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Resumo: Un dos obxectivos fundamentais da reforma da Lei de bases do réxime local levada a cabo pola Lei de ra-
cionalizacion e sostenibilidade da Administracion local € afrontar o problema que, a xuizo do lexislador, suponian as
duplicidades competenciais que se vinan producindo no dmbito local e o exercicio polos municipios das chamadas
‘competencias impropias’”. Para iso, a reforma introduce profundos cambios no sistema competencial das entidades
locais que se describen neste artigo desde unha perspectiva critica, pois a efectividade destes resulta dubidosa pola
deficiente técnica lexislativa empregada, produto en boa medida do atormentado proceso de elaboracion sequido
pola nova lei.

Palabras clave: Administracion local, reforma local, competencias locais, concellos, deputacions provinciais, duplici-
dades competenciais, competencias impropias.

Resumen: Uno de los objetivos fundamentales de la reforma de la Ley de bases del régimen local llevada a cabo
por la Ley de racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracidn local es afrontar el problema que, a juicio del
legislador, suponian las duplicidades competenciales que se venian produciendo en el dmbito local y el ejercicio por
los municipios de las (lamadas “competencias impropias”. Para ello, la reforma introduce profundos cambios en el
sistema competencial de las entidades locales que se describen en este articulo desde una perspectiva critica, pues la
efectividad de los mismos resulta dudosa por la deficiente técnica legislativa empleada, producto en buena medida
del atormentado proceso de elaboracion sequido por la nueva ley.

Palabras clave: Administracion local, reforma local, competencias locales, ayuntamientos, diputaciones provinciales,
duplicidades competenciales, competencias impropias.

Abstract: One of the fundamental objectives of the reform of the Act of bases of local government conducted by
the Act of rationalization and sustainability of local government is addressing the problem which involved, in the
opinion of the lexislature, the jurisdictional overlaps in local government and the exercise by municipalities of the so
called “improper powers”. For this purpose, the reform introduces major changes in the jurisdictional system of local
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government described in this paper from a critical perspective, since their effectiveness is questionable because of
poor lexislative technique used, largely the product of the tormented elaboration process followed by the new act.

Key words: (ocal government, local reform, local powers, municipalities, county councils, jurisdictional overlaps, im-
proper powers.
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1 Introducion

A Lei 27/2013, de 27 de decembro, de racionalizacién e sostenibilidade da Administracion
local, preséntase no seu Preambulo como unha reforma da lexislacion bésica de réxime local
fundamentada no novo texto do artigo 135 da Constitucion, que consagra a estabilidade
orzamentaria como principio reitor da actuacién de todas as Administracions publicas espa-
fiolas’. Entre as medidas que introduciu a reforma para garantir a sostenibilidade financeira
das entidades locais nese marco de estabilidade orzamentaria, destaca especialmente a
reordenacion do sistema de competencias daquelas tal como estaba configurado pola Lei
7/1985, de 2 de abril, reguladora das bases do réxime local.

O Preambulo da Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracién local identifica
dous obxectivos principais desa reordenacion. Por unha parte, a aplicacion do principio
“unha Administracion unha competencia” para evitar os solapamentos competenciais en-
tre Administracions ata agora existentes. Segundo o propio Predmbulo, a duplicidade na
prestacién de servizos e no exercicio das competencias “fai que se difumine a responsa-
bilidade dos gobernos locais no seu exercicio e se confunda cos &mbitos competenciais
propios doutras Administracions Publicas, xerando, en non poucas ocasions, o desconcerto
dos cidadans que descofiecen cal é a Administracion responsable dos servizos publicos”.
Asi mesmo, isto teria tamén repercusions sobre as propias Facendas locais, pois “nun mo-
mento no que o cumprimento dos compromisos europeos sobre consolidacion fiscal son
de maxima prioridade, a Administraciéon local tamén debe contribuir a este obxectivo ra-
cionalizando a sua estrutura, nalgunhas ocasiéns sobredimensionada, e garantindo a sla
sostenibilidade financeira”.

1 Poriso, a disposicion final quinta da Lei, cando enuncia os titulos competenciais nos que se basa esta, menciona, ademais do nimero 18
do artigo 149, apartado primeiro, da Constitucion (bases do réxime xuridico das Administracions publicas), tradicionalmente invocado para
fundamentar as competencias estatais sobre as bases do réxime local, o niimero 14 do mesmo precepto (Facenda xeral). Sobre a evidente
conexion entre esta reforma e as esixencias da Unidn Europea no marco da gravisima situacion de crise de financiamento do sector publico
que se vivia no momento en que se emprendeu, véxanse as reflexions de Tomds FONT LLOVET e Alfredo GALAN GALAN en “La reordena-
cion de las competencias municipales: juna mutacion constitucional?”, Anuario del Gobierno Local, 2013, paxs. 13 e segs.
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O outro obxectivo seria evitar que “os Concellos presten servizos sen un titulo competen-
cial especifico que os habilite e sen contar cos recursos axeitados para iso, dando lugar ao
exercicio de competencias que non tefien legalmente atribuidas nin delegadas e & duplici-
dade de competencias entre Administracions”. O lexislador marcase o propésito de que as
entidades locais non volvan asumir competencias que non lles atrible a lei e para as que
non conten co financiamento axeitado. Por tanto, sinala o Predmbulo da Lei de racionaliza-
cion e sostenibilidade da Administracion local “sé poderan exercer competencias distintas
das propias ou das atribuidas por delegacién cando non se pofia en risco a sostenibilidade
financeira do conxunto da Facenda municipal, e non se incorra nun suposto de execucion
simultanea do mesmo servizo publico con outra Administracién Publica”.

Como complemento do anterior, a reforma oclpase tamén do réxime de delegacion de
competencias nos municipios, supeditando esta a que vaia acompafada da correspondente
dotacién orzamentaria.

Outra das claves da reordenacion competencial operada é o reforzamento das funciéns das
Deputaciéns provinciais ou entidades equivalentes. A estas encoméndaselles a coordinacién
de determinados servizos minimos nos municipios con poboacién inferior a vinte mil habi-
tantes, asf como a prestacion neste tipo de municipios de servizos de recadacién tributaria,
administracion electrénica e contratacion centralizada, e atribleselles unha participacion
activa na elaboracion e seguimento nos plans econdmico-financeiros e nos labores de coor-
dinacion e supervision, en colaboracién coas Comunidades auténomas, dos procesos de
fusién de municipios.

Para analizar dunha maneira sistematica esta importante reordenacion do sistema de com-
petencias das entidades locais, desenvolverase en primeiro lugar unha sintese da situacion
anterior & Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracién local. Asi, exporase a
relacion entre lexislacion xeral de réxime local e lexislacion sectorial na determinacién das
competencias das entidades locais tal como se viia entendendo ata esta reforma, ao igual
que o réxime que existia para a atribucion de competencias propias a municipios e provin-
cias, para rematar cunha referencia a4 anterior regulaciéon da delegacion de competencias
nas entidades locais. A continuacién, abordaranse as criticas a este sistema competencial,
que se centran, tal destaca o Preambulo da Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Ad-
ministracion local, nas que se deu en chamar “competencias impropias” municipais e nas
duplicidades competenciais que se estarian producindo.

Sentada esta base, entrarase xa a estudar a reforma, a través de cinco puntos: a modifica-
cion dos principios xerais da atribucion de competencias s entidades locais consagrados
no artigo 2 da Lei de bases do réxime local; as limitaciéns que se introducen & posibilidade
de que as entidades locais, e, en particular, os municipios, asuman competencias que non
lles foron atribuidas especificamente pola lei, limitaciéns que afectan & clausula xeral que
recollia o apartado primeiro do artigo 25 da Lei de bases, ao antigo artigo 28 da mesma
(que foi derrogado totalmente) e & iniciativa publica local na actividade econdémica; a re-
formulacién da lista de materias de interese municipal do apartado segundo do artigo 25,
que arrastrou tamén a da lista de servizos minimos obrigatorios dos municipios do apartado
primeiro do artigo 26, asi como as novas regras para a atribuciéon aos municipios de com-
petencias propias nesas materias; o0 novo papel que se atrible as Deputaciéns provinciais e
entidades equivalentes; e, por Ultimo, a nova regulacién das competencias delegadas. Ese
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estudo ird acompanado dunha reflexion critica sobre o sistema competencial resultante e
das conclusions que se poden extraer da andlise realizada.

2 O sistema de atribucion de competencias as
entidades locais antes da Lei de Racionalizacion
e Sostenibilidade da Administracion local

2.1 Lexislacion xeral de réxime local e lexislacion sectorial

Como é ben cofiecido, a Constitucién espafola de 1978 recofece a autonomia de mu-
nicipios e provincias para a xestiéon dos seus respectivos intereses, pero non chega nin a
esbozar sequera as competencias das entidades locais, de maneira que esta tarefa se remite
por completo ao lexislador ordinario?. Neste marco constitucional, vifase entendendo que
¢é o lexislador ordinario, estatal ou autonémico, segundo o reparto de competencias que
rexe entre estas duas instancias da nosa organizacion territorial, quen determina en que vai
consistir exactamente esa participacion, tendo en conta os posibles intereses supralocais
concorrentes no sector ou actividade de que se trate’.

A sta vez, hai que ter en conta que a regulacion do réxime local é en si mesma unha mate-
ria obxecto da distribucién de competencias entre o Estado e as Comunidades auténomas.
Como consecuencia da posicidn que ocupan os entes locais na organizacion territorial es-
pafiola, esa competencia non se atrible de maneira exclusiva a ningunha das duas instan-
cias superiores daquela, sendn que é compartida. Os 6érganos xerais do Estado encarganse
de ditar as bases do réxime local, ao abeiro da competencia décimo oitava do artigo 149,
apartado primeiro, da Constitucion (“bases do réxime juridico das Administracions publi-
cas”), mentres que as Comunidades auténomas correspéndelles o desenvolvemento desas
bases e a execucion do conxunto da normativa de réxime local, é dicir, as funciéns de tutela
sobre 0s entes locais que subsistan pola sia compatibilidade coa autonomia local. Todo iso
sen prexuizo de que de maneira excepcional os érganos xerais do Estado poidan reservarse
algunhas desas facultades executivas por formar parte do basico®.

Isto presenta a cuestion da relacion entre a lexislacion xeral de réxime local e a lexislaciéon
sectorial. Pois ben, na concepcion inicial da Lei de bases do réxime local, a primeira desena-
ba as lifias xerais do sistema de competencias dos entes locais nos termos que se explicaran
a continuacion, mentres que era a segunda a que realmente concretaba as devanditas

2 0O Tribunal Constitucional, xa desde a stia sentenza 32/1981, proclamou que “a autonomia local ha de ser entendida como un dereito
da comunidade local a participar, a través de 6rganos propios, no goberno e administracion de cantos asuntos lle atinxen, graduandose a
intensidade desta participacion en funcion da realizacion entre intereses locais e supralocais dentro de tales asuntos ou materias. Para o
exercicio desa participacidn no goberno e administracién en canto as atinxe, 0s érganos representativos da Comunidade local han de estar
dotados das potestades sen as que ningunha actuacién auténoma é posible”.

3 Unhasintese do sistema competencial das entidades locais vixente ata a actual reforma pode atoparse en Luis MIGUEZ MACHO, “El sistema
de las competencias locales ante el nuevo pacto local”, Revista de Estudios de la Administracion Local, num. 289, 2002, paxs. 37-58, e,
mais recentemente, en Marcos ALMEIDA CERREDA, “La reforma de la planta, estructura competencial, organizacién y articulacion de la
Administracion local”, La planta del gobierno local, coordinador Juan José Diez Sanchez, Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho
Administrativo-Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid, pax. 68 e segs.

4 Para unha analise exhaustiva da cuestion, cabe remitirse a Miguel SANCHEZ MORON, “La distribucion de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas en materia de Administracion Local”, Tratado de Derecho municipal, dirixido por Santiago Mufioz Machado,
tomo |, terceira edicion, lustel, Madrid, 2011, paxs. 337-389.
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competencias. A prevalencia da lexislacion sectorial considerabase inevitable porque a lexis-
lacion xeral de réxime local non goza de rango supralegal no noso Ordenamento xuridico,
malia certos intentos doutrinais por outorgarllo sobre a base do seu caracter de desenvolve-
mento directo do principio constitucional de autonomia local®. Con todo, esta prevalencia
non era absoluta, por dous motivos: en primeiro lugar, porque os principios e normas xerais
de réxime local poden reclamar unha superioridade sobre o resto da lexislacién ordinaria
na medida en que reflictan o contido que o Tribunal Constitucional atribuiu ao principio
de autonomia local® en segundo lugar, a Lei de bases do réxime local vincula ao lexislador
autondmico debido ao seu caracter basico’.

Estas consideraciéns son esenciais para interpretar correctamente o artigo 2, apartado pri-
meiro, da Lei de bases do réxime local, que na sua redaccién orixinal establecia que “para a
efectividade da autonomia garantida constitucionalmente &s entidades locais, a lexislacion
do Estado e das Comunidades Auténomas, reguladora dos distintos sectores de accion
publica, sequndo a distribucién constitucional de competencias, deberd asegurar aos Muni-
cipios, s Provincias e s lllas o seu dereito a intervir en cantos asuntos afecten directamente
ao circulo dos seus intereses, atribuindolles as competencias que proceda en atencion as
caracteristicas da actividade publica de que se trate e & capacidade de xestién da entidade
local, de conformidade cos principios de descentralizacién e méaxima proximidade da xes-
tion administrativa aos cidadans”.

2.2 As competencias propias dos municipios

Polo que se refire aos municipios, a Lei de bases do réxime local recollia no seu artigo 25,
apartado primeiro, unha clausula de caracter xeral cuxa redaccion orixinal dicia o seguinte:
"o Municipio, para a xestion dos seus intereses e no dmbito das stas competencias pode
promover toda clase de actividades e prestar cantos servizos publicos contriblian a satisfa-
cer as necesidades e aspiracions da comunidade vecifal”. Este precepto, ainda que en apa-
rencia sé era un recoflecemento da capacidade dos municipios para realizar actividades e
prestar servizos publicos, interpretouse como unha cladusula xeral de competencia sometida
a dous limites, un explicito, a presenza do interese da comunidade local, e outro implicito,
o respecto das competencias estatais e autonémicas®.

5 Sobre os fundamentos desa tese, véxase Luciano PAREJO ALFONSO, “La autonomia local en la Constitucion espafiola”, 7ratado de Derecho
municipal, dirixido por Santiago Mufioz Machado, tomo |, terceira edicién, lustel, Madrid, 2011, paxs. 141-142.

6 Asiosuxire José Luis CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR cando, en relacion coa cldusula xeral de competencia municipal que, ao seu enten-
der, consagraba o artigo 25, apartado primeiro, da Lei de bases de réxime local, defendia “a necesidade de realzar o contido do artigo 137
da Constitucion como fundamento directo da competencia xeral municipal, da que o artigo 25.1° da Lei Basica seria, en consecuencia, a
stia simple traducion lexislativa” (“EL debate sobre la autonomia municipal”, Revista de administracion pdblica, nim. 147,1998, pax. 95).

7 Véxase Jests Angel FUENTETAJA PASTOR e Carmen FERNANDEZ RODRIGUEZ, “Competencias y potestades de las entidades locales”, Ma-
nual de Derecho Local, lustel, Madrid, 2010, paxs. 288 e segs. Para unha sintese do debate sobre a relacion entre a lexislacion basica de
réxime Local e a lexislacidn sectorial, véxase Luis ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, Tratado de
Derecho municipal, dirixido por Santiago Mufioz Machado, tomo |, terceira edicion, lustel, Madrid, 2011, paxs. 418 e segs.

8  Como di Francisco SOSA WAGNER, “hai que entender que existe no noso ordenamento unha presuncion de competenciaen favor do mu-
nicipio sempre que se refiran a asuntos que directamente afectan ao circulo dos seus intereses, entendendo por tales aquelas tarefas ou
cometidos que se fan presentes e poden ser resoltos dentro do espazo territorial do municipio sen que a simple proxeccion dun problema
fora das fronteiras municipais o convirta sen mais en supralocal” (Manual de Derecho Local, sexta edicidn, Aranzadi, Pamplona, 2001, pax.
61). Sobre os fundamentos constitucionais desta interpretacion, véaxse CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, “El debate sobre la autonomia
municipal’, cit., paxs. 92-94. Para a posicion contraria, véxase José Ignacio MORILLO-VELARDE PEREZ, “Las competencias de as entidades
locales”, La reforma del régimen local. Comentario a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Admi-
nistracion Local, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014, paxs. 80 e segs.
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Para o caso concreto das actividades econémicas, a clausula xeral do artigo 25, apartado
primeiro, completdbase no artigo 86, apartado primeiro, da Lei de bases do réxime local
co reconecemento da iniciativa publica local na actividade econémica, conforme ao artigo
128, apartado segundo, da Constitucion, e previa tramitacion do expediente acreditativo
da conveniencia e oportunidade da medida que regula o artigo 97 do texto refundido
das disposicions legais vixentes en materia de réxime local, aprobado polo Real Decreto
Lexislativo 781/1986, de 18 de abril. O propio texto refundido, no seu artigo 96, supedita
o exercicio desta iniciativa publica local na actividade econémica unicamente a que a acti-
vidade que se pretende desenvolver sexa de utilidade publica e se preste dentro do termo
municipal e en beneficio dos seus habitantes, ao que a xurisprudencia engadiu o respecto
das regras da libre competencia, que sé se poden exceptuar nos supostos de servizos reser-
vados as entidades locais aos que se fara referencia mais adiante®.

Ademais destas clausulas xerais, a Lei de bases do réxime local contifa no apartado se-
gundo do seu artigo 25 unha lista de materias que a norma consideraba de interese da
comunidade vecifial e nas que, en consecuencia, a lexislacion estatal e autonémica tifia que
atribuir necesariamente competencias aos municipios'®. Aqui hai que aplicar as reflexions
xa expostas sobre a maneira en que se entendia a relacion entre a lexislacion xeral de réxi-
me local e a lexislacion sectorial: en realidade, se esta Ultima debifa atribuir competencias
a0s municipios nas materias do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases de réxime
local, non era sé porque o dixese este precepto, sendn pola innegable presenza do interese
local en todas elas. Agora ben, a concorrencia dun interese local obriga ao lexislador a dar
unha participacion ou intervencién aos municipios na xestion das materias que nos ocupan,
pero non garante ningunha exclusividade competencial sobre elas e nin sequera facultades
decisorias propias''. Nesta lifa, o artigo 62 da Lei de bases admite que “naqueles casos en
gue a natureza da actividade de que se trate faga moi dificil ou inconveniente unha asig-
nacion diferenciada e distinta de facultades decisorias na materia, as Leis reguladoras da
acciéon publica en relacidon coa mesma aseguraran, en todo caso, as Entidades locais a sua
participacién ou integracién en actuacions ou procedementos conxuntamente coa Admi-
nistracion do Estado e/ou coa da Comunidade Auténoma correspondente, atribuindolle a
unha destas a decision final”.

Algo similar ocorre coa atribucion aos municipios da titularidade de determinados servi-
zos publicos que a Lei de bases do réxime local leva a cabo dunha maneira implicita ou
explicita. No primeiro caso estan os servizos obrigatorios do artigo 26, apartado primeiro,
e no segundo a reserva en favor das entidades locais das actividades ou servizos esenciais

9 Neste punto é imprescindible citar a cofiecida sentenza da Sala 3 do Tribunal Supremo de 10 de outubro de 1989, asunto “Iniciatives”.

10  Sobre a heteroxeneidade das materias contidas na lista orixinal do artigo 25, apartado sequndo, da Lei de bases do réxime local, véxase
ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, cit., pax. 417. Para unha critica acerada deste sistema de lista
de materias en vez de lista de competencias concretas, véxase Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, “EL régimen de competencias locales y
el dilema de la esfinge”, La reforma de 2013 del régimen local espariol, coordinador Juan Alfonso Santamaria Pastor, 2% edicion, Fundacion
Democraciay Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, paxs. 153-154. 0 autor cualifica a técnica lexislativa que nos ocupa de “semellante
a0 que a patada a sequir é no rugby: cando un tema resulta polémico, a stia solucion remitese a unha ou varias normas posteriores, saindo
do paso mediante o emprego de formulas polisémicas que non satisfan a ninguén, pero que tampouco suscitan conflitos inmediatos en
sede lexislativa” e considéraa “sinxelamente inadmisible” por atoparse inspirada “na postergacion do conflito e, en definitiva, na prequiza”.

11 Véxase Francisco LLISET BORRELL, Manual de De(e(ha Local, 3% edicion, EL Consultor de los Ayuntamientos e de los Juzgados, Madrid,
2001, paxs. 496-497. Tal como sinala SANTAMARIA PASTOR, a técnica da lista de materias conduciu “irremisiblemente ao resultado da
minimizacion das competencias municipais” (“EL régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, cit., pax. 153).
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do antigo apartado terceiro do artigo 86'. A titularidade local destas actividades implica
en principio que 0s Municipios son competentes para organizar a sia xestion e prestacion,
ainda que sempre nos termos establecidos pola lexislacion sectorial relativa 4s respectivas
materias'>. Non obstante, a falta de rango supralegal da Lei de bases do réxime local impide
gue esta poida garantir ese minimo competencial fronte a dous tipos de determinacions
do lexislador: eliminar a reserva, se se trata das actividades do antigo apartado terceiro do
artigo 86, e trasladar a titularidade do servizo a outra Administracién de ambito territorial
superior.

A competencia para tomar a primeira das decisiéns mencionadas corresponde ao lexislador
estatal, posto que nos atopamos ante unha medida que afecta & ordenacién xeral da acti-
vidade econdmica (artigo 149, apartado primeiro, décimo terceira, da Constitucion). Con
anterioridade & Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracién local foran libera-
lizados dos dous servizos inicialmente recollidos no artigo 86, apartado terceiro: os servizos
mortuorios (artigo 22 do Real Decreto-Lei 7/1996, de 7 de xuio, sobre medidas urxentes
de caracter fiscal e de fomento e liberalizacion da actividade econémica) e o subministro de
gas (disposicion derrogatoria da Lei 34/1998, de 7 de outubro, do sector de hidrocarburos).

En cambio, cando se trata de atribuir a titularidade do servizo a unha Administracion de
ambito territorial superior en principio haberia que atender & distribucién de competencias
entre o Estado e as Comunidades autbnomas vixente en cada materia. Porén, é discutible
que o lexislador autonémico poda adoptar unha determinacion deste tipo sen lesionar a
competencia estatal para establecer as bases do réxime local, tanto se se trata de servi-
z0os que 0s municipios deben prestar obrigatoriamente de acordo co artigo 26, apartado
segundo, da Lei de bases do réxime local, como se se trata dos servizos que reservaba as
entidades locais a redaccién orixinal do apartado terceiro do artigo 86 daquela™.

O desefio das competencias municipais remataba na Lei de bases do réxime local co artigo
28, que habilitaba aos municipios para realizar actividades complementarias das propias
doutras Administraciéns publicas nunha serie de dmbitos materiais (educacién, cultura,
promocion da muller, vivenda, sanidade e protecciéon do medio ambiente) nos que, pola
sUa propia natureza, o lexislador consideraba conveniente que se sumasen os esforzos de
todas as Administracions publicas territoriais™. A lexislacion sectorial tifla que establecer
as adecuadas medidas de coordinacién, incluindo, no seu caso, a atribucién de poderes
especificos de coordinacién sobre as actuacidns dos municipios &s instancias superiores

12 Para unha precisién dos conceptos de servizo publico local, servizos minimos ou obrigatorios e servizos reservados ds entidades locais,
véxase Luis MIGUEZ MACHO, “Apuntamentos sobre o concepto de servizo publico local na Lei de bases do réxime local”, Anuario da Facul-
tade de Dereito de Ourense, 2003, paxs. 271-290.

13 Por iso a xeneralidade da doutrina cientifica entende que os servizos minimos encerran verdadeiras competencias municipais, agas no
caso dos servizos de proteccion civil en municipios de mais de 20.000 habitantes e de proteccion do medio ambiente en relacién cos de
mais de 50.000, que en realidade son materias sobre as cales o lexislador sectorial terd que atribuirlles competencias a aqueles (véxase
ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, cit., paxs. 433 e segs.).

14 Sobre o sucedido en Galicia co servizo publico de depuracion das augas residuais urbanas a raiz da Lei do Parlamento de Galicia 8/2001, de
2 de agosto, que o declarou servizo de interese xeral da Comunidade auténoma, véxase Luis MIGUEZ MACHO e Sonia RODRIGUEZ-CAMPOS
GONZALEZ, “Proteccién da calidade das rfas e ordenacion do servizo puiblico de depuracion das augas residuais urbanas (Comentario 4 Lei
do Parlamento de Galicia 8/2001, de 2 de agosto)”, Revista Xuridica Galega, ntim. 36, 2002, paxs. 301-323. Posteriormente, a vixente Lei
do Parlamento de Galicia 972010, de 4 de novembro, de augas de Galicia, clarificou as competencias sobre o servizo recofiecindo de novo
a titularidade municipal do mesmo.

15  LLISET BORRELL cualifica estas competencias de “mixtas” e caracterizaas porque “aluden a funcions, xeralmente, simultaneas que recaen
sobre unha mesma materia e comportan unha cooperacion necesaria, e non unha exclusion como nas competencias indistintas” (Manual
de Dereicho Local, 3% edicion, cit., pax. 507).
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da organizacion territorial, para evitar que este desenvolvemento de actividades en con-
correncia con outras Administracions conducise a duplicidades ou contradicions na accién
publica. Asi o recofiece expresamente o artigo 10, apartado segundo, da Lei de bases,
cando di que “procederd a coordinacion das competencias das Entidades locais entre si
e, especialmente, coas das restantes Administracions Publicas, cando as actividades ou os
servizos locais transcendan o interese propio das correspondentes Entidades, incidan ou
condicionen relevantemente os das devanditas Administraciéons ou sexan concorrentes ou
complementarios dos destas”.

2.3 As competencias propias das provincias

A Lei de bases do réxime local tamén contifa unha clausula xeral de atribuciéon competen-
cial en favor das provincias de réxime comun. Atopabase nas letras c) e d) orixinais do seu
artigo 36, apartado primeiro, que recofecian competencia as Deputaciéns provinciais para
"a prestacion de servizos publicos de caracter supramunicipal e, no seu caso, supracomar-
cal” e para “en xeral, o fomento e a administracién dos intereses peculiares da Provincia”.
Pero, a diferenza do que ocorre cos municipios, a Lei de bases contifia nas letras a) e b)
do mesmo precepto dous supostos que constituian verdadeiras atribucions competenciais
concretas en favor das Deputaciéns provinciais e non simples enunciacions de materias que
se entenden de interese provincial: “a coordinacién dos servizos municipais entre si para
a garantia da prestacion integral e axeitada a que se refire o apartado a) de numero 2 do
artigo 31" e "a asistencia e a cooperacion xuridica, econémica e técnica aos Municipios,
especialmente os de menor capacidade econémica e de xestion”.

Esta diferenza das provincias con respecto aos municipios explicase por tratarse das Admi-
nistracions locais cuxo acomodo no vixente sistema autonémico é mais dificil, ao atoparnos
ante entidades de dmbito territorial bastante extenso, como o son tamén as Comunidades
auténomas. A solucion prevista inicialmente pola Lei de bases do réxime local para evitar
colisiéns entre o desenvolvemento das Comunidades auténomas e a supervivencia das pro-
vincias como entidades locais era orientar a estas cara funcions de asistencia aos municipios,
de acordo coa sta configuraciéon constitucional como “corporaciéns de corporaciéns”'®.
Por ese motivo, o Tribunal Constitucional consideraba que as competencias das letras a) e b)
do artigo 36, apartado primeiro, da Lei de bases eran o minimo competencial indisponible
sen o cal a garantia constitucional da autonomia provincial veriase conculcada'’.

16 Véxase ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, cit., pax. 416. Sobre a configuracién actual da provincia
como entidade local seque a ser Util a monografia de Maria Teresa CARBALLEIRA RIVERA La provincia en el sistema autondomico espanol,
Marcial Pons, Madrid, 1993.

17 Asi o di o fundamento xuridico sequndo da sentenza 109/1998, de 21 de maio, sequndo o cal “na provincia, en canto entidade local
«determinada pola agrupacién de municipios» (art. 141.1 CE), cuxa autonomia de trazos e perfis especificos respecto da autonomia mu-
nicipal é a concernida neste proceso constitucional, cabe considerar como nticleo da stia actividade o apoio aos municipios radicados no
seu ambito territorial, a cargo das Deputacions Provinciais ou outras Corporacions de cardcter representativo; actividade que se traduce
na cooperacion econémica 4 realizacion das obras e servizos municipais, e que é levada a practica a través do exercicio da stia capacidade
financeira ou de gasto publico por parte do ente provincial. E esta actuacion cooperadora, pois, a que cabe identificar como o nucleo da
autonomia provincial, de tal maneira que a ablacién ou menoscabo substancial do devandito reduto indispofiible han de reputarse lesivos
da autonomia provincial constitucionalmente garantida”.
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24 As competencias delegadas

A delegacién de competencias nas entidades locais esta regulada nos artigos 7, aparta-
do terceiro, e 27 da Lei de bases do réxime local. A redaccion orixinal do primeiro deles
limitdbase a establecer con caracter xeral que as competencias delegadas se exercen nos
termos da delegacién e que esta pode prever técnicas de direccion e control de oportuni-
dade, respectando en todo caso a potestade de autoorganizacién dos servizos da entidade
local. O segundo, mais detallado, en principio aplicdbase as delegacidns aos municipios da
Administracion xeral do Estado, 4s Administracions das Comunidades auténomas e outras
entidades locais, pero, en virtude da remision que o artigo 37, apartado terceiro, da propia
Lei de bases realiza ao precepto que nos ocupa, tamén se estende as delegaciéns do Estado
e as Comunidades auténomas as Deputacions provinciais.

En substancia, o que recollia a redaccion orixinal do artigo 27 da Lei de bases eran os or-
zamentos para que se puidese levar a cabo a delegacion (que se refirise a competencias en
materias que afectasen aos intereses propios da entidade local, que con iso se mellorase
a eficacia da xestion publica e que se acadase unha maior participacion cidada); o contido
minimo da disposiciéon ou acordo de delegacion (alcance, contido, condiciéns e duracion
da delegacién, control que se reservaria a Administracion delegante e medios persoais,
materiais e econémicos que esta transferiria); as facultades que corresponderian en todo
caso 4 Administracion delegante (emanacion de instrucions técnicas de caracter xeral e
tutela mediante requirimentos de informacion, envio de comisionados, formulaciéon de re-
quirimientos de emenda de deficiencias, o poder de revogacion da delegacion ou de subs-
titucion no exercicio da competencia delegada e a resolucion dos recursos administrativos
contra os actos ditados en exercicio da competencia delegada); a necesidade de aceptacion
da delegacion para a sua efectividade, salvo que por norma con rango de lei se impuxese
obrigatoriamente; e o réxime xuridico de exercicio das competencias delegadas.

O punto mais conflitivo desta regulacion era sen dubida a prevision de que a delegacion
se puidese imponfer por norma con rango de lei, xa que encerraba o perigo de que neses
supostos se acabase confundindo a delegacién de competencias coa atribucion de com-
petencias propias as entidades locais tamén por norma con rango de lei, cando o réxime
xuridico de exercicio dunhas e outras competencias é completamente distinto'. Polo de-
mais, s6 para o caso de imposicion da delegacién de competencias por norma con rango
de lei contemplabase que a mesma fose acompanada da dotacién ou o incremento de
medios econdmicos para “desempenalos” (sen que se soubese moi ben cal era o antece-
dente do pronome “0s”; ;0s servizos delegados?). Agora ben, dificilmente esta prevision
podia imponerse ao propio lexislador estatal, polo que a sua eficacia quedaba restrinxida ao
lexislador autonémico, ao que si vincula o caracter basico da Lei de bases do réxime local.

18 Como sinala Ramoén PARADA VAZQUEZ, en realidade “non é unha delegacion a que este mesmo precepto contempla e que consiste
nunha traslacion de competencias imposta obrigatoriamente por lei, estatal ou autonomica” (Derecho Administrativo, Il, Organizacidn y
empleo publico, 20? edicidn, Marcial Pons, Madrid, 2008, pax. 58).
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3 Acritica ao anterior sistema de competencias locais

3.1 Aschamadas “competencias impropias” dos municipios

A primeira gran critica ao sistema de competencias locais vixente antes da Lei de racionali-
zacion e sostenibilidade da Administracion local centrabase nas chamadas “competencias
impropias” dos municipios. Non é facil determinar que se entende por “competencias im-
propias”, pois tratase dun concepto mais politico que propiamente xuridico. Na practica
politica local Usase para facer referencia a aquelas competencias que implican unha parti-
cipacion municipal nas competencias doutras Administracions publicas, e que, a xuizo dos
responsables politicos locais, carecen de financiamento axeitado: nelas incluirianse, como
exemplos paradigmaticos, as competencias que ostentaban os municipios en relacién coa
participacién na xestién da atencién primaria da saude (redaccién orixinal da letra i) do
artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases do réxime local) e coa cooperacion coa Admi-
nistracion educativa na creacion, construcion e sostemento dos centros docentes publicos
(redaccion orixinal da letra n) do mesmo precepto), ou parte das que vifian exercendo no
ambito da prestacion dos servizos sociais e de promocién e reinsercién social (redaccion
orixinal da letra k) do precepto citado), en especial a prestacion de servizos sociais especia-
lizados'.

Porén, no anteproxecto de Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracién local
gue o Goberno someteu (facultativamente) a ditame do Consello de Estado manexaba-
se unha nocion distinta de “competencias impropias”, considerando expresamente como
tales, no novo apartado cuarto do artigo 7 da Lei de bases do réxime local, a aquelas
competencias “distintas 4s competencias propias e &s atribuidas por delegacién”. Esta de-
finicién basedbase na consideracién (incorrecta, como se dird mais adiante) de que sé son
competencias propias as que foron obxecto de atribucién especifica por norma con rango
de lei, de maneira que serfan competencias impropias as que 0S municipios exercen ao
abeiro da clausula xeral do artigo 25, apartado primeiro, da Lei de bases, ou ao abeiro do
antigo artigo 28 da mesma, como actividades complementarias das doutras Administra-
cions publicas, ou mesmo as que se desenvolven en exercicio da iniciativa publica local na
actividade econémica, de acordo cos artigos 128, apartado segundo, da Constitucién e 86,
apartado primeiro, da Lei de bases, cando non tefien outra cobertura competencial mais
especifica. Non obstante, na redaccién final do proxecto que se enviou as Cortes eliminouse
a expresion “competencias impropias”, dada a evidente imprecision de que adoece, posta
de manifesto polo ditame do Consello de Estado de 26 de xufio de 2013 (nUm. de expe-
diente 567/2013)%°.

19 Para un estudo exhaustivo dos conceptos, mais politicos que propiamente xuridicos, de “competencias impropias” e de “duplicidades
competenciais”, pode acudirse & monografia de Alfredo GALAN GALAN La reordenacion de las competencias locales: duplicidad de Ad-
ministraciones y competencias impropias, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2012, asi como ds reflexions que
desenvolve Francisco VELASCO CABALLERO en “Duplicidades funcionales de Comunidades Auténomas y entidades locales”, Anuario de
Derecho Municipal,nim. 5, 2011, paxs. 26 e segs. Como mostra da perspectiva que frecuentemente se adopta sobre a cuestion nas propias
Administracions municipais, véxase Cayetano PRIETO ROMERQ, “Las competencias municipales. Las competencias impropias y los servicios
duplicados en la ciudad de Madrid”, Anuario de Derecho Municipal, nim. 5, 2011, paxs. 110 e segs.

20 Oalto drgano consultivo sinala sobre este particular que “procede... obxectar que se consagre legalmente como expresion para denominar
unha categorfa formal de competencias a de «competencias impropias». Tratase, certamente, dun tertium genus distinto das competen-
cias propias e das delegadas —de feito, non se atopan definidas como tales, sendn sé pola sta exclusion das outras clases de compe-
tencias— e, precisamente por iso e porque 0 anteproxecto incorpora diversas normas suvstantivas en relacion con tales competencias,
non parece apropiado acudir & devandita expresion para referirse a elas. Suxirese por iso asignarlles outra denominacién (por exemplo,
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En efecto, non fai falta un grande esforzo argumental para demostrar que a expresion
“competencias impropias” é bastante desafortunada desde o punto de vista xuridico. As
competencias dos municipios e das demais entidades locais, ou son propias, e enton se
exercen en réxime de autonomia e baixo a responsabilidade da entidade local, tal como
establece o artigo 7, apartado segundo, da Lei de bases do réxime local, ou son delegadas,
e entdn aplicaselles o réxime do artigo 27 desta. As competencias que supofien a participa-
ciéon municipal no exercicio de competencias doutras Administraciéons non escapan a esta
consideracion, pois ou lles venen atribuidas por algunha lei, ou lles foron expresamente
delegadas ou, en ultimo termo, atopan cobertura na clausula xeral do artigo 25, apartado
primeiro, da Lei de bases ou no antigo artigo 28 da mesma ou na iniciativa publica local
na actividade econémica. E nestes Ultimos casos, atopariamonos a todos os efectos ante
competencias propias exercidas en réxime de autonomia e baixo a responsabilidade do
municipio, ainda que falte a atribucién legal especifica e s6 exista a cobertura xenérica que
ofrecen os preceptos citados (que, polo demais e como é evidente, son tan normas legais
como as que levan a cabo atribuciéns competenciais especificas)?’.

Como xa se dixo, o problema fundamental das impropiamente chamadas “competencias
impropias” é de financiamento, non de base competencial nin de réxime xuridico??. Por iso,
as solucions posibles eran duas: reformar o sistema de financiamento municipal para corrixir
o problema, ou restrinxir o &ambito competencial dos municipios para privalos en todo ou en
parte desas competencias. O camiio seguido pola Lei de racionalizaciéon e sostenibilidade
da Administracion local foi este Ultimo??, pero o mesmo formula enormes dificultades. Se se
retira total ou parcialmente aos municipios as competencias que supofien participacion nas
competencias doutras Administracions, o problema de financiamento trasladase a esoutras
Administraciéons, que teran que asumir cos seus orzamentos o custo das actividades ou
servizos que se obriga a abandonar &s entidades locais, a non ser que se estea disposto a
asumir a repercusion social e politica que suporia a supresion daqueles. E en canto s com-
petencias exercidas sobre a base da clausula xeral do artigo 25, apartado primeiro, da Lei de
bases do réxime local, ou da iniciativa publica local na actividade econémica, sen dubida po-
derase limitar a utilizacion desas clausulas para o futuro, pero iso non resolve o problema de
financiamento das actividades ou servizos que xa se vifian prestando sobre a base daquelas,
salvo que, de novo, se opte pola supresion forzosa das actividades ou servizos concernidos.

competencias atribuidas ou competencias por atribucion) ou simplemente identificalas como «competencias distintas das propias e das
delegadas»” (apartado Vl.a) do Ditame de 26 de xufio de 2013).

21 Con todarazon sinala Francisco VELASCO CABALLERO que “se o art. 7.1 LBRL emprega o adxectivo de «propio» para referirse 4 titularidade
(propia ou allea) dunha competencia, non é tecnicamente axeitado que a mesma lei empregue o adxectivo «propio» para un fin apa-
rentemente distinto: para diferenciar entre competencias precisas ou determinadas e competencias xenéricas, universais ou xerais” (“La
ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local en el sistema de derecho local”, Reforma del Régimen Local. La Ley de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pax. 54).

22 Asi o recofiece un dos autores dos borradores iniciais da reforma, o catedratico José Manuel DIAZ LEMA, en “EL Anteproyecto de Ley de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local: ;cambio de rumbo en la Administracion local espariola?”, Anuario del Gobierno
Local, 2012, paxs. 54 e segs. Véxanse tamén as reflexions de Manuel ARENILLA SAEZ, Director do Instituto Nacional de Administracion
Publica, institucion en cuxo seo se xestou a reforma, quen sinala que “é certo que os municipios espafois non son o problema do ende-
bedamento publico, xa que en 2011 eran responsables do 5,2 por cento do total, pero desde un punto de vista competencial e financeiro
asUa situacion é insostible, xa que a medio prazo non poden contar con ingresos que garantan a prestacion dunhas competencias en boa
parte duplicadas coas comunidades auténomas”, e pon como exemplo prototipico de “competencia impropia” financeiramente insostible
a relativa & prestacion dos servizos sociais (“EL nuevo sistema de competencias locales”, La reforma de 2013 del régimen local espariol,
coordinador Juan Alfonso Santamaria Pastor, 2% edicion, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, pax. 18).

23 Véxase DIAZ LEMA en “EL Anteproyecto de Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local: jcambio de rumbo en la
Administracion local espafiola?”, cit., paxs. 68 e segs.
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3.2 Asduplicidades competenciais

O fenémeno das duplicidades competenciais coincide parcialmente co das chamadas “com-
petencias impropias”. Non todas as “competencias impropias” dan lugar a duplicidades,
pero si é cierto que, por definicion, todas as duplicidades se detectan no &mbito de compe-
tencias das entidades locais compartidas ou concorrentes, segundo 0s casos, coas compe-
tencias doutras Administracions. A primeira situacion, a de competencias compartidas que
xeran duplicidades, producese cando a propia lei chama as entidades locais a participar no
exercicio de competencias doutras Administracions sen deslindar ben as tarefas asignadas
a cada unha (por exemplo, o que vifa sucedendo na prestacion de servizos sociais ou nas
actividades complementarias das doutras Administracions publicas do antigo 28 da Lei de
bases do réxime local). A segunda situacion, a de actividades ou servizos que concorren
sobre 0 mesmo obxecto sobre a base de titulos competenciais distintos xerando igualmente
duplicidades, poderia darse en supostos de utilizacién polos municipios da clausula xeral do
artigo 25, apartado primeiro, da Lei de bases do réxime local ou de desenvolvemento da
iniciativa publica local na actividade econdmica“.

Agora ben, hai que facer notar que a percepcién das duplicidades competenciais como
problema céntrase sobre todo na actividade prestacional dos entes locais?®. Na actividade
de policia ou intervencion sobre as actividades privadas, cando unha mesma actividade
estd sometida 4 intervencion concorrente de varias Administracions publicas iso atopa fun-
damento constitucional en que cada unha desas Administraciéns tutela intereses publicos
territorialmente diferenciados. Por iso, o artigo 84, apartado terceiro, da Lei de bases do
réxime local deixa claro que “as licenzas ou autorizaciéns outorgadas por outras Adminis-
tracions Publicas non eximen aos seus titulares de obter as correspondentes licenzas das En-
tidades locais, respectandose en todo caso o disposto nas correspondentes leis sectoriais”
e a Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracién local o Unico que engadiu ao
respecto, a través do apartado terceiro do novo artigo 84 bis, da Lei de bases, é que “no
caso de existencia de licenzas ou autorizacions concorrentes entre unha Entidade Local e
outra Administracion, a Entidade Local deberd motivar expresamente na xustificacién da
necesidade da autorizaciéon ou licenza o interese xeral concreto que se pretende protexer e
gue este non se atopa xa cuberto mediante outra autorizacién xa existente”.

Na actividade prestacional, como xa se dixo ao falar do antigo artigo 28 da Lei de bases
do réxime local, tradicionalmente tampouco se consideraba negativo o fenémeno da du-
plicidade competencial, senén, ao contrario, parecia conveniente que os distintos niveis
administrativos se complementasen entre si & hora de ofrecer determinados servizos aos ad-
ministrados, sobre todo aqueles que entran na ampla rubrica dos servizos de caracter social
e asistencial?®. Agora, porén, a concorrencia entre Administraciéns publicas no desenvolve-
mento deste tipo de actividades pasou a valorarse negativamente, polo impacto financeiro

24 Para precisar o concepto de “duplicidade competencial”, cabe consultar, ademais dos estudos de GALAN GALAN, La reordenacicn de las
competencias locales: duplicidad de Administraciones y competencias impropias, cit., e VELASCO CABALLERO, “Duplicidades funcionales
de Comunidades Auténomas y entidades locales”, cit., 0 de FONT LLOVET e GALAN GALAN, “La reordenacion de las competencias munici-
pales: juna mutacion constitucional?”, cit., paxs. 24 e segs.

25 Véaxse VELASCO CABALLERO, “Duplicidades funcionales de Comunidades Auténomas y entidades locales”, cit., pax. 39.

26 Como sinala VELASCO CABALLERO, “o actual sistema competencial non sé non se opon sendn que asume de forma estrutural as dupli-
cidades. Acepta que en momentos altos do ciclo econdmico as Administracions publicas expandan a sua actividade e se solapen coas
actividades das demais” (“Duplicidades funcionales de Comunidades Auténomas y entidades locales”, cit., pax. 42). O autor refirese, como
¢ evidente, ao sistema competencial anterior & reforma.
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que se presume ten e pola confusion que supostamente produciria ante os administrados
ou gue non estea claro cal é a concreta Administracién responsable de cada servizo publico.

A solucion que propoén a Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administraciéon local
é novamente a restricién do dmbito competencial das entidades locais, en particular dos
municipios: supeditacion da utilizacion da cldusula xeral de competencia a criterios de sos-
tenibilidade financeira e 4 inexistencia de simultaneidade na prestacion do mesmo servizo
con outras Administraciéns publicas, eliminacion da lista do artigo 25, apartado segundo,
da Lei de bases do réxime local daquelas materias onde se detectaban duplicidades com-
petenciais, prohibicion expresa de que nas materias que subsisten se produza a atribucion
simultanea de competencias a varias Administraciéns publicas e, por ultimo, derrogacion
completa do artigo 28 da Lei de bases. Porén, non serfa estraio que as duplicidades que
se intentan evitar desta maneira reaparecesen a través da lexislacion sectorial ou da lexis-
lacion autondmica de réxime local, pois ningunha clausula da Lei de racionalizaciéon e sos-
tenibilidade da Administracion local impide que, fora das materias do artigo 25, apartado
segundo, da Lei de bases do réxime local, se produzan supostos de atribuciéon simultanea
de competencias a varias Administracions publicas.

4 O sistema de atribucion de competencias as
entidades locais tras a Lei de racionalizacion e
sostenibilidade da Administracion local

4.1 A moadificacion dos principios xerais do artigo
2 da Lei de bases do réxime local

A primeira modificacién que a Lei de racionalizacién e sostenibilidade da Administracion
local introduce no sistema de competencias das entidades locais atinxe aos principios xerais
recollidos no artigo 2, apartado primeiro, da Lei de bases do réxime local. Como xa se viu,
ese precepto recolle o concepto de autonomia local construido pola xurisprudencia do Tri-
bunal Constitucional e as stias consecuencias desde o punto de vista da atribucién de com-
petencias as entidades locais, e esa primeira parte mantense inalterada. O que se modifican
son os principios que han de rexer a devandita atribucién competencial. As directrices de
que debe atenderse as caracteristicas da actividade publica de que se trate e & capacidade
de xestion da entidade local, unianselles os principios de descentralizacién e méaxima proxi-
midade da xestion administrativa aos cidadans; pois ben, o principio constitucional de des-
centralizacion non se modifica, pero a maxima proximidade convértese en proximidade sen
mais e engadense os principios de eficacia e eficiencia e a nova directriz de que a atribucion
competencial debe facerse “con estrita suxeicion & normativa de estabilidade orzamentaria
e sostenibilidade financeira”, en coherencia coa pretensién da reforma de fundamentarse
no novo texto da artigo 135 da Constitucion.

Non parece que esta reforma contradiga o principio de subsidiariedade territorial tal como
se consagra no artigo 4, apartado terceiro, da Carta Europea de Autonomia Local de 15 de
outubro de 1985, ratificada polo Reino de Espafia o 20 de xaneiro de 1988. Segundo este
precepto, "o exercicio das competencias publicas debe, de modo xeral, incumbir preferen-
temente &s autoridades mais proximas aos cidadans. A atribucion dunha competencia a
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outra autoridade debe ter en conta a amplitude ou a natureza da tarefa ou as necesidades
de eficacia ou economia”; por conseguinte, a inclusiéon no artigo 2, apartado primeiro,
da Lei de bases do réxime local dos principios de eficacia (polo demais recollido tamén no
artigo 103, apartado primeiro, da Constitucion) e eficiencia, asi como da necesaria suxei-
cién & normativa de estabilidade orzamentaria e sostenibilidade financeira (que, & sta vez,
desenvolve o artigo 135 da Constitucién na sta nova redaccion), resulta acorde tanto cos
compromisos adquiridos internacionalmente por Espafa en materia de autonomia local
COMO CO NOSO propio texto constitucional.

4.2 As limitacions a asuncion de competencias non atribuidas
especificamente por norma con rango de lei

4.2.a) A limitacion da clausula xeral de competencia

O teor literal do apartado primeiro do artigo 25 da Lei de bases do réxime local foi obxecto
dunha reforma por parte da Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local
aparentemente nimia. Onde o precepto dicia que “o Municipio, para a xestion dos seus
intereses e no ambito das stas competencias pode promover toda clase de actividades
e prestar cantos servizos publicos contriblan a satisfacer as necesidades e aspiracions da
comunidade vecifial”, agora di que “o Municipio, para a xestién dos seus intereses e no
ambito das stias competencias, pode promover actividades e prestar os servizos publicos
gue contribuan a satisfacer as necesidades e aspiracions da comunidade vecifial nos termos
previstos neste artigo”.

Que se cambiara a redaccion para que xa non se fale de “toda clase de actividades” nin de
“cantos servizos publicos”, senon de “actividades” e “servizos publicos” sen mais, trasluce
a intencién do lexislador de restrinxir a virtualidade da clausula, pero xuridicamente resulta
irrelevante e non pode producir tal efecto restritivo por si mesmo. De maior transcendencia
¢é o inciso final que se engadiu para limitar o uso da clausula a “os termos previstos neste
artigo”. Interpretado literalmente, implicaria que sé nas materias e competencias as que se
refire o resto do artigo 25 os municipios poderfan promover actividades e prestar servizos
publicos sen atribucion competencial especifica, pero o caso é que, como se podera com-
probar, a propia Lei de bases do réxime local segue a contemplar a posibilidade de que, féra
deses supostos e doutros de atribucion legal especifica de competencias ou de delegacion
expresa de competencias, 0s municipios sigan a desenvolver actividades ou prestando ser-
vizos de interese para a comunidade vecifial. Ademais, unha interpretacién como esa seria
dificilmente conciliable co artigo 4, apartado segundo, da Carta Europea de Autonomia
Local, que sinala que "as Entidades locais tefen, dentro do ambito da lei, liberdade plena
para exercer a sUa iniciativa en toda materia que non estea excluida da sia competencia ou
atribuida a outra autoridade”?”.

Desta maneira, a cldusula xeral de competencia pasou fundamentalmente a quedar re-
collida de forma implicita no novo apartado cuarto do artigo 7 da Lei de bases do réxime

27 Véxase Marcos ALMEIDA CERREDA, “Elincierto futuro de los servicios sociales municipales”, Anuario de Dereicho Municipal, niim. 7, 2013,
paxs.104-106, e “La redelimitacion de las competencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su
transferencia parcial a las Comunidades Auténomas”, La reforma del régimen local. Comentario a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracion Local, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014, paxs. 121-124.
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local, que, ainda que é certo que impon novos requisitos para a utilizacion da mesma,
esténdea a todas as entidades locais e non s6 aos municipios?. Interpretando o precepto
sensu contrario, as entidades locais poden exercer competencias distintas das propias e das
atribuidas por delegacién cando se cumpran dous requisitos: que non se pofia en risco a
sostenibilidade financeira do conxunto da Facenda municipal, de acordo cos requirimentos
da lexislacion de estabilidade orzamentaria e sostenibilidade financeira, e que non se inco-
rra nun suposto de execucion simultdnea do mesmo.

Esta regulacion parte do erro conceptual, do que xa se falou ao tratar da nocién de “com-
petencias impropias”, de identificar competencias propias con competencias atribuidas de
maneira especifica por unha norma con rango de lei. En efecto, o que caracteriza &s compe-
tencias propias e as distingue das delegadas no artigo 7, apartado primeiro, da Lei de bases
do réxime local, é que as mesmas se exercen pola entidade local en réxime de autonomia
e baixo a sua propia responsabilidade, non que estean atribuidas de maneira especifica por
unha norma con rango de lei e non sobre a base dunha clausula xeral (estas Ultimas activi-
dades e servizos, como é evidente, tamén se desenvolven en réxime de autonomia e baixo
a responsabilidade da entidade local). Ademais, a reforma esquécese dun requisito previo
esencial para o uso da cladusula xeral, que, porén, se mantén no artigo 25, apartado primei-
ro, da Lei de bases, e é a relacién que ten que existir necesariamente entre as actividades ou
servizos que se pretendan desenvolver e o interese local, tal como se deduce do artigo 137
da Constitucién, que vincula o recofecemento constitucional de autonomia a municipios,
provincias e Comunidades auténomas “a xestion dos respectivos intereses”.

En canto aos novos requisitos que impdn o artigo 7, apartado cuarto, da Lei de bases, o
relativo & inexistencia de duplicidades tense que constatar mediante un informe previo
preceptivo e vinculante da Administracion competente por razén da materia; en canto ao
relativo & sostenibilidade financeira, esixe informe previo, igualmente preceptivo e vinculan-
te, da Administracién que tefa atribuida a tutela financeira, que xeralmente sera a auto-
némica®. Cabe advertir que a inexistencia de duplicidades terd que referirse a actividades
Ou servizos que realmente se vefian realizando ou prestando no termo municipal por outra
Administracion publica, non ao mero feito da concorrencia competencial en abstracto, pois
do contrario desvirtuariase por completo a cldusula xeral de competencia e vulnerariase
con iso a Carta Europea de Autonomia Local. Asi deducese da propia referencia & “Admi-
nistracion competente por razén de materia” e tamén do segundo paragrafo do apartado

28  Co cal, como ben din FONT LLOVET e GALAN GALAN, “paradoxalmente... unha reforma que se marca como obxectivo a loita contra o
fenomeno das competencias impropias, acaba solucionando —sequera parcialmente— un dos seus principais problemas, o da falta de
titulo xurfdico habilitante. E... estende a stia cobertura... xenericamente a todos os entes locais” (“La reordenacién de las competencias
municipales: juna mutacion constitucional?”, cit., pax. 33).

29 VELASCO CABALLERO tacha de inconstitucionais estes controis, xa que, ainda que puidesen considerarse unha forma de tutela de le-
galidade, que serfa compatible coa autonomia local, ao seu xuizo supofien unha tutela de caracter xenérico ou indeterminado sobre as
entidades locais, proscrita polo Tribunal Constitucional desde a stia sentenza 4/1981 (véxase “La ley de racionalizacidn y sostenibilidad de
la Administracion local en el sistema de derecho local’, cit., pax. 56); en sentido parecido, ainda que menos categdrico, véxase ALMEIDA
CERREDA, “La redelimitacion de las competencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su
transferencia parcial a las Comunidades Auténomas”, cit., nota 11, pax. 118. Porén, a argumentacién é dubidosa, porque os controis que
nos ocupan sé se aplican nos casos en que as entidades locais pretenden facer uso da cldusula xeral de competencia; depende, pois, como
se interprete 0 que é unha tutela xenérica ou indeterminada por oposicion a especifica e concreta. A favor da constitucionalidade destes
controis, véxase SANTAMARIA PASTOR, “EL régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, cit., paxs. 151-152, e Marfa José
ALONSO MAS, “EL nuevo régimen de las competencias municipales”, Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacion y Sosteni-
bilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pax. 161. Pola stia parte, MORILLO-VELARDE PEREZ,
ainda que os considera excesivos “cando hai outros medios menos agresivos & autonomia”, non se pronuncia expresamente pola stia
inconstitucionalidade (“Las competencias de las entidades locales”, cit., pax. 101).
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cuarto do artigo 7, que establece que o exercicio destas competencias debera realizarse nos
termos previstos na lexislaciéon do Estado e das Comunidades autbnomas, presupofiendo
gue a actividade ou servizo que se implante ao abeiro da clausula xeral incardinarase ordi-
nariamente nalgunha das competencias de caracter sectorial do Estado ou da correspon-
dente Comunidade autonoma. En definitiva, non sempre que se produce unha situacién de
concorrencia competencial hai duplicidade na realizacion dunha concreta actividade ou na
prestacion dun determinado servizo publico, porque pode ser que esa actividade ou servizo
non se vifese desenvolvendo no termo municipal pola Administracion de dmbito territorial
superior®,

4.2.b) A derrogacion do artigo 28 da Lei de bases do réxime local

O artigo 28 da Lei de bases do réxime local foi derrogado por completo pola Lei de racio-
nalizacion e sostenibilidade da Administracion local. O recofiecemento aos municipios da
posibilidade de desenvolver actividades complementarias das doutras Administraciéns pu-
blicas nunha serie de &mbitos (educacion, cultura, promocién da muller, vivenda, sanidade
e proteccion do medio ambiente) sen un deslinde preciso das tarefas e responsabilidade de
cada nivel da organizacion administrativa considérase unha das principais fontes das cha-
madas “competencias impropias” e das duplicidades competenciais que pretende evitar a
Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local.

Agora ben, a derrogacion deste precepto non é suficiente por si mesma para impedir a
intervencion dos municipios neses campos sen necesidade de atribucion legal especifica
de competencias sobre os mesmos, porgue esa intervencion pode seguirse producindo a
través da clausula xeral de competencia das entidades locais xa estudada3'. Asi mesmo,
tampouco implica a supresion automatica das actividades que os municipios viiiesen reali-
zando ao abeiro do artigo derrogado. Tal previsién non se recolle na Lei de modernizacion
e sostenibilidade da Administracién local e a transferencia de servizos e competencias a
outras Administracions sé se contempla para os servizos sociais e sanitarios, nos termos que
se exporan cando se estude a reformulacion da lista de materias de interese municipal do
artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases do réxime local, co que non afecta a todas as
materias que enunciaba o artigo 28 desta ultima.

4.2.c) As limitacions & iniciativa publica local na actividade econdmica

De forma paralela & introducién do novo apartado cuarto do artigo 7 da Lei de bases
do réxime local, tamén se modificou o apartado primeiro do artigo 86, que recofece a
iniciativa publica na actividade econémica. Sorprendentemente, eliminouse a referencia
expresa ao artigo 128, apartado segundo, da Constitucion e, ademais, o desenvolvemento
desta iniciativa agora condicionase a que estea garantido o cumprimento do obxectivo de
estabilidade orzamentaria e da sostenibilidade financeira do exercicio das competencias da
entidade local. A estes efectos, no expediente acreditativo da conveniencia e oportunidade

30 Veéxase ALONSO MAS, “El nuevo régimen de las competencias municipales”, cit., paxs. 159-160.

31  Enefecto, destaca VELASCO CABALLERO que “malia a derrogacion do art. 28 da LBRL pola LRSAL, a «competencia complementaria» non
desaparece por enteiro do sistema competencial local. As novas «competencias distintas das propias» (novo art. 7.4 LBRL) ocupan en parte
0 espazo funcional da «competencia complementaria» (“La ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local en el sistema
de derecho local”, cit., pax. 68).
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da medida habera de xustificarse que a iniciativa non xera risco para a sostenibilidade fi-
nanceira do conxunto da Facenda municipal (sic), e incorporarse unha anélise do mercado,
relativa & oferta e 4 demanda existente, & rendibilidade e aos posibles efectos da actividade
local sobre a concorrencia empresarial®?,

Son moi significativas as similitudes e diferenzas coas limitacions & clausula xeral de compe-
tencia introducidas a través do novo apartado cuarto do artigo 7 da Lei de bases do réxime
local. Como se pode observar, tamén neste caso se condiciona o desenvolvemento de acti-
vidades polas entidades locais a que non se pofia en perigo a sostenibilidade financeira do
conxunto da Facenda, hai que entender da entidade local de que se trate, por mais que o
novo apartado primeiro do artigo 86 da Lei de bases fale literalmente de “Facenda muni-
cipal”. Porén, non se esixe que non se produzan duplicidades na realizacién da actividade
econdémica en cuestion, probablemente porgue, como xa se dixo, é na actividade prestacio-
nal en sentido propio onde mais preocupaba este fendmeno, non no desenvolvemento de
actividades econémicas de mercado. Asi mesmo, a garantia do cumprimento do requisito
da sostenibilidade financeira non se confia a un informe previo preceptivo e vinculante da
Administracion que exerza a tutela financeira sobre a entidade local, senén a un expediente
tramitado e aprobado por esta Ultima. De ai que o novo apartado terceiro do artigo 86 da
Lei de bases do réxime local lexitime & Administracién do Estado para impugnar os actos e
acordos previstos no artigo cando incumpran a lexislacion de estabilidade orzamentaria e
sostenibilidade financeira; o que non entende ben é por que esa legitimacion non se esten-
de tamén expresamente & Administracién que exerza a tutela financeira sobre a entidade
local.

Por ultimo, é igualmente destacable que o expediente acreditativo da conveniencia e opor-
tunidade da medida deba incorporar unha analise do mercado que analice, entre outros
extremos, a eventual repercusién daquela sobre a competencia. Como xa se dixo, a xuris-
prudencia xa vifa esixindo que o desenvolvemento deste tipo de actividades polas entida-
des locais respectasen as regras da libre e leal competencia, agas nos casos de exercicio en
réxime de monopolio dos servizos reservados polo antigo apartado terceiro, agora apartado
segundo, do propio artigo 86 da Lei de bases do réxime local.

4.3 Areformulacion da lista de materias de interese municipal e as novas regras
para a atribucion aos municipios de competencias propias nesas materias

4.3.3) A nova lista de materias de interese municipal. Consecuencias sobre 0s servizos minimos
obrigatorios

A Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local levou a cabo tamén unha
revision de lista de materias nas que necesariamente a lexislacién sectorial, estatal ou au-
tondémica, debe atribuir competencias aos municipios, contida no artigo 25, apartado se-
gundo, da Lei de bases do réxime local. A redaccién do primeior paragrafo do precepto
modificouse un pouco, pero de maneira tan desafortunada que agora resulta gramatical-

32 Como sinala Luis Carlos FERNANDEZ-ESPINAR LOPEZ, estes cambios estan chamados a facilitar o control xurisdicional da decision de
exercer a iniciativa publica local na actividade econémica (“La nueva reforma local en relacion a los servicios publicos y el régimen de
intervencion en las actividades de los ciudadanos”, La reforma del régimen local. Comentario a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracidn Local, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014, pax. 232).
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mente incoherente: “o Municipio exercerd en todo caso como competencias propias, nos
termos da lexislacién do Estado e das Comunidades Auténomas, nas seguintes materias”.
"“Exercer” é verbo transitivo que require complemento directo e con esta redaccion falta
o devandito complemento; quizais 0 que quixo expresar o lexislador é que “o Municipio
exercera en todo caso competencias propias, nos termos da lexislacién do Estado e das
Comunidades Autonomas, nas seguintes materias”33.

En calquera caso, a revision da lista de materias do artigo 25, apartado segundo, da Lei de
bases parece movida por tres obxectivos principais: dotala de maior concrecion, moderni-
zala, tal como se vifia reclamando polos xestores locais e a doutrina cientifica desde hai
tempo, e eliminar as materias nas que se detectaban as famosas “competencias impropias”
e duplicidades competenciais. A continuacién exporase cada unha das materias resultantes
e a sla relacién coas que recollia a redaccién orixinal do precepto que nos ocupa, asi como
0s cambios concordantes que se levaron a cabo na lista de servizos minimos obrigatorios do
artigo 26, apartado primeiro, da Lei de bases:

— Urbanismo, que comprende proxecto, xestion, execucion e disciplina urbanistica, ao
gue se engade proteccién e xestion do patrimonio histérico, promocién e xestion da
vivenda de proteccién publica con criterios de sostenibilidade financeira e conserva-
cion e rehabilitacion da edificacion. Neste grupo de materias retinese unha parte das
incluidas na redaccion orixinal da letra ¢) do artigo 25, apartado segundo, da Lei de
bases do réxime local (ordenacion, xestién, execucion e disciplina urbanistica; promo-
cion e xestion de vivendas), coa materia da letra d) (patrimonio historico-artistico),
mais a conservacion e rehabilitacion da edificacién, que antes non se mencionaba
expresamente.

— Medio ambiente urbano, que comprende, en particular, parques e xardins publicos,
xestién dos residuos solidos urbanos e proteccién contra a contaminacién acustica,
luminica e atmosférica nas zonas urbanas. Parques e xardins aparecian na redaccion
orixinal da letra d) do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases e a xestién dos
residuos sélidos urbanos estaba contemplada na letra [) como “servizos... de recollida
e tratamento de residuos”; en cambio, a proteccién contra a contaminacion acustica,
luminica e atmosférica nas zonas urbanas é unha materia nova, por mais que puidese
entenderse incluida na mais xeral de proteccién do medio ambiente (redaccién orixi-
nal da letra f) do artigo 25, apartado segundo), que desaparece. Correlativamente,
na lista dos servizos minimos obrigatorios que deben prestar os municipios con po-
boacién superior a cincuenta mil habitantes (letra d) do artigo 26, apartado segundo,
da Lei de bases) substituiuse a referencia & proteccién do medio ambiente polo medio
ambiente urbano.

— Abastecemento de auga potable a domicilio e evacuacién e tratamento de augas
residuais. Estas materias aparecian na redaccion orixinal da letra ) do artigo 25, apar-

33 Doutrinalmente especulouse sobre se a nova lista do artigo 25, apartado sequndo, da Lei de bases do réxime local constittie un numerus
clausus, pero, & vista de todo o exposto neste traballo sobre os fundamentos constitucionais do sistema competencial das entidades locais
e do propio teor literal do precepto (“o Municipio exercerd en todo caso”), a resposta non pode ser mais que negativa; véxase ALONSO MAS,
“El nuevo régimen de las competencias municipales”, cit., paxs. 163 e segs.
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tado segundo, da Lei de bases como “subministro de auga” e “rede de sumidoiros e
tratamento de augas residuais”3.

— Infraestrutura viaria e outros equipamentos da sua titularidade. Esta materia retne
desde unha perspectiva mais ampla outras que se atopaban dispersas na redaccién
orixinal do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases do réxime local: pavimenta-
cion de vias publicas urbanas e conservacion de camifios e vias rurais (letra d), servizos
de limpeza viaria (letra I). A iso engadeselle a referencia xeral a “outros equipamen-
tos”, onde habera que entender incluidas todas as infraestruturas de titularidade mu-
nicipal que non tefien acomodo nas demais materias do artigo 25, apartado segundo.

— Avaliacion e informacion de situacions de necesidade social e a atencion inmediata
a persoas en situacion ou risco de exclusion social. Esta materia substitie & que se
recollia na redaccion orixinal da letra k) do artigo 25, apartado segundo, da Lei de
bases (prestacion dos servizos sociais e de promocion e reinsercion social). Como xa
se dixo, este é xustamente un dos &mbitos onde se detecta a presenza de “competen-
cias impropias” e duplicidades competenciais e onde se manifesta mais cruamente a
tendencia da Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local de tratar
de resolver o “problema” mediante a reducién das competencias locais. De feito,
a propia Lei de racionalizacion e sostenibilidade contén unha disposicion transitoria ~ ReJdPp
segunda que establece que, con data de 31 de decembro de 2015, as Comunidades
auténomas asumiran a titularidade das competencias que se previan como propias
do municipio relativas & prestacion dos servizos sociais e de promocion e reinserciéon
social, e ameaza &s que non o fagan que, en tal caso, os servizos seguiran prestandose
polo municipio, pero con cargo & Comunidade auténoma, de maneira que, se esta
non transferise as contias precisas para iso, aplicaranse retenciéns nas transferencias
gue lle correspondan por aplicacion do seu sistema de financiamento®.
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Asi mesmo, a reformulacién das competencias municipais en materia de servizos so-
ciais provocou a modificaciéon correlativa da lista de servizos minimos obrigatorios do
artigo 26, apartado primeiro, da Lei de bases do réxime local. Na letra c) do precepto
(servizos que deberan prestar os municipios con poboacién superior a vinte mil ha-
bitantes) a mencidén aos servizos sociais substitlese agora por outra 4 avaliacion e
informacion de situacions de necesidade social e & atencion inmediata a persoas en
situacion ou risco de exclusion social.

— Policia local, proteccion civil, prevencién e extincion de incendios. A nova materia
Policia local substitle & relativa a seguridade en lugares publicos que encabezaba a
lista do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases do réxime local na sta redaccion
orixinal. En rigor, non se pode dicir que sexa 0 mesmo contar cun corpo de Policia lo-
cal que exercer competencias en materia de seguridade en lugares publicos, pero non
cabe dubida de que sen Policia local mal se pode facer efectivas estas ultimas compe-
tencias. Polo demais, a Policia local non sé desenvolve funciéns de seguridade cidada,

34 Correlativamente, no artigo 26 da Lei de bases do réxime local o correspondente servizo minimo obrigatorio pasa a denominarse tamén
“abastecemento domiciliario de auga potable” e o artigo 86, sequndo (antes terceiro), reserva as entidades locais os servizos esenciais de
“abastecemento domiciliario e depuracion de augas”.

35 Paraunha analise detallada desta disposicion transitoria, véxase ALMEIDA CERREDA, “Elincierto futuro de los servicios sociales municipa-
les”, cit., paxs. 113 e segs.
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sendn tamén as demais que recolle o artigo 53, apartado primeiro, da Lei organica
2/1986, de 13 de marzo, de Forzas e Corpos de Seguridade. En canto & proteccién
civil, prevencién e extincién de incendios, estaban recollidas na redaccion orixinal da
letra ¢) do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases.

— Trafico, estacionamento de vehiculos e mobilidade, asi como transporte colectivo ur-
bano. Esta nova materia, que en realidade son duas, abrangue a ordenacion do tréfico
de vehiculos e persoas nas vias urbanas que mencionaba a redaccion orixinal da letra
b) do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases do réxime local, agora completada
cunha referencia ao estacionamento de vehiculos e outra xenérica & mobilidade, e o
gue na letra Il) do precepto se chamaba transporte publico de viaxeiros. A denomina-
cion deste Ultimo coincide agora coa do servizo minimo obrigatorio que deben prestar
0S municipios con poboacion superior a cincuenta mil habitantes, de acordo coa letra
d) do artigo 26, apartado primeiro, da propia Lei de bases.

— Informacion e promocién da actividade turistica de interese e dmbito local. Con esta
materia concrétase e detéllase a mais xenérica referencia ao turismo que contifa a
redaccion orixinal da letra m) do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases do
réxime local.

— Feiras, abastos, mercados, lonxas e comercio ambulante. A redaccion orixinal da letra
g) do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases mencionaba como materias nas
que a lexislacién sectorial terfa que atribuir competencias aos municipios abastos,
matadoiros, feiras, mercados e defensa de usuarios e consumidores. A eliminacion
dos matadoiros, que se substitien polas lonxas, non é excesivamente relevante, dada
a tendencia actual & liberalizacion do sector®® (como se verd, a principal consecuencia
é que se traspasa as Comunidades autbnomas a inspecciéon e control sanitario dos
mesmos), pero si 0 é a supresion da referencia 4 defensa dos usuarios e consumi-
dores, materia na que os municipios vifian exercendo competencias de acordo coa
lexislacion sectorial correspondente, normalmente autonémica. Porén, a diferenza do
gue sucede coa prestacion de servizos sociais, neste caso non se prevé a transferencia
das correspondentes competencias e servizos 4s Comunidades auténomas, agas no
relativo ao control de alimentos e bebidas, do que se falara mais adiante. Asi mesmo,
engadese unha referencia expresa ao comercio ambulante, respecto do cal a norma-
tiva reguladora do comercio interior sempre atribuiu competencias aos municipios.

— Proteccion da salubridade publica. Esta materia, antes recollida na letra h) do artigo
25, apartado segundo, da Lei de bases do réxime local, mantense inalterada. Non
obstante, hai que facer notar que se eliminou a mencién ao control de alimentos e
bebidas como servizo minimo obrigatorio que tifan que prestar todos os municipios
con independencia da sua poboacién, de acordo coa redaccién orixinal da letra a)
do artigo 26, apartado primeiro, da Lei de bases. En coherencia con esta prevision, a
disposicion transitoria terceira da Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Adminis-
tracion local establece que no prazo de seis meses desde a entrada en vigor da mes-
ma, as Comunidades autbnomas pasaran a prestar os servizos relativos a inspeccion

36 Haique facer notar que a reforma suprimiu da lista de servizos esenciais que o artigo 86, apartado sequndo (antes terceiro), da Lei de bases
do réxime local reserva s entidades locais non s¢ os matadoiros, sendn tamén os mercados e lonxas centrais, no marco das tendencias
liberalizadoras mencionadas.
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e control sanitario de matadoiros, de industrias alimentarias e bebidas que ata ese
momento viferan prestando os municipios.

— Cemiterios e actividades funerarias. Esta materia tamén se mantén, ainda que agora
se fala de "actividades” no canto de “servizos” funerarios (redaccién orixinal da letra
j) do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases), sen dubida como consecuencia
da liberalizacion dos mesmos polo Real Decreto-Lei 7/1996, ao que xa se fixo alusién
neste traballo.

— Promocion do deporte e instalacions deportivas e de ocupacion do tempo libre. Esta
materia reformulase lixeiramente con respecto a como aparecia recollida na redaccién
orixinal da letra m) do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases do réxime local,
que dicia literalmente “actividades ou instalacions... deportivas: ocupacion do tempo
libre”.

— Promocioén da cultura e equipamentos culturais. A cultura inclufase xunto co deporte
e a ocupacion do tempo libre na redaccién orixinal da letra m) do artigo 25, apartado
segundo, da Lei de bases, polo que a materia se formulaba como “actividades ou
instalacions culturais”. Como se pode observar, o cambio é pequeno.

— Participar na vixilancia do cumprimento da escolaridade obrigatoria e cooperar coas Regap

Administracions educativas correspondentes na obtencion dos soares necesarios para
a construcion de novos centros docentes, asi como a conservacion, mantemento e
vixilancia dos edificios de titularidade local destinados a centros publicos de educacion
infantil, de educacion primaria ou de educacion especial. O dmbito da educacién é,
xunto co dos servizos sociais e a sanidade, outro dos caracteristicos das “competen-
cias impropias” municipais. Na redaccién orixinal da letra n) do artigo 25, apartado
segundo, da Lei de bases do réxime local considerdbanse materias de interese muni-
cipal: a participacion na programacion da ensinanza, que se elimina radicalmente; a
cooperacion coa Administracion educativa na creacién, construcién e mantemento
dos centros docentes publicos, que se restrinxe &4 cooperacion na obtencion dos soa-
res necesarios para a construcién de novos centros docentes e a conservacion, man-
temento e vixilancia sé dos edificios educativos que sexan de titularidade municipal
(e sempre que estean destinados a centros publicos de educacion infantil, primaria
ou especial); a intervencion nos érganos de xestion dos centros docentes publicos,
gue tamén se elimina; e, por Ultimo, a participacién na vixilancia do cumprimento da
escolaridade obrigatoria que é a Unica parte do precepto que se mantén inalterada.

¢
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Sorprendentemente, a disposicion adicional décimo quinta da Lei de racionalizacién
e sostenibilidade da Administracién local establece que as normas reguladoras do
sistema de financiamento das Comunidades autonomas e das Facendas locais fixaran
0s termos nos que as Comunidades auténomas asumiran a titularidade das compe-
tencias que se prevén como propias do municipios en relacion con estas materias que
a propia reforma considera de interese municipal. Non puede tratarse mais que dun
erro, porque é claro que tal prevision carece de sentido®.

37 Asi o destacou ALMEIDA CERREDA, que fala con toda precision de que “se trata dun incontestable suposto de antinomia normativa” (“La
redelimitacion de las competencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial
a las Comunidades Auténomas”, cit., pax. 155).
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— Promocién no seu termo municipal da participacion dos cidadans no uso eficiente e
sostible das tecnoloxias da informacion e as comunicacions. Esta é a Unica materia
enteiramente nova que se inclle na lista do artigo 25, apartado segundo, da Lei de
bases do réxime local e o seu sentido é dificil de aprehender, porque non se trata de
gue se lle outorgue aos municipios competencias sobre as tecnoloxias da informacion
e as comunicacions en xeral, senén sé sobre algo tan limitado como a promocién da
participacién dos cidadans no uso eficiente e sostible daquelas.

A todo o anterior hai que engadir a supresion total da participacion na xestion da atencion
primaria da saude (redaccion orixinal da letra i) do artigo 25, apartado segundo, da Lei de
bases do réxime local) como materia de interese municipal. De maneira similar ao que oco-
rria cos servizos sociais, unha disposiciéon transitoria da Lei de racionalizacién e sostenibili-
dade da Administracion local, neste caso a primeira, regula a asuncién destas competencias
polas Comunidades auténomas. Porén, a redacciéon desta disposicion estd moito mellor
perfilada que a relativa aos servizos sociais; distinguese entre a asuncién polas Comunida-
des auténomas das competencias relativas 4 participacién na xestién da atenciéon primaria
da saude, que se produce inmediatamente tras a entrada en vigor da Lei de racionalizacion
e sostenibilidade da Administracién local, e a asuncién da xestién dos servizos asociados
4s devanditas competencias sanitarias, que se producira de forma progresiva, a razéon dun
vinte por cento anual, no prazo méximo de cinco anos desde a entrada en vigor da reforma,
a cuxo efecto cada Comunidade autonomas elaborara un plan para a avaliacion e reestru-
turacion dos servizos. Finalmente, como no caso da transferencia dos servizos sociais, a
sancion as Comunidades autdbnomas que non executen este plan de asuncion progresiva
de servizos é que 0s mesmos seguiran prestandose polo municipio ou entidade local, pero
con cargo & Comunidade auténoma, de sorte que se esta non transferise as contias precisas
para iso aplicaranse retenciéns nas transferencias que lles correspondan por aplicacion do
seu sistema de financiamento.

4.3.b) As novas regras para a atribucién aos municipios de competencias propias
nas materias do artigo 25, apartado sequndo, da Lei de bases do réxime local

A Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local introduciu tamén novas
regras para a atribucién de competencias aos municipios na lista de materias do artigo 25,
apartado segundo, da Lei de bases do réxime local. Tras a reforma, o apartado terceiro do
precepto, en lugar de realizar unha remisién aos criterios xerais do artigo 2 da Lei de bases,
como facia na sua redaccién orixinal, esixe que se avalie a conveniencia da implantacion
de servizos locais conforme aos principios de descentralizacién, eficiencia, estabilidade e
sostenibilidade financeira. Francamente, é dificil de entender por que se mencionan s6
estes principios e non os demais do artigo 2 (caracteristicas da actividade publica de que se
trate, a capacidade de xestion da entidade local, proximidade, eficacia). Ademais, a través
do novo apartado quinto do artigo introducese un criterio de atribucién competencial que
non se recolle no artigo 2, a inexistencia de duplicidades, pois esixese que a lei garanta que
“non se produce unha atribucion simultanea da mesma competencia a outra Administra-
cion Publica”.

Pero a novidade mais importante que traeu a Lei de racionalizacion e sostenibilidade da
Administracién local neste campo é a obriga de que as leis, sexan estatais ou autondmicas,
que atriblan competencias aos municipios nas materias do artigo 25, apartado segundo,
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da Lei de bases do réxime local prevexan a dotacién dos recursos necesarios para asegurar
a suficiencia financeira das entidades locais (¢ dicir, dos municipios, porque este precepto
non ¢ de aplicaciéon a outras entidades locais), coa restricién engadida de que iso non pode
levar consigo en ninguin caso un maior gasto das Administracions publicas. Asi o impoén o
novo apartado cuarto do artigo 25 da Lei de bases.

Para tratar de garantir que os anteriores criterios se cumpran, ese mesmo precepto dispén
que esas leis vaian acompanadas dunha memoria econémica que reflicta o impacto da atri-
bucion competencial sobre os recursos financeiros das Administracions publicas afectadas
e o cumprimento dos principios de estabilidade, sostenibilidade financeira e eficiencia do
servizo ou a actividade. No caso das leis estatais, o proxecto ten que ir acompanado tamén
dun informe do Ministerio de Facenda e Administraciéns publicas. Non fai falta engadir que
en realidade todas estas previsiéns sé vinculan ao lexislador autondmico como lexislacion
basica estatal, non ao propio lexislador estatal, nin sequera ainda que se tratase de vincu-
lalas ao artigo 135 da Constitucion, dado que non parece posible soster que sexan unha
consecuencia necesaria do mesmo.

4.4 0 novo papel das Deputacions provinciais

As competencias provinciais basicas que enuncia o artigo 36, apartado primeiro, da Lei de
bases do réxime local foron obxecto de dous procesos de reforma con respecto & redaccién
orixinal da lei: un, de menor entidade, levado a cabo no seu dia pola Lei 57/2003, de 16 de
decembro, de medidas para a modernizacion do goberno local, e outro, de moito maior al-
cance, operado agora pola Lei de racionalizacién e sostenibilidade da Administracion local.

Asi, a competencia relativa & coordinacion dos servizos municipais entre si para a garantia
da prestacién integral e axeitada a que se refire o artigo 31, apartado segundo, letra a), da
Lei de bases do réxime local vese fortemente reforzada en relacion cos servizos minimos dos
municipios de poboacioén inferior a vinte mil habitantes, nos confusisimos termos estableci-
dos pola nova redaccién do artigo 26, apartado segundo, da propia Lei de bases.

Segundo este ultimo precepto, dificil de comprender e interpretar, nos municipios men-
cionados a Deputacion provincial ou entidade equivalente “coordinard” a prestacion dos
servizos de recollida e tratamento de residuos, abastecemento de auga potable a domi-
cilio e evacuacién e tratamento de augas residuais, limpeza viaria, acceso aos nucleos de
poboacion, pavimentacion de vias urbanas e alumeado publico; a cambio, eliminase a
posibilidade de que os municipios solicitasen & correspondente Comunidade auténoma a
“dispensa” da obriga de prestar os servizos minimos cando, polas suas caracteristicas pecu-
liares, resultase de imposible ou moi dificil cumprimento o establecemento e prestacion dos
mesmos, prevista pola redaccion orixinal do apartado segundo do artigo 26.

Pero o que a nova redaccion do artigo 26, apartado segundo, da Lei de bases do réxime
local entende por “coordinar” non ten nada que ver co concepto de coordinacién que em-
prega a propia Lei de bases en artigos como 0 10 e o 59%; aqui significa que a Deputacién

38 Para unha sintese do concepto xenuino de coordinacidn aplicado ao dmbito local, véxase Fernando GARCIA RUBIO, “La provincia como
entidad local. Un analisis tras la Ley de Racionalizacién”, La reforma de 2013 del régimen local espariol, coordinador Juan Alfonso Santa-
marfa Pastor, 2 edicion, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, péxs. 292 e segs., e Miguel Angel GONZALEZ
IGLESIAS, “Las provincias tras la modificacion de la Ley de Bases de Régimen Local por la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
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(ou entidade equivalente) propora ao Ministerio de Facenda e Administracions publicas que
eses servizos os prestara ela mesma ou que se implantaran féormulas de xestion compartida
a través de consorcios, mancomunidades ou “outras formulas” (que non é doado imaxinar
cales poderian ser), co cal non habera coordinacién ningunha, senén transferencia da xes-
tion do servizo nun caso e xestiéon compartida no outro. O Ministerio decidira sobre a pro-
posta formulada previo informe preceptivo da Administracién que exerza a tutela financeira
dos municipios afectados (normalmente, a correspondente Comunidade auténoma), tendo
en conta o obxectivo de reducir os custos efectivos dos servizos.

Agora ben, igualmente dise que a proposta da Deputacion ou entidade equivalente debera
contar “coa conformidade dos municipios afectados”, de maneira que habera que enten-
der que, se estes non estan de acordo, a indebidamente denominada coordinacién verase
frustrada. Pero, sendo isto asi, non ten sentido que se requira autorizacion do Ministerio
de Facenda e Administracions publicas, xa que, de existir conformidade dos municipios
afectados, sempre serfa posible delegar a xestion dos servizos & Deputacion ou constituir
voluntariamente unha mancomunidade ou consorcio sen ningunha intervencion externa.

Asi mesmo, tamén se di que, se 0 municipio xustifica ante a Deputacién ou entidade equi-
valente que pode prestar os servizos cun custo efectivo menor que o derivado da forma de
xestion proposta por aquela, aquel podera asumir a prestacién e coordinacion dos servizos
en cuestion, no caso de que a propia Deputacién ou entidade equivalente o considere
acreditado. Esta clausula é igualmente incomprensible, porque ao municipio, para seguir
prestando o servizo, en realidade abondalle con non outorgar a sta conformidade & trans-
ferencia da xestién 4 Deputacién ou & constitucion da mancomunidade ou consorcio; tam-
pouco se entende ben que sexa a Deputacion ou entidade equivalente a que decida se esta
acreditado que o municipio poida prestar os servizos cun custo efectivo menor, cando é o
Ministerio quen ha de decidir sobre a forma de xestién proposta pola Deputacién ou entida-
de equivalente. Xa para rematar, hai que preguntarse que significa exactamente iso de que
0 municipio podera asumir non sé a prestacion dos servizos, senén tamén “a coordinacion
dos mesmos”. A quen se supdn que vai coordinar o municipio?3°.

Pola sua parte, a prestacion de servizos publicos de caracter supramunicipal e, no seu caso,
supracomarcal da letra c) do artigo 36, apartado primeiro, da Lei de bases do réxime lo-
cal agora esténdese ao fomento ou, no seu caso, coordinacién da prestacién unificada
de servizos dos municipios do seu respectivo ambito territorial. En particular, obrigase as
Deputacions provinciais a asumir a prestacion dos servizos de tratamento de residuos nos
municipios de menos de cinco mil habitantes e de prevencion e extinciéon de incendios nos

Administracion Local”, La reforma del régimen local. Comentario a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014, paxs. 279-280.

39 Asincoherencias da nova redaccién do apartado sequndo do artigo 26 da Lei de bases do réxime local foron amplamente destacadas pola
doutrina cientifica; véxanse, entre outros, VELASCO CABALLERO, “La ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local en el
sistema de derecho local”, cit., paxs. 70 e segs., ALONSO MAS, “El nuevo régimen de las competencias municipales”, cit., paxs. 173 e segs.,
e José Antonio MORENO DE MOLINA e Antonio VILLANOVA CUEVAS, “EL régimen de los servicios minimos locales tras la reforma efectuada
por la Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracién local”, Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, paxs. 198 e segs.). Tamén o Consello de Estado,
no seu ditame de 22 de maio de 2014, expediente niim. 338/2014, emitido con cardcter previo & formulacion dun conflito en defensa da
autonomia local contra a Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracién local por un conxunto de municipios, concluiu que “a
desafortunada configuracion técnica dos pardgrafos sequndo e terceiro do artigo 26.2 da LBRL fai perentoria unha reforma lexislativa que
aclare os termos da actual regulacion e, en particular, 0 alcance da expresion «conformidade dos Municipios afectados»” (apartado V.B).§3,
do Ditame).
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de menos de vinte mil habitantes, cando estes non procedan & sta prestacion (novo inciso
final do artigo 36, apartado primeiro, letra c), da Lei de bases do réxime local), asi como
& prestacion dos servizos de administracion electrénica e a contratacion centralizada nos
municipios con poboacién inferior a vinte mil habitantes (artigo 36, apartado primeiro, letra
g), da Lei de bases).

En estreita relacién con todo o anterior, encoméndase &s Deputaciéns o seguimento dos
custos efectivos dos servizos prestados polos municipios da sta provincia, de tal maneira
gue cando unha Deputacién detecte que estes custos son superiores aos dos servizos coor-
dinados ou prestados por ela, ofrecerd aos municipios a sta colaboracion para unha xestion
coordinada mais eficiente dos servizos que permita reducir estes custos (artigo 36, apartado
primeiro, letra h), da Lei de bases do réxime local). Esta previsiéon deberia estar vinculada
& nova redacciéon do apartado segundo do artigo 26 da Lei de bases, xa analizada, pero
non se establece expresamente ningunha remision ou concordancia entre ambos os dous
preceptos.

Atribufuse tamén as Deputacions provinciais a coordinacién mediante convenio coa Co-
munidade auténoma respectiva da prestacion do servizo de mantemento e limpeza dos
consultorios médicos nos municipios con poboacion inferior a cinco mil habitantes (artigo
36, apartado primeiro, letra i), da Lei de bases do réxime local).

A asistencia e cooperacién xuridica, econdmica e técnica aos municipios, especialmente os
de menor capacidade econdmica e de xestién (artigo 36, apartado primeiro, letra b), da Lei
de bases do réxime local), dirixirase preferentemente ao establecemento e axeitada presta-
cion dos servizos minimos, de acordo co novo apartado terceiro do artigo 26 da Lei de ba-
ses. Ademais, inclUe agora obrigas mais concretas para as Deputacions: a garantia en todo
caso nos municipios de menos de mil habitantes da prestacion dos servizos de secretaria e
intervencion (novo inciso final do artigo 36, apartado primeiro, letra b), da Lei de bases) e a
asistencia na prestacion dos servizos de xestion da recadacion tributaria, en periodo volun-
tario e executivo, e de servizos de apoio 4 xestion financeira dos municipios con poboacién
inferior a vinte mil habitantes (artigo 36, apartado primeiro, letra f), da Lei de bases).

En relacién con esa asistencia e cooperacion, debe sinalarse que se asigna as Deputaciéns
provinciais o exercicio de funciéns de coordinacion nos casos previstos no artigo 116 bis
da Lei de bases (artigo 36, apartado primeiro, letra e). Segundo o apartado terceiro dese
precepto, as Deputacions asistirdan ao resto das Corporaciéns locais e colaboraran coa Ad-
ministracion que exerza a tutela financeira na elaboracion e o seguimento da aplicacién das
medidas contidas nos plans econdémico-financeiros; en particular, proporan e coordinaran
as medidas recollidas nos devanditos plans cando tefian caracter supramunicipal, que seran
valoradas antes de aprobarse o plan econdémico-financeiro, asi como outras medidas supra-
municipais distintas que se tivesen previsto, incluido o seguimento da fusion de entidades
locais que se tivese acordado®.

Para rematar, xa a Lei de medidas para a modernizaciéon do goberno local engadira como
nova competencia minima das Deputaciéns provinciais a cooperacion no fomento do des-

40 Para unha andlise detallada destas novas competencias das Deputaciéns provinciais, cabe remitirse ao estudo de Amparo KONINCKX
FRASQUET e Maria José ALONSO MAS “Las nuevas competencias de las diputaciones provinciales”, Reforma del Régimen Local. La Ley de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, paxs. 251 e segs.
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envolvemento econémico e social e na planificacién no territorio provincial, de acordo coas
competencias das demais Administracions publicas neste ambito (artigo 36, apartado se-
gundo, letra d), da Lei de bases do réxime local). A reforma levada a cabo a través da Lei de
racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local mantén esa competencia e potén-
ciaa de facto ao eliminar a cldusula xeral de competencia provincial relativa ao fomento e a
administracion dos intereses peculiares da provincia que se recollia na letra e) da redaccion
anterior do artigo 36, apartado primeiro, da Lei de bases*'.

4.5 Anova regulacion das competencias delegadas

A Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local revisou en profundidade
o réxime xuridico da delegacién de competencias 4s entidades locais, co aparente obxectivo
de potenciala como alternativa aos casos que se rexistraban de asuncion de competencias
propias por aquelas, especialmente os municipios, sen unha delimitaciéon clara das tarevas
encomendadas a cada nivel da organizacién territorial e sen financiamento axeitado. En de-
finitiva, tratase doutra medida dirixida a combater as chamadas “competencias impropias”
e as duplicidades competenciais®.

A reforma acada en primeiro lugar ao apartado terceiro do artigo 7 da Lei de bases do réxi-
me local, que contén as disposicidns xerais sobre as competencias atribuidas por delegacién
as entidades locais. A este apartado engadiuselle a prevision expresa de que o Estado e as
Comunidades autdbnomas, no exercicio das suas respectivas competencias, poderan dele-
gar nas entidades locais o exercicio das suas competencias, pero, COmo noutros casos xa
analizados neste traballo, atopamonos cunha disposicién cuestionable desde o punto de
vista técnico. Por unha parte, non s6é a Administracion xeral do Estado e as Administraciéns
das Comunidades autonomas poden delegar competencias nas entidades locais, senén
tamén unhas entidades locais a outras de distinto nivel territorial, polo que non parece co-
rrecto que se mencione unicamente as primeiras. Por outra parte, é evidente que calquera
delegacion de competencias faise no exercicio das competencias de quen delega, co que
o inciso engadido é redundante, incluso desde o punto de vista gramatical, ao repetir na
mesma frase que Estado e Comunidade auténoma poden delegar “no exercicio das suas...
competencias” "o exercicio das stias competencias”.

Outra novidade é que a prevision nas delegacions de técnicas de direccion e control de
oportunidade (ds que agora se suman as de control de eficiencia) convértese en obrigatoria,
pois xa non se di que a delegacion as “pode prever” senén que as “preveran”. Ao mesmo
tempo, eliminase a referencia ao necesario respecto por parte de tales técnicas da potesta-
de de autoorganizacién dos servizos da entidade local, supresion que é censurable porque
a autonomia local esixe o respecto das facultades de autoorganizacion das entidades locais
ainda cando estas exerzan competencias por delegacion doutras Administracions publicas.

Con todo, os cambios mais importantes son os que se introduciron no artigo 27 da Lei de
bases do réxime local. A cldusula xa estudada que di que "o Estado e as Comunidades Au-

41 Talé a conclusion a que chegan KONINCKX FRASQUET e ALONSO MAS tras analizar detidamente a cuestion en “Las nuevas competencias
de las diputaciones provinciales”, cit., paxs. 246 e segs. Polo demais, hai que lembrar que a nova redaccion do artigo 7, apartado cuarto, da
Lei de bases do réxime local supdn a extension da clusula xeral de atribucion competencial tamén as provincias.

42 Sobre esta finalidade da reforma do artigo 27 da Lei de bases do réxime local, véxase ALONSO MAS, “ELnuevo régimen de las competencias
municipales”, cit., pax. 179.
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tdbnomas, no exercicio das suas respectivas competencias, poderan delegar nos Municipios
0 exercicio das slias competencias” pasa a encabezar o artigo, coa consecuencia de que as
previsions deste agora son xa non son directamente aplicables as delegacions aos munici-
pios por parte doutras entidades locais. De feito, estas delegacions quedan sen regulacién
na Lei de bases do réxime local, o cal é chamativo, porque tampouco se prohiben expre-
samente. En cambio, como non se modificou a remision do artigo 37, apartado terceiro,
da Lei de bases, ao artigo 27, este segue a ser de aplicacion as delegacions do Estado e as
Comunidades auténomas 4s Deputacions provinciais.

Os orzamentos para que a delegaciéon sexa posible deixan de ser que a mesma se faga
en materias que afecten aos intereses propios da entidade local, que con ela se mellore a
eficacia da xestion publica e que se alcance unha maior participacion cidada, pois agora o
gue se esixe é que a delegacion mellore a eficiencia da xestiéon publica, contribua a eliminar
duplicidades administrativas e sexa acorde coa lexislacion de estabilidade orzamentaria e
sostenibilidade financeira. Non se entende en absoluto esa substitucion duns criterios por
outros; ben podian terse engadido as novas esixencias sen eliminar as antigas, que eran
axeitadas e razoables*. Ademais, na realidade hai un orzamento mais, pero, como outra
mostra da deficiente técnica lexislativa da reforma, non se enuncia cos demais no paragrafo
segundo do apartado primeiro do artigo 27 da Lei de bases do réxime local, senén ao final
dos paragrafos terceiro e cuarto: que a delegacion non supofa ou leve consigo un maior
gasto para as Administracions publicas. Para garantir o respecto de todos estes requisitos, a
delegacién deberd acompanarse dunha memoria econémica onde se xustifique o seu cum-
primento, asi como o impacto da mesma no gasto das Administraciéns publicas afectadas.

O contido minimo da disposicion ou acordo de delegacién mantense, con duas pequenas
correccions. A primeira consiste no establecemento dunha duracién minima da delegacion,
cinco anos, enténdese que sen prexuizo das previsidns que o propio artigo contén sobre
revogacion das delegacions e a renuncia 4 mesmas polos municipios. A segunda é a pre-
cision de que o control que se reservara a Administracion delegante é de eficiencia, malia
que xa se viu que o artigo 7, apartado terceiro, da propia Lei de bases do réxime local fala
ademais de control de oportunidade.

Introducironse tamén dous novos apartados no artigo 27 da Lei de bases do réxime local,
que pasan a ser o segundo e o terceiro. O segundo impén que cando o Estado ou as Co-
munidades auténomas deleguen en dous ou mais municipios da mesma provincia unha ou
varias competencias comuns, a devandita delegacion debera realizarse sequindo criterios
homoxéneos e engade que a Administracion delegante podera solicitar a asistencia das
Deputaciéns provinciais ou entidades equivalentes para a coordinacién e seguimento destas
delegaciéns. Pero sen dubida a novidade mais importante é o apartado terceiro, pois nel
pddese atopar boa parte da explicacién desta reforma do réxime xuridico da delegacion de
competencias Nos Municipios.

43 En particular, como sostén ALONSO MAS, “sorprende... que desparecera do texto legal a esixencia... de que as competencias delegadas
se refiran a materias que afecten aos intereses propios dos municipios” (“El nuevo régimen de las competencias municipales”, cit., pax.
180). A autora engade que “ainda que posiblemente deberfa entenderse que esta esixencia seque implicita —tampouco parece que tefia
sentido que un concello acepte a delegacion se a mesma en absoluto concirne aos seus intereses— alguins dos supostos contidos na
lista parecen apuntar noutra direccion”, e cita como exemplo a posibilidade de delegar nas entidades locais a recadacion e liquidacion de
tributos estatais e autonémicos (ob. cit., pax. 180).
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Este apartado prevé que a Administracién do Estado e as das Comunidades auténomas
poderan delegar (aqui non se di expresamente que aos municipios) unha serie de com-
petencias concretas que se enuncian nunha lista exemplificativa (“entre outras”). Como
xustificacion desta prevision menciénanse unha serie de obxectivos que non coinciden
exactamente cos requisitos que o apartado primeiro do propio artigo establece como orza-
mentos necesarios de toda delegacién de competencias nos municipios: evitar duplicidades
administrativas si estd no apartado primeiro, pero non o estan mellorar a transparencia dos
servizos publicos e o servizo a cidadania nin contribuir aos procesos de racionalizaciéon ad-
ministrativa, xerando un aforro neto de recursos (no apartado primeiro falase mais en xeral
de mellorar a eficiencia da xestion publica e esixese que a delegacién non leve consigo un
maior gasto das Administracions publicas, non que supofa un aforro).

Se se analizan as competencias da lista recollida no novo apartado terceiro do artigo 27
da Lei de bases do réxime local, atopdmonos con que moitas delas estan relacionadas con
materias suprimidas do artigo 25, apartado segundo, ou coas do derrogado artigo 28%:

— A vixilancia e control da contaminaciéon ambiental e a proteccion do medio natural
relacionase coa proteccién do medio ambiente que se mencionaba na redaccion orixi-
nal dos artigos 25, apartado segundo, letra f), 26, apartado primeiro, letra d), e 28.

— A prestacion dos servizos sociais, promocién da igualdade de oportunidades e a pre-
vencion da violencia contra a muller relacidnanse coa prestacion dos servizos sociais
da redaccioén orixinal dos artigos 25, apartado segundo, letra k), 26, apartado primei-
ro, letra c), e 28, e coa promocion da muller que mencionaba este ultimo.

— A conservacion ou mantemento de centros sanitarios asistenciais de titularidade da
Comunidade auténoma ten que ver coa participacidon na xestion da atenciéon primaria
da saude da redaccion orixinal do artigo 25, apartado primeiro, letra i).

— A creacidén, mantemento e xestion das escolas infantis de educacion de titularidade
publica de primeiro ciclo de educacién infantil (que non forma parte da educacién
obrigatoria) esta vinculada a prestacion de servizos sociais dos artigos 25, apartado
segundo, letra k), 26, apartado primeiro, letra c), e 28, asi como & educacién que
mencionaba este Ultimo.

— A realizacion de actividades complementarias nos centros docentes esta igualmente
vinculada & educacion do artigo 28.

— Ainspeccion e sancién de establecementos e actividades comerciais relacidnase coa
defensa de usuarios e consumidores do artigo 25, apartado segundo, letra g), e co
control de alimentos e bebidas do artigo 26, apartado primeiro, letra a).

— A cooperacion coa Administracion educativa a través dos centros asociados da Uni-
versidade Nacional de Educacién a Distancia volve relacionarse coa educacion men-
cionada no derrogado artigo 28.

44 Asio observa ALMEIDA CERREDA en relacidn coas competencias relacionadas cos ambitos da educacion, a satide e sanidade e os servizos
sociais en “La redelimitacién de las competencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su trans-
ferencia parcial a las Comunidades Auténomas”, cit., paxs. 141-142.
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Asi pois, parece que se trata de conseguir que as competencias que 0s municipios vefien
exercendo nestes &mbitos deixen de ser “impropias” (é dicir, propias sen delimitacion clara
de tarefas con outras Administraciéns nin financiamento axeitado) e pasen a ser expresa-
mente delegadas polas Administracions competentes de dmbito territorial superior®.

Na lista do novo apartado terceiro do artigo 27 incliense tamén competencias sobre certas
materias que seguen estando na lista do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases do
réxime local:

— A xestion de instalacions culturais de titularidade da Comunidade autbnoma ou do
Estado, con estrita suxeicion ao alcance e condiciéns que derivan do artigo 149, apar-
tado primeiro, vixésimo oitava, da Constitucién, relaciéonase coa promocién da cultura
e equipamentos culturais da nova redaccion do artigo 25, apartado segundo, letra
m). Resulta un tanto dificil de entender a referencia & “estrita suxeicion ao alcance e
condiciéns que derivan do artigo 149.1.28% da Constitucion Espafola”, porque ese
precepto o Unico que di é que é competencia do Estado a “defensa do patrimonio cul-
tural, artistico e monumental espafol contra a exportaciéon e a expoliacion; museos,
bibliotecas e arquivos de titularidade estatal, sen prexuizo da sua xestion por parte das
Comunidades Autdbnomas”.

— A xestion das instalacions deportivas de titularidade da Comunidade auténoma ou
do Estado, incluindo as situadas nos centros docentes cando se usen féra do horario
lectivo relacionanse coa promocion da cultura e equipamentos culturais da nova re-
daccion do artigo 25, apartado segundo, letra ).

— A promocion e xestién turistica coincide amplamente coa informacién e promocion
da actividade turistica de interese e ambito local da nova redaccion do artigo 25,
apartado segundo, letra h).

Por Ultimo, non tefen cabida nin nas vellas nin nas novas listas de materias de interese
municipal a liquidacion e recadacion de tributos propios da Comunidade auténoma ou do
Estado, a comunicacién, autorizacion, inspeccion e sanciéon dos espectaculos publicos, a
inscricion de asociacions, empresas ou entidades nos rexistros administrativos da Comuni-
dade autonoma ou da Administracion do Estado e a xestion de oficinas unificadas de infor-
macién e tramitacion administrativa, ainda que son &mbitos sobre 0s que os municipios, en
especial os de maior poboacién, vifian reclamando tradicionalmente exercer competencias.

En calquera caso, a utilidade do novo apartado terceiro do artigo 27 da Lei de bases do
réxime local é discutible. Dado que non obriga as Administraciéns estatal e autonémica a
delegar aos municipios as competencias que enuncia e non limita a estas a posibilidade de
delegacién, acaba sendo unha mera suxestion do lexislador. Polo demais, tampouco impide
que esas mesmas competencias poidan ser atribuidas aos municipios como propias ben
pola lexislacion sectorial, estatal ou autondmica, ben pola lexislacion autondmica de réxime
local, co que a prioridade que o precepto parece querer outorgar & delegacién de compe-
tencias non esta en absoluto garantida.

45 ARENILLA SAEZ fala de “fomentar unha sequnda descentralizacion aos municipios” como obxectivo da reforma neste punto (“EL nuevo
sistema de competencias locales”, cit., pax. 39).
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Debido ao engadido destes dous novos apartados segundo e terceiro ao artigo 27, o antigo
apartado segundo, que contifa as facultades de tutela que ostenta a Administracion dele-
gante, converteuse no apartado cuarto, conservando a mesma redaccion, agas un par de
matices minimos de redaccién (eliminouse o “en todo caso” que encabezaba o apartado e
cambiouse o verbo “emanar” por “ditar”).

Asi mesmo, o0 antigo apartado terceiro, relativo 4 necesidade de aceptacion do municipio
interesado para a efectividade da delegacion e da previa consulta e informe da Comunida-
de auténoma (agas que esta fose a Administracion delegante), pasa a ser o novo apartado
quinto, pero neste caso con modificacions substanciais. En efecto, o informe da Comunida-
de autdnoma suprimiuse e a salvidade que se establecia ao cumprimento deses requisitos
para os casos de imposicion da delegacién por norma con rango de lei tamén desaparece,
de maneira que agora se establece simplemente que “a efectividade da delegacion requirira
a slia aceptacion polo Municipio interesado”. Asi obviase a confusa modalidade de dele-
gacion de competencias por norma con rango de lei que aparecia na redaccion orixinal do
artigo 27 da Lei de bases do réxime local e que, como xa se dixo, encerraba o risco de que
se confundisen as competencias delegadas por lei coas competencias propias, que tamén
se atriblen &s entidades locais mediante ese instrumento normativo.

Pero sen dubida a novidade mais relevante da reforma introducida no artigo 27 da Lei de
bases do réxime local é o novo apartado sexto. A obrigatoriedade de que a delegacion de
competencias vaia acompafiada dos medios econémicos necesarios para o seu desempenfo,
gue antes s se establecia para os casos de imposicién daquela por norma con rango de lei,
agora convértese nun requisito xeral das delegacions de competencias nos municipios por
via administrativa, so pena de nulidade. En concreto, disponse que “a delegacion habera
de ir acompanada en todo caso do correspondente financiamento, para o cal sera necesaria
a existencia de dotacion orzamentaria axeitada e suficiente nos orzamentos da Adminis-
tracion delegante para cada exercicio econémico, sendo nula sen a devandita dotacion 4.
Ademais, no caso das delegaciéns levadas a cabo polas Comunidades autdbnomas, faculta-
se aos municipios para compensar automaticamente o incumprimento polas mesmas das
obrigas financeiras que asumiran con outras obrigas financeiras que os propios municipios
tefian fronte a elas. A isto Uneselle o sistema de retencions nas transferencias do Estado &s
Comunidades auténomas que o novo artigo 57 bis da Lei de bases do réxime local obriga
a prever neste tipo de delegacions en garantia do cumprimento das obrigacidns financeiras
ou compromisos de pagamento asumidos polas Administraciéns autonémicas.

A penultima novidade que introduce a reforma no artigo 27 da Lei de bases do réxime
local, a través do seu novo apartado sétimo, é a obriga de que a disposiciéon ou acordo de
delegacion estableza as causas de revogacion ou renuncia da delegacion. Esta prevision
estd mal situada sistematicamente, porque deberia aparecer no paragrafo terceiro do apar-
tado primeiro, dentro do contido necesario da disposicidon ou acordo de delegacion. Polo
demais, é dubidoso que sexa preciso especificar as causas de revogacion, xa que esta se
atopa regulada directamente no apartado cuarto do artigo 27, xunto coas demais faculta-
des de tutela da Administracién delegante. En canto a renuncia, se se parte de que toda
delegacion de competencias ha de ser aceptada polo municipio interesado, parece que a

46 Sobre as dificultades interpretativas que formulan estas previsions e, en especial, a relativa & nulidade das delegacions que non vaian
acomparfiadas da correspondente dotacion orzamentaria, véxase ALONSO MAS, “EL nuevo régimen de las competencias municipales”, cit.,
paxs. 183 e segs.
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mesma deberia ser igualmente libre. Porén, obrigase a precisar as causas de renuncia e
a incluir entre elas o incumprimento das obrigas financeiras por parte da Administracion
delegante e a imposibilidade por circunstancias sobrevidas de gue o municipio desempefie
a delegacion sen menoscabo do exercicio das sias competencias propias, o cal deberase
xustificar suficientemente.

Para rematar, no Ultimo apartado do artigo 27, agora o oitavo, mantense a prevision de que
as competencias delegadas se exercen de acordo coa lexislacion do Estado ou das Comuni-
dades auténomas, pero suprimese o inciso que engadia “ou, no seu caso, a regulamenta-
cion aprobada pola Entidade local delegante”, en coherencia coa desaparicion do artigo de
toda referencia as delegacions dunhas entidades locais a outras.

5 Critica da reforma

Deixando a un lado as deficiencias concretas de técnica lexislativa que se foron sinalan-
do nas paxinas anteriores, e que probablemente sexan produto do atormentado proceso
de elaboracion e aprobacion polo que pasou a Lei de racionalizacion e sostenibilidade da
Administracién local, a principal critica que se pode formular & reforma levada a cabo no
sistema de competencias das entidades locais é a incongruencia dos obxectivos da mesma
co resultado que se desprende da nova redaccion dada & Lei de bases do réxime local. No
caso dos municipios, tratabase fundamentalmente de consagrar como regra xeral a atribu-
cion especifica de competencias con delimitaciéon clara das tarefas encomendadas a estas
entidades locais e garantias de financiamento suficiente, tanto se as competencias son atri-
buidas como propias mediante norma con rango de lei nas materias delimitadas pola lista
do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases do réxime local, como se se delegan a tra-
vés dunha disposicion ou acordo administrativo, preferentemente nas materias enunciadas
polo artigo 27, apartado cuarto, da Lei de bases. Pola contra, a asuncion “espontanea” de
competencias sobre a base de clausulas xerais quedaria sometida a fortes restriciéns. Porén,
este desefio presenta evidentes problemas, que xa se adiantaron ao tratar os conceptos de
“competencias impropias” e de duplicidades competenciais.

Polo que se refire 4s competencias que os municipios vifian exercendo sobre a base da
cladusula xeral do artigo 25, apartado primeiro, da Lei de bases do réxime local, o da inicia-
tiva publica local na actividade econémica, a reforma non regula coa claridade que seria
desexable a aplicacion dos novos criterios que se introducen as actividades ou servizos xa
implantados. Deberia terse previsto, a través das correspondentes disposicidns transitorias,
un prazo para a revision desas actividades ou servizos e as consecuencias dunha avaliacion
negativa das mesmas de acordo cos novos criterios. Ao non terse feito asi, correse o risco
de que a reforma sé tefa eficacia para o desenvolvemento de novas actividades ou servizos,
pero non afecte 4s xa implantadas; a lexislaciéon autonémica que se dite en desenvolvemen-
to da reforma poderia encher esta lagoa, ainda que non hai ningunha garantia de que o
vaia facer”’. Sé no caso das entidades locais que tefien que formular un plan econémico-

47 Asi, no caso de Galicia, a disposicion adicional primeira da Lei 5/2014, de 27 de maio, de medidas urxentes derivadas da entrada en vigor
da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de racionalizacidn e sostenibilidade da Administracion local, sinala con toda claridade que “as com-
petencias atribuidas ds entidades locais pola lexislacidn autondmica anterior & entrada en vigor da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de
racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local, continuaran exercéndoas elas, rexéndose pola indicada lexislacion ou, no seu
caso, polo dereito estatal aplicable como supletorio, sen prexuizo do disposto nas disposicions adicionais cuarta e quinta sobre a asuncion
pola Comunidade Auténoma das competencias relativas & educacion, satide e servizos sociais”.
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financeiro por incumprimento do obxectivo de estabilidade orzamentaria, do obxectivo de
débeda publica ou da regra de gasto imponse como medida necesaria que hai que incluir
no devandito plan a “supresién das competencias que exerza a Entidade Local que sexan
distintas das propias e das exercidas por delegacion” (novo artigo 116 bis, apartado segun-
do, letra a), da Lei de bases do réxime local).

En canto 4s competencias propias atribuidas especificamente por lei, tras a reforma a Lei de
bases do réxime local sinala, como polo demais facia desde a sta primeira redaccion, que
determinadas materias son de interese municipal e que nas mesmas de maneira necesaria
o lexislador sectorial debe atribuir competencias aos municipios, ao que agora se engadiron
os requisitos e condiciéns que ha de cumprir a devandita atribucién competencial (con
eficacia para o lexislador autonémico, porque o lexislador estatal non pode vincularse a si
mesmo). Porén, o que a reforma non fai, nin poderia facer en caso ningun, é impedir que
o lexislador sectorial, sexa estatal ou autondmico, ou o lexislador autondmico de réxime
local identifique como de interese municipal outras materias non recollidas no artigo 25,
apartado segundo, da Lei de bases do réxime local e atribla nelas competencias propias aos
municipios: o que Marcos ALMEIDA CERREDA denominou atinadamente “competencias
propias suplementarias”, por oposicién 4s competencias propias necesarias, que serian as
gue recaen sobre as materias enunciadas polo artigo 25, apartado segundo da Lei de bases
de réxime local*®.

A atribucién das competencias propias suplementarias non se rexeria polas regras do de-
vandito artigo*®, co que nelas poderiamos volvernos atopar coas duplicidades competen-
ciais, a falta de garantias de financiamento suficiente e todos os demais problemas que a
reforma pretendia atallar. Para evitalo terianse que ter establecido unhas regras xerais para
a atribucion por lei de competencias propias aos municipios que non se aplicasen s6 as
materias da lista do apartado segundo do artigo 25 da Lei de bases do réxime local. Seria
posible discutir, lege ferenda, se iso esta ao alcance do lexislador basico do réxime local,
pero lege lata o Unico que se pode constatar é que non se fixo. E sendo isto asf, non se lle
ve moito futuro 4 pretensiéon da reforma de favorecer a delegacion de competencias como
alternativa & atribucion de competencias propias aos municipios.

Pero as inconsistencias da reforma non rematan aqui. Non sé é que non se consiga evitar
gue se reproduzan os problemas que se pretenden superar, senén que se afronta dunha
maneira moi parcial a realidade de que as atribuciéns competenciais que non cumpren os
requisitos de especificidade, delimitacion clara de tarefas entre Administracions publicas
e financiamento suficiente para o exercicio das competencias non se liquidan polo mero

48  Veéxase ALMEIDA CERREDA, “El incierto futuro de los servicios sociales municipales”, cit., paxs. 102 e segs., e “La redelimitacion de las
competencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial a las Comunidades
Auténomas”, cit., paxs. 115 e segs.

49 Para a opinién contraria, fundada tanto na interpretacion sistematica do artigo 25, apartados terceiro, cuarto e quinto, da Lei de bases
do réxime local en relacion co artigo 7 da mesma como no evidente dislate que supdn a interpretacion literal destes preceptos, véxase
ALMEIDA CERREDA, “El incierto futuro de los servicios sociales municipales”, cit., pax. 103, e “La redelimitacion de las competencias de
los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial a las Comunidades Auténomas”, cit.,
pax. 117. Aqora ben, dislate ou non dislate, a redaccion do artigo 25, apartado terceiro, € clarisima e “in claris non fit interpretatio”: “as
competencias municipais nas materias enunciadas neste artigo..”. Tampouco serve de nada que as Comunidades auténomas asuman o
contido dos apartados terceiro, cuarto e quinto do artigo 25 da Lei de bases do réxime local a través da stia propia lexislacion (como fixo
no caso de Galicia a Lei 5/2014, de 27 de maio, de medidas urxentes derivadas da entrada en vigor da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de
racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local), porque € evidente que esas leis non poden imponer o seu criterio a outras leis
autonomicas posteriores.
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feito de prever pro futuro que as cousas teran que facerse doutra forma. En certas materias
(xestion da atencion primaria da saude, prestacion dos servizos sociais e de promocion e
reinsercion social, servizos relativos & inspeccién e control sanitario de matadoiros, de indus-
trias alimentarias e bebidas) inténtase facer efectiva a reordenacion competencial pola via
de traspasar as competencias, no seu caso cos correspondentes servizos, as Comunidades
auténomas, o que non deixa de ser moi discutible desde o punto de vista da orde constitu-
cional de distribucion de competencias.

En efecto, se nesas materias a competencia lexislativa sectorial corresponde ao lexislador
autondmico, non se entende sobre que base competencial o lexislador estatal pode obrigar
as Comunidades auténomas a que asuman as competencias e servizos que a lexislacion
sectorial autondmica atribuia aos municipios. O lexislador estatal pode sen dubida retirar
as correspondentes materias da lista do artigo 25, apartado segundo, da Lei de bases do
réxime local, pero non intervir sobre a lexislacion autondmica que concreta as competencias
municipais sobre aquelas e que, por suposto, seguira en vigor mentres non sexa modifica-
da polo propio lexislador autonémico. Polo demais, ainda que prosperase a transferencia
competencial, nada impediria que ao dia sequinte o lexislador autonémico volvese atribuir
as mesmas competencias aos municipios como propias®’; téfase en conta que a atribucion
competencial nas materias concernidas, ao ter saido estas da lista do artigo 25, apartado
segundo, da Lei de bases do réxime local, non se rexe polas previsiéns da mesma.

Noutras materias, a desaparicion da lista do apartado segundo do artigo 25 da Lei de bases
do réxime local non vai acompafiada de ningunha previsidon sobre as competencias, activi-
dades e servizos que 0os municipios vefen desenvolvendo neses ambitos (proteccién do me-
dio ambiente, defensa de usuarios e consumidores e tamén educacién, pois a disposicion
adicional décimo quinta, como xa se dixo, é un verdadeiro dislate). Parece novamente que
o lexislador non se apercibiu de que se unha materia se retira sen mais da lista do artigo
25, apartado segundo, da Lei de bases, pero se mantén en vigor a lexislacion sectorial ou
autonomica de réxime local que outorga competencias nesa materia aos municipios, as
devanditas competencias seguense ostentado como propias sen ningunha alteracién do
réxime existente antes da reforma. E mais, como xa se dixo, a partir de agora a atribucion
de competencias aos municipios nesas materias excluidas da lista non se rexera nin sequera
polos novos criterios introducidos polo artigo 25 da Lei de bases.

Por ultimo, pouco hai que engadir ao xa expresado ao longo do texto sobre a reforma das
competencias das Deputaciéns provinciais. E certo que se reforzan esas competencias, pero
é dubidoso que iso altere substancialmente o papel que vifian desenvolvendo estas enti-
dades®?. A mal chamada “coordinacién” de determinados servizos minimos obrigatorios

50 Para unha andlise en profundidade da cuestion cabe remitirse a VELASCO CABALLERO, “La ley de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion local en el sistema de derecho local”, cit., paxs. 59 e segs., e ALMEIDA CERREDA, “La redelimitacion de las competencias de
los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial a las Comunidades Auténomas”, cit.,
paxs. 148 e segs.

51 Nun sentido moi similar prontincianse VELASCO CABALLERO en “La ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local en el
sistema de derecho local”, cit., paxs. 57-58, e ALMEIDA CERREDA en “La redelimitacion de las competencias de los Municipios en materia
de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial a las Comunidades Auténomas”, cit., paxs. 147-148.

52 Eseese papel se alterase de verdade para converter ds Deputacions provinciais en prestadoras directas de servizos aos vecifios, entén non
quedarfa outro remedio que revisar o actual modelo de representacién indirecta que rexe nas mesmas, como advirte o Consello de Estado
no seu Ditame de 26 de xufio de 2013 (niim. de expediente 567/2013), relativo ao anteproxecto de Lei de racionalizacién e sostenibilidade
da Administracion local (apartado V.a.3), e pon de manifesto Xavier FORCADELL ESTELLER en “Aproximacion critica a los principales cam-
bios en la legislacion de régimen local como consecuencia de la aprobacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
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nos municipios de poboacién inferior a vinte mil habitantes quedou na versién finalmente
aprobada da Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local tan desvirtuada
que remata deixandose ao mero voluntarismo das Administracions implicadas.

6 Conclusions

A vista de todo o exposto, cabe concluir que a modificacion do sistema competencial das
entidades locais introducida pola Lei de racionalizacién e sostenibilidade da Administracion
local ¢ un sucedaneo, habera que comprobar ata que punto efectivo, de duas reformas
longamente demandadas no dmbito local: o establecemento dun réxime de financiamento
gue garanta a suficiencia financeira das entidades locais, moi especialmente dos municipios,
e a reformulacion do mapa municipal para adaptar as dimensiéns xeograficas e poboacio-
nais destas entidades &s esixencias dos nosos dfas. Ante a incapacidade que demostrou o
lexislador espafiol para abordar estas reformas, decidiuse actuar sobre as competencias
para tratar de limitar as que vifan exercendo os municipios, coa escusa da actual crise de
financiamento do sector publico e da necesidade de garantir a sostenibilidade financeira
destas entidades®.

Dito doutra forma: como non hai vontade politica para configurar uns municipios fortes e
dotados de recursos financeiros suficientes para prestar un amplo elenco de servizos aos
cidadans, optouse por intentar limitar as competencias daqueles e os servizos que ofrecen,
camifiando en sentido xustamente contrario ao dos “pactos locais” de anos atras. Porén,
as graves deficiencias técnicas da Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion
local e as dubidas de constitucionalidade que suscitan algunhas das stas previsiéns non
auguran unha aplicacién sinxela nin pacifica da mesma.

As sucesivas modificacions que experimentou o texto da lei ao longo da elaboracién previa
do proxecto e da sua tramitacién parlamentaria en non poucas ocasions non sé non serviu
para melloralo, senén que deron lugar ao resultado inzado de erros conceptuais e incon-
gruencias co que agora nos atopamos>*. Ademais, durante ese atormentado iter acabaron-
se desbotando ideas que non eran desatinadas e que, de haberse mantido, terfan produci-
do probablemente un sistema mais harmonico, coherente e eficaz das competencia locais.

Por exemplo, non estaba mal encamifiado supeditar o uso da clausula xeral de competencia
municipal e o exercicio da iniciativa publica local na actividade econémica por parte dos
municipios non so6 a sostenibilidade financeira da iniciativa e, no seu caso, 4 non xeraciéon
de duplicidades con outras Administracions, senén tamén ao requisito de que a entidade
interesada tivese debidamente cubertos os servizos que a lei lle obriga a prestar. Tamén
era acertado suxeitar a unhas regras comuns a atribucion aos municipios de competencias

sostenibilidad de la Administracion Local”, La reforma de 2013 del régimen local espariol, coordinador Juan Alfonso Santamarfa Pastor, 2°
edicion, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, pax. 65-66. Sobre o contido do Ditame mencionado en relacion
coa provincia, véxase tamén GARCIA RUBIO, “La provincia como entidad local. Un andlisis tras la Ley de Racionalizacion”, cit., paxs. 274 e
segs.

53 En definitiva, é o que vén recofiecer ARENILLA SAEZ en “EL nuevo sisterna de competencias locales”, cit., paxs. 24 e segs.

54 0 cal conduce ao paradoxo de que un proceso de elaboracion absolutamente transparente e participativo (véxase ARENILLA SAEZ, “EL
nuevo sistema de competencias locales”, cit., paxs. 46-47) produciu un dos textos legais peor redactados e articulados tecnicamente dos
que estan en vigor no noso Ordenamento xuridico.
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propias por norma con rango de lei, con independencia de se as materias concernidas fosen
das recollidas no apartado segundo do artigo 25 da Lei de bases do réxime local ou non.

Polo demais, de pouco serve modificar o sistema competencial para o futuro se non se
revisan ao mesmo tempo as competencias que na actualidade exercen os municipios e
as actividades e servizos que realizan. E na Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Ad-
ministracion local esa revision prevese unicamente para casos contados e dunha maneira
que suscita fundadas dubidas de constitucionalidade, polo seu dificultoso encaixe coa orde
constitucional de distribucion de competencias entre Estado e Comunidades auténomas.

Para rematar, a regulacién que resultou finalmente do papel das Deputacions provinciais
ou entidades equivalentes para garantir a prestaciéon dos servizos minimos obrigatorios
nos municipios de poboacion inferior a vinte mil habitantes, reintroducida a ultima hora
na tramitacion parlamentaria da lei, é confusa e de dificil aplicacion practica. Todo iso por
querer eludir a realidade de que as Unicas solucions efectivas para os municipios que son
incapaces de prestar debidamente os servizos minimos obrigatorios que a lei lles impdn son
forzalos a fusionarse con outros municipios ou & intermunicipalidade, non suxerir que eses
servizos sexan prestados polas Deputaciéns provinciais ou entidades equivalentes se estas
estan dispostas a iso e 0 municipio interesado consinte®.

55 Concliie SANTAMARIA PASTOR que “o inmobilismo, unido s multiples condutas irresponsables no manexo dos recursos publicos, poderia
levar, a medio prazo, ao resultado —que permite o explosivo novo artigo 26.2 da Lei— de que preto do noventa por cento dos municipios

queden case completamente privados de servizos a prestar; e de ai d stia supresion, por pura e simple inutilidade, resta s6 un paso” (“El
régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, cit., pax. 155).
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