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Resum

La Llei incorre en una doble inconstitucionalitat. En primer lloc, el menyscapte de l’autonomia municipal; els 

municipis de menys de vint mil habitants (singularment els de població inferior a cinc mil habitants) veuen 

qüestionada la seva competència per a la prestació de determinats serveis. Tots els municipis perden la compe-

tència per a la prestació de serveis socials, i veuen reduïdes les seves funcions a les d’avaluació de situacions de 

necessitat i atenció immediata a les persones en risc d’exclusió; les fins ara reconegudes en sanitat i les més 

rellevants en educació. El legislador imposa un ordre de prelació en l’exercici de les competències municipals, 

primer les pròpies i delegades i, comptant amb l’informe vinculant de l’Administració competent en la matèria 

i de la titular de la tutela financera, les “impròpies”. L’atribució d’aquesta prerrogativa a les dues administra-

cions suposa un control d’oportunitat incompatible amb l’autonomia municipal, ja que els criteris de duplicitat 

o sostenibilitat no ofereixen referents jurídics inequívocs. Pel que fa a l’autonomia provincial la Llei també 

lesiona les atribucions de govern i administració de la província que la Constitució atribueix a la diputació, per 

exemple quan disposa que elevarà al Ministeri d’Hisenda la proposta de gestió de determinats serveis, amb la 

finalitat d’obtenir una autorització ministerial que propiciï un cost efectiu menor.
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En segon lloc, la Llei presenta un contingut harmonitzador, ja que imposa al legislador autonòmic un exercici 

determinat en competències de la seva exclusiva titularitat. Per exemple, li atribueix les competències munici-

pals sobre serveis socials relacionades amb la promoció i reinserció social i prestació, i n’impedeix l’atribució 

com a pròpies als municipis, només en preveu la delegació. El to harmonitzador s’expressa també en les condi-

cions imposades al legislador sectorial (fonamentalment autonòmic) per a l’atribució de competències als mu-

nicipis.

Paraules clau: competències impròpies; cost efectiu; control d’oportunitat; contingut harmonitzador; ordre de prelació en 

l’exercici de les competències municipals i en la seva atribució pels legisladors sectorials.

Two grounds of unconstitutionality on the Law of rationalization and sustainability of the 
local administration

Abstract

The Law of rationalization and sustainability of the local administration is unconstitutional based on two 

grounds. First, there is a violation of the principle of local autonomy: some services provided by municipalities 

with less than 20.000 citizens (especially municipalities with less than 5.000 citizens) are in danger. All the mu-

nicipalities will not be able to provide social services, health care or some of the most relevant services in the 

field of education. Municipalities only will be able to assess situations of need and to provide immediate care 

to persons in risk of social exclusion. The legislator imposes a hierarchy order in the exercise of the municipal 

competences: the proper and delegated competences come first and, after them, the municipality will be able 

to exercise the improper competences with the positive and mandatory report of the public administrations 

that hold the competence in the relevant subject and the financial resources. The report to be issued by these 

public administrations implies a sort of control of opportunity which is incompatible with local autonomy be-

cause of the legal uncertainty of concepts like “duplication of competences” or “sustainability”. In relation to 

the autonomy of the provinces, the Law also violates some prerogatives of intermediate local governments 

(Diputacions). For instance, the Law provides that in some cases it will depend on the Ministry of Finances the 

decision to provide some services and to issue the relevant authorization for its provision.

Second, the Law pursues to harmonize exclusive competences of the Autonomous Communities. For instance, 

the Law allocates the competences regarding social services to the Autonomous Communities and sets aside 

the municipalities which only can exercise by delegation these kinds of competences. Moreover, this harmoni-

zation is visible in the conditions imposed by the Law to the sectorial legislator (especially to the legislator of 

the Autonomous Community) in relation to the possibilities of allocating competences in favor of municipali-

ties.

Keywords: improper competences; effective cost; control of opportunity; harmonization; hierarchy of municipal compe-

tences; sectorial legislator and its allocation of municipal competences. 

1. Contingut del treball

Aquest treball tracta dos punts:
1– L’impacte de la Llei sobre l’autonomia local:
1.1 La Llei suposa una clara reducció del nucli es-

sencial corresponent a l’autonomia municipal. Les ba-
ses estatals disminueixen el mínim garantit constitucio-

nalment als municipis, suprimint matèries sobre les 
quals els legisladors sectorials hauran d’assignar-hi 
competències. La clàusula general de competències 
experimenta també una restricció notable, alhora que 
es deroga l’article 28 de la primitiva LRBRL, sobre com-
petències complementàries.

1.2 S’hi estableix una classificació de competències 
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on han desaparegut les competències impròpies, però 
l’article 7.4 condiciona l’exercici de competències dife-
rents de les pròpies o delegades al compliment d’una 
sèrie de requisits, el que implica una altra limitació evi-
dent de l’autonomia municipal.

1.3 Cost estàndard i cost efectiu. La novetat més 
important de les diferents versions de l’Avantprojecte, 
el cost estàndard, ha caigut de la Llei; igualment els 
decisius efectes jurídics sobre la prestació de serveis 
municipals i competències provincials, així com el càl-
cul de les competències impròpies o el trasllat de mit-
jans i personal en els traspassos de competències. Ara 
bé, de manera menys oberta, però amb conseqüències 
indiscutibles per a l’autonomia municipal, la Llei preveu 
el cost efectiu. Malgrat les diferències innegables entre 
ambdós costos, mantenen una similitud: tant l’un com 
l’altre impedeixen als municipis ordenar i gestionar la 
prestació de serveis d’acord amb l’opció política més 
convenient. Si el cost estàndard obligava a una avalua-
ció dels serveis, i, en cas que fos negatiu, eren assumits 
per la diputació, el cost efectiu s’alça com la referència 
perquè el municipi recuperi la prestació, si ho fa a un 
cost efectiu menor que el generat per la forma de ges-
tió decidida per la diputació. El municipi ha de fer la 
sol·licitud, i la diputació l’ha d’acreditar en un informe. 
La competència correspon a la província, mentre que 
els municipis assumeixen la càrrega de la prova perquè, 
d’entrada, estan afectats de presumpció d’incompe-
tència.

1.4 Competències provincials. En l’Avantprojecte 
de 24 de maig la província podia assumir les compe-
tències per prestar serveis municipals quan concorre-
guessin una sèrie de factors en relació amb les econo-
mies d’escala, insuficiència de l’àmbit municipal, baixa 
capacitat de gestió..., a part o a tot el territori provinci-
al. No estava clar si la decisió quedava a la iniciativa de 
la diputació, però –tot i la redacció deficient– semblava 
evident que era una decisió provincial. Les competènci-
es provincials també s’incrementaven quan els munici-
pis no estiguessin en condicions de prestar els serveis 
obligatoris d’acord amb el cost estàndard. Aquests 
preceptes tampoc no es mantenen en la Llei, però no 
s’ha de subestimar que si en els avantprojectes, sia per 
iniciativa pròpia, sia per l’avaluació negativa dels muni-
cipis, la província augmentava les seves competències, 
en la Llei rep l’atribució per a la prestació directa de 
diversos serveis (recollida de residus; neteja viària; 
abastament domiciliari d’aigua potable; accés als nu-
clis de població; pavimentació de les vies, i tractament 
de residus).

1.5 Per a la prestació d’aquests serveis la diputació, 
amb la conformitat dels municipis, farà una proposta al 
Ministeri d’Hisenda sobre la forma de prestació (direc-
ta, compartida, consorciada o mancomunada). El Mi-
nisteri decidirà, comptant amb l’informe preceptiu de 
la comunitat autònoma i tenint en compte la reducció 
dels costos efectius, sobre la conveniència de la pro-
posta presentada. Aquesta disposició implica un 
menyscabament de l’autonomia provincial, despos-
seint la diputació de les facultats de govern i adminis-
tració reconegudes en l’article 141 CE, i sotmetent-la a 
subordinació jeràrquica. La província perd la seva con-
dició d’entitat local autònoma i es degrada a òrgan 
desconcentrat del Ministeri, és a dir, a divisió territorial 
per al compliment dels fins de l’Estat.

1.6 Tant els municipis com les províncies perden la 
direcció política, la capacitat per ordenar i gestionar 
una part important dels assumptes públics.

2– L’impacte sobre les competències autonòmi-
ques: la Llei impedeix a les comunitats autònomes as-
signar als municipis, com a pròpies, competències so-
bre educació, salut i, sobretot, serveis socials.

2.1 Les bases estatals no fixen un mínim en garan-
tia de l’autonomia municipal, sinó un màxim que les 
comunitats autònomes no poden ampliar. La normati-
va bàsica no delimita en negatiu les competències au-
tonòmiques, sinó que les defineix en positiu.

2.2 L’Estat no només incorre en inconstitucionalitat 
pel fet d’excedir la seva competència la regulació de les 
bases i ocupar l’espai reservat al legislador autonòmic; 
incorre en inconstitucionalitat pel fet d’imposar a les 
comunitats autònomes un determinat exercici d’una 
competència de la seva exclusiva titularitat.

2.3 La Llei adopta un contingut harmonitzador pro-
pi del procediment i les exigències que preveu l’article 
150.3 CE.

2.4 El més preocupant d’aquest punt és l’aval rebut 
del Consell d’Estat, que ha considerat el mínim de la 
legislació bàsica com un màxim imposat a les comuni-
tats autònomes; per exemple, el legislador de serveis 
personals no podrà assignar competències pròpies als 
municipis sobre serveis socials comunitaris.

2. Reflexió preliminar

A continuació s’analitzen i es valoren cada un dels 
punts anteriors. Convé, de manera preliminar, establir 
el sentit de la reforma: sacrifici de la democràcia en 
nom del reforç de l’eficiència, renunciant a la pondera-
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ció entre ambdós principis, per tal d’assolir un equilibri 
entre els mateixos. Ni la democràcia ha d’arribar a co-
tes tals que la prestació de serveis incorri en ineficiència 
injustificada, ni l’eficiència imposar les seves exigències 
en detriment de la diversitat i del pluralisme. Quan 
s’erigeixen en criteris de distribució de competències i 
en fonament del principi de subsidiarietat la capacitat 
de gestió i la naturalesa de l’activitat o de la matèria, 
en relació amb els de descentralització i proximitat, cal 
sospesar tots dos criteris. La Llei obertament opta per 
la salvaguarda de l’eficiència, concedint rellevància a la 
uniformitat centralitzadora a través d’instruments com 
el cost efectiu (en les diferents versions de l’Avantpro-
jecte, el cost estàndard). Poc sentit té la temptació cen-
tralitzadora en una societat del coneixement on el sa-
ber es troba dispers, repartit en multitud d’instàncies 
públiques (diferents nivells de Govern), privades (em-
presarials), altruistes (sense ànim de lucre); el concepte 
de governança al·ludeix precisament a la necessitat 
d’afavorir la coordinació d’organitzacions formalment 
autònomes però funcionalment interdependents, en 
lloc de confiar a una sola instància, el Govern central, 
la imposició a la resta.

Prenguem com a exemple els serveis personals. Sen-
se perjudici de tornar en el seu moment sobre el tema, 
vegem ara el contrast entre la tecnocràcia pretesa per la 
Llei i la democràcia afavorida pels estatuts d’autonomia 
de segona generació, singularment l’Estatut de Catalu-
nya i les lleis de desplegament estatutari.

La Llei 12/2007, d’11 d’octubre, de serveis socials de 
Catalunya, preveu en l’article 54 la creació de consells 
municipals de serveis socials, que hauran d’estar inte-
grats per representants locals, dels usuaris, de les enti-
tats representatives dels interessos ciutadans, empresari-
als, sindicals i professionals, de les dones i de les entitats 
d’iniciativa social del seu àmbit territorial (apartat 5). 
L’article 56 regula un procés de participació ciutadana 
per a la planificació, la gestió i l’avaluació dels serveis 
socials. El contrast amb la reforma introduïda per la Llei 
és evident, els municipis veuen rebaixades les seves 
competències mínimes a les funcions d’avaluació i infor-
mació de situacions de necessitat social, i l’atenció im-
mediata a persones en situació o risc d’exclusió social.

Com més endavant s’estudiarà detingudament, el 
legislador autonòmic haurà d’assumir les competènci-
es sobre serveis socials exercides fins ara pels munici-
pis, i només podrà assignar-les a aquests com a delega-
des. És a dir, el legislador estatal priva les instàncies 
més properes de competències pròpies, procedeix a la 
seva centralització a les comunitats autònomes, i no-

més permet la delegació amb el consegüent control 
d’oportunitat sobre els municipis.

La regulació de la delegació en la Llei ofereix una 
versió particularment lesiva per a l’autonomia munici-
pal en comparació amb la normativa anterior. En la 
redacció anterior de l’article 27.1 de la Llei 7/1985 
(LRBRL), la delegació s’acordava “en materias que 
afecten a sus intereses propios”, per tal de millorar “la 
eficacia de la gestión pública y se alcance una mayor 
participación ciudadana”. En sentit anàleg a l’atribució 
de competències pròpies, la delegació prenia com a 
referència els principis d’eficàcia i descentralització. No 
obstant això, la Llei concep la delegació no tant com 
una via d’ampliació del poder de decisió municipal, 
sinó com un instrument per a la reducció de costos en 
l’exercici de competències autonòmiques i estatals:

“Con el objeto de evitar duplicidades administrati-
vas, mejorar la transparencia de los servicios públicos y 
el servicio a la ciudadanía y, en general, contribuir a los 
procesos de racionalización administrativa, generando 
un ahorro neto de recursos, la Administración del Esta-
do y las de las Comunidades Autónomas podrán dele-
gar, siguiendo criterios homogéneos, entre otras, las 
siguientes competencias: […]”.

Atès el que s’acaba d’exposar, el treball gira al vol-
tant de dos punts:

1r) Inconstitucionalitat per menyscapte de l’auto-
nomia municipal i provincial, en la mesura que ajunta-
ments i diputacions queden privats de les facultats, 
reconegudes constitucionalment, de govern i d’admi-
nistració de municipis i províncies.

2n) Inconstitucionalitat pel caràcter harmonitzador 
de la legislació estatal, encoberta fraudulentament com 
a legislació bàsica, on les suposades bases estatals no 
només excedeixen el seu àmbit d’establiment de mí-
nims, sinó que imposen màxims als legisladors autonò-
mics en àmbits de la seva exclusiva competència; no 
usurpen la titularitat de la competència autonòmica, 
però en limiten el lliure exercici (en el cas que ens ocupa, 
l’assignació de competències pròpies als municipis).

Analitzem el primer dels punts.

3. Detriment de l’autonomia municipal

3.1. Indistinció entre competències pròpies i 
serveis obligatoris

Per a la justa comprensió que la Llei infringeix l’autono-
mia política dels municipis, cal analitzar una premissa 

QDL_cat_34.indd   50 14/03/14   10:04



 51
Quaderns de Dret Local (QDL)

ISSN: 1695-8438, núm. 34, febrer de 2014, p. 47-64
Fundació Democràcia i Govern Local

dobLe inconstitucionaLitat de La LLei de racionaLització i sostenibiLitat de L’administració LocaL

fonamental: una bona part de les matèries que enu-
mera l’article 25.2 de la LRBRL –on els legisladors sec-
torials, estatal i autonòmic, atenent la distribució cons-
titucional de competències, hauran d’assignar compe-
tències als municipis– coincideixen amb els serveis 
obligatoris que fixa l’article 26.

Malgrat el diferent règim jurídic d’una competència 
(funcions sobre matèries) i d’un servei obligatori (dret 
subjectiu dels veïns a l’exigència de la seva prestació), 
els serveis obligatoris de l’article 26 s’han considerat el 
mínim de les competències municipals. Tot i el terme 
imperatiu emprat per la Llei –els municipis “deberán 
prestar”– i el dret que recull l’article 18.1.g), que facul-
ta el veí per exigir la prestació, els municipis han dispo-
sat de les funcions pròpies d’una competència, orde-
nació i gestió, en la prestació de serveis, fins al punt 
d’equiparar serveis i competències. D’aquesta manera, 
l’àmbit competencial dels municipis ha girat al voltant 
de tres dimensions:

a) el mínim de prestació de serveis obligatoris;
b) les competències pròpies o delegades per l’Estat 

i les comunitats autònomes; i
c) la clàusula general de competències.
D’altra banda, la normativa vigent no distingeix si el 

legislador sectorial, en les matèries de l’article 25.2, ha 
d’assignar les competències en qualitat de pròpies, o 
pot, lliurement, fer-ho com a delegades. Davant d’a-
quest interrogant, s’ha fet una interpretació convin-
cent sobre la contradicció que suposaria caracteritzar 
les competències provincials de coordinació per a la 
prestació integral de serveis en garantia de l’equilibri 
intermunicipal, si s’hagués de projectar sobre compe-
tències delegades per les comunitats autònomes amb 
reserva de control d’oportunitat i subjecció a directrius. 
La conclusió és òbvia: almenys en les matèries on els 
municipis presten serveis obligatoris, ho fan sota el títol 
de competències pròpies, que el legislador autonòmic 
pot augmentar però no disminuir.

Més enllà de la desorientació jurídica provocada per 
la confusió entre competències i serveis, el rellevant 
políticament ha estat que les reivindicacions del muni-
cipalisme s’han plantejat amb una desorientació anàlo-
ga: totes les competències que no coincidien amb la 
prestació de serveis obligatoris, es consideraven com-
petències impròpies, i el finançament que s’hi destina-
va, despeses de suplència. Irònicament, el legislador 
estatal va fer seu, i en bona mesura manté, aquest 
plantejament, en catalogar com a impròpies les com-
petències que no estiguessin assignades com a pròpies 
o delegades pels legisladors corresponents. En la 

redacció de l’article 7.4 de les diferents versions de l’A-
vantprojecte les competències impròpies apareixien 
concebudes com una situació excepcional, que re-
queria el compliment de la regla: l’exercici, d’acord 
amb criteris de sostenibilitat, de les competències prò-
pies o delegades.

3.1.1. Diferències i similituds entre cost es-
tàndard i cost efectiu en la prestació de ser-
veis municipals

La novetat més radical de la reforma era l’establiment 
del cost estàndard. Malgrat la indefinició del concepte 
i la deslegalització en la seva regulació, el cost estàn-
dard s’erigia en la pedra angular de l’Avantprojecte. Es 
fixava per reial decret, i el seu incompliment implicava 
per al municipi la pèrdua de la competència en la pres-
tació del servei i el seu trasllat a la província. Igualment 
esdevenia una referència per a l’exercici de competèn-
cies impròpies i en la delegació de competències, així 
com en el traspàs de competències dels municipis a les 
comunitats autònomes. El Consell d’Estat va advertir la 
configuració deficient d’un paràmetre de tanta trans-
cendència, però sobretot en va qüestionar la constitu-
cionalitat, ja que impedia als municipis autonomia per 
a la prestació de serveis:

“[…] tal autonomía […] lleva implícita la capacidad 
de cada Municipio de adoptar las decisiones que esti-
me oportunas para la configuración de su sistema de 
prestación de servicios y la definición de los estándares 
de calidad de los servicios, así como la de calcular y 
distribuir los costes inherentes a tal prestación.”

El rellevant de l’argumentació seguida en el dicta-
men és la consideració del cost estàndard com a ex-
pressió de l’autonomia municipal. Que hi hagi una, 
tres o cinc línies d’autobusos, o que la gestió de les 
instal·lacions esportives faci prevaler la pràctica d’un 
esport sobre la d’un altre o concedeixi més pes a per-
sones grans que a joves, respon a les prioritats fixades 
per l’equip de govern en resposta a les demandes o 
reivindicacions veïnals o com a proposta política que, 
en última instància, premiarà o castigarà l’electorat 
amb el sufragi. És més, les competències municipals 
per a la prestació de serveis públics no redueixen el 
seu radi d’acció a les diferents opcions de prestar 
cada servei, sinó que l’estenen a discriminar l’assigna-
ció de recursos i la prelació temporal entre els matei-
xos; per exemple, un ajuntament adjudicarà més fons 
i donarà més urgència al servei d’atenció domiciliària 
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a persones grans que a la diversitat en la pràctica es-
portiva.

Competències pròpies i finançament incondicionat 
constitueixen els trets més genuïns de l’autonomia po-
lítica. La facultat d’ordenar i de gestionar assumptes 
públics sota la pròpia responsabilitat exigeix   assignar 
lliurement els recursos econòmics entre les diferents 
alternatives. Si el municipi veu constret el seu àmbit de 
decisió al compliment d’un paràmetre fixat reglamen-
tàriament, perd la capacitat de direcció política. El 
Consell d’Estat té pocs dubtes:

“[…] exigir que cada servicio se presta sin rebasar 
un determinado umbral (coste estándar) y someterlo a 
una evaluación orientada a determinar que no hay al-
ternativas menos costosas desde el punto de vista de 
economías de escala puede perturbar el sistema de 
asignación de competencias e interferir en la autono-
mía municipal de tal modo que su efectividad queda 
precarizada como consecuencia de estar permanente-
mente sometida a cuestión, cuando no diluida o seria-
mente comprometida.”

De la Llei ha desaparegut el cost estàndard, però 
apareix el cost efectiu. L’article 116 ter de la LRBRL, en 
l’apartat 2, assenyala:

“El cálculo del coste efectivo de los servicios tendrá 
en cuenta los costes reales directos e indirectos de los 
servicios conforme a los datos de ejecución de gastos 
mencionados en el apartado anterior: Por Orden del 
Ministro de Hacienda y Administraciones Públicas se 
desarrollarán estos criterios de cálculo.”

A diferència del cost estàndard, el cost efectiu no és 
un paràmetre prèviament fixat d’acord amb unes vari-
ables determinades (població i superfície), sinó el resul-
tat d’aplicar un càlcul. No obstant això, el cost efectiu 
serà el criteri, com el cost estàndard, per prestar o no 
serveis, a jutjar pel que disposa l’apartat 2 in fine de 
l’article 26:

“Cuando la Diputación o entidad equivalente acre-
dite en un informe, a petición del municipio, que este 
puede prestar estos servicios con un coste efectivo me-
nor que el derivado de la forma de gestión decidida 
por la Diputación provincial o entidad equivalente, el 
municipio podrá asumir la prestación y coordinación 
de estos servicios.” 

En l’Avantprojecte la prestació d’un servei a munici-
pis de menys de vint mil habitants corresponia al muni-
cipi, amb la condició de complir el que estipulava el 
cost estàndard; en la Llei la prestació de determinats 
serveis s’atribueix a la província, i el municipi té la càr-
rega de la prova si en desitja la recuperació. En efecte, 

l’article 26.1 prescriu la prestació obligatòria de serveis 
segons trams de població, però l’apartat 2 assenyala:

“En los municipios con población inferior a 20.000 
habitantes será la Diputación provincial o entidad equi-
valente la que coordinará la prestación de los siguien-
tes servicios: 

“a) Recogida de residuos.
“b) Limpieza viaria.
“c) Abastecimiento domiciliario de agua potable.
“d) Acceso a los núcleos de población.
“e) Pavimentación de las vías.
“f) Tratamiento de residuos.”
El cost efectiu, segons el càlcul establert per ordre 

ministerial, esdevé un criteri perquè els municipis no ja, 
com en el cost estàndard, mantinguin o perdin la com-
petència per a la prestació del servei, sinó que la recu-
perin si ho fan a un cost menor que la província i si 
disposen de l’informe favorable de la diputació.

És cert que el cost estàndard degradava els munici-
pis a mers aplicadors, subjectes a més a la provisionali-
tat i incertesa d’una avaluació positiva, mentre que el 
cost efectiu no priva els municipis de competència, 
però sí que apareix com a condició per recuperar la 
prestació del servei quan, comparativament, ho puguin 
fer a menys cost que la diputació. Malgrat aquestes 
diferències qualitatives no cal subestimar la pervivència 
de les objeccions formulades pel Consell d’Estat per al 
cost estàndard. En l’Avantprojecte tots els serveis a 
municipis amb menys de vint mil habitants havien de 
complir el cost estàndard, i si no el complien passaven 
a prestació provincial; en la Llei, d’entrada, aquests 
municipis perden la prestació de determinats serveis 
assignats a la província. El municipi queda desposseït 
d’un nombre important de serveis i de la consegüent 
competència per a la seva ordenació i gestió.

En sentit anàleg a la disminució de l’elenc de matè-
ries de l’article 25.2, es podria considerar la reducció 
del nombre de serveis mínims a determinats municipis 
(amb població inferior a vint mil habitants), com la 
configuració legal del mínim, garantit constitucional-
ment, establert pel legislador bàsic. Ara bé, com asse-
nyala el Consell d’Estat per al cost estàndard, la supres-
sió de matèries i l’eliminació de serveis poden incidir 
negativament en el desenvolupament efectiu de l’au-
tonomia municipal, i en última instància restringir ex-
cessivament l’àmbit competencial integrant del nucli 
essencial garantit per la Constitució. El tractament 
doctrinal i l’aplicació jurisprudencial del concepte de 
garantia institucional, no aconsegueixen delimitar la 
indeterminació de la imatge socialment recognoscible 
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d’una institució per extreure criteris jurídics clars que 
posin en evidència la lesió de l’autonomia municipal. 
Només en el cas extrem de la supressió de la província 
el Tribunal Constitucional va poder fonamentar la sen-
tència en el detriment de la garantia institucional, 
però, a partir d’aquí, el raonament es torna més pro-
blemàtic.

No obstant la dificultat per determinar el mínim, 
sembla indubtable que un municipi despullat de les 
competències sobre recollida d’escombraries, neteja 
viària, abastament domiciliari d’aigua potable, accés a 
nuclis de població, pavimentació de les vies i tracta-
ment de residus, alhora que vedat per a l’assignació 
com a pròpies de competències en serveis socials, apa-
reix com irreconeixible socialment. Singularment muni-
cipis amb població inferior a cinc mil habitants, que 
perden, a favor de la diputació, la competència de tots 
els serveis mínims reconeguts fins ara, amb l’excepció 
de cementiris i clavegueram.

És possible una altra interpretació de la nova redac-
ció de l’article 26. Quan s’hi atribueix a la diputació la 
coordinació en termes imperatius (“será la Diputación 
provincial […] la que coordinará la prestación de los 
siguientes servicios: […]”), s’ha d’entendre segons el 
que s’hi disposa a continuació: “Para coordinar la cita-
da prestación de servicios la Diputación propondrá, 
con la conformidad de los municipios afectados, al Mi-
nisterio de Hacienda y Administraciones Públicas la for-
ma de prestación”. El dubte que suscita aquesta redac-
ció és si l’anuència municipal es redueix a la 
determinació de la forma de prestació o és una condi-
ció necessària per a la mateixa coordinació. Un altre 
problema sorgeix de la contradicció entre el caràcter 
impositiu de la coordinació i la conformitat pròpia de la 
naturalesa voluntària de la cooperació. Fins i tot por-
tant el raonament al límit: si la conformitat és la de tots 
els municipis afectats significaria la capacitat de vet 
que només un dels mateixos podria oposar, fins al punt 
que en absència d’unanimitat la coordinació seria invi-
able.

Aquest és un punt sorgit d’una modificació profun-
da per evitar els equívocs apuntats. Si es porta a  
col·lació és perquè l’autorització ministerial sobre la 
forma de prestació tindrà com a objectiu la reducció 
dels costos efectius.

Igualment el cost efectiu apareix com el criteri per a 
determinades funcions de la diputació, encara que, 
com en el cas anterior, la regulació sigui poc clara, fins 
i tot contradictòria. Per exemple, l’article 36.1.h) asse-
nyala com a competència de la diputació el seguiment 

dels costos efectius dels serveis prestats pels municipis 
de la seva província. Amb aquesta finalitat, si detecta 
que la prestació municipal es fa a un cost efectiu supe-
rior al de la prestació provincial, oferirà col·laboració 
als municipis per a una gestió coordinada per reduir els 
costos. Es tracta d’una funció assistencial posada a dis-
posició dels municipis; però la mateixa situació rep un 
tractament jurídic diferent quan la diputació, per fer 
efectives les funcions de coordinació, assistència i coo-
peració, ha d’elaborar un pla d’obres i serveis:

“Cuando la Diputación detecte que los costes efec-
tivos de los servicios prestados por los municipios son 
superiores a los de los servicios coordinados o presta-
dos por ella, incluirá en el plan provincial fórmulas de 
prestación unificada o supramunicipal para reducir sus 
costes efectivos.”

La perplexitat provocada per la comparació d’amb-
dós preceptes neix en constatar que el mateix fet, la 
detecció per la diputació de costos efectius superiors 
en la prestació municipal de serveis en comparació 
amb la prestació provincial, en un cas revesteix la for-
ma d’oferiment de col·laboració, i en l’altre, fórmules 
de prestació unificada o supramunicipal. Apurant la 
interpretació literal: el terme “incluirá”, suposa una 
decisió unilateral de la diputació per a la prestació i 
consegüent sostracció al municipi, o simplement un 
incentiu perquè els municipis se sumin a la gestió con-
junta? Aquest interrogant exigeix   una normativa més 
precisa en un tema fonamental.

Finalment, el cost efectiu serà un criteri per a la sub-
venció que l’Estat o les comunitats autònomes esta-
bleixin per al finançament del pla.

3.1.2. La supressió de les competències im-
pròpies en la Llei i la latència dels seus efec-
tes

L’altra novetat de l’Avantprojecte era la noció de com-
petència impròpia. S’elevava un concepte doctrinal i 
de pugna política a categoria jurídica per oposar-lo a 
les competències delegades i, sobretot, a les compe-
tències pròpies. L’apartat 4 de l’article 7 de les dife-
rents versions de l’Avantprojecte definia i regulava les 
competències impròpies de la manera següent:

“Las entidades locales solo podrán ejercer compe-
tencias impropias, entendiendo por estas las distintas a 
las competencias propias y a las atribuidas por delega-
ción, […] cuando no se ponga en riesgo financiero la 
realización de las competencias propias, no haya dupli-
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cidades con las competencias autonómicas, y se garan-
tice la sostenibilidad financiera de las nuevas compe-
tencias […].”

Aquest precepte s’havia d’interpretar segons el que 
disposava la disposició transitòria novena, on es fixa-
ven les condicions per a l’avaluació de les competènci-
es impròpies:

“Las competencias distintas de las previstas en los 
artículos 25.2 y 27 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Re-
guladora de las Bases del Régimen Local que hasta la 
entrada en vigor de esta Ley vinieran ejerciendo los 
Municipios solo podrán seguir ejerciéndolas si cumplen 
con lo previsto en el apartado 4 del artículo 7 de la Ley 
7/1985, […].”

De la interpretació sistemàtica de l’article 7.4 i la 
disposició transitòria novena, la conclusió era inequívo-
ca: són competències impròpies totes les que no figu-
rin en el llistat establert pel legislador bàsic o les no 
atribuïdes com a delegades pel corresponent legislador 
sectorial, estatal i, sobretot, autonòmic. La crítica que 
mereix aquesta equivocada regulació igualment resulta 
òbvia. En primer lloc, el legislador estatal no atribueix 
competències, sinó que, en coherència amb la natura-
lesa de les bases, enumera una sèrie de matèries on 
Estat i comunitats autònomes, segons la distribució 
constitucional de competències, han d’assignar com-
petències als municipis. En segon lloc, el llistat de ma-
tèries és un mínim que les comunitats autònomes han 
d’observar, però res no impedeix que el puguin ampliar 
amb la inclusió de noves matèries. Com veurem en la 
segona part d’aquest treball el legislador bàsic prete-
nia, en qualificar d’impròpies totes les competències 
que no tinguessin com a referència l’article 25.2, que 
el bàsic actués com un màxim i que, en conseqüència, 
les comunitats autònomes només poguessin atribuir 
com a pròpies als municipis competències en matèries 
diferents de les de l’article 25.2, si complien les estric-
tes exigències del cost estàndard i garantien l’estabili-
tat pressupostària i la sostenibilitat financera.

De la Llei ha caigut també l’expressa qualificació 
com a impròpia d’una competència, i ha desaparegut 
l’aclariment de la disposició transitòria novena, però 
sobrevola la noció de competència impròpia i la restric-
ció del que s’ha d’entendre com a competència pròpia 
assignada per un legislador sectorial. La nova redacció 
diu el següent:

“Las Entidades Locales solo podrán ejercer compe-
tencias distintas de las propias y de las atribuidas por 
delegación cuando no se ponga en riesgo la sostenibili-
dad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de 

acuerdo con los requerimientos de la legislación de esta-
bilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera […].”

Hi ha alguna diferència entre competències imprò-
pies i competències diferents de les pròpies? La supres-
sió de l’assimilació explícita entre competències pròpi-
es i el llistat de l’article 25.2, vol dir que el legislador 
sectorial pot atribuir com a pròpies als municipis com-
petències en matèries diferents de les allà enumera-
des? La resposta a l’interrogant obliga a reparar en una 
incoherència: el contingut harmonitzador de l’Avant-
projecte quedava palès quan el legislador bàsic enume-
rava en l’article 25.2 un sostre que les comunitats au-
tònomes no podien trencar, en comptes d’un sòl sobre 
el qual construir. El sentit d’un llistat no de matèries, 
sinó d’autèntiques competències municipals, tenia la 
pretensió de delimitar en l’enumeració les competènci-
es pròpies dels municipis; les que rebessin de les comu-
nitats autònomes a través dels seus legisladors sectori-
als tindrien el caràcter d’impròpies i, per tant, subjectes 
a les restriccions de l’article 7.4. En suprimir la disposi-
ció transitòria novena i ampliar el concepte de compe-
tències pròpies a les que les comunitats autònomes 
puguin assignar, no té sentit mantenir l’article 25.2 en 
els mateixos termes, ja que no hi figuren matèries ge-
nèriques que el legislador autonòmic singularitzi, am-
pliï o millori, sinó funcions precises i matèries específi-
ques, és a dir, competències, en aquest cas mínimes, 
atribuïdes pel legislador bàsic als municipis, amb el risc 
d’inconstitucionalitat d’haver disposat de matèries de 
l’exclusiva competència autonòmica.

Encara que el cost estàndard no figura en la Llei, 
també mantenen sentit les excepcions advertides pel 
Consell d’Estat sobre l’excés de la reforma pel que fa a 
l’esperit de la Llei orgànica 2/2012. El dictamen recon-
vé la idoneïtat del cost estàndard per assolir els objec-
tius en el compliment de les obligacions requerides per 
l’estabilitat pressupostària i la sostenibilitat financera. 
La reforma de l’article 135 de la Constitució i el seu 
desenvolupament en l’esmentada Llei orgànica prenen 
com a referència la hisenda municipal en el seu con-
junt, mentre que l’Avantprojecte, com la Llei, singula-
ritza en la prestació de cada servei la concurrència dels 
criteris d’estabilitat i de sostenibilitat. L’advertència del 
Consell recorda que la Llei 2/2012 exigeix   el compli-
ment d’objectius, però deixa llibertat en els mitjans per 
aconseguir-los, de manera que els municipis disposen 
de marge per tal d’ordenar i de gestionar políticament 
els serveis en el seu conjunt. Tenint en compte que del 
compliment del cost estàndard depenia la conservació 
d’una competència pel municipi o el seu trasllat a la 
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diputació, el Consell prevenia de les seves eventuals 
conseqüències:

“[…] podría llegar a suponer, en la práctica, la obli-
gada traslación de una o varias competencias munici-
pales concretas, por superar la prestación de los co- 
rrespondientes servicios el coste estándar, incluso en el 
caso de que, valorada en conjunto, la situación finan-
ciera de ese Ayuntamiento se adecuase a los objetivos 
de estabilidad y sostenibilidad previstos en la Ley Orgá-
nica 2/2012.”

La modificació introduïda per la Llei pel que fa a 
l’Avantprojecte ha estat substituir el cost estàndard pel 
cost efectiu, i convertir aquest últim en referència, no 
per conservar o perdre la competència en la prestació 
d’un servei, sinó per recuperar-la si, comparativament, 
el cost efectiu de la provisió municipal és menor que el 
de la provincial. Però, igualment que en el cost estàn-
dard, el cost efectiu opera sobre cada servei, no sobre 
el conjunt dels serveis; així, els efectes negatius del cost 
estàndard per mantenir la prestació d’un servei especí-
fic tenen continuïtat en els provocats pel cost efectiu 
per recuperar-lo.

3.2. Detriment de l’autonomia provincial

3.2.1. La província: d’entitat local a divisió 
territorial per al compliment de les activitats 
de l’Estat

Tant en l’Avantprojecte com en la Llei, la província veu 
reforçades les seves competències. Aquesta constata-
ció, tanmateix, exigeix   una consideració prèvia. De la 
doble dimensió constitucional de la província, com a 
entitat local i com a divisió territorial per al compliment 
dels fins de l’Estat, la Llei sobreposa la segona a la pri-
mera en línia amb el to centralitzador i uniformista: sa-
crifica el costat polític i democràtic de la província, com 
a agrupació de municipis i en garantia de l’autonomia 
municipal, a l’assoliment d’un cost efectiu menor, con-
vertint-la en Administració perifèrica de l’Administració 
estatal. L’expressió d’aquesta idea en la Llei és:

“Para coordinar la citada prestación de servicios la 
Diputación propondrá, con la conformidad de los mu-
nicipios afectados, al Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Públicas la forma de prestación, consisten-
te en la prestación directa por la Diputación o la 
implantación de fórmulas de gestión compartida a tra-
vés de consorcios, mancomunidades u otras fórmulas. 
Para reducir los costes efectivos de los servicios el men-

cionado Ministerio decidirá sobre la propuesta formu-
lada que deberá contar con el informe preceptivo de la 
Comunidad Autónoma si es la Administración que 
ejerce la tutela financiera.” 

Tenint en compte que “la citada prestación de ser-
vicios” afecta amb més o menys intensitat més del no-
ranta per cent dels municipis espanyols i, en el cas dels 
municipis amb població inferior a cinc mil habitants, 
tots els serveis obligatoris (excepte cementiri i clave-
gueram), no sembla exagerat afirmar que les funcions 
d’assistència i de suport deixen d’integrar el nucli es-
sencial de l’autonomia provincial. La gestió per a la 
prestació dels serveis de recollida de residus; neteja vi-
ària; abastament domiciliari d’aigua potable; accés als 
nuclis de població; pavimentació de les vies i tracta-
ment de residus, surten de les matèries de competèn-
cia municipal, i, en conseqüència, les competències 
funcionals de la província per a l’assistència a petits 
municipis també desapareixen, per quedar subjectes a 
l’execució desconcentrada de les decisions adoptades 
al Ministeri d’Hisenda.

L’article 141 CE confereix a la diputació el govern i 
l’administració de la província. Aquestes atribucions 
constitucionals, les concreta la LRBRL en dues compe-
tències funcionals, la coordinació dels serveis munici-
pals per a la seva prestació integral i equilibri intermuni-
cipal i la cooperació i assistència, principalment dirigida 
a municipis amb baixa capacitat de gestió, i una even-
tual competència material: la prestació de serveis de 
caràcter supramunicipal. El Tribunal Constitucional va 
identificar el mínim d’autonomia provincial amb les 
funcions de cooperació i assistència i l’autonomia en la 
despesa per donar suport econòmic a aquestes funci-
ons. Significativament no va estendre el nucli essencial 
a la coordinació per a la prestació integral de serveis ni 
a la que es podria considerar la seva continuïtat gradu-
al: la prestació de serveis de caràcter supramunicipal. 
Tanmateix, les competències sobre assistència perme-
ten a la província l’elaboració de plans i programes que 
no es redueixen a la resposta davant sol·licituds munici-
pals, sinó que li concedeixen iniciativa suficient per for-
mular polítiques amb visió intermunicipal.

3.2.2. Simultaneïtat contradictòria: la pro-
víncia assisteix i suplanta, pel mateix motiu 
–baixa capacitat de gestió–, els municipis

El problema, tant en la Llei com en els diferents avant-
projectes, ha estat incórrer en una contradicció clamo-
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rosa: com a entitat local la província ha d’assistir els 
municipis amb poca capacitat de gestió, singularment 
en la prestació de serveis obligatoris (mínims), però si-
multàniament, com a divisió territorial per al compli-
ment dels fins de l’Estat, ha de suplantar-los; en el cas 
del cost estàndard, pel fet de no complir-lo, i en el del 
cost efectiu, pel fet de presumir que els prestarà a un 
cost menor. Aquesta presumpció, en contrapunt, pe-
nalitza el municipi, perquè, per desfer-la, haurà de de-
mostrar una prestació a un cost efectiu menor. L’aporia 
entre l’oposició de les dues funcions, assistència i su-
plantació, es reflecteix en una regulació juxtaposada; a 
les competències de coordinació, cooperació i assistèn-
cia, sense solució de continuïtat, s’hi afegeix l’atribució 
de competències materials per a la prestació de deter-
minats serveis que, d’altra banda, l’article 26 segueix 
assignant als municipis.

En bona lògica, si una província exerceix adequada-
ment les seves competències d’assistència s’entén 
malament que els municipis perdin les seves compe-
tències i les rebi, precisament, la província. La contra-
dicció resultava més evident en el cost estàndard, ja 
que l’incompliment dels seus requisits podia ser degut, 
entre altres raons, a una assistència provincial defici-
ent, però també a la regulació adoptada per la Llei: 
l’atribució directa de la prestació a la província presu-
mint la incapacitat municipal, quan l’assistència pres-
suposa i es justifica per la baixa capacitat de gestió a 
municipis petits.

El resultat de juxtaposar assistència i suplantació 
dels municipis és la perplexitat que suscita el quan, 
com i en quines situacions la província assistirà munici-
pis de menys de vint mil habitants en la prestació dels 
serveis que la Llei li atribueix directament.

3.2.3. Serveis supramunicipals: competència 
material de la província; provisió provincial 
directa de serveis als veïns

Un altre punt controvertit és la prestació de serveis su-
pramunicipals, que la Llei inclou, al costat de les funci-
ons de coordinació, cooperació i assistència, en l’ela-
boració del pla provincial d’obres i serveis. De manera 
confusa, en els avantprojectes es configurava una su-
pramunicipalitat definida per la diputació quan apreci-
és les insuficiències de l’àmbit municipal, perquè la 
naturalesa dels serveis, la població o la sostenibilitat 
financera no cobrís la prestació dels serveis a cost es-
tàndard, o per la incapacitat d’assolir economies d’es-

cala. En la Llei s’atribueix directament la competència a 
la província, però sembla que, en incloure en el pla la 
prestació de serveis supramunicipals, s’hagi d’entendre 
que, implícitament, el legislador bàsic reconeix com a 
competència provincial la decisió, adoptada lliurement, 
de prestar uns serveis de titularitat municipal. Per cons-
tatar la dificultat d’assignar a la província la prestació 
de serveis supramunicipals, en realitat una competèn-
cia material exercida directament sobre la població 
municipal, és convenient la lectura del capítol III de la 
derogada Llei andalusa 11/1987, que tractava de defi-
nir aquests serveis en els termes següents:

“A los efectos de esta Ley, se consideran servicios 
públicos de carácter supramunicipal aquellos que, sien- 
do de competencia de los municipios, se desarrollen 
por imperativo legal en un ámbito superior al munici-
pio o encuentren su organización en dicho ámbito, y 
en especial, los de recogida, tratamiento y aprovecha-
miento de residuos sólidos, ciclo hidráulico, matade-
ros, extinción de incendios y transporte de viajeros. Las 
Diputaciones Provinciales podrán prestar servicios de 
carácter supramunicipal mientras que los Ayuntamien-
tos no los estén prestando.”

A part de la contrarietat d’un servei supramunicipal 
no prestat per un municipi, el que el precepte posa de 
manifest és la competència del legislador sectorial per 
determinar la prestació provincial de serveis. L’Estatut 
per a Andalusia reitera de manera més clara que cor-
respon al legislador sectorial atribuir a la província la 
competència per a la prestació de serveis: “posible 
prestación de algunos servicios supramunicipales en 
los términos y supuestos que establezca la legislación 
de la Comunidad Autónoma.”

El tema adquireix una rellevància singular en l’Esta-
tut per a Catalunya. En principi les competències són 
de titularitat municipal, però, segons el principi de di-
ferenciació, es preveu genèricament l’assignació legal 
de la competència als governs locals. No ho decideix 
l’ens intermedi unilateralment perquè, en aquest cas, 
significaria una despossessió arbitrària de la competèn-
cia municipal; ho farà la llei sectorial, com el Tribunal 
Constitucional va advertir, amb raó suficient, de mane-
ra puntual i salvaguardant la participació dels munici-
pis.

Val la pena assenyalar la modificació introduïda per 
la Llei en l’elaboració del pla provincial, augmentant la 
seva extensió a la prestació de serveis de caràcter su-
pramunicipal:

“Cuando la Diputación detecte que los costes efec-
tivos de los servicios prestados por los municipios son 
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superiores a los de los servicios coordinados o presta-
dos por ella, incluirá en el plan provincial fórmulas de 
prestación unificada o supramunicipal para reducir sus 
costes efectivos.”

Significa aquest precepte que la diputació té inicia-
tiva per despullar un municipi de la prestació d’un ser-
vei, si comprova que la prestació provincial té un cost 
efectiu menor? Aquesta prerrogativa provincial presen-
ta semblances indubtables amb la reconeguda en l’A-
vantprojecte per a la determinació de l’avantatge de la 
provisió provincial, quan el compliment del cost estàn-
dard o les economies d’escala revelessin la insuficiència 
de l’àmbit municipal.

3.2.4. Contradiccions en l’elaboració del Pla 
provincial d’obres i serveis

En la contradicció apuntada entre assistència i suplan-
tació cal cridar l’atenció sobre un altre punt conflictiu. 
Per fer efectives les competències de coordinació, coo-
peració i assistència (en la Llei també la prestació de 
serveis supramunicipals), la província ha d’elaborar un 
pla en què participaran els municipis. La Llei no explici-
ta el contingut d’aquest dret de participació, però la 
jurisprudència, fonamentalment la del Tribunal Su-
prem, ha assenyalat que en les relacions institucionals 
entre província i municipis preval la cooperació sobre la 
coordinació, la voluntarietat sobre la imposició, l’arti-
culació jurídica de la qual es tradueix en la rellevància 
de la prioritat fixada pels municipis. L’obra escollida per 
un ajuntament no pot ser desplaçada per la decidida a 
la diputació. L’estupor que provoca aquesta regulació 
en la Llei sorgeix del contingut del pla provincial per als 
municipis de menys de vint mil habitants, i especial-
ment als de menys de cinc mil habitants. Com partici-
paran els municipis en la planificació de serveis que el 
legislador atribueix a la prestació provincial directa? De 
nou, quin sentit tenen les competències d’assistència 
quan la província suplanta els municipis? Com conju-
gar la titularitat de la competència per a la prestació de 
serveis als municipis i sense solució de continuïtat as-
signar-la a la província, condicionant la recuperació 
municipal al fet que demostrin la prestació del servei a 
un cost efectiu inferior? L’avís del Consell d’Estat sobre 
la precarietat i provisionalitat de la titularitat de la com-
petència municipal no adquireix més importància en 
aquest cas?

3.2.5. La Llei desfà la configuració constituci-
onal de la província com a entitat local deter-
minada per l’agrupació de municipis

Per imperatiu constitucional i estatutari, ni l’Estat ni les 
comunitats autònomes troben municipis aïllats, sinó 
articulats en províncies, comarques, mancomunitats o 
altres formes d’intermunicipalitat. La referència en l’as-
signació de competències no és cada municipi, sinó un 
sistema polític local integrat per municipis i províncies, 
segons la Constitució, i a més comarques, mancomuni-
tats i altres formes d’intermunicipalitat, segons els es-
tatuts d’autonomia. Si un municipi no té capacitat de 
gestió per a l’exercici d’una competència o la natura-
lesa de l’activitat o la matèria excedeixen l’àmbit muni-
cipal, la funció de l’ens intermedi és aportar el valor 
afegit de les economies d’escala, proporcionades fona-
mentalment per personal qualificat, a municipis que, 
per si sols, no poden exercir la competència de la seva 
titularitat. És a dir, la província garanteix l’exercici de les 
competències de titularitat municipal.

Significativament, en l’escrit d’al·legacions de la 
FEMP a l’Avantprojecte es demanava que l’ajuntament 
no perdés la competència, només cedís la gestió, és a 
dir, l’exercici. En coherència amb aquesta sol·licitud 
també es demanava que les competències tributàries 
que la diputació assumís reduïssin el seu àmbit a la ges-
tió, inspecció i recaptació de les taxes i dels preus pú-
blics que gravessin o poguessin gravar la prestació dels 
serveis assumits, quedant a les mans dels ajuntaments 
les relatives a la imposició i l’ordenació.

Aquesta premissa que distingeix la titularitat de la 
competència municipal i la garantia provincial del seu 
exercici remet a un concepte fonamental: entre muni-
cipis i província (i altres ens intermedis) hi ha un interès 
local compartit; no té cap fonament l’oposició d’inte-
ressos municipals i provincials, la província com a agru-
pació de municipis no identifica matèries d’interès mu-
nicipal enfront d’altres d’interès provincial, sinó que 
assenyala un sol interès local, discriminant diferents 
funcions entre les dues entitats locals. La variable clau 
en aquest marc és el règim jurídic de les relacions insti-
tucionals entre províncies i municipis, entre una entitat 
local bàsica, el municipi, i altres entitats derivades i 
constituïdes com a agrupació de municipis.

El principi d’un sistema polític local obliga a repen-
sar els conceptes i termes concebuts per a la relació 
entre diferents nivells de Govern.

El raonament del Tribunal Suprem ha observat la 
definició efectuada per la jurisprudència constitucional 
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sobre les relacions interadministratives: la coordinació 
com a situació excepcional, un cop comprovada la invi-
abilitat de la cooperació, justament pel caràcter coac-
tiu de la primera sobre la voluntarietat de la segona. 
Segons la meva opinió ambdós conceptes no donen 
compte de les relacions institucionals entre província i 
municipis. Concebuts per regular les relacions entre di-
ferents nivells de Govern, es revelen inadequats per 
caracteritzar les pròpies de dues entitats que integren 
un mateix nivell de Govern, un sistema polític local.

Les relacions institucionals entre províncies i munici-
pis han d’harmonitzar dos factors: les prioritats políti-
ques establertes pels municipis com a entitats locals 
primàries (bàsiques) i les competències d’assistència de 
la província com a entitat local derivada. Assumint que 
tant ajuntaments com diputacions tenen facultats 
constitucionals de govern i d’administració, respectiva-
ment, del municipi i de la província, l’objectiu és con-
cedir eficàcia jurídica a la prioritat municipal en l’exer-
cici de les seves competències o en la prestació de 
serveis, així com la salvaguarda de l’assistència provin-
cial per a la garantia de la prestació integral dels serveis 
de titularitat municipal i de l’equilibri intermunicipal.

A aquesta finalitat ni la cooperació voluntària ni la 
coordinació imposada proporcionen un criteri encertat.

La Llei trenca els canals de comunicació entre pro-
víncia i municipis. La juxtaposició de la reforma amb la 
vigència d’allò suposadament reformat, ofereix, com 
s’ha tingut l’ocasió d’exposar més amunt, un panora-
ma jurídic ple de contradiccions.

4. El contingut harmonitzador de la Llei

4.1. El legislador bàsic suprimeix competènci-
es municipals i les atribueix a les comunitats 
autònomes en matèria de sanitat, educació i 
serveis socials

En relació amb el concepte de competències impròpies 
de l’Avantprojecte i de competències diferents de les 
pròpies de la Llei, és procedent en aquesta segona part 
del treball l’anàlisi i la valoració de la supressió de les 
competències municipals en matèria de serveis socials 
(un tractament diferent correspon a les matèries de sa-
nitat i educació) i la seva correlativa assignació a les 
comunitats autònomes.

La Llei deroga en matèria de serveis socials la pres-
tació dels serveis i les funcions de promoció i reinserció 
social, i les redueix a les d’avaluació i informació de si-

tuacions de necessitat social i l’atenció immediata a 
persones en situació o risc d’exclusió social.

Els serveis socials presenten un tret diferencial im-
portant en la distribució de competències entre l’Estat 
i les comunitats autònomes, en les seves respectives 
relacions amb les entitats locals. Mentre que sanitat i 
educació són matèries subjectes a competències com-
partides, assistència social és una matèria d’exclusiva 
competència autonòmica (article 148.1.20 CE). Més 
tard es farà una breu reflexió sobre la controvèrsia en 
la interpretació de l’article 2.2 de la LRBRL, i les proble-
màtiques relacions entre el legislador bàsic del règim 
local i la resta de legisladors bàsics pel que fa a compe-
tències municipals; centrem ara l’atenció en la contra-
posició entre la legislació fins ara vigent i la presentada 
en la Llei. Segons l’article 25.2.k) de l’anterior LRBRL, 
l’Estat i les comunitats autònomes, segons la distribu-
ció constitucional de competències, havien d’atribuir 
als municipis competències sobre:

“Prestación de los servicios sociales y de promoción 
y reinserción social”.

En canvi, la Llei [(article 25.2.e)] redueix l’amplitud 
d’aquestes matèries a una funció concreta de caràcter 
subsidiari, en realitat la facultat d’emissió d’un informe 
(més una càrrega que una competència), i una funció 
transitòria:

“Evaluación e información de situaciones de ne-
cesidad social y la atención inmediata a personas en 
situación o riesgo de exclusión social”.

Una altra diferència important en la matèria d’assis-
tència social pel que fa a les de sanitat i educació, és la 
configuració dels serveis socials com a servei obligatori 
a municipis amb més de vint mil habitants.

Mentre que pel que fa a sanitat i educació la Llei 
elimina les matèries i imposa les competències a les 
comunitats autònomes, en els serveis socials assenyala 
una matèria amb un grau de precisió tal que difícil-
ment el legislador autonòmic la podrà entendre com 
un mínim; aquí la regulació bàsica és tan detallada que 
funciona com un màxim que exclou la possibilitat d’un 
desenvolupament o singularització autonòmics. L’ob-
jectiu d’unes funcions atribuïdes pel legislador de rè-
gim local en una matèria, no disponible pel legislador 
estatal sectorial, és evitar l’atribució de competències 
pròpies en serveis socials als municipis. Una finalitat 
indubtable quan la disposició transitòria segona auto-
ritza les comunitats autònomes a delegar competènci-
es als municipis sobre serveis socials.

Com que l’Estat no disposa de competències en 
serveis socials, no pot invocar cap títol competencial 
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directe per suprimir les competències municipals en la 
matèria. Però l’article 149.1.1 CE només faculta l’Estat 
per garantir condicions generals i mínimes del principi 
d’igualtat en l’accés i el gaudi dels serveis. En efecte, la 
Llei 39/2006, de 14 de desembre, de promoció de l’au-
tonomia personal i atenció a les persones en situació 
de dependència, invoca el títol competencial de l’arti-
cle 149.1.1 CE. No obstant això, la interpretació d’a-
questa competència ha de ser restrictiva, perquè facul-
taria l’Estat per deixar sense efectivitat les competèn- 
cies autonòmiques. En qualsevol cas, un títol tan genè-
ric i transversal no presta cap fonament a l’Estat per 
delimitar les competències municipals en assistència 
social.

Si l’Estat no té titularitat per suprimir competències 
municipals sobre serveis socials, i no pot imposar a les 
comunitats autònomes la titularitat de les competènci-
es municipals suprimides, apareix inequívoca la conclu-
sió: les competències municipals atribuïdes per la legis-
lació autonòmica, estatuts i lleis de serveis socials, no 
queden afectades per les reformes introduïdes en la 
Llei. Novament el legislador estatal sobre les bases del 
règim jurídic de les administracions públiques incorre 
en inconstitucionalitat, no només per excés del bàsic, 
sinó també pel contingut harmonitzador de la Llei.

4.2. L’Estat, de garant de l’autonomia local 
davant les comunitats autònomes a guardià 
i vigilant perquè els legisladors sectorials 
autonòmics o de règim local no incrementin 
l’autonomia municipal

Un cop estudiada la tesi més discutible de la Llei, val la 
pena mirar enrere per entendre el gir copernicà experi-
mentat per l’autonomia local, singularment l’autono-
mia municipal.

Davant l’absència constitucional d’un legislador so-
bre autonomia local, el Tribunal Constitucional, en la 
primera sentència on es va haver de pronunciar sobre 
un conflicte de competències, va recórrer a l’elaboració 
doctrinal de la garantia institucional. La interpretació 
jurisprudencial de la garantia institucional no es va li-
mitar a perfilar el mínim preservat i no disponible per al 
legislador, sinó que el va erigir en criteri de distribució 
de competències entre l’Estat i les comunitats autòno-
mes en matèria de règim local. Amb aquesta finalitat el 
Tribunal va relacionar els articles 137, 140 i 141 CE 
amb el forçat títol competencial de l’Estat sobre el rè-
gim jurídic de les administracions públiques (149.1.18) 

per justificar que l’Administració local no era una ma-
tèria qualsevol, sinó que la seva regulació s’inscrivia en 
la configuració d’un model d’Estat. D’aquesta relació el 
Tribunal treia una conclusió extraordinàriament polè-
mica: com que el règim local integrava un model d’Es-
tat, corresponia a l’Estat fer efectiva la garantia institu-
cional de municipis i províncies. Aquesta interpretació 
assimila dos conceptes diferenciables: règim local i au-
tonomia local. Recorrent a una distinció efectuada pel 
Tribunal, es podria dir que l’Estat en sentit ampli es 
fonia amb l’Estat en sentit estricte a l’hora de determi-
nar les línies mestres de l’autonomia local.

La conseqüència d’aquesta posició jurisprudencial 
era que si el legislador de règim local no es podia con-
siderar un legislador qualsevol, sinó que el seu títol 
competencial, com a legislador sectorial, trobava fona-
ment en els articles 137, 140 i 141 CE, garantia l’auto-
nomia local davant les comunitats autònomes, les 
quals, òbviament, no eren considerades garants de 
l’autonomia de municipis i províncies. Aquesta concep-
ció va ser advertida per la representació processal del 
Parlament català i de la Generalitat, en la defensa del 
recurs d’inconstitucionalitat contra alguns dels articles 
de la LRBRL que el Tribunal va resoldre en la important 
sentència 214/1989, de 21 de desembre. El planteja-
ment va girar al voltant dels punts següents:

a) La LRBRL parteix de la prevenció contra les comu-
nitats autònomes, tement un ús indegut de les seves 
competències sobre règim local i, en conseqüència, 
desmesurant les precaucions, fins al punt de condicio-
nar, fins i tot subordinar, les competències autonòmi-
ques a les estatals.

b) La “presumpta funció constitucional” autoatri-
buida per la Llei revela un to constituent que la pretén 
convertir “[…] en una especie de lex interposita situa-
da entre la Constitución y los estatutos de autonomía 
con la finalidad de armonizar, interpretándolas, las dis-
posiciones de dichos textos legales concernientes a la 
distribución territorial de la disposición legislativa, lo 
cual resulta inexplicable que se haya vuelto a intentar 
tras la rotundidad con que se expresó la STC de 5 de 
agosto de 1983. Este intento, por lo demás se refleja 
expresamente en la propia exposición de motivos al 
señalar la ‘vis específica’ de que ha de gozar la Ley en 
el ordenamiento en su conjunto a pesar de su condi- 
ción formal de Ley ordinaria”. La tesi defensada en 
aquest treball s’inscriu en aquesta línia: la Llei pretén 
harmonitzar les competències autonòmiques assumi-
des pels estatuts per aconseguir, en matèria d’autono-
mia local, els fins de racionalització i sostenibilitat.
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c) Les al·legacions denuncien la inconstitucionalitat 
de la Llei en reservar-se, segons l’exposició de motius, 
l’exclusivitat en la protecció de l’autonomia local. Quan 
s’hi diu que la LRBRL “desarrolla la garantía constitucio- 
nal de la autonomía local que, al estarle reservada o, lo 
que es igual, vedada a cualquiera otras normas […]”, 
ignora que la garantia constitucional de l’autonomia 
local també regeix per al legislador estatal i s’estén a 
tots els legisladors de l’Estat de les autonomies.

Aquestes al·legacions, les formulen les representa-
cions processals respecte a l’article 2.1 de la LRBRL; pel 
que fa al segon apartat del mateix article, l’argumenta-
ció es torna més complexa, i no resulta oportú per a les 
finalitats d’aquest treball aturar-se en la naturalesa ju-
rídica del concepte “règim local”. Sí que escau, en 
canvi, prestar atenció a un aspecte estretament relaci-
onat amb el debat examinat amb motiu de la distribu-
ció de competències, entre l’Estat i les comunitats au-
tònomes, en matèria de sanitat i educació. L’article 2.2 
de la LRBRL, objecte del recurs d’inconstitucionalitat al 
seu moment, diu així:

“Las Leyes básicas del Estado previstas constitucio-
nalmente deberán determinar las competencias que 
ellas mismas atribuyan o que, en todo caso, deban co- 
rresponder a los entes locales en las materias que regu-
len.”

La representació processal de la Generalitat, amb 
fonament al meu entendre, va destacar una dada clau: 
l’abast de l’autonomia local es defineix en les relacions 
institucionals entre les comunitats autònomes i les en-
titats locals; les competències locals depenen dels le-
gisladors sectorials autonòmics, en la mesura que l’in-
terès local recau sobre matèries assumides com a 
competències autonòmiques en els estatuts. Si l’Estat 
eludeix les competències autonòmiques i, en la legisla-
ció bàsica, determina competències municipals, el risc 
d’ocupar l’espai reservat als legisladors autonòmics és 
molt alt.

El missatge no passa inadvertit al Tribunal, que, 
prudentment, formula una decisió interpretativa: con-
sidera constitucional l’article 2.2, però tenint en comp-
te que la Llei de bases, en el decisiu punt de les compe-
tències municipals, és una norma incompleta de 
remissió a la legislació sectorial corresponent, caldrà 
trobar els paràmetres de constitucionalitat, absents en 
les bases sobre règim local, per delimitar les competèn-
cies estatals i autonòmiques en el reconeixement de 
competències municipals. El caràcter interpretatiu de la 
decisió s’adreça a legitimar l’atribució de competències 
per part del legislador bàsic sectorial als municipis, 

quan tingui com a finalitat preservar la garantia consti-
tucional de la seva autonomia. Aclarint aquesta excep-
ció, el Tribunal es pronuncia per l’excepcionalitat d’una 
competència municipal atribuïda per un legislador bà-
sic sectorial, i la regla de la relació “más natural e 
intensa de las Comunidades Autónomas con las Enti-
dades Locales”.

La Llei altera i canvia radicalment aquestes coorde-
nades. Les bases del règim local no tenen com a finali-
tat la protecció de l’autonomia local davant dels even-
tuals “oblits” o deixadeses de les comunitats autòno- 
mes; al contrari, la seva funció és impedir que els legis-
ladors autonòmics ampliïn el contingut i l’abast de 
l’autonomia local, especialment la municipal. Per 
aquest motiu, tot i presentar-se com una llei de bases, 
no redueix el seu contingut a principis o directrius que 
fixen el mínim a observar per a l’assignació de compe-
tències als municipis, sinó que pretén establir uns mà-
xims de franqueig impossible per part de les comuni-
tats autònomes. Aquest és el motiu pel qual suprimeix 
competències municipals atribuïdes per les comunitats 
autònomes, confonent l’enumeració de matèries de 
l’article 25.2 amb un llistat de competències, i contra-
dient, per cert, la remissió que el mateix precepte fa a 
la legislació sectorial per a la concreció última de les 
competències municipals en les matèries que s’hi asse-
nyalen.

4.3. El legislador de les bases no assenyala 
un mínim que les comunitats autònomes am-
plien, sinó que marca un màxim que no po-
den franquejar

La tesi que es manté aquí és la inadequació d’un legis-
lador bàsic per definir en positiu les competències au-
tonòmiques; el sentit de les bases és determinar la 
competència estatal i delimitar en negatiu l’autonòmi-
ca. Quan ens trobem davant d’aquestes regulacions és 
inevitable recordar la STC 76/1983, quan el Tribunal va 
negar caràcter orgànic i harmonitzador a la Llei orgàni-
ca d’harmonització del procés autonòmic amb una ar-
gumentació que, passat el temps, ha portat a una con-
cepció extensiva de les bases: no cal recórrer a l’excep-
ció de la legislació harmonitzadora perquè l’Estat té tí-
tol competencial suficient, fonamentant la norma en 
les bases del règim jurídic de les administracions públi-
ques (article 149.1.18 CE). Invocant la racionalitat re-
trospectiva, aquella es va revelar com una ocasió per-
duda per distingir entre bases i harmonització.
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4.4. La relació normativa entre legislació bà-
sica i estatuts d’autonomia

El tema remet a la relació entre els estatuts d’autono-
mia i la legislació bàsica. Potser el motiu fonamental 
per a les reformes estatutàries fos el d’evitar que l’Es-
tat, a través de normativa bàsica exhaustiva, detallés la 
regulació de matèries sobre les quals els estatuts reser-
vaven un àmbit propi a les comunitats autònomes. 
Amb raó les comunitats autònomes van denunciar el 
buidament de les seves competències quan l’Estat re-
corria a títols transversals o precisava mitjançant regla-
ments el contingut bàsic. La dificultat d’impugnar els 
excessos estatals va trobar un obstacle en una lectura 
favorable de la jurisprudència constitucional, que va 
entendre el bàsic com una prerrogativa política, amb el 
sol límit jurídic de no desnaturalitzar o tornar irreconei-
xibles les competències autonòmiques. Davant d’a-
questes anomalies es va entendre un procediment ade-
quat, que no passés per la reforma constitucional, la 
reforma dels estatuts fent valer la seva funció de com-
plement constitucional fonamentat en el seu caràcter 
paccionat i supra partes, on l’Estat i les comunitats au-
tònomes concreten els compromisos apòcrifs del po-
der constituent amb la finalitat de preservar les compe-
tències autonòmiques, un cop precisades funcions i 
especificades matèries.

En la STC 31/2010 el Tribunal no va avalar aquesta 
tesi; desautoritzant la prevalença aplicativa dels esta-
tuts sobre les bases estatals i formulant una sentència 
interpretativa, va remetre al cas concret, advertint que 
les bases estatals no quedaven condicionades en la 
seva aplicació a les previsions estatutàries. Les elabora-
cions doctrinals que havien sostingut el joc validesa-a-
plicació per emmarcar la relació normativa entre esta-
tuts i bases, no són assumides pel Tribunal, de manera 
que, un cop promulgada, la legislació bàsica s’aplica 
amb la mateixa intensitat a totes les comunitats autò-
nomes, qualsevol que sigui l’abast donat al principi dis-
positiu en la reforma de l’estatut. No hi hauria, doncs, 
validesa genèrica de les bases però aplicació variable.

Un cop interpretada la Llei a la llum dels criteris as-
sentats en la STC 31/2010, no ens trobem davant la 
pretensió d’excepcionar l’aplicació de les bases estatals 
sobre règim local a una comunitat autònoma determi-
nada, en funció de la regulació estatutària de la com-
petència autonòmica sobre la mateixa matèria; estem 
davant d’una qüestió més elemental: si les bases esta-
tals disminueixen el nucli essencial de l’autonomia mu-
nicipal, suprimint algunes de les matèries on l’Estat i les 

comunitats autònomes havien d’assignar competènci-
es o, almenys, garantir un dret d’intervenció municipal, 
s’han d’entendre inaplicables preceptes estatutaris 
més generosos en el reconeixement de les competèn-
cies municipals.

Els punts a considerar en la controvèrsia serien els 
següents:

1– El Tribunal Constitucional no ha assenyalat cap 
objecció perquè els estatuts continguin articles sobre 
autonomia local, singularment sobre competències 
municipals en matèries de titularitat autonòmica. Les 
implicacions jurídiques d’elevar a rang estatutari dispo-
sicions que, en principi, s’entendrien millor situades en 
la legislació ordinària, no afecten en res el tema deba-
tut; el legislador estatutari decideix conferir rigidesa 
protegint els municipis i limitant la lliure disposició del 
legislador sectorial. Es tracta d’una relació intraordina-
mental que no repercuteix en res sobre la relació entre 
bases estatals i estatuts d’autonomia. En puritat, els 
preceptes estatutaris no limiten les bases estatals, sinó 
que condicionen els legisladors sectorials autonòmics.

2- Evidentment la regulació estatutària no impedi-
ria que en un moment posterior el legislador bàsic aug-
mentés el nucli essencial, sempre, és clar, que no 
menyscabés la legislació autonòmica; però, sense ul-
trapassar els llindars del que és bàsic, un increment de 
les matèries, coincidents o no amb les previstes en els 
estatuts, vincula el legislador autonòmic.

3– Tenint en compte que les competències recone-
gudes a les entitats locals en els estatuts ho són sobre 
matèries d’exclusiva competència de la comunitat, la 
finalitat és aprofundir la garantia de l’autonomia local.

4– El problema de la relació internormativa entre 
bases i estatuts té lloc quan les bases amplien el seu 
contingut, augmentant el nucli essencial de l’autono-
mia municipal, però desapareix si el retallen, el legisla-
dor autonòmic es troba davant un mínim, però no da-
vant un màxim.

Tornant a la regulació que l’Avantprojecte fa dels 
serveis personals com a competència pròpia dels muni-
cipis, hi queden pocs dubtes, a hores d’ara, que el legis-
lador bàsic no ha fixat mínims, enumerat matèries o 
establert directrius d’assignació de competències; ha 
assignat directament competències als municipis en 
una matèria d’exclusiva competència autonòmica, i, en 
contrapunt, veda al legislador autonòmic la possibilitat 
d’assignar competències pròpies als municipis; això sí, 
com s’hi recordava abans, li suggereix la delegació, com 
si el legislador autonòmic estigués condicionat per a la 
delegació de competències als municipis per l’autorit-
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zació del legislador bàsic. La Llei es col·loca en contra 
dels criteris encunyats en la jurisprudència constitucio-
nal. Valgui, com a referència modèlica, la STC 214/89:

“[…] el sistema arbitrado por el párrafo 1.º del art. 
2 de la LRBRL resulta plenamente adecuado a la Cons-
titución, sin que pueda apreciarse extralimitación algu-
na en la fijación de las bases relativas a las competen-
cias locales. Se mantiene y conjuga, en efecto, un 
adecuado equilibrio en el ejercicio de la función cons-
titucional encomendada al legislador estatal de garan-
tizar los mínimos competenciales que dotan de conte-
nido y efectividad a la garantía de la autonomía local, 
ya que no se desciende a la fijación detallada de tales 
competencias, pues el propio Estado no dispone de to-
das ellas. De ahí que esa ulterior operación quede de-
ferida al legislador competente por razón de la ma-
teria. Legislador, no obstante, que en el caso de las 
Comunidades Autónomas, no puede, con ocasión de 
esta concreción competencial, desconocer los criterios 
generales que los arts. 2.1; 25.2; 26 y 36 de la misma 
LRBRL han establecido.”

A qui correspon precisar és al legislador autonòmic; 
el legislador bàsic, en el tema de competències munici-
pals, no pot adoptar el títol de legislador sectorial i, 
directament, atribuir competències als municipis en 
matèries de titularitat autonòmica, com és el cas de 
l’assistència social. Si operés així, en el binomi encu-
nyat pel Tribunal Constitucional, l’Estat en sentit estric-
te estaria esdevenint Estat en sentit ampli i creuant, 
d’aquesta manera, el llindar del poder constituent, o 
potser, millor qualificat el moviment, estaria adoptant 
fraudulentament el lloc del legislador d’harmonització, 
eludint el procediment exigit per l’article 150.3 CE.

Irònicament s’hauria arribat a una situació parado-
xal: fins ara la idea que ha calat en el municipalisme és 
que el legislador estatal protegeix els municipis i les 
províncies de les virtuals agressions de les comunitats 
autònomes. Fins i tot el Tribunal Constitucional, en la 
mateixa sentència esmentada abans, justifica el mínim 
com a nucli essencial a determinar per l’Estat per evitar 
que cada comunitat consideri el seu abast i la seva pro-
funditat de manera diferent:“Como titulares de un de-
recho de autonomía constitucional garantizado, las 
Comunidades locales no pueden ser dejadas en lo que 
toca a la definición de sus competencias y la configura-
ción de sus órganos de gobierno a la interpretación 
que cada Comunidad Autónoma pueda hacer de ese 
derecho […].”

El Tribunal reprodueix la doctrina establerta en la 
STC 32/1981, reforçant-la, per l’absència de mitjans, 

llavors, per a la impugnació davant la jurisdicció cons-
titucional per part de les entitats locals. L’Estat esdevin-
dria garant de l’autonomia local davant les comunitats 
autònomes, i aquest postulat, al seu torn, convertiria la 
garantia constitucional de l’autonomia local, de caràc-
ter general, en configuradora d’un model d’Estat. En la 
circularitat d’aquest argument gravita la tensió de la 
doble condició del legislador estatal: com a legislador 
dotat d’una funció constitucional i com a legislador 
sectorial subjecte a la distribució constitucional de 
competències. Expressat en altres termes: la relació en-
tre els articles 137, 140 i 141 i l’article 149.1.18, el 
que, segons el Tribunal, equivaldria a la identificació 
entre autonomia local i bases estatals, identificació ex-
cloent de la legislació autonòmica com a garant de 
l’autonomia local.

Tot i que la jurisprudència constitucional s’ha apar-
tat en ocasions d’aquesta assimilació i ha declarat que 
els articles 137 i 149.1.18 no són coextensos –una de-
claració formalitzada en la STC 240/2006–, en les últi-
mes sentències l’ha reprès.

La novetat de la Llei radica a haver invertit els ter-
mes: l’Estat garanteix que el mínim reconegut com a 
nucli essencial als municipis no serà augmentat per les 
comunitats autònomes en determinades matèries.

4.5. El desencert en el dictamen del Consell 
d’Estat sobre aquest punt

La lectura de les observacions particulars dedicades a 
les disposicions transitòries vuitena i onzena causa sor-
presa, perquè el Consell avala jurídicament el contin-
gut harmonitzador de l’Avantprojecte.

El dictamen vincula la rebaixa del nucli garantit amb 
protecció constitucional al traspàs correlatiu a les co-
munitats autònomes de les competències fins a aquell 
moment de titularitat municipal en salut, educació i 
serveis socials. Davant les crítiques que denuncien la 
inconstitucionalitat d’aquesta mesura, el Consell invo-
ca la dimensió doble del legislador estatal, basada en la 
vinculació dels articles 137 i 149.1.18, per determinar 
les competències municipals en els termes que recull 
l’article 25.2, entès l’elenc de competències com un 
dret de configuració legal, més o menys ampli i amb el 
límit de no tornar irreconeixible la institució municipal. 
A partir d’un raonament convencional (“Si ese ámbito 
se amplía o disminuye como consecuencia de una mo-
dificación como la que pretende operar el anteproyec-
to sometido a consulta, serán las Comunidades Autó-
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nomas las que, en su caso, deban ajustar su esquema 
competencial de atribución de competencias a los Mu-
nicipios a lo dispuesto con carácter básico por el legis-
lador estatal”), el Consell equipara ampliació o dismi-
nució com si, indistintament, provoqués els mateixos 
efectes en la legislació autonòmica. Si l’Estat rebaixa el 
mínim, suprimint una matèria, augmenta la disponibi-
litat del legislador autonòmic per assignar-lo o no als 
municipis, i si el legislador estatal incrementa el nom-
bre de matèries, la comunitat autònoma haurà d’atri-
buir competències o, almenys, salvaguardar algun ti-
pus de participació en el procediment per a l’exercici 
de la competència per part del legislador sectorial. El 
legislador autonòmic, en cap cas no queda privat de la 
possibilitat d’atribuir competències als municipis, da-
vant la reducció operada pel legislador bàsic en regular 
el nucli essencial de l’autonomia municipal en el tema 
de les competències. D’aquí la gravetat de la conclusió 
quan el Consell considera congruents amb la nova re-
gulació, en matèria de serveis socials, les conseqüènci-
es previstes en la disposició transitòria onzena:

“En definitiva, lo que el artículo 25.2 de la LBRL 
hace es delimitar los ámbitos a los que pueden exten-
derse las competencias municipales, que es precisa-
mente lo que al legislador estatal corresponde, esta-
bleciéndose en las disposiciones transitorias novena y 
undécima –primera y segunda en la Ley– del ante-
proyecto las consecuencias que en materia de sanidad, 
educación y servicios sociales han de derivarse de tal 
delimitación.”

És veritat que les bases delimiten els àmbits d’even-
tuals competències municipals, però amb caràcter mí-
nim, sense que les comunitats autònomes no el puguin 
superar. Si recordem el tenor literal de la disposició 
transitòria segona, s’entén l’afirmació següent contin-
guda en el dictamen:

“El hecho de que ello interfiera con la regulación 
autonómica vigente no permite concluir que exista en 
este caso una vulneración de las competencias autonó-
micas.”

Però on el desencert del Consell es revela més clara-
ment, és en el suposat impacte d’acceptar que les re-
formes estatutàries vinculen el legislador bàsic:

“Afirmar lo contrario llevaría a sostener que, pro-
mulgados los Estatutos de Autonomía o aprobadas en 
ejercicio de las competencias autonómicas que estos 
establecen las correspondientes normas de delimita- 
ción de competencias, el marco competencial resultan-
te de tal operación de concreción devendría indisponi-
ble para el legislador estatal, que no podría en ningún 

caso alterar el alcance dado a la autonomía local, en su 
vertiente de reconocimiento de competencias, lo que 
no resulta conforme con la interpretación que de las 
competencias del Estado en materia local ha efectuado 
el Tribunal Constitucional.”

Ho hem analitzat més amunt. Les reformes estatu-
tàries, encara que pensades per contenir la desmesura 
de les bases, segons la STC 31/2010 no impedeixen 
que l’Estat en defineixi l’amplitud sense quedar condi-
cionat pels nous paràmetres estatutaris; ara bé, aques-
ta interpretació no autoritza a inferir que el legislador 
bàsic pugui delimitar en positiu les competències auto-
nòmiques.

Curiosament el dictamen considera resolta la con-
trovèrsia jurídica amb aquesta inconsistent argumenta-
ció i fa notar que, malgrat la correcció constitucional de 
l’Avantprojecte, es poden frustrar els objectius perse-
guits amb la reforma, ja que l’article 25.2 no exhaureix 
les competències municipals. Hi cabria l’oportunitat de 
competències impròpies, en el cas de complir els requi-
sits que exigeix l’apartat 4 de l’article 7, encara que 
aquesta sortida sembla descartada davant el trasllat 
forçós de la competència municipal a la comunitat au-
tònoma, segons la disposició transitòria segona, de ma-
nera que, tot i l’eficiència en la prestació municipal, 
haurien de passar a disposició autonòmica els mitjans 
personals i materials. També seria possible la delegació 
d’acord amb l’article 27. Una mostra palmària de la 
desorientació del dictamen apareix en les recomanaci-
ons per evitar les patologies que provocaria una aplica-
ció estricta de la reforma, singularment en el consell 
d’inclusió en la disposició onzena de la possibilitat de 
delegació als municipis de les competències assumides 
per les comunitats autònomes en matèria de serveis so-
cials. Un suggeriment, per cert, innecessari, perquè així 
figura en l’apartat quart. Però l’estupor sorgeix en pen-
sar que, si no ho inclogués el legislador bàsic, la comu-
nitat autònoma quedaria privada de l’opció de delegar 
als municipis competències sobre serveis socials.

En el cas dels serveis personals, la modificació de les 
bases no afectaria en res les competències que la co-
munitat autònoma decidís atribuir als municipis. L’Esta-
tut d’autonomia garanteix en l’article 84.2.c) als go-
verns locals de Catalunya les competències pròpies 
sobre ordenació i prestació de serveis bàsics a la comu-
nitat, en els termes que determinin les lleis. Per la seva 
banda l’article 31 de la Llei de serveis socials de Cata-
lunya del 2007, d’11 d’octubre, atribueix als municipis 
un repertori de competències en desplegament de les 
previsions estatutàries.
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5. Conclusions

1– El compliment d’un cost estàndard en la provisió de 
serveis obligatoris degradava els municipis a instàncies 
desconcentrades de l’Estat, meres unitats d’adminis-
tració perifèrica estatal, privades de les facultats pròpi-
es de l’autonomia política sobre govern i administra-
ció. El cost efectiu atenua uns efectes tan corrosius, 
però limita l’autonomia municipal, en la mesura que la 
prestació de serveis a un cost efectiu més alt que la 
província implica la provisió provincial, alhora que els 
municipis de menys de vint mil habitants, per recuperar 
la competència en la prestació de determinats serveis, 
han de demostrar que ho faran a un cost efectiu me-
nor que la província.

2– La regulació de les competències provincials en 
la Llei incorre en una contradicció insalvable: simultàni-
ament s’atribueix a la mateixa entitat local competèn-
cia per assistir municipis amb baixa capacitat de gestió, 
i, per la mateixa causa –baixa capacitat de gestió mu-
nicipal–, se li atribueix, suplantant els municipis, la 
prestació directa del servei.

3– La Llei presenta un doble motiu per tal de ser 
qualificada d’inconstitucional: en primer lloc, el 
menyscabament de l’autonomia municipal, en des-
pullar gairebé el noranta per cent dels municipis de la 

prestació de la quasi totalitat dels seus serveis mí-
nims, buidant de contingut la garantia constitucional 
dels articles 137 i 140 CE. D’altra banda, el cost efec-
tiu sotmet les competències municipals a una situa-
ció de precarietat i provisionalitat, incompatible amb 
l’ordenació i la gestió d’una part important dels as-
sumptes públics. En segon lloc, pel seu contingut 
harmonitzador.

4– El legislador estatal pretén imposar al legislador 
autonòmic un exercici determinat en competències de 
la seva exclusiva titularitat. Per exemple, en la matèria 
de serveis socials, veda al legislador sectorial autonò-
mic l’atribució de competències pròpies als municipis, 
limitant el marge a la possibilitat de delegació. Amb el 
sol títol competencial sobre les bases del règim jurídic 
de les administracions públiques, l’Estat no pot delimi-
tar en positiu les competències autonòmiques en ma-
tèria d’assistència social. Hauria de seguir el procedi-
ment de l’article 150.3.

5– La Llei imprimeix un gir copernicà a la concepció 
de les bases sobre règim local: de mínims que el legis-
lador autonòmic ha d’observar a màxims que no pot 
ampliar. L’Estat garant de l’autonomia local davant les 
comunitats autònomes es torna guardià de l’estabilitat 
i la sostenibilitat, i els prohibeix ara l’atribució de deter-
minades competències als municipis. ■
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