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1. El text d’aquest estudi ha estat adaptat a la redacció finalment aprovada en la Llei 27/2013, de 27 de desem-
bre, de racionalització i sostenibilitat de l’Administració local.

Resum

S’hi procura exposar l’abast de la reforma introduïda en la Llei 27/1013 en el règim de les competències muni-

cipals delegades i de les recentment anomenades impròpies. La nova Llei procura garantir la viabilitat finance-

ra de les primeres i regula les segones de manera molt restrictiva, sota la motivació de garantir la sostenibilitat 

de les hisendes municipals i d’evitar les duplicitats competencials.

Paraules clau: competència; municipi; autonomia local; delegació; clàusula d’atribució.

Municipal competences: delegated and improper competences

Abstract

The aim of this article is to explain the amendment to Law 27/2013 regarding the delegated municipal compe-

tences and the so called recently improper competences. The aim of the amendment is to preserve the finan-

cial sustainability of municipal services and to avoid the phenomenon of duplicated competences by guaran-

teeing the financial sustainability of delegated competences and limiting the improper ones.

Keywords: competence; municipality; local autonomy; delegation; distribution of competences. 

El títol I de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de 
les bases del règim local (LRBRL) conté deu articles, 
dels quals el 2, el 7 i el 10 afecten directament les 
competències locals. Tots tres han patit l’embat de la 
reforma continguda en la Llei 27/2013, de 27 de 
desembre, de racionalització i sostenibilitat de l’Admi-
nistració local.

L’article 2 és un precepte crucial, ja que encapçala 
el sistema d’atribució de competències a les entitats 
locals. Com s’ha repetit fins al lloc comú, ni la Consti-
tució ni la LRBRL reconeixen competències concretes 

als ens locals. D’aquestes dues normes, només l’última 
s’ocupa de les competències locals, però no per atri-
buir-les per si, sinó per establir el mecanisme d’atribu-
ció.

L’article 7 continua aquest procés de concreció, si 
bé mantenint-se encara en un pla d’àmplia generalitat, 
ja que refereix a totes les entitats locals la classificació 
de competències en pròpies (article 7.2) i atribuïdes 
per delegació (article 7.3). Amb la definició d’aquestes 
dues categories de competència la LRBRL efectuava el 
disseny del sistema de competències locals.
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La reforma manté els elements essencials d’aquesta 
arquitectura, en tant que no varia el concepte d’unes i 
d’altres –amb importants matisacions–, alhora que 
aporta altres nous de gran rellevància: d’una banda, en 
el que aquí interessa, es modifica l’article 7.3 en relació 
amb les competències delegades, imprimint-li un biaix 
força diferent a l’anterior regulació. D’altra banda, s’hi 
introdueix un nou apartat (article 7.4) en què s’al·lu- 
deix a competències diferents de les pròpies i de les 
atribuïdes per delegació, que no es defineixen, però 
que assenyalen cap a una nova concepció de les com-
petències anomenades impròpies en els primers tex-
tos, que van donar lloc al Projecte presentat pel Go-
vern, publicat en el Butlletí Oficial de les Corts Generals, 
Congrés dels Diputats, de 6 de setembre de 2013.

1. Les competències delegades

1.1. Perfil general de la delegació

Davant l’explicació tradicional que concep la delegació 
com a transferència de l’exercici de la competència re-
tenint la titularitat, prefereixo la impulsada entre nosal-
tres per L. Morell fa ja bastants anys, que hi vol veure 
una potestat pública amb què el delegant crea una al-
tra titularitat de caràcter subordinat a favor del dele-
gat, que li permet exercir aquesta competència en els 
termes que estableix la delegació en el marc de la nor-
mativa aplicable. D’aquesta manera en les competèn-
cies delegades s’instaura una mena de compartició 
entre el delegant i el delegat en els termes abans es-
mentats. Per això aquest esquema em sembla particu-
larment afortunat, per explicar la realitat del funciona-
ment de l’anomenada delegació intersubjectiva.

L’article 27 és possiblement un dels preceptes que, 
mantenint l’estructura conceptual tradicional, conté 
més canvis de règim positiu. D’entrada, crida l’atenció 
la seva desmesurada extensió, però el primer que s’hi 
adverteix, paradoxalment, són dues omissions signifi-
catives de la nova concepció. La primera afecta el sub-
jecte delegant, la possibilitat del qual es restringeix a 
l’Estat i a les comunitats autònomes, quedant excloses 
altres entitats locals, a diferència del que succeïa en la 
regulació del 1985.

La segona omissió, més significativa, consisteix en 
l’eliminació de l’incís “en materias que afecten a sus 
intereses propios” –evidentment, s’ha entès sempre, 
dels municipis–. No obstant això, la disposició final cin-
quena LRBRL conté des dels seus orígens un cas de 

delegació que s’orienta en un sentit ben diferent, en 
delegar en els municipis cap de partit judicial, en què 
no hi hagi cap establiment penitenciari, l’execució, en 
règim de competència delegada, del servei de detin-
guts a disposició de l’autoritat judicial. Es cuida també 
la LRBRL de preveure l’obligació de l’Administració 
competent de posar a disposició dels municipis els mit-
jans econòmics suficients. La relació d’aquest servei 
estatal amb els interessos dels municipis, encara que 
no és descartable in totum, apareix més que problemà-
tica, gairebé es pot afirmar que, dins de les competèn-
cies de l’Estat, tractem una de les més llunyanes al cer-
cle dels interessos municipals, però com a activitat 
territorialment localitzada, d’alguna manera incideix 
en l’àmbit veïnal. D’aquesta manera podem assenyalar 
una relativa major localització de les competències que 
s’enumeren en l’apartat tercer del nou article 27, im-
portant novetat, que enuncia un ampli elenc de com-
petències que l’Administració de l’Estat i les adminis-
tracions de les comunitats autònomes poden delegar 
en els municipis. Es posa així en relleu la dificultat tan-
tes vegades assenyalada de realitzar una nítida dissec-
ció dels interessos de les diverses administracions terri-
torials, que en la realitat s’imbriquen i se solapen, 
sobretot un cop superada la vella concepció dels 
interessos exclusius. Suprimir tota referència als es-
mentats interessos no es pot considerar, per tant, sinó 
un encert, encara que per a alguns autors pugui ser 
inacceptable, ja que en cap cas no quedaran desprote-
gits els interessos locals, perquè a partir d’ara caldrà 
l’acceptació del municipi interessat per a l’efectivitat de 
la delegació en tot cas, i sembla raonable pensar que 
ningú com aquest per determinar quan de fet estem 
en l’àmbit dels seus interessos. Si es creu en l’autono-
mia local és millor començar per admetre que són els 
municipis mateixos els que millor que ningú poden 
interpretar l’abast dels seus interessos. Es guanya així 
en flexibilitat de la tècnica delegatòria, que queda alli-
berada d’un condicionament de difícil concreció.

Una tercera nota hi ha a la nova regulació que tam-
bé s’expressa com una omissió: la desaparició de la re-
ferència a les delegacions imposades obligatòriament 
per la llei. La reforma configura la delegació com un 
autèntic fenomen interadministratiu, ja que a més de 
l’elusió de les delegacions a què acabo de fer referèn-
cia conté nombroses referències a l’“Administració de-
legant”. Vol dir això que, a partir de l’entrada en vigor 
de la reforma, no puguin existir competències anàlo-
gues a les que fins ara anomenàvem competències de-
legades per llei, de les quals hi ha nombrosíssims exem-
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ples, fins i tot en les matèries de l’article 25.2, com s’ha 
observat? Entenc que la resposta ha de ser negativa. El 
que passa és que aquestes competències en el nou 
context tenen una altra ubicació sistemàtica, com ex-
posaré més endavant.

En el nou text queda més que clar que la delegació 
es vincula a la millora de l’eficiència de la gestió públi-
ca, a contribuir a eliminar duplicitats administratives i a 
mantenir-se d’acord amb la legislació d’estabilitat pres-
supostària i sostenibilitat financera. És a dir, els objec-
tius que des de l’exposició de motius es troben omni-
presents en tota la Llei, que, a més, es concreten en 
què no hi pot haver cap augment de la despesa com a 
conseqüència de l’assignació al delegat dels mitjans 
personals, materials i econòmics (article 27.1, parà-
grafs segon i tercer). Fins i tot en l’apartat tercer, on a 
títol d’exemple s’enuncia una àmplia relació de com-
petències delegables, s’hi afegeix a les finalitats de la  
delegació la de millorar la transparència dels serveis 
públics i el servei a la ciutadania, contribuint a la racio-
nalització administrativa i generant estalvi net.

Per contra, s’evita aquí parlar de participació ciuta-
dana –com va passar en el text anterior–, potser pel 
desprestigi d’aquesta tècnica com a mecanisme de 
participació, o potser perquè no és aquest el problema 
que preocupa al legislador, centrat, com és notori, en 
l’estabilitat pressupostària i la sostenibilitat financera. 
Totes aquestes finalitats es poden considerar raonables 
si no se’ls atorga un valor absolut, però resulten de di-
fícil comprensió si del que es tracta és de fer créixer les 
possibilitats d’actuació dels municipis que la delegació 
comporta, encara que sigui amb els condicionaments 
que assenyalaré tot seguit.

1.2. La disposició o l’acord de delegació: na-
turalesa i contingut

La Llei deixa en la major ambigüitat la naturalesa de 
l’acte de delegació. L’article 7.3 i l’apartat 7 de l’article 
27 al·ludeixen a la disposició o l’acord de delegació, 
expressions absolutament equívoques, al meu enten-
dre. D’altra banda, sí que queda molt clar que l’efecti-
vitat de la delegació requerirà l’acceptació del municipi 
interessat, alhora que desapareix la referència a la llei 
com a font d’imposició obligatòria de la delegació que 
en l’apartat 3 de l’anterior versió de l’article 27 lluïa a 
continuació, com ja he assenyalat. D’aquestes expres-
sions es desprèn que l’acte de delegació es pot referir 
tant a un acte unilateral –reglament– com a un conve-

ni. La primera possibilitat sembla que es compadeix 
millor amb la naturalesa d’acte de reordenació de les 
competències de l’Administració delegant que, sens 
dubte, comporta; d’altra banda, el caràcter de conveni 
permet articular d’una manera més clara i satisfactòria 
l’acceptació del municipi interessat (apartat 5), però 
aquesta raó no és en absolut determinant, ja que el 
mateix efecte es pot aconseguir mitjançant tècniques 
diferents. Al meu entendre, hi caben les dues possibili-
tats, que, en principi, es gestaran a través dels procedi-
ments que estableixi la legislació sectorial o la local de 
les comunitats autònomes. Crec que s’hi pot apuntar 
que, en els supòsits de delegació de les competències 
que enumera l’apartat 3 de l’article 27, precisament 
per garantir que se segueixen els criteris homogenis 
que s’hi estableixen, o també en els casos de l’apartat 
2 quan el nombre de municipis ho aconselli en què la 
Llei també exigeix   que se segueixin criteris homogenis, 
serà preferible instrumentar-la a través d’una norma. Si 
es tracta d’una delegació singular sembla més raona-
ble el pacte.

Igual que en la versió anterior, el nou article 27  
estableix que la delegació haurà de determinar-ne  
l’abast, el contingut i la durada, precisant la reforma 
una durada mínima de cinc anys, així com el control 
que es reservi l’Administració delegant, podent arribar 
a establir-s’hi, fins i tot, controls d’oportunitat –article 
7.3, paràgraf segon–, i els mitjans personals, materials 
i econòmics que aquesta assigni, però condicionats al 
fet que no es produeixi cap augment de la despesa de 
les administracions públiques (paràgraf 3, apartat 1). A 
més, en els supòsits dels apartats 2 i 3 la delegació 
s’haurà de fer amb criteris d’homogeneïtat, com ja he 
apuntat.

En coherència amb l’enfocament general de la re-
forma, la delegació s’haurà d’acompanyar del finança-
ment corresponent, requisit que en la Llei del 1985 
només era preceptiu per a les delegacions imposades 
per llei, i quedava en els altres casos a la lliure disponi-
bilitat de delegant i delegat.

A aquests efectes, la norma arbitra diverses mesu-
res que, en principi, han de garantir adequadament la 
solidesa financera de la delegació: en primer lloc, la 
dotació pressupostària adequada i suficient, consigna-
da en els pressupostos de l’Administració delegant; la 
sanció de nul·litat de l’acte de delegació si aquella fal-
ta, i la garantia del pagament de les competències de-
legades, per part de les comunitats autònomes, d’una 
banda, a través de mesures contingudes en l’article 57 
bis, i, de l’altra, la possibilitat de compensació de deu-
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tes en cas d’incompliment de les seves obligacions fi-
nanceres per part de l’Administració delegant (apartat 
6). Naturalment aquesta mesura serà efectiva sempre 
que hi hagi deutes de compensar, i sembla lògic pensar 
que haurà de ser objecte del desplegament legal i re-
glamentari oportú.

En segon lloc, i per assegurar el compliment de les 
exigències de caràcter financer, la Llei ordena que l’ac-
te de delegació vagi acompanyat d’una memòria eco-
nòmica (apartat 1, paràgraf tercer) –igual que en atri-
buir-se competències pròpies–, l’objectiu fonamental 
de la qual és precisament valorar l’impacte de la dele-
gació en la despesa de les administracions públiques  
–en el que la Llei és reiterativa–, així com el compliment 
dels principis que la justifiquen, és a dir, la millora de 
l’eficiència en la gestió administrativa i els tan reiterats 
principis d’estabilitat pressupostària i sostenibilitat fi-
nancera.

A ningú no s’amaga que amb aquestes cauteles i 
garanties la delegació perd flexibilitat, però hem de 
tornar de nou a les grans motivacions de la reforma, 
xifrades en l’estabilitat pressupostària i la sostenibilitat 
financera dels municipis.

També formaran part de la disposició o l’acord de 
delegació les causes de la seva revocació o renúncia, la 
determinació de les quals s’hi integrarà per les admi-
nistracions implicades, òbviament de manera diferent 
si l’acte de delegació es conté en un reglament o en un 
conveni; tanmateix, amb caràcter mínim, la Llei imposa 
com a causa de renúncia “el incumplimiento de las 
obligaciones financieras por parte de la Administración 
delegante o cuando, por circunstancias sobrevenidas, 
se justifique suficientemente la imposibilidad de su 
desempeño por la Administración en la que han sido 
delegadas sin menoscabo del ejercicio de sus compe-
tencias propias”.

1.3. El desenvolupament de la delegació

L’apartat 4 de l’article 27 preveu les potestats de què 
es dota l’Administració delegant, vigent la delegació. 
S’ha dit que amb la delegació, en certa mesura, s’ins-
taura una relació de jerarquia entre l’Administració de-
legant i la delegada, en el nostre cas, el municipi, però 
això no és exacte, o, almenys, fins ara no era així, per-
què s’entenia que el municipi actuava des de la seva 

pròpia posició, en tant que es respecta la seva persona-
litat, el que implicava, també fins ara, la necessitat de 
“respetar la potestad de autoorganización de los servi-
cios de la Entidad local” en el marc de les delegacions 
efectuades. Aquest límit estava fixat amb tota claredat 
tant en la Llei del 1985 com en el text projectat, fins a 
la seva aprovació per la Comissió d’Hisenda i Adminis-
tracions Públiques del Congrés dels Diputats.2 A partir 
d’aquest moment la nova redacció de l’article 7.3 re-
força les línies de submissió, fent desaparèixer la refe-
rència a l’obligació de respectar la potestat d’autoor-
ganització dels serveis de l’entitat local. Un cop desa-
pareguda aquesta barrera de protecció de l’esfera ínti-
ma de l’entitat local, serà molt difícil distingir la relació 
de delegació de la relació de jerarquia, per més que 
puguem seguir parlant de la personalitat del municipi 
com a receptor de la delegació. Aquesta mesura està 
en línia, certament, amb els nivells d’intervenció a què 
apunten les potestats que incorpora la delegació per al 
subjecte delegant, i amb l’omissió de la referència a 
l’interès municipal com a criteri delimitador a priori de 
l’àmbit de les matèries en què delegar competències, 
però és, al meu entendre, de difícil compatibilitat amb 
l’autonomia que garanteix la Constitució.

La delegació comporta, per tant, una clara situació 
de submissió, ja que l’Administració delegant podrà, 
per dirigir i controlar l’exercici dels serveis delegats, dic-
tar instruccions de caràcter general i demanar, en qual-
sevol moment, informació sobre la gestió municipal, 
així com enviar comissionats i formular els requeri-
ments pertinents per a l’esmena de les deficiències ob-
servades. En cas d’incompliment de les directrius,  
denegació de les informacions sol·licitades, o inobser-
vança dels requeriments formulats, l’Administració de-
legant podrà revocar la delegació o executar per si ma-
teixa la competència delegada en substitució del 
municipi.

Fins i tot els actes del municipi podran ser recorre-
guts davant els òrgans competents de l’Administració 
delegant, que, com ja diu l’article 7.3, podrà arribar a 
fiscalitzar l’actuació del municipi des de la perspectiva 
de l’oportunitat i de l’eficiència. Convé ressaltar que 
aquestes potestats ja s’incloïen en la Llei del 1985.

L’apartat 3 de l’article 27 conté una de les novetats 
més cridaneres de la nova regulació. En el conegut pro-
pòsit d’evitar duplicitats, al qual ara s’afegeix “mejorar 
la transparencia de los servicios públicos y el servicio a 

2. Butlletí Oficial del Congrés dels Diputats, de 7 de novembre de 2013.
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la ciudadanía y, en general, contribuir a los procesos de 
racionalización administrativa, generando un ahorro 
neto de recursos”, es formula un elenc de competèn-
cies susceptibles de delegació, que cita a títol enuncia-
tiu –entre d’altres–:

“a) Vigilancia y control de la contaminación am- 
biental. 

“b) Protección del medio natural.
“c) Prestación de los servicios sociales, promoción 

de la igualdad de oportunidades y la prevención de la 
violencia contra la mujer.

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

“e) Creación, mantenimiento y gestión de las escue- 
las infantiles de educación de titularidad pública de pri-
mer ciclo de educación infantil.

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

“g) Gestión de instalaciones culturales de titulari-
dad de la Comunidad Autónoma o del Estado, con es-
tricta sujeción al alcance y condiciones que derivan del 
artículo 149.1.28.ª de la Constitución Española.

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

“i) Inspección y sanción de establecimientos y acti-
vidades comerciales.

“j) Promoción y gestión turística.
“k) Comunicación, autorización, inspección y san- 

ción de los espectáculos públicos.
“l) Liquidación y recaudación de tributos propios de 

la Comunidad Autónoma o del Estado.
“m) Inscripción de asociaciones, empresas o entida-

des en los registros administrativos de la Comunidad 
Autónoma o de la Administración del Estado.

“n) Gestión de oficinas unificadas de información y 
tramitación administrativa.

“o) Cooperación con la Administración educativa a 
través de los centros asociados de la Universidad Nacio- 
nal de Educación a Distancia.”

Sincerament no entenc quina és la raó d’aquesta 
enumeració de competències,3 ja que és obvi que en 
res no afecta una competència, als efectes de ser dele-
gada, el fet d’estar-hi inclosa o no. Potser es pugui ex-
plicar en base a la hipòtesi de presentar una relació de 

competències delegables, a efectes exemplificatius, 
una vegada que, com hem vist, es desvincula la possi-
bilitat de delegar dels interessos propis del municipi, 
podent, per tant, delegar-se qualsevol competència de 
l’Estat o de la comunitat autònoma. Atesa la necessitat 
d’acceptació per part del municipi delegat, no sembla 
criticable la iniciativa, ja que, si bé és cert que es con-
cep la delegació en uns termes molt restrictius, gairebé 
jeràrquics, com he assenyalat, si el municipi l’accepta 
serà perquè veu en això aspectes que li convenen.

La delegació s’extingeix per l’adveniment d’alguna 
de les circumstàncies a què es lligui la seva finalització 
en l’acte de delegació, com és el compliment del termi-
ni establert (article 27.1, paràgraf tercer), o quan es 
produeixi alguna de les causes de revocació o renúncia 
que s’hi hagin previst. Entre les primeres: l’incompli-
ment de les directrius, la denegació de les informacions 
sol·licitades, o la inobservança dels requeriments for-
mulats; entre aquestes últimes, la Llei destaca l’incom-
pliment de les obligacions financeres per part del dele-
gant, i la impossibilitat del seu acompliment per part 
del delegat sense detriment de les seves competències 
pròpies. Aquesta impossibilitat ha d’estar basada en 
circumstàncies sobrevingudes, i ha de ser justificada 
pel delegat que desitja renunciar. L’acord de renúncia 
s’adoptarà pel ple de la respectiva entitat local.

2. Les competències impròpies

A part les referències a l’estabilitat pressupostària i la 
sostenibilitat financera, exigències òbvies en un marc 
de gestió raonable, elevades ara a norma de dret posi-
tiu, un dels objectius de la reforma és la clarificació de 
les competències municipals per evitar duplicitats amb 
les competències d’altres administracions públiques, 
de manera que es faci efectiu el principi d’”una Admi-
nistració una competència”, però, tot i que la norma 
sembla moure’s en la dinàmica competències locals 
versus competències municipals, són aquestes les que 
realment n’acaparen l’atenció, fins al punt d’assenya-
lar, com una de les situacions disfuncionals que s’han 
generat a conseqüència de la regulació continguda en 
la Llei del 1985, que els ajuntaments prestin serveis 
sense títol competencial específic que els habiliti, i sen-
se disposar de recursos adequats per fer-ho. El proble-
ma, en aquest ordre de coses, és que el sistema com-

3. Les al·legacions de la Federació Espanyola de Municipis i Províncies la ignoren.
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petencial dels municipis espanyols es configura en la 
praxi com un model excessivament complex, del qual 
deriva una difuminació de la responsabilitat dels go-
verns locals amb òbvies conseqüències negatives per a 
les hisendes locals. S’apunta així el que es considera 
una part important del problema de les administra- 
cions municipals: les anomenades en el primer esbor-
rany de l’Avantprojecte “competencias impropias”, la 
conseqüència de les quals, segons el ministre d’Hisen-
da i Administracions Públiques, en el debat de les es-
menes a la totalitat del Projecte, són els “gastos impro-
pios”.

Del que s’ha dit es desprèn que per aquestes com-
petències s’entenen les que s’exerceixen sense títol es-
pecífic. En estricta lògica la situació descrita no hauria 
de ser considerada cap altra cosa que un abús, un vici 
d’incompetència, la virtualitat del qual, des de la pers-
pectiva tecnicojurídica, hauria de ser la invalidesa de 
les resolucions que recaiguin en l’exercici d’aquestes 
competències. No obstant això, no es considera així, 
encara que òbviament s’assenyala amb l’expressió una 
situació d’anomalia que dóna la cara de manera espe-
cial a través de la despesa, com es desprèn de les pa-
raules del ministre d’Hisenda i Administracions Públi-
ques. L’exposició de motius atribueix aquest fenomen 
al sistema d’atribució de competències contingut en la 
LRBRL.

De la certesa del diagnòstic, no crec que se’n pugui 
dubtar si considerem la pràctica diària dels nostres mu-
nicipis; el que em sembla almenys discutible és buscar 
la causa de la situació en la regulació de les competèn-
cies locals, i més en concret municipals, que ofereix la 
Llei del 1985. En aquest sentit vull cridar l’atenció so-
bre l’incís “en la praxis”, que matisa les apreciacions de 
l’exposició de motius, i que, al meu entendre, desplaça 
l’origen del problema del mateix disseny legal a l’apli-
cació pràctica que se n’està fent.

Si la Llei 7/1985 s’hagués aplicat en els seus propis 
termes no s’hauria pogut produir l’efecte criticat, és a 
dir, el de les competències impròpies. Només cal llegir 
l’article 25 per adonar-se. És més, el que s’anomena 
“competències impròpies” des de la perspectiva de la 
Llei, realment constitueix el resultat d’una vulneració 
de la mateixa. Per tant, el raonable és entendre que 
aquest resultat ha tingut lloc, tot i la LRBRL. Quina ha 
estat la causa d’aquest fenomen? Senzillament que, 
amb la millor de les intencions i també amb un consi-
derable prejudici, s’ha fet dir a la Llei el que aquesta no 
diu. En efecte: s’ha interpretat que l’article 25.1 en la 
redacció original contenia una clàusula general d’atri-

bució de competències. Per advertir que no és així, no 
hi ha més que llegir-lo. Habilita per promoure activitats 
i prestar serveis en l’àmbit de les competències que ja 
té el municipi. És obvi que això és molt diferent d’una 
clàusula general d’atribució de competències: quan 
parlem de competències en l’àmbit del dret públic no 
només vinculem una determinada activitat a un sub-
jecte, sinó que hi ha un valor entès que li atorga un 
sentit especial, ja que la competència té un contingut 
característic consistent en poder públic, la competèn-
cia és atribució d’una porció de poder –una potestat 
administrativa– que s’exerceix sobre un objecte deter-
minat. Com bé s’ha dit, aquest precepte contenia una 
declaració general de capacitat.

La Llei s’expressa, per tant, amb gran correcció, i 
diu el que vol dir: al que es pot estendre l’àmbit d’ac-
tuació dels municipis en aplicació de l’article 25.1, és a 
la realització d’activitats i de serveis en l’àmbit dels po-
ders que tinguin atribuïts per les lleis. Es miri com es 
miri, aquest precepte no permet per si mateix acréixer 
l’àmbit competencial de cap municipi. Per adonar-se 
del que estic intentant posar de manifest només cal 
apropar-se a alguns textos on es contenen clàusules 
generals d’atribució de competències, i observar la di-
ferència amb el que considerem.

Ara bé, si l’article 25.1 LRBRL no conté la pretesa 
clàusula general, incorre en un notable dèficit de cons-
titucionalitat si utilitzem el paràmetre dels articles 137 
i 140 CE, la Carta europea de l’autonomia local, etc. 
Això tampoc no es pot negar, però no per això la Llei 
ha de ser considerada inconstitucional, ni així ha estat 
declarada. Almenys, així era en el context constitucio-
nal del 1985, i possiblement amb més raó després de 
la reforma de l’article 135 CE del 2011. No obstant 
això, per més autonomista que sembli, la clàusula ge-
neral d’atribució de competències ni és una exigència 
de l’autonomia, ja que aquesta es pot omplir d’altres 
maneres, ni s’ha de confondre amb l’exigència de la 
indeterminació de fins que correspon a les exigències 
conceptuals de les administracions territorials.

Un cop aclarit aquest aspecte, és innegable que a la 
pràctica s’ha actuat –amb l’anuència de doctrina i juris-
prudència– com si aquesta clàusula hagués existit, i, en 
conseqüència, s’han produït les anomenades compe-
tències impròpies.

No recordo haver sentit ni llegit l’expressió “compe-
tencias impropias” dels municipis abans de llegir els 
primers esborranys de la reforma. Evidentment el con-
cepte venia implícit en la forma més generalitzada 
d’interpretar l’article 25.1 LRBRL, i els problemes que 
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d’aquí deriven, especialment des del punt de vista fi-
nancer, eren coneguts. Amb tot, no sembla adequada 
aquesta denominació (apareguda en l’esborrany de 18 
de febrer del 2013), ni la de “competencias no previs-
tas en la ley” (esborrany de 14 de novembre de 2012), 
criticada pel Consell d’Estat (dictamen de 26 de juny 
de 2013), i sí més acceptable la de “competencias dis-
tintas de las propias y de las delegadas” –denominació 
suggerida per aquest òrgan consultiu–, a les que de 
manera més breu i funcional ens podem referir com a 
“competencias distintas”, per més que la denominació 
no pugui ser més imprecisa i insulsa, encara que, com 
és natural, l’important no és el nom sinó el concepte. 
Crec que es pot dir que la Llei crea un concepte nou de 
competència local, certament de perfils poc definits.

El Consell d’Estat, en el dictamen esmentat, entén 
que les competències diferents constitueixen “un ter- 
tium genus distinto de las competencias propias y de 
las delegadas –de hecho, no se encuentran definidas 
como tales, sino solo por su exclusión de las otras cla-
ses de competencias–”. Com es veu, tampoc aquí tro-
bem una ostentació de precisió.

El text de l’article 7.4 aprovat per la Comissió s’hi 
refereix en els termes següents:

“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 sostenibi-
lidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, 
de acuerdo con los requerimientos de la legislación de 
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y 
no se incurra en un supuesto de ejecución simultánea 
del mismo servicio público con otra Administración Pú-
blica. A estos efectos, serán necesarios y vinculantes 
los informes previos de la Administración competente 
por razón de materia, en el que se señale la inexisten-
cia de duplicidades, y de la Administración que tenga 
atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad fi-
nanciera de las nuevas competencias.”

Encara que l’article 7, per la seva ubicació sistemà-
tica, abasta totes les entitats locals, i per tant també les 
províncies i les illes, és absolutament explícit en referir 
aquestes competències als municipis. No obstant això, 
l’atenció que es dedica a aquestes competències no 
guarda proporció amb la seva importància en la vida 
d’aquests. És obvi que la dinàmica social i política en 
què estan inserits determina que les seves responsabi-
litats, i conseqüentment les seves competències, hagin 
d’excedir l’estret àmbit de les matèries que recull l’arti-
cle 25.2. En l’actualitat són moltes les competències 
que exerceixen aquells que o bé procedeixen de l’atri-

bució legal –en matèries no incloses en l’enumeració 
esmentada– o de les fins ara anomenades competènci-
es impròpies, és a dir, derivades de la inexistent clàusu-
la general de l’article 25.1. D’aquesta constatació deri-
va, al meu entendre, que el legislador hi hagi hagut de 
dedicar més atenció. És, doncs, criticable que la poca 
atenció que se’ls dispensa sigui, a més, concebuda en 
termes negatius, com deriva del vocable mateix que les 
designa, dels antecedents del qual sembla que s’infe-
reix una actitud de rebuig, que resulta insostenible en 
el nou context.

D’entrada, es pot afirmar una incoherència notable 
entre assumir l’existència d’aquestes competències, a 
diferència de la legislació anterior que les ignorava per 
complet, o reduir-les a la més plena innominació o ati-
picitat, si admetem la clàusula general d’atribució tan 
esmentada en pàgines enrere, per, un cop acceptades, 
sumir-les de nou en la indeterminació més absoluta, en 
què només apareixen clars els aspectes negatius o limi-
tadors; sobretot, quan s’hi és conscient que ens tro-
bem davant d’un conjunt de competències que, amb 
independència de quina hagi estat la seva font de reco-
neixement en el passat, són imposades per la realitat i 
són exigència de la posició institucional dels municipis, 
curiosament les úniques administracions públiques a 
les que la Llei les refereix. Un cop situats aquí, cal assu-
mir la preocupació per la integritat de la Hisenda muni-
cipal, però aquesta circumstància no pot ser tan sols un 
factor de limitació, sinó, precisament per la transcen-
dència d’aquestes competències, un element de confi-
guració o modelació de les mateixes a combinar i pon-
derar amb altres possibles. Amb això es posa en relleu 
la inadequació que suposa una regulació de les compe-
tències municipals absolutament separada de la de la 
Hisenda municipal. Aquest error condemna les admi-
nistracions locals a viure en una situació d’irrealitat i, 
d’ordinari, a l’incompliment de les normes.

Ja que les acull el text, a diferència de les compe-
tències impròpies tradicionals, es troba a faltar, d’en-
trada, una definició d’aquestes competències, com 
passa amb les competències pròpies i delegades. Però, 
a més dels requisits que s’exigeixen per al seu exercici, 
naturalment relacionats amb l’estabilitat pressupostà-
ria i la sostenibilitat financera, i amb la no-execució si-
multània, en els termes esmentats, falta una cosa tan 
essencial com és la font de la qual procedeix aquesta 
atribució de competències.

Crec que es poden aventurar tres possibilitats acu-
mulatives: d’una banda, les competències atribuïdes 
per llei que, responent al concepte de competències 
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pròpies pel fet de no estar referides a alguna de les 
matèries que enumera l’article 25.2, queden fora del 
règim que s’hi dissenya; serien per tant competències 
que els municipis exercirien en els termes de l’article 
7.2, però aplicant els condicionaments de l’apartat 4 
d’aquest article, ja que no hi ha cap altra possibilitat. 
D’altra banda, podrien cabre aquí les antigues compe-
tències la delegació de les quals s’imposa obligatòria-
ment per la llei, que abans contenia l’article 27 i ara se 
silencien en aquesta seu, quedant, en principi, en una 
situació anòmala. I, finalment, les competències no 
atribuïdes a cap ens superior –Estat, comunitat autò-
noma– que s’autoatribueixin els municipis a través de 
les seves ordenances, naturalment complint els requi-
sits formals i materials que estableix l’article 7.4 es-
mentat. En conseqüència, aquestes competències dife-
rents poden procedir: d’atribució legal en règim 
d’autonomia; de competències a exercir en els termes 
en què la llei configuri la delegació; i, finalment, d’ex-
pressió directa d’exercici de l’autonomia municipal, 
quan no hi hagi la prèvia atribució legal a una altra 
entitat, naturalment amb submissió a les exigències 
d’estabilitat pressupostària i sostenibilitat conegudes, a 
més dels requisits de no-execució simultània ni qualse-
vol altre solapament competencial, circumstància que 
precisament constitueix el pressupòsit de fet de les ma-
teixes.

En el fons, les dues primeres possibilitats no supo-
sen cap configuració d’una categoria nova de compe-
tències; són conseqüència d’una regulació més estricta 
de les competències delegades i més restrictiva de les 
pròpies, com hem vist més enrere. D’una manera o al-
tra existien plenament acceptades, i a cap d’elles es 
pot referir la preocupació exposada en l’exposició de 
motius com a competències que s’exerceixen sense tí-
tol. La novetat és que, amb les competències diferents, 
es tracta de recuperar l’espai de les antigues compe-
tències impròpies, regulant-lo, és a dir, no extraient-lo 
de l’aplicació directa d’una imprecisa clàusula general 
d’atribució per fer-lo passar, en el cas dels municipis 
que desitgessin exercir-les, per un procediment d’atri-
bució –autoatribució– en què s’encadenen els necessa-
ris i vinculants “informes previos de la Administración 
competente por razón de materia, en el que se señale 
la inexistencia de duplicidades, y de la Administración 
que tenga atribuida la tutela financiera sobre la soste-

nibilidad financiera de las nuevas competencias”; en 
definitiva, adaptant-les a les exigències que presideixen 
i justifiquen la reforma, així ja no hi ha res a recelar 
d’aquestes competències que, en últim terme, són exi-
gides per la mateixa autonomia local garantida. Des 
d’aquest punt de vista la reforma mereix aprovació, ja 
que intenta aproximar les previsions de la Llei a la rea-
litat i donar curs a una necessitat. És en la regulació 
concreta que s’ha fet on trobem elements criticables 
pel seu rigor excessiu.

No és estrany que parli d’autoatribució per una or-
denança de la mateixa entitat local, ja que aquesta és 
una antiga proposta d’una part considerable de la 
doctrina basada en la consideració, generalment ad-
mesa, de la legitimació democràtica directa que carac-
teritza aquestes normes. Però aquestes normes regla-
mentàries encaixen amb el conjunt precisament a 
través de l’article 7.4 de la Llei, que les habilita mentre 
es compleixin els requisits que s’hi consignen. No s’o-
blida aquí que autonomia no és sobirania i que és la 
llei la que en darrer terme ha d’habilitar per a l’exerci-
ci de competències públiques, com s’encarrega de re-
cordar l’exposició de motius: “Las Entidades Locales 
no deben volver a asumir competencias que no les 
atribuye la ley y para las que no cuenten con la finan-
ciación adecuada.”

El Consell d’Estat ha qüestionat els condiciona-
ments a què la Llei sotmet l’exercici d’aquestes compe-
tències, singularment l’al·lusió a la inexistència de du-
plicitats, ja que el considera un terme vague i imprecís, 
sense un contingut delimitat jurídicament, la inclusió 
del qual en l’Avantprojecte, desproveïda d’ulteriors cri-
teris que en delimitin el significat, produeix un efecte 
pertorbador de la seguretat jurídica que cal evitar. Em 
sembla que quelcom semblant es podria afirmar de 
l’altra clàusula: “no se ponga en riesgo la sostenibili-
dad financiera del conjunto de la Hacienda municipal”, 
per més que aquesta sí que sembli satisfer l’alt òrgan 
consultiu.

Crec que aquests recels poden no estar infundats, 
però també em semblen qüestionables els informes 
vinculants a què se sotmet l’exercici d’aquestes compe-
tències, sobre els que no es pronuncia l’esmentat Con-
sell.4 En el fons suposa subjectar-ne l’exercici a l’opinió 
d’altres administracions d’una manera excessiva, quan 
hi ha altres mitjans menys agressius per a l’autonomia. 

4. De fet, el Grup Parlamentari Basc al Senat va presentar una esmena, que no hi va prosperar, proposant el 
canvi de l’expressió “vinculantes” per “determinantes”, referida a aquests informes.
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Ja que si bé aquesta és un poder limitat, la limitació 
s’ha de contenir en instruments proporcionats que 
possiblement requereixin una regulació més completa i 
detallada que la continguda en la reforma, sobretot a 
la vista de la realitat de les anomenades competències 
impròpies que es pretenen substituir, perquè, efectiva-
ment, una cosa és canalitzar i una altra suprimir. Si 
amb la regulació que s’ha fet es pretén aquesta última 
finalitat, no sembla arriscat pronosticar el més que pro-
bable fracàs, ja que es vulgui o no, amb clàusula gene-
ral o sense, les competències impròpies són una impo-
sició de la realitat, com he reiterat, i aquesta es pot 
regular amb intel·ligència, però no és intel·ligent utilit-
zar la regulació per a la seva liquidació. Acabarà ressor-
gint de la manera més inesperada, i de nou apareixerà 
el problema, probablement magnificat. Crec que és 
raonable el propòsit del legislador d’evitar les duplici-
tats i assegurar la viabilitat financera de les institucions, 
però no s’ha d’oblidar que possiblement rondem l’es-
fera dels interessos més vitals que no és possible deixar 
sense resposta escudant-se en plantejaments negati-
vistes; cal proveir els municipis per tal de fer front a 
moltes necessitats per a les quals són necessàries 
aquestes competències, ordenades, racionalitzades i 
sostenibles, però operatives. És evident que l’última 

paraula correspondrà al legislador de les hisendes lo-
cals, però en aquell moment aquesta realitat haurà 
d’estar molt present.

Aquestes cauteles connecten amb un aspecte im-
portant de l’exercici de les dites competències. L’article 
7, quan es refereix a les pròpies, diu que s’exerceixen 
en règim d’autonomia i sota la pròpia responsabilitat, 
sense perjudici de la submissió a la necessària coordi-
nació; pel que fa a les delegades, s’exerceixen en els 
termes de la delegació, segons ja vam veure, i totes 
amb subjecció a la legislació de l’Estat o de les comuni-
tats autònomes, atès el caràcter reglamentari de les 
normes locals.

Fora de l’aplicació genèrica d’aquestes normes, que 
s’imposen a totes les competències, no s’estableix cap 
precisió quant a les competències diferents. Hem vist 
més enrere la possible tripartició d’aquestes competèn-
cies. Del règim dels dos primers tipus ja m’hi he ocu-
pat. El problema queda reduït a les altres competènci-
es, les que, al meu entendre, pròpiament substitueixen, 
regulant-les, les antigues competències impròpies. És 
precisament aquesta consideració, l’exigència de l’au-
tonomia local amb què es tanca el sistema, el que em 
fa pensar que el seu règim ha d’estar el més proper 
possible al de les competències pròpies. ■
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