortalecerlas, porque, en el fondo,
no estamos mas que ante un desarrollo de las compe-
tencias de las mismas, tal y como puede faciimente
colegirse de la lectura no ya del nuevo articulo 36
LBRL®2, sino incluso del antiguo y ya derogado precep-
to de idéntica numeracién, en su anterior redaccion.
Aungue quizas el precepto que analizamos, el articulo
26.2, va mucho mas alla y revela de manera indubitada
la opciéon de la LRSAL por el reforzamiento de estos
entes locales provinciales, pues no olvidemos que la
atribucion de la coordinacion de los servicios antes
mencionados tiene caracter imperativo®?, aunque este
rigor inicial admite ser matizado.

Es por ello que no podemos dejar de advertir que
esta opcién, como ya hemos anticipado, aunque se
apoye en argumentos de contenido econémico que
pudieran justificarla, afecta de lleno al nucleo duro de
nuestro régimen local, puesto que, por un lado, con-
cierne aproximadamente al 96 % de los municipios
espafnoles, y por otro, mucho mas importante, porque,
sorprendentemente, después de un largo periodo de
discusion doctrinal y politica acerca de la innecesarie-

29. Ello supone que esta medida podria afectar a 7717 municipios, esto es, un 96,19 % de los municipios espafioles.

30. Hemos querido destacar en cursiva aquellos servicios que, inicialmente, no aparecian en el Proyecto presentado al
Congreso, y que han sido anadidos a lo largo de su tramitacion parlamentaria.

31. Esta prevision fue objeto de un azaroso camino en el tramite de la aprobacion del texto del Proyecto en el Senado, pues,
en virtud de una Enmienda del Grupo Parlamentario del Partido Popular, fue, en un principio, eliminada, para luego, a instancias
del mismo, ser repuesta la necesidad de contar con el consentimiento de los municipios interesados (Boletin Oficial de las Cor-
tes Generales num. 284).

32. Como es sabido, este precepto regula las “competencias propias” de las diputaciones o entidades locales equivalentes.

33. Dice asi el primer parrafo del articulo 26.2: “2. En los municipios de poblacién inferior a 20.000 habitantes serd la
Diputacién Provincial o entidad equivalente la que coordinara [...]".

34. Véase Bernapi 1 GIL, X. y GALAN GaLlAN, A, El debate actual sobre las Diputaciones Provinciales: un analisis de las dltimas
propuestas electorales, Fundaciéon Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2012; o los distintos trabajos dedicados a
esta problematica por ResoLio Pui, M. y CarBoNELL PoRras, E., “La Administracion Local en la legislacion andaluza”, en Tratado
de Derecho Municipal, op. cit., tomo Il, pp. 2805-2842, y, ya como Unica autora, por CARBONELL Porras, E., “La Administracion
local en el Estatuto de Autonomfa de 2007 y en la reciente legislaciéon andaluza”, en Tratado de Derecho Municipal, op. cit.,
pp. 4521-4564; "“Las Diputaciones provinciales en la Comunidad Auténoma de Andalucia”, Cuadernos de Derecho Local, nim.
31, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2013, pp. 7-22; o el de expresivo titulo, “¢Existe un criterio
sobre las Diputaciones Provinciales?”, en AA. V., Crisis Econémica y Reforma del Régimen Local, Civitas-Thomson Reuters,
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dad de las diputaciones®, estas surgen de sus cenizas,
cual ave fénix, para adquirir un notable protagonismo
con la rémora de que, como advierte el propio Consejo
de Estado, “son entidades representativas de segundo
grado, no sujetas, por tanto, en cuanto a composicion
a mecanismos de eleccion directa (con la notable ex-
cepcion de las Diputaciones del Pais Vasco)”. Lo que
“implica, entre otras cosas, que no quepa exigirles res-
ponsabilidad politica en caso de que la gestion desa-
rrollada no se adecte a las disposiciones aplicables o,
simplemente, no se considere adecuada por los ciuda-
danos, lo que, en ultima instancia puede llegar a des-
virtuar el principio democratico [...]"3.

Tan problematica, al menos, como la anterior, y de
dificil encaje constitucional®, nos parece la interven-
cion de la Administracion estatal en este ambito, a tra-
vés del Ministerio citado®”. Veamos el procedimiento
establecido por el legislador.

La coordinacién con los municipios, asi como la
proposicion de la férmula de gestion del servicio al Mi-
nisterio de Hacienda y Administraciones Publicas —cuya
intervencion aqui, afirmémoslo desde ya, podemos ca-
lificar de innecesaria—, es competencia de la diputa-
cion. Y esta, para llevar a cabo dicha propuesta, ha de
contar “con la conformidad de los municipios afecta-
dos”; sin que se prevea como se podra llegar a ese
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punto, esto es, a la consecucion de un imprescindible
acuerdo de voluntades entre la diputacion y los muni-
cipios interesados. Ante esta situacion, y con indepen-
dencia del desarrollo normativo a que pueda dar lugar
esta reforma, creemos que, por ahora, por simples ra-
zones de operatividad, cabrian dos posibles alternati-
vas. La primera de ellas consistiria en que la diputacién
convocase a los municipios en cuestiéon para, en unién
con ellos, decidir qué forma de prestacion del servicio
cuenta con el mayor apoyo Y, de conformidad con el
acuerdo adoptado, hacer su propuesta al Ministerio. La
segunda supondria que es la diputacién prima facie la
que debate y decide en su seno una determinada for-
mula de prestacion, y, tras haber llegado a este acuer-
do, convoca a los municipios afectados a fin de que
estos den, o no, su conformidad al mismo. Aun cuan-
do sean viables una y otra opcidén, nos parece mas
acorde con el espiritu de la Ley, y mas respetuosa con
la autonomia local, la primera de ellas.

Tres cuestiones mas a tener en cuenta:

— La diputaciéon puede proponer prestar el servicio
por si misma® o bien optar por “férmulas de gestion
compartida a través de consorcios, mancomunidades u
otras férmulas”3°.

— Ahora bien, se trata exclusivamente de una pro-
puesta, dado que sera el Ministerio el que realmente

Cizur Menor (Navarra), pp. 7-22. No obstante, como es conocido, son varias las comunidades auténomas que ya con anterio-
ridad habian optado por fortalecer las diputaciones provinciales; este es el caso, por ejemplo, de Andalucia, tras la aprobacién
de su Ley de Autonomia Local. Puede consultarse a estos efectos Zarra Victor, M. (coord.), Estudios sobre la Ley de Autonomia
Local de Andalucia (LAULA) y la Ley de Participacion de las Entidades Locales en los tributos de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién Internacional, Granada, 2011..

35. Dictamen 567/2013, pp. 37 y 38, entre otras. En términos muy similares puede verse ForcADELL | EsTELLER, X., " Aproxi-
macion critica a los principales cambios en la legislacion de régimen local”, en La reforma de 2013..., op. cit., p. 65. Idénticos
reproches podemos encontrar en las Enmiendas presentadas al Congreso por los Grupos parlamentarios de IU, ICV-EUIA, CHA:
LA IZQUIERDA PLURAL (num. 4); de UPyD (que dedica un apartado expresamente a “El antidemocréatico reforzamiento de las
Diputaciones” en sus paginas 4 y 5); de Convergencia i Unié (pp. 2 y 3), o del Grupo Parlamentario Mixto, que dice haberse
producido “una involucion hacia el Estado de las provincias, para crear un tridngulo Estado-Autonomia-Provincia que estran-
gula a los Municipios” (p. 2).

36. El titulo competencial seria, en todo caso, el articulo 149.1.14 CE (Hacienda general y deuda del Estado).

37. En la Enmienda a la totalidad presentada a la Mesa del Congreso de los Diputados, el 8 de octubre de 2013, por el
Grupo Parlamentario 1U, ICV-EUIA, CHA: LA IZQUIERDA PLURAL, se afirmaba literalmente: “Esta solucién es a todas luces in-
constitucional, pues no solo confiere al Ministerio unas atribuciones que no le competen vulnerando el principio de autonomia
local, sino ademas conlleva una lesion flagrante del principio de subsidiariedad, asi como una tutela en nada acorde con la
posiciéon constitucional del municipio”.

38. En cuyo caso, conforme al penultimo parrafo del articulo 26.2 LRSAL, “la Diputacion o entidad equivalente repercutira
a los municipios el coste efectivo del servicio en funcién de su uso. Si estos servicios estuvieran financiados por tasas y asume
su prestaciéon la Diputacion o entidad equivalente, serd a ésta a quien vaya destinada la tasa para la financiacion de los servi-
cios”. Cabe alabar que en este punto se corrigiera la prevision inicial del Anteproyecto, contraria a la jurisprudencia constitu-
cional, segun la cual la capacidad para establecer tasas corresponde a quien sea el titular de la competencia sobre la materia
objeto de tributacion, como puso de manifiesto muy acertadamente M. MepiNa GUERRero, en su “Informe sobre la Reforma de
la Ley de Régimen Local”, publicado por la Fundacién Publica Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2013.

39. El solo hecho de que se contemplara esta posibilidad abierta a “otras férmulas” dio pie, durante la tramitacién parla-
mentaria de la Ley, a que algunos grupos parlamentarios acusaran al Gobierno de querer dar entrada, a través de esta via, a la
iniciativa privada.
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decida —y este es uno de los reparos con los que puede
encontrarse esta nueva prevision legal-, puesto que, a
mayor abundamiento, se contempla como unico crite-
rio determinante en esta toma de decisidon por parte
del Ministerio el de “reducir los costes efectivos de los
servicios”.

— Alli donde la comunidad auténoma tenga atribui-
da la tutela financiera de los municipios, para que la
propuesta de la diputacién sea presentada al Ministe-
rio, se requiere un previo informe —preceptivo sin mas,
y por tanto no vinculante— de aquella.

Aun asi, quedan todavia en el aire otros muchos
interrogantes. Entre ellos, ;qué ocurrira si el Ministerio
no acepta la propuesta? Creemos que solo cabrfa la
posibilidad de reiniciar alguno de los itinerarios antes
descritos, pues en ningun caso seria aceptable que
este haga una propuesta alternativa, dado que, entre
otras muchas cosas, el procedimiento a seguir es un
procedimiento de los que denominamos compuestos
en el que los verdaderos protagonistas, pese a todo,
han de ser, a nuestro juicio, los municipios, y en segun-
do lugar, por imperativo legal, las diputaciones o enti-
dades equivalentes.

Por otra parte se contempla una singular situacion
cuyo planteamiento no acabamos de entender, salvo
que pueda achacarse, de nuevo, a un error o a una
mala praxis de la técnica legislativa seguida. Se trata
del supuesto en el que un municipio, una vez decidida
por la diputacion la forma de prestacién de uno de los
llamados servicios obligatorios, acredita ante esta que
él puede prestarlo —y lo que es mas sorprendente, in-
cluso asumir la coordinaciéon de su ejercicio por varios
municipios*—, por un coste menor. En tal caso la dipu-
tacion parece que podria aceptar que asi lo hiciera.
Dado que el precepto contempla este supuesto excep-
cional sin hacer ninguna otra aclaracién o precision,
creemos que tal situaciéon, aun cuando no se diga ex-
presamente, solo cabria que se diera una vez que se ha
seguido el procedimiento antes descrito y ya se estan

prestando los servicios en cuestion, en los términos
aceptados por la Administracion estatal. Y puesto que,
en definitiva, se reduce el coste del servicio —que, como
hemos apuntado, ha sido el Unico criterio tenido en
cuenta por el Ministerio para decidir—, no serfa necesa-
rio elevar consulta alguna a este*'. Sin embargo, nos
parece un poco aventurado este modo de proceder
cuando en el procedimiento de eleccién de la férmula
de gestion de los servicios se han exigido tantas caute-
las, como hemos tenido ocasion de comprobar. Y, por
supuesto, creemos que esta posibilidad solo esta con-
templada con caracter bilateral, esto es, en una rela-
cion entre la diputacion y un municipio, y en el supues-
to de que sea ella la que preste el servicio, pues, de lo
contrario, si se ha constituido un consorcio o una man-
comunidad, pongamos por caso, esta opcién plantea-
ria problemas mucho mas complejos o seria, sencilla-
mente, inviable*.

Finalmente, en cuanto que excede de los limites de
este trabajo, nos limitaremos a resefar que queda sin
alterar la clasica atribucion de la funcién de “asisten-
cia” de las diputaciones a los municipios, prevista en el
articulo 36 LBRL, si bien ahora parece circunscrita ex-
clusivamente al establecimiento y adecuada prestacion
de los servicios minimos (articulo 26.3 LBRL).

Y por ultimo debemos recordar, aun a riesgo de ser
reiterativos, que, al igual que dijimos al ocuparnos de
las competencias propias, estamos hablando de servi-
cios obligatorios minimos, que, al igual que estas, pue-
den verse incrementados por alguna de las vias que alli
indicamos.

4. Las competencias delegadas

Como tuvimos ocasion de ver, el articulo 7 sigue distin-
guiendo basicamente dos tipos de competencias, las
propias y las delegadas. De estas Ultimas se ocupa de
modo singular el articulo 27 LBRL, que, desde su redac-

40. Asi lo afirma literalmente el inciso final del penultimo parrafo del articulo 26.2 LBRL: “[...] el municipio podra asumir la
prestacion y coordinaciéon de estos servicios si la Diputacion lo considera acreditado”.

41. Bastaria, si acaso, si seguimos este esquema de razonamiento, con una comunicacién al mismo.

42. En realidad nos atrevemos a aventurar que esta prevision se debe a una poco depurada técnica legislativa y que, en
realidad, el legislador, en la modificacion de este articulo, a lo largo de la tramitacion parlamentaria de la LRSAL, con el cambio
de orden de los dos ultimos parrafos del 26.2, alterd el contenido de uno de ellos, previsto en el Proyecto con un tenor que sf
tiene una légica interna, aun cuando no dejaba de ser un supuesto excepcional que podia hacer innecesaria la intervencion en
este caso del Ministerio. Decia asi el Ultimo parrafo del articulo 26.2 del Proyecto de Ley: “Cuando la Diputacién o entidad
equivalente, acredite en un informe, a peticién del municipio, que éste puede prestar estos servicios con un coste efectivo
menor que el derivado de la forma de gestion decidida por la Diputacion provincial o entidad equivalente, el municipio podra

asumir la prestaciéon y coordinacion de estos servicios”.
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cion original, contempld esta “técnica de alteracion
del ejercicio de competencias”, como la solemos deno-
minar académicamente. Habria que decir, ademas, que
este precepto, y refiriéndonos solo al régimen juridico
competencial de los municipios, es de los pocos que ha
mantenido una redaccién idéntica a la del Proyecto de
septiembre de 2013, en el que, sin embargo, sf se in-
trodujeron algunos cambios en relacion con la versiéon
Ultima del Anteproyecto, atendiendo las recomenda-
ciones del Consejo de Estado.

Pues bien, la LRSAL, a primera vista, pareceria man-
tener, sin mas, la distincion que en su dia hizo la LBRL
de 1985 entre las competencias propias y las delega-
das. Sin embargo, si llevamos a cabo un detenido ana-
lisis del ya vigente articulo 27, cabria hacer algunas
matizaciones, pues es cierto, como han puesto de re-
lieve algunos autores, que hay algunas diferencias sus-
tanciales dignas de mencion. Asi, por ejemplo, para
Velasco, “se cambia parcialmente el sentido y sustan-
cia de las delegaciones”. En su opinion, la delegacién
prevista en la redacciéon anterior del articulo 27 LRBRL
“seria una forma de ampliacion del poder local en ma-
terias donde, aun siendo predominante el interés esta-
tal y autonémico, también hay un interés municipal
relevante”, mientras que ahora dicha delegacion pare-
cerfa tener sentido solo “en materias de ‘interés supra-
municipal’”#. En apoyo de esta tesis cabe destacar el
importante cambio que ha supuesto la eliminacién, en
el num. 1 del nuevo articulo 27, de la expresion: “en
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materias que afecten a sus intereses propios”. Supre-
sion muy significativa y sobre la que volveremos mas
adelante. Pero veamos hasta qué punto podemos
compartir o no las afirmaciones anteriores.

El derogado articulo 27 contemplaba en su aparta-
do 1 que la Administracion del Estado, de las comuni-
dades auténomas y otras entidades locales podia “de-
legar en los Municipios el ejercicio de competencias en
materias que afectasen a sus intereses propios, siem-
pre que con ello se mejore la eficacia de la gestién pu-
blica y se alcance una mayor participacion ciudadana”.
El objeto de la delegacion estaba formulado, por tan-
to, como se ha puesto de relieve por la doctrina, con
una gran amplitud: abarcaria todas aquellas materias
que afectasen a los intereses propios de los munici-
pios*. Y la justificacion del empleo de esta técnica era
también claro: la mejora de la eficacia de la gestién
publica y la consecucién de una mayor participacion
ciudadana.

Ahora, sin embargo —con una redaccién linguistica-
mente no muy conseguida, o, por el contrario, quizas
buscada a proposito, con fines aclaratorios y para evitar
confusiones acerca de los intereses a los que se quiere
referir el legislador*—, el nuevo articulo 27.1 sigue con-
templando la posibilidad del empleo de la técnica de la
delegacion en favor de los municipios, solo que en esta
ocasion Unicamente atribuye la condicion de Adminis-
tracion delegante al Estado y a las comunidades auténo-
mas, no asi a “otras Entidades locales”, como si se reco-

43. Veasco CasalLero, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., pp. 45y 46. Las delegaciones, en su opinién, “ya
no se explican como una forma de aumentar el poder o autonomia local sino como una forma de gestion eficiente de compe-
tencias supramunicipales”. Para apoyar esta aseveracion cita, como ejemplo, algunos supuestos de “tareas de escaso o nulo
interés municipal, como la ‘liquidacion y recaudacion de tributos propios de la Comunidad Auténoma o del Estado’ [nuevo art.
27.2.1) LBRL]; o la ‘inscripcién de asociaciones, empresas o entidades en los registros administrativos de la Comunidad Auténo-
ma o de la Administracion del Estado’ [art. 27.2.m) LBRL]. También en el mismo listado del nuevo art. 27.2 LBRL se incluyen
competencias autonémicas que hasta ahora formaban parte del listado de materias de interés local del art. 25.2 LBRL. Asi, la
‘prestacion de servicios sociales’ es, en el nuevo art. 27.2.¢) LBRL, una competencia (autonémica) delegable, cuando en el ac-
tual art. 25.2.k) LBRL es una materia donde en todo caso las leyes autonémicas deben atribuir un minimo de competencias a
los municipios. Lo mismo se puede decir de la ‘conservaciéon o mantenimiento de centros sanitarios asistenciales de titularidad
de la Comunidad Auténoma’ [nuevo art. 27.2.d) LBRL], que en parte se corresponde con la actual materia de ‘participacion en
la gestion de la atencion primaria a la salud’ [art. 25.2.7) LBRL]"”. Argumentos estos, entre otros muchos, que llevan al autor a
aseverar mas adelante (p. 46), de una manera tajante, que “el nuevo sentido de la delegacion es, solo, la reduccién de costes”.
Recordemos que para la elaboracion de su trabajo Velasco se apoya en una version del Anteproyecto de la LRSAL.

44. Véase Fuentetaja en FUenTeTaiA PasToR, J. A. y FernANDEZ RopriGuez, C. (codirs.), Manual de Derecho Local, 2.2 ed., lustel,
Madrid, 2013. De hecho, como afirma el autor refiriéndose al alcance de la delegacién consagrada en el derogado articulo 27.1
LBRL, dice que esta “podia cubrir tanto actividades materiales de gestion como actividades juridicas de ejercicio de potestades
o facultades administrativas” (p. 307).

45. De hecho, aunque sea generalmente aceptado que la expresion “intereses propios” del derogado articulo 27.1 LBRL
hacia referencia a los intereses de los municipios, esta podia dar lugar a otras posibles interpretaciones. Asi, cuando Gonzalez
Navarro se ocupa de la delegacién regulada en dicho precepto, al definir su objeto dice: “La delegacion tendra por objeto el
ejercicio (sic) de competencias en materias que afecten a sus intereses propios (de la Corporacién local delegada, parece)”.
Véase GonzAlez Navarro, F., “Delegacién, sustitucion y avocacion de funciones”, en Tratado de Derecho Municipal, op. cit., p.
530.
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gia en el texto ya derogado. El vigente articulo 27.1, en
sus dos primeros parrafos, dice lo siguiente:

“El Estado y las Comunidades Autdénomas, en el
ejercicio de sus respectivas competencias, podran dele-
gar en los Municipios el ejercicio de sus competencias*.

“La delegacion habra de mejorar la eficiencia de la
gestion publica, contribuir a eliminar duplicidades ad-
ministrativas y ser acorde con la legislacion de estabili-
dad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.

A estas alturas no nos sorprende ya el recordatorio
incesante del obligado respeto a la LEPSF, pero si una
supresion y una sustitucion terminoldgicas especial-
mente llamativas. Por lo que se refiere a esta ultima,
vemos como el término eficacia es, sencillamente, eli-
minado, siendo sustituido, en cambio, por el de efi-
ciencia. Resulta obvio decir que no habria sido necesa-
ria la mencion expresa ni de uno ni de otro, puesto que
los dos son principios esenciales de cualquier organiza-
cion administrativa, consagrados no ya constitucional-
mente, sino también en otros muchos textos normati-
vos#; sin embargo, es muy revelador que ahora solo se
hable de eficiencia, cuando es cominmente aceptado
gue este es un principio de funcionamiento, mas que
organizativo, y que hace referencia a “una adecuada
politica de gasto en relacion al servicio a prestar”#. Y
asi nos encontramos que, mientras el legislador de

1985 hablaba de mejorar “la eficacia de la gestion pu-
blica”, ahora se emplea una férmula que, cuando me-
nos, podemos calificar de singular®®, al decir que “la
delegacion habra de mejorar la eficiencia de la gestion
publica”, y, aunque también afiade el reiterativo pro-
posito de “eliminar duplicidades administrativas”, pa-
rece centrar su atencion en la vertiente econémica de
la delegacion, en el ahorro neto de recursos® o en la
reduccién de costes®'. Una especial importancia reviste
también la supresion, que habiamos apuntado al inicio
de este parrafo, de la consideracion de la delegacién
como una técnica que tiene como objetivo “el alcance
de una mayor participacién ciudadana”. En efecto, asi
se recogia literalmente en la redaccion originaria de
1985%, mientras que ahora este objetivo ha desapare-
cido del articulo 27. Lo que parece suponer un desco-
nocimiento de todo un largo proceso de acercamiento
de la Administracion al ciudadano, que va desde la
proclamacion del principio de descentralizacion, o el
de subsidiariedad, pasando por el respeto debido a la
Carta Europea de Autonomia Local (BOE de 24 de fe-
brero de 1989), que, como es sabido, tiene rango de
Tratado internacional®.

Aun cuando, por decirlo todo, el apartado 1 del
articulo 2, al proclamar los principios conforme a los
cuales ha de ejercerse la delegacion, incluye entre ellos,

46. No obstante, para hacer honor a la verdad, en la nueva redaccién del articulo 2.1 LBRL sigue manteniéndose la afir-
macién de que “para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente a las Entidades Locales, la legislacién del
Estado y la de las Comunidades Auténomas, reguladora de los distintos sectores de accion publica [...] debera asegurar a los
Municipios [...] su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses [...]"; si bien es
cierto, asimismo, que luego circunscribe este ejercicio a otros parametros algo distintos a los proclamados en la derogada ver-
sion de 1985. Asi, en la actualidad, el ejercicio de la delegacion ha de llevarse a cabo de conformidad no solo con el principio
de descentralizacion, sino también con los de proximidad, eficiencia, eficacia, y “con estricta sujecion a la normativa de estabi-
lidad presupuestaria y sostenibilidad financiera” (articulo 2.1 in fine).

47. Véanse, por ejemplo, los articulos 31.2 (eficiencia) y 103.1 (eficacia) de la Constitucién; o los respectivos articulos 3 de
la Ley 30/1992 (principios generales) y de la LOFAGE (principios de organizaciéon y funcionamiento), aun cuando en esta, sin
embargo, se califique estos principios como de funcionamiento.

48. CoscuLLueLA MonTaner, L., Manual de Derecho Administrativo. Parte General, 24.2 edicion, Civitas, Cizur Menor (Nava-
rra), 2013. En sus paginas 158 y 159, al abordar los principios de la organizacion administrativa, dedica un apartado (1. Efica-
cia, economia y eficiencia”) a distinguir sendos términos.

49. Esta expresion podria incluso responder a un error de redaccién.

50. Véase el apartado 3 del articulo 27, donde se emplea la expresion “ahorro neto de recursos”.

51. Vewasco Casaltero, F, “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 46: "El nuevo sentido de la delegacion es, solo,
la reduccion de costes”.

52. Recordemos que en la redaccion originaria se planteaba esta como un propésito a lograr: “[...] méxima proximidad de
la gestién administrativa a los ciudadanos”.

53. Definido por Angel M. Moreno Molina como “Tratado internacional estrella dentro del sistema del Consejo de Europa
(solo precedido en importancia por el CEDH). Aungue es una norma ajena al sistema ius-comunitario, es evidente que se ha
convertido en el estandar normativo de la definicién y elementos esenciales de la autonomia local no solo en la gran Europa,
sino también y por ello mismo a nivel mundial”. Véase Moreno Mouna, A. M.: “La Administracién local desde la perspectiva
europea: autonomia y reformas locales”, en E/ Cronista Social y Democrético de Derecho, num. 27, lustel, Madrid, p. 86. De la
Carta se ocupa expresamente, de manera pormenorizada, Luciano Parejo en “La autonomia local en la Constitucion Espanola”,
en Muroz Machapo, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, op. cit., pp. 47 a 210. Méas en concreto pueden consultarse las
paginas 157 a 169.
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junto a la descentralizacion, la eficacia y la eficiencia, la
“proximidad”, eso si, “con estricta sujeciéon a la nor-
mativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera” (articulo 2.1 LBRL).

4.1. ;Qué competencias son delegables?

Entremos en materia. ¢ Cudl es el posible objeto de la
delegacion? O, por decirlo de otro modo, ¢ qué compe-
tencias son delegables? La Ley, con una redaccion ma-
nifiestamente mejorable, o poco perfilada, como ya
hemos sefalado en varias ocasiones, recoge un amplio
elenco de “competencias” delegables, que, en reali-
dad, no es mas que un listado ejemplificativo, puesto
que se afirma expresamente que tanto el Estado como
las comunidades auténomas “podran delegar [...] en-
tre otras, las siguientes competencias”. Para pasar a
enumerar estas:

“a) Vigilancia y control de la contaminacién ambiental.

“b) Proteccion del medio natural.

“¢) Prestacion de los servicios sociales, promocion
de la igualdad de oportunidades y la prevencion de la
violencia contra la mujer.

“d) Conservacién o mantenimiento de centros sani-
tarios asistenciales de titularidad de la Comunidad Au-
tonoma.

“e) Creacion, mantenimiento y gestion de las es-
cuelas infantiles de educacion de titularidad publica de
primer ciclo de educacién infantil.

“f) Realizacién de actividades complementarias en
los centros docentes.

“g) Gestiéon de instalaciones culturales de titulari-
dad de la Comunidad Auténoma o del Estado, con es-
tricta sujecion al alcance y condiciones que derivan del
articulo 149.1.28.2 de la Constitucién Espafola.

“h) Gestion de las instalaciones deportivas de titu-
laridad de la Comunidad Auténoma o del Estado, in-
cluyendo las situadas en los centros docentes cuando
se usen fuera del horario lectivo.

“i) Inspeccion y sancién de establecimientos y acti-
vidades comerciales.

“j) Promocién y gestion turistica.

“k) Comunicacién, autorizacion, inspeccion y san-
cion de los espectaculos publicos.

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

“I) Liquidacion y recaudacion de tributos propios de
la Comunidad Auténoma o del Estado.

“m) Inscripcion de asociaciones, empresas o entida-
des en los registros administrativos de la Comunidad
Auténoma o de la Administracion del Estado.

“n) Gestion de oficinas unificadas de informacion y
tramitacion administrativa.

“0) Cooperacion con la Administracion educativa a
través de los centros asociados de la Universidad Na-
cional de Educacion a Distancia”.

La justificacion de estas posibles delegaciones se
encuentra, segun la Ley, en la necesidad de afianzar el
proceso de racionalizacidon administrativa®, asi como
en la consecucién de un “ahorro neto de recursos” .

Ahora bien, al hilo de la anterior enumeracion, y
antes de pasar a conocer su nueva regulaciéon, no que-
remos dejar de destacar algunos aspectos que, a nues-
tro juicio, merecen un comentario, siquiera breve.

Asi, en relacién con la prestacion de los servicios
sociales (letra c) basta recordar lo ya dicho al respecto
cuando nos ocupamos de las competencias propias y
de la disposicién transitoria primera.

Por otra parte creemos que se incurre en una clara
contradiccién en lo que se refiere a la competencia de
educacion, derivada, probablemente, de una falta de
coordinacion, que revela una mala técnica, basada en la
mera yuxtaposicion de textos sin mas atencién a su con-
tenido. Asi, por ejemplo, vemos que en la letra e) del ar-
ticulo 27 que estamos analizando se habla de la “crea-
cién, mantenimiento y gestion de las escuelas infantiles
de educacion de titularidad publica de primer ciclo de
educacion infantil”; mientras que la competencia en ma-
teria de educacion contemplada como “propia” del mu-
nicipio [articulo 25.2.n)] y también como asumible por
las comunidades auténomas segun la disposicion adicio-
nal decimoquinta, es mucho mas amplia y, en conse-
cuencia, distinta. En concreto se habla de “la conserva-
cién, mantenimiento y vigilancia de los edificios de
titularidad local destinados a centros publicos de educa-
cion infantil, de educacion primaria o de educacion espe-
cial”.

También nos llama la atencién que se recoja en este
listado de competencias autondémicas delegables la
sancion de los espectaculos publicos (letra k), cuando
sigue manteniéndose una competencia estatal, apa-

54. En este concepto entrarian objetivos tales como la evitacion de duplicidades administrativas, la mejora de la transpa-

rencia de los servicios publicos y el servicio a la ciudadanfa.

55. Asf se contempla en el primer parrafo del apartado 3 del articulo 27, que viene a completar —repitiendo, en algunos
casos— las razones ya esgrimidas en el apartado 1 al que hemos hecho mencién con anterioridad.

13

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, nim. 34, febrero de 2014, pp. 98-125
Fundacién Democracia y Gobierno Local



Jost CUEsTA ReviLLA

rentemente con idéntico objeto, en el articulo 23.g) de
la Ley Organica 1/1992, de proteccion de la seguridad
ciudadana.

Y por ultimo, y sin animo de ser exhaustivos, en
relacion con la mencion expresa a los centros asocia-
dos de la UNED (letra o), hemos de tener en cuenta las
previsiones que se contienen en el num. 2 de la dispo-
sicion adicional novena, segun el cual los convenios
actualmente existentes entre los ayuntamientos y di-
cha Universidad deberan adaptarse a las previsiones de
la LRSAL en un plazo maximo de tres afios, con una
singular advertencia: en ninguin caso y, por tanto, ni
siquiera durante el periodo de adaptacién de los cita-
dos acuerdos a la nueva Ley, “la financiacién de las
Administraciones locales a los centros asociados” se
podra extender a los servicios académicos que se pres-
ten a los alumnos que se matriculen con posterioridad
al dia en que esta norma entro en vigor.

4.2. La nueva regulacion de las competencias
delegadas

La delegacion se regira por la legislacion estatal®® o au-
tonémica aplicables (articulo 27.8 LBRL), y en principio,
en cuanto que habra de contar siempre con la acepta-
cion del municipio afectado (articulo 27.5 LBRL)*’, par-
tird necesariamente de un previo acuerdo o convenio
entre las Administraciones implicadas, que dara lugar a
la correspondiente atribucion del ejercicio de la com-
petencia, por parte de la delegante, en virtud de una
resolucion o disposicion administrativas. Una u otra,
cualquiera que sea la formalidad seguida, debera de-
terminar “el alcance, contenido, condiciones y dura-
cion de esta, que no podré ser inferior a cinco afos”.
Prevision, esta Ultima, relativa a un plazo en cierto

modo amplio, y que puede ser interpretada como un
estimulo a los municipios para que acepten esta for-
mula®®, en cuanto que les garantiza una cierta estabili-
dad de cara a la planificacion de sus actividades. Y lla-
ma la atencion que, junto a estos requisitos, afada
aqui el legislador la necesidad de contemplar un “con-
trol de eficiencia que se reserve la Administracion dele-
gante”. En principio no tendria nada de extrafo esta
precisiéon, en cuanto que ya hemos repetido en incon-
tables ocasiones que es esta una de las obsesiones del
legislador —practicamente el hilo conductor de su re-
forma—, pero si sorprende en cuanto que en el mismo
precepto (articulo 27) dedica un apartado especifico,
su numero 4, al control de la delegacion por parte de
la Administracion delegante, que, dicho sea de paso,
es practicamente idéntico al que contenia la LBRL en su
redaccion de 1985%.

En cualquier caso saludamos la desaparicion de la
delegacion impuesta por ley, obligatoriamente, con-
templada hasta ahora en el texto de la LBRL (antiguo
num. 3 del articulo 27)°, si bien podrian surgir dudas
al respecto en cuanto que en el articulo 47 LBRL —vi-
gente, no modificado por la LRSAL-, que regula las
mayorfas exigibles para la adopciéon de determinados
acuerdos por las entidades locales, en la letra h) de su
apartado 2, al ocuparse de la aceptacion de las delega-
ciones por la corporacién, exige el voto favorable de la
mayoria absoluta del nimero legal de miembros de
esta “salvo que por ley se impongan —las delegaciones
se entiende— obligatoriamente”. La contradiccion es
evidente, y mucho nos tememos que pueda deberse a
las ya constatadas deficiencias técnicas del texto legal
objeto de nuestro estudio.

Otro requisito exigible, de caracter imprescindible,
que ha cumplir la Administracion delegante, es el de la
confeccion de una Memoria Econdmica, en la que el

56. Por su concisiéon y precisiéon, valga por todos, a estos efectos, el comentario al articulo 13 de la Ley 30/1992, sobre
delegacion de competencias, realizado por el profesor MarTin ResoLLo en sus conocidas Leyes administrativas, 19.2 ed., Cizur
Menor (Navarra), 2013, p. 502.

57. Dice asf el apartado 5 del citado precepto: “La efectividad de la delegacion requerird su aceptacién por el Municipio
interesado”.

58. Para Velasco esta apariencia de fomento de la delegacion de las competencias no responde a la realidad. Véase Veiasco
CagalLero, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 46.

59. Se contemplaba en el apartado 2 de dicho articulo 27.

60. En la redaccién anterior la plena efectividad de la delegacion requeria también, como regla general, la aceptacion del
municipio “y, en su caso, la previa consulta e informe de la Comunidad Auténoma, salvo que por Ley se imponga obligatoria-
mente, en cuyo caso habra de ir acompafiada necesariamente de la dotacion o incremento de medios econdmicos para des-
empenarlos” (antiguo articulo 27.3 LBRL). Pues bien, aun cuando la exigencia de este Informe no se contempla en la regulaciéon
actual, se nos plantea la duda acerca de qué ocurrira en aquellos casos en los que el Estado pretendiera llevar a cabo la dele-
gacion del ejercicio de una competencia en favor de una comunidad auténoma que tenga atribuida la tutela financiera de sus
municipios. En tal supuesto, ;serfa necesario un informe de dicha comunidad auténoma, previo a la aceptaciéon de la delegacion
por parte del municipio, como consecuencia de la normativa reguladora de dicha tutela?
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legislador, como ya hemos tenido ocasién de compro-
bar a lo largo de estas paginas, deposita una confianza
sin limites, como si el solo hecho de su existencia ase-
gurara el cumplimiento su contenido. En ella, de acuer-
do con el ultimo parrafo del articulo 27.1 LBRL, habra
de justificarse la observancia de los principios organiza-
tivos y de funcionamiento ya conocidos (eficiencia, no
duplicidades y respeto a la LEPSF), y, lo que es mas
importante, deberd asegurarse que, en ningun caso, la
delegacion conllevara un mayor gasto de las Adminis-
traciones afectadas. En esta Memoria, aun cuando no
se diga de manera expresa, resulta obvio que se con-
signara especialmente el cumplimiento de un requisito
ineludible: que la delegacion lleva aparejada la corres-
pondiente financiacién. De hecho esta previsién se
concreta en la exigencia de que los presupuestos de la
Administracion delegante deberan contemplar para
cada ejercicio econdmico, mientras dure la delegacion,
la dotacion presupuestaria pertinente (“adecuada y su-
ficiente” dice el legislador). Tan determinante es el
cumplimiento riguroso de este Ultimo requisito que, si
la delegacion no fuera efectuada en estos términos,
esta seria tachada, nada menos, que de nula (apartado
6 del articulo 27 LBRL)®".

Por ultimo, ademas de los requisitos anteriores, que
parecen no ser suficiente garantia para el legislador, se
exige a la Administracién delegante que en el acuerdo
de delegacion se hagan constar los medios “personales,
materiales y econémicos” que aquella ha de poner a
disposicién del municipio, y todo con la advertencia, ya
habitual, de que ello no podra “suponer un mayor gasto
de las Administraciones Publicas” (articulo 27.1 LBRL).

4.2.1. Las técnicas de control en el marco de
la delegacion

Por lo que se refiere a lo que podemos denominar téc-
nicas de control®? en el marco de la delegacion de com-
petencias, hemos de hacer algin comentario, aun
cuando, como ya hemos anticipado en otros aparta-
dos, el articulo 27.4 LBRL viene a reproducir casi en su

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

literalidad la versién derogada del antiguo articulo
27.2 LBRL.

Por un lado, a las técnicas o medidas ya conocidas,
de las que puede hacer uso la Administracion delegan-
te, habria que afiadir el “control de eficiencia” que
aquella se reserve. Fuera de esta precision, el resto de los
supuestos no merecerian ningun otro comentario, habi-
da cuenta de que no hay ningln cambio sustantivo. Sin
embargo, si se afiade en este precepto un nuevo nime-
ro, el 7, donde se recoge una especifica regulacion de
las causas de revocacion o de renuncia®. Es importante
detenernos en esta Ultima, que podra deberse a:

— el incumplimiento de las obligaciones financieras
por parte de la Administracion delegante;

— 0 bien cuando, por circunstancias sobrevenidas,
se justifique suficientemente la imposibilidad de su
desempefio por la Administracién en la que han sido
delegadas, por suponer ello un “menoscabo del ejerci-
cio de sus competencias propias”. Como vemos, se
repite, una vez mas, la declarada intencién del legisla-
dor de asegurar, siempre y en todo caso, con caracter
prioritario, el cumplimiento de las que él ha consagra-
do como competencias propias.

4.2.2. La compensacion de deudas en el am-
bito de la delegacion

Corresponde ahora hacer mencién a un interesante
mecanismo, existente en otros ambitos, introducido
por el legislador en el marco de la delegacion. Se trata
de lo que podemos denominar “compensacion de
deudas”. En efecto, si un municipio, en el ejercicio de
determinadas competencias delegadas por su comuni-
dad auténoma, se encontrara con que esta incumple
sus obligaciones financieras, aquel quedara facultado
ope legis, en virtud del inciso final del articulo 27.6
LBRL, a compensarlas “automaticamente” con otras
obligaciones financieras que dicho municipio tuviera
con aquella. Dos matizaciones. En primer lugar, una de
menor calado. Pese a que el precepto se refiera a la
entidad local delegada, es evidente que, en principio,

61. En realidad tampoco es tan novedosa esta imposicion relativa a la necesidad de acompanar la delegacién de la corres-
pondiente dotacién econémica, pues ya se contemplaba en el antiguo articulo 27.3 LBRL, solo que entonces lo era para aquel
supuesto en el que estuviéramos ante una delegaciéon impuesta obligatoriamente por ley.

62. Véase, con caracter general, Jiménez-Bianco CarriLLO DE AtBorNOZ, A., “Las relaciones interadministrativas de supervision
y control”, en Tratado de Derecho Municipal, tomo |, op. cit., pp. 583y ss.

63. Este nuevo numero, y por tanto la regulaciéon de la renuncia y la revocacion en él contenidas, no aparecian en la version
del Anteproyecto de mayo de 2013 que manejamos, pero si en la redaccion final del Proyecto publicado en el BOE de 6 de

septiembre de ese mismo afio.
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se trata del municipio. La segunda si es de mayor al-
cance, puesto que la puesta en practica de este cobro
compensatorio puede acarrear algunos problemas en
la esfera de lo que podemos llamar relaciones interad-
ministrativas. Téngase en cuenta que el legislador ha
usado, a mi juicio con pleno conocimiento de causa, el
adverbio “automaticamente”. ;Bastaria, en este caso,
con que el municipio efectuara una comunicacion a la
Administracion delegante manifestandole su intencion
de compensar una determinada deuda y esta, en caso
de no discrepar, la aceptara y llevara a cabo, en sus
cuentas, la deduccion correspondiente? De admitirse
esta hipdtesis creemos que, en cualquier caso, seria ne-
cesario, en primer lugar, un previo requerimiento del
municipio a la Administracion delegante, acompanfa-
do, como es obvio, de la correspondiente acreditacion
—mediante el tipo de prueba fehaciente que fuese— del
concreto incumplimiento de que se trate imputable a
aquella. O, en otro caso, de ser el municipio la entidad
deudora, se debera sequir el procedimiento inverso.

Ante esta indefinicion todo parece apuntar a que,
pese a la loable intencién del legislador, la citada previ-
sién de una compensacion automatica de deudas, sera
dificil llevarla a la practica sin que sea objeto de un
minimo desarrollo normativo que articule el procedi-
miento a seqguir en estos casos. De hecho asi se prevé
en la disposicion adicional undécima, titulada “Com-
pensacion de deudas entre Administraciones por asun-
cion de servicios y competencias”, para el caso concre-
to del desempefo transitorio, por parte de los
municipios, de las competencias en materia de salud o
de servicios sociales —cuya titularidad ha sido atribuida
en virtud de la LRSAL, como vimos con anterioridad, a
las comunidades auténomas—, hasta tanto estas asu-
man plenamente su ejercicio.

Por otra parte resulta evidente que, aun cuando no
diga nada el legislador, este supuesto esta referido a lo
que podriamos denominar un incumplimiento menor,
pues de ser de este de cierta entidad, lo que correspon-
deria seria la invocaciéon de la renuncia por parte del
municipio afectado, con independencia, como es ob-
vio, del cobro de lo impagado (articulo 27.7 LBRL). Y
una ultima apreciacion en relaciéon con este “mecanis-
mo de compensacion”. Puesto que la Administracion
delegante puede ser tanto el Estado como las comuni-
dades auténomas, ;por qué solo se contempla este

supuesto para el caso del impago por parte de estas
ultimas?, ¢acaso no cabra su aplicacion cuando sea el
Estado el que incumpla sus obligaciones financieras
con el municipio? Creemos gque estamos ante una omi-
sion del legislador, pues de lo contrario se trataria de
un clamoroso trato discriminatorio en favor del Estado,
a la vez que de una desconfianza, poco justificable,
hacia las comunidades auténomas. Entendemos que
corrobora nuestra opinién el hecho de que en la regu-
lacion de la renuncia, como hemos visto, se contempla
la posibilidad de su invocacion por el municipio ante el
“incumplimiento de las obligaciones financieras por
parte de la Administracion delegante”, sin hacer dis-
tincion alguna acerca de cual sea esta.

4.2.3. La garantia de pago en el ejercicio de
competencias delegadas

La compensacion de deudas ha de ponerse en co-
nexion necesariamente con el articulo 57 bis de la Ley,
aun cuando este se ubique en el Capitulo Il, dedicado
a las “Relaciones interadministrativas”, del Titulo V
("Disposiciones comunes a las Entidades locales”) de la
LBRL. El citado articulo 57 bis, de nuevo cufio, se inti-
tula “Garantia de pago en el ejercicio de competencias
delegadas”. Dicho asi, esta prevision nos mereceria, a
priori, un juicio muy positivo, puesto que se trata de
asegurar, ante cualquier contingencia, la liquidez del
ayuntamiento, al menos en lo que al ejercicio de las
competencias delegadas se refiere.

De hecho, a estos efectos, el nuevo precepto articu-
la un procedimiento, un tanto alambicado, cuyo fin
ultimo consiste, como se recoge en su propia denomi-
nacién, en garantizar a los municipios, en todo caso, el
pago del coste que conlleva el ejercicio de aquella o
aquellas competencias que les hayan sido delegadas.

El primer problema con el que nos encontramos es
que, al igual que hemos comentado al ocuparnos de la
compensacion automatica prevista en el articulo 27.6,
el legislador de nuevo vuelve a partir de la misma pre-
misa; esto es, solo estd contemplada la posibilidad de
aplicar este mecanismo para el supuesto en el que la
Administracion incumplidora sea la comunidad auto-
noma®. En tal caso, el Estado se convierte en el garan-
te Ultimo del pago de las obligaciones financieras asu-

64. La Unica justificacién que podemos dar a esta previsiéon cabe encontrarla en el hecho indiscutible de que, en la actuali-
dad, al Estado ya le queda muy poco margen en este &mbito, al contar con muy pocas competencias que puedan ser objeto de

delegacion.
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midas por aquella comunidad auténoma que haya
efectuado la delegacién de alguna competencia en un
determinado municipio y que, en un momento dado,
deje de financiarla.

A estos efectos el legislador exige que, una vez que
una comunidad autdbnoma haya acordado con un munici-
pio la delegacién de una o varias competencias, en el
acuerdo o disposicion que le sirvan de fundamento habria
que incluir “una clausula de garantia” del cumplimiento
de sus compromisos financieros con la entidad local dele-
gada, “consistente en la autorizacion a la Administracion
General del Estado a aplicar retenciones en las transferen-
cias que le correspondan por aplicacion de su sistema de
financiacion”. A nuestro juicio esta prevision debe califi-
carse cuando menos de llamativa, por no decir discutible,
en cuanto gue se verian afectadas las previsiones relativas
al propio sistema de financiacion autondmica.

Con el fin de aquilatar ain mas esta prevision, sor-
prende la minuciosidad con la que el precepto detalla,
en términos que casi podriamos considerar mas pro-
pios de un reglamento, el contenido especifico de la
citada clausula. Asi, se contempla que esta “deberd
establecer, en todo caso”, los siguientes plazos:

— el plazo para la realizaciéon de los pagos compro-
metidos;

— el plazo para la reclamacion por parte de la enti-
dad local;

—y otro mas para la comunicacion a la Administra-
cion General del Estado de haberse producido el citado
incumplimiento®.

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

Por ultimo, una prevision afadida mas. Una vez
producido el incumplimiento por parte de la Adminis-
tracién delegante y, por tanto, puesto en marcha todo
el mecanismo anterior, el procedimiento para la efecti-
va puesta a disposicion de las entidades locales de los
fondos retenidos a las comunidades auténomas in-
cumplidoras se regulard mediante una Orden del Mi-
nisterio de Hacienda y Administraciones Publicas, en la
que se fijara un nuevo plazo; esta vez el del pago de las
cantidades de que se tratase. Para corroborar que el
legislador ha querido que el instrumento formal elegi-
do para dar plena efectividad a esta prevision sea una
Orden ministerial, asi se reitera en el num. 3 de este
nuevo articulo 57 bis, dedicado expresamente a ello,
concretando que esta Orden es “a la que se refiere la
disposicion adicional septuagésima segunda de la Ley
17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para el afio 2013", si bien —como de
hecho se recoge en la menciéon a la misma con anterio-
ridad, en el apartado ndm. 1 del mismo articulo 57
bis—, en este caso especifico, “no sera precisa la auto-
rizacion previa” a la que hace referencia la disposicion
adicional citada, esto es, la del secretario de Estado de
Administraciones Publicas®®.

Como conclusidon podemos afirmar que en este
precepto se pone de manifiesto, a las claras, que la Ley
ha sido concebida desde la dptica del Estado y, si se
nos permite, incluso desde un prejuicio, por no hablar
de desconfianza, hacia las comunidades auténomas.
De hecho no alcanzamos a entender bien por qué ha

65. Y, en cambio, no sabemos muy bien por qué no se ha hecho mencién a esta clausula de garantia al regular los requi-
sitos que ha de reunir el acuerdo o disposicion en cuya virtud se lleva a cabo la delegacién, que son expuestos con minuciosidad
en el apartado 1 del articulo 27. Creemos que, bien al detallar estos, entre los que se encuentra la consabida Memoria Econémi-
ca, 0, en su caso, al contemplar las técnicas de direccion y control del ejercicio de la competencia (articulo 27.4 LBRL), tenfa que
haberse contemplado esta prevision del nuevo articulo 57 bis.

66. La disposicion adicional septuagésima segunda de la citada Ley 17/2012, titulada “Retenciones en las centrales de
compras u otros instrumentos de cooperacién interadministrativa”, dice asi:

“El Estado, para el funcionamiento de las centrales de compras y demas instrumentos de cooperacién interadministrativa
que se creen con la finalidad de ahorrar costes o de gestionar mas eficientemente las competencias de cada Administracion,
podra retener o deducir de los importes satisfechos por todos los recursos del sistema de financiacién a las Comunidades
Auténomas y las Ciudades con Estatuto de Autonomia, las cantidades necesarias para atender al cumplimiento de las obliga-
ciones asumidas por la Comunidad Auténoma respectiva, previa aceptacion expresa de ésta en el acto o convenio a través del
cual se formalice la incorporacion al instrumento de cooperacion.

“En todo caso la prevision de esta retencién o deduccién en los indicados instrumentos requerira de autorizacion previa del
Secretario de Estado de Administraciones Publicas.

“Cualquier pago estara condicionado a la efectiva deduccion o retencion. En ningln caso el Estado respondera de las obli-
gaciones asumidas por las Comunidades Autdbnomas y las Ciudades con Estatuto de Autonomia a través del mecanismo de
central de compras de conformidad con lo dispuesto en el articulo 8 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, no pudiendo los terceros ejercitar accion alguna frente al Estado.

“Por Orden del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas se desarrollara lo previsto en los parrafos anteriores.

“La gestion financiera de las obligaciones econdmicas satisfechas por el Estado por cuenta de las Comunidades Auténomas
y las Ciudades con Estatuto de Autonomia en las centrales de compras y demas instrumentos de cooperacién interadministra-
tiva antes mencionados, se realizara de forma extrapresupuestaria”.
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de acudirse a la intervencién del Estado en este ambi-
to, en el que lo habitual es que se trate de supuestos
en los que existe una relacion bilateral entre una comu-
nidad auténoma y un municipio. Y, por ultimo, en
cualquier caso, creemos cuando menos discutible el
hecho de que, para dar cobertura a toda esta opera-
cion, se haya acudido a un instrumento normativo
como la Orden ministerial.

4.2.4. La posibilidad de efectuar la delega-
cion en favor de varios municipios

El nuevo apartado 2 del articulo 27 contempla la posi-
bilidad de que el Estado o las comunidades auténomas
puedan llevar a cabo la delegaciéon de una o varias
competencias comunes en uno o varios municipios. En
tal caso se prevé que esta delegacion se efectle “si-
guiendo criterios homogéneos”. Decisidon que nos pa-
rece, por obvia, acertada. Lo que no acabamos de en-
tender muy bien es por qué esta exigencia solo se
establece para el caso de que se trate de municipios de
la misma provincia. Creemos que este trato igualitario
debe darse en todo supuesto de delegacién de una
determinada competencia en varios municipios, con
independencia de la provincia en que se encuentren,
puesto que lo importante es que se garantice que,
ante una misma situacion de partida —o sea, munici-
pios con realidades similares—, las condiciones en las
que se plantee la delegacion sean idénticas.

No obstante lo anterior, mucho nos tememos que
esa prevision del legislador esté intimamente ligada a la
prevision contemplada en el segundo péarrafo de este
articulo 27.2, en el que se dice que “la Administracion
delegante podra solicitar la asistencia de las Diputacio-
nes provinciales o entidades equivalentes para la coor-
dinacién y seguimiento de las delegaciones previstas en
este apartado”. Con independencia de que hagamos
notar, una vez mas, que estamos ante una nueva mues-
tra del destacado papel que la LRSAL atribuye a las di-

putaciones, creemos que esta prevision adolece, en
nuestra modesta opinién, de una falta de coordinacion
con la nueva regulacion de la delegacién, pues esta,
como hemos hecho notar, para ser plenamente efectiva
debe contar con la aquiescencia del municipio: en defi-
nitiva, parte de un acuerdo entre la Administracion de-
legante y este. Y en cambio, del tenor literal del parrafo
del que nos estamos ocupando no se desprende que el
municipio tenga nada que decir ante este nuevo esce-
nario. En puridad, en el supuesto de que no estuviera
de acuerdo con el mismo, podria entenderse que ni si-
quiera pudiera optar por la renuncia, dado que esta
parece circunscribirse, como vimos, al incumplimiento
de las obligaciones financieras por parte de la Adminis-
tracion delegante, o al hecho de que el municipio justi-
figue que continuar desarrollando las competencias
delegadas le supondria un menoscabo en el gjercicio de
las propias (articulo 27.7 LBRL).

Finalmente, y pese a todas las afirmaciones anterio-
res, por paliar de algun modo el sombrio panorama
dibujado, creemos justo reconocer que la regulacién
actual de la delegacion mejora sustancialmente tanto
la original de la LBRL como la contemplada en las suce-
sivas versiones de la misma, hasta llegar al Proyecto de
Ley del pasado septiembre. Asimismo, a modo de con-
clusion de este apartado, entendemos que del nuevo
articulo 27 se desprende una clara opcion politica por
favorecer las delegaciones, aunque, obviamente, so-
mos conscientes de que estas se configuran en un mar-
co mucho mas rigorista.

5. Las mal llamadas competencias impro-
pias®’ y las competencias complementarias:
el articulo 7.4 y la supresion del articulo 28
LBRL

Una de las cuestiones que mayor debate han suscitado
del texto de la LRSAL, ha sido precisamente la supresion
del articulo 28 LBRL®. Este, como es sabido, contenia

67. Como es sabido, esta es una denominacion que, pese a su uso habitual, es rechazada, como regla general, por la doc-
trina. En cuanto que el texto del Anteproyecto de LRSAL la contemplaba en el nuevo apartado 4 del proyectado articulo 7, el
Consejo de Estado llegd a pronunciarse al respecto, para afirmar que procedia objetar “que se consagre legalmente como ex-
presién para denominar una categoria formal de competencias la de competencias impropias. Se trata, ciertamente de un
tertium genus distinto de las competencias propias y de las delegadas —de hecho, no se encuentran definidas como tales, sino
solo por su exclusion de las otras clases de competencias—y, precisamente por ello y porque el Anteproyecto incorpora diversas
normas sustantivas en relacion con tales competencias, no parece apropiado acudir a dicha expresién para referirse a ellas”. De
hecho sugerfa como alternativa las denominaciones de “competencias atribuidas o por atribucién” o “competencias distintas
de las propias y de las delegadas”. Expresion esta Ultima que, como es sabido, ha sido la elegida finalmente por el legislador.

Dictamen 567/2013, pp. 61y 62.
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una especie de “clausula de atribucion genérica”, en la
que se contemplaba la posibilidad de que los munici-
pios pudieran realizar “actividades complementarias de
las propias de otras Administraciones”®, sefialando en
concreto, a modo de propuesta, si se nos permite la
expresion, “las relativas a la educacion, la cultura, la
promocion de la mujer, la vivienda, la sanidad y la pro-
teccion del medio ambiente”. En nuestra opinion, de la
propia diccién literal del precepto se podia colegir que
el legislador estaba efectuando una aclaraciéon para él
muy evidente: las actividades citadas de manera expre-
sa no eran propiamente materia local, o al menos no
contaban con la cobertura competencial necesaria’.
De ahif que tradicionalmente estas “actividades comple-
mentarias” hayan venido recibiendo la denominacion,
no muy acertada técnicamente, y por ello criticada por

LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES: UNA APROXIMACION A SU NUEVO REGIMEN JURIDICO

la doctrina, de “competencias impropias”’’. Por tanto,
en un texto como el de la LRSAL, que, desde su Pream-
bulo, reitera hasta la saciedad como objetivos basicos
los ya citados de “clarificar las competencias municipa-
les para evitar duplicidades con las competencias de
otras Administraciones”, y “avanzar en el principio
‘una Administracién una competencia’ (eliminando) los
problemas de solapamientos competenciales entre Ad-
ministraciones hasta ahora existentes”, era evidente
que un precepto como el antiguo articulo 28 estaba
llamado a desaparecer, como de hecho ha ocurrido,
desde las primeras versiones de dicho texto legal. Es
mas, para el legislador podriamos decir que este pre-
cepto era uno de los ejemplos prototipicos de todos los
males que, en su opinion, venian aquejando al régimen
local espanol en los ultimos afos. Una de las causas del

68. Asi, por ejemplo, Almeida no comparte la supresién de este precepto, pues afirma que esta se hace, en su opinion,
apoyada en la prohibicién de todo tipo de duplicidades, cuando, segun él, “no siempre que existe una duplicidad funcional se
produce una actuacién administrativa ineficiente. Hay supuestos donde la existencia de duplicidades funcionales no solo no
provoca ineficiencia, sino que, al contrario, la presencia de una multiplicidad de actores publicos habilitados para intervenir
garantiza la eficiencia de la actuacion administrativa global, y, sobre todo, su adecuacion a las necesidades y preferencias de los
ciudadanos”. De donde concluye que “procede defender la necesidad de conservar en su formulacion actual tanto la cldusula
competencial general (art. 25.7) como la clausula de complementariedad competencial (art. 28 LBRL)". Téngase en cuenta que
estas lineas fueron redactadas por el autor basandose en el Anteproyecto de la LRSAL. Véase Aimeipa Cerreba, M., “La reforma
de la planta, estructura competencial, organizacién y articulacién de la Administracion local”, en La planta del Gobierno local,
op. cit., pp. 106y 107.

69. Recordemos la interpretacion que al respecto hizo el Tribunal Constitucional en su sentencia 214/1989, de 21 de
diciembre, cuando afirmé que “en realidad el art. 28 no viene a ampliar notablemente el dmbito competencial de los muni-
cipios [...] sino que este se configura como una cldusula competencial genérica que, més alla de las competencias que por
imperativo de los arts. 2.1y 25 de la Ley, el legislador sectorial debe reconocer a las entidades municipales, habilita a los muni-
cipios para que puedan desarrollar actividades complementarias de las propias de otras Administraciones. Quiere decirse, pues,
que esas actividades complementarias en forma alguna menoscaban o se configuran como un obstaculo a las competencias
que corresponden al Estado o a las Comunidades Auténomas”.

70. Esta situacion, en “época de bonanza econémica”, como afirma Carbonell, hizo que no surgieran “voces particular-
mente criticas con el protagonismo adquirido por nuestros municipios en ambitos de la accién publica alejados de las tradicio-
nales materias de interés local”. Sin embargo, como reconoce esta autora, “el panorama ha cambiado radicalmente con la
crisis econémica y la necesidad de recortar el gasto publico. Un adecuado andlisis de este tema debe, sin embargo, diferenciar
entre aquellas actividades que asumen las entidades locales en su condicion de Administraciones Publicas mas proximas al ciu-
dadano, que suplen las deficiencias de gestion, a veces, solo por la lentitud en el ejercicio de las competencias por quien real-
mente las tiene atribuidas, y aquellas otras actividades que, con el mismo argumento principal, realizan las entidades locales
con duplicidad no justificada. Estas ultimas, que no encuentran cobertura en una situacién real de necesidad son las que ahora
se cuestionan. El problema, sin embargo, no es coyuntural, de recortes, para ajustar el gasto publico, sino estructural. Si los
municipios concentraran sus esfuerzos —y sus recursos— en la gestion de los servicios y actividades que afectan directamente a
los intereses que le son propios, mejoraria significativamente su calidad y su eficacia, lo que no ocurre si dedican esos fondos a
otras actividades —que no competencias— impropias. Parece razonable concluir que si un municipio dedicara sus recursos a la
gestion de los servicios municipales obligatorios y a aquellas otras competencias de incuestionable interés local, sin detraer una
parte para actividades ajenas al nlcleo de ese interés, se produciria una significativa mejora de los autobuses de transporte
urbano, de los parques o de la iluminacién de nuestras ciudades. Sin embargo no resulta sencillo articular concretos remedios
frente a este desbordamiento de las actividades desarrolladas por los municipios cuando no se produce una violacion del orde-
namiento juridico (por intromisién en las competencias de otras Administraciones Publicas, o por vulneracion del principio de
legalidad presupuestaria, por ejemplo), lo que con frecuencia sucede si se emplean técnicas no coactivas”. Véase CARBONELL
Porras, E., “La planta local: Anélisis y perspectivas de reforma”, en La planta del Gobierno local, op. cit., pp. 52y 53.

71. Puede verse al respecto PrieTo Romero, C., “Las competencias municipales. Las competencias impropias y los servicios
duplicados en la ciudad de Madrid”, en Anuario de Derecho Municipal 2011, Marcial Pons, Madrid, pp. 97 y ss. O, mas recien-
temente, los dos exhaustivos estudios de Alfredo Galan en GalAn Galan, A., La reordenacion de las competencias locales: du-
plicidad de Administraciones y competencias impropias, Fundaciéon Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2012, y “Crisis
econémica y competencias impropias de los gobiernos locales”, en AA. VV., Crisis Econdmica..., op. cit., pp. 329y ss.
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excesivo gasto —por no hablar de despilfarro— de dinero
publico por parte de los ayuntamientos’?.

Pero lo cierto y verdad es que, aun cuando este pre-
cepto (antiguo articulo 28) ha sido suprimido, en nues-
tra opinion el cambio no es tan sustancial, pues los
municipios podran seqguir desplegando estas activida-
des en ambitos distintos a los definidos en los articulos
25y 27 LBRL; en definitiva, van a poder seguir desarro-
llando dichas actividades, que podemos llamar “com-
plementarias”, al amparo del nuevo articulo 7.4, solo
que —es cierto— ahora bajo ciertas condiciones clara-
mente especificadas. Asf lo reconoce incluso la doctri-
na mas beligerante con esta reforma’s.

Creemos interpretar bien al legislador si afirmamos
que este ahora pretende que el ejercicio de estas inno-
minadas competencias solo pueda llevarse a cabo por
una entidad local cuando:

— esté asegurado el cumplimiento de las competen-
cias propias y de las delegadas;

—no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera
del conjunto de la Hacienda municipal’;

—y no se incurra en un supuesto de ejecucion si-
multanea del mismo servicio publico’ con otra Admi-
nistracion Publica, esto es, una duplicidad en su ejerci-
cio, de manera que su ambito de actuacion esté
cubierto por otra Administracion.”

Y para asegurar el cumplimiento de estas premisas
anade unos concretos requisitos que consisten en la
emision de dos informes que, apartandose de la regla
general del articulo 83.1 de la Ley 30/1992, han de ser
previos, preceptivos y vinculantes, y cuya elaboracion
corresponde:

— A la Administracién sectorial competente, de
modo que se evite la tan temida duplicidad o solapa-
miento en el ejercicio de las mismas actividades sobre
las nuevas materias que haya asumido el municipio.

— Asi como a la Administracién que tenga atribuida
la tutela financiera sobre la entidad local de que se tra-
te. En este caso, para asegurar que, como hemos sefia-
lado, no esta en riesgo la sostenibilidad financiera de la
Hacienda municipal, y por tanto se respeta lo precep-
tuado por la consabida LEPSF.

Es evidente que tales exigencias pueden ser inter-
pretadas como una voluntad reduccionista de la auto-
nomia local, y que, como ha afirmado Velasco, puede
considerarse que esas actividades complementarias
pasan a ser “subsidiarias respecto de los llamados ser-
vicios obligatorios minimos y el ejercicio de competen-
cias ‘propias’”, pero no lo es menos que, pese a ello,
tanto el Estado como las comunidades auténomas
pueden, ante una nueva coyuntura, elevar estos nue-
vos estandares de autonomia local fijados por aquel en
el nuevo texto legal, por emplear palabras del mismo
autor””. De hecho asi estd ocurriendo en alguna de es-
tas comunidades, que han incluido en su legislacion de
régimen local titulos competenciales generales o com-
petencias similares a las del actual articulo 28 LBRL. Y
por otra parte no olvidemos que, como hemos afirma-
do desde el inicio de estas paginas, el legislador ha
guerido establecer un indudable orden de prelacién en
el ejercicio de las competencias por parte de los muni-
cipios, y en este ocupan el ultimo lugar las competen-
cias complementarias o impropias, como las gueramos
denominar.

72. Véase por ejemplo el conocido Informe sobre el gasto no obligatorio de los municipios espanoles. Ejercicios 2004-
2007, realizado por VitaTa Ferrer, M. (dir.), Mas Fontcuserta, D. y SauNas Peria, P., Federacion Espafola de Municipios y Provincias
(FEMP) y Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2011. Segun este Informe, méas del 25 % del gasto de los ayunta-
mientos esta dedicado al ejercicio de competencias de las llamadas impropias.

73. Veasco Casallero, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 41: “A poco que se reflexione se concluye que
esas nuevas competencias impropias van a dar cobertura competencial a las mismas actividades que, hasta hoy, podrian encon-
trar facil acomodo en el art. 28 LBRL".

74. Como es sabido, las competencias propias han de tener la dotacidon presupuestaria necesaria para su ejercicio al am-
paro del articulo 25.4 “[...] La Ley debe prever la dotacion de los recursos necesarios para asegurar la suficiencia financiera
[...]". Y respecto de las delegadas ya vimos que uno de los requisitos esenciales era que la delegacién fuera “acompanada en
todo caso de la de correspondiente financiacién [...] siendo nula sin dicha dotacién” (articulo 27.6). Pues bien, frente a la redac-
cion originaria del Anteproyecto, que solo permitia su existencia, entre otros requisitos, si se garantizaba “la sostenibilidad fi-
nanciera de las nuevas competencias”, el Consejo de Estado rechazé esta formulacién, en cuanto que, en su opinion, “en la
concepcion de la Ley Orgénica 2/2012, la sostenibilidad financiera no es algo que vaya referido a actuaciones particulares sino
al conjunto de la Hacienda de la entidad de que se trate”; realizando después interesantes matizaciones sobre este punto.
Véase Dictamen 567/2013, p. 59.

75. El legislador, como hemos tenido ocasion de comprobar, emplea aqui, a mi juicio de una manera no muy acertada, el
término de “servicio publico”.

76. “[...] y no se incurra en un supuesto de ejecucién simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion
Publica” (articulo 7.4).

77. Vewasco CagaLLEro, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 41.
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Asimismo, creemos necesario destacar que el vi-
gente articulo 7.4 ha experimentado un cambio muy
significativo en su redaccion en relacién con la ofrecida
por el Anteproyecto de mayo de 201378, y en ello ha
tenido mucho que ver el parecer del Consejo de Esta-
do, pues el Proyecto asumié la practica totalidad de sus
recomendaciones y luego, durante su tramitacion par-
lamentaria, no fue objeto de ninguna otra modifica-
cion.

Por ultimo cabe traer a colacion, por su relacién con
este tema, la disposicién adicional novena, titulada
“Convenios sobre ejercicio de competencias y servicios
municipales”, y de la que ya nos ocupamos en parte al
tratar las competencias delegadas. Esta disposicion, en
la version del Anteproyecto de la LRSAL, como tuvimos
ocasion de ver, fue objeto de un importante reproche
por parte del Consejo de Estado, cuyas recomendacio-
nes solo fueron atendidas en parte, de tal modo que
en el texto vigente pervive la intencion Ultima del legis-
lador de tratar de cerrar el circulo en torno a las com-
petencias delegadas y a las que hemos denominado
inadecuadamente “impropias”, obligando a que cual-
quier fuente de financiacion de cualesquiera de estas,
procedente del Estado o de las comunidades auténo-
mas, en virtud de “Convenios, acuerdos y demas ins-
trumentos de cooperacién” suscritos con una entidad
local, se adapte a las nuevas previsiones legales antes
del 31 de diciembre de 2014, pues, de lo contrario,
guedaran sin efecto dichos acuerdos.

Cabe, por tanto, hacer nuestra la opinién del Con-
sejo de Estado cuando afirma que esta disposiciéon
“plantea numerosas incertidumbres en cuanto a su
contenido y alcance. Al margen de que no se aprecie la
justificacién de una medida ablatoria de este género,
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que incide gravemente en la esfera de decision de las
Comunidades Auténomas, la ausencia de reglas dirigi-
das a [...] encauzar la liquidacion de las obligaciones
entre las partes o las de terceros cuyos intereses pudie-
ran resultar afectados por la extincién de los conve-
nios"’?; precisiones estas Ultimas que han llevado al
legislador a contemplar un plazo mayor de adaptacion,
el de un afo antes citado.

6. La iniciativa publica econémica de los mu-
nicipios

Como es sabido, en virtud del articulo 128.2 CE se re-
conoce en nuestra Carta Magna la posibilidad de la
iniciativa publica en la actividad econémica. En el mar-
co de esta prevision se encuadra la regulacién que, de
la misma, se hace en el articulo 86 LBRL, atribuyéndose
también a las entidades locales.

a) Por lo que se refiere al ejercicio de la iniciativa
publica para el desarrollo de actividades econémicas,
dicho precepto contempla el seguimiento de un proce-
dimiento cuyo contenido es descrito con cierta minu-
ciosidad. Regulacién que ha de completarse con lo
dispuesto en el articulo 97.1 del Texto Refundido de
19868°. Sobra decir, por reiterado, que, como primera
exigencia, nos encontramos con la consabida adver-
tencia del respeto al cumplimiento de los objetivos de
la LEPSF. Al hilo de ello parece deducirse —puesto que
el precepto sigue una redaccién no muy clarificadora a
nuestro juicio— que la entidad local podra aventurarse
en este campo siempre que estén debidamente cubier-
tas “sus competencias”®'. Creemos que no se trata de
una interpretaciéon muy descabellada en cuanto que,

78. En su version de mayo de 2013, decia el proyectado articulo 7.4: “Las entidades locales solo podran ejercer competen-
cias impropias, entendiendo por estas las distintas a las competencias propias y a las atribuidas por delegacion, asi como desa-
rrollar actividades econdmicas, cuando no se ponga en riesgo financiero la realizacion de las competencias propias, no haya
duplicidades con las competencias autonémicas, y se garantice la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias o ac-
tividades econdmicas, respetando en todo caso el principio de eficiencia y el resto de los requerimientos de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. A estos efectos sera necesario el informe previo de la Comunidad Auténo-
ma en el que se sefale la inexistencia de duplicidades y del interventor de la entidad local sobre la sostenibilidad financiera de
las nuevas competencias”. Pues bien, al hilo de esta redaccién el Consejo de Estado llevéd a cabo unas muy interesantes obser-
vaciones que, como hemos dicho, fueron tenidas en cuenta por el legislador, mejorando considerablemente el texto. Se trata
del ya citado Dictamen 567/2013, que dedica a este punto las paginas 59 a 63.

79. Estas contundentes afirmaciones se contienen en la pagina 68 del Dictamen del Consejo de Estado 567/2013.

80. Se trata, como es sabido, del articulo 97.1 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprobd
el Texto Refundido de las Disposiciones Legales vigentes en materia local.

81. El precepto en vigor dice literalmente: “[...] siempre que esté garantizado el cumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria y de la sostenibilidad financiera del ejercicio de sus competencias”. Por estas y otras razones Velasco (aun
cuando, como sabemos, para su comentario se sirviera de una version del Anteproyecto de Ley) entiende que “la nueva regu-
lacién de la iniciativa econémica municipal [...] no resulta coherente con el reconocimiento de la iniciativa publica en el art.
128.2 CE. La iniciativa econdmica publica (en este caso, municipal) queda claramente relegada a un segundo plano por su
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como venimos comprobando, esa es la tonica general
de los preceptos referidos al régimen competencial, re-
formados o introducidos ex novo en la Ley de Bases del
Régimen Local por la LRSAL. De hecho, si repasamos el
texto del Anteproyecto de mayo de 2013, en el expe-
diente al que nos referiremos a continuacién, se men-
cionaba expresamente que habia de justificarse “que
la entidad local presta todos los servicios minimos”. El
texto actual, al suprimir la mencion al tan denigrado
“coste estandar”, ha eliminado también, en su literali-
dad, esta mencion, pero, como decimos, se puede fa-
cilmente entender, por pura lé6gica, que se mantiene la
citada exigencia.

El expediente en cuestion ha de acreditar no solo la
conveniencia de esta medida, sino también la oportu-
nidad de la misma, y que no genera ningun riesgo para
la sostenibilidad financiera de la entidad local®. Sin
embargo, todo ello no es suficiente. El municipio, en la
confeccion del citado expediente, estd obligado, ade-
mas, a llevar a cabo un anélisis del mercado, consisten-
te en una serie de estudios de indole economicista,
cuyo objeto sera conocer extremos tales como:

—la oferta y la demanda existentes,

— la rentabilidad que, para las arcas municipales,
supondria la realizacion de esa actividad econdmica
que se pretende llevar a cabo;

-y los posibles efectos que dicha actividad tendria
sobre la concurrencia empresarial.

Cumplidos todos estos requisitos el expediente sera
aprobado por el Pleno de la corporaciéon, con dos im-
portantes precisiones. Una de ellas ya se contemplaba
en la anterior versién de la LBRL y consiste en que la

entidad local determinara la forma concreta de la pres-
tacion del servicio [articulo 22.1.f) LBRL]. Y la segunda
hace que el texto legal vigente difiera del Anteproyecto
precedente, pues se ha eliminado la intervencion de la
comunidad autbnoma en este procedimiento, a la que,
en un primer momento, se atribufa la aprobacion defi-
nitiva del citado expediente. Creo que es de justicia
alabar esta supresion, que despeja toda sombra de
duda acerca de una tutela excesiva sobre la Adminis-
traciéon local por parte de la autondmica.

b) En segundo lugar, tal y como ocurria hasta hoy,
"Se declara la reserva” en favor de las entidades locales
de algunas actividades o servicios esenciales. En concre-
to estas actividades o servicios son: el abastecimiento
domiciliario y depuracién de aguas, la recogida, trata-
miento y aprovechamiento de residuos, y el transporte
publico de viajeros®. Y, como en la redaccion anterior de
la LBRL, se permite que tanto el Estado como las comu-
nidades autébnomas puedan operar igual respecto de
otras actividades y servicios, siempre, ldgicamente, en el
ambito de sus respectivas competencias.

La diferencia sustancial en este supuesto estriba en
que, cuando una entidad local pretenda ejercer alguna
de estas actividades en régimen de “monopolio”, se
requiere —en este caso si— una doble aprobacion: por
un lado, la del pleno de la corporacion, a la que habra
de afiadirse la del consejo de gobierno de la comuni-
dad autébnoma®*. El cambio de criterio del legislador,
en relaciéon con el supuesto anterior, entendemos que
parte del reconocimiento de que, con esta formula, se
rompe de una manera mas drastica con el respeto al
principio de la libre concurrencia®.

doble carécter subsidiario: respecto de los servicios obligatorios y las competencias propias; y por la atencién a sus efectos sobre
las empresas concurrentes. Esta supeditacion de la iniciativa econémica pudiera ser contraria al art. 128.2 CE”. Véase VeLasco
CaeaLLERO, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 44.

82. De todo ello deduce Mellado que “la entidad local tendra que ‘justificar’ el ‘desinterés’ privado en la gestién de la ac-
tividad o servicio, voluntariedad en negativo dificilmente reflejable y acreditable en un expediente administrativo”. No lo enten-
demos asi nosotros, sino que estamos mas conformes con la interpretacion que el mismo autor hace a continuacion de las
lineas que hemos reflejado literalmente: “Quizés deberia interpretarse el precepto, de forma mas laxa, en el sentido de la
necesidad de justificar Unicamente, y desde una 6ptica formal, la ‘falta de accién’, intervencién o presencia de los operadores
privados en el sector econémico en cuestion”. Véase MewLapo Ruiz, L., “Notas criticas sobre el Anteproyecto...”, op. cit., p. 30.

83. Lo cierto es que ha quedado muy reducido el objeto de estas posibles “reservas” si comparamos la nueva regulacion
con la redaccion originaria de la derogada version del articulo 86.3 LBRL.

84. En este punto el legislador ha atendido la recomendacion expresa que, en su dia, le hiciera el Consejo de Estado: “[...]
ha de apuntarse la conveniencia de revisar la redacciéon del art. 86.3 de la LRBL en la version proyectada, por las posibles diver-
gencias en su interpretacién que pudieran surgir en la practica”; Dictamen ndm. 567/2013, p. 58. En dicha versién el citado
articulo 86.3 regulaba el procedimiento de aprobacién de los expedientes, cuyo objeto era, sin mas, el desarrollo de actividades
econdmicas por el municipio, o bien el relativo a la reserva de servicios esenciales, pero no su explotacion en régimen de mo-
nopolio, puesto que esta posibilidad no se contemplaba de manera expresa en el Anteproyecto sometido a consulta.

85. Creemos conveniente traer aquf a colacion el certero comentario que, refiriéndose con caracter general al articulo
128.2 CE, hace el profesor Martin Rebollo: “El reconocimiento explicito de la iniciativa privada en la economia rompe con el
llamado proceso de subsidiariedad segun el cual la creacién de empresas por las Administraciones Publicas estaba, como regla
general, supeditada a la ausencia de iniciativa privada. Tal reconocimiento viene a desplazar ahora el problema a una pura
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Y unas ultimas apreciaciones sobre esta prevision.
Siguiendo, una vez mas, una no muy acertada técnica
legislativa, la disposicién final primera® de la LRSAL
ha venido a concretar el procedimiento a seguir por el
municipio cuando este pretenda la ejecucion de las ac-
tividades “reservadas”, en régimen de monopolio. De
tal modo que, ademas de los requisitos que acabamos
de exponer, establecidos en el numero 1 del articulo 86
LBRL (conveniencia, oportunidad, sostenibilidad finan-
ciera, rentabilidad, efectos sobre la concurrencia em-
presarial...), el legislador parece reiterar la necesidad
de que, de nuevo, tenga que realizarse otro pronuncia-
miento acerca de la conveniencia de que el municipio
en cuestion opte por el ejercicio de dichas actividades
en régimen de monopolio. A todo ello habria que afa-
dir la exigencia de recabar un “informe de la autoridad
de competencia correspondiente”® y la condicion de
que el pertinente acuerdo municipal, que como hemos
apuntado corresponde adoptarlo al Pleno, sea aproba-
do®® “por mayoria absoluta del numero legal de miem-
bros de la Corporacion”. Adoptado el acuerdo debera
remitirse el expediente completo “al érgano compe-
tente de la Comunidad Auténoma”. Si bien la Ultima
palabra recae, como hemos anticipado, en el consejo
de gobierno de esta, que debera resolver en un plazo
de tres meses®. El procedimiento, no obstante, se pue-
de complicar aun mas, en cuanto cabe que el Gobier-
no interesado solicite un dictamen sobre el particular al
organo consultivo superior, sea el Consejo de Estado o
el correspondiente en las comunidades auténomas, sin
que el tiempo que este tarde en evacuarlo cuente a los
efectos del cdémputo del plazo de tres meses antes
mencionado. Con esta nueva regulacion viene a redu-
cirse, a nuestro juicio, el amplio margen de discrecio-
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nalidad con el que, en este aspecto, contaba hasta
ahora la comunidad auténoma, y que, con razén, ha-
bia sido objeto de critica. Si bien la conclusion final es
gque nos encontramos ante un procedimiento harto
complejo, que mas parece querer disuadir del uso de
esta opcién —el ejercicio en régimen de monopolio—
que promoverla.

Por ultimo, el precepto culmina, como podia facil-
mente esperarse, extendiendo las posibilidades de im-
pugnacién de acuerdos locales previstas en el Capitulo
Il del Titulo V de la LBRL a las contempladas en este
precepto cuando estos incumplieran de algin modo la
LEPSF.

7. Conclusiones

El objeto de este trabajo era ofrecer, desde la 6ptica del
Derecho Administrativo, una aproximacion al nuevo
sistema competencial municipal que resulta de la en-
trada en vigor de Ley 27/2013, de racionalizacién y
sostenibilidad de la Administracién Local. Pues bien, a
la hora de concluir estas lineas, le queda al autor de
ellas la duda acerca no ya de si ha acertado o no con el
analisis que ha realizado, sino, sobre todo, de si real-
mente se puede hablar de un “nuevo” sistema compe-
tencial municipal. Porque, en efecto, aun cuando en-
tiendo que el diagnostico llevado a cabo por el
legislador en el Preambulo de la LRSAL no es del todo
desacertado, el contenido de su articulado ha discurri-
do por otros derroteros, en realidad por los mismos
que siguiera en su dia la Ley reguladora de las Bases del
Régimen Local de 1985, respecto de la cual aquel ha-
bia cargado las tintas en el citado Predmbulo, al hacer-

cuestion de oportunidad o conveniencia de los diferentes programas politicos de los partidos gobernantes. Pero esa amplia
posibilidad de la Administracion, tiene como contrapartida, un importante limite: el de someterse a idénticas exigencias que los
particulares para no desnaturalizar el principio de la libre competencia, que es también un criterio basico del Derecho Comuni-
tario”. Véase MarTin ResoLLo, L., Leyes administrativas, op. cit., pp. 209y 210.

86. Disposicion final primera por la que se modifica el apartado segundo del articulo 97 del Texto Refundido de 1986
citado en la nota 80.

87. Creemos interesante resefiar aqui que en el estudio del Anteproyecto de la LRSAL, por parte del Consejo de Estado, al
ocuparse, en concreto, de lo que en su consabido Dictamen 567/2013 denomina “El fomento de la iniciativa econémica
privada”, se afirma que “la regulacion proyectada —entre la que se incluye el articulo 86, de cuyo anélisis nos venimos ocu-
pando—- es adecuada, habiendo sido atendidas algunas de las sugerencias realizadas y, en particular, muchas de las propuestas
por la CNC”; pp. 57 y 58. La cursiva es nuestra.

88. El texto publicado en el BOE nim. 312, de 30 de diciembre de 2013 (pagina 106470), contiene, en nuestra opinion,
una errata, en cuanto que dice que el acuerdo deberd ser “optado” (sic), cuando es evidente que debe decir “adoptado”.

89. No acaba de convencernos esta aparente doble remision que contempla el legislador: por un lado, y en primer lugar,
“al érgano competente de la Comunidad Auténoma”, para, finalmente, reenviar la toma de decision Ultima al consejo de
gobierno. La Unica justificacion que, en nuestra opinién, podria tener esta prevision, estaria en que asi se facilitaria la posibilidad
de que esta decision sea sometida a consulta del maximo érgano consultivo del Estado o de la comunidad auténoma. En cual-
quier caso creemos excesivo que este tipo de acuerdos sea objeto de decisién por parte del consejo de gobierno.
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la responsable de un disefo de modelo competencial
defectuoso que ademads, en su opinién, difuminaba la
responsabilidad de los Gobiernos locales y causaba el
desconcierto de los ciudadanos, al no saber estos cual
era “la Administracion responsable de los servicios pu-
blicos”, amén de adolecer de un control financiero y
presupuestario N0 muy riguroso.

Si creo, por el contrario, que, tal y como manifesté
el propio legislador desde el primer parrafo del citado
Predmbulo, este ha perseguido con tesén y, en cierto
modo, con novedosos instrumentos, el objetivo de
asegurar la “aplicacion de los principios de estabilidad
presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en
el uso de los recursos publicos locales”. Tanto es asi
gue este planteamiento ha llevado a afirmar a algunos
autores que, en realidad, el verdadero propésito de la
reforma ha sido una “reduccion de costes”.

De lo que no nos cabe ninguna duda es de que el
texto finalmente aprobado ha experimentado un indu-
dable cambio gracias a un acertado Dictamen del Con-
sejo de Estado (num. 567/2013), evacuado tras some-
terse a su consulta el texto del Anteproyecto aprobado
por el Gobierno el 24 de mayo del pasado afio. Sus
recomendaciones han evitado muchos de los reparos
de constitucionalidad de los que podia haber sido ob-
jeto la LRSAL, lo que no quiere decir que, como hemos
apuntado a lo largo de estas paginas, no queden aun
muchas dudas al respecto. Ello, sin embargo, ha dado
lugar a una indiscutible deficiencia que creo necesario
poner de manifiesto en estas conclusiones. El conteni-
do del citado Dictamen alteraba de tal modo el conte-
nido del Anteproyecto que el Gobierno, en nuestra
opiniéon, debia haberse dado un tiempo para reelabo-
rar el contenido de este, y no ha sido asi, sino que, por
el contrario, en los primeros dias del mes de septiem-
bre, se publicaba en el Boletin Oficial del Congreso de
los Diputados el Proyecto de Ley 121/000058, que, con
muy contadas variaciones, se convertia en texto legal
vigente el 31 de diciembre de 2013. Este dato, por si
solo, no seria mas que una anécdota si no hubiera
puesto de manifiesto, eso creemos, que tal premura ha
tenido como consecuencia una mala practica de la téc-
nica legislativa que se refleja en numerosas contradic-
ciones, no ya entre los preceptos de esta Ley y los de
otras normas, sino incluso en el seno de su propio arti-
culado. Asi, con tal de “aprovechar” —si se nos permite
la expresién coloquial- la mayor parte del texto del An-
teproyecto, en aquellos aspectos que no habian sido
objeto de reproche por el maximo érgano consultivo
del Gobierno, se han ido anadiendo, sin més, al resto
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de este “cuerpo articulado originario”, las nuevas dis-
posiciones reelaboradas de acuerdo con el parecer del
Consejo, pero sin reparar en la necesidad de lograr un
texto homogéneo y de conseguir la concordancia debi-
da con otras normas. Lo que puede dar lugar no solo a
problemas interpretativos, sino a situaciones de inse-
guridad juridica, a conflictos entre Administraciones e
incluso a impedir la puesta en practica de algunas de
las medidas contempladas en la nueva versiéon de la
LBRL.

Asimismo, como notas generales de la LRSAL, dire-
mos que esta revela una mayor intervencion del Esta-
do, amparandose en el titulo competencial que le ofre-
ce el articulo 149.1.14 CE, de tal modo que aquel
parece tener, en algunos casos, una cierta desconfian-
za tanto hacia las comunidades autbnomas como ha-
cia los municipios y otros entes locales. Desconfianza
que, por decirlo todo, en ocasiones ha estado justifica-
da por la incontestable realidad de determinados exce-
sos que, fruto de una indefinicién competencial, o de
una mala interpretacion de esta, han dado lugar a un
innegable despilfarro de fondos publicos. Ante ello el
legislador ha aprovechado la ocasion para tratar de in-
troducir en el ambito local el espiritu y la letra de la
LEPSF, fundamentalmente en lo que se refiere a su Ca-
pitulo IV, que contempla, como es sabido, las llamadas
Medidas preventivas, correctivas y coercitivas, que, en
ocasiones, nos muestran al Estado como una Adminis-
traciéon de tutela. También en este ambito cabe resefiar
que el principio de eficiencia, entendido como sinéni-
mo de sostenibilidad financiera, parece haber venido a
sustituir al de eficacia, que solo es citado en muy con-
tadas ocasiones, cuando, a nuestro juicio, ambos son
perfectamente compatibles.

Por lo que se refiere a medidas concretas, hemos de
subrayar las siguientes:

— Respecto de las competencias propias hemos de
decir que se ha llevado a cabo una mejor regulacién de
las mismas, acompafada, sin embargo, de una clara
reduccion de estas, esencialmente en lo que se refiere
a sanidad, servicios sociales y educacion, que pasan a
ser, en mayor o menor grado, competencias autonémi-
cas. Este traslado de competencias, con independencia
de que, en algunos supuestos, pueda considerarse
como adecuado, queda indefinido en exceso, de tal
modo que seran necesarios tanto un inmediato desa-
rrollo normativo como la adopcién de medidas que
articulen el complejo traspaso de medios no solo eco-
némicos, sino también personales y materiales; lo que
conlleva una gran complejidad de la que el legislador
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no sabemos si ha sido realmente consciente. Destaca-
remos, no obstante, como positivo, el hecho de que se
consagre como tal esta categoria de “competencias
propias” en la nueva version del articulo 25 LBRL.

— En cuanto a los servicios obligatorios minimos se
ha seguido el tradicional esquema de distribucién de
los mismos por segmentos de poblacién, si bien junto
a él se ha producido un reforzamiento de la figura de
las diputaciones provinciales en cuanto que, con inde-
pendencia de otros cometidos, se les atribuye la coor-
dinacion de determinados servicios en todos los muni-
cipios de menos de 20 000 habitantes, lo que supone
aplicar esta medida a un 95 % del nimero total de
estos. Pues bien, pese a tratarse de un complejo proce-
dimiento en el que se hace intervenir, innecesariamen-
te en nuestra opinién, al Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas, hemos de valorar de forma
favorable el hecho de que finalmente si se tenga que
contar, en tales casos, con “la conformidad de los mu-
nicipios afectados”, aun cuando solo sea para la deter-
minacion de la forma de gestion de estos servicios.

— Otro de los puntos clave de la reforma se centra
en una clara potenciacion de las competencias delega-
das. Opcion que, en lineas generales, creemos conse-
cuente y coherente con la ya citada reduccién de las
propias. Al igual que nos parece digna de mencion la
aparente desaparicion de la delegacién impuesta obli-
gatoriamente por ley. La regulacién concreta de este
tipo de competencias nos merece un juicio positivo,
puesto que va acompanada de medidas de fomento
tales como su financiacién plena, asi como de una sin-
gular garantia de pago de la misma. Mas problemati-
o, sin embargo, nos parece el procedimiento previsto
para lograr este objetivo en cuanto que, en cierto
modo, afectaria al sistema de financiacion de las co-
munidades auténomas, que, como es de todos conoci-
do, es materia objeto de regulacion por ley organica.

— Destacaremos, por otra parte, como medida que
nos atreveriamos a calificar, con matices, de acertada,
el hecho de que se fija lo que algunos autores han
dado en llamar “un orden de prelaciéon” en el gjercicio
de las competencias. Y en este punto hemos de traer a
colacién tanto la supresién del antiguo articulo 28
LBRL como el nuevo articulo 7.4 de la misma Ley. En
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virtud de esta nueva situacién, los municipios han de
centrar su atencion, en primer lugar, en el ejercicio de
las competencias propias, asi como en el de las delega-
das, mientras que solo podran llevar a cabo el de las
complementarias y las llamadas cominmente impro-
pias cuando aquellas estén debidamente cubiertas. En
principio esta opcién aparece cargada de coherencia, si
bien es cierto que pueden plantearse objeciones desde
la Optica del respeto debido a la autonomia local, de
cuya garantia institucional nos hemos ocupado. Un es-
guema idéntico se plantea a la hora de permitir a un
municipio ejercer la llamada “iniciativa publica econo-
mica”, cuestion sobre la que nuestro parecer es distin-
to, en cuanto que podria plantearse incluso como una
fuente de financiacién del ente local en cuestion, siem-
pre y cuando se cumplan escrupulosamente los requi-
sitos del articulo 86. En este sentido no compartimos,
y creemos en cierto modo innecesaria, la expresa ma-
nifestacion llevada a cabo por el legislador, ya en los
primeros parrafos del Predmbulo, acerca de su inten-
cion de “favorecer la iniciativa econémica privada evi-
tando intervenciones administrativas desproporciona-
das”.

En vista de todo lo anterior, por lo que se refiere al
régimen competencial disefiado por la LRSAL, no esta-
mos convencidos de que se haya conseguido el tan ci-
tado objetivo bésico de clarificar las competencias mu-
nicipales. El resultado final presenta una gran
complejidad en este punto. Mucho nos tememos que
se ha perdido la interesante oportunidad de abordar,
de una vez por todas, la reforma de nuestro régimen
local, y que el legislador se ha visto obligado a ceder
ante las multiples presiones, de uno y otro signo, ejer-
cidas por parte de los distintos operadores que acttian
en el ambito local.

En resumen, tanto la complejidad del sistema como
las multiples disfunciones apuntadas nos hacen temer
que la reforma se vera pronto necesitada no solo de un
texto refundido —que también, y pese a las limitaciones
que sabemos que conlleva este tipo de operacién juri-
dica-, sino ademas de otras modificaciones que afec-
taran tanto a la propia LBRL como a la normativa requ-
ladora de la financiacién autonémica o de las Haciendas
locales. M
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