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1. Aquest treball va ser elaborat amb motiu de la nostra intervenció en el “Fórum local. Hacia una nueva administración 
local: desde el régimen competencial al sector público, pasando por lo supramunicipal. La reforma de las bases del régimen 
local español”, organitzat a Sevilla, els dies 15 i 16 de novembre de 2013, per la Fundació Democràcia i Govern Local i l’Asso-
ciació Espanyola de Professors de Dret Administratiu. Per a la seva publicació hem afegit les novetats que, finalment, ha incor-
porat en esta matèria la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalització i sostenibilitat de l’Administració local, així com les 
modificacions introduïdes per la Llei 19/2013, de transparència, accés a la informació pública i bon govern, i les modificacions 
a la Llei orgànica d’estabilitat pressupostària efectuades per la Llei orgànica 9/2013.

Resum

L’estabilitat pressupostària ha esdevingut un principi rector clau en el funcionament de les administracions 

públiques, amb l’objectiu últim d’eliminar o de reduir a uns termes raonables el dèficit públic. L’Administració 

local no pot romandre aliena a aquesta realitat, i d’aquí que s’hagi abordat una reforma del règim local mit-

jançant la modificació de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, de bases del règim local. La reforma s’ha dut a terme per 

la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalització i sostenibilitat de l’Administració local.

Diverses són les mesures que s’aborden, des de la delimitació de l’àmbit competencial dels municipis, amb 

l’objectiu de plasmar el principi d’”una Administració, una competència”, a la fixació d’un nou marc d’actuació 

de les diputacions provincials o el règim de la prestació dels serveis públics i l’exercici de la iniciativa pública 

econòmica.

Aquest treball se centra en un aspecte concret: la reordenació del sector públic local. Amb la mateixa es pretén 

un objectiu d’eficiència i de reducció de despeses dels ens locals. La posició inicial del Projecte de llei abordava 

la qüestió d’una manera radical, propiciant pràcticament l’eliminació d’aquest sector. Finalment, al Senat s’han 

introduït esmenes que permeten l’existència d’un sector públic local, condicionat per dos elements: d’una ban-

da, la situació financera de la mateixa entitat local; de l’altra, la situació economicofinancera de l’ens instru-

mental.

Paraules clau: reordenació; sector públic local; estabilitat; dèficit, servei públic; morositat; societats mercantils locals.

QDL_cat_34.indd   191 14/03/14   10:04



192
Quaderns de Dret Local (QDL)

ISSN: 1695-8438, núm. 34, febrer de 2014, p. 191-207
Fundació Democràcia i Govern Local

Luis enrique fLores domínguez

The restructuration of the public local sector

Abstract

Budget stability has become a key guiding principle for the framework of Public Administrations. This principle 

has an ultimate aim of eliminating or reducing the public deficit. The local administration cannot be set aside 

of this reality and for this reason it has been amended Law 7/1985, of 2 April, of Basic State Local Law. This 

reform has been carried out by Law 27/2013, of 27 of December, on rationalization and sustainability of Local 

Administration.

This reform encompasses several measures like the delimitation of the competences of the municipalities –with 

the aim of comply with the principle “one Administration, one competence”–, the establishment of a new 

framework for intermediate local governments (diputaciones) or the reconfiguration of the framework of 

public services and the exercise of the public initiative in the economy.

This article is centered on a specific issue: the restructuration of the public local sector. This restructuration 

pursues to gain efficiency and to reduce the cost of local entities. The initial draft of Law 27/2013 faced these 

questions radically, pursuing in fact the elimination of the public local sector. At the end, the Senate introdu-

ced amendments that allowed the existence of the public local sector. However, it is now conditioned by two 

elements: on the one hand, the financial situation of the local entity and, on the other, the economic-financial 

situation of the instrumental body in question. 

Keywords: restructuration; public local sector; stability; deficit; public service; delay in payment; local trading company.

1. Una observació prèvia

La reordenació del sector públic no és una necessitat 
que se’ns presenti a conseqüència de la profunda crisi 
monetària i econòmica que ha afectat, entre d’altres, a 
la Unió Europea, sinó que ha estat un propòsit que s’ha 
mostrat present en cada cicle de recessió econòmica.
Una fita fonamental van ser els anomenats “pactes de 
la Moncloa”,2 subscrits el 27 d’octubre de 1977, i la 
mesura IX dels quals preveia la POLÍTICA ENERGÈTICA 
I ESTATUT DE L’EMPRESA PÚBLICA. Respecte a l’Esta-
tut de l’empresa pública, els pactes indicaven que l’ac-
tuació del Govern s’orientaria d’acord amb els criteris 
següents:

“A. Estatuto de la Empresa Pública
“Antes del 30 de junio de 1978, el Gobierno remi-

tirá un Proyecto de Ley a las Cortes relativo al Estatuto 
de la empresa pública sobre la base de los siguientes 
criterios: 

“1. Control parlamentario. Dada la problemática 
de las empresas públicas, se considera conveniente 
que el control parlamentario de las mismas se realice 
por una Subcomisión específica dentro de la Comisión 
de Economía. 

“2. Control por la Administración. El estatuto de la 
empresa pública regulará los siguientes extremos: 

“a. Su coordinación y racionalización de conjunto 
por un órgano de la Administración; 

“b. Su control financiero externo de acuerdo con lo 
establecido en la Ley Presupuestaria, y 

“c. Su control interno, que se efectuará por los dis-
tintos departamentos ministeriales competentes.

“3. Regionalización de inversiones. La inversión re-
alizada a través de la empresa pública deberá coadyu-
var al desarrollo de las regiones menos desarrolladas. 
En los planes de inversión de las empresas públicas se 
determinará con claridad suficiente el porcentaje de las 
mismas que se destinen a las distintas áreas regionales. 

2. “Los efectos de un Gobierno de concentración… Con esa mentalidad nacieron los Pactos de la Moncloa, que permanecen 
en la memoria colectiva de este país y han pasado a la historia como ejemplo de consenso y generosidad de las fuerzas políticas 
y sociales. Se llevaron a cabo con toda la transparencia posible. La prensa esperaba a las puertas del Palacio de la Moncloa la 
salida de los negociadores que explicaban los avances, tanto de las sesiones plenarias como de las comisiones”. F. ÓneGa, Puedo 
prometer y prometo. Mis años con Adolfo Suárez, Ed. Plaza y Janés, 2013, p. 116-117.
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“4. Descentralización de actividades. En espera de 
lo que en este sentido pueda derivarse de la nueva 
Constitución y del eventual establecimiento de gobier-
nos autónomos, se procurará conseguir desde ahora 
en este ámbito el máximo grado de descentralización, 
compatible en todo caso con las directrices que adopte 
la empresa pública a nivel general. 

“5. Participación de las fuerzas sociales. Reconoci-
miento de la participación de los trabajadores en los 
órganos de gobierno de las empresas públicas, funda-
mentalmente a través de sus sindicatos y estableci- 
miento de cauces de consulta a los consumidores o 
usuarios para la elaboración de las políticas de estas 
cuando les afecten y para el control de la eficacia de 
sus actividades. 

“6. Régimen de incompatibilidades. Establecimien-
to de un régimen de incompatibilidades para los  
miembros de los Consejos de Administración de las 
empresas públicas. 

“7. Adquisiciones y enajenaciones. La adquisición y 
enajenación de empresas o de activos por parte del 
sector público se someterá a rigurosas formas de valo-
ración que garanticen, en todo caso, su realización por 
el valor justo que corresponda. 

“8. Condiciones de actuación. Las condiciones de 
actuación de las empresas públicas y privadas se equi-
pararán de forma que en la gestión de ambos tipos de 
empresa no se den situaciones discriminatorias.”

La Llei que aprovés l’Estatut de l’empresa pública 
mai no es va arribar a materialitzar, encara que molts 
dels criteris que es van plasmar en els pactes s’han anat 
incorporant al nostre ordenament jurídic en diverses 
lleis sectorials.

Un altre intent racionalitzador va ser la Llei 6/1997, 
de 14 d’abril, d’organització i funcionament de l’Admi-
nistració General de l’Estat, encara que limitat a la de-
nominada “Administració institucional”, assenyalant 
la seva exposició de motius que “resulta inaplazable 
racionalizar y actualizar la normativa dedicada a la tra-
dicionalmente denominada ‘Administración Institucio-
nal del Estado’”, encara que el nombre d’excepcions 
que preveuen les seves disposicions addicionals va fer 
bastant il·lusori l’intent racionalitzador.

2. Un nou principi nuclear a l’actuació de les 
administracions públiques: l’estabilitat pres-
supostària

El principi d’estabilitat pressupostària i la contenció del 
dèficit estructural han esdevingut els eixos de la políti-
ca econòmica a la Unió Europea, fins i tot la necessitat 
del seu compliment s’ha utilitzat per justificar la matei-
xa supervivència de l’Estat social.

La transcendència que ha assolit el principi d’estabi-
litat pressupostària en el nostre ordenament jurídic ha 
afectat, fins i tot, a la distribució constitucional de 
competències entre l’Estat i les comunitats autònomes. 
Així, el Tribunal Constitucional, en les sentències 197 i 
198/2011, de 13 de setembre, va avalar el fonament 
de la competència estatal per establir mesures de polí-
tica econòmica relatives a l’estabilitat pressupostària 
sobre la resta de les administracions públiques. El Tri-
bunal Constitucional, reproduint la doctrina establerta 
en la sentència 134/2011, assenyala que “La legitimi-
dad constitucional de que el Estado, ex arts. 149.1.13 
y 156.1 en conexión con el art. 149.1.14 CE, establez-
ca topes máximos en materias concretas a las comuni-
dades autónomas en la elaboración de sus presupues-
tos se extiende, con igual fundamento, a la fijación de 
topes generales para dichos presupuestos, toda vez 
que la política presupuestaria es un instrumento de la 
política económica de especial relevancia, a cuyo tra-
vés incumbe al Estado garantizar el equilibrio económi-
co general (STC 62/2001, FJ 4).”

Per reforçar la vinculació del principi per a totes les 
administracions públiques, i probablement per exigèn-
cies de la Unió Europea davant el perill imminent del 
temut “rescat”, es va procedir a la segona reforma 
constitucional,3 modificant l’article 135 CE. La reforma 
es va iniciar el 28 d’agost de 2011. En aquesta data, els 
grups parlamentaris Socialista i Popular al Congrés dels 
Diputats van presentar conjuntament una proposició 
de reforma, sol·licitant-ne la tramitació pel procedi-
ment d’urgència i lectura única en Ple. L’elecció d’a-
questa via procedimental va generar força controvèr-
sia, atesos el calat i la transcendència de l’assumpte. 
Finalment va ser promulgada el 27 de setembre de 
20114 i el precepte ha quedat amb la redacció següent:

3. La primera reforma afectava l’apartat 2 de l’article 13, introduint el dret de sufragi passiu en les eleccions municipals, per 
exigències del Tractat de Maastricht. Va ser sancionada pel rei el 27 d’agost de 1992, i publicada l’endemà.

4. “Como recoge la propia exposición de motivos, el motivo de la reforma ha sido cumplir con los compromisos asumidos 
por España al integrarse en la Unión Económica y Monetaria Europea, un marco en el cual la estabilidad presupuestaria adquie- 
re un valor estructural y condicionante de la capacidad de actuación financiera y presupuestaria de las Administraciones Públi-
cas. Se concibe así la estabilidad presupuestaria como esencial para el mantenimiento y desarrollo del Estado Social que se 
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“1. Todas las Administraciones Públicas adecuarán sus 
actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria.

“2. El Estado y las comunidades autónomas no 
podrán incurrir en un déficit estructural que supere los 
márgenes establecidos, en su caso, por la Unión Euro-
pea para sus Estados Miembros.

“Una ley orgánica fijará el déficit estructural máxi-
mo permitido al Estado y a las Comunidades Autóno-
mas, en relación con su producto interior bruto. Las 
Entidades Locales deberán presentar equilibrio presu-
puestario.

“3. El Estado y las Comunidades Autónomas habrán 
de estar autorizados por ley para emitir deuda pública 
o contraer crédito.

“Los créditos para satisfacer los intereses y el capi-
tal de la deuda pública de las Administraciones se en-
tenderán siempre incluidos en el estado de gastos de 
sus presupuestos y su pago gozará de prioridad abso-
luta. Estos créditos no podrán ser objeto de enmienda 
o modificación, mientras se ajusten a las condiciones 
de la ley de emisión.

“El volumen de deuda pública del conjunto de las 
Administraciones Públicas en relación con el producto 
interior bruto del Estado no podrá superar el valor de 
referencia establecido en el Tratado de Funcionamien-
to de la Unión Europea.

“4. Los límites de déficit estructural y de volumen 
de deuda pública solo podrán superarse en caso de 
catástrofes naturales, recesión económica o situacio-
nes de emergencia extraordinaria que escapen al con-
trol del Estado y perjudiquen considerablemente la si-
tuación financiera o la sostenibilidad económica o so-
cial del Estado, apreciadas por la mayoría absoluta de 
los miembros del Congreso de los Diputados.

“5. Una ley orgánica desarrollará los principios a 
que se refiere este artículo, así como la participación, 
en los procedimientos respectivos, de los órganos de 
coordinación institucional entre las Administraciones 
Públicas en materia de política fiscal y financiera. En 
todo caso, regulará:

“a) La distribución de los límites de déficit y de deu-
da entre las distintas Administraciones Públicas, los su-
puestos excepcionales de superación de los mismos y 
la forma y plazo de corrección de las desviaciones que 
sobre uno y otro pudieran producirse.

“b) La metodología y el procedimiento para el cál-
culo del déficit estructural.

“c) La responsabilidad de cada Administración Pú-
blica en caso de incumplimiento de los objetivos de 
estabilidad presupuestaria.

“6. Las Comunidades Autónomas, de acuerdo con 
sus respectivos Estatutos y dentro de los límites a que se 
refiere este artículo, adoptarán las disposiciones que 
procedan para la aplicación efectiva del principio de es-
tabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias.”

A més, s’hi incorporava una disposició addicional 
única amb la redacció següent:

“1. La Ley Orgánica prevista en el artículo 135 de la 
Constitución Española deberá estar aprobada antes del 
30 de junio de 2012.

“2. Dicha Ley contemplará los mecanismos que 
permitan el cumplimiento del límite de deuda a que se 
refiere el artículo 135.3 de la Constitución Española.

“3. Los límites de déficit estructural establecidos en 
el artículo 135.2 de la Constitución Española entrarán 
en vigor a partir de 2020.”

El mandat constitucional es va dur a terme mitjan-
çant la Llei orgànica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat 
pressupostària i sostenibilitat financera (modificada per 
la Llei orgànica 4/2012, de 28 de setembre, per reforçar 
les obligacions de compliment dels límits de despesa). El 
més rellevant és que es fixa un límit de dèficit estructural 
del 0,4 % del PIB, i un límit del volum de deute públic 
del 60 % del PIB. La distribució del nivell d’endeutament 
mitjà es fixa per a l’Administració General de l’Estat en 
un 4 % del PIB, per a les comunitats autònomes en un 
13 %, i per a les corporacions locals en un 3 %.5

En aquest context de rigor pressupostari per a totes 
les administracions públiques, destaca la posició de 
màxima exigència per a les entitats locals, a les quals 

proclama en el artículo 1.1 de la Constitución. Así pues, se opta por incluir en la Constitución y, por tanto, por otorgar a la es-
tabilidad presupuestaria el máximo nivel normativo posible dentro de nuestro ordenamiento jurídico. Esta es la mejor prueba 
de lo que ya es una realidad agudizada desde el comienzo de la actual crisis, que, entre otros Alzaga, ya expresaron con clari-
dad: las pautas que nos llegan en política económica desde Bruselas son cada vez más precisas, de forma que la potestad so-
berana de elaborar los Presupuestos Generales del Estado va a estar condicionada, por la política de gobernanza económica 
europea. En definitiva, la reforma constitucional consagra una nueva atribución de competencias derivadas de la Constitución, 
necesaria para proseguir la construcción de la Unión Europea.” Sinopsi de l’article 135, www.congreso.es

5. En alguns estats membres, com a mesura per assolir l’estabilitat pressupostària, es constitucionalitzen els sostres de 
despesa màxims que limiten el dèficit de les administracions públiques. Així, Alemanya va reformar l’article 109 de la Llei fona-
mental de Bonn l’any 2009, establint com a regla general un límit de dèficit inicial no superior al 0,35 % del PIB en el pressupost 
de la Federació.
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s’obliga a presentar equilibri pressupostari a partir del 
2020, ja que l’admissió d’un dèficit estructural a partir 
d’aquesta data únicament es preveu per a l’Estat i les 
comunitats autònomes.

La Llei orgànica 4/2012, de 28 de setembre, ha mo-
dificat la Llei 2/2012, entre d’altres qüestions per acla-
rir que “a efectos del cumplimiento de los límites de 
endeudamiento a los que se refiere el párrafo segundo 
del artículo 13.1 de la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de 
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Fi-
nanciera se tendrá en cuenta que, el incremento del 
volumen de deuda que pueda producirse en la Admi-
nistración central, de acuerdo con el Protocolo sobre 
Procedimiento de Déficit Excesivo, como consecuencia 
de las operaciones de endeudamiento que realice o 
haya realizado el Estado con el fin de desarrollar los 
mecanismos adicionales de financiación, se compu-
tará, respectivamente, en las Comunidades Autóno-
mas y Corporaciones Locales en la cuantía equivalente 
a las cantidades percibidas por dichas Administracio-
nes con cargo a aquellos mecanismos”. En definitiva, 
l’Estat trasllada a les comunitats autònomes i entitats 
locals el deute que pugui resultar de la posada en mar-
xa dels mecanismes addicionals de finançament i pa-
gament a proveïdors.

Finalment, la Llei orgànica 9/2013, de 20 de desem-
bre, de control del deute comercial al sector públic, ha 
modificat novament la Llei d’estabilitat pressupostària i 
sostenibilitat financera. Així, per sostenibilitat finance-
ra (article 4.2) s’entendrà la capacitat per finançar 
compromisos de despesa presents i futurs dins dels lí-
mits de dèficit, deute públic “y morosidad de deuda 
comercial” d’acord amb el que estableixin aquesta Llei, 
la normativa sobre morositat i la normativa europea. 
Les obligacions d’informació s’intensifiquen, així com 
les mesures de prevenció, correcció i coercitives per as-
solir l’objectiu d’estabilitat pressupostària.

A més, i per garantir el compliment dels objectius 
d’estabilitat, per la Llei orgànica 6/2013, de 14 de no-
vembre, s’ha creat l’autoritat independent de respon-
sabilitat fiscal, en desplegament de l’article 135 CE, 
amb la finalitat de “garantizar el cumplimiento efecti-
vo por las Administraciones Públicas del principio de 
estabilidad presupuestaria […], mediante la evaluación 
continua del ciclo presupuestario, del endeudamiento 
público, y el análisis de las previsiones económicas”. 
Les seves funcions, les exercirà a través dels informes, 

opinions i estudis previstos en la Llei, per al que tindrà 
a la seva disposició la informació economicofinancera 
relativa a les diferents administracions públiques.

Els objectius de transparència que ja es contenen 
en la normativa sobre estabilitat pressupostària s’han 
vist reforçats amb l’entrada en vigor de la Llei 19/2013, 
de transparència, accés a la informació pública i bon 
govern. A més d’establir una sèrie d’obligacions en 
matèria de publicitat activa i de regular el dret dels ciu-
tadans a accedir a la informació disponible per les ad-
ministracions públiques, l’article 286 preveu una sèrie 
d’infraccions en matèria de gestió econòmica pressu-
postària per vulneració de les obligacions de la Llei or-
gànica 2/2012. Entre aquestes:

“f) El incumplimiento de la obligación de destinar 
íntegramente los ingresos obtenidos por encima de los 
previstos en el presupuesto a la reducción del nivel de 
deuda pública de conformidad con lo previsto en el 
artículo 12.5 de la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril, 
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financie-
ra, y el incumplimiento de la obligación del destino del 
superávit presupuestario a la reducción del nivel de en-
deudamiento neto en los términos previstos en el artí-
culo 32 de la citada Ley. 

“g) La realización de operaciones de crédito y emi-
siones de deudas que no cuenten con la preceptiva au-
torización o, habiéndola obtenido, no se cumpla con lo 
en ella previsto o se superen los límites previstos en la 
Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril, la Ley Orgánica 
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiación de las 
Comunidades Autónomas, y en el Texto Refundido de 
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado 
por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.

“h) La no adopción en plazo de las medidas necesa-
rias para evitar el riesgo de incumplimiento, cuando se 
haya formulado la advertencia prevista en el artículo 
19 de la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril.

“i) La suscripción de un Convenio de colaboración 
o concesión de una subvención a una Administración 
Pública que no cuente con el informe favorable del Mi-
nisterio de Hacienda y Administraciones Públicas pre-
visto en el artículo 20.3 de la Ley Orgánica 2/2012, de 
27 de abril.

“j) La no presentación o la falta de puesta en mar-
cha en plazo del plan económico-financiero o del plan 
de reequilibrio de conformidad con el artículo 23 de la 
Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril.

6. L’entrada en vigor del qual, títol II, es va produir l’endemà de la publicació de la Llei (10 de desembre de 2013) a tenor 
de la disposició final novena.
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“k) El incumplimiento de las obligaciones de publi-
cación o de suministro de información previstas en la 
normativa presupuestaria y económico-financiera,  
siempre que en este último caso se hubiera formulado 
requerimiento.

“l) La falta de justificación de la desviación, o cuan-
do así se le haya requerido la falta de inclusión de  
nuevas medidas en el plan económico-financiero o en 
el plan de reequilibrio de acuerdo con el artículo 24.3 
de la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril.

“m) La no adopción de las medidas previstas en los 
planes económico-financieros y de reequilibrio, según 
corresponda, previstos en los artículos 21 y 22 de la 
Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril.

“n) La no adopción del acuerdo de no disponibili-
dad o la no constitución del depósito, cuando así se 
haya solicitado, previstos en el artículo 25 de la Ley 
Orgánica 2/2012, de 27 de abril.

“ñ) La no adopción de un acuerdo de no disponibili-
dad, la no constitución del depósito que se hubiere soli-
citado o la falta de ejecución de las medidas propuestas 
por la Comisión de Expertos cuando se hubiere formula-
do el requerimiento del Gobierno previsto en el artículo 
26.1 de la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril.

“o) El incumplimiento de las instrucciones dadas 
por el Gobierno para ejecutar las medidas previstas en 
el artículo 26.1 de la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de 
abril.”

Finalment, assenyalar que, a partir d’aquesta refor-
ma constitucional, s’han succeït una sèrie d’acords i 
subscrit documents a fi de garantir l’estabilitat pressu-
postària. Així, entre d’altres:

– Acord marc, subscrit abans de la reforma, amb les 
entitats locals sobre sostenibilitat de les finances públi-
ques 2010-2013, de 7 d’abril de 2010, que establia 
l’aprovació per les entitats locals d’un pla de racionalit-
zació de les estructures dels seus sectors públics.

– Acord pel qual s’adopten una sèrie de compromi-
sos en matèria de racionalització i reordenació del sec-
tor públic instrumental local i de control, eficiència i 
reducció de la despesa pública gestionat pel mateix, 
CNAL de 25 de gener de 2012. En virtut del mateix, les 
entitats locals manifesten el seu compromís que, en 
finalitzar el període transitori que al final va fixar la Llei 
orgànica, presentarien equilibri pressupostari.

– Actualització del Programa d’estabilitat 2012-
2015 i Programa nacional de reformes 2012, Acord 
Consell de Ministres de 27 d’abril de 2012.

En l’àmbit local destaca el Reial decret llei 4/2012, 
de 24 de febrer, que determina les obligacions d’infor-
mació i els procediments necessaris per establir un me-
canisme de finançament per al pagament als proveï-
dors de les entitats locals. Per accedir al mecanisme de 
finançament, les entitats locals havien d’aprovar un pla 
d’ajust. El model de pla d’ajust, que figura com a an-
nex III a l’Ordre HAP/537/2012, de 9 de març, preveu 
com a mesura d’ajust de la despesa, entre d’altres i als 
efectes que ens ocupen, la “Medida 8: Disolución de 
aquellas empresas que presenten pérdidas > ½ capital 
social según artículo 103.2 del TRDLVRL, no admitién-
dose una ampliación de capital con cargo a la Entidad 
local”. Amb fonament en aquesta mesura, algunes en-
titats locals han inclòs en els seus plans d’ajust la liqui-
dació de societats públiques, amb un resultat incert.7

3. Concepte i classificació del sector públic 
local

En el nostre ordenament jurídic és freqüent utilitzar la 
definició de sector públic “Als efectes de la present 
Llei” (contractes, pressupostos...). Així, als efectes que 
ens ocupen, l’article 2 de la Llei orgànica 2/2012 esta-
bleix la classificació següent:

“A los efectos de la presente Ley, el sector público 
se considera integrado por las siguientes unidades:

“1. El sector Administraciones Públicas, de acuerdo 
con la definición y delimitación del Sistema Europeo de 
Cuentas Nacionales y Regionales aprobado por el Re-
glamento (CE) 2223/96 del Consejo, de 25 de junio de 
1996 que incluye los siguientes subsectores, igualmen-
te definidos conforme a dicho Sistema:

“[…]
“c) Corporaciones Locales.
“[…]
“2. El resto de las entidades públicas empresariales, 

sociedades mercantiles y demás entes de derecho pú-
blico dependientes de las administraciones públicas, 
no incluidas en el apartado anterior, tendrán asimismo 
consideración de sector público y quedarán sujetos a lo 

7. L’Ajuntament de Sevilla hi va incloure la liquidació de la societat Giralda Televisión, SA, entitat gestora de la televisió 
municipal, i Sevilla Global, SA, societat de desenvolupament econòmic. Respecte d’aquesta última està pendent el recurs 
contenciós administratiu interposat contra l’acord plenari que va aprovar la mesura, i ha estat declarat nul, per sentència de 23 
de maig de 2013 de la Sala Social TSJA, l’expedient de regulació d’ocupació que afectava la plantilla. A més, declara que 
l’Ajuntament és “l’empresari real”.
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dispuesto en las normas de esta Ley que específica-
mente se refieran a las mismas.”

El Sistema Europeu de Comptes Nacionals i Regio-
nals (SEC 95)8 estableix dos grans sectors que integren 
el sector públic: a) administracions públiques; b) socie-
tats no financeres. Ara bé, per delimitar institucional-
ment el sector d’administracions públiques i el sector 
de societats no financeres, la norma no atén a la reali-
tat econòmica de l’ens en qüestió, sense que aquesta 
classificació quedi prejutjada per la forma jurídica que 
s’hi adopti.9

El sector d’administracions públiques, l’integren les 
entitats que reuneixin tres característiques: 1a) que si-
gui una unitat institucional (això implica que gaudeixi 
d’autonomia i disposi de comptabilitat completa); 2a) 
que sigui una unitat institucional pública (requisit que 
exigeix   que estigui sota el control efectiu d’una admi-
nistració pública, definit com la capacitat per determi-
nar la política general); 3a) que la unitat institucional 
pública sigui un productor no de mercat (producció no 
de mercat és la subministrada gratuïtament o a preus 
econòmicament no significatius,10 circumstància que 
es produeix si les vendes no cobreixen el 50 % dels 
costos de producció).

El sector de societats no financeres, l’integren la 
resta d’unitats del sector públic que són productors de 
mercat i, òbviament, estan controlades efectivament 
per una administració pública. L’article 2 de l’encara 
vigent Reial decret 1463/2007, de 2 de novembre, pel 
qual s’aprova el Reglament de desplegament de la Llei 
18/2001, de 12 de desembre, d’estabilitat pressupos-
tària, en la seva aplicació a les entitats locals, estableix 
l’abast subjectiu de l’Inventari d’Ens del Sector Públic 
Local, considerant-ne integrants –apartat d)– “las socie- 
dades mercantiles en las que se dé alguna de las si-
guientes circunstancias: a) que la entidad local, sus en-
tes dependientes, vinculados o participados por la mis-
ma, participen en su capital social, directa o indirecta-

mente, de forma mayoritaria; b) que cualquier órgano, 
organismo o sociedad mercantil integrante o depen-
diente de la entidad local, disponga de derechos de 
voto mayoritarios en la sociedad, bien directamente, 
bien mediante acuerdos con otros socios de esta últi-
ma; c) que cualquier órgano, organismo o sociedad 
mercantil integrante o dependiente de la entidad local, 
tenga derecho a nombrar o a destituir a la mayoría de 
los miembros de los órganos de gobierno de la socie-
dad, bien directamente, bien mediante acuerdos con 
otros socios de esta última; d) que el administrador 
único o la mayoría de los miembros del consejo de ad-
ministración de la sociedad, hayan sido designados en 
su calidad de miembros o consejeros por la entidad 
local, organismo o sociedad mercantil dependientes de 
la entidad local”.

4. El sector públic local i el seu redimensiona-
ment: idees prèvies

La necessitat de redimensionar el sector públic local 
s’ha assentat com una premissa inexorable en el procés 
de reforma de l’Administració local. La mateixa exposi-
ció de motius de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, 
de racionalització i sostenibilitat de l’Administració lo-
cal (LRSAL), considera “como eje principal las medidas 
de reducción de la dimensión del sector público local, 
lo que implicaba la necesidad de controlar su actividad 
y racionalizar su organización”. Ara bé, no ens consta 
que s’hagin realitzat estudis previs que estableixin un 
diagnòstic clar de la situació del sector públic local (la 
seva eficàcia i eficiència), sinó que, apriorísticament, se 
n’ha decidit el redimensionament, encara que, més 
pròpiament i fins a la redacció final de la Llei, es tracta-
va de la seva eliminació.

Santiago Iglesias, D., en un interessant treball,11 ha 
posat de manifest que les societats mercantils locals 

8. Vegeu el Manual del SEC 95 sobre el déficit público y la deuda pública, Oficina de Publicacions Oficials de les Comunitats 
Europees, Luxemburg, 2002.

9. Els comptables nacionals examinen acuradament el context jurídic de les unitats i les operacions per classificar-les. Tan-
mateix, de vegades és important veure més enllà de la forma jurídica d’una unitat institucional o un flux econòmic i transmetre 
la realitat econòmica. Això es pot aplicar tant a la classificació d’unitats com a la classificació de fluxos (Manual del SEC…, cit., 
p. 28).

10. Es considera que un preu és econòmicament significatiu si influeix de manera considerable en les quantitats que els 
productors estan disposats a subministrar i les quantitats que els compradors estan disposats a adquirir. A la inversa, es consi-
dera que un preu no és econòmicament significatiu si té poca o cap influència en les quantitats que els productors estan dispo-
sats a subministrar, i s’espera que tingui només una influència marginal en les quantitats demanades. Per tant, es tracta d’un 
preu que no és quantitativament significatiu ni per a l’oferta ni per a la demanda (Manual del SEC…, cit., p. 13).

11. “La transformación del sector empresarial local: perspectiva de las sociedades municipales en el actual contexto de 
crisis económica” (Anuario de Derecho Municipal, núm. 6, Ed. Marcial Pons, 2013).
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(íntegrament o majoritàriament públiques) represen-
ten, amb un total de 1.665, únicament un 10 per 100 
del sector públic local, i que només el 45 per 100 dels 
ajuntaments espanyols han creat aquest tipus de soci-
etats (que, a més, a partir de la LCSP han perdut gran 
interès).

S’ha de dir que la mesura general de redimensiona-
ment adreçada al sector públic local sembla que tindrà 
un impacte moderat sobre les finances espanyoles, que 
serà encara de menor entitat en les actuacions que s’a-
drecin específicament al subsector societari. Això vol 
dir que la necessitat de reordenar i redimensionar el 
sector públic local pot obeir a altres finalitats i no es-
trictament a aconseguir l’estabilitat. A més, en la ma-
joria de les ocasions, l’eliminació de la societat mercan-
til no afectarà els comptes públics, ja que, en la mesura 
que es gestionin serveis, el servei s’haurà de seguir 
prestant.

Cal assenyalar també que el redimensionament no 
arriba només al sector públic local. En el sector públic 
estatal trobem l’Acord del Consell de Ministres de 16 
de març de 2012, que aprova el Pla de reestructuració 
i racionalització del sector públic empresarial i fundaci-
onal estatal, que es concreta, entre d’altres, en el Reial 
decret 701/2013, de 20 de setembre, de racionalitza-
ció del sector públic, i l’Acord del Consell de Ministres 
de 20 de setembre de 2013 [Ordre HAP/186/2013, de 
2 d’octubre (BOE, 9 d’octubre)]. En aquesta línia, el 
Consell de Ministres de 17 de gener de 2014 ha remès 
a les Corts Generals un projecte de llei de racionalitza-
ció del sector públic i altres mesures de reforma admi-
nistrativa, i ha rebut un informe de la vicepresidenta i 
ministra de la Presidència sobre el seguiment de l’exe-
cució de l’Informe de la Comissió per a la Reforma de 
les Administracions Públiques (CORA).12

5. El Projecte de llei de racionalització i sos-
tenibilitat de l’Administració local (versió 
publicada en el Butlletí Oficial de les Corts 
Generals-Congrés dels Diputats de 7 de no-
vembre de 2013)

El primer que hem de subratllar és que no estem da-
vant d’una reforma general del règim local (ni de la 
seva organització, funcionament o planta), sinó que la 

reforma pretén exclusivament donar compliment als 
principis d’estabilitat pressupostària i sostenibilitat fi-
nancera plasmats en l’article 135 CE. L’exposició de 
motius vincula expressament la necessitat de la refor-
ma al compliment dels compromisos europeus sobre 
consolidació fiscal, als quals no roman aliena l’Admi-
nistració local, racionalitzant la seva estructura, en al-
gunes ocasions sobredimensionada, i garantint la seva 
sostenibilitat financera.

Un dels eixos principals sobre els quals s’articula la 
reforma és la definició del nou marc competencial dels 
municipis, tractant de definir amb precisió les compe-
tències que els corresponen, i impedint que puguin 
assumir competències que no els atribueix la llei i per a 
les quals no comptin amb finançament adequat, i que 
no s’incorri en un supòsit d’execució simultània del 
mateix servei públic amb una altra administració públi-
ca (el reiterat principi d’”una Administració, una com-
petència”).

Amb les mesures de reordenació del sector públic, 
segons l’exposició de motius, “se trata de impedir la 
participación o constitución de entidades instrumenta-
les por las entidades locales cuando estén sujetas a un 
plan económico-financiero o a un plan de ajuste. En 
cuanto a las existentes que se encuentren en situación 
deficitaria se les exige su saneamiento, y, si este no se 
produce, se deberá proceder a su disolución. Por últi-
mo, se prohíbe, en todo caso, la creación de entidades 
instrumentales de segundo nivel, es decir unidades 
controladas por otras, que, a su vez, lo estén por las 
entidades locales. Esta prohibición motivada por razo-
nes de eficiencia y de racionalidad económica, obliga a 
la disolución de aquellas que ya existan a la entrada en 
vigor de la presente norma en el plazo previsto”.

5.1. Mesures que incideixen en el redimen-
sionament del sector públic local

Al marge de les directament dirigides a reordenar el 
sector públic local, i que es contenen en la disposició 
addicional novena, es preveuen una sèrie de mesures 
que incidiran necessàriament en la seva dimensió, en la 
mesura que hi ha una tendència a la personificació ju-
rídica dels nous serveis que s’assumeixen. N’analitza-
rem en aquest apartat algunes.

12. La referència del Consell de Ministres es pot veure en: http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/
Referencias/_2014/refc20140117.htm#SectorPublico
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a) El nou marc competencial que delimita l’article 
25, en reduir les competències municipals, afectarà in-
directament la creació d’ens instrumentals (l’exemple 
de l’habitatge de protecció pública, limitat ara pels cri-
teris de sostenibilitat financera, és paradigmàtic). No 
obstant això, la filosofia de la Llei va estar a punt de 
trencar-se amb l’admissió al Congrés una esmena del 
Grup Basc, afegint un apartat 6 a l’article 25, en virtut 
del qual les comunitats autònomes podien atribuir no-
ves competències pròpies als municipis, i s’havien de 
respectar els criteris establerts en els apartats 3, 4 i 5 
del precepte. No obstant això, aquest apartat va ser 
suprimit finalment en la tramitació al Senat. Queda, 
per tant, pendent de resoldre el problema dels esta-
tuts, fonamentalment els de segona generació (Cata-
lunya i Andalusia, singularment), que han atribuït com-
petències als municipis diferents de les que preveu ara 
l’article 25. Sobre aquesta qüestió, Muñoz Machado, 
S.13 ha advertit que “los Estatutos de Autonomía de la 
generación de 2006 han hecho aún más difícil la regu-
lación del régimen local, al elevar a la categoría de nor-
mas estatutarias cuestiones centrales relativas a la or-
ganización y competencias de los entes locales”, i que 
“resulta de estas previsiones estatutarias una pro-
blemática usurpación de la función que corresponde a 
la legislación estatal básica de régimen local, que es 
donde ha residido hasta ahora la tipología básica de 
entes locales y sus competencias esenciales”.

b) Els requisits que s’exigeixen per a l’exercici de 
competències impròpies provocaran que sigui impossi-
ble actuar en molts àmbits en què s’utilitzaven, amb 
gran freqüència, formes instrumentals (polítiques de 
desenvolupament local, polítiques actives d’ocupa-
ció...). La redacció última de l’article 7.4 exigeix  , per a 
l’exercici de competències diferents de les pròpies i de 
les atribuïdes per delegació (així es defineixen les com-
petències impròpies), que no es posi en risc el conjunt 
de la Hisenda municipal –seguint aquí el dictamen del 
Consell d’Estat– i no s’incorri en el supòsit d’execució 
simultània del mateix servei per una altra Administra-
ció (la primera versió exigia també la sostenibilitat fi-
nancera de la nova competència assumida). Aquestes 
circumstàncies s’han d’acreditar mitjançant informes 
de les administracions de tutela que acreditin, entre 
d’altres extrems, “la sostenibilidad financiera de las  
nuevas competencias (sic)”. En aquest anar i venir de 
canvis en cada redacció no s’ha adequat el contingut 

de l’informe a les noves exigències per a l’exercici de 
competències impròpies.

c) La reducció de la utilització de les entitats públi-
ques empresarials i societats mercantils locals que pre-
veu el nou article 85.2. Per utilitzar aquestes formes 
caldrà acreditar, en una memòria justificativa, que les 
mateixes són més sostenibles i eficients que la gestió 
per la mateixa entitat local o mitjançant un organisme 
autònom, tenint en compte els criteris de rendibilitat 
econòmica i recuperació de la inversió (a més d’incor-
porar a l’expedient la memòria justificativa de l’asses-
sorament, així com el suport tècnic rebut). També es 
requereix un informe de l’interventor local, que valora-
rà la sostenibilitat financera de les propostes planteja-
des, de conformitat amb el que preveu l’article 4 de la 
Llei orgànica 2/2012.

Respecte de la regulació de les maneres de gestió, 
escau portar a col·lació les STC 103/2013, de 25 d’a-
bril, 143/2013, de 10 de juliol, i 161/2013, de 25 de 
setembre, resolent els recursos d’inconstitucionalitat 
contra la Llei 57/2003, de 16 de desembre, de mesures 
per a modernització del govern local. En aquelles s’as-
senta la doctrina següent: “Lo que se niega es, pues, la 
competencia del Estado para establecer las especiali-
dades de los organismos públicos locales. Forma parte 
de la competencia estatal para regular la organización 
de las entidades instrumentales locales, ex art. 149.1.18 
CE, aquellos aspectos que son necesarios para estable-
cer un modelo común que, en todo caso, garantice un 
tratamiento común a los administrados, sin que exista 
razón alguna, que tampoco alega la representación del 
Parlamento de Cataluña, que permita afirmar que la 
competencia del Estado solo alcanza el establecimien-
to de un modelo, común para el Estado y las entidades 
locales –mediante la técnica de la remisión a la  
LOFAGE–, debiendo ser las comunidades autónomas 
las que, en ejercicio de su competencia de desarrollo 
legislativo de las bases estatales, lo modulen para las 
entidades locales.” Aquesta interpretació constitucio-
nal planteja un seriós conflicte amb la regulació realit-
zada per algunes comunitats autònomes en desplega-
ment dels estatuts d’autonomia, fonamentalment els 
de segona generació (vid. Llei 5/2010, d’11 de juny, 
d’autonomia local d’Andalusia).

d) Els nous límits a l’exercici de la iniciativa pública 
econòmica de l’article 86, subjecta ara als principis 
d’estabilitat pressupostària i sostenibilitat financera per 

13. Informe sobre España. Repensar el Estado o destruirlo, Ed. Crítica, 2012, p. 180-181.
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a l’exercici de les competències del municipi, sense que 
la iniciativa generi risc per a la sostenibilitat financera 
del conjunt de la Hisenda local (la primera versió con-
sagrava formalment el principi de subsidiarietat). L’ex-
pedient ha de contenir una anàlisi del mercat, relativa 
a l’oferta i a la demanda existents, a la rendibilitat i als 
possibles efectes de l’activitat local sobre la concurrèn-
cia empresarial, sense que es precisi quin abast o efec-
tes té el citat informe.

e) La supressió de possibles monopolis com els de 
mercats i llotges centrals del nou article 86.3, també 
pot implicar la supressió d’ens que integren el sector 
públic (els mercats municipals deixen de ser també un 
servei mínim obligatori als municipis de més de 5.000 
habitants, en virtut d’una esmena introduïda pel Grup 
Popular).

5.2. Qüestions que no aborda el Projecte i 
que ajudarien a racionalitzar el sector públic 
local

Al nostre entendre hi ha una altra sèrie de qüestions 
que ni el Projecte ni la redacció definitiva de la Llei 
aborden, i tant la doctrina com la jurisprudència i la 
nostra pròpia experiència pràctica posen de manifest 
que cal una redefinició dels conceptes plasmats l’any 
1985. Entenem que amb aquesta operació d’aclarir 
determinats conceptes es podria aconseguir, també, 
l’objectiu de racionalització del sector públic.

a) Resulta absolutament imprescindible que s’abor-
di la delimitació del concepte de servei públic local. 
L’activitat de servei públic o activitat administrativa de 
prestació va ser definida en termes amplis per Parada 
Vázquez, R.,14 com “aquella por la que la Administra-
ción, sin limitar ni incentivar la iniciativa privada, satis-
face directamente una necesidad pública mediante la 
prestación de un servicio a los administrados”. La idea 
de servei públic, que va arribar a ser el fonament de la 
concepció mateixa de l’Estat amb l’Escola de Bordeus 
(Duguit, Jêze, Bonnard, Roland), ha evolucionat fins a 
les anomenades obligacions de servei públic que es po-
den imposar als operadors privats en un mercat en rè-
gim de lliure competència.15

En l’àmbit local, el joc dels articles 25 (promoure 
“toda clase” d’activitats i prestar “cuantos” serveis 
contribueixin a satisfer les aspiracions de la comunitat 
veïnal)16 i 85 LBRL (serveis públics locals són els que 
presten les entitats locals en l’àmbit de les seves com-
petències) permet que qualsevol activitat local pugui 
ser qualificada de servei públic. Considerem necessària 
una reflexió sobre el concepte de servei públic local, 
que defineixi amb més claredat els seus perfils i que 
s’adapti a l’evolució de les noves formes de realitzar 
aquesta activitat prestacional.17

b) La delimitació de la prestació dels serveis públics 
en sentit estricte i l’exercici de la iniciativa pública en 
l’economia. Una de les qüestions més confuses en la 
legislació de règim local.

Del joc dels articles 85 i 86.1 LBRL sembla despren-
dre’s l’esquema següent: d’una banda, els serveis pú-
blics que es gestionen a través de les formes que pre-
veu l’article 85; de l’altra, la iniciativa pública per a 
l’exercici d’activitats econòmiques d’acord amb l’article 
128.2 CE, que exigirà un expedient acreditatiu de la 
conveniència i l’oportunitat de la mesura. Una lectura 
coherent i sistemàtica dels preceptes ens porta a soste-
nir que la prestació de serveis públics no requereix cap 
expedient que acrediti la conveniència i l’oportunitat 
(és a dir, no caldria la municipalització).

No obstant això, la mateixa Llei conté elements de 
confusió, a més de la definició mateixa del servei pú-
blic. Així, l’apartat 2 de l’article 86 atribueix la compe-
tència al Ple “cuando el ejercicio de la actividad se 
haga en régimen de libre concurrencia”, obviant que 
la iniciativa econòmica sempre té lloc en aquest àmbit 
de lliure concurrència. I l’apartat 3 regula la reserva, 
que pot ser en règim de monopoli, que és un concepte 
incompatible amb la lliure concurrència. Sembla que el 
legislador no va saber o no va voler embastar amb 
claredat, si això és possible, la diferència entre una ac-
tivitat prestadora de serveis, amb una funció clarament 
redistribuïdora de la renda, i una activitat econòmica 
desconnectada de la prestació de serveis als ciutadans 
(una activitat industrial de l’Administració local, per dir-
ho així).

L’article 96 del Reial decret legislatiu 781/1986, de 
18 d’abril, pel qual s’aprova el text refós de les disposi-

14. Derecho Administrativo. I, Parte general, Marcial Pons, 1993, p. 426.
15. Una evolució del concepte es pot veure en sánchez morón, M., Derecho Administrativo. Parte General, Ed. Tecnos, 

2012, p. 767 i seg.
16. Els termes posats entre cometes han estat suprimits en la nova redacció de l’article 25.
17. Algun avanç en aquesta línia ha dut a terme la Llei 5/2010, d’11 de juny, d’autonomia local d’Andalusia, amb el 

concepte de “servicio local de interés general”.
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cions legals vigents en matèria de règim local (TRRL), 
perfila els caràcters de la iniciativa per a l’exercici d’ac-
tivitats econòmiques, que podrà recaure sobre qualse-
vol tipus d’activitat que sigui d’utilitat pública i es pres-
ti dins el terme municipal i en benefici dels seus habi-
tants. Sembla que es pretén dir que aquesta iniciativa 
suposa alguna cosa més que la prestació dels serveis 
públics de la competència local. No obstant això, l’exi-
gència de prestació dins del terme i la necessitat que 
sigui directament en benefici dels seus habitants des-
naturalitza la figura.

Una confusió ja introduïa l’article 95.1 del mateix 
TRRL en parlar de la gestió directa o indirecta dels ser-
veis públics locals, afegint “incluso los ejercidos en vir-
tud de la iniciativa pública prevista en el artículo 86 
LBRL”. La confusió definitiva, la introdueix l’article 97 
TRRL quan desenvolupa l’expedient que preveu l’article 
86 LBRL. En efecte, aquest expedient sembla que s’ar-
ticula tant per a la prestació de serveis públics com per 
a la iniciativa econòmica, en sentit estricte. Ho avalen 
les referències a “la forma de gestión”, a la determina-
ció dels “precios del servicio”, a que “es lícita la obten-
ción de un beneficio”, expressions alienes a una inicia-
tiva al mercat. En definitiva, sembla que el TRRL ha 
entès que qualsevol intervenció de l’entitat local en 
l’àmbit econòmic requereix la tramitació d’aquest ex-
pedient, ja sigui per prestar un servei de contingut eco-
nòmic o bé per realitzar activitats en el mercat.

La jurisprudència ha exigit la tramitació de l’expedi-
ent acreditatiu de la conveniència i l’oportunitat de la 
mesura, sia per a activitats purament econòmiques 
(STS de 10 d’octubre de 1989, RJ\1989\7352, STSJCa-
talunya de 22 d’abril de 1997, RJCA\1997\861, STSJA-
ragó de 7 de desembre de 2001, JUR\2002\133136), 
sia per a la prestació de serveis públics (STS de 14 de 
febrer de 1990, RJ\1990\1315). Si bé és cert que en 
totes les sentències analitzades es tracta de la creació 
d’una societat mercantil, sia per realitzar l’activitat sia 
per prestar el servei.

Una fita, la marca la STS d’1 de febrer de 2002, 
RJ\2002\1590, relativa a uns acords de l’Ajuntament 
de Marbella, entre els quals destaca la creació d’una 
societat municipal per fer-se càrrec del servei de recolli-
da d’escombraries i neteja viària. La qüestió plantejada 
consisteix, en darrer terme, a resoldre si la creació d’u-
na societat mercantil municipal que tingui per objecte 
un servei públic local essencial implica exercir la inicia-
tiva pública per a l’exercici d’activitats econòmiques de 
conformitat amb l’article 128.2 CE, i, en conseqüència, 
exigeix  , com a pressupòsit, la tramitació de l’expedient 

acreditatiu de l’oportunitat i la conveniència de la me-
sura a què es refereix l’article 86.1 LBRL. En contra del 
criteri de la sentència recorreguda, el Tribunal Suprem 
considera que la tramitació de l’expedient és comú a 
tots els casos de creació d’empreses mercantils per a la 
gestió de serveis públics, i això “deriva sustancialmente 
del carácter excepcional que supone la creación por 
una entidad local de una empresa sujeta al Derecho 
mercantil, con la consiguiente sustracción a los princi-
pios del Derecho público, cualquiera que sea la signifi-
cación de las actividades de interés público a que dedi-
que su actividad”. En definitiva, per al Tribunal Suprem 
el rellevant a l’hora d’exigir aquest expedient és la for-
ma que s’adopti, amb independència de l’activitat ma-
terial que es desenvolupi. Aquesta línia jurisprudencial 
ha estat acollida per la STSJPaís Basc de 26 de desem-
bre de 2003 (RJCA\2004\278).

c) La necessitat d’una regulació administrativa de la 
modificació de l’objecte social de les societats mercan-
tils locals. La jurisprudència és unànime en exigir que 
l’objecte social no sigui ambigu o indeterminat, perquè 
això impedeix un coneixement total de l’oportunitat i 
la conveniència de la mesura de constitució de la soci-
etat. Per això anul·la els acords de creació de societats 
municipals quan l’objecte social no està definit clara-
ment (STS de 10 d’octubre de 1989, RJ\1989\7352, 
STSJCatalunya de 22 d’abril de 1997, RJCA\1997\861, 
STSJAragó de 7 de desembre de 2001, 
JUR\2002\133136). Assenyala la STSJAragó de 7 de 
desembre de 2001 que “dentro del contenido estatu-
tario de la sociedad resulta de gran importancia la de-
terminación del objeto social, especialmente cuando 
tenga por objeto la realización de actividades econó-
micas al amparo de la iniciativa pública del artículo 
128.2 CE, y artículo 86.1 LBRL, ya que cuando se trata 
de la gestión de servicios públicos de la competencia 
de la entidad creadora, la determinación del objeto so-
cial y su procedencia no plantea dudas”.

El problema que sovint passa és que, un cop cons-
tituïda la societat, es procedeix a la modificació de l’ob-
jecte social pel procediment previst en els estatuts soci-
etaris, és a dir, mitjançant un acord de la Junta General 
(que després de la reforma operada per la Llei 57/2003, 
ni tan sols és preceptiu que la integri el ple de l’ajunta-
ment, ja que “los estatutos determinarán la forma de 
designación y funcionamiento de la Junta General”  
–article 85 ter–), que accedeix al Registre mercantil 
sense cap tipus de problemes. Per aquesta via, trobem 
actuacions de societats mercantils locals absolutament 
al marge dels fins que es van justificar en l’expedient 
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acreditatiu de l’oportunitat i la conveniència de la seva 
constitució. Per això seria necessari precisar, a nivell le-
gal, quin tipus de modificacions estatutàries requerei-
xen la tramitació de l’expedient exigit per a la seva 
constitució, a fi de garantir en tot cas el control muni-
cipal sobre la societat.

d) Una altra qüestió no resolta és la de l’àmbit terri-
torial d’actuació dels ens instrumentals, fonamental-
ment dels que no disposen de potestats, atès que si 
s’exerciten aquestes sembla obvi que únicament po-
den actuar en el terme municipal, en la mesura que 
aquest és el territori on l’ajuntament exerceix les seves 
competències (article 12.1 LBRL).

Per a les municipalitzacions, l’article 46.1.c RSCL exi-
gia que el servei es prestés dins del corresponent terme 
municipal, encara que alguns elements del servei es tro-
bessin fora (respecte d’aquest requisit, vid. STS de 8 de 
novembre de 1988, RJ 1988\8796). Encara que la LBRL 
no va fer cap previsió expressa sobre això, l’article 96 
TRRL, en habilitar les entitats locals per a l’exercici d’ac-
tivitats econòmiques, exigeix   la seva prestació (com si 
fossin serveis) dins el terme municipal i en benefici dels 
seus habitants. Alguna jurisprudència menor (sentència 
núm. 121/2013, de 13 de setembre, JCA núm. 2 de 
Càceres) ha declarat conforme a dret l’exclusió, per la 
mesa de contractació d’un ajuntament, d’una empresa 
mixta constituïda per un altre ajuntament i socis privats, 
atès que el seu àmbit d’actuació s’ha de limitar al terme 
del municipi que la va constituir.

A la LAULA trobem una previsió, en l’article 39.5, 
que assenyala que “como forma de gestión propia, la 
sociedad interlocal solo puede prestar su actividad en 
el territorio de las entidades locales que la crean”. D’ai-
xò s’infereix que cap forma de gestió pròpia pot esten-
dre’s més enllà del terme municipal. Sembla que el que 
el precepte destaca no és l’àmbit territorial, sinó que 
aquesta modalitat és una forma de gestió directa.

Potser la clau s’hagi de trobar, en paraules de Mon-
toya Martín, E.,18 “en la confusión entre la empresa 
pública como manifestación de la potestad de iniciati-
va pública económica, sometida a la libre concurrencia 
y al mercado y donde en principio no ha lugar a limita-
ción territorial alguna en el ejercicio de la actividad 
económica; y la empresa pública como manifestación 
de la potestad autoorganizatoria de la Administración 
que la controla, en cuyo caso el ámbito de la compe-
tencia territorial de la Administración matriz que con-

trola se erige también en límite de la extensión territo-
rial de la parte esencial de su actividad que el medio 
propio realiza como tal”.

e) L’escassa o nul·la regulació de les causes “admi-
nistratives” de dissolució de societats. Es recorre sovint 
últimament (plans d’ajust, projecte de llei...) a disposar, 
en normes administratives, la dissolució de societats 
mercantils locals, fins i tot fixant la data determinada 
en què aquesta es durà a efecte. La dissolució d’una 
societat té una sèrie d’efectes civils, mercantils, labo-
rals, de protecció de tercers, i fins i tot de la prestació 
del servei, que no es poden resoldre sense més, per les 
conseqüències jurídiques que comporta la dissolució. 
Dos exemples ho avalen:

- STS, Sala Civil, de 9 de març de 2007 (RJ\2007\2230). 
Es debat sobre la causa de dissolució de l’article 103.2 
TRRL (“cuando las pérdidas excedan de la mitad del ca-
pital social, será obligatoria la disolución de la sociedad, 
y la corporación resolverá sobre la continuidad y forma 
de prestación del servicio”). La impugnació es dirigeix   
contra un acord societari d’una societat anònima local 
que ampliava el capital social fins i tot concorrent la cau-
sa de dissolució del TRRL. El Tribunal Suprem opta per 
aplicar les causes de dissolució i els criteris de la Llei de 
societats anònimes, amb la possibilitat d’enervar la cau-
sa de dissolució, pel fet de ser “más coherente con el 
principio de conservación de la empresa”. És a dir, pres-
cindeix de l’article 103.2 TRRL.

– STSJA, Sala Social de Sevilla, de 23 de maig de 
2013, ja esmentada. Declara nul l’acomiadament col·le-
ctiu (ERO) de “Sevilla Global, SA” (societat de l’Ajunta-
ment de Sevilla en liquidació) com a conseqüència d’una 
de les mesures adoptades en el pla d’ajust aprovat. El fet 
és que condemna l’empresa i, solidàriament, l’Ajunta-
ment, el qual considera “su empresario real”. Això plan-
teja un problema greu, ja que el nou acomiadament 
col·lectiu s’ha de referir no ja a la situació econòmica de 
l’empresa, sinó a la del mateix Ajuntament, perquè la 
condició d’empresari es reputa al mateix.

6. Mesures concretes de redimensionament: 
la nova disposició addicional novena LBRL

La que era la disposició addicional quarta o cinquena 
de l’Avantprojecte de llei en les seves primeres versi-
ons, després de la recomanació del Consell d’Estat de 

18. rivero isern, J. L. (dir.), Derecho Local de Andalucía, Ed. Iustel, 2012, p. 188.
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millorar la tècnica jurídica, va passar, en el text aprovat 
pel Consell de Ministres el 26 de juliol de 2013, a esde-
venir la disposició addicional novena de la LBRL. Sobre 
l’abast de les mesures de redimensionament previstes, 
el Consell d’Estat, en el dictamen de 26 de juny de 
2013, admetent la necessitat de simplificar l’estructura 
organitzativa i la idoneïtat de les mesures previstes per 
a aquesta finalitat, considera que “su aplicación gene-
ral e incondicionada podría resultar desproporcionada 
al objetivo perseguido, que puede igualmente alcan-
zarse limitando la puesta en práctica de estas previsio-
nes a los supuestos en que se haya constatado la exis-
tencia de una situación deficitaria o aquellos en que tal 
situación sobrevenga tras la entrada en vigor de la nor-
ma”.

Una singularitat a destacar, la constitueix el fet que 
les mesures previstes en l’esmentada disposició única-
ment afecten les entitats de l’article 3.1 LBRL, és a dir, 
les entitats territorials (municipi, província i illa, en els 
arxipèlags balear i canari). No s’hi diu res, i així ho ad-
verteix el Consell d’Estat, de les entitats instrumentals 
de les entitats de l’article 3.2 LBRL (ara, les comarques, 
àrees metropolitanes i mancomunitats de municipis). 
Una interpretació literal de la norma, que, al seu torn, 
és restrictiva de l’autonomia local, ens obliga a con-
cloure que les mesures previstes no afectarien aquests 
ens, llevat que interpretéssim que les societats consti-
tuïdes pels mateixos serien de segon nivell, cas en què 
s’inclourien en l’àmbit de l’apartat 4 de la disposició. 
Aquesta segona opció ens sembla forçada, perquè 
aquest apartat també es refereix expressament als ens 
de l’article 3.1.

També hem d’assenyalar que no es preveu cap pre-
visió davant l’incompliment dels terminis que es dispo-
sen en ordre a la dissolució i, fonamentalment, liquida-
ció de les societats. Si aquest incompliment afectés 
l’exercici de les competències de l’Administració de 
l’Estat, com són les relatives a la garantia de l’estabilitat 
pressupostària, es podia haver recorregut a l’article 60 
LBRL. En no haver-hi previsió expressa, sembla que el 
tema es remet a la responsabilitat que correspon als 
liquidadors d’acord amb la legislació mercantil.

El Projecte de llei preveu tres tipus de mesures per 
redimensionar el sector públic local:

a) Les que afecten les entitats locals territorials i els 
seus organismes autònoms subjectes a un pla econo-
micofinancer o un pla d’ajust. El pla economicofinan-
cer s’ha de formular en els supòsits d’incompliment de 
l’objectiu d’estabilitat pressupostària, de l’objectiu de 
deute públic o de la regla de despesa (article 21 Llei 

orgànica 2/2012). L’aprovació del pla d’ajust és precep-
tiva per sol·licitar els mecanismes addicionals de finan-
çament (disposició addicional primera). Durant la vi-
gència d’aquests plans aquestes entitats:

– no podran adquirir, constituir o participar en la 
constitució, directament o indirectament, de nous ens 
instrumentals (unitats segons la definició del SEC 95);

– no podran realitzar aportacions patrimonials ni 
subscriure ampliacions de capital d’entitats públiques 
empresarials o de societats mercantils locals que tin-
guin necessitats de finançament. Això obliga inexora-
blement a la dissolució d’aquestes entitats en cas que 
no es pugui enervar la causa que les motiva, singular-
ment la que preveu l’article 103.2 TRRL. Aquesta cir-
cumstància planteja problemes seriosos en els supòsits 
que les entitats a dissoldre siguin gestores de serveis 
públics obligatoris, ja que caldrà proveir el que sigui 
necessari per garantir la continuïtat del servei. A més, 
la prohibició d’ampliació de capital per sanejar la soci-
etat pot estar lesionant els drets dels creditors.

b) Entitats que desenvolupin activitats econòmi-
ques, es trobin en desequilibri financer i estiguin ads-
crites a les entitats locals territorials o els seus organis-
mes autònoms. S’hi estableix el següent calendari:

– Dos mesos, des de l’entrada en vigor de la Llei, 
per aprovar un pla de correcció del desequilibri, amb 
l’informe previ de la Intervenció.

– Termini per complir la correcció: 31 de desembre 
de 2014.

– Supòsit d’incompliment: dissolució de les entitats 
en el termini màxim de sis mesos següents a comptar 
de l’aprovació dels comptes anuals o de la liquidació 
del pressupost de l’exercici 2014 [abans de l’1 d’octu-
bre o 1 de març de l’exercici següent, respectivament, 
d’acord amb els articles 212.4 i 192 del Reial decret 
legislatiu 2/2004, de 5 de març, pel qual s’aprova el 
text refós de la Llei reguladora de les hisendes locals 
(TRLHL)].

– Conseqüència de la no-dissolució voluntària: les 
entitats queden automàticament dissoltes l’1 d’agost 
de 2015. És a dir, es produeix la paradoxa que queden 
dissoltes abans del termini previst per poder corregir el 
desequilibri, ja que els comptes de 2014 s’aproven des-
prés de l’1 d’agost de 2015.

La situació de desequilibri financer s’entén:
– Per a les entitats que tinguin la consideració d’ad-

ministracions públiques a efectes del SEC, sempre que 
tinguin necessitat de finançament en termes del SEC.

– Per als altres ens, en produir-se l’existència de pèr-
dues en dos exercicis comptables consecutius.
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c) Entitats adscrites, vinculades o dependents de les 
entitats locals territorials o dels seus organismes autò-
noms. En relació amb aquestes entitats es preveuen 
dos ordres de mesures:

– No podran constituir, participar en la constitució 
ni adquirir nous ens. És a dir, es prohibeixen les entitats 
instrumentals de segon nivell, les creades o participa-
des, al seu torn, per altres ens instrumentals.

– Les entitats de segon nivell existents hauran de 
ser dissoltes en el termini de tres mesos des de l’en-
trada en vigor de la Llei i iniciar el procés de liquidació 
en el termini de tres mesos a comptar de la data de 
dissolució (aquest doble termini no es preveu en els 
altres supòsits). Si no es compleixen aquestes previsi-
ons, les dites entitats quedaran automàticament dis-
soltes transcorreguts sis mesos des de l’entrada en 
vigor de la Llei. En relació amb aquesta mesura cal 
assenyalar:

1) La versió de 28 de gener de 2013 va incorporar 
la possibilitat que en els casos d’empreses d’econo-
mia mixta o de col·laboració publicoprivada es po-
gués diferir la dissolució fins al final de la relació con-
tractual, amb determinades cauteles (informe de la 
Intervenció i autorització de l’òrgan competent de 
l’Administració que exerceixi la tutela financera). No 
va tornar a aparèixer en cap versió posterior. Aquesta 
mesura era raonable i evitaria les més que probables 
indemnitzacions que caldrà abonar al soci privat, en 
els contractes de col·laboració publicoprivada, per ex-
tingir la societat amb la consegüent resolució del con-
tracte.

2) El Projecte aprovat pel Consell de Ministres el 
26 de juliol de 2013 va incorporar, i s’hi manté actu-
alment, un paràgraf en virtut del qual les entitats ins-
trumentals que posseeixin participacions en altres 
unitats, hauran de procedir a la transmissió de la seva 
participació, si no exerceixen un control amb caràcter 
exclusiu. Es pretén tancar el cercle i que no hi hagi 
cap participació, ni tan sols minoritària, en societats 
de segon nivell.

El sorprenent és que no es modifica, substancial-
ment, l’apartat 2 de l’article 85.ter, que obliga al fet 
que en l’escriptura de constitució de la societat consti 
el capital que haurà de ser aportat per les administraci-
ons públiques, “o por las entidades del sector público 
dependientes de las mismas a las que corresponda su 
titularidad”, el que entra en contradicció flagrant amb 

la prohibició d’aquestes entitats de constituir o partici-
par en la constitució de nous ens.

Una valoració global ens permet afirmar que, al 
nostre entendre, està més que qüestionada l’autono-
mia local i, en concret, una de les seves manifestacions 
bàsiques: la potestat d’autoorganització, en el vessant 
de la capacitat per personificar els serveis que es pres-
ten. Considerem que la finalitat última no és cap altra 
que suprimir el sector públic local, eliminant la seva 
intervenció i deixant més camp obert en el mercat a la 
iniciativa privada.

7. Esmenes presentades a la disposició addi-
cional novena

Les mesures dràstiques que preveia la disposició addici-
onal novena, han provocat una reacció pràcticament 
unànime de rebuig de tots els grups parlamentaris, di-
rigida sia directament a la seva supressió, sia a tempe-
rar-ne els efectes. Exposem breument el contingut de 
les esmenes presentades en la tramitació del Projecte 
de llei al Congrés:19

Núm 170 (Grup Mixt): proposa excloure de l’apar-
tat 2 les societats gestores de serveis públics. Així, “con 
objeto de evitar situaciones irreversibles, se precisa que 
estas medidas solo se aplicarán a las empresas locales 
distintas de aquellas que gestionen servicios públicos, 
en la medida que estas actividades deben seguir sien-
do prestadas en tanto que traen causa de obligaciones 
impuestas por Ley”. A més, proposa una ampliació 
dels terminis i la supressió de l’informe de la Interven-
ció, pel fet de ser un control d’oportunitat contrari a 
l’autonomia local.

Núm 217 (Grup Mixt): suprimir l’apartat 2.
Núm 253 (Esquerra Plural): supressió de la disposi-

ció. Considera que les “medidas que contempla vulne-
ran la autonomía y la potestad autoorganizativa local, 
al establecer una serie de prohibiciones a las entidades 
locales territoriales de crear entes instrumentales o de 
participar en otras entidades, durante el periodo de vi-
gencia de su plan económico-financiero o de su plan 
de ajuste”.

Núm 274 (Grup Basc): limita la possibilitat de 
constituir entitats de segon nivell als supòsits de plans 
financers o plans d’ajust. Estableix uns límits, per ra-
ons d’eficiència, perquè sigui obligatòria la dissolució 

19. Butlletí Oficial de les Corts Generals. Congrés dels Diputats. Sèrie A. Projectes de llei. 30 d’octubre de 2013.
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d’entitats de segon nivell. S’hi “apela al criterio esta-
blecido por el Consejo de Estado en su dictamen so-
bre el Anteproyecto de LRSAL, en el sentido de que la 
aplicación general e incondicionada de la medida de 
disolución de las entidades instrumentales de segun-
do nivel (organismos, entidades, sociedades, consor-
cios, fundaciones, unidades y demás entes controla-
dos por unidades que estén adscritas o vinculadas a 
las referidas entidades locales o a sus organismos au-
tónomos o que dependan de ellos) es desproporcio-
nada por relación al objetivo perseguido (las razones 
de eficiencia y de racionalidad económica argüidas en 
la exposición de motivos del Proyecto) que pueden 
igualmente alcanzarse limitando la puesta en práctica 
de estas previsiones a los supuestos en que se haya 
constatado la existencia de una situación de desequi-
librio financiero”.

Núm 387 (Grup Català): limita l’aplicació de l’apar-
tat 1 a les entitats que s’hagin acollit al pla de paga-
ment a creditors, no a qualsevol pla financer. En la seva 
justificació destaca que “la prohibición de realizar am-
pliaciones de capital para sanear la sociedad podría 
estar lesionando los derechos de los acreedores y posi-
bles accionistas no públicos de la sociedad mercantil, 
que cuando contrataron con la sociedad o aportaron 
capital no eran conscientes de ello”.

Núm 388 (Grup Català): supressió de l’apartat qua-
tre de la disposició, també pel fet de poder resultar 
lesionats els drets de creditors i de possibles accionistes 
no públics.

Núm 451 (Grup Socialista): supressió de la disposi-
ció. Ho justifica perquè:

“Tampoco tiene en cuenta esta disposición que la 
Ley de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Fi-
nanciera, el Real Decreto Ley por el que se aprueba el 
mecanismo de pago a proveedores y la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 2012 ya establecen 
exigentes medidas en el caso de que se produzcan in-
cumplimientos, que hacen innecesaria esta disposición 
adicional. Además, de no suprimirse el segundo párra-
fo del apartado 1, la prohibición de realizar ampliacio-
nes de capital para sanear la sociedad podría estar le-
sionando los derechos de los acreedores y posibles ac-
cionistas no públicos de la sociedad mercantil, que 
cuando contrataron con la sociedad o aportaron capi-
tal no eran conscientes de ello.

“En definitiva, en la disposición adicional hay una 
previsión de consecuencias no suficientemente valo-
radas. Se determina que todos aquellos organismos, 
entidades, sociedades, consorcios, fundaciones o uni-

dades dependientes de las entidades locales que a la 
entrada en vigor de la Ley desarrollen actividades eco-
nómicas y que se encuentren en desequilibrio finan- 
ciero, dispondrán de dos meses para aprobar un plan 
de corrección. Si esta corrección no se cumple a 31 de 
diciembre de 2014 la entidad local en los seis meses 
siguientes desde la aprobación de los presupuestos 
de 2014 debe disolver a estas entidades. En todo caso 
quedarán automáticamente disueltas el 1 de agosto 
de 2015.

“Basta pensar en empresas municipales de trans-
porte, sociedades de aguas y de recogida de basuras, 
institutos deportivos y de atención a la infancia [...] en 
todos estos casos, una situación puntual de desequili-
brio causada por una bajada de ingresos por tasas y 
una compensación con fondos públicos para atender a 
las situaciones socialmente urgentes, es motivo bas-
tante para su disolución ope legis, sin excepciones ni 
matices.”

Per la seva banda, la FEMP, en la Junta General de 
19 de setembre de 2013, va acordar també presentar 
esmenes. Entre d’altres, a la disposició addicional no-
vena. Entén la FEMP que les diverses mesures ja adop-
tades han suposat un clar esforç de les entitats locals, 
que podrien posar en perill projectes ja iniciats i que 
s’hauria de permetre a un ajuntament eficient que pu-
gui tenir empreses públiques amb dèficit.

8. La redacció definitiva de la Llei 27/2013. 
Els canvis introduïts al Senat

El conjunt d’esmenes presentades ha tingut acollida en 
gran mesura en la tramitació del Projecte al Senat, ma-
tisant el rigor de les previsions que preveia el Projecte i 
obrint vies per possibilitar la viabilitat de moltes socie-
tats locals. Els canvis introduïts en l’article 36 (que mo-
difica la disposició addicional novena LBRL) són els se-
güents:

a) Entitats locals de l’article 3.1 subjectes a plans 
economicofinancers o plans d’ajust. El Projecte prohi-
bia que poguessin realitzar qualsevol tipus d’aportació 
patrimonial o realitzar ampliació de capital d’entitats 
públiques empresarials o societats mercantils amb ne-
cessitats de finançament, el que portaria moltes d’a-
questes entitats a la dissolució. La redacció final per-
met que es facin aquestes aportacions sempre que 
l’entitat local, en l’exercici pressupostari immediata-
ment anterior, hagi complert els objectius d’estabilitat 
pressupostària i deute públic, i el seu període mitjà de 
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pagament a proveïdors no superi en més de trenta dies 
el termini màxim que preveu la normativa de morosi-
tat.20

La qüestió que queda pendent de resoldre, i que ja 
hem apuntat, és la possible col·lisió d’aquestes aporta-
cions patrimonials o ampliacions de capital amb l’obli-
gació expressa de dissoldre la societat ex article 103.3 
TRRL, és a dir, quan les pèrdues excedeixin de la meitat 
del capital social.

b) Entitats adscrites a les entitats locals de l’article 
3.1 o dels seus organismes autònoms, que desenvolu-
pin activitats econòmiques, i es trobin en situació de 
desequilibri financer. Aquestes entitats estaven obliga-
des a aprovar un pla per corregir el desequilibri finan-
cer abans del 31 de desembre de 2014, amb la conse-
qüència última, en cas de no complir, de la seva disso-
lució automàtica l’1 d’agost de 2015. Les novetats que 
s’hi han introduït finalment són tres:

1a.– La possibilitat de realitzar aportacions patrimo-
nials o ampliacions de capital com a part del pla de 
correcció del desequilibri, sempre que l’entitat local, en 
l’exercici pressupostari immediatament anterior, hagi 
complert els objectius d’estabilitat pressupostària i de 
deute públic, i el seu període mitjà de pagament a pro-
veïdors no superi en més de trenta dies el termini mà-
xim previst a la normativa de morositat.

2a.– Quan les entitats en situació de desequilibri 
financer gestionin algun dels serveis de proveïment do-
miciliari i depuració d’aigües, recollida, tractament i 
aprofitament de residus o transport públic de viatgers, 
el termini per corregir el desequilibri s’amplia fins al 31 
de desembre de 2015, i la dissolució automàtica, en 
cas d’incompliment, no es produeix fins l’1 de desem-
bre de 2016.

3a.– La situació de desequilibri financer per als ens 
que no tinguin la consideració d’Administració pública 
a efectes del SEC95 es manifestava en l’existència de 
pèrdues en dos exercicis consecutius; finalment, aques-
ta situació es manifesta “en la existencia de resultados 
negativos de explotación de dos ejercicios contables 
consecutivos” (és a dir, els derivats exclusivament de 
l’explotació de l’activitat pròpia de l’entitat).

c) Entitats de segon nivell. Les controlades exclusi-
vament per entitats vinculades o dependents a efectes 
del SEC95 a una entitat local de l’article 3.1. Aquest 
tipus d’entitats estaven destinades a la dissolució auto-
màtica, i sense excepció, transcorreguts sis mesos des 
de l’entrada en vigor de la Llei. Aquesta era una de les 
mesures que més crítica, pràcticament unànime, havi-
en suscitat, per les repercussions que anava a provocar 
fonamentalment en les societats d’economia mixta o 
en els contractes de col·laboració publicoprivada.

La radicalitat de la mesura ha estat matisada subs-
tancialment, incorporant-hi les previsions següents:

1a.– La disposició únicament és aplicable a les enti-
tats “que no estén en situación de superávit, equilibrio 
o resultados positivos de explotación”. És a dir, les enti-
tats “sanejades” podran continuar amb la seva activitat.

2a.– L’única solució que s’hi preveia era la dissolu-
ció. Ara, respecte de les entitats amb desequilibri, es 
pot optar per dissoldre-les o per a la seva adscripció, 
vinculació o dependència directa de l’entitat local.21

3a.– Qualsevol de les dues mesures s’ha d’adoptar 
en el termini de tres mesos a partir de l’entrada en vigor 
de la Llei, i si s’opta per la dissolució el procés de liquida-
ció s’ha d’iniciar en el termini de tres mesos. Si no es fa, 
l’entitat quedarà automàticament dissolta transcorre-
guts sis mesos des de l’entrada en vigor de la Llei.

4a.– Els terminis previstos en l’apartat anterior 
s’ampliaran un any més quan es tracti d’entitats en 
desequilibri que prestin algun dels següents serveis es-
sencials: proveïment domiciliari i depuració d’aigües, 
recollida, tractament i aprofitament de residus, o trans-
port públic de viatgers.

5a.– Es manté l’obligació de transmetre la partici-
pació en el supòsit que l’entitat dependent de l’entitat 
local no exerceixi un control exclusiu.

d) Cal advertir que la disposició addicional refereix 
totes les situacions d’equilibri o desequilibri financer al 
moment de la seva entrada en vigor. La qüestió que se 
suscita és què passa amb les entitats que a l’entrada en 
vigor de la Llei estan en situació d’equilibri o superàvit, 
i entren en desequilibri en els exercicis posteriors. Al 
nostre entendre no sembla que els sigui aplicable 

20. Vid. Llei 15/2010, de 5 de juliol, de modificació de la Llei 3/2004, de 29 de desembre, per la qual s’estableixen mesures 
de lluita contra la morositat en les operacions comercials, i Reial decret llei 8/2013, de 28 de juny, de mesures urgents contra la 
morositat de les administracions públiques i de suport a entitats locals amb problemes financers.

21. Per exemple, en el cas de l’Ajuntament de Sevilla, TUSSAM, empresa 100 % municipal, participa, al costat de socis 
privats, en AUSSA, empresa gestora d’aparcaments i zona blava. Si AUSSA estigués en situació de desequilibri, que no és el cas, 
l’Ajuntament podria optar per dissoldre-la (el que obligaria, segons la nostra opinió, a indemnitzar el soci privat) o per adscriure 
directament la participació de TUSSAM a l’Ajuntament, amb la qual cosa la societat deixaria de ser de segon nivell.
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aquesta disposició addicional novena, amb dues ex-
cepcions: 1a) entitats locals que estiguin obligades a 
formular un pla economicofinancer o pla d’ajust, a les 
quals serà aplicable l’apartat 1 de la disposició; 2a) im-
possibilitat que es constitueixin a partir d’ara societats 
de segon nivell.

Almenys, en l’últim minut del partit, s’ha pogut sal-
var un àmbit essencial de l’autonomia local vinculat a 
la seva potestat d’autoorganització, encara que condi-
cionat pels elements econòmics que hem indicat: els 
gestors que tinguin sanejats els seus comptes podran 
organitzar el seu propi sector públic. ■
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