
76
Quaderns de Dret Local (QDL)

ISSN: 1695-8438, núm. 34, febrer de 2014, p. 76-93
Fundació Democràcia i Govern Local

Resum

La recent Llei de racionalització i sostenibilitat de l’Administració local ha efectuat una important reforma del 

règim local bàsic que ha afectat, entre d’altres apartats, les competències i serveis a desenvolupar pels munici-

pis. S’analitzen els canvis produïts en la sistematització, tipificació i contingut de les competències pròpies dels 

municipis, el règim dels seus serveis obligatoris i la seva coordinació i possible assumpció per les diputacions, 

així com la correlació en aquesta matèria entre la normativa estatal bàsica i la de les comunitats autònomes. 

S’aborden algunes qüestions que el nou règim planteja i el significat global de la reforma.

Paraules clau: Administració local; règim local bàsic; competències dels municipis i diputacions; serveis locals obligatoris; 

coordinació; legislació bàsica; normativa de les comunitats autònomes; autonomia local; cost efectiu dels serveis; compe-

tències pròpies i impròpies.
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comPetències PròPies i serveis mínims obLigatoris deLs municiPis en La recent reforma deL règim LocaL bàsic

Proper competences and minimum municipal services of an obligatory nature in the recent 
reform of local law

Abstract

The recent Law on rationalization and sustainability of local administration has implied a significant reform of 

basic state local law on matters such as competences and services to be provided by municipalities. This article 

analyzes these changes firstly in the systematization, classification and content of proper competences of the 

municipalities, secondly, in the regime of the minimum municipal services of an obligatory nature and the 

coordination and possible attribution of them to the intermediate local governments (diputacions), and,  

thirdly and finally, in the relationship between the basic state law and the law of the Autonomous Communi-

ties. The article deals with some questions that the new framework arises and with the global significance of 

the reform. 

Keywords: local administration; basic state local law; municipal and provincial competences; minimum municipal services 

of an obligatory nature; coordination; basic state law; law of the Autonomous Communities; local autonomy; effective 

cost of the services; proper and improper competences.

1. Introducció

La recentment promulgada Llei de racionalització i  
sostenibilitat de l’Administració local (en endavant  
LRSAL)1 ha efectuat una substanciosa reforma del nos-
tre règim local bàsic, modificant a tal fi un conjunt de 
preceptes de la Llei de bases del règim local (en enda-
vant LBRL) i de la Llei reguladora de les hisendes locals. 
La reforma porta causa de l’article 135 de la Constitu-
ció, que en la nova redacció donada l’any 2011 consa-
gra l’estabilitat pressupostària com a principi rector de 
l’actuació de totes les administracions públiques, i de 
la Llei orgànica 2/2012, d’estabilitat pressupostària i 
sostenibilitat financera, dictada en desplegament de 
l’article de la Constitució citat.

Són aquestes dues referències les que, segons l’ex-
posició de motius (en endavant E. de M.) de la LRSAL, 
exigeixen adaptar la normativa bàsica en matèria de 
règim local per adequar-la a l’aplicació dels principis 
d’estabilitat pressupostària, sostenibilitat financera i 
eficiència en l’ús dels recursos públics locals; el que exi-
geix   –diu aquesta E. de M.– “adaptar algunos aspectos 
de la organización y funcionamiento de la Administra-
ción local, así como mejorar su control económico-fi-
nanciero”. Però el legislador no s’amaga a descriure 
l’ampli abast de la reforma: transcorreguts gairebé 
trenta anys de l’entrada en vigor de la Llei de bases del 

règim local del 1985, ha arribat el moment –ens diu– 
“de someter a una revisión profunda el conjunto de 
disposiciones relativas al complejo estatuto jurídico de 
la Administración local”.

A partir d’aquí, i a l’empara dels títols constitucio-
nals de competència estatal dels apartats 14a i 18a de 
l’article 149.1 CE (respectivament, hisenda general i 
deute de l’Estat, i bases del règim jurídic de les admi-
nistracions públiques),2 la reforma té quatre objectius 
fonamentals que l’E. de M. de la LRSAL especifica: cla-
rificar les competències municipals per evitar duplici-
tats amb les competències d’altres administracions, de 
manera que es faci efectiu el principi d’“una Adminis-
tración, una competencia”; racionalitzar l’estructura 
organitzativa de l’Administració local d’acord amb els 
principis d’eficiència, estabilitat i sostenibilitat finance-
ra; garantir un control financer i pressupostari més ri-
gorós; i afavorir la iniciativa econòmica privada evitant 
intervencions administratives desproporcionades.

En aquestes pàgines em limitaré a l’anàlisi del pri-
mer apartat, concretament als canvis introduïts en la 
Llei de bases del règim local pel que fa a la regulació de 
les competències pròpies i els serveis obligatoris dels 
municipis. Certament els altres objectius conflueixen 
en l’articulació del primer; és més, una anàlisi detallada 
de l’àmbit competencial de les entitats locals exigiria 
superar aquesta simple referència als municipis, però 

1. Llei 27/2013, de 27 de desembre (BOE del 30).
2. Cf. la disposició final 2a de la LRSAL.
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les lògiques raons d’espai i de distribució temàtica3 jus-
tifiquen em centri específicament només en aquesta 
qüestió.

2. El marc general de les competències dels 
ens locals

2.1. L’anterior regulació de la Llei de bases 
del règim local

Com se sap, fins ara, i d’acord amb la LBRL, les compe-
tències dels ens locals s’estructuraven segons aquest 
esquema:

1.– Reconeixement d’una clàusula general de capa-
citat-competència (“institucionalizan y gestionan con 
autonomía los intereses propios de las correspondien-
tes colectividades” –article 1 LBRL–), i consagració del 
principi de participació competencial, que obliga la le-
gislació estatal i autonòmica, reguladora dels diferents 
sectors d’acció pública, segons la distribució constituci-
onal de competències, a assegurar als ens locals neces-
saris (municipi, província, illa) el seu dret a intervenir en 
tots els assumptes que afecten directament el cercle 
dels seus interessos, atribuint–los les competències que 
escaigui (article 2.1 LBRL).

2.– Diferenciació, en les competències de les enti-
tats locals, entre les pròpies i les atribuïdes per delega-
ció (article 7.1 LBRL): les primeres, a exercir en règim 
d’autonomia, pròpia responsabilitat i deguda coordi-
nació amb les altres administracions públiques, i les 
segones, en els termes de la delegació, i respectiva-
ment concretades com segueix. Els municipis exercei-
xen en tot cas competències, en els termes de la legis-
lació estatal i de les comunitats autònomes (és a dir, tal 
com aquesta legislació precisi), en les matèries enume-
rades per l’article 25.2 LBRL (són les competències prò-
pies); han de prestar, per si o associats, els anomenats 
serveis mínims que especifica l’article 26 LBRL; i poden 
exercir les competències que els deleguin l’Administra-
ció de l’Estat, la de les comunitats autònomes o altres 
entitats locals (article 27 LBRL). Per la seva banda, són 

competències pròpies de les províncies les que els atri-
bueixin, en aquest concepte, les lleis de l’Estat i de les 
comunitats autònomes, i en tot cas –com a competèn-
cies mínimes– les que enumera l’article 36.1 LBRL, al 
costat de les quals exerciran les que els deleguin l’Estat 
o les comunitats autònomes (article 37 LBRL).

3.– Els municipis podien a més “realizar actividades 
complementarias de las propias de otras Administra- 
ciones públicas, y en particular las relativas a la educa-
ción, la cultura, la promoción de la mujer, la vivienda, 
sanidad y la protección del medio ambiente” (article 
28 LBRL). L’àmbit competencial dels municipis quedava 
així obert a noves competències (certament com un 
factor generador de l’eventual duplicació de compe-
tències amb altres administracions).

4.– Però és més, com veurem després, el tenor tex-
tual de l’article 25.1 LBRL (“El municipio, para la ges-
tión de sus intereses y en el ámbito de sus competen-
cias, puede promover toda clase de actividades y prestar 
cuantos servicios públicos contribuyan a satisfacer las 
necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”) 
podia eventualment ser interpretat, connectat amb la 
clàusula general de l’article 1.1 LBRL, com a legitima-
dor abstracte, més enllà d’allò deduïble de les determi-
nacions anteriors, d’un ampli marge de competència 
per als municipis.

2.2. El marc competencial general en la Llei 
de bases reformada

Doncs bé, és la reducció d’aquesta diversa panòplia 
competencial, en particular en el cas dels municipis, el 
que, entre altres coses, pretén la LRSAL amb la seva 
reforma de la LBRL. Entre altres raons, perquè en aque-
lla podria estar l’arrel d’una excessiva despesa pública 
en l’àmbit local (la despesa per competències “imprò-
pies” dels ens locals va ascendir l’any 2010 al 25 per 
100 del total de les seves despeses, i pel que sembla la 
reforma de la LBRL podria suposar un estalvi de 9.000 
milions d’euros, i en concret la reforma de les compe-
tències locals, de 4.000 milions).4

3. Aquest treball procedeix de la ponència que vaig presentar al Fórum sobre la reforma del règim local, celebrat a Sevilla 
els dies 15 i 16 de novembre de 2013, organitzat per la Fundació Democràcia i Govern Local i l’Associació Espanyola de 
Professors de Dret Administratiu, i on es van presentar també altres ponències que veuran la llum ara en aquest número 
monogràfic dels Quaderns de Dret Local (QDL).

4. Dades de la Memòria econòmica adjunta a l’Avantprojecte de LRSAL remés al Consell d’Estat, i destacades per aquest 
en el seu dictamen sobre el mateix.
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2.2.1. Els objectius de la reforma

L’exposició de motius de la LRSAL argumenta que la 
LBRL va dissenyar un model competencial disfuncional 
i generador, en molts casos, de situacions de concur-
rència competencial entre diverses administracions, 
duplicitat en els serveis, o la prestació d’aquests pels 
ajuntaments sense un títol competencial específic que 
els habilités i sense comptar amb els recursos adequats 
per fer-ho, donant lloc així a l’exercici de competències 
que no tenien legalment atribuïdes ni delegades i a la 
duplicitat de competències entre administracions. El 
que el porta a concloure que el sistema competencial 
dels municipis espanyols es configurava a la pràctica 
com un model excessivament complex, del qual deriva-
ven aquestes dues conseqüències: la difuminació de la 
responsabilitat dels governs locals en l’exercici d’aquest 
sistema competencial, i la confusió amb els àmbits 
competencials propis d’altres administracions, gene-
rant en no poques ocasions el desconcert dels ciuta-
dans, que desconeixien quina era l’Administració res-
ponsable dels serveis públics, a més de la seva reper-
cussió sobre la necessària sostenibilitat i consolidació 
fiscal de les Hisendes locals.

Davant això la LRSAL pretén (cf. la seva exposició de  
motius) “evitar los problemas de solapamientos com-
petenciales entre Administraciones Públicas hasta aho- 
ra existentes”, i “definir con precisión las competen-
cias que deben ser desarrolladas por la Administra-
ción local, diferenciándolas de las competencias esta-
tales y autonómicas”. Com ho fa la LRSAL? Tot i que 
ara detallarem l’abast de la reforma, avancem ja com 
resumeix el propòsit d’aquesta, en una interpretació 
autèntica, la mateixa exposició de motius de la LRSAL: 
“Se enumera un listado de materias en que los muni-
cipios han de ejercer, en todo caso, competencias 
propias, estableciéndose una reserva formal de ley 
para su determinación, así como una serie de garan-
tías para su concreción y ejercicio. Las Entidades Lo-
cales no deben volver a asumir competencias que no 
les atribuye la ley y para las que no cuenten con la 
financiación adecuada. Por tanto, solo podrán ejercer 
competencias distintas de las propias o de las atribui-
das por delegación cuando no se ponga en riesgo la 
sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda 
municipal, y no se incurra en un supuesto de ejecu-
ción simultánea del mismo servicio público con otra 
Administración Pública.”

2.2.2. El nou quadre sistemàtic de les compe-
tències locals

La LRSAL ha suprimit el contingut de l’article 28 LBRL, 
és a dir, les competències o activitats municipals “com-
plementàries” d’altres administracions públiques (cosa 
natural, vist el seu objectiu d’evitar la duplicitat de 
competències), i ha donat una nova redacció a l’article 
7 LBRL –que fins ara es referia només a les competèn-
cies pròpies i delegades dels ens locals–.

Es reitera que en principi les competències dels ens 
locals són pròpies o atribuïdes per delegació (article 
7.1); es delimita el significat de les competències prò-
pies (en termes semblants als del text anterior de la 
LBRL: determinació només per llei; exercici en règim 
d’autonomia, atenent la deguda coordinació en la seva 
programació i execució amb les altres administracions 
–article 7.2–) i de les competències delegades (també 
en termes semblants als del precedent text de la LBRL, 
encara que amb noves especificacions: les mateixes 
s’exerceixen en els termes de la delegació; aquesta, 
que podrà tenir lloc per norma o acord, preveurà ne-
cessàriament –fins ara era facultatiu– les corresponents 
tècniques de direcció i control d’oportunitat i eficiència 
–article 7.3–); però, al costat d’això, s’ha afegit una 
específica referència a la hipòtesi de les anomenades 
competències “impròpies”, no tipificades en la LBRL, i 
que ara es preveuen explícitament, encara que acotant 
la possibilitat del seu desenvolupament en termes ben 
definits i estrictes (article 7.4).

En efecte, d’acord amb aquest nou apartat 4 de 
l’article 7 LBRL, les entitats locals només podran exer-
cir “competencias distintas de las propias y de las atri-
buidas por delegación” quan es compleixin aquests 
requisits: que no es posi en risc la sostenibilitat finan-
cera del conjunt de la Hisenda local, d’acord amb els 
requeriments de la legislació d’estabilitat pressupos-
tària i sostenibilitat financera, i no s’incorri en un su-
pòsit d’execució simultània del mateix servei públic 
amb una altra Administració. A aquests efectes cal-
dran i seran vinculants els informes previs de l’Admi-
nistració competent per raó de la matèria (cal enten-
dre l’estatal o l’autonòmica, atenent a la distribució 
constitucional de competències), en què s’assenyali la 
inexistència de duplicitats, i de l’Administració que 
tingui atribuïda la tutela financera sobre la sostenibi-
litat financera de les noves competències. D’altra 
banda, l’exercici d’aquestes competències “distintas 
de las propias y las atribuidas por delegación” s’haurà 
de fer en els termes que prevegi la legislació de l’Estat 

QDL_cat_34.indd   79 14/03/14   10:04



80
Quaderns de Dret Local (QDL)

ISSN: 1695-8438, núm. 34, febrer de 2014, p. 76-93
Fundació Democràcia i Govern Local

josé maría souvirón moreniLLa

i de les comunitats autònomes (és a dir, segons el re-
guli aquesta legislació).

En definitiva, els ens locals (tot i que s’ha suprimit el 
contingut de l’article 28 LBRL, relatiu a les anomenades 
“competències complementàries” dels municipis) po-
dran seguir desplegant la seva activitat més enllà de 
l’àmbit de les seves competències pròpies i delegades 
(articles 25 i 27 en el cas dels municipis, i 36 i 37 en el 
de les províncies, tots aquests de la LBRL), però certa-
ment condicionats a aquesta finalitat per les exigències 
que per a això ara especifica l’article 7.4 LBRL. En 
aquest sentit convé aclarir una dada: hom podria pen-
sar que en qualsevol cas de competències conferides 
per llei –estatal o autonòmica– a les entitats locals, o 
atribuïdes a aquestes per delegació, no ens trobaríem 
davant d’aquestes competències “diferents” de les 
pròpies o delegades; tanmateix, com que les compe-
tències “pròpies” o “delegades” queden acotades per 
la mateixa LBRL, qualsevol altra competència conferida 
–o que es pretengui conferir– als ens locals, fins i tot 
per llei o delegació, però que no es correspongui amb 
les matèries i els àmbits funcionals d’aquests definits 
per la LBRL com a competències locals pròpies o dele-
gades, caurà sota la tipificació legal de competència 
“diferent” de les dues anteriors, i conseqüentment 
s’haurà de subjectar al que preveu l’article 7.4 LBRL.

Per això mateix la caracterització d’una concreta 
competència local com a pròpia, delegada, o “dife-
rent” d’aquestes, amb les seves conseqüències de rè-
gim jurídic, suscita més d’un problema d’integració 
normativa (perquè la legislació de les comunitats autò-
nomes pot –de fet succeeix– qualificar de competènci-
es “pròpies” dels ens locals algunes que no són de les 
tipificades així per la LBRL), al qual ens referirem més 
endavant. Però d’entrada se suscita aquesta altra qües-
tió: les entitats locals podran exercir aquestes compe-
tències impròpies (el que ara l’article 7.4 LBRL diu 
“competencias distintas de las propias y de las atribui-
das por delegación”) si de fet i objectivament concor-
ren aquests dos requisits establerts per l’article 7.4 
LBRL (no execució simultània del mateix servei públic 
per una altra administració, no existència de risc finan-
cer), o podria l’Administració competent per raó de la 
matèria oposar-se discrecionalment a això en el seu 
preceptiu informe previ i vinculant a l’efecte?

D’altra banda, i tenint en compte que la causa i 
fonament de les competències de les entitats locals és 
la seva autonomia constitucionalment reconeguda 
com una garantia institucional (el que implica que 
aquella sigui objecte de configuració legal, sempre que 
aquesta tingui lloc en uns termes que en permetin la 
recognoscibilitat), convé ressenyar la modificació pro-
duïda en l’article 2.1 LBRL. Fins ara aquest precepte 
(que articula aquesta configuració legal mitjançant el 
principi de participació competencial, i la necessària 
atribució de competències a les entitats locals per la 
legislació sectorial) es referia com a context d’aquesta 
atribució als “principios de descentralización y de má-
xima proximidad de la gestión administrativa a los ciu-
dadanos”. Després de la reforma ho fa, a més del prin-
cipi de descentralització, als de “proximitat” –ja sense 
el qualificatiu de “màxima”–, eficàcia i eficiència, i 
amb estricta subjecció a la normativa d’estabilitat pres-
supostària i sostenibilitat financera (una dada aquesta 
simptomàtica de l’esperit de la reforma i dels objectius 
prioritaris de la mateixa).

3. Nova regulació de les competències prò-
pies dels municipis

Les competències pròpies dels municipis es regulaven 
–i se segueixen regulant– en l’article 25 LBRL. Però 
aquest article ha estat objecte per la LRSAL d’una nova 
redacció, l’abast de la qual vaig a sintetitzar seguint 
l’ordre dels seus diversos apartats (crec és el millor mè-
tode per verificar els canvis produïts i el seu significat).

3.1. La clàusula general (article 25.1 LBRL)

La nova redacció de l’article 25.1 LBRL tracta de delimi-
tar amb precisió les competències pròpies dels munici-
pis. Per això, i encara que a primera vista sembla repetir 
l’antic contingut de l’article 25.1 LBRL, treu a aquest el 
possible caràcter obert de l’àmbit competencial dels 
municipis que de la seva anterior redacció podria en 
hipòtesi deduir-se,5 eliminant del text els incisos “toda 
clase” d’activitats, i “cuantos” serveis públics, i sobre-
tot corregint aquesta hipotètica obertura amb l’atribu-

5. L’antiga redacció de l’article 25.1 deia: “El municipio, para la gestión de sus intereses y en el ámbito de sus competencias, 
puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios públicos contribuyan a satisfacer las necesidades y 
aspiraciones de la comunidad vecinal.” Això feia possible una doble interpretació. 

D’una banda, la procliu a l’expansió de les competències municipals més enllà de les que expressament els atribuís la 
legislació sectorial, i segons la qual podria entendre’s que el municipi tenia en si mateix un marc competencial obert, una
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ció expressa de només el que reconeix expressament 
l’article 25 en els seus diversos apartats (especifica per 
això el nou incís final afegit a l’article 25.1: “en los 
términos previstos en este artículo”).

I, en efecte, l’article 25 LBRL delimita les competèn-
cies pròpies dels municipis (el primer gran grup de les 
seves competències dins el quadre general de les dels 
ens locals enunciat en el nou text de l’article 7 LBRL), 
enumerant la llista de matèries en què aquells –de con-
formitat amb el que estableixi la legislació sectorial, 
estatal o de les comunitats autònomes– tindran les di-
tes competències pròpies (article 25.2), i establint les 
exigències que amb aquesta finalitat ha de complir 
l’esmentada legislació sectorial atributiva (article 25, 
nous apartats 3 i 4).

3.2. L’atribució genèrica de les competències 
pròpies mitjançant una llista de matèries (ar-
ticle 25.2 LBRL): novetats

L’article 25.2 LBRL, en el seu primer paràgraf, manté en 
essència la seva redacció anterior, amb la sola interca-
lació d’un nou incís: “El Municipio ejercerá en todo 
caso como competencias propias” –aquest “como 
competencias propias” és el nou incís–, “en los térmi-
nos de la legislación del Estado y de las Comunidades 
Autónomas, en las siguientes materias” (segueix la 
corresponent llista de matèries).

Aquest incís tracta de precisar que aquestes i no-
més aquestes (les de l’article 25.2) són les competènci-
es municipals “pròpies”. Una cosa coherent amb la 
voluntat de la reforma d’aclarir les competències locals 
i la seva tipologia, i en concret, que qualsevol altra 
competència dels municipis “diferent” d’aquestes o de 
les delegades per altres administracions (una hipòtesi 
susceptible de tenir lloc, sia perquè el municipi les vul-
gui abordar per iniciativa pròpia, o fins i tot perquè la 
legislació sectorial l’hi atribueixi, en descentralització 
local, en àmbits excedentaris dels establerts per l’arti-

cle 25.2 LBRL) no tindrà el caràcter de “pròpia”, i per 
tant es regirà no per aquest article 25.2, sinó pel que 
disposa el nou article 7.4 LBRL, l’abast del qual ja hem 
sintetitzat.

Una novetat a destacar en tot cas en la reforma de 
l’article 25.2 LBRL per la LRSAL és la remodelació siste-
màtica (nou ordre de les diverses matèries i competèn-
cies funcionals) i de contingut de la llista de matèries 
recollida en el mateix, i que sintetitzem a continuació.

3.2.1. Matèries que han desaparegut de la 
llista

No figuren ja en la llista de matèries de l’article 25.2 
LBRL la referència a “mataderos” i a “defensa de usua-
rios y consumidores” [anterior lletra g) de l’article 25.2], 
probablement des del criteri que la legislació sectorial 
pot tenir altres opcions d’atribució competencial a admi-
nistracions i òrgans més apropiats per al desenvolupa-
ment de les corresponents funcions. En concordança 
amb això la disposició transitòria 3a de la LRSAL esta-
bleix que, en el termini de sis mesos des que entri en 
vigor, les comunitats autònomes prestaran els serveis 
relatius a la inspecció i al control sanitari d’escorxadors, 
indústries alimentàries i begudes que fins aleshores 
prestessin els municipis.

Ha desaparegut així mateix de la llista la “participa-
ción en la gestión de la atención primaria de salud” 
[anterior lletra i) de l’article 25.2]. Davant d’aquesta 
circumstància la disposició transitòria 1a de la LRSAL 
determina que s’aplicaran les regles següents: les co-
munitats autònomes assumiran la titularitat d’aquesta 
competència (amb independència que el seu exercici 
s’hagi estat realitzant per municipis, diputacions pro-
vincials o entitats equivalents, o qualsevol altra entitat 
local). Tot això d’acord amb les normes reguladores del 
sistema de finançament autonòmic i de les hisendes 
locals, i sense que la gestió per les comunitats autòno-
mes dels corresponents serveis pugui suposar una ma-

habilitació genèrica per satisfer les necessitats i aspiracions de la comunitat veïnal, en concordança amb la definició dels 
municipis com a “entidades básicas […] que institucionalizan y gestionan con autonomía los intereses propios de las 
correspondientes colectividades” (article 1.1 LBRL). Un marc obert que tindria com a àmbit assegurat en tot cas per la llei (article 
2.1 LBRL) un mínim a concretar per la legislació sectorial, constituït pel llistat de matèries de l’article 25.2, i, com a mínim efectiu 
i directament atribuït per la mateixa LBRL, els serveis obligatoris o mínims de l’article 26 LBRL. 

D’altra banda, la interpretació que, com que l’article 25.1 LBRL deia que aquest “promover toda clase de actividades y 
prestar cuantos servicios públicos” tindria lloc “en el ámbito de sus competencias”, no es podia entendre de cap manera que 
els municipis tinguessin aquest camp competencial obert, sinó tan sols una gran amplitud en les activitats a desenvolupar, però 
totes en tot cas només dins la competència material precisada pels corresponents articles de la LBRL (el 25.2 per a les 
competències derivades de la participació competencial; el 26 per als serveis obligatoris; el 27 per a les competències delegades; 
i el 28 per a les complementàries d’altres administracions).

QDL_cat_34.indd   81 14/03/14   10:04



82
Quaderns de Dret Local (QDL)

ISSN: 1695-8438, núm. 34, febrer de 2014, p. 76-93
Fundació Democràcia i Govern Local

josé maría souvirón moreniLLa

jor despesa per al conjunt de les administracions públi-
ques. La mateixa disposició transitòria 1a de la LRSAL 
especifica que en el termini màxim de cinc anys des de 
l’entrada en vigor d’aquesta Llei les comunitats autò-
nomes assumiran de manera progressiva, un 20 per 
100 anual, la gestió dels serveis associats a aquestes 
competències sanitàries, per a la qual cosa la comuni-
tat autònoma elaborarà un pla per a l’avaluació i la 
reestructuració dels serveis. En suma, encara que l’as-
sumpció d’aquesta competència per la comunitat au-
tònoma és automàtica des de l’entrada en vigor de la 
reforma de la LBRL, la gestió per aquella dels correspo-
nents serveis serà progressiva en el dit termini de cinc 
anys.

Ara bé, això no exclou –d’acord amb aquesta dis-
posició transitòria 1a de la LRSAL–, certament partint 
del fet que la competència és ja de titularitat de la cor-
responent comunitat autònoma, que aquesta la pugui 
delegar als municipis, diputacions provincials o entitats 
equivalents, de conformitat amb el que estableix l’arti-
cle 27 LBRL (és a dir, respectant les exigències que per 
a la delegació de competències inclou la nova redacció 
donada a aquest article 27 LBRL), ni aquesta altra regla 
de la mateixa disposició transitòria 1a: cada any que 
transcorri, dins l’esmentat període de cinc, sense que 
la comunitat autònoma hagi assumit el desenvolupa-
ment del 20 per 100 dels serveis, o, si s’escau, acordat 
l’esmentada delegació, els serveis es continuaran pres-
tant pel municipi (o diputació provincial o entitat equi-
valent) amb càrrec a les comunitats autònomes (en 
aquest cas, i si les comunitats autònomes no transferei-
xen les quanties necessàries per a això, s’aplicaran re-
tencions en les transferències que els corresponguin 
per aplicació del seu sistema de finançament, tenint en 
compte el que disposi la seva normativa reguladora).6

Les previsions de la disposició transitòria 1a de la 
LRSAL susciten alguna incògnita. Per exemple, podrà la 
comunitat autònoma dictar instruccions sobre un ser-
vei que –atès aquest termini de cinc anys– potser enca-

ra no hagi assumit?; com es resol el traspàs de mitjans 
i del personal?; i sobretot com pot la Llei bàsica vincu-
lar les comunitats autònomes en el que, d’altra banda, 
reconeix la mateixa LRSAL que és una competència de 
titularitat –i per tant d’autoorganització– autonòmi-
ca?; impedirien les determinacions que hem resumit 
que la legislació de la comunitat autònoma pugui op-
tar per altres vies diferents de l’exercici directe per 
aquesta de la competència assumida ex lege o la seva 
delegació als municipis o diputacions, com podria ser 
la seva transferència o descentralització a favor d’a-
quests últims mitjançant una llei autonòmica? De nou 
ens topem amb el quid central de la reforma en aquest 
punt: la legitimitat del que és bàsic per imposar-se de 
manera tan concreta i específica a la disponibilitat i au-
toorganització de les comunitats autònomes sobre les 
seves pròpies competències.

3.2.2. Competències de la llista que es man-
tenen, encara que reduïdes

Altres competències de la llista de l’article 25.2 LBRL es 
mantenen, però reduïdes en el seu contingut (el que 
podria afectar de futur a les corresponents prestaci-
ons). És el cas de la “prestación de los servicios sociales 
y de promoción y reinserción social”, competència fins 
ara recollida en la lletra k) de l’art. 25.2 LBRL, i que 
amb la reforma es redueix a només l’“evaluación e in-
formación de situaciones de necesidad social y la aten-
ción inmediata a personas en situación o riesgo de ex-
clusión social” [ara lletra e) de l’article 25.2].

Aquesta reducció, qüestionada ja abans de l’apro-
vació de la nova Llei, sens dubte tracta d’evitar duplici-
tats i despesa en un àmbit on concorrien diverses ad-
ministracions, establint la disposició transitòria 2a de la 
LRSAL la següent solució, similar a la que acabem d’ex-
posar per al cas de l’atenció sanitària. Amb data 31 de 
desembre de 2015 –i en els termes que prevegin les 

6. Sobre això convé tenir en compte el que preveu la disposició addicional 11a de la LRSAL (compensació de deutes entre 
administracions per l’assumpció de serveis i competències): “Realizada la asunción de los servicios y competencias a la que se 
refieren las disposiciones transitorias primera y segunda, en sus respectivos apartados segundos, las Comunidades Autónomas, 
con referencia a cada Municipio de su ámbito territorial, la comunicarán al Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas, 
junto con el importe de las obligaciones que tuvieren reconocidas pendientes de pago a los citados Municipios, al objeto de la 
realización, en los términos que se determinen reglamentariamente, de compensaciones entre los derechos y las obligaciones 
recíprocos, y el posterior ingreso del saldo resultante a favor de la Administración Pública a la que corresponda, y, en su caso, 
recuperación mediante la aplicación de retenciones en el sistema de financiación de la Administración Pública que resulte 
deudora” (les disposicions transitòries 1a i 2a de la LRSAL es refereixen respectivament a l’assumpció per les comunitats 
autònomes de les competències municipals “pròpies” sobre assistència sanitària i sobre serveis socials, que fins ara incloïa 
l’article 25.2 LBRL; i els respectius apartats segons de les transitòries, a la citada assumpció dels serveis en el termini de cinc 
anys).
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normes reguladores del sistema de finançament auto-
nòmic i de les hisendes locals– les comunitats autòno-
mes assumiran la titularitat de les competències que es 
preveien com a pròpies del municipi, relatives a la pres-
tació dels serveis socials i de promoció i reinserció soci-
al (i això amb independència que el seu exercici s’hagi 
realitzat per municipis, diputacions provincials o enti-
tats equivalents, o qualsevol altra entitat local). En 
aquest termini màxim, i amb l’elaboració prèvia d’un 
pla per a l’avaluació, reestructuració i implantació dels 
serveis, les comunitats autònomes, en l’àmbit de les 
seves competències, hauran d’assumir la cobertura im-
mediata de la prestació (sense que en cap cas la gestió 
per les comunitats autònomes d’aquests serveis pugui 
suposar una major despesa per al conjunt de les admi-
nistracions). No obstant això, també en aquest cas les 
comunitats autònomes podran delegar aquesta com-
petència als municipis, diputacions provincials o enti-
tats equivalents, d’acord amb les regles de l’article 27 
LBRL.

En tot cas, si el 31 de desembre de 2015 –i en els 
termes que prevegin les normes reguladores del siste-
ma de finançament de les comunitats autònomes i de 
les hisendes locals– les comunitats autònomes no han 
assumit el desenvolupament dels serveis de la seva 
competència fins ara prestats pels municipis (o diputa-
cions provincials, entitats equivalents o altres entitats 
locals), o si s’escau acordat la delegació, els serveis es 
continuaran prestant pel municipi amb càrrec a la co-
munitat autònoma. I si aquesta no transfereix les quan-
ties necessàries per a això, s’aplicaran retencions en les 
transferències que li corresponguin per aplicació del 
seu sistema de finançament, tenint en compte el que 
disposi la seva normativa reguladora (també en aquest 
supòsit s’aplicarà el que preveu la disposició addicional 
11a de la LRSAL sobre la compensació de deutes entre 
administracions).

Així mateix, les competències pròpies que la LBRL 
reconeixia als municipis en matèria d’ensenyament 
s’han reduït i especificat. Deia abans la lletra n) de l’ar-
ticle 25.2 LBRL: “Participar en la programación de la 
enseñanza y cooperar con la Administración educativa 
en la creación, construcción y sostenimiento de los 
centros docentes públicos; intervenir en sus órganos 
de gestión y participar en la vigilancia del cumplimien-
to de la escolaridad obligatoria.” Ara, després de la 
reforma, diu: “Participar en la vigilancia del cumpli-
miento de la escolaridad obligatoria y cooperar con las 
Administraciones educativas correspondientes en la 
obtención de los solares necesarios para la construc-

ción de nuevos centros docentes. La conservación, 
mantenimiento y vigilancia de los edificios de titulari-
dad local destinados a centros públicos de educación 
infantil, primaria o de educación especial.”

La LRSAL (disposició addicional 15a) inclou una pre-
visió específica a aquests efectes, però en aquest cas 
no per precisar l’Administració successora de les com-
petències municipals que desapareixen en aquesta ma-
tèria o la manera en què això hagi de tenir lloc, sinó 
per remetre a un moment ulterior el que sembla la  
pèrdua per part dels municipis fins i tot de les compe-
tències residuals en matèria d’educació recollides en 
aquesta nova redacció de la lletra n) de l’article 25.2 
LBRL. Diu aquesta disposició addicional 15a de la  
LRSAL: “Las normas reguladoras del sistema de finan-
ciación de las Comunidades Autónomas y de las ha-
ciendas locales fijarán los términos en los que las  
Comunidades Autónomas asumirán la titularidad de 
las competencias que se prevén como propias del Mu-
nicipio, aun cuando hayan sido ejercidas por estas, por 
Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes, o 
por cualquier otra Entidad Local, relativas a participar 
en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obli-
gatoria y cooperar con las Administraciones educativas 
correspondientes en la obtención de los solares nece-
sarios para la construcción de nuevos centros docen-
tes, así como la conservación, mantenimiento y vigilan-
cia de los edificios de titularidad local destinados a 
centros públicos de educación infantil, de educación 
primaria o de educación especial, para lo que se con-
templará el correspondiente traspaso de medios eco-
nómicos, materiales y personales.”

3.2.3. Altres competències afectades

La resta de les competències pròpies dels municipis fins 
ara recollides en la llista de l’article 25.2 LBRL es man-
tenen en la nova redacció donada a aquest per la  
LRSAL, encara que amb retocs puntuals més o menys 
significatius. Així, “cementerios y servicios funerarios” 
passa a ser “cementerios y actividades funerarias” [ara 
lletra k) de l’article 25.2], potser per subratllar la  
no-municipalització del servei; “suministro de agua” 
passa a ser “abastecimiento de agua potable a domici-
lio” [ara lletra c)]; “recogida y tratamiento de resi duos” 
passa a ser “gestión de los residuos sólidos urbanos” 
[ara lletra b)], i sense incloure ja “limpieza viaria”; “tu-
rismo” passa a ser “información y promoción de la ac-
tividad turística de interés y ámbito local” [ara lletra 
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h)]; “seguridad en lugares públicos” passa a ser “poli-
cía local” [ara lletra f)]; “promoción y gestión de vivien-
das” passa a ser “promoción y gestión de la vivienda 
de protección pública con criterios de sostenibilidad 
financiera” [ara lletra a)]; i el genèric “protección del 
medio ambiente” passa a ser especificat com a “medio 
ambiente urbano” [ara lletra b)]. D’altra banda, s’hi in-
clouen com a novetats o especificacions “comercio 
ambulante” [lletra i)] i “conservación y rehabilitación 
de la edificación” [lletra a)].

3.3. La concreció de les competències prò-
pies per la legislació sectorial (article 25.3, 4 
i 5 LBRL)

Prefigurats per l’apartat 2 de l’article 25 LBRL, a través 
de la llista comentada, les matèries i/o els àmbits funci-
onals en què en tot cas el municipi hauria d’exercir, en 
els termes de la legislació sectorial, competències prò-
pies, l’apartat 3 de l’antiga redacció d’aquest article 
establia: “Solo la Ley determina las competencias mu-
nicipales en las materias enunciadas en este artículo, 
de conformidad con los principios establecidos en el 
artículo 2.”

Doncs bé, en la nova redacció donada a l’article 25 
LBRL, aquest apartat 3, tot i que manté el mateix sentit 
del precepte (que les competències municipals en les 
matèries enunciades en la llista de l’apartat 2 seran es-
pecificades, concretades, per llei estatal o autonòmi-
ca), ho fa amb nous matisos en la seva nova redacció: 
amb aquesta finalitat s’haurà d’avaluar “la convenien-
cia de la implantación de servicios locales conforme a 
los principios de descentralización, eficiencia, estabili-
dad y sostenibilidad financiera”.

D’aquesta manera, si l’antic text de l’article 25.3 
LBRL es referia només genèricament als principis de 
l’article 2 LBRL, en la nova redacció especifica aquests 
principis (reiterant els ara també recollits en el dit l’arti-
cle 2), llevat precisament del de “proximitat”, que és 
així omès en l’article 25.3. En suma, aquest precepte 
vol recordar a la llei sectorial que sigui acurada en l’a-
tribució de competències als municipis, i que aquesta 
atribució ha d’estar presidida per l’eficiència i l’estabili-
tat i sostenibilitat financera més que per aquesta proxi-
mitat.

Al costat d’això, en la seva redacció actual, l’article 
25 LBRL inclou dos nous apartats (4 i 5) que formal-
ment i materialment vinculen les lleis sectorials que 
concretin les competències municipals que aquell pre-

figura. Aquestes lleis aniran acompanyades d’una me-
mòria econòmica, que reflecteixi l’impacte sobre els 
recursos financers de les administracions públiques 
afectades i el compliment dels principis d’estabilitat, 
sostenibilitat financera i eficiència del servei o activitat, 
i hauran de preveure la dotació dels recursos necessaris 
per assegurar la suficiència financera de les entitats lo-
cals (en el cas dels projectes de lleis estatals, els matei-
xos s’acompanyaran d’un informe del Ministeri d’Hi-
senda i Administracions Públiques en el qual s’acreditin 
els criteris assenyalats abans –article 25.4 LBRL, que 
concreta també en aquest punt la preocupació finan-
cera que presideix tota la reforma–). Per la seva banda, 
el nou apartat 5 de l’article 25 LBRL, des de la preocu-
pació de la reforma per evitar la duplicitat competenci-
al, precisa: “La Ley determinará la competencia muni-
cipal propia de que se trate, garantizando que no se 
produce una atribución simultánea de la misma com-
petencia a otra Administración Pública.”

4. Nova regulació dels serveis municipals 
obligatoris

4.1. La regulació precedent

Com és sabut, fins ara la LBRL atribuïa als municipis la 
prestació obligada, per si mateixos o associats, d’una 
sèrie de diferents serveis d’acord amb una tècnica es-
pecífica (una sèrie de serveis obligatoris a tots els mu-
nicipis, i altres també obligatoris afegits als primers de 
manera acumulativa i en escala, segons que el nom-
bre dels seus habitants fos superior a cinc, vint o cin-
quanta mil habitants –article 26.1 LBRL–). Es podria 
dir que d’aquesta manera, en el marc de la llista de 
competències pròpies de l’article 25.2 LBRL, es desta-
caven així una sèrie de competències mínimes recone-
gudes directament als municipis per la LBRL mateixa, 
i per això d’exercici irrenunciable i obligat per part 
d’aquests.

Això no excloïa que, si als municipis els era impossi-
ble o molt difícil complir l’establiment i la prestació d’a-
quests serveis pel propi ajuntament, poguessin sol·licitar 
de la comunitat autònoma respectiva la dispensa de l’o-
bligació de prestar aquests serveis mínims (article 26.2 
LBRL). D’altra banda, per possibilitar-ne la prestació, l’as-
sistència de les diputacions provincials als municipis, que 
preveu l’article 36 LBRL, s’hauria de dirigir preferent-
ment a l’establiment i la prestació adequada d’aquests 
serveis públics municipals obligatoris (article 26.3).
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4.2. La reforma en aquest punt per la 
Llei de racionalització i sostenibilitat de 
l’Administració local

Doncs bé, la LRSAL fa una nova redacció de l’article 26 
LBRL, incloent les novetats següents.
En l’apartat 1, se suprimeix l’incís “por sí o asociados”, 
el que podria ser interpretat com una dada reveladora 
de l’opció de la reforma perquè l’eventual prestació 
conjunta d’aquests serveis obligatoris dels municipis ho 
sigui de manera integrada i sota coordinació superior, i 
no tant sota fórmules mancomunades (així es preveia 
en els primers esborranys de la LRSAL, i la supressió 
d’aquest incís pot constituir un residu dels seus primers 
passos). Així i tot, la dada descriu bé l’èmfasi posat per 
la LRSAL i la seva reforma de la LBRL en la “coordina-
ció” dels serveis obligatoris dels municipis per part de 
les diputacions provincials, segons veurem.7

En el repertori de serveis municipals obligatoris que 
inclou l’article 26 LBRL, són pocs els canvis introduïts per 
la LRSAL.8 Més significativa és la supressió de la possibi-
litat de dispensa de la prestació d’aquests serveis muni-
cipals obligatoris, per la seva coherència amb la principal 
novetat de la reforma en aquest punt: la “coordinació” 
–i si s’escau assumpció– dels serveis obligatoris mínims 
als municipis de menys de 20.000 habitants per part de 
les diputacions provincials, determinació que motiva la 
nova redacció donada a l’apartat 2 de l’article 26 LBRL, 
que abordarem amb cert detall.

En fi, com a últim apartat (el 3), es recull en la nova 
redacció de l’article 26 LBRL que “La asistencia de las 
Diputaciones o entidades equivalentes a los Munici- 
pios, prevista en el artículo 36, se dirigirá preferente-
mente al establecimiento y adecuada prestación de los 
servicios mínimos” (única previsió de les abans incloses 
en l’article 26 LBRL que es manté), i s’hi ha suprimit el 
fins ara apartat 4 d’aquest article.

4.3. La coordinació i/o assumpció per les di-
putacions provincials dels serveis municipals 
obligatoris mínims

Que les diputacions –o entitats equivalents– puguin 
coordinar i, si s’escau, assumir la prestació dels serveis 
municipals obligatoris mínims, constitueix potser el 
més destacable de la reforma de la LBRL en el pla com-
petencial. Per això aquesta determinació va ser i conti-
nua sent polèmica, i per això mateix les previsions inici-
als al respecte de l’Avantprojecte de LRSAL van ser  
–fins i tot sense alterar els criteris de fons– molt corre-
gides tant en el Projecte de llei remés a les Corts com 
finalment en la LRSAL –i la seva reforma de la LBRL– 
definitivament promulgada. Resulta per tant d’interès 
passar revista a aquest procés de decantació de la solu-
ció legal finalment adoptada.

4.3.1. Les previsions de l’Avantprojecte de 
LRSAL

L’Avantprojecte de LRSAL partia d’un concepte clau, el 
del “cost estàndard” a què s’havien d’ajustar els ser-
veis municipals obligatoris, com a paràmetre per deter-
minar si els serveis municipals es prestaven o no de 
manera eficient, i que seria establert per reial decret, el 
qual regularia també l’avaluació dels serveis i el compli-
ment d’aquest cost en la seva prestació. L’Avantprojec-
te preveia que la superació d’aquest “cost estàndard” 
o la insuficiència de la prestació en atenció a economi-
es d’escala, donaria lloc, als municipis de menys de 
20.000 habitants, a l’assumpció de les seves compe-
tències per a la prestació dels dits serveis (de qualssevol 
serveis dels de l’article 26.2 LBRL) per part de les dipu-
tacions provincials, a les quals quedaria atribuïda la ti-
tularitat de la competència corresponent, així com la 

7. S’ha produït així un canvi en la política legislativa. La fa uns anys projectada i non nata Llei del govern local tenia un 
rerefons municipalista, i l’acció de les diputacions era concebuda en essència com a instrumental o subsidiària de les decisions 
i l’acció dels municipis. Ara es preveu per a les diputacions un major protagonisme, encara que sigui articulat com a “coordinació”.

8. En la lletra a) de l’article 26.1 (serveis obligatoris a tots els municipis) desapareix “control de alimentos y bebidas” (ja hem 
vist com la disposició transitòria 3a de la LRSAL disposa que, en el termini de sis mesos des de la seva entrada en vigor, les 
comunitats autònomes prestaran els serveis relatius a la inspecció i al control sanitari d’escorxadors, d’indústries alimentàries i 
begudes que fins aquell moment prestaven els municipis).

En la lletra c) (serveis obligatoris a municipis de més de 20.000 habitants) desapareix “prestación de servicios sociales” 
(quelcom coherent amb la reforma sobre aquesta matèria que es fa en el llistat de les competències pròpies de l’article 25.2 
LBRL i amb la supressió del contingut de l’article 28 LBRL), esment que, en coherència amb la dita novetat, se substitueix pel 
d’“evaluación e información de situaciones de necesidad social y la atención inmediata a personas en situación o riesgo de 
exclusión social”.

En la lletra d) (municipis amb més de 50.000 habitants) es precisa, en comptes de “protección del medio ambiente”, 
“medio ambiente urbano”.
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potestat reglamentària per a l’aprovació i la modifica-
ció de les ordenances fiscals reguladores de les taxes i 
dels preus públics d’aquests serveis. L’assumpció dels 
serveis per part de les diputacions –per un termini mí-
nim de cinc anys, prorrogable automàticament– podria 
tenir lloc també si els municipis (en aquest cas amb 
independència de l’import de la seva població) ho sol-
licitaven voluntàriament amb l’aprovació del seu Ple. 
L’assumpció implicaria el traspàs a la diputació dels 
mitjans corresponents, i aquella triaria la forma de ges-
tió dels serveis assumits.

El plantejament exposat va ser molt qüestionat –com 
altres previsions de l’Avantprojecte– des de diverses ins-
tàncies, entre aquestes la FEMP, i en el seu dictamen 
sobre l’Avantprojecte de llei el Consell d’Estat va ser cer-
tament crític amb aquest disseny. Respecte al “cost es-
tàndard” com a paràmetre determinant, el Consell d’Es-
tat va posar en qüestió que, podent-ne derivar una 
eliminació de les competències municipals, l’Avantpro-
jecte remetés en blanc la seva determinació, així com el 
procediment i la periodicitat per a l’avaluació dels serveis 
municipals corresponents, sense més ni més, a la potes-
tat reglamentària del Govern. Per això va recomanar 
que es procedís a una regulació legal suficient sobre això 
que inclogués, com a mínim, si el “cost estàndard” era 
únic per a tots els serveis o variable per a cadascun d’ells; 
els oportuns factors de ponderació o correcció d’aquest 
“cost estàndard” que atenguessin l’heterogeneïtat dels 
municipis (orografia, clima, estructura socioeconòmica, 
etc.); un procediment més detallat per a la seva fixació; 
una major concreció en la regulació legal de l’avaluació 
dels serveis municipals, especificant almenys a qui cor-
responia la competència per efectuar l’avaluació, i els 
criteris i el procediment per fer-la.

No es va amagar tampoc el Consell d’Estat en la 
seva crítica sobre els efectes que la regulació projecta-
da per a l’assumpció per part de les diputacions dels 
serveis municipals –basada en el citat “cost estàn-
dard”– podria tenir sobre l’autonomia local: per reduir 
en excés l’àmbit competencial municipal que n’integra 
el nucli essencial, fins acabar amb una “autonomia en 
precari”; per no adonar-se que les diputacions són en-

titats de representació indirecta i no directament de-
mocràtiques, i les seves competències són funcionals 
(de coordinació supramunicipal i d’assistència) i no tant 
materials; perquè l’Avantprojecte era en aquest punt 
dràstic i no matisat (per exemple, no atenia a la situa-
ció pressupostària de la diputació receptora dels ser-
veis, ni preveia cap conseqüència per al cas que fossin 
les diputacions mateixes les que no s’ajustessin al “cost 
estàndard”); i perquè el text incorria en diverses erra-
des tècniques.

Tot això per acabar dient que la reforma de l’article 
26 LBRL que incloïa l’Avantprojecte, pel que feia al 
“cost estàndard” i als efectes del seu incompliment, 
havia de ser revisada en el seu conjunt, el que justifica-
va no només amb els arguments exposats, sinó també 
amb altres ben contundents pel seu realisme.9 El Con-
sell d’Estat, que certament es va expressar amb rotun-
ditat (“La garantía institucional de la autonomía local 
del artículo 140 CE puede verse cuestionada por el 
eventual vaciamiento competencial de los municipios y 
por el hecho de que sus competencias pasen a una 
entidad de representación indirecta como es la Diputa-
ción”), d’altra banda, va suggerir algunes fórmules al-
ternatives: que l’assumpció dels serveis per part de les 
diputacions tingués caràcter facultatiu; condicionar 
l’assumpció de les competències i dels serveis munici-
pals per part d’una entitat superior (la diputació, però 
per què no també les mancomunitats o associacions 
de municipis) a la comprovació de la major idoneïtat a 
l’efecte d’altres administracions públiques amb estabi-
litat pressupostària; que els plans economicofinancers 
–que han de posar en pràctica els municipis amb pro-
blemes d’estabilitat pressupostària– identifiquessin els 
serveis susceptibles de ser assumits per entitats supe-
riors; la fusió de municipis, etc.

4.3.2. La solució recollida en el text legal de-
finitiu

No hi ha cap dubte que la crítica del Consell d’Estat a 
l’Avantprojecte de LRSAL va fer efecte en el Govern, de 

9. L’incompliment del “cost estàndard” i la consegüent assumpció de serveis dels municipis per part de les diputacions 
podrien afectar el 96,19 per 100 dels municipis espanyols (percentatge que és el dels municipis que tenen menys de 20.000 
habitants), i es produiria així un buidament competencial dels municipis, els quals, no obstant això, seguirien existint com a 
entitats locals, però desproveïts de comeses que els involucressin en els assumptes públics; en definitiva, estaríem davant d’una 
pràctica eliminació o debilitament total de les competències municipals, que la jurisprudència del Tribunal Constitucional entén 
que el legislador només pot dur a terme amb una raó suficient i mai en dany de l’autonomia local (STC 32/1981), quelcom que 
el Consell d’Estat va entendre que no es donava en aquest cas, perquè es condicionava l’autonomia local al compliment d’un 
mer paràmetre econòmic.

QDL_cat_34.indd   86 14/03/14   10:04



 87
Quaderns de Dret Local (QDL)

ISSN: 1695-8438, núm. 34, febrer de 2014, p. 76-93
Fundació Democràcia i Govern Local

comPetències PròPies i serveis mínims obLigatoris deLs municiPis en La recent reforma deL règim LocaL bàsic

manera que, en el tema que ens ocupa –l’assumpció 
dels serveis obligatoris dels municipis, en particular 
dels de menys de 20.000 habitants, per part de les di-
putacions–, el Projecte de LRSAL remès a les Corts i, 
amb alguns retocs, finalment el text legal promulgat, 
van recollir en part les seves recomanacions.

En concret, en la LRSAL (i la seva reforma de l’article 
26 LBRL) promulgada, ja no són tots els serveis obliga-
toris dels municipis de menys de 20.000 habitants els 
susceptibles de la seva assumpció per part de la dipu-
tació, sinó tan sols alguns dels mateixos (recollida i 
tractament de residus; neteja viària; abastament a do-
micili d’aigua potable, i evacuació i tractament d’ai-
gües residuals; accés als nuclis de població; pavimenta-
ció de les vies urbanes; enllumenat públic), i ja no s’hi 
diu que la diputació provincial o l’entitat equivalent 
assumirà l’exercici de la competència per a la prestació 
d’aquests serveis municipals, sinó que la mateixa en 
“coordinarà la prestació”.

Una “coordinació” per part de la diputació d’a-
quests serveis dels municipis amb població inferior a 
20.000 habitants que, d’acord amb el nou text legal, 
pot abocar en la proposta per part d’aquella, amb la 
conformitat dels municipis afectats, al Ministeri d’Hi-
senda i Administracions Públiques, d’una d’aquestes 
dues vies per a la prestació efectiva dels serveis: la seva 
prestació directa per ella mateixa, o la implantació de 
“fórmulas de gestión compartida a través de consor-
cios, mancomunidades u otras fórmulas”. Finalment el 
Ministeri, “para reducir los costes efectivos de los ser-
vicios”, decidirà sobre la proposta formulada, la qual 
haurà de comptar amb l’informe preceptiu de la comu-
nitat autònoma si és l’Administració que exerceix la 
tutela financera. En fi, quan la fórmula adoptada sigui 
la prestació dels serveis per part de la diputació o l’en-
titat equivalent, aquesta repercutirà als municipis el 
cost efectiu del servei en funció del seu ús, i si aquests 
serveis estiguessin finançats per taxes serà la diputació 
o l’entitat equivalent a qui vagin destinades les matei-
xes. Ara bé, “cuando el municipio justifique ante la 
Diputación que puede prestar estos servicios con un 
coste efectivo menor que el derivado de la forma de 
gestión propuesta por la Diputación provincial o enti-
dad equivalente, el municipio podrá asumir la presta-
ción y coordinación de estos servicios si la Diputación 
lo considera acreditado”.

Com que el concepte de “cost efectiu” –que en el 
text definitiu de la LBRL ha substituït l’inicialment ma-
nejat de “cost estàndard”– i la seva regulació constitu-
eixen la dada clau en l’aplicació d’aquest sistema de 

“coordinació” dels serveis obligatoris dels municipis, el 
nou article 116 ter LBRL, afegit a aquesta per la LRSAL, 
estableix:

“1. Todas las Entidades Locales calcularán antes del 
día 1 de noviembre de cada año el coste efectivo de los 
servicios que prestan, partiendo de los datos conteni-
dos en la liquidación del presupuesto general y, en su 
caso, de las cuentas anuales aprobadas de las entida-
des vinculadas o dependientes, correspondiente al 
ejercicio inmediato anterior.

“2. 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 Or-
den del Ministro de Hacienda y Administraciones Públi-
cas se desarrollarán estos criterios de cálculo. 

“3. Todas las Entidades Locales comunicarán los 
costes efectivos de cada uno de los servicios al Ministe-
rio de Hacienda y Administraciones Públicas para su 
publicación.”

Queda establert així el procediment per determinar 
i fixar aquest “cost efectiu”, que servirà de paràmetre 
de referència per poder donar curs a les esmentades 
previsions legals sobre la prestació en coordinació dels 
esmentats serveis obligatoris dels municipis de menys 
de 20.000 habitants.

Les determinacions de la LBRL reformada que aca-
bem d’analitzar, tot i que han alleugerit el que preveia 
el discutit Avantprojecte (i després el Projecte de  
LRSAL), i al marge de la seva possible justificació per 
aconseguir economies d’escala i una reducció del cost 
dels serveis municipals obligatoris des de l’expectativa 
d’una programació i execució dels mateixos més ope-
ratives, no hi ha dubte que limiten l’autonomia dels 
municipis, i precisament en el desenvolupament d’uns 
serveis que la mateixa LBRL els atribueix com a obliga-
toris (gairebé com el nucli de la seva pròpia legitimitat 
institucional); i això per reforçar les diputacions (en la 
mateixa línia, i com a element afegit del reforç de les 
competències d’aquestes que, d’altra banda, la nova 
redacció de l’article 36 LBRL consagra).

La qüestió, rellevant en l’institucional, en suposar 
un reforç de la província –fins ara un nivell desnerit en 
el conjunt de l’Administració local–, ho és també en el 
pla polític, com a factor de distribució i contrapès del 
poder, no ja respecte dels municipis, sinó de les comu-
nitats autònomes, en un moment com l’actual de cen-
trifuguisme autonòmic. I ho és sobretot tenint en 
compte que les determinacions que comentem podri-
en afectar el 96 per 100 dels municipis espanyols (que 
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són els que tenen menys de 20.000 habitants). El que 
no exclou que a la solució adoptada en aquesta refor-
ma se li pugui posar més d’un inconvenient ja en el 
mer pla tècnic. Per començar, l’articulació de la “coor-
dinació” d’aquests serveis obligatoris a través d’un 
control d’oportunitat per part no només de la diputa-
ció (per a la qual cosa la mateixa interpretació extensi-
va del títol “coordinació” ja podria ser discutible),10 
sinó també del Ministeri d’Hisenda i Administracions 
Públiques (el títol d’intervenció del qual no s’acaba de 
veure, excepte el genèric i inespecífic de “reducir el 
coste efectivo de los servicios”), cosa que és dubtós 
que s’ajusti a la doctrina del Tribunal Constitucional so-
bre l’autonomia local i els controls per part de les ad-
ministracions que la mateixa admet.11

D’altra banda, aquesta intervenció decisòria del Mi-
nisteri sobre la proposta formulada per la diputació 
sobre la forma de prestació dels serveis sota la seva 
coordinació, és discrecional, o es tracta d’una aprova-
ció reglada sota el paràmetre de l’oportuna reducció 
del cost efectiu dels serveis? A la vista de l’abast textu-
al de la norma, m’inclino per aquesta última interpre-
tació; entre altres raons, perquè aquesta mateix dada 
ja hem vist que permet que els serveis puguin seguir 
sent prestats pel municipi. Sobre això últim, és interes-
sant precisar a partir de quin moment procedimental la 
possibilitat que els serveis es puguin seguir prestant per 
part del municipi podrà entendre’s legitimada. En el 
text reformat de l’article 26 LBRL inclòs en el Projecte 
de LRSAL remès a les Corts, no era clar que tingués lloc 
ex post de la proposta de la diputació al Ministeri d’Hi-
senda o de la decisió d’aquest (a manera d’una recupe-
ració dels serveis per part del municipi), o abans o en el 
curs d’aquesta proposta. Però a la vista de la redacció 
definitiva del precepte en la Llei promulgada, entenc 
que la justificació per part del municipi del fet que pot 
prestar els serveis amb un cost més baix que el de la 
proposta de la diputació, ha de tenir lloc després i a la 
vista d’aquesta, moment a partir del qual, i si la diputa-
ció ho considera acreditat, el municipi –suspesa l’eleva-
ció de la proposta al Ministeri– podrà assumir la pres-

tació i coordinació (sic en l’article 26.2 LBRL) dels 
serveis.

Però no acaben aquí les qüestions que suscita el me-
canisme que comentem. Per exemple, si perquè la di-
putació faci la seva proposta al Ministeri d’Hisenda i 
Administracions Públiques cal que aquella compti amb 
la conformitat dels municipis afectats, què passa si 
aquests no estan conformes?, que en no poder trami-
tar-se la proposta, no hi podrà haver prestació dels ser-
veis en coordinació (ja que el procediment legal a l’efec-
te lògicament no es podrà complir), però tampoc el seu 
desenvolupament per part dels municipis (doncs ex 
lege la seva prestació en coordinació és obligada, llevat 
que el municipi acrediti que ho fa a un cost efectiu me-
nor)? La coordinació dels serveis per part de la diputa-
ció, sobre quants municipis es produeix? Si aquesta 
coordinació es concreta en la prestació dels serveis per 
part de la diputació, aquesta prestació només admetria 
les fórmules expressades en l’article 26.2 LBRL, o admet 
altres variants? L’expressió “en función de su uso” (dels 
serveis), que emmarca la repercussió per part de la di-
putació als municipis del cost del servei, què vol dir, uti-
lització del servei en cada àmbit municipal? La “presta-
ció directa” per part de la diputació (a la qual es refereix 
la norma com una de les vies per a la prestació en coor-
dinació dels serveis municipals obligatoris), es refereix a 
una concreta “gestió directa” dels serveis per aquesta, 
o més aviat significa “assumpció” dels mateixos per la 
diputació, però no excloent d’una gestió indirecta dels 
serveis per privats? En fi, i com a qüestió de fons, no és 
excessiu aquest mínim poblacional de 20.000 habitants 
que allibera els municipis de veure’s desproveïts de la 
gestió dels seus propis serveis obligatoris?

Ressenyem, per acabar aquest punt, que, d’altra 
banda, qualsevol que sigui la seva població, en el cas 
dels municipis que, per incompliment de l’objectiu d’es-
tabilitat pressupostària, de l’objectiu de deute públic o 
de la regla de la despesa, formulin el seu pla economi-
cofinancer, el dit pla, a més del que preveu l’article 21 
de la Llei orgànica d’estabilitat pressupostària i sosteni-
bilitat financera, haurà d’incloure la “gestión integrada 

10. Tot i tenir en compte que correspon a la província “asegurar la prestación integral y adecuada en la totalidad del 
territorio provincial de los servicios de competencia municipal”, i que pertany a la diputació “la coordinación de los servicios 
municipales entre sí” per a la garantia de la dita prestació integral i adequada [articles 31.2.a) i 36.1.a) LBRL, no modificats per 
la LRSAL].

11. Certament la recent STC 103/2013, de 25 d’abril, recaiguda en el recurs interposat pel Parlament de Catalunya contra 
diversos preceptes de la Llei 57/2003, de mesures per a la modernització del govern local, ha considerat ajustades a la Constitució 
les mesures legals de reforç del paper de les diputacions, subratllant que el model local inclou també la província i la seva 
autonomia garantida per la Constitució, el que requereix l’equilibri entre els diversos nivells de l’àmbit local. Però està per veure 
que aquestes immissions de les administracions superiors sobre els municipis siguin respectuoses de la seva autonomia.
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o coordinada” dels serveis obligatoris que presti l’enti-
tat per reduir els seus costos (nou article 116 bis LBRL, 
afegit per la LRSAL). Tot això sota la competència coor-
dinadora de la diputació [article 36.1.e)].

La preocupació financera que presideix les determi-
nacions anteriors abona, en fi, com a dada confluent 
amb la prestació dels serveis municipals, que la LRSAL 
hagi donat una nova redacció a l’article 85.2 LBRL (for-
mes de gestió dels serveis públics). Aquest precisa ara 
que la forma de gestió directa triada amb aquesta fina-
litat ha de ser la “más eficiente y sostenible” entre les 
previstes per aquest precepte, i que l’opció per l’entitat 
pública empresarial o la societat mercantil local només 
serà possible quan, mitjançant una memòria justificati-
va, s’acrediti que resulta més sostenible i eficient que la 
gestió per la mateixa entitat local o l’organisme autò-
nom local; per a això s’hauran de tenir en compte els 
criteris de rendibilitat econòmica i recuperació de la in-
versió (a més, haurà de constar en l’expedient la memò-
ria justificativa de l’assessorament rebut, que s’elevarà 
al Ple per a la seva aprovació i on s’inclouran els infor-
mes sobre el cost del servei i el suport tècnic rebut).

5. Una qüestió de fons subjacent

Una qüestió de fons, abans i després de la recent refor-
ma de la LBRL, subjacent a aquesta i en la qual n’està 
compromesa la futura virtualitat, és l’abast de l’atribu-
ció de les competències pròpies dels municipis que 
porta a terme l’article 25.2 LBRL. Aquest article hem 
vist que fa efectiu el principi de participació competen-
cial dels ens locals, assegurant que la legislació estatal 
i autonòmica reconegui als municipis un quant de 
competències en les matèries de la llista que aquest 
precepte recull. Però suposa aquesta llista un mínim 
bàsic, de manera que la dita legislació, la de les comu-
nitats autònomes, per exemple, podria reconèixer als 
municipis competències en matèries diferents de les de 
la llista o en les matèries de la llista però més enllà de 
l’àmbit funcional que s’hi acota? O suposa un màxim, 
un sostre material, de manera que la legislació de les 
comunitats autònomes no podria atribuir als municipis 

altres competències “pròpies” diferents de les que es-
tableix l’article 25.2?

A favor que sigui un mínim hi hauria el caràcter 
bàsic del precepte, la disponibilitat de les comunitats 
autònomes sobre la seva pròpia competència (i sobre 
el règim dels ens locals respectant les bases estatals 
sobre això), i el que els municipis poden exercir compe-
tències diferents de les pròpies de l’article 25.2 i de les 
delegades de l’article 27, ambdós de la LBRL (com re-
coneix l’article 7.4 LBRL; això sí, amb les exigències que 
aquest últim precepte estableix a aquest efecte i el fet 
que les mateixes no es podran qualificar de competèn-
cies “pròpies”). Per contra, a favor que sigui un mà-
xim, un sostre, hi estaria la dicció mateixa de l’article 
25.2 per considerar-les “pròpies” (és a dir, la seva pre-
visió en aquest precepte i la seva concreció per una llei 
sectorial, sense més exigències que les que recull l’arti-
cle 25.4), així com el tenor mateix de l’exposició de 
motius de la LRSAL, que clarament precisa, segons 
hem vist, que les entitats locals només podran exercir 
competències “distintas de las propias” (o sigui, de les 
enumerades en la llista de l’article 25.2 i a concretar 
per una llei sectorial d’acord amb el que disposa l’arti-
cle 25.4), o de les atribuïdes per delegació, si es com-
pleixen les exigències de l’article 7.4 LBRL. En definiti-
va, res no impedeix que els municipis exerceixin 
competències diferents de les de la llista de l’article 
25.2 LBRL, però només si es compleixen les exigències 
de l’article 7.4 LBRL, i sense que, tanmateix, això supo-
si qualificar aquestes competències de “pròpies”.

La qüestió no és només teòrica. Els estatuts de les 
comunitats autònomes, posem per exemple l’andalús, 
reconeixen als municipis competències “pròpies”, a 
exercir amb autonomia plena i subjectes a controls tan 
sols de legalitat i constitucionalitat, en uns termes que 
excedeixen del que preveu l’article 25.2 LBRL; i no 
menys discordança existeix en aquest sentit entre la 
LBRL (abans, i ara després de la reforma d’aquesta) i la 
Llei andalusa 2/2010, d’autonomia local.12

Queda així plantejada –atès el caràcter vinculant de 
la LBRL, com a norma bàsica– una qüestió interessant: 
segons la Llei bàsica, les comunitats autònomes no po-
den augmentar les competències dels municipis més 

12. Si la LBRL classifica les competències municipals en pròpies, delegades i –com a residu– les “otras distintas” d’aquestes 
dues i a les que es refereix l’article 7.4 (per subjectar-les a estrictes exigències), tanmateix, l’Estatut d’Andalusia considera com 
a competències municipals “pròpies”, a més de les del seu article 9.1, “las restantes materias que con este carácter sean esta-
blecidas por las leyes” [article 92.ñ)], i preveu que els ajuntaments puguin tenir competències “transferides” o “delegades” de 
la Junta d’Andalusia en virtut d’una llei aprovada per majoria del Parlament andalús (article 93 EA), possibilitat objecte de regu-
lació per la Llei andalusa d’autonomia local (articles 19-23).
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enllà del camp acotat per l’article 25.2 LBRL, sobre la 
base de la seva sola potestat legislativa, ja que amb 
aquesta finalitat hauran de complir les exigències que 
inclou ara l’article 7.4 LBRL (per això, allò ja establert 
per la legislació autonòmica més enllà d’aquestes de-
terminacions de la LBRL s’hauria de reputar, conse-
qüentment, no ajustat a la legislació bàsica). Podem 
així entendre que el debat parlamentari –i extraparla-
mentari– en ocasió de l’aprovació de la LRSAL fos cer-
tament de fons en aquest punt. No només perquè l’a-
plicació prevalent de les determinacions de la LBRL que 
hem analitzat impliqués una reducció de les competèn-
cies dels municipis (reducció derivada, a més de la su-
pressió o minimització de les competències pròpies fins 
ara recollides en l’article 25.2 LBRL, d’entredir les com-
petències excedentàries de les de l’article 25.2 LBRL 
que ja avui els podria reconèixer la legislació autonòmi-
ca), sinó perquè aquelles determinacions podrien resul-
tar antinòmiques amb la competència sobre règim lo-
cal i regulació de les competències dels ens locals 
atribuïda a les comunitats autònomes en els seus esta-
tuts, i amb l’establert per aquests sobre les competèn-
cies dels ens locals. 

En concret, si d’acord amb la reforma de la LBRL 
l’atribució de competències per les comunitats autòno-
mes als municipis s’ha d’emmarcar necessàriament en 
aquestes tres possibilitats: legislació autonòmica de 
concreció de les competències municipals pròpies de 
l’article 25 LBRL, delegació de l’article 27 LBRL, i reco-
neixement d’altres competències “diferents” subjec-
tant-se a les exigències de l’article 7.4 LBRL, amb la 
impossibilitat d’altres variants d’atribució i de qualificar 
aquestes competències “diferents” atribuïbles per les 
comunitats autònomes de “pròpies” dels municipis, 
aquestes previsions de la Llei bàsica podrien ser consi-
derades com una immissió ultra vires de la legislació 
bàsica en la disponibilitat de les comunitats autònomes 
sobre les seves pròpies competències materials.

El Consell d’Estat, que en el seu dictamen sobre l’A-
vantprojecte de LRSAL es va plantejar la qüestió, va 
concloure que la legislació bàsica podia incorporar 
aquestes previsions, i que encara que això pogués su-
posar una alteració del marc competencial local definit 
per les comunitats autònomes, si es respectava el nucli 
de l’autonomia local –com li semblava que era el cas–, 
les comunitats autònomes haurien d’ajustar la seva re-
gulació a aquesta legislació bàsica. De manera que, si 
l’àmbit material de l’article 25 LBRL s’amplia o es redu-
eix, les comunitats autònomes s’han d’ajustar a aques-
ta determinació d’allò bàsic. Afirmar el contrari –con-

cloïa el Consell d’Estat– “llevaría a sostener que, 
promulgados los estatutos de autonomía o aprobados 
en ejercicio de las competencias autonómicas que es-
tos establecen, las correspondientes normas de delimi-
tación de competencia, el marco competencial resul-
tante de tal operación de concreción devendría 
indisponible para el legislador estatal […] lo que no 
resulta conforme con la interpretación que de las com-
petencias del Estado en materia local ha efectuado el 
Tribunal Constitucional”.

El Consell d’Estat, invocant jurisprudència constitu-
cional (STC 32/81; 25/83; 76/86; 99/87; 214/89; 
159/2001; 240/2006; 134/2011; 132/2012), va enten-
dre que la regulació estatal del marc competencial lo-
cal s’empara directament en l’article 149.1.18 CE, i 
que el legislador estatal pot i ha d’establir una regula-
ció uniforme per a tot l’Estat, amb un model local 
comú en l’institucional i el competencial, encara que 
certament de caràcter bàsic, susceptible de desenvolu-
pament per les comunitats autònomes i respectuós de 
la garantia institucional de l’autonomia local. Per a par-
tir d’aquí concloure que la LRSAL projectada (i la seva 
reforma de la LBRL), encara que reduïa el marc compe-
tencial dels ens locals, no atemptava contra la garantia 
de l’autonomia local, i subratllar que toca al legislador 
bàsic definir els mínims competencials, i a l’autonòmic, 
en concretar la competència local, respectar els criteris 
generals continguts en la LBRL i en particular el seu 
article 25.

Tanmateix, en el tràmit parlamentari de la LRSAL va 
tenir lloc un intent d’aparent solució possibilista d’a-
questa divergència entre l’abast de la Llei bàsica i el 
camp obert per a la normació autonòmica, amb l’addi-
ció al Senat d’un nou apartat 6 a l’article 25 LBRL amb 
aquest text: “Cuando por ley las Comunidades Autó-
nomas en sus respectivos ámbitos competenciales, 
atribuyan a los municipios competencias propias en 
materias distintas a las previstas en apartado 3 del pre-
sente artículo, deberán tener en cuenta los criterios 
señalados en los apartados 3, 4 y 5 anteriores.” Encara 
que finalment aquest apartat 6 de l’article 25 LBRL no 
es va incorporar al text definitiu de la LRSAL promulga-
da, què implicava aquesta addició? En principi intenta-
va possibilitar que l’ordenament de les comunitats au-
tònomes (com l’Estatut i la Llei andalusa d’autonomia 
local, segons hem vist) pogués atribuir als municipis 
competències “pròpies” més enllà de l’àmbit demarcat 
per l’article 25.2 LBRL. Però certament el mateix tren-
cava la pretensió sistemàtica fonamental del Projecte 
de LRSAL: que els municipis només tinguessin compe-
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tències pròpies –article 25.2–, delegades –article 27– i 
“diferents” de les pròpies i delegades –article 7.4– 
(preceptes tots ells de la LBRL reformada per la LRSAL), 
i subjectes aquestes últimes a les exigències que amb 
aquesta finalitat incorpora l’article 7.4. Perquè en virtut 
d’aquest pretès i non nato apartat 6 de l’article 25 
LBRL (al cap i a la fi un succedani contradictori del que 
estableix l’article 25.2 LBRL), aquestes competències 
“diferents” de les pròpies o delegades haurien passat 
a tenir també la consideració de “pròpies” dels muni-
cipis per determinació de la mateixa Llei bàsica, amb la 
qual cosa l’esquema conceptual i sistemàtic de la refor-
ma i la seva pretensió de definir i harmonitzar les com-
petències locals, impedint l’expansió de les competèn-
cies locals “impròpies”, s’hauria diluït per aquesta 
aixeta possibilista per a les comunitats autònomes.

Però que aquest apartat no fos finalment recollit en 
el text legal no vol dir que la qüestió de la prevalença o 
no, en aquest punt, de la Llei estatal bàsica sobre el 
que disposa la normativa de les comunitats autònomes 
no estigui sobre la taula, i amb totes les seves implica-
cions pràctiques. En essència la de quina norma serà 
l’aplicable en el supòsit de discordança en aquest apar-
tat –com és el cas– entre la legislació bàsica de règim 
local i l’ordenament autonòmic (estatuts i normes infe-
riors), i si aquest ordenament quedaria desplaçat de 
manera sobrevinguda per la nova legislació bàsica. Una 
qüestió espinosa, al marge de les previsions de la  
LRSAL,13 pel debatible del tema en el pla dogmatico-
constitucional, i en principi probablement només solu-
ble a partir d’aquest criteri: la relació Llei estatal bàsi - 
ca-llei autonòmica és de clara subordinació d’aquesta a 
aquella, funcionant la Llei bàsica com a paràmetre de 

constitucionalitat ex article 28.1 LOTC. No obstant això, 
en la relació Llei estatal bàsica-estatuts d’autonomia, 
atesa la seva en principi ordenació parell, la resposta és 
sens dubte més problemàtica, i per això subjecta al que 
sobre això pugui establir el Tribunal Constitucional.

En aquest sentit convé, tanmateix, ressenyar la doc-
trina de la recent STC 103/2013, de 25 d’abril, dictada 
en relació amb la Llei 57/2003, de mesures per a la 
modernització del govern local, que inclou afirmacions 
d’interès evident. Així, que les competències autonò-
miques en matèria de règim local ho són de desplega-
ment de les bases estatals; que correspon al legislador 
estatal bàsic, per decisió del constituent, configurar 
l’autonomia local garantida constitucionalment al pas 
que la regulació del règim jurídic bàsic dels ens locals, 
abordant tant els aspectes institucionals (organitzatius 
i funcionals) com les competències locals, amb una lli-
bertat de configuració que només té el límit de no es-
tablir un contingut de l’autonomia local incompatible 
amb els articles 137, 140 i 141 CE; i, especialment re-
llevant, que el fet que hi hagi hagut canvis competen-
cials en els estatuts d’autonomia no elimina el títol 
competencial de l’Estat per a la regulació del règim lo-
cal, ja que també els estatuts han de respectar la com-
petència bàsica que correspon a l’Estat de conformitat 
amb l’article 149.1.18a CE.

6. Consideracions finals

A la vista del que s’ha exposat fins aquí,14 i tenint en 
compte que al cap i a la fi el que sigui l’autonomia local 
dependrà de les competències atribuïdes legalment als 

13. La LRSAL (disposicions addicionals 1a i 2a) especifica que la seva aplicació a la Comunitat Foral de Navarra i a la del País 
Basc tindrà lloc sense perjudici de les particularitats que hi resultin de la Llei d’amillorament del fur de Navarra i de l’Estatut basc, 
respectivament, i de la disposició final 3a de la Llei orgànica 2/2012, d’estabilitat pressupostària i sostenibilitat financera. I un 
cop feta aquesta precisió, afegeix amb caràcter general (disposició addicional 3a): “Las disposiciones de esta Ley son de 
aplicación a todas las Comunidades Autónomas, sin perjuicio de sus competencias exclusivas en materia de régimen local 
asumidas en sus Estatutos de Autonomía, en el marco de la normativa básica estatal y con estricta sujeción a los principios de 
estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalización de las estructuras administrativas.”

14. Una anàlisi de conjunt de les competències dels ens locals hauria d’incloure també la referència oportuna a les 
competències generals de les diputacions. D’altra banda, i centrats als municipis, la consideració acabada de les competències 
d’aquests hauria d’incloure també l’anàlisi de la iniciativa pública local per al desenvolupament d’activitats econòmiques i per 
tant les novetats que sobre això, i en concret, sobre el que estableix l’article 86 LBRL, ha pogut suposar la seva reforma per part 
de la LRSAL. O també, en fi, en matèria d’exercici per part dels municipis de les seves competències respectives mitjançant 
cooperació. Per les lògiques raons de distribució temàtica de l’estudi de la reforma de la LBRL per part de la LRSAL –i també 
naturalment d’espai– no hem passat revista a aquestes qüestions. Tot i així, i per la seva connexió amb l’objecte específic 
d’aquest treball, convé recordar algunes de les determinacions de la LRSAL en relació amb l’últim apartat. 

En efecte, la disposició addicional 9a de la LRSAL estableix que els convenis, acords i demés instruments de cooperació ja 
subscrits, en el moment de l’entrada en vigor d’aquesta Llei, per l’Estat i les comunitats autònomes amb qualsevol classe 
d’entitats locals, que portin aparellat qualsevol tipus de finançament destinat a sufragar l’exercici per part d’aquestes últimes 
de competències delegades o competències diferents de les que enumeren els articles 25 (competències pròpies) i 27 
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ens locals i de les tècniques de control, direcció o 
supervisió del seu exercici, podem dir que la recent re-
forma del nostre règim local bàsic per la LRSAL en es-
sència no trenca el sistema d’autonomia local fins ara 
perfilat per la Llei de bases del règim local. Aquesta, 
després de la seva reforma per la LRSAL, segueix res-
pectant els mateixos criteris de classificació de les com-
petències dels municipis, el principi de participació 
competencial i l’assegurament per a aquells d’unes 
competències bàsiques. Això sí, suprimint algunes de 
les competències municipals pròpies (que en general 
passen al llistat bàsic de les susceptibles de delegació a 
favor dels municipis); establint un marc més rígid per al 
seu exercici, presidit per l’objectiu de l’estabilitat pres-
supostària i financera; acotant –amb la distinció entre 
competències pròpies i delegades– el marc de l’acció 
susceptible de ser abordada pels municipis; i subjectant 
la hipòtesi de l’exercici de competències “impròpies”, 
definides com qualsevol altra diferent de les pròpies o 
delegades, al compliment d’unes exigències específi-
ques, i, en fi, i com a dada significativa, reforçant com-
petencialment les diputacions, a les quals es reconeix 
per vies diverses, i sota la rúbrica formal de la “coordi-
nació”, un evident poder decisori sobre l’activitat de 
els municipis (en concret, en el camp de la prestació 
dels serveis municipals obligatoris). En suma, la refor-
ma respon a una certa línia recentralitzadora de les 
competències dels municipis i del seu exercici, que per-
fila una mica a la baixa l’autonomia local i per des-
comptat la interpretació de la mateixa que fins ara ha-
via estat convencional al nostre règim local.

D’altra banda, aquest mateix biaix s’adverteix també 
en la reforma dels preceptes de la LBRL relatius a les re-
lacions interadministratives. Així, l’article 10 d’aquesta, 
a més d’incorporar una significativa modificació textual 
en l’apartat 3 (que, de dir: “Las funciones de coordina-
ción no afectarán en ningún caso a la autonomía de las 
Entidades locales”, passa a dir: “En especial, la coordi-
nación de las Entidades Locales tendrá por objeto ase-
gurar el cumplimiento de la legislación de estabilidad 
presupuestaria y sostenibilidad financiera”), inclou ara 

un nou apartat 4 amb aquest tenor: “Las funciones de 
coordinación serán compatibles con la autonomía de las 
Entidades Locales.” En suma, si abans la Llei bàsica deia 
que la coordinació tenia com a límit l’autonomia local, 
ara diu que la coordinació (qualsevol que sigui la funció 
amb què s’instrumenti) és sense més compatible amb 
aquesta autonomia. El que certament és molt dir, vist 
com són d’incisives i decisòries sobre els ajuntaments 
algunes de les competències que, com a coordinació, es 
reconeixen a les diputacions i fins i tot al Ministeri d’Hi-
senda i Administracions Públiques.

D’altra banda, l’article 57 LBRL, que regula la coope-
ració voluntària entre els ens locals, l’Administració de 
l’Estat i les comunitats autònomes a través de convenis i 
consorcis, ha estat objecte d’una reforma substanciosa 
que subjecta aquests últims a una sèrie de condiciona-
ments finalistes, limitant els consorcis als supòsits en 
què els corresponents objectius no es puguin aconse-
guir mitjançant un conveni, i a que no es posi en risc la 
sostenibilitat financera del conjunt de la Hisenda local. 
Aquesta és una determinació restrictiva dels consorcis, 
que es reflecteix així mateix en les regles generals sobre 
aquests incorporades a la Llei 30/1992, de règim jurídic 
de les administracions públiques i del procediment ad-
ministratiu comú (nova disposició addicional 20a d’a-
questa, afegida per la disposició final 2a de la LRSAL).

D’aquesta manera, la recentment promulgada  
LRSAL articula una reforma correctiva del nostre règim 
local bàsic, cosa que és clara en l’apartat de les compe-
tències locals, segons hem vist. Hem de reiterar per 
això que aquesta línia correctiva o revisionista no ho és 
només del text de la LBRL, sinó també d’una línia de 
tendència que des del 1994 fins al 1996, de manera 
generalitzada (en els ens locals primer, i després també 
en algunes comunitats autònomes), va voler –i en el 
cas d’algunes d’aquestes, va concretar– un àmbit com-
petencial més ampli per a les corporacions locals. En 
efecte, l’objectiu de l’anomenat “pacte local” i després 
de pactes locals d’àmbit autonòmic, o d’una pretesa 
“nova descentralització” als municipis, va anar ado-
bant des d’aquelles dates un imaginari descentralitza-

(competències delegades) de la LBRL, text reformat per la LRSAL, s’hauran d’adaptar al que s’hi preveu abans del 31 de 
desembre de 2014, i transcorregut aquest termini sense que l’adaptació s’hagi produït, quedaran sense efecte. Però a què 
consistirà l’adaptació? Entenc que si les competències de referència del conveni o l’acord fossin competències delegades, a 
ajustar-se a l’establert per a aquestes pel nou text de l’article 27 LBRL (controls, dotació pressupostària, etc.), i si es tracta de 
competències diferents de les pròpies o delegades, a subjectar-se a les previsions generals del nou article 7.4 LBRL. Però, essent 
aquesta adaptació sens dubte complexa, sembla que el que pretén la citada disposició addicional 9a de la LRSAL no és sinó que 
els convenis o acords –i el finançament aparellat– quedin sense efecte, deixant així en el limbe, de manera sobrevinguda, tant 
la legitimitat dels ajuntaments per seguir exercint les competències objecte del conveni o l’acord com el compromís financer 
que aquest comporti.
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dor més enllà del que establien la LBRL i els seus des-
plegaments. Això fins i tot va arribar a prendre cos, al 
seu moment, en el ja citat i conegut esborrany o avant-
projecte de llei del govern local que, des d’una con-
densada interpretació de l’autonomia local, de la qual 
era una expressió descriptiva la idea del “govern lo-
cal”, ampliava a nivell bàsic les competències dels mu-
nicipis i fins i tot definia els reglaments i les ordenances 
locals com a reglaments autònoms. Aquest esborrany 
o avantprojecte de llei no va arribar a esdevenir una 
llei, però el seu rerefons es va convertir gairebé en un 
lloc comú, al punt que l’esperit i fins i tot la lletra d’a-
questa Llei del govern local non nata es van incorporar 
a alguns dels nous estatuts d’autonomia (com el català 
o l’andalús) i a la legislació autonòmica de règim local 
de desplegament d’aquests.

Doncs bé, la recent reforma de la LBRL és a les an-
típodes d’aquest procés, el qual vol corregir o redreçar. 
Al meu entendre, en la línia correcta d’una harmonit-
zació i estabilització del règim i l’activitat de les corpo-
racions locals en un marc operatiu i funcional, i no re-
tòric i financerament aleatori, com el derivat del lloc 
comú d’una inacabable descentralització local asiste-
màticament escomesa. Una altra cosa certament són 
les solucions específiques per les quals la LRSAL pot 
haver optat (crec que, per exemple, la desitjable estabi-
litat normativa, competencial i financera dels municipis 
no tenia per què haver passat necessàriament per la 
integració, en coordinació, dels serveis obligatoris dels 
municipis de menys de 20.000 habitants en els termes 
de la supeditació de la mesura, si s’escau, a una decisió 
de l’Administració de l’Estat). ■
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