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Resum

Aquest treball tracta de donar a coneixer quin és el nou regim juridic de les competéencies dels municipis, com
a consequeéncia dels canvis que ha experimentat la LBRL després de |'entrada en vigor de la Llei 27/2013, de
racionalitzacié i sostenibilitat de I’Administracio local. Si bé un dels objectius basics d’aquesta era la clarificacio
de les competencies municipals, en realitat la causa Ultima de la mateixa consistia, en paraules del legislador
mateix, a adaptar “/la normativa bdsica en materia de Administracion local para la adecuada aplicacion de los
principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en el uso de los recursos publicos
locales”; en definitiva la imbricacié en el régim local de la Llei organica 2/2012 dictada en desplegament de
I"article 135 de la nostra Constitucié. Per a aixo s’han dut a terme, d’'una manera de vegades poc ortodoxa des
d’una optica constitucional, importants canvis entre els quals podem subratllar la reduccié de les competéncies
propies (amb el trasllat d’algunes d’aquestes —salut, serveis socials i, en menor mesura, educacié, a les comuni-
tats autonomes-), la potenciacié de la figura de la delegacio, un reforcament de les diputacions provincials, o
la fixacié d'un ordre de prelacié en |'exercici de les competéncies, que ha anat acompanyat del que podriem
anomenar una postergacié de les competéncies complementaries i de les mal anomenades impropies.

Paraules clau: municipis, competéncies administratives, regim local; serveis publics locals; reforma local.

1. Aquest treball s’ha realitzat en el marc del Projecte R+D+I del Pla nacional “Los intereses colectivos” (DER2011-26080) i
del Grup d'investigacié SEJ 317, del Pla andalus d’investigacio, desenvolupament i innovacié (PAIDI).
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LES COMPETENCIES MUNICIPALS: UNA APROXIMACIO AL SEU NOU REGIM JURIDIC

Municipal competences: a first evaluation of the new legal framework

Abstract

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

competences.

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

1. Introduccio

La ja vigent Llei de racionalitzacié i sostenibilitat de
I’Administracio local (en endavant LRSAL) preveu com
un dels seus principals objectius la “clarificaci¢” de les
competéncies municipals. De fet el preambul estableix
expressament que, amb aixo, pretén “evitar duplicida-
des con las competencias de otras Administraciones de
forma que se haga efectivo el principio ‘una Adminis-
tracion una competencia’”, idea, d'altra banda, gens
nova entre nosaltres. | per a aixo creu necessari “evitar
los problemas de solapamientos competenciales entre
Administraciones hasta ahora existentes”. Segons |'o-
pinio del legislador el sistema actual és excessivament
complex, i per aix0 el tracta de simplificar per evitar
“duplicidad en la prestacion de servicios”, suposades
“situaciones de concurrencia competencial entre va-
rias Administraciones Publicas”, o que "“los Ayunta-
mientos presten servicios sin un titulo competencial
especifico que les habilite y sin contar con los recursos
adecuados”.

Pero potser sigui aquest Ultim aspecte el realment
determinant de la reforma, i sobre el qual, en realitat,
es fa pivotar tot el procés de canvi legislatiu que com-

porta aquesta Llei i la conseglient modificacié que su-
posa de la ja classica Llei reqguladora de les bases del
régim local (en endavant LBRL). Perqué, en efecte, tota
la seva filosofia es troba impregnada per la situacié de
crisi economica que arrosseguem des de fa anys, amb
una incontestable escassetat de recursos, i intimament
relacionada amb I'entrada en vigor de la Llei organica
2/2012, de 27 d'abril, d'estabilitat pressupostaria i sos-
tenibilitat financera (en endavant LEPSF), dictada, com
sabem, en desplegament de I'article 135 de la Consti-
tucié, sota pretext de donar satisfaccié aixi a les exi-
gencies de la Uni6 Europea. La veritat és que el legisla-
dor no oculta res al respecte ja que, des del primer
paragraf del preambul de la LRSAL, proclama la neces-
sitat de dur a terme "“nuevas adaptaciones de la nor-
mativa basica en materia de Administracion local para
la adecuada aplicacion de los principios de estabilidad
presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia
en el uso de los recursos publicos locales”, arguments
que seran reiterats, fins a la sacietat, per justificar I'a-
dopcid dels canvis efectuats.

Tanmateix, abans d’entrar de ple en |'objecte del
meu treball, crec necessari dur a terme algunes precisi-
ons inicials.2 En primer lloc he d'advertir que aquest se

2. Al costat d'aquesta indicacid, crec de justicia reconéixer que el text actual és, en gran part, deutor del primer treball, que
es va atrevir a portar a terme el professor Francisco Velasco Caballero, en el qual oferia —ell si- un tractament sistematic i rigorés
de I'important canvi legislatiu que es veia venir, quan només se’'n comptava amb un Avantprojecte. El judici per ell realitzat es
podra compartir o no, com es podra comprovar al llarg d’aquestes pagines, perd no hi ha dubte que es tracta d'una reflexio
feta des del maxim rigor cientific i, per tant, digna de ser tinguda en compte, en tot cas. Vegeu Veiasco CasaLLero, F., “Nuevo
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centrara en la regulacié de les competéncies munici-
pals. Per a aixo faré un repas, més o menys detallat, dels
preceptes relacionats amb el nou régim d’aquestes
competencies, destacant-ne les notes essencials i insis-
tint en les aportacions més noves, i tot aixo sent consci-
ent gue no tracto d'oferir un estudi exhaustiu que per-
meti al lector avesat coneixer, en tota la seva amplitud,
el vigent i complex regim juridic de les competencies
municipals, sind que més aviat es tracta d'aportar una
aproximacié elemental a aquest. En segon lloc, encara
que resulti obvi dir-ho, part del convenciment que el
legislador estatal esta legitimat per dur a terme aquesta
reforma a I'empara que li ofereix, entre d'altres, el titol
competencial de I'article 149.1.18 CE. |, com és de tots
sabut, en desplegament del mateix només es podra
promulgar una legislacié de caracter basic, susceptible
de ser desplegada posteriorment per les comunitats au-
tdnomes, a les que haura de deixar un marge d'actua-
ci¢ indiscutible. |, en un i altre cas, el legislador, sigui
quin sigui, ha de respectar com a limit infranquejable
I'autonomia local, que gaudeix de la sabuda “garantia
institucional”, sobre I'abast i el significat de la qual no
entraré aqui per raons obvies. |, al fil d’aquestes darre-
res afirmacions, entenc indispensable ressaltar que en
aquest aspecte ha estat innegable el destacat paper
exercit pel Consell d’Estat, ja que ha aconseqguit, gracies
al seu Dictamen 567/2013 -evacuat sobre |'Gltima ver-
si6 de I'’Avantprojecte, de 24 maig del 2013-,° que el
legislador reconsiderés moltes de les seves propostes
inicials, de manera que, primer el text presentat al Con-

grés com a Projecte, i després el finalment aprovat, amb
lleugers canvis, com a Llei, la 27/2013, s'hagi vist lliure
de les moltes i importants objeccions de constituciona-
litat de les quals podria haver estat objecte, i que, en
linies generals, puguem afirmar que no viola de manera
flagrant la garantia institucional de I'autonomia local,
amb independéncia que encara pugui ser susceptible
d’'objeccions molt variades. Algunes d’aquestes, de
gran calat, que requeririen, per exemple, alguna modi-
ficacio legislativa, com la relativa al sistema de finanga-
ment autonomic o a les anomenades hisendes locals. |
altres, d'una aparent menor importancia, com son les
multiples deficiéncies técniques que té la norma ja vi-
gent, i que seria convenient eliminar, ja que, com és
conegut, la seguretat juridica esta en joc, en ocasions,
com a conseqliencia de textos mancats d’homogenei-
tat i necessitats d’una indispensable coordinacié entre
els preceptes del seu articulat, ja que tot aixd déna lloc
no només a indesitjables problemes interpretatius, sind
a més a una cosa pitjor, a dificultats a I'hora de tractar
de posar-la en practica.

Perd no avancem esdeveniments, ja que de tot aixo
ens ocuparem en |'apartat final que recollira les conclu-
sions d’'aquest treball.

2. Les competéncies propies

L'article 7 de la LRSAL distingeix ben clarament dues
classes de competéncies:* les propies i les delegades.

régimen de competencias municipales en el Anteproyecto de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”,
Anuario de Derecho Municipal 2012, Institut de Dret Local de la Universitat Autdnoma de Madrid i Marcial Pons, Madrid, 2013,
p. 23 a 60. Aixi mateix he de dir que m’han ajudat molt les indicacions de la professora Eloisa Carbonell Porras, no només les
recollides en la ponéncia que, al fil de I'estudi de la planta del Govern local, va presentar en el VIII Congrés de I'’Associacio
Espanyola de Professors de Dret Administratiu (AEPDA), sind també les que m’ha plantejat personalment després de la lectura
d’'un primer esborrany d'aquest text, i moltes altres sorgides al fil de les discussions académiques que mantenim habitualment
al Departament de Dret Public de la Universitat de Jaén al qual ambddés pertanyem. Com és obvi, malgrat aixd, els defectes o
errades que, sens dubte, contindra el meu treball, només son imputables a mi. Pel que fa a la ponéncia que he esmentat, va ser
publicada I'any passat per I’AEPDA i la Fundacié Democracia i Govern Local, tot i que jo he manejat la segona edicié de la dita
obra, que, atés I'éxit de la primera, va apareixer també I'any 2013. Vegeu CarsoneLL Porras, E., “La planta local: andlisis general
y perspectivas de reforma”, en Diez SANcHez, J. J. (coord.), La planta del Gobierno local, 2a ed., Associacié Espanyola de Professors
de Dret Administratiu (AEPDA) i Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid/Barcelona, 2013, p. 17 a 59.

Per ultim he d'advertir el lector que, un cop redactades aquestes pagines, he tingut coneixement de I'aparicié de la que crec
que és la primera obra que s’ocupa de la reforma duta a terme per la LRSAL. Es tracta de Santamaria PasTor, J. A. (coord.), La
reforma de 2013 del régimen local espafiol, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2014. Com és evident, pel fet de
ser-me materialment impossible, no n’he pogut coneixer a fons el contingut, tot i que de la lectura d'algun dels seus capitols
he pogut conéixer punts de vista molt diferents que crec que donaran peu a noves i interessants reflexions.

3. Es tracta de la versié amb la qual comptarem per al nostre treball, ja que, com és conegut, el text actualment vigent ha
estat precedit de nombrosos esborranys. Tal com en déna compte Carbonell, podriem estar parlant dels “informales borradores
sucesivos de 14 de julio, 14 de noviembre y 22 de diciembre de 2012, y de 4 de febrero de 2013. Y el 18 de febrero de 2013
se da publicidad al Anteproyecto de Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local”. Vegeu, sobre aixo,
CaRrBONELL Porras, E., “La planta local:...”; op. cit., p. 45. Després, aquest Avantprojecte va ser també objecte de modificacio,
fins I'aprovacié pel Govern del text “definitiu” de 24 de maig, que va ser el sotmés a 'opinié del Consell d'Estat.

4. Crec que val la pena reproduir aqui una interessant apreciacié sobre aixo, continguda en I'Esmena a la totalitat al Projecte
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Les primeres es duen a terme en régim d’'autonomia, i
poden ser reconegudes Unicament per llei, mentre que
les segones s'exerceixen, en principi i com a regla ge-
neral, en els termes que estableixi la disposicié o I'a-
cord de delegacié, a més de molts altres requisits. En
essencia, les competencies “propies” es contraposari-
en a les “delegades”, que, amb independéncia que ja
anticipem que soén realment potenciades, com tindrem
I'ocasié de comprovar més endavant, sén les que, si
I’Administracio de I'Estat o de les comunitats autono-
mes fan Us d'aquesta técnica d'alteracié de I'exercici
de les competencies, “podra” exercir el municipi en les
condicions pactades amb |I’Administracié delegant i
sota la seva supervisio.

La regulacio especifica de les anomenades compe-
tencies propies, la segueix contenint l'article 25 LBRL,
com fins ara. Ara bé, hi advertim una série d’omissions,
o de precisions, que posarem en relleu per tal de com-
provar que els canvis que I'esmentat precepte ha sofert
son més dels que podria semblar aparentment. Ja en el
seu numero 1° trobem un matis, segons la nostra opi-
nié, si no important, si, almenys, elogent. Aixi, en linia
amb la idea reduccionista que, en general, es pot atri-
buir a la LRSAL, ja no s'hi diu que el municipi podra
“promover toda clase de actividades y prestar cuantos
servicios [...] contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal.” Ara |'expressid
emprada és més parca, si se'ns permet aquesta qualifi-

LES COMPETENCIES MUNICIPALS: UNA APROXIMACIO AL SEU NOU REGIM JURIDIC

cacié: només es parla de “promover actividades” i
“prestar los servicios [...]"®. Amb un afegité significatiu,
en l'incis final, segons la nostra opinié també de caracter
restrictiu, en especificar que aquestes competéncies es
duran a terme “en los términos previstos en este articu-
lo" (article 25.1 in fine). En efecte, no ha estat suficient
per al legislador I'exigéncia fins ara existent —i que hi
subsisteix en identics termes (article 25.2 LBRL)- que el
municipi, a I'hora d’exercir les seves competéencies pro-
pies, ho haura de fer “en los términos de la legislacion
del Estado y de las Comunidades Autonomas”, sin6 que
ha volgut precisar encara més aquesta remissid generi-
ca. | aixi, de fet, en els nous nimeros 3, 4 i 5 del precep-
te, ens trobem que les diferents lleis en virtut de les
quals s'hauran d’'anar concretant les competencies
“propies” del municipi, hauran de valorar “/a conve-
niencia de la implantacion de servicios locales”,” i tot
aixo d'acord amb els principis de “descentralizacion, efi-
ciencia, estabilidad y sostenibilidad financiera” (article
25.3). Principis que, com el d'eficiéncia (31.2 CEi 3.2 de
la Llei 30/1992 —en endavant LPC-), son de funciona-
ment i de clar tall economicista, plantejats des de la fixa-
Ci6 per una adequada politica de despesa o fins i tot per
una pretesa reduccié de costos, quan, en canvi, trobem
a faltar I'esment a altres principis d'organitzacié almenys
tan importants com aquells, com ara el de I'eficacia (ar-
ticles 103.1 CE i 3.2 LPC), que hauria de ser també una
preocupacié del legislador en un ambit com el local.

(121/000058) presentada al Congrés pel Grup parlamentari d'Unid, Progrés i Democracia. El text de la dita Esmena, en I'apartat
3, titulat “Mala regulaciéon de las competencias”, diu el segUent: “Los Municipios espafioles desempenan competencias
asignadas expresamente por la Ley de Bases de Régimen Local, o por las Leyes sectoriales del Estado y de las Comunidades
Autdnomas. Ademds, han ejercido un conjunto de competencias conforme a la cldusula general del art. 25.1 y 28 de esta Ley,
origen de duplicidades relevantes con otras Administraciones publicas y de gastos superfluos. El Proyecto de Ley, para intentar
atajar este problema, diferencia entre competencias propias y competencias delegadas, pero sigue permitiendo el ejercicio de
competencias de otras Administraciones, aunque con ciertas cautelas fundadas sobre la sostenibilidad financiera de la Hacienda
municipal y la evitacidn de duplicidades. Esta nueva requlacion plantea algunos importantes problemas, aunque tiene elementos
positivos de racionalizacion del ambito competencial municipal, al definir mas claramente las competencias propias y las
delegadas” (p. 5). Més extensament aborda aquesta questio el professor Sosa en Sosa WaGNER, F., “Los principios del régimen
local”, en Muroz MacHapo, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tom |, 3a ed., lustel, Madrid, 2011, p. 228 a 237.

5. Elvigent article 25.1 diu aixi: "El Municipio, para la gestion de sus intereses y en el ambito de sus competencias, puede
promover actividades y prestar los servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad
vecinal en los términos previstos en este articulo.” Mentre que, com es recordara, la redaccié anterior era menys reduccionista,
en afirmar que els municipis podien “promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios contribuyan a satistacer las
necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”.

6. Una indicacié en el mateix sentit, la conté el Dictamen del Consell d"Estat 567/2013, p. 23, 26 i 27. En el mateix, després
de reconeixer que es porta a terme una reduccié de I'ambit de les anomenades “competencies propies”, s'hi afirma que
aquesta resulta no només de I'eliminaci¢ de diferents matéries o ambits d’actuacié que abans corresponien al municipi, “sino
también de la nueva redaccién dada al art. 25.1 en unos términos mas estrictos que los que hasta ahora recogia la LBRL [...]".
També s'adona d'aquest canvi Marcos Almeida, en Awmvepa Cerreba, M., “La reforma de la planta, estructura competencial,
organizaciéon y articulacion de la Administracion local”, en La planta del Gobierno local, 2a ed., Associacié Espanyola de
Professors de Dret Administratiu (AEPDA) i Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid/Barcelona, 2013, p. 106, on utilitza un
expressiu qualificatiu: “esta modificacion [...] trata de edulcorar sintacticamente la cldusula general de competencia contenida
en el articulo 25.1 de la LBRL".

7. La LRSAL, com veurem en més d’una ocasio, fa servir com a termes sinonims, no sempre amb encert, els de competéncia
i servei.
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Doncs bé, la Llei 27/2013 fa una nova volta de
rosca i, com a garantia que es compliran aquests prin-
Cipis, exigeix al legislador —estatal o autonomic— que,
al seu dia, quan, mitjancant una llei, concreti una de-
terminada competéncia, no només hi garanteixi de
manera expressa que no es déna la tan temuda dupli-
citat d'atribucions (article 25.5 LBRL), sin6 que, a més,
aquest text legislatiu vagi acompanyat d'una memo-
ria economica® —figura que veurem repetida en nom-
broses ocasions al llarg del text de la LRSAL- I'objecte
de la qual és el d'assegurar el compliment de totes les
exigéncies derivades de la LEPSF, entre les quals cal-
dria destacar la garantia d'un financament adequat
de la competéncia de qué es tracti, de manera que el
Seu exercici N0 pugui suposar en cap cas “un mayor
gasto de las Administraciones Publicas” implicades
(article 25.4 LBRL).

En el cas que la Llei en quiestio fos estatal, es preveu
una obligacié que, si més no, pot resultar reiterativa en
relacié amb la reflexié que acabem de fer en el para-
graf anterior, ja que s'hi exigeix que el corresponent
Projecte legislatiu s'acompanyi d'un informe del Minis-
teri d'Hisenda i Administracions Publiques (article 25.4
in fine). |, ja que la finalitat del mateix és aparentment
idéntica a la de la Memoria econdmica abans esmenta-
da, se’'ns planteja el dubte sobre si aquesta no sera

necessaria quan la competéncia sigui determinada per
una llei estatal. Creiem que previsions com aquesta
haurien d’'haver estat aclarides, ja que, en la redaccié
actual, no poden donar lloc siné a equivocs.®

2.1. Quines sé6n realment les competéncies
propies dels municipis?

En efecte, quines sén aquestes competencies? El nu-
mero 2 de l'article 25 ofereix un llistat de competénci-
es, subratllant que el municipi les “ejercera en todo
caso'® como competencias propias” —aclarint dubtes
anteriors sobre aixo—, i consagrant, com a tal, aquesta
categoria que parteix de la distincié elemental que fa
I'article 7 LBRL entre aquestes i les delegades, com
hem vist.

En realitat, com han posat en relleu encertadament
alguns autors, l'article 25 no enuncia competéncies
municipals propiament dites, siné més aviat matéries
“en las que las leyes, del Estado o de las Comunidades
Auténomas, deben atribuir competencias a los muni-
cipios”."" L'Estat estaria oferint en aquest precepte,
per dir-ho d’alguna manera, un llistat basic de matéri-
es, un minim, amb independéncia que, amb posterio-
ritat, una altra llei —estatal o autondmica— pugui dur

8. Aguesta figura, la veurem repetida al llarg de la Llei, com diria el professor Parada dels convenis urbanistics, ad nauseam.
De fet la LRSAL sembla que i atribueix efectes gairebé magics, quan ens temem que pugui esdevenir un tramit més, atés que
no s'acompanya de les previsions que caldrien perqué, en cas d'incompliment de la mateixa, se'n pogués derivar algun tipus de
responsabilitat; questio, d'altra banda, molt complexa, i que, al nostre entendre, podria necessitar canvis legislatius en les
normes reguladores del sistema de financament autonomic, o fins i tot en la mateixa Llei reguladora de les hisendes locals.

9. L'Avantprojecte de la LRSAL —en la versio del maig de 2013- sotmes al Consell d’Estat arribava a exigir que el dit informe
fos favorable, el que va donar lloc a un pronunciament contrari a aquesta previsié per part de I'alt organ consultiu, assenyalant
aquest el seglient: “A fa vista de los términos en que esta redactado este parrafo parece que el informe en él mencionado debe
en todo caso ser favorable para que pueda aprobarse el correspondiente proyecto de ley. Ello supone condicionar la iniciativa
legislativa del Gobierno al criterio manifestado por su departamento ministerial. Debe, por ello, darse a este parrafo una
redaccion distinta para que, sin perjuicio del caracter preceptivo del referido informe, no pueda su contenido tener el caracter
vinculante —habilitante u obstativo— que se le atribuye” (p. 63 del Dictamen citat).

10. Desconec si el legislador descendeix a una precisié linglistica tan minuciosa com la d'atendre la correcta ubicacio
dels signes de puntuacié —molt em temo que no-, pero el cert és que mentre la redaccié originaria de |'article 25.2 diu
literalment: “2. El Municipio ejercerd, en todo caso, competencias, en los términos de la legislacion del Estado y de las
Comunidades Auténomas, en las siguientes materias: [...]", ara a més d'afegir a les competencies I'apel-latiu de “propies”
s'han suprimit els signes (comes) de puntuacio intermedis, de manera que s’hi afirma: “2. E/l Municipio ejercera en todo caso
como competencias propias [...]". Segons la nostra opinié hi ha una diferéncia de matis significativa entre una redaccio i
I'altra.

11. Vewasco CaBaLLEro, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 37. En termes semblants es manifesta Jimenez
Asensio, R., “Estudio introductorio: reforma de la planta local y competencias municipales. Primeras reflexiones de urgencia
sobre una propuesta”, en Documento Técnico. Elementos para un debate sobre la Reforma Institucional de la Planta Local
en el Estado Autonomico, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2013, p. 35 36: “[...] en realidad el amplio listado
del art. 25.2 de la Ley de Bases no asigna o atribuye competencia alguna, simplemente delimita aquellos ambitos materiales
sobre los que el legislador sectorial debera concretar el grado exacto de competencias que podra desarrollar un municipio”.
En aquest sentit també s’expressa MetLabo Ruiz, L., “Notas criticas sobre el Anteproyecto de Ley para la Racionalizacién y la
Sostenibilidad de la Administracion Local: entre la reforma y la intervencion”, Revista CEMCI, num. 17, Granada, 2012, p.
24 25.
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a terme I'atribucié d'alguna més, i, per tant, augmen-
tara I'elenc municipal de “competéncies propies”.'

Aquest llistat, en certa manera és bastant similar al
gue preveia I'antiga redaccié de I'article 25.2 LBRL,™ i
tot i que no podem negar que el legislador ha volgut
oferir una millor sistematitzacié de les competéncies
que s'hi recullen, el resultat d’aquesta operacié és ma-
nifestament millorable, fins i tot pel que fa a la redac-
ci6 d’alguns dels seus apartats, en els quals s'ha limi-

LES COMPETENCIES MUNICIPALS: UNA APROXIMACIO AL SEU NOU REGIM JURIDIC

tat a oferir, sense cap precisi6 lingiistica, una simple
successié de materies afins que potser haurien requerit
una mencié per separat o, almenys, una certa conne-
Xi6 sintactica. Serveixi com a exemple d’'aixo |'apartat
a),"* en el qual, a manera de calaix de sastre, s'hi inclo-
uen, literalment, les matéries segiients: “Urbanismo:
planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanis-
tica'®. Proteccidon y gestion del Patrimonio histori-
co. Promocion y gestion de la vivienda de protec-

12. Es tracta d'una questi6 comunament acceptada. Valgui com a mostra la manifestacié que, en aquest sentit, es fa en
Orteaa Awvarez, L., “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, en Tratado de Derecho Municipal, op. cit., p. 392
a 482. Més en concret, sobre aquest punt, vegeu la pagina 426. En termes idéntics s'havia expressat I'autor en |'obra col-lectiva
Comentarios a la Ley Requladora de las Bases de Régimen Local, tom |, dirigida per M. RegoLLo Puig i coordinada per M. IzqQuierpo
Carrasco, Tirant lo Blanch, Valéncia, 2007, p. 689 a 714.

13. Es el segiient:

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

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

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

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

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

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

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

“h) Informacion y promocion de la actividad turistica de interés y dmbito local.

") Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante.

“j)  Proteccion de la salubridad publica.

“k) Cementerios y actividades funerarias.

“l) Promocién del deporte e instalaciones deportivas y de ocupacion del tiempo libre.

“m) Promocién de la cultura y equipamientos culturales.

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

“A) Promocidn en su término municipal de la participacion de los ciudadanos en el uso eficiente y sostenible de las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones.”

Durant la tramitacié parlamentaria del Projecte, a la redaccio final del llistat de “competéncies propies” del municipi es va
afegir I'tltima —lletra R)—, atenent aixi una de les esmenes presentades al Projecte per la FEMP: “Asimismo se deberia incluir en
el listado de materias competencia de los Municipios la participacion ciudadana y la utilizacion de las tecnologias de la
informacién y la comunicacién. No en vano, el art. 70 bis de la Ley 7/85 anadido a esta Ley de conformidad con lo dispuesto
enelart. 1.1 delaLey 57/2003, de medidas para la modernizacion del Gobierno Local, obliga a los Ayuntamientos a ‘establecer
y reqular en normas de caracter organico procedimientos y érganos adecuados para la efectiva participacion de los vecinos en
los asuntos de la vida publica local’. Asimismo este art. 70 bis de la Ley 7/85, también impone a los municipios la obligacion de
‘impulsar la utilizacion interactiva de las tecnologias de la informacion y la comunicacion para facilitar la participacion y la
comunicacion con los vecinos’. Por ello, recoger como competencia municipal el fomento de la participacion ciudadana y la
utilizacion de las tecnologias de la informacion y la comunicacién, que no conlleva duplicidad ni solapamiento competencial
alguno, evitaria causar un perjuicio injustificado a aquellas ciudades que apuestan por las nuevas tecnologias (SMART CITY)"
(p. 5 del document citat).

14. Aquesta manera de legislar “saliendo del paso mediante el empleo de férmulas polisémicas |[...] todas las cuales acuden
a materias que tanto la CE como los estatutos de autonomia atribuyen, en diferentes grados, al Estado y a las comunidades
auténomas”, com passa en aquest apartat a), és objecte de critica, que no podem deixar de compartir, per part del professor
Santamaria. Vegeu SanTamaria PasTor, J. A., “El régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, en SANTAMARIA PASTOR,
J. A. (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espanol, op. cit., p. 153.

15. En la citada Esmena a la totalitat, presentada al Congrés pel Grup d'UPID, es qualifica d'un “error mantener la
competencia de urbanismo en manos municipales |[...] ignorando la extendida corrupcion urbanistica generada por esta
competencia en los municipios espanoles”. En termes semblants, Santamaria expressa la necessitat de treure’l d’arrel i per
complet de I'ambit local, en haver esdevingut la causa principal de la corrupcié que ha podrit moltes de les institucions. Vegeu
SANTAMARIA PAsTOR, J. A., "El régimen de competencias locales...”, op. cit., p. 153.
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cion publica con criterios de sostenibilidad financiera.
Conservacion y rehabilitacion de la edificacion.”'®

D’altra banda, hem de reconéixer que, com hem
apuntat, la major part de les competéncies locals de la
versio derogada de |'antic article 25.1, les preveu tam-
bé I'actualment vigent, que ha tractat de dur a terme,
en cadascuna de les lletres del num. 25.2, una agrupa-
cio de les materies que estiguin, d'alguna manera, re-
lacionades entre si. I, finalment, crec convenient recor-
dar que, segons la nostra opinid, com hem anticipat,
en realitat estem parlant d’un llistat de competencies
propies minimes, que es poden veure incrementades,
no ja per la via de la delegacié —que també-, siné per
part de lleis sectorials de I'Estat o —el que sera més
freqUient— de les comunitats autdnomes, com de fet ha
passat ja en algun cas, fonamentalment després de
I'entrada en vigor dels estatuts d’autonomia anome-
nats de “segona generaci¢”.

Ara bé, al costat d'aixo cal destacar la desaparicié
de la llista de competencies de I'article 25 de diverses
competencies; aix0 ha passat, per exemple, amb la
“defensa de usuarios y consumidores” [antiga lletra g)
in fine], aixi com amb la “participacion en la gestion de
la atencion primaria de la salud” [antiga lletra i)]. |, al-
hora, el canvi substancial experimentat en I'ambit dels
serveis socials [antiga lletra k): “prestacion de los servi-
cios sociales y de promocion y reinsercion social”]' o
de I'educacié.

Aquesta opci¢ del legislador, fonamentalment la
referida a les tres Ultimes competéncies esmentades,
ha estat objecte d'una gran polémica, donant lloc a
debats enverinats i comentaris vehements, des de la
primera versié de |'Avantprojecte que ha precedit
aquesta Llei. La rad és que totes aquestes, de manera
diferent, han passat a ser competéncies autondomi-
ques, en virtut de les disposicions addicional quinzena
(educacio) i transitories primera (salut) i segona (serveis
socials), com hi analitzarem més detingudament.

En el cas de la relativa a la salut el desapodera-

ment és total, ja que el municipi deixa de tenir com-
petencies en aquest ambit, amb independencia de la
possibilitat de delegacio que ofereix I'esmentada dis-
posicié transitoria. Pel que fa als serveis socials, el que
resta als municipis com a competéencia propia és no-
més |""Evaluacion e informacidon de situaciones de
necesidad social y la atencion inmediata a personas
en situacion o riesqgo de exclusion social” [nova lletra
e) del vigent article 25.2 LRBL]. Es tracta, evident-
ment, d’'un canvi important, en tant que ara el muni-
cipi s'ha de limitar a identificar el problema per posar-
lo en coneixement de la comunitat autonoma, llevat
del cas excepcional, per elementals raons humanitari-
es, de I'assisténcia immediata a les persones que es
trobin en “situacion o riesqgo de exclusion social” . Ara
bé, aixd no impedeix tampoc que les comunitats au-
tonomes puguin delegar les esmentades competénci-
es sobre serveis socials als municipis. Aquesta previ-
sid, en un i altre cas, com de fet preveuen de manera
expressa les esmentades disposicions transitories, res-
pectivament, corroboraria una de les notes caracteris-
tiques que defineixen aquesta nova versié de la LBRL,
el foment de les competéncies delegades,® que regu-
len amb especial atenci¢ I'article 27 i concordants
d'aquest text legal.

Pel que fa a la nova situacié de les competéncies
municipals en mateéria d’educacié, la soluci¢ és dife-
rent, com veurem a continuacio.

2.2. Breu excursus sobre I'assumpcio per les
comunitats autonomes de les competéncies
relatives a sanitat, a serveis socials i a edu-
cacio

El trasllat d'aquestes competéncies a les comunitats
autdnomes, en els termes ja apuntats, sens dubte su-
posa un canvi substancial introduit per la LBRL. Com
és obvi, una analisi detallada d’aquest excedeix amb

16. Aquesta Ultima és una nova mateéria, afegida, i que té seva motivacié en la Llei 8/2013, de rehabilitacio, regeneracio i

renovacio urbanes.

17. Vegeu Auveipa Cerreba, M., “La reforma de la planta...”, op. cit., p. 106. A Almeida, “la supresion [...] de la participacion
de —los municipios— en la gestion de la atencion primaria de la salud” li sembla un encert, mentre que creu un “error” la dels
serveis socials, que, segons la seva opinid, “constituyen verdaderos servicios locales de proximidad” . En termes molt semblants,
pel que fa a aquests Ultims, es pronuncia I'Esmena a la totalitat al Projecte (121/000058) presentada pel Grup parlamentari
d’'Unio, Progrés i Democracia, abans citada. En la pagina 6 es critica que “[...] se quiten competencias de servicios sociales
primarios que vienen realizando de forma acertada los municipios”.

18. Elreconeixement d'aquesta possibilitat a les comunitats autdnomes apareix recollit en un nimero exprés de la disposicid
transitoria primera, el 4, per a les competéncies relatives a la salut, i també en la competéncia sobre serveis socials de la
disposicié transitoria segona, pero al fil d'altres consideracions que regula el nim. 5 d’aquesta disposicié.
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escreix els limits d’aquest treball; no obstant aixo,
creiem necessari aturar-nos, si més no succintament,
en algunes questions relatives a la nova situacio."

En primer lloc podem apreciar que, entre el text del
Projecte presentat al Congrés (publicat en el Butlleti
Oficial de les Corts Generals el 6 de setembre del 2013)
i el finalment aprovat, hi ha notables diferencies, no ja
de redaccid, que també, sin6 —el que és més impor-
tant— de contingut, suplint evidents omissions,? aixi
com tractant d’evitar objeccions de constitucionalitat.

a) La salut: pel que fa a la disposici¢ transitoria
primera, I'assumpcié de la titularitat de la competén-
cia sobre la salut continua sent immediata (“ 7. Tras la
entrada en vigor de esta Ley [...]"); pero el legislador,
conscient que la Llei no té un poder taumaturgic i de
la complexitat que comporta I'efectiu exercici d'una
competéncia d'aquest tipus, preveu un extens perio-
de de cinc anys perqué les comunitats autonomes va-
gin assumint de manera progressiva (un vint per cent
anual) els serveis “associats” a les competéncies sani-
taries, de les quals, des de ja, se'n desapodera el mu-
nicipi. No obstant aixo, i per al supodsit que alld no
passi —0 que, si s'escau, no s'hagi fet Us de la técnica
de la delegacid, abans esmentada, a I'empara del
num. 5 d'aquesta disposicio transitdria—, “los servi-
cios sequiran prestandose por el municipio”, el qual
rebria a canvi la corresponent transferéncia per part
de la comunitat autonoma. Perd no s'atura aqui el
legislador, ja que, si aquesta transferéncia no tingués
lloc, cosa forca probable, en linia amb un dels fils con-
ductors de la LRSAL com és la sostenibilitat financera,
es preveu un singular mecanisme que s'utilitza també
en altres suposits, com tindrem |'ocasié de veure.?! Es
a dir, I'Estat aplicaria a la comunitat autonoma deuto-
ra “retenciones en las transferencias que le corres-
pondan, por aplicacion de su sistema de financiacion,
teniendo en cuenta lo que disponga su normativa re-
guladora” (num. 5 de la disposici¢ transitoria primera
in fine), el que creiem que podria plantejar algun pro-
blema des d'una oOptica constitucional. De fet estem
convencuts que, amb la finalitat d'evitar aquestes
més que previsibles objeccions, la redaccié final d'a-

LES COMPETENCIES MUNICIPALS: UNA APROXIMACIO AL SEU NOU REGIM JURIDIC

questa disposicié transitoria no preveu ja la inicial
mencié geneérica a la qual acabem de fer referéncia
("“su normativa requladora”), sin6 que recull una altra
més especifica, en I'apartat 1, que cita expressament el
“sistema de financiacion autondmica y de las Hacien-
das Locales”.

b) Els serveis socials: la disposicié transitoria segona
ofereix, per la seva banda, una regulacié practicament
idéntica a I'anterior, amb alguns matisos que passem a
posar en relleu breument. En aquest cas I'assumpcio
de la titularitat de la competéncia sobre serveis socials
i de promocié i reinsercié social no és immediata, sind
que es posposa al 31 de desembre de 2015, com a
“termini maxim”. Perd el Projecte, com acabem de dir,
preveia, igual que en la disposicié transitoria primera,
aquesta assumpcié després de I'entrada en vigor de la
Llei, indicant, en I'incis final de I'inicialment projectat
numero 1 d'aquesta disposicid, que les comunitats au-
tdnomes podrien “establecer a partir de ese momento
los medios necesarios que consideren necesarios para
la racionalizacion del servicio”. No obstant aixo, en la
tramitacié parlamentaria, el legislador sembla haver
pres consciencia del que suposava assumir, en tot el
seu abast, aquesta important competencia, de manera
que s'ha suprimit finalment la mencié a qué hem fet
referéncia, per substituir-la per un nou num. 2 en el
qual, amb caracter previ a I'assumpcié de la titularitat,
imposa a les comunitats autonomes |'elaboracié d'un
“plan para la evaluacion, reestructuracion e implanta-
cion de los servicios” . D'altra banda cal repetir aqui les
mateixes reflexions i objeccions fetes al fil del nostre
comentari anterior a la disposicié transitoria primera,
pel que fa a la prestacio temporal d'aquests serveis pels
municipis i el seu financament per la comunitat auto-
noma respectiva, aixi com en relacié amb el mecanis-
me de retencié de transferéncies previst per al cas d'in-
compliment d’aquesta obligacié per la comunitat.
Finalment he de subratllar que, després de la crida d'a-
tencio per part del Consell d'Estat sobre la no-previsié
en |’Avantprojecte de la possibilitat de fer Us, també en
aquest ambit, de la delegacioé a favor del municipi,??
s'ha inclos aquesta finalment en I'apartat 4, com de fet

19. Sota el titol de “Traslado de competencias”, i tot i que se serveix del text de |’Avantprojecte, Francisco Velasco duu a
terme un estudi detallat d’aquest canvi normatiu, oferint una versié molt critica del mateix. Vegeu Veiasco CasatLtero, F., “Nuevo

régimen de competencias...”, op. cit., p. 47 i seg.

20. En aquest sentit es pot apreciar facilment que el text del Projecte només preveia el municipi, mentre que ara s'hi han
afegit les diputacions provincials o entitats equivalents, i qualsevol altra entitat local.

21. Per exemple en la regulacié de les competeéncies delegades, incloent-hi un nou precepte, Iarticle 57 bis, el titol del qual,
per si mateix, és prou expressiu: “Garantia de pago en el ejercicio de competencias delegadas” .

22. Vegeu la pagina 72 del citat Dictamen del Consell d'Estat nim. 576/2013.
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aixi es fa en la disposicié transitoria primera, en ocu-
par-se de |'assumpcio de les competencies relatives a la
salut.”

¢) L'educacié: finalment, la disposicié addicional
quinzena preveu |'assumpcioé per les comunitats auto-
nomes de les competéncies relatives a I'educacié. No
obstant aixd, en aquest cas el canvi legislatiu és de di-
ferent tenor, ja que el traspas de la titularitat de la
competéncia es posposa fins que les normes regulado-
res del sistema de financament autonomic i de les hi-
sendes locals fixin els termes en qué aquest trasllat
competencial tindra lloc. Per a quan aixd es produeixi
es disposa que s'haura de preveure “el correspondien-
te traspaso de medios econdmicos, materiales y perso-
nales”. De fet, com hem tingut I'ocasié de comprovar,
I'article 25.2.n) encara preveu com a “competencies
propies” materies relatives a educacio.?* | si bé és cert
que algunes d’aquestes es poden entendre subsumi-
des en la redaccié original de la LBRL, hi ha altres de
contingut substancial que el municipi perdra, sia d'a-
cord amb una determinada interpretacié del reparti-
ment competencial que fa la CE, sia per altres motius
no de caracter normatiu, sind recolzats en la logica, i
gue podrien justificar aquest canvi. Aixi, per exemple,
I'eliminacié de la participacio dels municipis en la pro-
gramacié de I'ensenyament; tot i que no es podria dir
el mateix respecte de la intervencié d'aquests en els
organs de gestiod dels centres docents publics, de la
qual es podran veure despullats.

3. Els serveis obligatoris minims

L'article 26 regula el que tradicionalment s"han anome-
nat “serveis obligatoris minims”, que, en definitiva,
suposen una concrecié més especifica, duta a terme
pel legislador basic estatal, de les competéncies propi-
es que preveu l'article 25, a les que ens acabem de re-
ferir en I'apartat 2.

Doncs bé, en primer lloc caldria subratllar que
aquest article 26 ha estat un dels preceptes que han
experimentat un major canvi en la seva redaccio, tant
pel que fa a I'tltima versié de I'Avantprojecte de la LR-
SAL, com en relacié amb I'oferida pel Projecte de se-
tembre de 2013; tot i que és just reconeixer que, en
aquest Ultim cas, les diferéncies amb el text legal vi-
gent sén substancialment menors. Actualment ens tro-
bem amb un text molt més simplificat, amb un esque-
ma similar a l'original del 1985,> gracies a les
importants observacions —objeccions— fetes pel Consell
d'Estat,?® si bé la seva regulacio presenta algunes ques-
tions que mereixen ser objecte d’una analisi critica.

Doncs bé, els serveis que el legislador basic de regim
local ha volgut configurar com a “serveis minims obli-
gatoris” estan assignats, com ho feia el text original de
la LBRL, per segments de poblaci6:?” des de serveis que
s'han de donar a tots els municipis, fins a d'altres |"atri-
bucié i, per tant, correlativa prestacié dels quals depen-
dra de si compten amb més de 5.000, 20.000 o0 50.000
habitants. | aixi, podem afirmar que I'article 26.1, d'a-

23. Es pot pensar si aquesta omissio inicial, en |’ Avantprojecte, sobre la possibilitat de delegacié d’aquesta competencia, es
déu a una mostra més de la no molt encertada técnica legislativa que semblava caracteritzar la LRSAL, o si, per contra, la dita
omissio es devia a un propdsit, no revelat, de més entitat, que, utilitzant una expressié habitual entre nosaltres, era a la ment
del legislador: no donar cabuda a la delegacié en aquest ambit.

24. Vegeu la nota 13.

25. La inclusié d'aquest llistat en la nostra legislacié gaudeix d'una llarga tradicié en el nostre régim local i aixi s'ha
mantingut al llarg del temps, com ha observat Velasco, tot i que, segons la seva opinid, s'aprecia una certa incoherencia en
I'existéncia d'aquest llistat de “serveis obligatoris minims” en un text com el de la Llei de bases del régim local, enfocat a la
garantia de I'autonomia local. Perd el cert és que, com ell mateix reconeix, “no habiendo sido impugnado el art. 26.1 LBRL ante
el Tribunal Constitucional, se viene entendiendo de forma pacifica que habilita directamente a los Ayuntamientos para prestar
los servicios ahi enumerados”. Vegeu Veiasco CasaLLero, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 38 i 39. Per a
Santamaria, els anomenats serveis municipals obligatoris, “literatura aparte, son las competencias auténticamente propias de
todos los municipios”. Vegeu SanTamARiA PASTOR, J. A., “El régimen de competencias...”, op. cit., p. 145.

26. Dictamen num. 567/2013, p. 31 i seq.

27. Malgrat ser una técnica molt criticada per la doctrina, a causa de I'heterogeneitat dels nostres municipis tot i que
tinguin una mateixa poblacié. Ens sembla molt interessant en aquest sentit la reflexié d’Almeida sobre I'anomenat principi de
diferenciacié: “[...] la atribucidn de concretas competencias en cada materia a los distintos entes locales, teniendo en cuenta el
ambito territorial optimo de prestacion de cada funcién o servicio. En el caso de los municipios, hay que insistir aqui en la idea
de que la concesion a los mismos de competencias no puede ser homogénea, sino que tiene que regirse por el principio de
diferenciacion”. Vegeu Awveipa Cerrepa, M., “La reforma de la planta, estructura competencial, organizacién y articulacion de
la Administracion local”, en La planta del Gobierno local, 2a ed., Associacié Espanyola de Professors de Dret Administratiu
(AEPDA) i Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid/Barcelona, 2013, p. 104. Vegeu també les notes 1401 141 que apareixen
en la dita pagina. Tot i ocupar-se d’una altra realitat, també fa afirmacions en termes semblants el professor Manuel Rebollo.
Vegeu ResoLLo Puig, M., “La crisis econdmica y la oportunidad de reducir el niUmero de municipios”, en d. a., Crisis econémica
y reforma del régimen local, Civitas-Thomson Reuters, Cizur Menor (Navarra), p. 216.
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cord amb aquest repartiment, manté la seva diccio ori-
ginaria, amb algunes diferéncies. Vegem.

a) Se suprimeix |'obligacid de tots els municipis de
dur a terme el “control de alimentos y bebidas”, que
ara entenem encarregat a la comunitat autbnoma, se-
gons la disposicié transitoria tercera de la LRSAL, ano-
menada “Servicios de inspeccion sanitaria”, que, per
cert, assumeix també “la inspeccion y control sanitario
de mataderos”, abans competéncia propia dels muni-
cipis d'acord amb el derogat article 25.2.g) LBRL.

b) Als municipis amb poblacié superior als 5.000
habitants s’elimina com a servei obligatori minim el de
“mercat”, que, no obstant aixo, si que figura com a
competéncia propia en l'article 25.2.i) LBRL.

) Als municipis de més de 20.000 habitants el can-
vi és molt més significatiu, ja que I'anterior obligacié
de " prestacion de servicios sociales” es reconverteix en
la ja citada i més elemental competencia d'”Evaluacion
e informacion de situaciones de necesidad social y la
atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de
exclusion social”, ates que la competencia sobre ser-
veis socials en general passa a ser autonomica en virtut
de la disposicié transitoria segona de la LRSAL, com
acabem de veure en estudiar les competéncies propies.
Ens remetem al que s'hi ha dit.

d) Finalment, als municipis de més de 50.000 habi-
tants es preveu ara la prestacio del servei obligatori en
matéria de “medi ambient urba”, enfront de la més
amplia atribucié que feia el derogat article 26.1.d)
LBRL, que la referia a la “proteccion del medio ambien-
te” amb caracter general i sense cap altra matisacio.
Creiem més encertada |'opcié actual a la vista del re-
partiment competencial que la Constitucié fa en mate-
ria mediambiental.?®

Pel que fa al reforcament de les diputacions provin-
cials i la intervencié en aquest ambit del Ministeri d'Hi-
senda i Administracions Publiques, tot i ser destacables
alguns dels canvis que hem esmentat, creiem que hi ha
d'altres de més rellevancia, segons la nostra opinio,
gue mereixen una atencié singular i que podem con-
cretar en dos, intimament relacionats:

1) D'una banda la supressié de la dispensa de I'an-
tic article 26.2 LBRL. Com és sabut, fins ara, quan a un

LES COMPETENCIES MUNICIPALS: UNA APROXIMACIO AL SEU NOU REGIM JURIDIC

municipi, justificadament com és obvi, li resultava im-
possible o de molt dificil compliment la prestacié d'al-
gun dels serveis obligatoris minims, aquest podia sol-
licitar a la seva comunitat autonoma que el dispensés
d'aquesta obligacio. Avui sembla que s'ha eliminat
sense més ni més aquesta possibilitat, quan creiem que
s'hauria de tenir alguna previsié sobre aixo. Llevat que
se sobreentengui que aquesta és substituida per la que
conté el num. 3 del citat precepte, la redaccio del qual
es limita ara a proclamar que “/a asistencia de las Dipu-
taciones o entidades equivalentes a los Municipios,
prevista en el articulo 36, se dirigird preferentemente
al establecimiento y adecuada prestacion de los servi-
cios minimos” . En aquest cas estariem davant d'un clar
reforcament de les diputacions, com podrem compro-
var a continuacio.

2) En efecte, en sintonia amb aquesta Ultima idea
gue hem apuntat, I'actual article 26.2 consagra el nou
paper preponderant de les diputacions o entitats equi-
valents, de manera que podem afirmar sense por d’e-
quivocar-nos que aquesta és una de les notes més des-
tacables i discutibles de la LRSAL. Per corroborar la
nostra afirmacio, ens hi trobem que, als municipis amb
poblacié inferior a 20.000 habitants,”® el legislador
atribueix directament a la diputacié la coordinacié en
la prestacié d'un important llistat de serveis, com ara:
la recollida i el tractament de residus, el proveiment
d’aigua potable a domicili, I'evacuacié i el tractament
d‘aigles residuals, la neteja viaria, I'accés als nuclis de
poblacio, la pavimentacio de les vies urbanes i I'enllu-
menat public.3°

La justificacié d'aquesta previsié és molt clara i, per
qué no dir-ho, plenament coherent amb |'objectiu, rei-
teradament proclamat pel legislador, de reduir costos.
A aguests efectes es planteja un procediment que, si
més no, podem qualificar de complex, i que, a més,
creiem que pot donar lloc a alguns problemes tant en
I'actual esquema de les relacions interadministratives i
intergovernamentals, com fins i tot en el repartiment
constitucional de competéncies.

En realitat aquesta operacio exigeix la intervencié de
tres subjectes: la diputacio, els municipis i el Ministeri
d’'Hisenda i Administracions Publiques. No hi hauria res

28. Veasco Casallero, F, “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 39. El professor Velasco critica aquest canvi
perqué, segons la seva opinid, hi queden fora, “claramente, las actividades relacionadas con los espacios naturales y, en

general, con el suelo no urbanizable de especial proteccion”.

29. Aix0 suposa que aguesta mesura podria afectar 7.717 municipis, és a dir, un 96,19 % dels municipis espanyols.
30. Hem volgut destacar en cursiva els serveis que, inicialment, no apareixien en el Projecte presentat al Congrés, i que han

estat afegits al llarg de la seva tramitaci¢ parlamentaria.
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a objectar respecte de la implicacié dels municipis afec-
tats i la diputacio, d'altra banda ja habituats a utilitzar
formules tant de col-laboracié com de cooperacio. Es
més, pel que fa als municipis, perque es pretén que tin-
guin un paper destacat i actiu en aquest procés (“con la
conformidad de los municipios afectados” diu el mateix
precepte).3’ Respecte de les diputacions, amb indepen-
dencia de la valoracio que ens pugui meréixer el declarat
proposit del legislador d'enfortir-les, perqué, en el fons,
no estem més que davant un desenvolupament de les
competéncies de les mateixes, tal com es pot inferir fa-
cilment de la lectura no ja del nou article 36 LBRL,*? sind
finsitot de I'antici ja derogat precepte d'identica nume-
racio, en la seva anterior redaccié. Encara que potser el
precepte que analitzem, |'article 26.2, va molt més enlla
i revela de manera indubtable 'opcid de la LRSAL pel
reforcament d’aquests ens locals provincials, ja que no
oblidem que I'atribucié de la coordinacié dels serveis
abans esmentats té caracter imperatiu,® encara que
aquest rigor inicial admet ser matisat.

Es per aixd que no podem deixar d'advertir que
aquesta opcid, com ja hem anticipat, encara que es
recolzi en arguments de contingut economic que la

puguin justificar, afecta de ple el nucli dur del nostre
régim local, ja que, d'una banda, concerneix aproxima-
dament el 96 % dels municipis espanyols, i de l'altra,
molt més important, perqué, sorprenentment, després
d’un llarg periode de discussi¢ doctrinal i politica sobre
la innecessarietat de les diputacions,** aquestes sorgei-
xen de les seves cendres, com |'au fénix, per adquirir
un protagonisme notable amb la remora que, com ad-
verteix el mateix Consell d’Estat, “son entidades repre-
sentativas de segundo grado, no sujetas, por tanto, en
cuanto a composicion a mecanismos de eleccion direc-
ta (con la notable excepcion de las Diputaciones del
Pais Vasco)". El que "“implica, entre otras cosas, que no
quepa exigirles responsabilidad politica en caso de que
la gestion desarrollada no se adecue a las disposiciones
aplicables o, simplemente, no se considere adecuada
por los ciudadanos, lo que, en ultima instancia puede
llegar a desvirtuar el principio democratico [...]" %

Tan problematica, almenys, com I'anterior, i de difi-
cil encaix constitucional,?® ens sembla la intervencié de
I'’Administracioé estatal en aquest ambit, a través del
Ministeri esmentat.?” Vegem el procediment establert
pel legislador.

31. Aquesta previsié va ser objecte d'un atzarés cami en el tramit de I'aprovacio del text del Projecte al Senat, ja que, en
virtut d'una esmena del Grup parlamentari del Partit Popular, va ser, en principi, eliminada, per després, a instancies del mateix,
ser reposada la necessitat de disposar del consentiment dels municipis interessats (Butlleti Oficial de les Corts Generals nam.
284).

32. Com és sabut, aquest precepte regula les “competéncies propies” de les diputacions o entitats locals equivalents.

33. Diu aixi el primer paragraf de I'article 26.2: “2. En los municipios de poblacion inferior a 20.000 habitantes sera la
Diputacién Provincial o entidad equivalente la que coordinara [...]".

34. Vegeu Bernapi 1 GiL, X. | GALAN GALAN, A, El debate actual sobre las Diputaciones Provinciales: un analisis de las dltimas
propuestas electorales, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid-Barcelona, 2012; o els diferents treballs dedicats a aquesta
problematica per Resotlo Puig, M. i CarsoNELL Porras, E., “La Administracion Local en la legislacién andaluza”, en Tratado de
Derecho Municipal, op. cit., tom Il, p. 2805-2842, i, ja com a Unica autora, per CArBONELL Porras, E., “La Administracion local en
el Estatuto de Autonomia de 2007 y en la reciente legislacién andaluza”, en Tratado de Derecho Municipal, op. cit., p. 4521-
4564; "Les diputacions provincials a la Comunitat Autdnoma d'Andalusia”, Quaderns de Dret Local, num. 31, Fundacié
Democracia i Govern Local, Madrid-Barcelona, 2013, p. 7-22; o el d’expressiu titol, “;Existe un criterio sobre las Diputaciones
Provinciales?”, en d. a., Crisis Econdmica y Reforma del Régimen Local, Civitas-Thomson Reuters, Cizur Menor (Navarra), p.
7-22. No obstant aixo, com és conegut, son diverses les comunitats autbnomes que ja abans havien optat per enfortir les
diputacions provincials; aquest és el cas, per exemple, d’Andalusia, després de |'aprovacié de la seva Llei d'autonomia local. Es
pot consultar a aquest efecte Zarra Victor, M. (coord.), Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA) y la Ley
de Participacion de las Entidades Locales en los tributos de la Comunidad Auténoma de Andalucia, Centro de Estudios
Municipales y de Cooperacién Internacional, Granada, 2011.

35. Dictamen 567/2013, p. 37 138, entre d'altres. En termes molt similars es pot veure ForcapEeLL | ESTELLER, X., “Aproximacion
critica a los principales cambios en la legislacién de régimen local”, en La reforma de 2013..., op. cit.,, p. 65. Idéntiques
objeccions podem trobar en les esmenes presentades al Congrés pels grups parlamentaris d'IU, ICV-EUIA, CHA: LA IZQUIERDA
PLURAL (num. 4); d'UPyD (que dedica un apartat expressament a “El antidemocratico reforzamiento de las Diputaciones” en
les pagines 4 i 5); de Convergeéncia i Uni6 (p. 2 i 3), o del Grup parlamentari mixt, que diu que s'ha produit “una involucion
hacia el Estado de las provincias, para crear un triangulo Estado-Autonomia-Provincia que estrangula a los Municipios” (p. 2).

36. El titol competencial seria, en tot cas, I'article 149.1.14 CE (Hisenda general i deute de I'Estat).

37. Enl’Esmena a la totalitat presentada a la Mesa del Congrés dels Diputats, el 8 d’octubre de 2013, pel Grup parlamentari
IU, ICV-EUIA, CHA: LA IZQUIERDA PLURAL, s'hi afirmava literalment: “Esta solucion es a todas luces inconstitucional, pues no
solo confiere al Ministerio unas atribuciones que no le competen vulnerando el principio de autonomia local, sino ademés
conlleva una lesién flagrante del principio de subsidiariedad, asi como una tutela en nada acorde con la posicién constitucional
del municipio”.
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La coordinacié amb els municipis, aixi com la propo-
sicié de la formula de gestié del servei al Ministeri d'Hi-
senda i Administracions Publiques —la intervenci¢ del
qual aqui, afirmem-ho des de ja, podem qualificar d'in-
necessaria—, és competencia de la diputacio. | aquesta,
per dur a terme aquesta proposta, ha de disposar de “/a
conformidad de los municipios afectados”; i no s'hi pre-
veu com es podra arribar a aquest punt, és a dir, a la
consecucio d'un imprescindible acord de voluntats entre
la diputacié i els municipis interessats. Davant aquesta
situacio, i amb independéncia del desplegament norma-
tiu a que pugui donar lloc aquesta reforma, creiem que,
per ara, per simples raons d'operativitat, hi cabrien dues
alternatives possibles. La primera consistiria en qué la
diputacié convoqués els municipis en questio per deci-
dir, juntament amb els mateixos, quina forma de presta-
ci6 del servei compta amb el major suport i, de confor-
mitat amb I'acord adoptat, fer la seva proposta al
Ministeri. La segona suposaria que és la diputacié prima
facie la que debat i decideix al seu si una determinada
férmula de prestacio, i, després d'haver arribat a aquest
acord, convoca els municipis afectats per tal que aquests
donin, o no, la seva conformitat al mateix. Tot i que si-
guin viables una i altra opcio, ens en sembla més d’a-
cord amb I'esperit de la Llei, i més respectuosa amb I'au-
tonomia local, la primera.

Tres gUestions més a tenir en compte:

— La diputacio pot proposar prestar el servei per si
mateixa®® o optar per “férmulas de gestion compartida
a través de consorcios, mancomunidades u otras for-
mulas” .*

— Ara bé, es tracta exclusivament d'una proposta,
atés que sera el Ministeri el que realment decideixi —i
aquesta és una de les objeccions amb que es pot trobar
aquesta nova previsio legal-, ja que, a més a més, s'hi
preveu com a unic criteri determinant en aquesta presa
de decisié per part del Ministeri el de “reducir los cos-
tes efectivos de los servicios” .

LES COMPETENCIES MUNICIPALS: UNA APROXIMACIO AL SEU NOU REGIM JURIDIC

— Alla on la comunitat autonoma tingui atribuida la
tutela financera dels municipis, perque la proposta de
la diputacié es presenti al Ministeri, es requereix un in-
forme previ —preceptiu sense més, i per tant no vincu-
lant—d’aquella.

Aixi i tot, queden encara en l'aire molts interro-
gants. Entre ells, que passara si el Ministeri no accepta
la proposta? Creiem que només hi hauria la possibilitat
de reiniciar algun dels itineraris descrits, ja que en cap
cas no seria acceptable que aquest faci una proposta
alternativa, atés que, entre moltes altres coses, el pro-
cediment a seqguir és un procediment dels que anome-
nem compostos en qué els veritables protagonistes,
malgrat tot, han de ser, segons la nostra opinio, els
municipis, i en segon lloc, per imperatiu legal, les dipu-
tacions o entitats equivalents.

D'altra banda es preveu una situacio singular el
plantejament de la qual no acabem d’entendre, llevat
que es pugui atribuir, de nou, a un error o una mala
praxi de la tecnica legislativa seguida. Es tracta del su-
posit en que un municipi, un cop decidida per la dipu-
tacio la forma de prestacié d’un dels anomenats serveis
obligatoris, acredita davant aquesta que el pot prestar
—i el que és més sorprenent, fins i tot que pot assumir
la coordinacié del seu exercici per part de diversos mu-
nicipis—* per un cost menor. En aquest cas la diputa-
Ci6 sembla gque podria acceptar que aixi ho fes. Atés
que el precepte preveu aquest suposit excepcional sen-
se fer cap altre aclariment o precisi6, creiem que aques-
ta situacio, tot i que no es digui expressament, només
es podria donar un cop s'ha seguit el procediment
abans descrit i ja s'estan prestant els serveis en questio,
en els termes acceptats per I’Administracié estatal. | ja
gue, en definitiva, es redueix el cost del servei —que,
com hem apuntat, ha estat I'Unic criteri tingut en
compte pel Ministeri per decidir—, no caldria elevar cap
consulta a aquest.*’ No obstant aix0, ens sembla una
mica aventurada aquesta manera de procedir quan en

38. Cas en que, de conformitat amb el penultim paragraf de I'article 26.2 LRSAL, “la Diputacion o entidad equivalente
repercutira a los municipios el coste efectivo del servicio en funcion de su uso. Si estos servicios estuvieran financiados por tasas
y asume su prestacion la Diputacion o entidad equivalente, seré a ésta a quien vaya destinada la tasa para la financiacion de los
servicios” . Es pot alabar que en aquest punt s'hagi corregit la previsié inicial de I’Avantprojecte, contraria a la jurisprudencia
constitucional, segons la qual la capacitat per establir taxes correspon a qui sigui el titular de la competencia sobre la materia
objecte de tributacio, com va posar de manifest molt encertadament M. Mepina Guerrero, en | “Informe sobre la Reforma de la
Ley de Régimen Local”, publicat per la Fundacion Publica Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2013.

39. Elsol fet que es preveiés aquesta possibilitat oberta a “altres férmules” va donar peu, durant la tramitacio parlamentaria
de la Llei, a que alguns grups parlamentaris acusessin el Govern de voler donar entrada, per mitja d'aquesta via, a la iniciativa
privada.

40. Aixi ho afirma literalment I'incis final del penultim paragraf de I'article 26.2 LBRL: “[...] el municipio podra asumir la
prestacion y coordinacion de estos servicios si la Diputacion lo considera acreditado.”

41. Side cas, si seguim aquest esquema de raonament, n’hi hauria prou amb una comunicacié al mateix.

105
Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 34, febrer de 2014, p. 94-120
Fundacié Democracia i Govern Local



Jost CUEsTA ReviLLA

el procediment d’eleccié de la formula de gesti¢ dels
serveis s'han exigit tantes cauteles, com hem tingut
I'ocasié de comprovar. |, per descomptat, creiem que
aquesta possibilitat només s'hi preveu amb caracter bi-
lateral, és a dir, en una relacié entre la diputacié i un
municipi, i en el cas que sigui ella la que presti el servei,
ja que, en cas contrari, si s’ha constituit un consorci o
una mancomunitat, posem per cas, aguesta opcio
plantejaria problemes molt més complexos o seria,
senzillament, inviable.*

Finalment, en tant que excedeix dels limits d'aquest
treball, ens limitarem a ressenyar que queda sense alte-
rar la classica atribucié de la funcié d'assisténcia de les
diputacions als municipis, que preveu |'article 36 LBRL,
si bé ara sembla circumscrita exclusivament a I'establi-
ment i adequada prestacié dels serveis minims (article
26.3 LBRL).

| finalment hem de recordar, fins i tot a risc de ser
reiteratius, que, igual que vam dir en ocupar-nos de les
competencies propies, estem parlant de serveis obliga-
toris minims, que, igual que aquestes, es poden veure
incrementats per alguna de les vies que hi vam indicar.

4. Les competéncies delegades

Com vam tenir I'ocasio de veure, |'article 7 segueix dis-
tingint basicament dos tipus de competencies, les pro-
pies i les delegades. D'aquestes Ultimes s'ocupa de
manera singular I'article 27 LBRL, que, des de la seva
redaccié original, va preveure aquesta “técnica de alte-

racion del ejercicio de competencias”, com la solem
anomenar académicament. Caldria dir, a més, que
aquest precepte, i referint-nos només al régim juridic
competencial dels municipis, és dels pocs que ha man-
tingut una redaccié identica a la del Projecte del setem-
bre de 2013, en el qual, tanmateix, si que es van intro-
duir alguns canvis en relacié amb la versié ultima de
I'’Avantprojecte, atenent les recomanacions del Consell
d’Estat.

Doncs bé, la LRSAL, a primera vista, semblaria man-
tenir, sense més, la distincié que al seu dia va fer la LBRL
del 1985 entre les competencies propies i les delegades.
No obstant aixo, si portem a terme una analisi detingu-
da del ja vigent article 27, caldria fer algunes matisaci-
ons, ja que és cert, com han posat en relleu alguns au-
tors, que hi ha algunes diferéncies substancials dignes
de mencié. Aixi, per exemple, per a Velasco, “se cambia
parcialmente el sentido y sustancia de las delegacio-
nes”. Segons la seva opinio, la delegacié prevista en la
redaccié anterior de I'article 27 LRBRL “seria una forma
de ampliacion del poder local en materias donde, aun
siendo predominante el interés estatal y autonomico,
también hay un interés municipal relevante”, mentre
que ara aquesta delegacié semblaria tenir sentit només
“en materias de ‘interés supramunicipal’."** En suport
d’aquesta tesi cal destacar I'important canvi que ha su-
posat |'eliminacié, en el num. 1 del nou article 27, de
I'expressid: “en materias que afecten a sus intereses
propios”. Supressié molt significativa i sobre la qual tor-
narem més endavant. Perd vegem fins a quin punt po-
dem compartir o no les afirmacions anteriors.

42. Enrealitat ens atrevim a aventurar que aquesta previsié es déu a una poc depurada tecnica legislativa i que, en realitat,
el legislador, en la modificacio d'aquest article, al llarg de la tramitacié parlamentaria de la LRSAL, amb el canvi d’ordre dels dos
Gltims paragrafs del 26.2, va alterar-ne el contingut d’un, previst en el Projecte amb un tenor que si que té una logica interna,
tot i que no deixava de ser un suposit excepcional que podia fer innecessaria la intervencié en aquest cas del Ministeri. Deia aixi
I'tltim paragraf de I'article 26.2 del Projecte de llei: “Cuando la Diputacién o entidad equivalente, acredite en un informe, a
peticion del municipio, que éste puede prestar estos servicios con un coste efectivo menor que el derivado de la forma de
gestion decidida por la Diputacion provincial o entidad equivalente, el municipio podrd asumir la prestacion y coordinacion de
estos servicios.”

43. Veasco CaalLero, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 45 i 46. Les delegacions, segons la seva opinio,
“ya no se explican como una forma de aumentar el poder o autonomia local sino como una forma de gestién eficiente de
competencias supramunicipales”. Per donar suport a aquesta asseveracié cita, com a exemple, alguns suposits de “tareas de
escaso o nulo interés municipal, como la ‘liquidacion y recaudacion de tributos propios de la Comunidad Auténoma o del
Estado’ [nuevo art. 27.2.1) LBRL]; o la ‘inscripcion de asociaciones, empresas o entidades en los registros administrativos de la
Comunidad Auténoma o de la Administracion del Estado’ [art. 27.2.m) LBRL]. También en el mismo listado del nuevo art. 27.2
LBRL se incluyen competencias autondmicas que hasta ahora formaban parte del listado de materias de interés local del art.
25.2 LBRL. Asi, la ‘prestacion de servicios sociales’ es, en el nuevo art. 27.2.c) LBRL, una competencia (autonomica) delegable,
cuando en el actual art. 25.2.k) LBRL es una materia donde en todo caso las leyes autonémicas deben atribuir un minimo de
competencias a los municipios. Lo mismo se puede decir de la ‘conservacion o mantenimiento de centros sanitarios asistenciales
de titularidad de la Comunidad Autonoma’ [nuevo art. 27.2.d) LBRL], que en parte se corresponde con la actual materia de
‘participacion en la gestion de la atencion primaria a la salud’ [art. 25.2.1) LBRL]" . Aquests arguments, entre molts altres, porten
I'autor a asseverar més endavant (p. 46), d'una manera taxant, que “el nuevo sentido de la delegacion es, solo, la reduccion de
costes”. Recordem que per elaborar el seu treball Velasco es recolza en una versié de I’Avantprojecte de la LRSAL.
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El derogat article 27 preveia en |'apartat 1 que I’Ad-
ministracio de |'Estat, de les comunitats autonomes i
altres entitats locals podia “delegar en los Municipios
el ejercicio de competencias en materias que afectasen
a sus intereses propios, siempre que con ello se mejore
la eficacia de la gestion publica y se alcance una mayor
participacion ciudadana”. L'objecte de la delegacié es-
tava formulat, per tant, com s'ha posat en relleu per la
doctrina, amb una gran amplitud: abastaria totes les
matéries que afectessin els interessos propis dels muni-
cipis.* I la justificacio de la utilitzacié d'aquesta técnica
era també clara: la millora de I'eficacia de la gestié pu-
blica i la consecucié d’una major participacié ciutada-
na.

Ara, tanmateix —amb una redaccié no molt aconse-
guida linguisticament, o, per contra, potser buscada
expressament, amb fins aclaridors i per evitar confusi-
ons sobre els interessos als quals es vol referir el legis-
lador—,** el nou article 27.1 segueix preveient la possi-
bilitat de I'Us de la técnica de la delegacié a favor dels
municipis, tot i que en aquesta ocasié Unicament atri-
bueix la condicié d’Administracié delegant a I'Estat i a
les comunitats autonomes, no aixi a “altres entitats
locals”, com si que es recollia en el text ja derogat. El
vigent article 27.1, en els seus dos primers paragrafs,
diu el seglient:

“El Estado y las Comunidades Autoénomas, en el
gjercicio de sus respectivas competencias, podran dele-
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gar en los Municipios el ejercicio de sus competen-
Clas.

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

A hores d'ara no ens sorprén ja el recordatori inces-
sant de |'obligat respecte a la LEPSF, pero si una supres-
sié i una substitucié terminologiques especialment cri-
daneres. Pel que fa a aquesta Ultima, veiem com el
terme “eficacia” és, senzillament, eliminat, sent subs-
tituit, en canvi, pel d’'“eficiéncia”. Resulta obvi dir que
no n'hauria estat necessaria la mencié expressa de cap,
ja que tots dos son principis essencials de qualsevol
organitzacié administrativa, consagrats no ja constitu-
cionalment, sind també en molts altres textos norma-
tius;* pero és molt revelador que ara només es parli
d’eficieéncia, quan és comunament acceptat que aquest
és un principi de funcionament, més que organitzatiu,
i que fa referéncia a “una adecuada politica de gasto
en relacion al servicio a prestar”“®. | aixi ens trobem
que, mentre el legislador del 1985 parlava de millorar
“la eficacia de la gestion publica”, ara s'empra una
férmula que, si més no, podem qualificar de singular,*
en dir que “la delegacion habra de mejorar la eficien-
cia de la gestion publica”, i, tot i que també afegeix el
reiteratiu proposit d’eliminar duplicitats administrati-
ves, sembla centrar la seva atencié en la vessant eco-

44. Vegeu Fuentetaja en FuenTeTala PasTor, J. A. i FERnANDEZ RopriGuez, C. (codir.), Manual de Derecho Local, 2a ed., lustel,
Madrid, 2013. De fet, com afirma I'autor referint-se a I'abast de la delegacié consagrada en el derogat article 27.1 LBRL, diu
que aquesta “podia cubrir tanto actividades materiales de gestion como actividades juridicas de ejercicio de potestades o
facultades administrativas” (p. 307).

45. De fet, tot i que sigui generalment acceptat que I'expressié “interessos propis” del derogat article 27.1 LBRL feia
referéncia als interessos dels municipis, aquesta podia donar lloc a d'altres possibles interpretacions. Aixi, quan Gonzalez
Navarro s'ocupa de la delegacio regulada en el dit precepte, en definir-ne I'objecte diu: “La delegacion tendréa por objeto el
gjercicio (sic) de competencias en materias que afecten a sus intereses propios (de la Corporacion local delegada, parece).”
Vegeu GonzaLez Navarro, F.,, “Delegacion, sustitucion y avocacion de funciones”, en Tratado de Derecho Municipal, op. cit., p.
530.

46. No obstant aix0, per fer honor a la veritat, en la nova redaccio de I'article 2.1 LBRL se segueix mantenint I'afirmacié que
“para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente a las Entidades Locales, la legislacion del Estado y la de
las Comunidades Auténomas, requladora de los distintos sectores de accion publica [...] debera asegurar a los Municipios [...]
su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses [...]"; tot i que és cert, aixi mateix,
que després circumscriu aquest exercici a d'altres parametres una mica diferents dels proclamats en la derogada versié del
1985. Aixi, actualment, I'exercici de la delegacio s'ha de dur a terme de conformitat no només amb el principi de descentralitzacio,
sind també amb els de proximitat, eficiéncia, eficacia, i “con estricta sujecion a la normativa de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera” (article 2.1 in fine).

47. Vegeu, per exemple, els articles 31.2 (eficiencia) i 103.1 (eficacia) de la Constitucio; o els respectius articles 3 de la Llei
30/1992 (principis generals) i de la LOFAGE (principis d'organitzaci¢ i funcionament), tot i que en aquesta, tanmateix, es
qualifiqui aquests principis com de funcionament.

48. CoscULLUELA MONTANER, L., Manual de Derecho Administrativo. Parte General, 24a edicid, Civitas, Cizur Menor (Navarra),
2013. En les seves pagines 158 i 159, en abordar els principis de |I'organitzacié administrativa, dedica un apartat (7. Eficacia,
economia y eficiencia”) a distingir ambdos termes.

49. Aquesta expressio podria fins i tot respondre a un error de redaccié.
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nomica de la delegacio, en I'estalvi net de recursos® o
en la reduccié de costos.>' Una importancia especial
revesteix també la supressid, que haviem apuntat a I'i-
nici d'aquest paragraf, de la consideracié de la delega-
Ci6 com una técnica que té com a objectiu “el alcance
de una mayor participacion ciudadana”. En efecte, aixi
es recollia literalment en la redaccié originaria del
1985, mentre que ara aquest objectiu ha desapare-
gut de l'article 27. El que sembla suposar un desconei-
xement de tot un llarg procés d'acostament de I’Admi-
nistracio al ciutada, que va des de la proclamacio del
principi de descentralitzacid, o el de subsidiarietat, pas-
sant pel respecte degut a la Carta europea d'autono-
mia local (BOE de 24 de febrer de 1989), que, com és
sabut, té rang de tractat internacional.>?

Tot i que, per dir-ho tot, I'apartat 1 de l'article 2, en
proclamar els principis de conformitat amb els quals
s’ha d'exercir la delegacio, hiinclou, al costat de la des-
centralitzacio, I'eficacia i I'eficiencia, la “proximitat”,
aixo sf, “con estricta sujecion a la normativa de estabi-
lidad presupuestaria y sostenibilidad financiera” (arti-
cle 2.1 LBRL).

4.1. Quines competeéncies son delegables?

Entrem en matéria. Quin és el possible objecte de la
delegacié? O, per dir-ho d’'una altra manera, quines
competéncies sén delegables? La Llei, amb una redac-
ci6 manifestament millorable, o poc perfilada, com ja
hem assenyalat en diverses ocasions, recull un ampli
elenc de “competéncies” delegables, que, en realitat,
no és més que un llistat d’exemple, ja que s'hi afirma
expressament que tant I'Estat com les comunitats au-
tdbnomes “podran delegar [...] entre otras, las si-
guientes competencias”. Per passar a enumerar
aquestes:

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

"“b) Proteccion del medio natural.

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

"d) Conservacion o mantenimiento de centros sani-
tarios asistenciales de titularidad de la Comunidad
Autonoma.

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

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

"qg) Gestion de instalaciones culturales de titulari-
dad de la Comunidad Auténoma o del Estado, con es-
tricta sujecion al alcance y condiciones que derivan del
articulo 149.1.28.7 de la Constitucion Espafiola.

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

“i) Inspeccién y sancion de establecimientos y acti-
vidades comerciales.

"J) Promocidn y gestion turistica.

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

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

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

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

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

50. Vegeu l'apartat 3 de l'article 27, on es fa servir I'expressié “ahorro neto de recursos”.

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

52. Recordem que en la redaccio originaria es plantejava aquesta com un proposit a aconseguir: “[...] maxima proximidad
de la gestion administrativa a los ciudadanos”.

53. Definit per Angel M. Moreno Molina com a “Tratado internacional estrella dentro del sistema del Consejo de Europa
(solo precedido en importancia por el CEDH). Aunque es una norma ajena al sistema ius-comunitario, es evidente que se ha
convertido en el estdndar normativo de la definicion y elementos esenciales de la autonomia local no solo en la gran Europa,
sino también y por ello mismo a nivel mundial”. Vegeu Moreno Mouna, A. M.: “La Administracién local desde la perspectiva
europea: autonomia y reformas locales”, en E/ Cronista Social y Democratico de Derecho, nim. 27, lustel, Madrid, p. 86. De la
Carta s'ocupa expressament, de manera detallada, Luciano Parejo en “La autonomia local en la Constitucion Espafiola”, en
Murioz MacHapo, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, op. cit., p. 47 a 210. Més en concret s’hi poden consultar les pagines
157 a 169.
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La justificacié d'aquestes possibles delegacions es
troba, segons la Llei, en la necessitat de consolidar el
procés de racionalitzacié administrativa,> aixi com en
la consecucié d'un “ahorro neto de recursos” >

Ara bé, al fil de I'enumeracio anterior, i abans de
passar a coneixer la seva nova regulacio, no volem dei-
xar de destacar alguns aspectes que, segons la nostra
opinio, mereixen un comentari, si més no breu.

Aixi, en relacid amb la prestacié dels serveis socials
(lletra ¢) només cal recordar el que ja s'ha dit sobre aixo
quan ens hem ocupat de les competéncies propies i de
la disposici¢ transitoria primera.

D’altra banda creiem que s'hi incorre en una clara
contradiccio pel que fa a la competéncia d’educacio,
derivada, probablement, d’'una manca de coordinacio,
gue revela una técnica dolenta, basada en la mera jux-
taposicio de textos sense més atencié al seu contingut.
Aixi, per exemple, veiem que la lletra e) de I'article 27
que estem analitzant parla de la “creacion, manteni-
miento y gestion de las escuelas infantiles de educacion
de titularidad publica de primer ciclo de educacion in-
fantil”; mentre que la competéncia en matéria d’edu-
cacié prevista com a “propia” del municipi [article
25.2.n)] i també com assumible per les comunitats au-
tdnomes segons la disposicié addicional quinzena, és
molt més amplia i, en consequéncia, diferent. En con-
cret es parla de “/a conservacion, mantenimiento y vi-
gilancia de los edificios de titularidad local destinados
a centros publicos de educacion infantil, de educacion
primaria o de educacion especial”.

També ens crida I'atencid que es reculli en aquest
llistat de competencies autonomiques delegables la
sancio dels espectacles publics (lletra k), quan se se-
gueix mantenint una competencia estatal, aparentment
amb idéntic objecte, en I'article 23.g) de la Llei organica
1/1992, de proteccioé de la seguretat ciutadana.

| finalment, i sense anim de ser exhaustius, en rela-
ci6 amb la mencié expressa als centres associats de la
UNED (lletra 0), hem de tenir en compte les previsions
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gue conté el nium. 2 de la disposici¢ addicional novena,
segons el qual els convenis actualment existents entre
els ajuntaments i I'esmentada Universitat s’hauran d’a-
daptar a les previsions de la LRSAL en un termini maxim
de tres anys, amb una adverténcia singular: en cap cas
i, per tant, ni tan sols durant el periode d'adaptacio dels
esmentats acords a la nova Llei, “/a financiacion de las
Administraciones locales a los centros asociados” es
podra estendre als serveis academics que es prestin als
alumnes que es matriculin amb posterioritat al dia en
qué aguesta norma va entrar en vigor.

4.2. La nova regulacié de les competéncies
delegades

La delegacio es regira per la legislacié estatal®® o auto-
nomica aplicables (article 27.8 LBRL), i en principi, en
tant que haura de comptar sempre amb |'acceptacid
del municipi afectat (article 27.5 LBRL),*” partira neces-
sariament d'un acord o conveni previ entre les adminis-
tracions implicades, que donara lloc a la corresponent
atribucio de I'exercici de la competéncia, per part de la
delegant, en virtut d'una resolucié o disposicid admi-
nistratives. Una o altra, sigui quina sigui la formalitat
seguida, haura de determinar “el alcance, contenido,
condiciones y duracién de esta, que no podra ser infe-
rior a cinco anos”. Previsio, aquesta Ultima, relativa a
un termini en certa manera ampli, i que pot ser inter-
pretada com un estimul als municipis perqué acceptin
aquesta férmula,®® en tant que els garanteix una certa
estabilitat de cara a la planificacio de les seves activi-
tats. | crida I'atencié que, al costat d'aquests requisits,
afegeixi aqui el legislador la necessitat de preveure un
“control de eficiencia que se reserve la Administracion
delegante” . En principi no tindria res d'estrany aquesta
precisio, en tant que ja hem repetit en incomptables
ocasions que és aquesta una de les obsessions del le-
gislador —practicament el fil conductor de la seva refor-

54. En aquest concepte entrarien objectius com ara evitar duplicitats administratives, millorar la transparéncia dels serveis

publics i servir la ciutadania.

55. Aixi ho preveu el primer paragraf de I'apartat 3 de I'article 27, que completa —repetint, en alguns casos— les raons ja

esgrimides en I'apartat 1, del qual hem fet esment abans.

56. Per la seva concisio i precisi6, valgui per tots, a aquests efectes, el comentari a I'article 13 de la Llei 30/1992, sobre
delegacio de competencies, realitzat pel professor MarTin ResoLLo en les seves conegudes Leyes administrativas, 19a ed., Cizur

Menor (Navarra), 2013, p. 502.

57. Diu aixi I'apartat 5 del precepte citat: “La efectividad de la delegacion requerird su aceptacion por el Municipio

interesado.”

58. Per a Velasco aquesta aparenca de foment de la delegacié de les competéncies no respon a la realitat. Vegeu Veiasco
CagalLero, F, “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 46.
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ma-—, perd si que sorprén en tant que el mateix precep-
te (article 27) dedica un apartat especific, el nimero 4,
al control de la delegacié per part de I'’Administracio
delegant, que, dit sigui de passada, és practicament
idéntic al que contenia la LBRL en la redaccié del
1985 .59

En qualsevol cas saludem la desaparicio de la dele-
gacié imposada per llei, obligatoriament, prevista fins
ara en el text de la LBRL (antic num. 3 de l'article 27),%°
tot i que podrien sorgir dubtes sobre aix0 en tant que
I'article 47 LBRL —vigent, no modificat per la LRSAL-,
que regula les majories exigibles per a I'adopcio de de-
terminats acords per part de les entitats locals, en la
lletra h) del seu apartat 2, en ocupar-se de |'acceptacio
de les delegacions per part de la corporacié, exigeix el
vot favorable de la majoria absoluta del nombre legal
de membres d'aquesta “salvo que por ley se impon-
gan" —les delegacions s'entén— "“obligatoriamente”.
La contradiccié és evident, i molt ens temem que pugui
ser degut a les ja constatades deficiéncies técniques
del text legal objecte del nostre estudi.

Un altre requisit exigible, de caracter imprescindi-
ble, que ha de complir I'’Administracié delegant, és el
de la confeccié d'una memoria econdmica, en la qual
el legislador, com ja hem tingut I'ocasié de comprovar
al llarg d’aquestes pagines, diposita una confianca sen-
se limits, com si el sol fet de la seva existéncia assegu-
rés el compliment del seu contingut. En aquella, d'a-
cord amb I'Ultim paragraf de I'article 27.1 LBRL, s'hi
haura de justificar I'observanca dels principis organit-
zatius i de funcionament ja coneguts (eficiéncia, no
duplicitats i respecte a la LEPSF), i, el que és més impor-
tant, s'hi haura d’assegurar que, en cap cas, la delega-
ci6 comportara més despesa de les administracions
afectades. En aguesta Memoria, tot i que no s'hi digui
de manera expressa, resulta obvi que s'hi consignara
especialment el compliment d'un requisit ineludible:

59. El preveia I'apartat 2 del dit article 27.

que la delegacié comporta el financament correspo-
nent. De fet aquesta previsio es concreta en I'exigencia
gue els pressupostos de I’Administracié delegant hau-
ran de preveure per a cada exercici economic, mentre
duri la delegacio, la dotacio pressupostaria pertinent
("adequada i suficient” diu el legislador). Tan determi-
nant és el compliment rigorés d'aquest Ultim requisit
que, si la delegacié no fos efectuada en aquests ter-
mes, aquesta seria titllada, ni més ni menys, que de
nul-la (apartat 6 de I"article 27 LBRL).®’

Finalment, a més dels requisits anteriors, que sem-
blen no ser prou garantia per al legislador, s'exigeix a
I’Administracié delegant que en |'acord de delegacié
es facin constar els mitjans “personales, materiales y
econdmicos” que aquella ha de posar a disposicié del
municipi, i tot amb I'adverténcia, ja habitual, que aixo
no podra “suponer un mayor gasto de las Administra-
ciones Publicas” (article 27.1 LBRL).

4.2.1. Les tecniques de control en el marc de
la delegacio

Pel que fa al que podem anomenar técniques de con-
trol®? en el marc de la delegacié de competencies,
n'hem de fer algun comentari, tot i que, com ja hem
anticipat en altres apartats, I'article 27.4 LBRL reprodu-
eix gairebé en la seva literalitat la versié derogada de
I'antic article 27.2 LBRL.

D’una banda, a les técniques o mesures ja conegu-
des, de les que pot fer Us I’Administracié delegant, cal-
dria afegir el “control d'eficiéncia” que aquella es re-
servi. Fora d’aquesta precisio, la resta dels suposits no
mereixerien cap altre comentari, tenint en compte que
no hi ha cap canvi substantiu. No obstant aix0, si que
s'afegeix en aquest precepte un nou niimero, el 7, on
es recull una regulacié especifica de les causes de revo-

60. En la redaccié anterior I'efectivitat plena de la delegacié requeria també, com a regla general, I'acceptacié del municipi
"y, en su caso, la previa consulta e informe de la Comunidad Auténoma, salvo que por Ley se imponga obligatoriamente, en
cuyo caso habra de ir acompafiada necesariamente de la dotacion o incremento de medios econdmicos para desempenarlos”
(antic article 27.3 LBRL). Doncs bé, tot i que I'exigéncia d'aquest Informe no es preveu en la regulacié actual, se'ns planteja el
dubte sobre que passara en els casos en que |I'Estat pretengui portar a terme la delegacié de I'exercici d’'una competéncia a
favor d’una comunitat autonoma que tingui atribuida la tutela financera dels seus municipis. En aquest cas, caldria un informe
de la dita comunitat autonoma, previ a I'acceptacié de la delegacié per part del municipi, com a consequéncia de la normativa
reguladora de la dita tutela?

61. Enrealitat tampoc no és tan nova aquesta imposicio relativa a la necessitat d'acompanyar la delegacié de la corresponent
dotacié economica, perqué ja la preveia I'antic article 27.3 LBRL, pero llavors era per al cas que estiguéssim davant d'una
delegacié imposada obligatoriament per llei.

62. Vegeu, amb caracter general, Jiménez-BLanco CArriLLo DE ALBorNOZ, A., “Las relaciones interadministrativas de supervision
y control”, en Tratado de Derecho Municipal, tom |, op. cit., p. 583 i seg.
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caci6 o de renuncia.®® Es important aturar-nos en
aquesta Ultima, que podra ser per:

— I'incompliment de les obligacions financeres per
part de I'’Administracié delegant;

— 0 quan, per circumstancies sobrevingudes, es jus-
tifiqui suficientment la impossibilitat del seu acompli-
ment per part de I'’Administracié en la qual han estat
delegades, pel fet de suposar aixd un “menoscabo del
gjercicio de sus competencias propias”. Com veiem, es
repeteix, un cop més, la declarada intencié del legisla-
dor d'assegurar, sempre i en tot cas, amb caracter pri-
oritari, el compliment de les que ell ha consagrat com
a competencies propies.

4.2.2. La compensacié de deutes en I'ambit
de la delegacié

Correspon ara fer esment d'un interessant mecanisme,
existent en altres ambits, introduit pel legislador en el
marc de la delegacio. Es tracta del que podem anome-
nar “compensacio de deutes”. En efecte, si un munici-
pi, en |'exercici de determinades competencies delega-
des per la seva comunitat autonoma, es troba que
aquesta incompleix les seves obligacions financeres,
guedara facultat ope legis, en virtut de l'incis final de
I'article 27.6 LBRL, per compensar-les "automatica-
ment” amb altres obligacions financeres que aquest
municipi tingui amb aquella. Dues matisacions. En pri-
mer lloc, una de menys calat. Malgrat que el precepte
es refereixi a |'entitat local delegada, és evident que, en
principi, es tracta del municipi. La segona si que és de
més abast, ja que la posada en practica d’aquest co-
brament compensatori pot comportar alguns proble-
mes en l'esfera del que podem anomenar relacions
interadministratives. Cal tenir en compte que el legisla-
dor ha fet servir, al meu entendre amb ple coneixe-
ment de causa, I'adverbi “automaticament”. N'hi hau-
ria prou, en aquest cas, que el municipi efectués una
comunicacié a I'’Administracié delegant manifestant-li
la seva intencid de compensar un determinat deute i
aquesta, en cas de no discrepar, |'acceptés i portés a
terme, en els seus comptes, la deduccié corresponent?
Si s'admet aquesta hipotesi creiem que, en qualsevol
cas, caldria, en primer lloc, un requeriment previ del
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municipi a I’Administracié delegant, acompanyat, com
és obvi, de I'acreditacié corresponent —mitjancant el
tipus de prova fefaent que fos— de I'incompliment con-
cret de qué es tracti imputable a aquella. O, en I'altre
cas, si el municipi és 'entitat deutora, s"haura de seguir
el procediment invers.

Davant aquesta indefinicié tot sembla apuntar que,
malgrat la lloable intencié del legislador, I'esmentada
previsi6 d'una compensacié automatica de deutes,
sera dificil portar-la a la practica sense que sigui objec-
te d'un minim desplegament normatiu que articuli el
procediment a seqguir en aquests casos. De fet aixi es
preveu en la disposicid addicional onzena, titulada
" Compensacion de deudas entre Administraciones por
asuncion de servicios y competencias”, per al cas con-
cret de I'acompliment transitori, per part dels munici-
pis, de les competéncies en materia de salut o de ser-
veis socials —la titularitat de les quals ha estat atribuida
en virtut de la LRSAL, com hem vist anteriorment, a les
comunitats autonomes—, fins que aquestes n’assumei-
xin plenament I'exercici.

D’altra banda resulta evident que, tot i que no digui
res el legislador, aquest suposit esta referit al que po-
driem anomenar un incompliment menor, ja que si
aquest és de certa entitat, el que correspondria seria la
invocacié de la rendncia per part del municipi afectat,
amb independencia, com és obvi, del cobrament d'allo
impagat (article 27.7 LBRL). | una Ultima apreciacié en
relaci6 amb aquest “mecanisme de compensaci¢”. Ja
que I"’Administracié delegant pot ser tant I'Estat com
les comunitats autdbnomes, per que només es preveu
aquest suposit per al cas de I'impagament per part d'a-
questes Ultimes? Potser no es podra aplicar quan sigui
I'Estat el que incompleixi les seves obligacions finance-
res amb el municipi? Creiem que estem davant una
omissié del legislador, perque en cas contrari es tracta-
ria d'un clamoros tracte discriminatori en favor de I'Es-
tat, alhora que d’'una desconfianca, poc justificable,
cap a les comunitats autonomes. Entenem que corro-
bora la nostra opinié el fet que en la regulacié de la
rendincia, com hem vist, s’hi preveu la possibilitat de la
seva invocacié per part del municipi davant I""incum-
plimiento de las obligaciones financieras por parte de
la Administracion delegante”, sense fer cap distincio
sobre quina sigui aquesta.

63. Aquest nou numero, i per tant la regulacié de la rentincia i la revocacié que s’hi contenen, no apareixien en la versié de
I’Avantprojecte del maig de 2013 que manegem, pero si en la redaccioé final del Projecte publicat en el BOE de 6 de setembre

d’aquell mateix any.
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4.2.3. La garantia de pagament en I'exercici
de competencies delegades

La compensacié de deutes s'ha de posar en connexid
necessariament amb Iarticle 57 bis de la Llei, tot i que
aquest s'ubiqui en el capitol Il, dedicat a les “Relaciones
interadministrativas”, del titol V (" Disposiciones comu-
nes a las Entidades locales") de la LBRL. El citat article
57 bis, de nova creacio, s'intitula “ Garantia de pago en
el gjercicio de competencias delegadas” . Dit aixi, agues-
ta previsié ens mereixeria, a priori, un judici molt posi-
tiu, ja que es tracta d'assegurar, davant de qualsevol
contingencia, la liquiditat de I'ajuntament, almenys pel
gue fa a I'exercici de les competéncies delegades.

De fet, a aquests efectes, el nou precepte articula
un procediment, una mica alambinat, la fi Ultima del
qual consisteix, com recull la seva propia denominacio,
a garantir als municipis, en tot cas, el pagament del
cost que comporta |'exercici de la o les competencies
que els hagin estat delegades.

El primer problema amb qué ens trobem és que,
igual que hem comentat en ocupar-nos de la compen-
saci6 automatica que preveu l'article 27.6, el legislador
de nou torna a partir de la mateixa premissa, és a dir,
només es preveu la possibilitat d'aplicar aquest meca-
nisme per al suposit en que I"’Administracio incompli-
dora sigui la comunitat autdbnoma.®* En aquest cas,
I'Estat esdevé el garant Ultim del pagament de les obli-
gacions financeres assumides per la comunitat autono-
ma que hagi efectuat la delegacié d'alguna competéen-
cia a un municipi determinat i que, en un moment
donat, la deixi de financar.

A aquests efectes el legislador exigeix que, una ve-
gada que una comunitat autonoma hagi acordat amb
un municipi la delegacié d'una o de diverses compe-
tencies, en l'acord o la disposicié que li serveixin de
fonament caldria incloure “una clausula de garantia”
del compliment dels seus compromisos financers amb
I'entitat local delegada, “consistente en la autorizacion
a la Administracion General del Estado a aplicar reten-
ciones en las transferencias que le correspondan por

aplicaciéon de su sistema de financiacion”. Segons la
nostra opinié aquesta previsié s'ha de qualificar si més
no de cridanera, per no dir discutible, en tant que es
veurien afectades les previsions relatives al sistema de
financament autonomic.

Per tal de calibrar encara més aquesta previsio, sor-
prén la minuciositat amb qué el precepte detalla, en
termes que gairebé podriem considerar més propis
d’un reglament, el contingut especific de I'esmentada
clausula. Aixi, s'hi preveu que aquesta “deberd esta-
blecer, en todo caso”, els terminis seglients:

— el termini per a la realitzacié dels pagaments com-
promesos;

— el termini per a la reclamacié per part de I'entitat
local;

—iun altre més per a la comunicacio a I’Administra-
Ci6 General de I'Estat del fet que s’ha produit I'esmen-
tat incompliment.%®

Finalment, una previsi¢ afegida més. Un cop produ-
it I'incompliment per part de I’Administracié delegant
i, per tant, posat en marxa tot el mecanisme anterior,
el procediment per a I'efectiva posada a disposicié de
les entitats locals dels fons retinguts a les comunitats
autonomes incomplidores es regulara mitjancant una
ordre del Ministeri d'Hisenda i Administracions Publi-
ques, en la qual es fixara un nou termini; aquesta vega-
da el del pagament de les quantitats de qué es tracti.
Per corroborar que el legislador ha volgut que I'instru-
ment formal triat per donar plena efectivitat a aquesta
previsié sigui una ordre ministerial, aixi ho reitera el
num. 3 d'aquest nou article 57 bis, dedicat expressa-
ment a aix0, concretant que aquesta Ordre és “a la
que se refiere la disposicion adicional septuagésima
sequnda de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2013",
si bé —com de fet es recull en la mencié a la mateixa
amb anterioritat, en I'apartat num. 1 del mateix article
57 bis—, en aquest cas especific, “no sera precisa la
autorizacion previa” a la qual fa referéncia la disposicid
addicional esmentada, és a dir, la del secretari d'Estat
d’Administracions Publiques.®®

64. L'Unica justificacié que podem donar a aquesta previsié es pot trobar en el fet indiscutible que, en I'actualitat, a I'Estat
ja li gueda molt poc marge en aquest ambit, en tenir molt poques competéncies que puguin ser objecte de delegacio.

65. 1, en canvi, no sabem molt bé per qué no s'ha fet cap esment a aquesta clausula de garantia en regular els requisits que
han de reunir I'acord o la disposicié en virtut dels quals es porta a terme la delegacid, que exposa amb minuciositat |'apartat 1
de l'article 27. Creiem que, sia en detallar aquests, entre els quals es troba la coneguda Memoria econdmica, o, si s'escau, en
preveure les técniques de direccio i control de I'exercici de la competencia (article 27.4 LBRL), caldria haver pensat aquesta

previsié del nou article 57 bis.

66. La disposici¢ addicional setanta-dosena de la citada Llei 17/2012, titulada " Retenciones en las centrales de compras u

otros instrumentos de cooperacion interadministrativa”, diu aixi:
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Com a conclusié podem afirmar que aquest pre-
cepte posa de manifest, a les clares, que la Llei ha estat
concebuda des de I'Optica de I'Estat i, si se’ns permet,
fins i tot des d'un prejudici, per no parlar de desconfi-
anca, envers les comunitats autonomes. De fet no arri-
bem a entendre bé per que s'ha d'acudir a la interven-
cio de I'Estat en agquest ambit, en el qual I'habitual és
que es tracti de suposits en qué hi ha una relacié bila-
teral entre una comunitat autbnoma i un municipi. |,
finalment, en qualsevol cas, creiem si més no discutible
el fet que, per donar cobertura a tota aguesta opera-
Cio, s'hagi anat a un instrument normatiu com I'Ordre
ministerial.

4.2.4. La possibilitat d’efectuar la delegacié a
favor de diversos municipis

El nou apartat 2 de I'article 27 preveu la possibilitat
que |'Estat o les comunitats autdnomes puguin dur a
terme la delegacié d'una o de diverses competéncies
comunes a un o diversos municipis. En aquest cas es
preveu que aquesta delegacié s'efectui “seguint crite-
ris homogenis”. Decisid que ens sembla, pel fet de ser
oObvia, encertada. El que no acabem d’entendre molt
bé és per qué aquesta exigéncia només s'estableix per
al cas que es tracti de municipis de la mateixa provin-
cia. Creiem que aquest tracte igualitari s’ha de donar
en tot suposit de delegacié d'una determinada compe-
tencia a diversos municipis, amb independencia de la
provincia en qué es trobin, ja que I'important és que es
garanteixi que, davant una mateixa situacio de partida
—és a dir, municipis amb realitats similars—, les condici-
ons en qué es plantegi la delegacio siguin idéntiques.
No obstant aixd, molt ens temem que aquesta pre-
visié del legislador estigui intimament lligada a la previ-

LES COMPETENCIES MUNICIPALS: UNA APROXIMACIO AL SEU NOU REGIM JURIDIC

si6 del segon paragraf d'aquest article 27.2, que diu
que “la Administracion delegante podra solicitar la
asistencia de las Diputaciones provinciales o entidades
equivalentes para la coordinacion y sequimiento de las
delegaciones previstas en este apartado”. Amb inde-
pendencia que fem notar, una vegada més, que estem
davant d’una nova mostra del destacat paper que la
LRSAL atribueix a les diputacions, creiem que aquesta
previsio pateix, en la nostra modesta opinié, d'una fal-
ta de coordinacié amb la nova regulacié de la delega-
Cio, ja que aquesta, com hem fet notar, per ser plena-
ment efectiva ha de comptar amb I'aquiescéncia del
municipi: en definitiva, parteix d'un acord entre I'Ad-
ministracié delegant i aquest. | en canvi, del tenor lite-
ral del paragraf del qual ens estem ocupant no es des-
prén que el municipi tingui res a dir davant aquest nou
escenari. En puritat, en el cas que no estigui d'acord
amb el mateix, podria entendre’s que ni tan sols podria
optar per la renlincia, atés que aquesta sembla cir-
cumscriure’s, com hem vist, a lI'incompliment de les
obligacions financeres per part de I'’Administracié dele-
gant, o al fet que el municipi justifiqui que continuar
desenvolupant les competéncies delegades li compor-
taria un menyscabament en I'exercici de les propies
(article 27.7 LBRL).

Finalment, i malgrat totes les afirmacions anteriors,
per pal-liar d'alguna manera I'ombrivol panorama di-
buixat, creiem just reconeixer que la regulacié actual
de la delegacié millora substancialment tant |'original
de la LBRL com la prevista en les successives versions de
la mateixa, fins arribar al Projecte de llei del passat se-
tembre. Aixi mateix, a manera de conclusié d'aquest
apartat, entenem que del nou article 27 es desprén
una clara opcié politica per afavorir les delegacions, tot
i que, dbviament, som conscients que aquestes es con-
figuren en un marc molt més rigorista.

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

" En todo caso la prevision de esta retencion o deduccion en los indicados instrumentos requerird de autorizacion previa del
Secretario de Estado de Administraciones Publicas.

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

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

“La gestion financiera de las obligaciones econémicas satisfechas por el Estado por cuenta de las Comunidades Auténomas
y las Ciudades con Estatuto de Autonomia en las centrales de compras y demaés instrumentos de cooperacion interadministrativa
antes mencionados, se realizard de forma extrapresupuestaria.”

13
Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 34, febrer de 2014, p. 94-120
Fundacié Democracia i Govern Local



Jost CUEsTA ReviLLA

5. Les mal anomenades competéncies impro-
pies®” i les competéncies complementaries:
I'article 7.4 i la supressié de I'article 28 LBRL

Una de les questions que més debat han suscitat del
text de la LRSAL, ha estat precisament la supressio de
I'article 28 LBRL.%® Aquest, com és sabut, contenia una
mena de “clausula d'atribuci¢ generica”, en la qual es
preveia la possibilitat que els municipis poguessin fer
"actividades complementarias de las propias de otras
Administraciones” % assenyalant en concret, a manera

de proposta, si s'hi ens permet |'expressio, “las relativas
a la educacion, la cultura, la promocion de la mujer, la
vivienda, la sanidad y la proteccion del medio ambien-
te”. Segons la nostra opiniod, de la mateixa diccio literal
del precepte es podia deduir que el legislador estava
efectuant un aclariment per a ell molt evident: les acti-
vitats esmentades de manera expressa no eren propia-
ment matéria local, o almenys no comptaven amb la
cobertura competencial necessaria.”® Per aquest motiu
tradicionalment aquestes “activitats complementari-
es” han rebut la denominacid, no molt encertada téc-

67. Com és sabut, aquesta és una denominacié que, malgrat el seu Us habitual, és rebutjada, com a regla general, per la
doctrina. Com que el text de I’Avantprojecte de LRSAL la preveia en el nou apartat 4 del projectat article 7, el Consell d'Estat
s'hi va arribar a pronunciar, per afirmar que s'objectava “que se consagre legalmente como expresion para denominar una
categoria formal de competencias la de competencias impropias. Se trata, ciertamente de un tertium genus distinto de las
competencias propias y de las delegadas —de hecho, no se encuentran definidas como tales, sino solo por su exclusion de las
otras clases de competencias— y, precisamente por ello y porque el Anteproyecto incorpora diversas normas sustantivas en
relacion con tales competencias, no parece apropiado acudir a dicha expresion para referirse a ellas”. De fet suggeria com a
alternativa les denominacions de “competencias atribuidas o por atribucion” o "competencias distintas de las propias y de las
delegadas” . Expressid aquesta Ultima que, com és sabut, ha estat I'escollida finalment pel legislador. Dictamen 567/2013, p. 61
i 62.

68. Aixi, per exemple, Almeida no comparteix la supressié d'aquest precepte, ja que afirma que aquesta es fa, segons la
seva opinid, recolzada en la prohibici¢ de tot tipus de duplicitats, quan, segons ell, “no siempre que existe una duplicidad
funcional se produce una actuacion administrativa ineficiente. Hay supuestos donde la existencia de duplicidades funcionales
no solo no provoca ineficiencia, sino que, al contrario, la presencia de una multiplicidad de actores publicos habilitados para
intervenir garantiza la eficiencia de la actuacion administrativa global, y, sobre todo, su adecuacion a las necesidades y
preferencias de los ciudadanos”. D'on hi conclou que “procede defender la necesidad de conservar en su formulacion actual
tanto la cldusula competencial general (art. 25.1) como la cldusula de complementariedad competencial (art. 28 LBRL)". Cal
tenir en compte que aquestes linies van ser redactades per I'autor basant-se en I’Avantprojecte de la LRSAL. Vegeu ALmEDA
Cerrepa, M., “La reforma de la planta, estructura competencial, organizacion y articulacion de la Administraciéon local”, en La
planta del Gobierno local, op. cit., p. 106 i 107.

69. Recordem la interpretacio que sobre aixo va fer el Tribunal Constitucional en la senténcia 214/1989, de 21 de desembre,
quan va afirmar que “en realidad el art. 28 no viene a ampliar notablemente el ambito competencial de los municipios [...] sino
que este se configura como una clausula competencial genérica que, mas alla de las competencias que por imperativo de los
arts. 2.1 y 25 de la Ley, el legislador sectorial debe reconocer a las entidades municipales, habilita a los municipios para que
puedan desarrollar actividades complementarias de las propias de otras Administraciones. Quiere decirse, pues, que esas
actividades complementarias en forma alguna menoscaban o se configuran como un obstaculo a las competencias que
corresponden al Estado o a las Comunidades Auténomas" .

70. Aguesta situacié, en “época de bonanza econdmica”, com afirma Carbonell, va fer que no sorgissin “voces
particularmente criticas con el protagonismo adquirido por nuestros municipios en dmbitos de la accion publica alejados de
las tradicionales materias de interés local” . Tanmateix, com reconeix aquesta autora, “el panorama ha cambiado radicalmente
con la crisis econoémica y la necesidad de recortar el gasto publico. Un adecuado andlisis de este tema debe, sin embargo,
diferenciar entre aquellas actividades que asumen las entidades locales en su condiciéon de Administraciones Publicas mas
proximas al ciudadano, que suplen las deficiencias de gestion, a veces, solo por la lentitud en el ejercicio de las competencias
por quien realmente las tiene atribuidas, y aquellas otras actividades que, con el mismo argumento principal, realizan las
entidades locales con duplicidad no justificada. Estas Ultimas, que no encuentran cobertura en una situacion real de necesidad
son las que ahora se cuestionan. El problema, sin embargo, no es coyuntural, de recortes, para ajustar el gasto publico, sino
estructural. Si los municipios concentraran sus esfuerzos —y sus recursos— en la gestion de los servicios y actividades que
afectan directamente a los intereses que le son propios, mejoraria significativamente su calidad y su eficacia, lo que no
ocurre si dedican esos fondos a otras actividades —que no competencias— impropias. Parece razonable concluir que si un
municipio dedicara sus recursos a la gestion de los servicios municipales obligatorios y a aquellas otras competencias de
incuestionable interés local, sin detraer una parte para actividades ajenas al nucleo de ese interés, se produciria una
significativa mejora de los autobuses de transporte urbano, de los parques o de la iluminacién de nuestras ciudades. Sin
embargo no resulta sencillo articular concretos remedios frente a este desbordamiento de las actividades desarrolladas por
los municipios cuando no se produce una violacién del ordenamiento juridico (por intromision en las competencias de otras
Administraciones Publicas, o por vulneracién del principio de legalidad presupuestaria, por ejemplo), lo que con frecuencia
sucede si se emplean técnicas no coactivas” . Vegeu CarsoNELL Porras, E., “La planta local: Andlisis y perspectivas de reforma”,
en La planta del Gobierno local, op. cit., p. 52 i 53.
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nicament, i per aixo criticada per la doctrina, de “com-
petencies impropies”.”" Per tant, en un text com el de
la LRSAL, que, des del preambul, reitera fins a la sacie-
tat com a objectius basics els ja citats de “clarificar las
competencias municipales para evitar duplicidades con
las competencias de otras Administraciones”, i "avan-
zar en el principio ‘una Administracion una compe-
tencia’ (eliminando) los problemas de solapamientos
competenciales entre Administraciones hasta ahora
existentes”, era evident que un precepte com |'antic
article 28 estava cridat a desapareixer, com de fet ha
passat, des de les primeres versions d’aquest text legal.
Es més, per al legislador podriem dir que aquest pre-
cepte era un dels exemples prototipics de tots els mals
que, segons ell, patia el réegim local espanyol en els ul-
tims anys. Una de les causes de |'excessiva despesa
—per no parlar de malbaratament— de diners publics
per part dels ajuntaments.”?

Pero el cert és que, tot i que aquest precepte (antic
article 28) ha estat suprimit, segons la nostra opini6 el
canvi no és tan substancial, ja que els municipis podran
seguir desenvolupant aquestes activitats en ambits di-
ferents dels que defineixen els articles 25 i 27 LBRL; en
definitiva, podran seguir desenvolupant aquestes acti-
vitats, que podem anomenar “complementaries”, a
I'empara del nou article 7.4, encara que —és cert— ara
sota certes condicions especificades clarament. Aixi ho
reconeix fins i tot la doctrina més bel-ligerant amb
aquesta reforma.”

LES COMPETENCIES MUNICIPALS: UNA APROXIMACIO AL SEU NOU REGIM JURIDIC

Creiem interpretar bé el legislador si afirmem que
ara pretén que I'exercici d’aquestes innominades com-
petencies només es pugui portar a terme per una enti-
tat local quan:

— estigui assegurat el compliment de les competén-
cies propies i de les delegades;

— no es posi en risc la sostenibilitat financera del
conjunt de la Hisenda municipal;”*

— i no s'incorri en un suposit d'execucié simultania
del mateix servei public’> amb una altra administracio
publica, és a dir, una duplicitat en el seu exercici, de
manera que el seu ambit d'actuacié estigui cobert per
una altra administracio.’®

| per assegurar el compliment d’aquestes premisses
afegeix uns requisits concrets que consisteixen en |'e-
missié de dos informes que, apartant-se de la regla ge-
neral de l'article 83.1 de la Llei 30/1992, han de ser
previs, preceptius i vinculants, i I'elaboracié dels quals
correspon:

— A I’Administracié sectorial competent, de manera
gue s'eviti la tan temuda duplicitat o solapament en
I'exercici de les mateixes activitats sobre les noves ma-
téries que hagi assumit el municipi.

— Aixi com a I'’Administracié que tingui atribuida la
tutela financera sobre |'entitat local de que es tracti. En
aquest cas, per assegurar que, com hem assenyalat, no
esta en risc la sostenibilitat financera de la Hisenda mu-
nicipal, i per tant es respecta el que preceptua la cone-
guda LEPSF.

71. Es pot veure sobre aix0 Prieto Romero, C., “Las competencias municipales. Las competencias impropias y los servicios
duplicados en la ciudad de Madrid”, en Anuario de Derecho Municipal 2011, Marcial Pons, Madrid, p. 97 i seg. O, més
recentment, els dos exhaustius estudis d’Alfredo Galdn en GalAN Galan, A., La reordenacion de las competencias locales:
duplicidad de Administraciones y competencias impropias, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2012, i “Crisis
econoémica y competencias impropias de los gobiernos locales”, en d. a., Crisis Econdmica..., op. cit., p. 329 i seg.

72. Vegeu per exemple el conegut Informe sobre el gasto no obligatorio de los municipios esparioles. Ejercicios 2004-2007,
realitzat per Viiaa Ferrer, M. (dir.), Mas FonTcuserTa, D. i Saunas Pefia, P, Federacié Espanyola de Municipis i Provincies (FEMP) i
Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2011. Segons aquest Informe, més del 25 % de la despesa dels ajuntaments esta
dedicada a I'exercici de competéncies de les anomenades impropies.

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

74. Com és sabut, les competéncies propies han de tenir la dotacié pressupostaria necessaria per al seu exercici a I'empara
de l'article 25.4 “[...] La Ley debe prever la dotacion de los recursos necesarios para asequrar la suficiencia financiera [...]". |
respecte de les delegades ja vam veure que un dels requisits essencials era que la delegacié estigués “acompanada en todo caso
de la correspondiente financiacion [...] siendo nula sin dicha dotacion” (article 27.6). Doncs bé, davant la redaccié originaria de
I’Avantprojecte, que només en permetia I'existencia, entre d'altres requisits, si es garantia “/a sostenibilidad financiera de las
nuevas competencias”, el Consell d'Estat va rebutjar aquesta formulacié, atés que, segons la seva opinié, “en la concepcion de
la Ley Orgénica 2/2012, la sostenibilidad financiera no es algo que vaya referido a actuaciones particulares sino al conjunto de
la Hacienda de la entidad de que se trate”; realitzant després matisacions interessants sobre aquest punt. Vegeu Dictamen
567/2013, p. 59.

75. El legislador, com hem tingut |'ocasié de comprovar, fa servir aqui, segons la meva opinié d’'una manera no molt
encertada, el terme de “servei public”.

76. “[...] y no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion
Publica” (article 7.4).
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Es evident que aquestes exigéncies poden ser interpre-
tades com una voluntat reduccionista de I'autonomia
local, i que, com ha afirmat Velasco, es pot considerar
gue aquestes activitats complementaries passen a ser
“subsidiarias respecto de los llamados servicios obliga-
torios minimos y el ejercicio de competencias ‘pro-
pias’”, perdo no ho és menys que, malgrat aixo, tant
I'Estat com les comunitats autonomes poden, davant
d'una nova conjuntura, elevar aquests nous “estan-
dards d'autonomia local” fixats per aquell en el nou
text legal, per emprar paraules del mateix autor.”” De
fet aixi esta passant en alguna d’aquestes comunitats,
gue han inclos en la seva legislacié de régim local titols
competencials generals o competéncies similars a les
de I'actual article 28 LBRL. | d'altra banda no oblidem
que, com hem afirmat des de I'inici d'aquestes pa-
gines, el legislador ha volgut establir un indubtable or-
dre de prelacid en I'exercici de les competencies per
part dels municipis, i en aquest ocupen I'tltim lloc les
competencies complementaries o impropies, com les
vulguem anomenar.

Aixi mateix, creiem necessari destacar que el vigent
article 7.4 ha experimentat un canvi molt significatiu
en la seva redaccio en relacié amb la de I'’Avantprojecte
del maig de 2013, i en aix0 ha tingut molt a veure
I'opinio del Consell d'Estat, ja que el Projecte va assu-
mir la practica totalitat de les seves recomanacions i
després, durant la seva tramitacié parlamentaria, no va
ser objecte de cap altra modificacio.

Finalment cal portar a collacio, per la seva relacid
amb aquest tema, la disposicié addicional novena, titu-
lada “Convenios sobre gjercicio de competencias y ser-
vicios municipales”, i de la qual ja ens hem ocupat en
part en tractar les competéncies delegades. Aquesta
disposicio, en la versi¢ de I’Avantprojecte de la LRSAL,
com vam tenir |'ocasié de veure, va ser objecte d’una
important objeccié per part del Consell d’Estat, les re-
comanacions del qual només van ser ateses en part, de

manera que en el text vigent perviu la intencié darrera
del legislador de tractar de tancar el cercle al voltant de
les competencies delegades i de les que hem anome-
nat inadequadament “impropies”, obligant al fet que
qualsevol font de financament de qualssevol d'aques-
tes, procedent de I'Estat o de les comunitats autono-
mes, en virtut de “Convenios, acuerdos y demas ins-
trumentos de cooperacion” subscrits amb una entitat
local, s'adapti a les noves previsions legals abans del 31
de desembre de 2014, ja que, en cas contrari, queda-
ran sense efecte els acords.

Per tant, podem fer nostra I'opinié del Consell d’Es-
tat quan afirma que aquesta disposicid “plantea nu-
merosas incertidumbres en cuanto a su contenido y
alcance. Al margen de que no se aprecie la justificacion
de una medida ablatoria de este género, que incide
gravemente en la esfera de decision de las Comunida-
des Autonomas, la ausencia de reglas dirigidas a |[...]
encauzar la liquidacion de las obligaciones entre las
partes o las de terceros cuyos intereses pudieran resul-
tar afectados por la extincién de los convenios”;”
aquestes precisions han portat el legislador a preveure
un termini més ampli d'adaptacié, el d'un any esmen-
tat abans.

6. La iniciativa publica economica dels muni-
Cipis

Com és sabut, en virtut de I'article 128.2 CE es reco-
neix en la nostra Carta Magna la possibilitat de la inici-
ativa publica en I'activitat economica. En el marc d’a-
questa previsié s'enquadra la regulacid que, de la
mateixa, fa I'article 86 LBRL, atribuint-la també a les
entitats locals.

a) Pel que fa a I'exercici de la iniciativa publica per
al desenvolupament d'activitats economiques, el pre-
cepte esmentat preveu el seguiment d'un procediment

77. Veasco CagaLLEro, F., “Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 41.

78. En la versio del maig de 2013, deia el projectat article 7.4: “Las entidades locales solo podran ejercer competencias
impropias, entendiendo por estas las distintas a las competencias propias y a las atribuidas por delegacion, asi como desarrollar
actividades econémicas, cuando no se ponga en riesgo financiero la realizacion de las competencias propias, no haya
duplicidades con las competencias autonomicas, y se garantice la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias o
actividades econémicas, respetando en todo caso el principio de eficiencia y el resto de los requerimientos de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. A estos efectos serd necesario el informe previo de la Comunidad
Autdnoma en el que se sehale la inexistencia de duplicidades y del interventor de la entidad local sobre la sostenibilidad
financiera de las nuevas competencias.” Doncs bé, al fil d'aquesta redaccié el Consell d’Estat va portar a terme unes molt
interessants observacions que, com hem dit, van ser tingudes en compte pel legislador, millorant considerablement el text. Es
tracta del ja citat Dictamen 567/2013, que dedica a aquest punt les pagines 59 a 63.

79. Aquestes contundents afirmacions, les conté la pagina 68 del Dictamen del Consell d’Estat 567/2013.
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el contingut del qual és descrit amb certa minuciositat.
Aquesta regulacié s'ha de completar amb el que dispo-
sa l'article 97.1 del text refos del 1986.%° No cal dir, per
reiterat, que, com a primera exigencia, ens trobem
amb la coneguda adverténcia del respecte al compli-
ment dels objectius de la LEPSF. Al fil d’aixd sembla que
es dedueixi —ja que el precepte segueix una redaccié
no molt clarificadora segons la nostra opinié— que I'en-
titat local es podra aventurar en aquest camp sempre
gue estiguin degudament cobertes “les seves compe-
téncies” 8" Creiem que no es tracta d'una interpretacio
molt desgavellada en tant que, com estem compro-
vant, aquesta és la tonica general dels preceptes re-
ferits al régim competencial, reformats o introduits ex
novo en la Llei de bases del regim local per la LRSAL.
De fet, si repassem el text de I’Avantprojecte del maig
de 2013, en I'expedient al qual ens referirem a conti-
nuacio, s'esmentava expressament que s’havia de jus-
tificar “que la entidad local presta todos los servicios
minimos”. El text actual, en suprimir la mencio¢ al tan
denigrat “cost estandard”, ha eliminat també, en la
seva literalitat, aquest esment, perd, com diem, s'hi
pot entendre facilment, per pura logica, que es manté
I'esmentada exigencia.

'expedient en guestié ha d'acreditar no només la
conveniéncia d'aquesta mesura, sind també I'oportu-
nitat de la mateixa, i que no genera cap risc per a la
sostenibilitat financera de I'entitat local.®? Tanmateix,
tot aixo no és suficient. El municipi, en la confeccié del
citat expedient, esta obligat, a més, a dur a terme una
analisi del mercat, consistent en una serie d'estudis
d’'indole economicista, I'objecte dels quals sera conei-
xer extrems com ara:

— I'oferta i la demanda existents;

LES COMPETENCIES MUNICIPALS: UNA APROXIMACIO AL SEU NOU REGIM JURIDIC

- la rendibilitat que, per a les arques municipals,
suposaria la realitzaci¢ de I'activitat econdmica que es
pretén dur a terme;

— i els possibles efectes que aquesta activitat tindria
sobre la concurréncia empresarial.

Un cop complerts tots aquests requisits, I'expedient
sera aprovat pel Ple de la corporacié, amb dues precisi-
ons importants. Una d'aquestes, ja la preveia I'anterior
versio de la LBRL i consisteix en que I'entitat local de-
terminara la manera concreta de prestar el servei [arti-
cle 22.1.f) LBRL]. I la segona fa que el text legal vigent
difereixi de I'Avantprojecte precedent, ja que se n'ha
eliminat la intervencié de la comunitat autonoma en
aquest procediment, a la qual, en un primer moment,
s'atribuia I'aprovacié definitiva del citat expedient.
Crec que és de justicia lloar aquesta supressio, que
aclareix qualsevol ombra de dubte al voltant d'una tu-
tela excessiva sobre I’Administracio local per part de
I'autonomica.

b) En segon lloc, tal com passava fins ara, “Se decla-
ra la reserva” a favor de les entitats locals d'algunes ac-
tivitats o serveis essencials. En concret aquestes activi-
tats o serveis sén: I'abastament domiciliari i la depuracid
d'aigUes, la recollida, el tractament i I'aprofitament de
residus, i el transport public de viatgers.# |, com en la
redaccio anterior de la LBRL, s'hi permet que tant |'Estat
com les comunitats autonomes puguin operar igual res-
pecte d'altres activitats i serveis, sempre, logicament, en
I'ambit de les competéncies respectives.

La diferéncia substancial en aquest suposit és que,
quan una entitat local pretengui exercir alguna d’a-
questes activitats en régim de “monopoli”, es requereix
—en aquest cas si- una doble aprovacié: d'una banda, la
del ple de la corporacio, a la qual caldra afegir la del

80. Es tracta, com se sap, de I'article 97.1 del Reial decret legislatiu 781/1986, de 18 d'abril, pel qual es va aprovar el text
refés de las disposicions legals vigents en matéria local.

81. El precepte en vigor diu literalment: “[...] siempre que esté garantizado el cumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria y de la sostenibilidad financiera del ejercicio de sus competencias”. Per aquestes i altres raons Velasco (tot i que,
com sabem, per al seu comentari es va servir d'una versié de I’Avantprojecte de llei) entén que “la nueva requlacion de la
iniciativa econdmica municipal [...] no resulta coherente con el reconocimiento de la iniciativa publica en el art. 128.2 CE. La
iniciativa econémica publica (en este caso, municipal) queda claramente relegada a un sequndo plano por su doble caracter
subsidiario: respecto de los servicios obligatorios y las competencias propias; y por la atencion a sus efectos sobre las empresas
concurrentes. Esta supeditacion de la iniciativa econdmica pudiera ser contraria al art. 128.2 CE". Vegeu VeLasco CABALLERO, F.,
“Nuevo régimen de competencias...”, op. cit., p. 44.

82. De tot aixd dedueix Mellado que “la entidad local tendra que ‘justificar’ el ‘desinterés’ privado en la gestion de la
actividad o servicio, voluntariedad en negativo dificiimente reflejable y acreditable en un expediente administrativo”. Nosaltres
no ho entenem aixi, sind que estem més d'acord amb la interpretacioé que el mateix autor fa a continuacio de les linies que hem
reflectit literalment: “Quizads deberia interpretarse el precepto, de forma mas laxa, en el sentido de la necesidad de justificar
Unicamente, y desde una dptica formal, la ‘falta de accion’, intervencion o presencia de los operadores privados en el sector
econdmico en cuestion.” Vegeu Meuapo Ruiz, L., “Notas criticas sobre el Anteproyecto...”, op. cit., p. 30.

83. El cert és que ha quedat molt reduit I'objecte d’aquestes possibles “reserves” si comparem la nova regulacié amb la
redaccié originaria de la derogada versi6 de I'article 86.3 LBRL.
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consell de govern de la comunitat autonoma.® El canvi
de criteri del legislador, en relacié amb el suposit ante-
rior, entenem que parteix del reconeixement que, amb
aquesta férmula, es trenca d'una manera més drastica
amb el respecte al principi de la lliure concurréncia.®

| unes ultimes apreciacions sobre aquesta previsio.
Seguint, un cop més, una no gaire encertada tecnica
legislativa, la disposicié final primera® de la LRSAL ha
concretat el procediment a seguir pel municipi quan
aquest pretengui |'execucid de les activitats “reserva-
des”, en réegim de monopoli. De manera que, a més
dels requisits que acabem d’exposar, establerts en el
numero 1 de l'article 86 LBRL (conveniéncia, oportuni-
tat, sostenibilitat financera, rendibilitat, efectes sobre la
concurrencia empresarial...), el legislador sembla reite-
rar la necessitat que, de nou, s’hagi de realitzar un altre
pronunciament sobre la conveniéncia que el municipi
en questio opti per I'exercici d'aquestes activitats en ré-
gim de monopoli. A tot aixd caldria afegir I'exigéncia de
recaptar un “informe de la autoridad de competencia
correspondiente”® i la condicid que el pertinent acord
municipal, que com hem apuntat correspon adoptar al
Ple, sigui aprovat® “por mayoria absoluta del numero
legal de miembros de la Corporacion”. Un cop adoptat
I'acord, s’haura de remetre I'expedient complet “al or-
gano competente de la Comunidad Auténoma”. Tot i
que l'Gltima paraula recau, com hem avancat, en el

consell de govern d'aquesta, que haura de resoldre en
el termini de tres mesos.®° Perd el procediment es pot
complicar encara més, perqué és possible que el Go-
vern interessat sol-liciti un dictamen sobre el particular
a I'organ consultiu superior, sia el Consell d’Estat o el
corresponent a les comunitats autonomes, sense que el
temps que aquest trigui a evacuar-lo compti a I'efecte
del comput del termini de tres mesos esmentat abans.
Amb aquesta nova regulacié es redueix, segons la nos-
tra opinid, I'ampli marge de discrecionalitat de qué en
aquest aspecte disposava fins ara la comunitat autono-
ma, i que, amb rad, havia estat objecte de critica. Si bé
la conclusio final és que ens trobem davant un procedi-
ment molt complex, que més aviat sembla voler dissua-
dir de I's d'aquesta opcid —I'exercici en regim de mo-
nopoli— que promoure-la.

Finalment, el precepte culmina, com es podia espe-
rar facilment, estenent les possibilitats d'impugnacié
d’acords locals que preveu el capitol Il del titol V de la
LBRL a les que preveu aquest precepte quan aquests
incompleixin d'alguna manera la LEPSF.

7. Conclusions

L'objecte d’aquest treball era oferir, des de I'optica del
dret administratiu, una aproximacié al nou sistema

84. En aquest punt el legislador ha atés la recomanacié expressa que, al seu dia, li va fer el Consell d'Estat: “[...] ha de
apuntarse la conveniencia de revisar la redaccion del art. 86.3 de la LRBL en la version proyectada, por las posibles divergencias
en su interpretacion que pudieran surgir en la practica”; Dictamen nim. 567/2013, p. 58. En la dita versio el citat article 86.3
regulava el procediment d'aprovacio dels expedients, I'objecte dels quals era, sense més ni més, el desenvolupament dactivitats
economiques per part del municipi, o el relatiu a la reserva de serveis essencials, perd no la seva explotacié en régim de
monopoli, atés que aquesta possibilitat no es preveia de manera expressa en |'Avantprojecte sotmes a consulta.

85. Creiem convenient portar aquf a col-lacié I'encertat comentari que, referit amb caracter general a I'article 128.2 CE, fa
el professor Martin Rebollo: “El reconocimiento explicito de la iniciativa privada en la economia rompe con el llamado proceso
de subsidiariedad segun el cual la creacion de empresas por las Administraciones Publicas estaba, como regla general, supeditada
a la ausencia de iniciativa privada. Tal reconocimiento viene a desplazar ahora el problema a una pura cuestion de oportunidad
o conveniencia de los diferentes programas politicos de los partidos gobernantes. Pero esa amplia posibilidad de la Administracion,
tiene como contrapartida, un importante limite: el de someterse a idénticas exigencias que los particulares para no desnaturalizar
el principio de la libre competencia, que es también un criterio basico del Derecho Comunitario.” Vegeu MarTiN ResoLLo, L., Leyes
administrativas, op. cit., p. 209 i 210.

86. Disposicié final primera per la qual es modifica I'apartat segon de I'article 97 del text refés del 1986 citat en la nota 80.

87. Creiem interessant ressenyar aquf que en l'estudi de I’Avantprojecte de la LRSAL, per part del Consell d'Estat, en
ocupar-se, en concret, del que en el seu conegut Dictamen 567/2013 anomena “El fomento de la iniciativa econdémica privada”,
s'afirma que la regulacié projectada, entre la qual s'inclou I'article 86, de I'analisi del qual ens estem ocupant, “es adecuada,
habiendo sido atendidas algunas de las sugerencias realizadas y, en particular, muchas de las propuestas por la CNC"; p. 57 i
58.

88. El text publicat en el BOE nim. 312, de 30 de desembre de 2013 (pagina 106470), conté, segons la nostra opinid, una
errata, en dir que I'acord haura de ser “optat”, quan és evident que ha de dir “adoptat”.

89. No ens acaba de convéncer aquesta aparent doble remissié que preveu el legislador: d'una banda, i en primer lloc, “al
érgano competente de la Comunidad Auténoma”, per reenviar, finalment, la presa de decisi¢ Ultima al consell de govern.
L'Uinica justificacié que, segons la nostra opinid, podria tenir aquesta previsio, estaria en el fet que aixi es facilitaria la possibilitat
gue aquesta decisio sigui sotmesa a la consulta del maxim organ consultiu de I'Estat o de la comunitat autdbnoma. En qualsevol
cas creiem excessiu que aquest tipus d'acords sigui objecte de cap decisio per part del consell de govern.
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competencial municipal que resulta de I'entrada en vi-
gor de Llei 27/2013, de racionalitzaci¢ i sostenibilitat
de I’Administracio local. Doncs bé, a I'hora de conclou-
re aguestes linies, li queda a I'autor de les mateixes el
dubte sobre no ja si ha encertat o no amb I'analisi que
ha realitzat, sind, sobretot, si realment es pot parlar
d'un “nou” sistema competencial municipal. Perque,
en efecte, tot i que entenc que el diagnostic dut a ter-
me pel legislador en el preambul de la LRSAL no és del
tot desencertat, el contingut de I'articulat ha discorre-
gut per altres camins, en realitat pels mateixos que va
seguir al seu dia la Llei requladora de les bases del ré-
gim local del 1985, respecte de la qual aquell havia
carregat les tintes en el citat preambul, en fer-la res-
ponsable d'un disseny de model competencial defec-
tuds que a més, segons ell, difuminava la responsabili-
tat dels governs locals i causava el desconcert dels
ciutadans, en no saber aquests quina era “/a Adminis-
tracion responsable de los servicios publicos”, a més
de patir d’'un control financer i pressupostari no gaire
rigoros.

Si que crec, per contra, que, tal com va manifestar
el legislador mateix des del primer paragraf de I'es-
mentat preambul, aquest ha perseguit amb tenacitat i,
en certa manera, amb nous instruments, I'objectiu
d'assegurar |""aplicacion de los principios de estabili-
dad presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficien-
cia en el uso de los recursos publicos locales” . Tant és
aixi que aquest plantejament ha portat alguns autors a
afirmar que, en realitat, el veritable proposit de la re-
forma ha estat una “reduccié de costos”.

Del que no tenim cap dubte és del fet que el text
aprovat finalment ha experimentat un canvi indubtable
gracies a un encertat Dictamen del Consell d'Estat
(nim. 567/2013), evacuat després de sotmetre’s a con-
sulta el text de I’Avantprojecte aprovat pel Govern el
24 de maig de I'any passat. Les seves recomanacions
han evitat moltes de les objeccions de constitucionali-
tat de les que podia haver estat objecte la LRSAL, el
gue no vol dir que, com hem apuntat al llarg d'aques-
tes pagines, no quedin encara molts dubtes sobre aixo.
Perd aixd ha donat lloc a una deficiéncia indiscutible
que crec que cal posar de manifest en aquestes conclu-
sions. El contingut del citat Dictamen alterava de tal
manera el contingut de I’Avantprojecte que el Govern,
segons la nostra opinid, s"hauria d’haver pres un temps
per reelaborar-ne el contingut, i no ha estat aixi, sind
que, per contra, els primers dies del mes de setembre
es publicava en el Butlleti Oficial del Congrés dels Di-
putats el Projecte de llei 121/000058, que, amb varia-
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cions molt comptades, esdevenia el text legal vigent el
31 de desembre de 2013. Aquesta dada, per si sola, no
seria més que una anécdota si no hagués posat de ma-
nifest, aix0 creiem, que aquesta urgéncia ha tingut
com a conseqUéncia una mala practica de la técnica
legislativa que es reflecteix en nombroses contradicci-
ons, no ja entre els preceptes d'aquesta Llei i els d'al-
tres normes, siné fins i tot al si del seu propi articulat.
Aixi, per tal d'"aprofitar” —si s’hi ens permet |'expressid
col-loquial- la major part del text de I'’Avantprojecte,
en els aspectes que no havien estat objecte de cap ob-
jeccio per part del maxim organ consultiu del Govern,
s'hi han anat afegint, sense més ni més, a la resta d'a-
quest “cos articulat originari”, les noves disposicions
reelaborades d'acord amb I'opinié del Consell, perd
sense reparar en la necessitat d'aconseguir un text ho-
mogeni i d'aconsequir la concordanca deguda amb
altres normes. El que pot donar lloc no només a pro-
blemes interpretatius, sind a situacions d'inseguretat
juridica, a conflictes entre administracions i fins i tot a
impedir la posada en practica d'algunes de les mesures
previstes en la nova versié de la LBRL.

Aixi mateix, com a notes generals de la LRSAL, di-
rem que aquesta revela una major intervencio de I'Es-
tat, emparant-se en el titol competencial que li ofereix
I'article 149.1.14 CE, de manera que aquell sembla
tenir, en alguns casos, una certa desconfianca tant en-
vers les comunitats autdnomes com envers els munici-
pis i altres ens locals. Desconfianca que, per dir-ho tot,
en ocasions ha estat justificada per la incontestable
realitat de determinats excessos que, fruit d'una inde-
finici6 competencial, o d'una mala interpretacié d’a-
questa, han donat lloc a un innegable malbaratament
de fons publics. Davant d'aixo el legislador ha aprofitat
I'ocasio per intentar introduir en I'ambit local I'esperit i
la lletra de la LEPSF, fonamentalment pel que fa al seu
capitol IV, que preveu, com és sabut, les anomenades
mesures preventives, correctives i coercitives, que, de
vegades, ens mostren I'Estat com una administracié de
tutela. També en aquest ambit cal ressenyar que el
principi d'eficiencia, entés com a sindnim de sostenibi-
litat financera, sembla que hagi substituit el d'eficacia,
gque només se cita en ocasions molt comptades, quan,
segons la nostra opinié, tots dos son perfectament
compatibles.

Pel que fa a mesures concretes, hem de subratllar
les segUents:

— Respecte de les competéncies propies hem de dir
que se n'ha dut a terme una regulacié millor, acompa-
nyada, tanmateix, d'una clara reduccié d’aquestes, es-

119

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 34, febrer de 2014, p. 94-120
Fundacié Democracia i Govern Local



Jost CUEsTA ReviLLA

sencialment pel que fa a sanitat, serveis socials i educa-
Ci6, que passen a ser, en major 0 mMenor grau,
competencies autonodmiques. Aquest trasllat de com-
peténcies, amb independencia que, en alguns supo-
sits, es pugui considerar adequat, queda indefinit en
excés, de manera que caldran tant un desplegament
normatiu immediat com I'adopcié de mesures que ar-
ticulin el complex traspas de mitjans no només econo-
mics, sind també personals i materials; el que compor-
ta una gran complexitat de la qual el legislador no
sabem si ha estat realment conscient. Perd destacarem
com a positiu el fet que es consagri com a tal aquesta
categoria de “competencies propies” en la nova versio
de I'article 25 LBRL.

— Pel que fa als serveis obligatoris minims s'ha se-
guit I'esquema tradicional de distribucié dels mateixos
per segments de poblacié, tot i que al costat seu s'ha
produit un reforcament de la figura de les diputacions
provincials en tant que, amb independéncia d’altres
tasques, se’ls atribueix la coordinacié de determinats
serveis a tots els municipis de menys de 20.000 habi-
tants, el que suposa aplicar aquesta mesura a un 95 %
del nombre total d'aquests. Doncs bé, malgrat que es
tracta d'un procediment complex en qué es fa interve-
nir, innecessariament segons la nostra opinié, el Minis-
teri d’Hisenda i Administracions Publiques, hem de
valorar de manera favorable el fet que finalment si que
s'hi hagi de comptar, en aquests casos, amb “la con-
formidad de los municipios afectados”, tot i que no-
més sigui per a la determinacié de la forma de gestié
d’'aquests serveis.

—Un altre dels punts clau de la reforma se centra en
una potenciacié clara de les competéncies delegades.
Opcid que, en linies generals, creiem conseqlent i co-
herent amb la ja esmentada reduccié de les propies.
Igual que ens sembla digna de mencié la desaparicio
aparent de la delegacié imposada obligatoriament per
llei. La regulacié concreta d'aquest tipus de competén-
cies ens mereix un judici positiu, ja que va acompanya-
da de mesures de foment com ara el seu financament
ple, aixi com d’'una singular garantia de pagament de
la mateixa. Més problematic, tanmateix, ens sembla el
procediment previst per aconseguir aquest objectiu en
tant que, en certa manera, afectaria el sistema de fi-
nangament de les comunitats autonomes, que, com és
de tots conegut, és una materia objecte de regulacié
per llei organica.
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— Hi destacarem, d’altra banda, com a mesura que
ens atreviriem a qualificar, amb matisos, d'encertada, el
fet que es fixa el que alguns autors han anomenat “un
orden de prelacion” en I'exercici de les competéncies. |
en aquest punt hem de portar a col-lacié tant la supres-
si6 de I'antic article 28 LBRL com el nou article 7.4 de la
mateixa Llei. En virtut d'aquesta nova situacio, els mu-
nicipis han de centrar la seva atencio, en primer lloc, en
I'exercici de les competéncies propies, aixi com en el de
les delegades, mentre que només podran dur a terme
el de les complementaries i les anomenades comuna-
ment impropies quan aquelles estiguin degudament
cobertes. En principi aquesta opcié apareix carregada
de coheréncia, tot i que és cert que s'hi poden plantejar
objeccions des de I'Optica del respecte degut a I'auto-
nomia local, de la garantia institucional de la qual ens
hem ocupat. Un esquema idéntic es planteja a I'hora de
permetre a un municipi exercir 'anomenada “iniciativa
publica econdmica”, questié sobre la qual la nostra opi-
ni¢ és diferent, en tant que es podria plantejar fins i tot
com una font de financament de I'ens local en questio,
sempre i quan es compleixin escrupolosament els requi-
sits de I'article 86. En aquest sentit no compartim, i cre-
iem en certa manera innecessaria, la manifestacié ex-
pressa duta a terme pel legislador, ja en els primers
paragrafs del preambul, sobre la seva intencié de “fa-
vorecer la iniciativa econdmica privada evitando inter-
venciones administrativas desproporcionadas”.

En vista de tot I'anterior, pel que fa al régim compe-
tencial dissenyat per la LRSAL, no estem convencuts
que s’hagi aconseguit el tan esmentat objectiu basic
d’aclarir les competeéncies municipals. El resultat final
presenta una gran complexitat en aquest punt. Molt
ens temem que s'ha perdut la interessant oportunitat
d’abordar, d'una vegada per totes, la reforma del nos-
tre régim local, i que el legislador s'ha vist obligat a
cedir davant les multiples pressions, d'un i altre signe,
exercides per part dels diferents operadors que actuen
en I'ambit local.

En resum, tant la complexitat del sistema com les
multiples disfuncions apuntades ens fan témer que la
reforma es veura aviat necessitada no només d'un text
refés —que també, i malgrat les limitacions que sabem
gue comporta aquest tipus d'operacio juridica—, sind a
més d'altres modificacions que afectaran tant la matei-
xa LBRL com la normativa reguladora del financament
autonomic o de les hisendes locals. M
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