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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 Introduccion

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion
local, se presenta en su Predmbulo como una reforma de la legislacion basica de régimen
local fundamentada en el nuevo texto del articulo 135 de la Constituciéon, que consagra la
estabilidad presupuestaria como principio rector de la actuaciéon de todas las Administra-
ciones publicas espanolas’. Entre las medidas que ha introducido la reforma para garantizar
la sostenibilidad financiera de las entidades locales en ese marco de estabilidad presupues-
taria, destaca especialmente la reordenacién del sistema de competencias de aquéllas tal
como estaba configurado por la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del
régimen local.

El Predmbulo de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local iden-
tifica dos objetivos principales de esa reordenacion. Por una parte, la aplicacion del princi-
pio “una Administracion una competencia” para evitar los solapamientos competenciales
entre Administraciones hasta ahora existentes. Segun el propio Predmbulo, la duplicidad
en la prestacion de servicios y en el ejercicio de las competencias “hace que se difumine la
responsabilidad de los gobiernos locales en su ejercicio y se confunda con los &mbitos com-
petenciales propios de otras Administraciones Publicas, generando, en no pocas ocasiones,
el desconcierto de los ciudadanos que desconocen cudl es la Administracion responsable
de los servicios publicos”. Asimismo, esto tendria también repercusiones sobre las propias
Haciendas locales, pues “en un momento en el que el cumplimiento de los compromisos

1 Porello, la disposicion final quinta de la Ley, cuando enuncia los titulos competenciales en los que se ésta basa, menciona, ademas del
numero 18 del articulo 149, apartado primero, de la Constitucion (bases del régimen juridico de las Administraciones publicas), tradicio-
nalmente invocado para fundamentar las competencias estatales sobre las bases del régimen local, el niimero 14 del mismo precepto
(Hacienda general). Sobre la evidente conexion entre esta reforma y las exigencias de la Unidn Europea en el marco de la gravisima
situacion de crisis de financiacion del sector publico que se vivia en el momento en que se emprendid, véanse las reflexiones de Tomas
FONT LLOVET y Alfredo GALAN GALAN en “La reordenacion de las competencias municipales: suna mutacion constitucional?”, Anuario del
Gobierno Local, 2013, pags. 13y sigs.
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europeos sobre consolidacion fiscal son de maxima prioridad, la Administracion local tam-
bién debe contribuir a este objetivo racionalizando su estructura, en algunas ocasiones
sobredimensionada, y garantizando su sostenibilidad financiera”.

El otro objetivo serfa evitar que “los Ayuntamientos presten servicios sin un titulo compe-
tencial especifico que les habilite y sin contar con los recursos adecuados para ello, dando
lugar al ejercicio de competencias que no tienen legalmente atribuidas ni delegadas y a la
duplicidad de competencias entre Administraciones”. El legislador se marca el propésito de
que las entidades locales no vuelvan a asumir competencias que no les atribuye la ley y para
las gue no cuenten con la financiacién adecuada. Por tanto, sefala el Predmbulo de la Ley
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local “sélo podran ejercer compe-
tencias distintas de las propias o de las atribuidas por delegacién cuando no se ponga en
riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, y no se incurra en
un supuesto de ejecuciéon simultanea del mismo servicio publico con otra Administracion
Publica”.

Como complemento de lo anterior, la reforma se ocupa también del régimen de delegacion
de competencias en los municipios, supeditando ésta a que vaya acompafada de la corres-
pondiente dotacién presupuestaria.

Otra de las claves de la reordenacion competencial operada es el reforzamiento de las fun-
ciones de las Diputaciones provinciales o entidades equivalentes. A éstas se les encomienda
la coordinaciéon de determinados servicios minimos en los municipios con poblacion infe-
rior a veinte mil habitantes, asi como la prestacion en este tipo de municipios de servicios
de recaudacioén tributaria, administracién electrénica y contratacion centralizada, y se les
atribuye una participacion activa en la elaboracién y seguimiento en los planes econémico-
financieros y en las labores de coordinacién y supervision, en colaboracién con las Comuni-
dades auténomas, de los procesos de fusion de municipios.

Para analizar de una manera sistematica esta importante reordenacion del sistema de com-
petencias de las entidades locales, se desarrollara en primer lugar una sintesis de la situa-
cion anterior a la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local. Asi, se
expondra la relacion entre legislacion general de régimen local y legislacion sectorial en la
determinacion de las competencias de las entidades locales tal como se venia entendiendo
hasta esta reforma, al igual que el régimen que existia para la atribucién de competencias
propias a municipios y provincias, para terminar con una referencia a la anterior regulacién
de la delegacién de competencias en las entidades locales. A continuacion, se abordaran
las criticas a este sistema competencial, que se centran, tal destaca el Preambulo de la Ley
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local, en las que se ha dado en
llamar “competencias impropias” municipales y en las duplicidades competenciales que se
estarfan produciendo.

Sentada esta base, se entrard ya a estudiar la reforma, a través de cinco puntos: la modifi-
cacion de los principios generales de la atribucion de competencias a las entidades locales
consagrados en el articulo 2 de la Ley de bases del régimen local; las limitaciones que se
introducen a la posibilidad de que las entidades locales, y, en particular, los municipios,
asuman competencias que no les han sido atribuidas especificamente por la ley, limitacio-
nes que afectan a la cldusula general que recogia el apartado primero del articulo 25 de la
Ley de bases, al antiguo articulo 28 de la misma (que ha sido derogado totalmente) y a la
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iniciativa publica local en la actividad econémica; la reformulacion de la lista de materias de
interés municipal del apartado segundo del articulo 25, que ha arrastrado también la de la
lista de servicios minimos obligatorios de los municipios del apartado primero del articulo
26, asi como las nuevas reglas para la atribuciéon a los municipios de competencias propias
en esas materias; el nuevo papel que se atribuye a las Diputaciones provinciales y entidades
equivalentes; y, por ultimo, la nueva regulacion de las competencias delegadas. Ese estudio
ird acompanado de una reflexion critica sobre el sistema competencial resultante y de las
conclusiones que se pueden extraer del analisis realizado.

2 Elsistema de atribucion de competencias a las
entidades locales antes de la Ley de Racionalizacion
y Sostenibilidad de la Administracion local

2.1 Legislacion general de régimen local y legislacion sectorial

Como es bien conocido, la Constitucion espafiola de 1978 reconoce la autonomia de mu-
nicipios y provincias para la gestion de sus respectivos intereses, pero no llega ni a esbozar
siquiera las competencias de las entidades locales, de manera que esta tarea se remite por
completo al legislador ordinario?. En este marco constitucional, se venfa entendiendo que
es el legislador ordinario, estatal o autonémico, segun el reparto de competencias que rige
entre estas dos instancias de nuestra organizacion territorial, quien determina en qué va a
consistir exactamente esa participacion, teniendo en cuenta los posibles intereses supralo-
cales concurrentes en el sector o actividad de que se trate.

A su vez, hay que tener en cuenta que la regulacion del régimen local es en si misma una
materia objeto de la distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades auto-
nomas. Como consecuencia de la posicién que ocupan los entes locales en la organizacién
territorial espafola, esa competencia no se atribuye de manera exclusiva a ninguna de las
dos instancias superiores de aquélla, sino que es compartida. Los érganos generales del
Estado se encargan de dictar las bases del régimen local, al amparo de la competencia
decimoctava del articulo 149, apartado primero, de la Constitucion (“bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas”), mientras que a las Comunidades autbnomas les
corresponde el desarrollo de esas bases y la ejecucion del conjunto de la normativa de régi-
men local, es decir, las funciones de tutela sobre los entes locales que subsistan por su com-
patibilidad con la autonomia local. Todo ello sin perjuicio de que de manera excepcional los

2 ElTribunal Constitucional, ya desde su sentencia 32/1981, ha proclamado que “la autonomia local ha de ser entendida como un derecho
de la comunidad local a participar, a través de érganos propios, en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien, graduandose
la intensidad de esta participacion en funcion de la realizacidn entre intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias.
Para el gjercicio de esa participacion en el gobierno y administracion en cuanto las atafie, los drganos representativos de la Comunidad
local han de estar dotados de las potestades sin las que ninguna actuacion auténoma es posible”.

3 Unasintesis del sistema competencial de las entidades locales vigente hasta la actual reforma puede encontrarse en Luis MIGUEZ MACHO,
“El sistema de las competencias locales ante el nuevo pacto local”, Revista de Estudios de la Administracion Local, nim. 289, 2002, pags.
37-58,y, mas recientemente, en Marcos ALMEIDA CERREDA, “La reforma de (a planta, estructura competencial, organizacion 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, pag. 68 v sigs.
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6rganos generales del Estado puedan reservarse algunas de esas facultades ejecutivas por
formar parte de lo basico®.

Esto plantea la cuestion de la relacion entre la legislacion general de régimen local y la le-
gislacién sectorial. Pues bien, en la concepcion inicial de la Ley de bases del régimen local,
la primera disefaba las lineas generales del sistema de competencias de los entes locales en
los términos que se explicaran a continuaciéon, mientras que era la segunda la que realmen-
te concretaba dichas competencias. La prevalencia de la legislaciéon sectorial se consideraba
inevitable porque la legislacion general de régimen local no goza de rango supralegal en
nuestro Ordenamiento juridico, a pesar de ciertos intentos doctrinales por otorgarselo sobre
la base de su caracter de desarrollo directo del principio constitucional de autonomia local®.
Con todo, esta prevalencia no era absoluta, por dos motivos: en primer lugar, porque los
principios y normas generales de régimen local pueden reclamar una superioridad sobre el
resto de la legislacién ordinaria en la medida en que reflejen el contenido que el Tribunal
Constitucional ha atribuido al principio de autonomia local® en segundo lugar, la Ley de
bases del régimen local vincula al legislador autonémico debido a su caracter basico’.

Estas consideraciones son esenciales para interpretar correctamente el articulo 2, apartado
primero, de la Ley de bases del régimen local, que en su redaccion original establecia que
“para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente a las entidades loca-
les, la legislaciéon del Estado y de las Comunidades Auténomas, reguladora de los distintos
sectores de accion publica, segun la distribucion constitucional de competencias, deberd
asegurar a los Municipios, las Provincias y las Islas su derecho a intervenir en cuantos asun-
tos afecten directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias que
proceda en atencién a las caracteristicas de la actividad publica de que se trate y a la capa-
cidad de gestion de la entidad local, de conformidad con los principios de descentralizacion
y maxima proximidad de la gestion administrativa a los ciudadanos”.

2.2 Las competencias propias de los municipios

Por lo que se refiere a los municipios, la Ley de bases del régimen local recogia en su articulo
25, apartado primero, una clausula de caracter general cuya redaccién original decia lo si-
guiente: “el Municipio, para la gestioén de sus intereses y en el dmbito de sus competencias
puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan
a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”. Este precepto, aunque

4 Para un andlisis exhaustivo de la cuestidn, 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, dirigido por Santiago Mufioz Machado,
tomo |, tercera edicion, lustel, Madrid, 2011, pags. 337-389.

5 Sobre los fundamentos de esa tesis, véase Luciano PAREJO ALFONSO, “La autonomia local en la Constitucion espafola”, Tratado de Dere-
cho municipal, dirigido por Santiago Mufioz Machado, tomo |, tercera edicion, lustel, Madrid, 2011, pags. 141-142.

6 Asilo sugiere José Luis CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR cuando, en relacion con la clusula general de competencia municipal que, a su
entender, consagraba el articulo 25, apartado primero, de la Ley de bases de régimen local, defendia “la necesidad de realzar el contenido
del articulo 137 de la Constitucion como fundamento directo de la competencia general municipal, de la que el articulo 25.1° de la Ley
Basica serfa, en consecuencia, su simple traduccion legislativa” (“EL debate sobre la autonomia municipal”, Revista de administracion
publica, ntim. 147,1998, pag. 95).

7 Véase Jesus AnqeL FUENTETAJAPASTORy Carmen FERNANDEZ RODRIGUEZ, “Competencias y potestades de las entidades locales”, Manual
de Derecho Local, lustel, Madrid, 2010, pags. 288 y sigs. Para una sintesis del debate sobre la relacion entre la legislacion basica de régimen
local y la legislacion sectorial, véase Luis ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, Tratado de Derecho
municipal, dirigido por Santiago Mufioz Machado, tomo |, tercera edicidn, lustel, Madrid, 2011, pags. 418 y sigs.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

517



518

Las competencias locales tras la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local

en apariencia sélo era un reconocimiento de la capacidad de los municipios para realizar
actividades y prestar servicios publicos, se ha interpretado como una clausula general de
competencia sometida a dos limites, uno explicito, la presencia del interés de la comunidad
local, y otro implicito, el respeto de las competencias estatales y autondmicas®.

Para el caso concreto de las actividades econdémicas, la clausula general del articulo 25,
apartado primero, se completaba en el articulo 86, apartado primero, de la Ley de bases del
régimen local con el reconocimiento de la iniciativa publica local en la actividad econdmica,
conforme al articulo 128, apartado segundo, de la Constitucion, y previa la tramitacion
del expediente acreditativo de la conveniencia y oportunidad de la medida que regula el
articulo 97 del texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen
local, aprobado por el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril. El propio texto
refundido, en su articulo 96, supedita el ejercicio de esta iniciativa publica local en la acti-
vidad econémica Unicamente a que la actividad que se pretende desarrollar sea de utilidad
publica y se preste dentro del término municipal y en beneficio de sus habitantes, a lo que
la jurisprudencia ha afadido el respeto de las reglas de la libre competencia, que sélo se
pueden exceptuar en los supuestos de servicios reservados a las entidades locales a los que
se hard referencia mas adelante®.

Ademas de estas clausulas generales, la Ley de bases del régimen local contenia en el apar-
tado segundo de su articulo 25 una lista de materias que la norma consideraba de interés
de la comunidad vecinal y en las que, en consecuencia, la legislacion estatal y autonémica
tenfa que atribuir necesariamente competencias a los municipios'. Aqui hay que aplicar las
reflexiones ya expuestas sobre la manera en que se entendia la relacion entre la legislacion
general de régimen local y la legislacion sectorial: en realidad, si esta Ultima debia atribuir
competencias a los municipios en las materias del articulo 25, apartado segundo, de la Ley
de bases de régimen local, no era sélo porque lo dijese este precepto, sino por la innegable
presencia del interés local en todas ellas. Ahora bien, la concurrencia de un interés local
obliga al legislador a dar una participacién o intervencién a los municipios en la gestion de
las materias que nos ocupan, pero no garantiza ninguna exclusividad competencial sobre
ellas y ni siquiera facultades decisorias propias''. En esta linea, el articulo 62 de la Ley de

8  Comodice Francisco SOSA WAGNER, “hay que entender que existe en nuestro ordenamiento una presuncion de competencia en favor del
municipio siempre que se refieran a asuntos que directamente afectan al circulo de sus intereses, entendiendo por tales aquellas tareas o
cometidos que se hacen presentes y pueden ser resueltos dentro del espacio territorial del municipio sin que la simple proyeccién de un
problema fuera de las fronteras municipales lo convierta sin mas en supralocal” (Manual de Derecho Local, sexta edicion, Aranzadi, Pam-
plona, 2001, pag. 61). Sobre los fundamentos constitucionales de esta interpretacion, véase CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, “EL debate
sobre la autonomia municipal’, cit., pags. 92-94. Para la posicion contraria, véase José Ignacio MORILLO-VELARDE PEREZ, “Las compe-
tencias de las entidades locales”, 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, pags. 80 y sigs.

9 Eneste punto esimprescindible citar la conocida sentencia de la Sala 3? del Tribunal Supremo de 10 de octubre de 1989, asunto “Iniciati-
ves”.

10 Sobre la heterogeneidad de las materias contenidas en la lista original del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen
local, véase ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, cit., pag. 417. Para una critica acerada de este siste-
ma de lista de materias en vez de lista de competencias concretas, véase 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 Santamarfa Pastor, 22 edicién,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, pags. 153-154. El autor califica la técnica legislativa que nos ocupa de
“semejante a lo que la patada a sequir es en el rugby: cuando un tema resulta polémico, su solucion se remite a una o varias normas pos-
teriores, saliendo del paso mediante el empleo de formulas polisémicas que no satisfacen a nadie, pero que tampoco suscitan conflictos
inmediatos en sede legislativa” y la considera “sencillamente inadmisible” por hallarse inspirada en “la postergacion del conflicto y, en
definitiva, en la pereza”.

11 Véase Francisco LLISET BORRELL, Manual déj Derecho Local, 3% edicion, EL Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 2001,
pags. 496-497. Tal como sefiala SANTAMARIA PASTOR, la técnica de la lista de materias ha conducido “irremisiblemente al resultado de la
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bases admite que “en aquellos casos en que la naturaleza de la actividad de que se trate
haga muy dificil o inconveniente una asignacién diferenciada y distinta de facultades de-
cisorias en la materia, las Leyes reguladoras de la accion publica en relacion con la misma
aseguraran, en todo caso, a las Entidades locales su participacion o integracién en actua-
ciones o procedimientos conjuntamente con la Administracién del Estado y/o con la de la
Comunidad Auténoma correspondiente, atribuyéndole a una de éstas la decision final”.

Algo similar ocurre con la atribucién a los municipios de la titularidad de determinados ser-
vicios publicos que la Ley de bases del régimen local lleva a cabo de una manera implicita o
explicita. En el primer caso estan los servicios obligatorios del articulo 26, apartado primero,
y en el segundo la reserva en favor de las entidades locales de las actividades o servicios
esenciales del antiguo apartado tercero del articulo 86'. La titularidad local de estas activi-
dades implica en principio que los municipios son competentes para organizar su gestion y
prestacion, aunque siempre en los términos establecidos por la legislacion sectorial relativa
a las respectivas materias'>. No obstante, la falta de rango supralegal de la Ley de bases
del régimen local impide que ésta pueda garantizar ese minimo competencial frente a dos
tipos de determinaciones del legislador: eliminar la reserva, si se trata de las actividades del
antiguo apartado tercero del articulo 86, y trasladar la titularidad del servicio a otra Admi-
nistracion de d&mbito territorial superior.

La competencia para tomar la primera de las decisiones mencionadas corresponde al legis-
lador estatal, puesto que nos hallamos ante una medida que afecta a la ordenacion general
de la actividad econémica (articulo 149, apartado primero, decimotercera, de la Consti-
tucion). Con anterioridad a la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
local habian sido liberalizados dos de los servicios inicialmente recogidos en el articulo 86,
apartado tercero: los servicios mortuorios (articulo 22 del Real Decreto-Ley 7/1996, de 7 de
junio, sobre medidas urgentes de caracter fiscal y de fomento y liberalizacién de la activi-
dad econémica) y el suministro de gas (disposicidon derogatoria de la Ley 34/1998, de 7 de
octubre, del sector de hidrocarburos).

En cambio, cuando se trata de atribuir la titularidad del servicio a una Administracion de
ambito territorial superior en principio habria que atender a la distribucién de competencias
entre el Estado y las Comunidades autdbnomas vigente en cada materia. Sin embargo, es
discutible que el legislador autondmico pueda adoptar una determinacion de este tipo sin
lesionar la competencia estatal para establecer las bases del régimen local, tanto si se trata
de servicios que los municipios deben prestar obligatoriamente de acuerdo con el articulo
26, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local, como si se trata de los servicios
que reservaba a las entidades locales la redaccion original del apartado tercero del articulo
86 de aquélla™.

minimizacion de las competencias municipales” (“EL régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, cit., pag. 153).

12 Para una precision de los conceptos de servicio publico local, servicios minimos u obligatorios y servicios reservados a las entidades loca-
les, véase Luis MIGUEZ MACHO, “Apuntes sobre el concepto de servicio publico local en la Ley de bases del régimen local”, Anuario de (a
Facultad de Derecho de Ourense, 2003, pags. 271-290.

13 Poreso la generalidad de la doctrina cientifica entiende que los servicios minimos encierran verdaderas competencias municipales, salvo
en el caso de los servicios de proteccion civil en municipios de mas de 20.000 habitantes y de proteccidn del medio ambiente en relacion
con los de mas de 50.000, que en realidad son materias sobre las cuales el legislador sectorial tendrd que atribuirles competencias a
aquéllos (véase ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de las Corporaciones locales”, cit., pags. 433 y sigs.).

14 Sobre lo sucedido en Galicia con el servicio publico de depuracion de las aguas residuales urbanas a raiz de la Ley del Parlamento de
Galicia 8/2001, de 2 de agosto, que lo declard servicio de interés general de la Comunidad auténoma, véase Luis MIGUEZ MACHO y Sonia
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El disefio de las competencias municipales terminaba en la Ley de bases del régimen local
con el articulo 28, que habilitaba a los municipios para realizar actividades complementarias
de las propias de otras Administraciones publicas en una serie de dmbitos materiales (edu-
cacion, cultura, promocién de la mujer, vivienda, sanidad y proteccion del medio ambiente)
en los que, por su propia naturaleza, el legislador consideraba conveniente que se sumasen
los esfuerzos de todas las Administraciones publicas territoriales'. La legislacién sectorial
tenfa que establecer las adecuadas medidas de coordinacién, incluyendo, en su caso, la
atribucion de poderes especificos de coordinacion sobre las actuaciones de los municipios
a las instancias superiores de la organizacién territorial, para evitar que este desarrollo de
actividades en concurrencia con otras Administraciones condujese a duplicidades o contra-
dicciones en la accion publica. Asi lo reconoce expresamente el articulo 10, apartado segun-
do, de la Ley de bases, cuando dice que “procedera la coordinacion de las competencias
de las Entidades locales entre si y, especialmente, con las de las restantes Administraciones
Publicas, cuando las actividades o los servicios locales trasciendan el interés propio de las
correspondientes Entidades, incidan o condicionen relevantemente los de dichas Adminis-
traciones o sean concurrentes o complementarios de los de éstas”.

2.3 Las competencias propias de las provincias

La Ley de bases del régimen local también contenia una clausula general de atribucién
competencial en favor de las provincias de régimen comun. Se encontraba en las letras ¢) y
d) originales de su articulo 36, apartado primero, que reconocian competencia a las Diputa-
ciones provinciales para “la prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en
su caso, supracomarcal” y para “en general, el fomento y la administracion de los intereses
peculiares de la Provincia”. Pero, a diferencia de lo que ocurre con los municipios, la Ley de
bases contenia en las letras a) y b) del mismo precepto dos supuestos que constituian verda-
deras atribuciones competenciales concretas en favor de las Diputaciones provinciales y no
simples enunciaciones de materias que se entienden de interés provincial: “la coordinacién
de los servicios municipales entre si para la garantia de la prestacién integral y adecuada a
que se refiere el apartado a) de nimero 2 del articulo 31" y “la asistencia y la cooperacion
juridica, econémica y técnica a los Municipios, especialmente los de menor capacidad eco-
némica y de gestion”.

Esta diferencia de las provincias con respecto a los municipios se explica por tratarse de las
Administraciones locales cuyo acomodo en el vigente sistema autonémico es mas dificil, al
hallarnos ante entidades de ambito territorial bastante extenso, como lo son también las
Comunidades autdbnomas. La solucién prevista inicialmente por la Ley de bases del régimen
local para evitar colisiones entre el desarrollo de las Comunidades auténomas y la super-
vivencia de las provincias como entidades locales era orientar a éstas hacia funciones de
asistencia a los municipios, de acuerdo con su configuracién constitucional como “corpora-

RODRIGUEZ-CAMPOS GONZALEZ, “Proteccidn de la calidad de las rias y ordenacién del servicio publico de depuracidn de las aguas resi-
duales urbanas (Comentario a la Ley del Parlamento de Galicia 8/2001, de 2 de agosto)”, Revista Xuridica Galega, nim. 36, 2002, pags.
301-323. Posteriormente, la vigente Ley del Parlamento de Galicia 9/2010, de 4 de noviembre, de aguas de Galicia, ha clarificado las
competencias sobre el servicio reconociendo de nuevo la titularidad municipal del mismo.

15  LLISET BORRELL califica estas competencias de “mixtas” y las caracteriza porque “aluden a funciones, generalmente, simultaneas que
recaen sobre una misma materia y comportan una cooperacion necesaria, y no una exclusion como en las competencias indistintas”
(Manual de Derecho Local, 3% edicion, cit., pag. 507).
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ciones de corporaciones”'®. Por ese motivo, el Tribunal Constitucional consideraba que las
competencias de las letras a) y b) del articulo 36, apartado primero, de la Ley de bases eran
el minimo competencial indisponible sin el cual la garantia constitucional de la autonomia
provincial se veria conculcada'’.

2.4 Las competencias delegadas

La delegacion de competencias en las entidades locales esta regulada en los articulos 7,
apartado tercero, y 27 de la Ley de bases del régimen local. La redaccion original del pri-
mero de ellos se limitaba a establecer con caracter general que las competencias delegadas
se ejercen en los términos de la delegacion y que ésta puede prever técnicas de direccion
y control de oportunidad, respetando en todo caso la potestad de autoorganizacién de
los servicios de la entidad local. El segundo, mas detallado, en principio se aplicaba a las
delegaciones a los municipios de la Administracion general del Estado, las Administraciones
de las Comunidades auténomas y otras entidades locales, pero, en virtud de la remision
que el articulo 37, apartado tercero, de la propia Ley de bases realiza al precepto que nos
ocupa, también se extiende a las delegaciones del Estado y las Comunidades auténomas a
las Diputaciones provinciales.

En sustancia, lo que recogia la redaccion original del articulo 27 de la Ley de bases eran los
presupuestos para que se pudiese llevar a cabo la delegacion (que se refiriese a competen-
cias en materias que afectasen a los intereses propios de la entidad local, que con ello se
mejorase la eficacia de la gestién publica y que se alcanzase una mayor participacion ciuda-
dana); el contenido minimo de la disposicién o acuerdo de delegacion (alcance, contenido,
condiciones y duracion de la delegacion, control que se reservarfa la Administracion dele-
gante y medios personales, materiales y econdmicos que ésta transferirfa); las facultades
que corresponderian en todo caso a la Administracién delegante (emanacién de instruc-
ciones técnicas de caracter general y tutela mediante requerimientos de informacién, envio
de comisionados, formulacién de requerimientos de subsanaciéon de deficiencias, el poder
de revocacién de la delegacion o de sustitucion en el ejercicio de la competencia delegada
y la resolucion de los recursos administrativos contra los actos dictados en ejercicio de la
competencia delegada); la necesidad de aceptacién de la delegacion para su efectividad,
salvo que por norma con rango de ley se impusiese obligatoriamente; y el régimen juridico
de ejercicio de las competencias delegadas.

El punto més conflictivo de esta regulacion era sin duda la prevision de que la delegacion se
pudiese imponer por norma con rango de ley, ya que encerraba el peligro de que en esos
supuestos se acabase confundiendo la delegacion de competencias con la atribucion de

16 Véase ORTEGA ALVAREZ, “Las competencias propias de Las Corporaciones locales”, cit., pag. 416. Sobre la configuracion actual de la pro-
vincia como entidad local sigue siendo Util la monografia de Marfa Teresa CARBALLEIRA RIVERA La provincia en el sistema autonémico
espariol, Marcial Pons, Madrid, 1993.

17 Asi lo dice el fundamento juridico sequndo de la sentencia 109/1998, de 21 de mayo, sequin el cual “en la provincia, en cuanto entidad
local «determinada por la agrupacién de municipios» (art. 141.1 CE), cuya autonomia de rasgos y perfiles especificos respecto de la auto-
nomia municipal es la concernida en este proceso constitucional, cabe considerar como nticleo de su actividad el apoyo a los municipios
radicados en su dmbito territorial, a cargo de las Diputaciones Provinciales u otras Corporaciones de cardcter representativo; actividad que
se traduce en la cooperacidn econdmica a la realizacion de las obras y servicios municipales, y que es llevada a la practica a través del
ejercicio de su capacidad financiera o de gasto puiblico por parte del ente provincial. Es esta actuacion cooperadora, pues, la que cabe iden-
tificar como el nticleo de la autonomia provincial, de tal manera que la ablacion o menoscabo sustancial de dicho reducto indisponible
han de reputarse lesivos de la autonomia provincial constitucionalmente garantizada”.
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competencias propias a las entidades locales también por norma con rango de ley, cuando
el régimen juridico de ejercicio de unas y otras competencias es completamente distinto.
Por lo demas, solo para el caso de imposicion de la delegacion de competencias por norma
con rango de ley se contemplaba que la misma fuese acompanada de la dotacion o el incre-
mento de medios econémicos para “desempefarlos” (sin que se supiese muy bien cual era
el antecedente del pronombre “los”; ;los servicios delegados?). Ahora bien, dificilmente
esta prevision podia imponerse al propio legislador estatal, por lo que su eficacia quedaba
restringida al legislador autonémico, al que si vincula el caracter basico de la Ley de bases
del régimen local.

3 Lacritica al anterior sistema de competencias locales

3.1 Lasllamadas “competencias impropias” de los municipios

La primera gran critica al sistema de competencias locales vigente antes de la Ley de racio-
nalizacion y sostenibilidad de la Administracion local se centraba en las llamadas “compe-
tencias impropias” de los municipios. No es facil determinar qué se entiende por “compe-
tencias impropias”, pues se trata de un concepto mas politico que propiamente juridico. En
la practica politica local se usa para hacer referencia a aquellas competencias que implican
una participaciéon municipal en las competencias de otras Administraciones publicas, y que,
a juicio de los responsables politicos locales, carecen de financiacion adecuada: en ellas se
incluirian, como ejemplos paradigmaticos, las competencias que ostentaban los municipios
en relacion con la participacion en la gestion de la atencién primaria de la salud (redaccion
original de la letra i) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen
local) y con la cooperacion con la Administracién educativa en la creacion, construcciéon y
sostenimiento de los centros docentes publicos (redaccion original de la letra n) del mismo
precepto), o parte de las que venian ejerciendo en el &mbito de la prestacion de los servicios
sociales y de promocién y reinsercion social (redaccion original de la letra k) del precepto
citado), en especial la prestacion de servicios sociales especializados™.

Sin embargo, en el anteproyecto de Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administra-
cion local que el Gobierno sometio (facultativamente) a dictamen del Consejo de Estado se
manejaba una nocién distinta de “competencias impropias”, considerando expresamente
como tales, en el nuevo apartado cuarto del articulo 7 de la Ley de bases del régimen local,
a aquellas competencias “distintas a las competencias propias y a las atribuidas por delega-
cion” . Esta definicidn se basaba en la consideracion (incorrecta, como se dird mas adelante)
de que sélo son competencias propias las que han sido objeto de atribuciéon especifica por
norma con rango de ley, de manera que serian competencias impropias las que los munici-

18  Como sefiala Ramon PARADA VAZQUEZ, en realidad “no es una delegacion la que este mismo precepto contempla y que consiste en una
traslacién de competencias impuesta obligatoriamente por ley, estatal o autondmica” (Derecho Administrativo, I, Organizacidn y empleo
publico, 20° edicion, Marcial Pons, Madrid, 2008, pag. 58).

19 Para un estudio exhaustivo de los conceptos, mds politicos que propiamente juridicos, de “competencias impropias” y de “duplicidades
competenciales”, puede acudirse a la monografia de Alfredo GALAN GALAN La reordenacion de las competencias locales: duplicidad de
Administraciones y competencias impropias, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2012, asi como a las reflexiones
que desarrolla Francisco VELASCO CABALLERO en “Duplicidades funcionales de Comunidades Auténomas y entidades locales”, Anuario
de Derecho Municipal, nim. 5, 2011, pdgs. 26 y sigs. Como muestra de la perspectiva que frecuentemente se adopta sobre a cuestion en
las propias Administraciones municipales, véase Cayetano PRIETO ROMERO, “Las competencias municipales. Las competencias impropias
y los servicios duplicados en la ciudad de Madrid”, Anuario de Derecho Municipal, nim. 5, 2011, pags. 110y sigs.
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pios ejercen al amparo de la clausula general del articulo 25, apartado primero, de la Ley de
bases, o al amparo del antiguo articulo 28 de la misma, como actividades complementarias
de las de otras Administraciones publicas, o incluso las que se desarrollan en ejercicio de la
iniciativa publica local en la actividad econémica, de acuerdo con los articulos 128, apar-
tado segundo, de la Constitucion y 86, apartado primero, de la Ley de bases, cuando no
tienen otra cobertura competencial mas especifica. No obstante, en la redaccion final del
proyecto que se envid a las Cortes se elimind la expresion “competencias impropias”, dada
la evidente imprecision de que adolece, puesta de manifiesto por el dictamen del Consejo
de Estado de 26 de junio de 2013 (nUm. de expediente 567/2013)%°.

En efecto, no hace falta un gran esfuerzo argumental para demostrar que la expresion
“competencias impropias” es bastante desafortunada desde el punto de vista juridico. Las
competencias de los municipios y de las demas entidades locales, o son propias, y entonces
se ejercen en régimen de autonomia y bajo la responsabilidad de la entidad local, tal como
establece el articulo 7, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local, o son de-
legadas, y entonces se les aplica el régimen del articulo 27 de ésta. Las competencias que
suponen la participacion municipal en el ejercicio de competencias de otras Administracio-
nes no escapan a esta consideracion, pues o les vienen atribuidas por alguna ley, o les han
sido expresamente delegadas o, en ultimo término, encuentran cobertura en la clausula
general del articulo 25, apartado primero, de la Ley de bases o en el antiguo articulo 28
de la misma o en la iniciativa publica local en la actividad econémica. Y en estos ultimos
casos, nos hallariamos a todos los efectos ante competencias propias ejercidas en régimen
de autonomia y bajo la responsabilidad del municipio, aunque falte la atribucién legal es-
pecifica y sélo exista la cobertura genérica que ofrecen los preceptos citados (que, por lo
demds y como es evidente, son tan normas legales como las que llevan a cabo atribuciones
competenciales especificas)®'.

Como ya se ha dicho, el problema fundamental de las impropiamente llamadas “compe-
tencias impropias” es de financiacién, no de base competencial ni de régimen juridico?.
Por eso, las soluciones posibles eran dos: reformar el sistema de financiaciéon municipal para

20  Elalto 6rgano consultivo sefiala sobre este particular que “procede... objetar que se consagre legalmente como expresion para denomi-
nar una categoria formal de competencias la de «competencias impropias». Se trata, ciertamente, de un tertium genus distinto de las
competencias propias y de las delegadas —de hecho, no se encuentran definidas como tales, sino solo por su exclusion de las otras clases
de competencias— v, precisamente por ello y porque el anteproyecto incorpora diversas normas sustantivas en relacion con tales compe-
tencias, no parece apropiado acudir a dicha expresion para referirse a ellas. Se sugiere por ello asignarles otra denominacion (por ejemplo,
competencias atribuidas o competencias por atribucion) o simplemente identificarlas como «competencias distintas de las propias y de
las delegadas»” (apartado Vl.a) del Dictamen de 26 de junio de 2013).

21 Con toda razon sefala Francisco VELASCO CABALLERO que “si el art. 7.1 LBRL utiliza el adjetivo de «propio» para referirse a la titularidad
(propia o ajena) de una competencia, no es técnicamente adecuado que la misma ley utilice el adjetivo «propio» para un fin aparente-
mente distinto: para diferenciar entre competencias precisas o determinadas 'y competencias genéricas, universales o generales” (“La
ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local en el sistema de derecho local”, Reforma del Régimen Local. La Ley de
Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracidn Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pag. 54).

22 Asilo reconoce uno de los autores de los borradores iniciales de la reforma, el catedratico José Manuel DIAZ LEMA, en “EL Anteproyecto
de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local: jcambio de rumbo en la Administracion local espafiola?”, Anuario
del Gobierno Local, 2012, pags. 54 v sigs. Véanse también las reflexiones de Manuel ARENILLA SAEZ, Director del Instituto Nacional de
Administracion Publica, institucion en cuyo seno se gesto la reforma, quien sefiala que “es cierto que los municipios espafioles no son
el problema del endeudamiento publico, ya que en 2011 eran responsables del 5,2 por ciento del total, pero desde un punto de vista
competencial y financiero su situacion es insostenible, ya que a medio plazo no pueden contar con ingresos que garanticen la prestacion
de unas competencias en buena parte duplicadas con las comunidades auténomas”, y pone como ejemplo prototipico de “competencia
impropia” financieramente insostenible La relativa a la prestacion de los servicios sociales (“EL nuevo sistema de competencias locales”, La
reforma de 2013 del régimen local espariol, coordinador Juan Alfonso Santamarfa Pastor, 22 edicion, Fundacidn Democracia y Gobierno
Local, Madrid-Barcelona, 2014, pag. 18).
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corregir el problema, o restringir el ambito competencial de los municipios para privarles
en todo o en parte de esas competencias. El camino seguido por la Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local ha sido este Gltimo?, pero el mismo plantea
enormes dificultades. Si se retira total o parcialmente a los municipios las competencias
gue suponen participacion en las competencias de otras Administraciones, el problema de
financiacion se traslada a esas otras Administraciones, que tendran que asumir con sus pre-
supuestos el coste de las actividades o servicios que se obliga a abandonar a las entidades
locales, a no ser que se esté dispuesto a asumir la repercusion social y politica que supondria
la supresion de aquéllos. Y en cuanto a las competencias ejercidas sobre la base de la clau-
sula general del articulo 25, apartado primero, de la Ley de bases del régimen local, o de
la iniciativa publica local en la actividad econémica, sin duda se podra limitar la utilizacién
de esas clausulas para el futuro, pero ello no resuelve el problema de financiacion de las
actividades o servicios que ya se venian prestando sobre la base de aquéllas, salvo que, de
nuevo, se opte por la supresion forzosa de las actividades o servicios concernidos.

3.2 Las duplicidades competenciales

El fenomeno de las duplicidades competenciales coincide parcialmente con el de las lla-
madas “competencias impropias”. No todas las “competencias impropias” dan lugar a
duplicidades, pero si es cierto que, por definicion, todas las duplicidades se detectan en el
ambito de competencias de las entidades locales compartidas o concurrentes, segun los
casos, con las competencias de otras Administraciones. La primera situacion, la de com-
petencias compartidas que generan duplicidades, se produce cuando la propia ley llama a
las entidades locales a participar en el ejercicio de competencias de otras Administraciones
sin deslindar bien las tareas asignadas a cada una (por ejemplo, lo que venia sucediendo
en la prestacion de servicios sociales o en las actividades complementarias de las de otras
Administraciones publicas del antiguo 28 de la Ley de bases del régimen local). La segunda
situacion, la de actividades o servicios que concurren sobre el mismo objeto sobre la base
de titulos competenciales distintos generando igualmente duplicidades, podria darse en
supuestos de utilizacién por los municipios de la clausula general del articulo 25, apartado
primero, de la Ley de bases del régimen local o de desarrollo de la iniciativa publica local en
la actividad econdmica?.

Ahora bien, hay que hacer notar que la percepciéon de las duplicidades competenciales
como problema se centra sobre todo en la actividad prestacional de los entes locales?.
En la actividad de policia o intervencién sobre las actividades privadas, cuando una misma
actividad estd sometida a la intervencion concurrente de varias Administraciones publi-
cas ello encuentra fundamento constitucional en que cada una de esas Administraciones
tutela intereses publicos territorialmente diferenciados. Por ello, el articulo 84, apartado
tercero, de la Ley de bases del régimen local deja claro que “las licencias o autorizaciones

23 Véase DIAZ LEMA en “EL Anteproyecto de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local: scambio de rumbo en la
Administracion local espafiola?”, cit., pdgs. 68 v sigs.

24 Para precisar el concepto de “duplicidad competencial”, cabe consultar, ademés de Los estudios de GALAN GALAN, La reordenacion de las
competencias locales: duplicidad de Administraciones y competencias impropias, cit.,y VELASCO CABALLERO, “Duplicidades funcionales
de Comunidades Auténomas y entidades locales”, cit., el de FONT LLOVET y GALAN GALAN, “La reordenacién de las competencias muni-
cipales: suna mutacion constitucional?”, cit., pags. 24 y sigs.

25 Véase VELASCO CABALLERO, “Duplicidades funcionales de Comunidades Auténomas y entidades locales”, cit., pag. 39.
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otorgadas por otras Administraciones Publicas no eximen a sus titulares de obtener las
correspondientes licencias de las Entidades locales, respetandose en todo caso lo dispuesto
en las correspondientes leyes sectoriales” y la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion local lo Unico que ha anadido al respecto, a través del apartado tercero
del nuevo articulo 84 bis, de la Ley de bases, es que “en caso de existencia de licencias o
autorizaciones concurrentes entre una Entidad Local y otra Administracién, la Entidad Local
debera motivar expresamente en la justificacion de la necesidad de la autorizacién o licencia
el interés general concreto que se pretende proteger y que éste no se encuentra ya cubierto
mediante otra autorizacion ya existente”.

En la actividad prestacional, como ya se ha dicho al hablar del antiguo articulo 28 de la Ley
de bases del régimen local, tradicionalmente tampoco se consideraba negativo el fendme-
no de la duplicidad competencial, sino, al contrario, parecia conveniente que los distintos
niveles administrativos se complementasen entre si a la hora de ofrecer determinados servi-
cios a los administrados, sobre todo aquellos que entran en la amplia rdbrica de los servicios
de caracter social y asistencial?®. Ahora, sin embargo, la concurrencia entre Administracio-
nes publicas en el desarrollo de este tipo de actividades ha pasado a valorarse negativamen-
te, por el impacto financiero que se presume tiene y por la confusién que supuestamente
produciria ante los administrados el que no esté claro cual es la concreta Administracion
responsable de cada servicio publico.

La solucién que propone la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local
es nuevamente la restriccion del dmbito competencial de las entidades locales, en particular
de los municipios: supeditacion de la utilizacion de la clausula general de competencia a
criterios de sostenibilidad financiera y a la inexistencia de simultaneidad en la prestacion
del mismo servicio con otras Administraciones publicas, eliminacion de la lista del articulo
25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local de aquellas materias donde se
detectaban duplicidades competenciales, prohibicién expresa de que en las materias que
subsisten se produzca la atribucion simultanea de competencias a varias Administraciones
publicasy, por ultimo, derogacion completa del articulo 28 de la Ley de bases. Sin embargo,
no serfa extrafio que las duplicidades que se intentan evitar de esta manera reapareciesen
a través de la legislacion sectorial o de la legislacion autonémica de régimen local, pues
ninguna clausula de la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local
impide que, fuera de las materias del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del
régimen local, se produzcan supuestos de atribucion simultanea de competencias a varias
Administraciones publicas.

26 Como sefiala VELASCO CABALLERO, “el actual sistema competencial no sélo no se opone sino que asume de forma estructural las du-
plicidades. Acepta que en momentos altos del ciclo econdmico las Administraciones puiblicas expandan su actividad y se solapen con las
actividades de las demas” (“Duplicidades funcionales de Comunidades Auténomas y entidades locales”, cit., pag. 42). EL autor se refiere,
como es evidente, al sistema competencial anterior a la reforma.
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4 Elsistema de atribucion de competencias a las
entidades locales tras la Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local

4.1 Lamodificacion de los principios generales del articulo
2 de la Ley de bases del régimen local

La primera modificacion que la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién
local introduce en el sistema de competencias de las entidades locales atafie a los principios
generales recogidos en el articulo 2, apartado primero, de la Ley de bases del régimen local.
Como ya se ha visto, ese precepto recoge el concepto de autonomia local construido por
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y sus consecuencias desde el punto de vista
de la atribucién de competencias a las entidades locales, y esa primera parte se mantiene
inalterada. Lo que se modifican son los principios que han de regir dicha atribuciéon compe-
tencial. A las directrices de que debe atenderse a las caracteristicas de la actividad publica
de que se trate y a la capacidad de gestion de la entidad local, se les unian los principios de
descentralizacién y maxima proximidad de la gestién administrativa a los ciudadanos; pues
bien, el principio constitucional de descentralizacién no se modifica, pero la maxima proxi-
midad se convierte en proximidad sin mas y se afaden los principios de eficacia y eficiencia
y la nueva directriz de que la atribucién competencial debe hacerse “con estricta sujecién a
la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”, en coherencia con
la pretension de la reforma de fundamentarse en el nuevo texto de la articulo 135 de la
Constitucion.

No parece que esta reforma contradiga el principio de subsidiariedad territorial tal como
se consagra en el articulo 4, apartado tercero, de la Carta Europea de Autonomia Local de
15 de octubre de 1985, ratificada por el Reino de Espafa el 20 de enero de 1988. Segun
este precepto, “el ejercicio de las competencias publicas debe, de modo general, incumbir
preferentemente a las autoridades mas cercanas a los ciudadanos. La atribucion de una
competencia a otra autoridad debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de la tarea
o las necesidades de eficacia o economia”; por consiguiente, la inclusion en el articulo 2,
apartado primero, de la Ley de bases del régimen local de los principios de eficacia (por
lo demas recogido también en el articulo 103, apartado primero, de la Constitucion) y
eficiencia, asi como de la necesaria sujeciéon a la normativa de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera (que, a su vez, desarrolla el articulo 135 de la Constitucion en su
nueva redaccioén), resulta acorde tanto con los compromisos adquiridos internacionalmente
por Espafia en materia de autonomia local como con nuestro propio texto constitucional.

4.2 Las limitaciones a la asuncion de competencias no atribuidas
especificamente por norma con rango de ley

4.2.3) La limitacion de la clausula general de competencia

El tenor literal del apartado primero del articulo 25 de la Ley de bases del régimen local ha
sido objeto de una reforma por parte de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Ad-
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ministracion local aparentemente nimia. Donde el precepto decia que “el Municipio, para
la gestion de sus intereses y en el ambito de sus competencias puede promover toda clase
de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades
y aspiraciones de la comunidad vecinal”, ahora dice que “el Municipio, para la gestién de
sus intereses y en el &mbito de sus competencias, puede promover actividades y prestar los
servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comuni-
dad vecinal en los términos previstos en este articulo”.

Que se haya cambiado la redaccion para que ya no se hable de “toda clase de actividades”
ni de “cuantos servicios publicos”, sino de “actividades” y “servicios publicos” sin mas,
trasluce la intencién del legislador de restringir la virtualidad de la cldusula, pero juridica-
mente resulta irrelevante y no puede producir tal efecto restrictivo por si mismo. De mayor
trascendencia es el inciso final que se ha anadido para limitar el uso de la cldusula a “los
términos previstos en este articulo”. Interpretado literalmente, implicaria que sélo en las
materias y competencias a las que se refiere el resto del articulo 25 los municipios podrian
promover actividades y prestar servicios publicos sin atribuciéon competencial especifica,
pero el caso es que, como se podra comprobar, la propia Ley de bases del régimen local
sigue contemplando la posibilidad de que, fuera de esos supuestos y de otros de atribucion
legal especifica de competencias o de delegacién expresa de competencias, los municipios
sigan desarrollando actividades o prestando servicios de interés para la comunidad vecinal.
Ademads, una interpretacion como ésa serfa dificilmente conciliable con el articulo 4, apar-
tado segundo, de la Carta Europea de Autonomia Local, que sefiala que “las Entidades
locales tienen, dentro del &mbito de la ley, libertad plena para ejercer su iniciativa en toda
materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a otra autoridad” ?’.

De esta manera, la cldusula general de competencia ha pasado fundamentalmente a que-
dar recogida de forma implicita en el nuevo apartado cuarto del articulo 7 de la Ley de bases
del régimen local, que, aunque es cierto gue impone nuevos requisitos para la utilizacion de
la misma, la extiende a todas las entidades locales y no sélo a los municipios?®. Interpretan-
do el precepto sensu contrario, las entidades locales pueden ejercer competencias distintas
de las propias y de las atribuidas por delegacién cuando se cumplan dos requisitos: que no
se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de
acuerdo con los requerimientos de la legislacién de estabilidad presupuestaria y sostenibi-
lidad financiera, y que no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del mismo.

Esta regulacion parte del error conceptual, del que ya se ha hablado al tratar de la nocién
de "“competencias impropias”, de identificar competencias propias con competencias atri-
buidas de manera especifica por una norma con rango de ley. En efecto, lo que caracteriza a
las competencias propias y las distingue de las delegadas en el articulo 7, apartado primero,
de la Ley de bases del régimen local, es que las mismas se ejercen por la entidad local en
régimen de autonomia y bajo su propia responsabilidad, no que estén atribuidas de manera

27 Véase Marcos ALMEIDA CERREDA, “El incierto futuro de los servicios sociales municipales”, Anuario de Derecho Municipal, nim. 7, 2013,
pags. 104-106, y “La redelimitacién 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 Administracidn Local, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014, pags. 121-124.

28 Con lo cual, como bien dicen FONT LLOVET y GALAN GALAN, “paradgjicamente... una reforma que se marca como objetivo la lucha contra
el fenomeno de las competencias impropias, acaba solucionando —siquiera parcialmente— uno de sus principales problemas, el de la
falta de titulo juridico habilitante. Y... extiende su cobertura... genéricamente a todos los entes locales” (“La reordenacion de las compe-
tencias municipales: suna mutacion constitucional?”, cit., pag. 33).
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especifica por una norma con rango de ley y no sobre la base de una clausula general (estas
Ultimas actividades y servicios, como es evidente, también se desarrollan en régimen de au-
tonomia y bajo la responsabilidad de la entidad local). Ademas, la reforma se olvida de un
requisito previo esencial para el uso de la clausula general, que, sin embargo, se mantiene
en el articulo 25, apartado primero, de la Ley de bases, y es la relacion que tiene que existir
necesariamente entre las actividades o servicios que se pretendan desarrollar y el interés
local, tal como se deduce del articulo 137 de la Constitucién, que vincula el reconocimien-
to constitucional de autonomia a municipios, provincias y Comunidades auténomas a “la
gestion de los respectivos intereses”.

En cuanto a los nuevos requisitos que impone el articulo 7, apartado cuarto, de la Ley de ba-
ses, el relativo a la inexistencia de duplicidades se tiene que constatar mediante un informe
previo preceptivo y vinculante de la Administracion competente por razén de la materia; en
cuanto al relativo a la sostenibilidad financiera, exige informe previo, igualmente preceptivo
y vinculante, de la Administracion que tenga atribuida la tutela financiera, que generalmen-
te serd la autonémica?®. Cabe advertir que la inexistencia de duplicidades tendra que refe-
rirse a actividades o servicios que realmente se vengan realizando o prestando en el término
municipal por otra Administracion publica, no al mero hecho de la concurrencia competen-
cial en abstracto, pues de lo contrario se desvirtuaria por completo la cldusula general de
competencia y se vulneraria con ello la Carta Europea de Autonomia Local. Asi se deduce de
la propia referencia a la “Administracién competente por razén de materia” y también del
segundo parrafo del apartado cuarto del articulo 7, que establece que el ejercicio de estas
competencias deberd realizarse en los términos previstos en la legislacién del Estado y de
las Comunidades auténomas, presuponiendo que la actividad o servicio que se implante al
amparo de la cldusula general se incardinara ordinariamente en alguna de las competencias
de caracter sectorial del Estado o de la correspondiente Comunidad auténoma. En definiti-
va, no siempre que se produce una situacién de concurrencia competencial hay duplicidad
en la realizacién de una concreta actividad o en la prestacion de un determinado servicio
publico, porque puede ser que esa actividad o servicio no se viniese desarrollando en el
término municipal por la Administracién de ambito territorial superior®.

4.2.b) La derogacion del articulo 28 de la Ley de bases del régimen local

El articulo 28 de la Ley de bases del régimen local ha sido derogado por completo por la
Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local. El reconocimiento a los
municipios de la posibilidad de desarrollar actividades complementarias de las de otras

29 VELASCO CABALLERO tacha de inconstitucionales estos controles, ya que, aunque pudiesen considerarse una forma de tutela de legalidad,
que seria compatible con la autonomia local, a su juicio suponen una tutela de caracter genérico o indeterminado sobre las entidades
locales, proscrita por el Tribunal Constitucional desde su sentencia 4/1981 (véase “La ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Admi-
nistracion local en el sistema de derecho local’, cit., pag. 56); en sentido parecido, aunque menos categorico, véase 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, pag. 118. Sin embargo, la argumentacion es dudosa, porque los controles que nos
ocupan solo se aplican en los casos en que las entidades locales pretenden hacer uso de la cldusula general de competencia; depende,
pues, cdmo se interprete lo que es una tutela genérica o indeterminada por oposicion a especifica y concreta. A favor de la constituciona-
lidad de estos controles, véase SANTAMARIA PASTOR, “EL régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, cit., pags. 151-152,
y Maria José ALONSO MAS, “EL nuevo régimen de las competencias municipales”, Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacidn
y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pag. 161. Por su parte, MORILLO-VELARDE
PEREZ, aunque los considera excesivos “cuando hay otros medios menos agresivos a la autonomfa”, no se pronuncia expresamente por su
inconstitucionalidad (“Las competencias de las entidades locales”, cit., pag. 101).

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

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Luis Miguez Macho

Administraciones publicas en una serie de dambitos (educacién, cultura, promocién de la
mujer, vivienda, sanidad y proteccién del medio ambiente) sin un deslinde preciso de las
tareas y responsabilidad de cada nivel de la organizacién administrativa se considera una
de las principales fuentes de las llamadas “competencias impropias” y de las duplicidades
competenciales que pretende evitar la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Admi-
nistracion local.

Ahora bien, la derogacién de este precepto no es suficiente por si misma para impedir la
intervencién de los municipios en esos campos sin necesidad de atribucion legal especifica
de competencias sobre los mismos, porque esa intervencion puede seguirse produciendo
a través de la cldusula general de competencia de las entidades locales ya estudiada’'.
Asimismo, tampoco implica la supresién automatica de las actividades que los municipios
viniesen realizando al amparo del articulo derogado. Tal previsidon no se recoge en la Ley
de modernizacion y sostenibilidad de la Administracion local y la transferencia de servicios
y competencias a otras Administraciones sélo se contempla para los servicios sociales y
sanitarios, en los términos que se expondran cuando se estudie la reformulacion de la lista
de materias de interés municipal del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del
régimen local, con lo que no afecta a todas las materias que enunciaba el articulo 28 de
esta ultima.

4.2.c) Las limitaciones a la iniciativa publica local en la actividad econdmica

De forma paralela a la introduccion del nuevo apartado cuarto del articulo 7 de la Ley de
bases del régimen local, también se ha modificado el apartado primero del articulo 86, que
reconoce la iniciativa publica en la actividad econémica. Sorprendentemente, se ha elimi-
nado la referencia expresa al articulo 128, apartado segundo, de la Constitucién y, ademas,
el desarrollo de esta iniciativa ahora se condiciona a que esté garantizado el cumplimiento
del objetivo de estabilidad presupuestaria y de la sostenibilidad financiera del ejercicio de las
competencias de la entidad local. A estos efectos, en el expediente acreditativo de la con-
veniencia y oportunidad de la medida habréa de justificarse que la iniciativa no genera riesgo
para la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal (sic), e incorporarse
un analisis del mercado, relativo a la oferta y a la demanda existente, a la rentabilidad y a
los posibles efectos de la actividad local sobre la concurrencia empresarial®.

Son muy significativas las similitudes y diferencias con las limitaciones a la clausula general
de competencia introducidas a través del nuevo apartado cuarto del articulo 7 de la Ley de
bases del régimen local. Como se puede observar, también en este caso se condiciona el
desarrollo de actividades por las entidades locales a que no se ponga en peligro la sosteni-
bilidad financiera del conjunto de la Hacienda, hay que entender de la entidad local de que
se trate, por mas que el nuevo apartado primero del articulo 86 de la Ley de bases hable

31 Enefecto, destaca VELASCO CABALLERO que “pese a la derogacion del art. 28 de a LBRL por la LRSAL, la «<competencia complementaria»
no desaparece por entero del sisterna competencial local. Las nuevas «competencias distintas de las propias» (nuevo art. 74 LBRL) ocupan
en parte el espacio funcional de la «competencia complementaria» (“La ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local
en el sistema de derecho local’, cit., pag. 68).

32 Como seiala Luis Carlos FERNANDEZ-ESPINAR LOPEZ, estos cambios estan llamados a facilitar el control jurisdiccional de la decision de
ejercer la iniciativa publica local en la actividad economica (“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
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014, pag. 232).
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literalmente de “Hacienda municipal”. Sin embargo, no se exige que no se produzcan du-
plicidades en la realizaciéon de la actividad econémica en cuestion, probablemente porque,
como ya se ha dicho, es en la actividad prestacional en sentido propio donde mas preocu-
paba este fenémeno, no en el desarrollo de actividades econémicas de mercado. Asimismo,
la garantia del cumplimiento del requisito de la sostenibilidad financiera no se confia a un
informe previo preceptivo y vinculante de la Administracion que ejerza la tutela financiera
sobre la entidad local, sino a un expediente tramitado y aprobado por esta Ultima. De ahi
gue el nuevo apartado tercero del articulo 86 de la Ley de bases del régimen local legitime
a la Administracion del Estado para impugnar los actos y acuerdos previstos en el articulo
cuando incumplan la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera; lo
gue no entiende bien es por qué esa legitimacion no se extiende también expresamente a
la Administracién que ejerza la tutela financiera sobre la entidad local.

Por ultimo, es igualmente destacable que el expediente acreditativo de la conveniencia y
oportunidad de la medida deba incorporar un analisis del mercado que analice, entre otros
extremos, la eventual repercusion de aquélla sobre la competencia. Como ya se ha dicho,
la jurisprudencia ya venia exigiendo que el desarrollo de este tipo de actividades por las
entidades locales respetasen las reglas de la libre y leal competencia, salvo en los casos de
ejercicio en régimen de monopolio de los servicios reservados por el antiguo apartado ter-
cero, ahora apartado segundo, del propio articulo 86 de la Ley de bases del régimen local.

4.3 Lareformulacion de la lista de materias de interés municipal
y las nuevas reglas para la atribucion a los municipios
de competencias propias en esas materias

4.3.a) La nueva lista de materias de interés municipal.
Consecuencias sobre los servicios minimos obligatorios

La Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local ha llevado a cabo tam-
bién una revision de lista de materias en las que necesariamente la legislacién sectorial,
estatal o autonomica, debe atribuir competencias a los municipios, contenida en el articulo
25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local. La redaccién del primer parra-
fo del precepto se ha modificado un poco, pero de manera tan desafortunada que ahora
resulta gramaticalmente incoherente: “el Municipio ejercera en todo caso como competen-
cias propias, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas,
en las siguientes materias”. “Ejercer” es verbo transitivo que requiere complemento directo
y con esta redaccion falta dicho complemento; quizé lo que ha querido expresar el legisla-
dor es que “el Municipio ejercera en todo caso competencias propias, en los términos de
la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, en las siguientes materias” .

En cualquier caso, la revision de la lista de materias del articulo 25, apartado segundo, de
la Ley de bases parece movida por tres objetivos principales: dotarla de mayor concrecion,
modernizarla, tal como se venia reclamando por los gestores locales y la doctrina cientifica

33 Doctrinalmente se ha especulado sobre si la nueva lista del articulo 25, apartado sequndo, de la Ley de bases del régimen local constituye
un numerus clausus, pero, a la vista de todo lo expuesto en este trabajo sobre los fundamentos constitucionales del sisterna competencial
de las entidades locales y del propio tenor literal del precepto (“el Municipio ejercerd en todo caso”), la respuesta no puede ser mas que
negativa; véase ALONSO MAS, “El nuevo régimen de las competencias municipales”, cit., pags. 163 y sigs.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Luis Miguez Macho

desde hace tiempo, y eliminar las materias en las que se detectaban las famosas “compe-
tencias impropias” y duplicidades competenciales. A continuacion se expondra cada una de
las materias resultantes y su relaciéon con las que recogia la redaccion original del precepto
gue nos ocupa, asi como los cambios concordantes que se han llevado a cabo en la lista de
servicios minimos obligatorios del articulo 26, apartado primero, de la Ley de bases:

— Urbanismo, que comprende planeamiento, gestién, ejecucion y disciplina urbanistica,
a lo que se anade proteccidon y gestion del patrimonio histérico, promociéon y gestiéon
de la vivienda de proteccion publica con criterios de sostenibilidad financiera y con-
servacion y rehabilitacion de la edificacion. En este grupo de materias se reine una
parte de las incluidas en la redaccion original de la letra ¢) del articulo 25, apartado
segundo, de la Ley de bases del régimen local (ordenacion, gestion, ejecucion y dis-
ciplina urbanistica; promocién y gestion de viviendas), con la materia de la letra d)
(patrimonio historico-artistico), mas la conservacion y rehabilitacion de la edificacion,
que antes no se mencionaba expresamente.

— Medio ambiente urbano, que comprende, en particular, parques y jardines publicos,
gestion de los residuos sélidos urbanos y proteccion contra la contaminaciéon acusti-
ca, luminica y atmosférica en las zonas urbanas. Parques y jardines aparecian en la
redaccion original de la letra d) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases
y la gestion de los residuos solidos urbanos estaba contemplada en la letra ) como
“servicios... de recogida y tratamiento de residuos”; en cambio, la proteccién contra
la contaminacién acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas es una materia
nueva, por mas que pudiese entenderse incluida en la mas general de proteccion del
medio ambiente (redaccién original de la letra f) del articulo 25, apartado segundo),
gue desaparece. Correlativamente, en la lista de los servicios minimos obligatorios que
deben prestar los municipios con poblacion superior a cincuenta mil habitantes (letra
d) del articulo 26, apartado segundo, de la Ley de bases) se ha sustituido la referencia
a la protecciéon del medio ambiente por el medio ambiente urbano.

— Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas re-
siduales. Estas materias aparecian en la redaccion original de la letra ) del articulo 25,
apartado segundo, de la Ley de bases como “suministro de agua” y “alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales”3*.

— Infraestructura viaria y otros equipamientos de su titularidad. Esta materia retine des-
de una perspectiva mas amplia otras que se hallaban dispersas en la redaccién original
del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local: pavimen-
tacion de vias publicas urbanas y conservacion de caminos y vias rurales (letra d),
servicios de limpieza viaria (letra ). A ello se le anade la referencia general a “otros
equipamientos”, donde habra que entender incluidas todas las infraestructuras de
titularidad municipal que no tienen acomodo en las deméas materias del articulo 25,
apartado segundo.

34 Correlativamente, en el articulo 26 de la Ley de bases del régimen local el correspondiente servicio minimo obligatorio pasa a denomi-
narse también “abastecimiento domiciliario de agua potable” y el articulo 86, sequndo (antes tercero), reserva a las entidades locales los
servicios esenciales de “abastecimiento domiciliario y depuracion de aguas”.
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Evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencion inmediata
a personas en situacion o riesgo de exclusion social. Esta materia sustituye a la que
se recogia en la redaccion original de la letra k) del articulo 25, apartado segundo,
de la Ley de bases (prestacién de los servicios sociales y de promocion y reinsercion
social). Como ya se ha dicho, éste es justamente uno de los ambitos donde se detecta
la presencia de “competencias impropias” y duplicidades competenciales y donde se
manifiesta mas crudamente la tendencia de la Ley de racionalizaciéon y sostenibilidad
de la Administracion local de tratar de resolver el “problema” mediante la reduccion
de las competencias locales. De hecho, la propia Ley de racionalizacion y sostenibi-
lidad contiene una disposicién transitoria segunda que establece que, con fecha de
31 de diciembre de 2015, las Comunidades autbnomas asumiran la titularidad de las
competencias que se preveian como propias del municipio relativas a la prestacion de
los servicios sociales y de promocién y reinsercion social, y amenaza a las que no lo
hagan que, en tal caso, los servicios seguirdn prestandose por el municipio, pero con
cargo a la Comunidad auténoma, de manera que, si ésta no transfiriera las cuantias
precisas para ello, se aplicaran retenciones en las transferencias que le correspondan
por aplicaciéon de su sistema de financiacion®.

Asimismo, la reformulacién de las competencias municipales en materia de servicios
sociales ha provocado la modificacion correlativa de la lista de servicios minimos obli-
gatorios del articulo 26, apartado primero, de la Ley de bases del régimen local. En
la letra c) del precepto (servicios que deberan prestar los municipios con poblacién
superior a veinte mil habitantes) la mencion a los servicios sociales se sustituye ahora
por otra a la evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencién
inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social.

Policia local, proteccion civil, prevencion y extincion de incendios. La nueva materia
Policia local sustituye a la relativa a seguridad en lugares publicos que encabezaba
la lista del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local en su
redaccién original. En rigor, no se puede decir que sea lo mismo contar con un cuerpo
de Policia local que ejercer competencias en materia de seguridad en lugares publicos,
pero no cabe duda de que sin Policia local mal se puede hacer efectivas estas ultimas
competencias. Por lo demas, la Policia local no sélo desarrolla funciones de seguridad
ciudadana, sino también las demas que recoge el articulo 53, apartado primero, de la
Ley organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. En cuanto
a la proteccién civil, prevencion y extincion de incendios, estaban recogidas en la
redaccion original de la letra ¢) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases.

Trafico, estacionamiento de vehiculos y movilidad, asi como transporte colectivo ur-
bano. Esta nueva materia, que en realidad son dos, abarca la ordenacién del tréfico
de vehiculos y personas en las vias urbanas que mencionaba la redaccién original de
la letra b) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local,
ahora completada con una referencia al estacionamiento de vehiculos y otra genérica
a la movilidad, y lo que en la letra Il) del precepto se llamaba transporte publico de
viajeros. La denominacién de este Ultimo coincide ahora con la del servicio minimo

35 Paraun analisis detallado de esta disposicidn transitoria, véase ALMEIDA CERREDA, “Elincierto futuro de los servicios sociales municipales”,

cit., pags. 113y sigs.
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obligatorio que deben prestar los municipios con poblacion superior a cincuenta mil
habitantes, de acuerdo con la letra d) del articulo 26, apartado primero, de la propia
Ley de bases.

— Informacién y promocion de la actividad turistica de interés y ambito local. Con esta
materia se concreta y detalla la mas genérica referencia al turismo que contenia la
redaccion original de la letra m) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases
del régimen local.

— Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante. La redaccién original de la
letra g) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases mencionaba como
materias en las que la legislacion sectorial tendria que atribuir competencias a los mu-
nicipios abastos, mataderos, ferias, mercados y defensa de usuarios y consumidores.
La eliminacién de los mataderos, que se sustituyen por las lonjas, no es excesivamente
relevante, dada la tendencia actual a la liberalizacion del sector?®® (como se verd, la
principal consecuencia es que se traspasa a las Comunidades autbnomas la inspec-
cion y control sanitario de los mismos), pero si lo es la supresion de la referencia a
la defensa de los usuarios y consumidores, materia en la que los municipios venian
ejerciendo competencias de acuerdo con la legislacién sectorial correspondiente, nor- Regap
malmente autonodmica. Sin embargo, a diferencia de lo que sucede con la prestacion
de servicios sociales, en este caso no se prevé la transferencia de las correspondientes
competencias y servicios a las Comunidades autbnomas, salvo en lo relativo al control
de alimentos y bebidas, del que se hablara mas adelante. Asimismo, se afiade una
referencia expresa al comercio ambulante, respecto del cual la normativa reguladora
del comercio interior siempre ha atribuido competencias a los municipios.

¢
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— Proteccion de la salubridad publica. Esta materia, antes recogida en la letra h) del
articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local, se mantiene
inalterada. No obstante, hay que hacer notar que se ha eliminado la mencién al con-
trol de alimentos y bebidas como servicio minimo obligatorio que tenian que prestar
todos los municipios con independencia de su poblacion, de acuerdo con la redaccién
original de la letra a) del articulo 26, apartado primero, de la Ley de bases. En cohe-
rencia con esta prevision, la disposicion transitoria tercera de la Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local establece que en el plazo de seis meses
desde la entrada en vigor de la misma, las Comunidades autdbnomas pasaran a prestar
los servicios relativos a la inspeccién y control sanitario de mataderos, de industrias
alimentarias y bebidas que hasta ese momento vinieran prestando los municipios.

— Cementerios y actividades funerarias. Esta materia también se mantiene, aunque aho-
ra se habla de “actividades” en lugar de “servicios” funerarios (redaccion original de
la letra j) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases), sin duda como con-
secuencia de la liberalizacién de los mismos por el Real Decreto-Ley 7/1996, al que ya
se ha hecho alusion en este trabajo.

36 Hay que hacer notar que la reforma ha suprimido de la lista de servicios esenciales que el articulo 86, apartado sequndo (antes tercero), de
la Ley de bases del régimen local reserva a las entidades locales no sélo los mataderos, sino también los mercados y lonjas centrales, en
el marco de las tendencias liberalizadoras mencionadas.
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— Promocién del deporte e instalaciones deportivas y de ocupacion del tiempo libre.
Esta materia se reformula ligeramente con respecto a cdmo aparecia recogida en la
redaccion original de la letra m) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases
del régimen local, que decia literalmente “actividades o instalaciones... deportivas:
ocupacion del tiempo libre”.

— Promocién de la cultura y equipamientos culturales. La cultura se incluia junto con
el deporte y la ocupacién del tiempo libre en la redaccién original de la letra m) del
articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases, por lo que la materia se formulaba
como “actividades o instalaciones culturales”. Como se puede observar, el cambio es
pequeno.

— Participar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar
con las Administraciones educativas correspondientes en la obtencién de los solares
necesarios para la construccion de nuevos centros docentes, asi como la conservacion,
mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a centros
publicos de educacién infantil, de educaciéon primaria o de educacion especial. El dm-
bito de la educacion es, junto con el de los servicios sociales y la sanidad, otro de los
caracteristicos de las “competencias impropias” municipales. En la redacciéon original
de la letra n) del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local
se consideraban materias de interés municipal: la participacion en la programacion
de la ensefanza, que se elimina radicalmente; la cooperacion con la Administracién
educativa en la creacion, construccion y sostenimiento de los centros docentes publi-
cos, que se restringe a la cooperacion en la obtencion de los solares necesarios para
la construccion de nuevos centros docentes y a la conservaciéon, mantenimiento y
vigilancia sélo de los edificios educativos que sean de titularidad municipal (y siempre
que estén destinados a centros publicos de educacion infantil, primaria o especial);
la intervencion en los 6rganos de gestion de los centros docentes publicos, que tam-
bién se elimina; y, por ultimo, la participacion en la vigilancia del cumplimiento de la
escolaridad obligatoria que es la Unica parte del precepto que se mantiene inalterada.

Sorprendentemente, la disposicion adicional decimoquinta de la Ley de racionaliza-
cion y sostenibilidad de la Administracion local establece que las normas reguladoras
del sistema de financiacion de las Comunidades auténomas y de las Haciendas locales
fijaran los términos en los que las Comunidades autébnomas asumiran la titularidad
de las competencias que se prevén como propias del municipios en relaciéon con estas
materias que la propia reforma considera de interés municipal. No puede tratarse mas
que de un error, porque es claro que tal prevision carece de sentido®.

— Promocién en su término municipal de la participacion de los ciudadanos en el uso efi-
ciente y sostenible de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones. Esta es
la Unica materia enteramente nueva que se incluye en la lista del articulo 25, apartado
segundo, de la Ley de bases del régimen local y su sentido es dificil de aprehender,
porque no se trata de que se le otorgue a los municipios competencias sobre las tec-
nologias de la informacion y las comunicaciones en general, sino sélo sobre algo tan

37 Asilohadestacado ALMEIDA CERREDA, que habla con toda precision de que “se trata de un incontestable supuesto de antinomia normati-
va” (“La redelimitacion de las competencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, saludy servicios sociales y su transferencia
parcial a las Comunidades Auténomas”, cit., pag. 155).
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limitado como la promocién de la participacion de los ciudadanos en el uso eficiente
y sostenible de aquéllas.

A todo lo anterior hay que afadir la supresion total de la participaciéon en la gestién de
la atencién primaria de la salud (redaccion original de la letra i) del articulo 25, apartado
segundo, de la Ley de bases del régimen local) como materia de interés municipal. De
manera similar a lo que ocurria con los servicios sociales, una disposicion transitoria de la
Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local, en este caso la primera,
regula la asuncién de estas competencias por las Comunidades autbnomas. Sin embargo,
la redaccién de esta disposicion estd mucho mejor perfilada que la relativa a los servicios so-
ciales; se distingue entre la asuncién por las Comunidades autdbnomas de las competencias
relativas a la participacion en la gestion de la atencién primaria de la salud, que se produce
inmediatamente tras la entrada en vigor de la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion local, y la asuncién de la gestion de los servicios asociados a dichas compe-
tencias sanitarias, que se producira de forma progresiva, a razén de un veinte por ciento
anual, en el plazo méaximo de cinco afios desde la entrada en vigor de la reforma, a cuyo
efecto cada Comunidad auténomas elaborard un plan para la evaluacion y reestructuracion
de los servicios. Finalmente, como en el caso de la transferencia de los servicios sociales, la
sancién a las Comunidades autébnomas que no ejecuten este plan de asuncién progresiva
de servicios es que los mismos seguiran prestandose por el municipio o entidad local, pero
con cargo a la Comunidad auténoma, de suerte que si ésta no transfiriera las cuantias
precisas para ello se aplicaran retenciones en las transferencias que les correspondan por
aplicacion de su sistema de financiacion.

4.3.b) Las nuevas reglas para la atribucidn a los municipios de competencias propias en
las materias del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local

La Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local ha introducido también
nuevas reglas para la atribucién de competencias a los municipios en la lista de materias
del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local. Tras la reforma,
el apartado tercero del precepto, en lugar de realizar una remisién a los criterios generales
del articulo 2 de la Ley de bases, como hacia en su redaccion original, exige que se evalle
la conveniencia de la implantacién de servicios locales conforme a los principios de des-
centralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera. Francamente, es dificil de
entender por qué se mencionan sélo estos principios y no los demas del articulo 2 (caracte-
risticas de la actividad publica de que se trate, la capacidad de gestiéon de la entidad local,
proximidad, eficacia). Ademas, a través del nuevo apartado quinto del articulo se introduce
un criterio de atribucidon competencial que no se recoge en el articulo 2, la inexistencia de
duplicidades, pues se exige que la ley garantice que “no se produce una atribuciéon simul-
tadnea de la misma competencia a otra Administracion Publica”.

Pero la novedad mas importante que ha traido la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion local en este campo es la obligacidon de que las leyes, sean estatales o
autonomicas, que atribuyan competencias a los municipios en las materias del articulo 25,
apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local prevean la dotacion de los recur-
s0s necesarios para asegurar la suficiencia financiera de las entidades locales (es decir, de
los municipios, porque este precepto no es de aplicacion a otras entidades locales), con la
restriccion afadida de que ello no puede conllevar en ninguin caso un mayor gasto de las
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Administraciones publicas. Asi lo impone el nuevo apartado cuarto del articulo 25 de la Ley
de bases.

Para tratar de garantizar que los anteriores criterios se cumplan, ese mismo precepto dispo-
ne gue esas leyes vayan acompafadas de una memoria econémica que refleje el impacto
de la atribucion competencial sobre los recursos financieros de las Administraciones publi-
cas afectadas y el cumplimiento de los principios de estabilidad, sostenibilidad financiera y
eficiencia del servicio o la actividad. En el caso de las leyes estatales, el proyecto tiene que ir
acompanado también de un informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones publi-
cas. No hace falta afadir que en realidad todas estas previsiones sélo vinculan al legislador
autonémico como legislaciéon basica estatal, no al propio legislador estatal, ni siquiera aun-
que se tratase de vincularlas al articulo 135 de la Constitucion, dado que no parece posible
sostener que sean una consecuencia necesaria del mismo.

44 Elnuevo papel de las Diputaciones provinciales

Las competencias provinciales basicas que enuncia el articulo 36, apartado primero, de la
Ley de bases del régimen local han sido objeto de dos procesos de reforma con respecto a
la redaccion original de la ley: uno, de menor entidad, llevado a cabo en su dia por la Ley
57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local, y otro,
de mucho mayor alcance, operado ahora por la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion local.

Asi, la competencia relativa a la coordinaciéon de los servicios municipales entre si para la
garantia de la prestacién integral y adecuada a que se refiere el articulo 31, apartado se-
gundo, letra a), de la Ley de bases del régimen local se ve fuertemente reforzada en relacion
con los servicios minimos de los municipios de poblacién inferior a veinte mil habitantes,
en los confusisimos términos establecidos por la nueva redacciéon del articulo 26, apartado
segundo, de la propia Ley de bases.

Segun este Ultimo precepto, dificil de comprender e interpretar, en los municipios men-
cionados la Diputacion provincial o entidad equivalente “coordinard” la prestacion de los
servicios de recogida y tratamiento de residuos, abastecimiento de agua potable a domicilio
y evacuacion y tratamiento de aguas residuales, limpieza viaria, acceso a los nucleos de
poblacién, pavimentacién de vias urbanas y alumbrado publico; a cambio, se elimina la
posibilidad de que los municipios solicitasen a la correspondiente Comunidad auténoma la
“dispensa” de la obligacion de prestar los servicios minimos cuando, por sus caracteristicas
peculiares, resultase de imposible o muy dificil cumplimiento el establecimiento y prestacién
de los mismos, prevista por la redaccién original del apartado segundo del articulo 26.

Pero lo que la nueva redaccion del articulo 26, apartado segundo, de la Ley de bases del
régimen local entiende por “coordinar” no tiene nada que ver con el concepto de coordina-
cion que utiliza la propia Ley de bases en articulos como el 10y el 59%¢; aqui significa que la

38  Para una sintesis del concepto genuino de coordinacion aplicado al dmbito local, véase Fernando GARCIA RUBIO, “La provincia como
entidad local. Un andlisis tras la Ley de Racionalizacion”, La reforma de 2013 del régimen local espariol, coordinador Juan Alfonso San-
tamarfa Pastor, 22 edicion, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, pags. 292 y sigs., y Miguel Angel GONZALEZ
IGLESIAS, “Las provincias tras la modificacion de la Ley de Bases de Régimen Local por la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
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, pags. 279-280.
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Diputacion (o entidad equivalente) propondréa al Ministerio de Hacienda y Administraciones
publicas que esos servicios los prestara ella misma o que se implantaran férmulas de gestion
compartida a través de consorcios, mancomunidades u “otras férmulas” (que no es facil
imaginar cuales podrian ser), con lo cual no habra coordinacién alguna, sino transferencia
de la gestion del servicio en un caso y gestion compartida en el otro. El Ministerio decidira
sobre la propuesta formulada previo informe preceptivo de la Administracion que ejerza la
tutela financiera de los municipios afectados (normalmente, la correspondiente Comunidad
autonoma), teniendo en cuenta el objetivo de reducir los costes efectivos de los servicios.

Ahora bien, igualmente se dice que la propuesta de la Diputacion o entidad equivalente de-
bera contar “con la conformidad de los municipios afectados”, de manera que habra que
entender que, si éstos no estan de acuerdo, la indebidamente denominada coordinacion
se vera frustrada. Pero, siendo esto asf, no tiene sentido que se requiera autorizacién del
Ministerio de Hacienda y Administraciones publicas, ya que, de existir conformidad de los
municipios afectados, siempre seria posible delegar la gestion de los servicios a la Diputa-
cién o constituir voluntariamente una mancomunidad o consorcio sin ninguna intervencion
externa.

Asimismo, también se dice que, si el municipio justifica ante la Diputacion o entidad equi-
valente que puede prestar los servicios con un coste efectivo menor que el derivado de la
forma de gestion propuesta por aquélla, aquél podra asumir la prestacion y coordinacion de
los servicios en cuestion, en caso de que la propia Diputaciéon o entidad equivalente lo con-
sidere acreditado. Esta clausula es igualmente incomprensible, porque al municipio, para
seqguir prestando el servicio, en realidad le basta con no otorgar su conformidad a la trans-
ferencia de la gestion a la Diputaciéon o a la constitucion de la mancomunidad o consorcio;
tampoco se entiende bien que sea la Diputacion o entidad equivalente la que decida si esta
acreditado que el municipio pueda prestar los servicios con un coste efectivo menor, cuando
es el Ministerio quien ha de decidir sobre la forma de gestion propuesta por la Diputacion
o entidad equivalente. Ya para acabar, hay que preguntarse qué significa exactamente eso
de que el municipio podra asumir no sélo la prestacion de los servicios, sino también “la
coordinacién de los mismos”. ;A quién se supone que va a coordinar el municipio?®.

Por su parte, la prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su caso, su-
pracomarcal de la letra c) del articulo 36, apartado primero, de la Ley de bases del régimen
local ahora se extiende al fomento o, en su caso, coordinacion de la prestacion unificada de
servicios de los municipios de su respectivo ambito territorial. En particular, se obliga a las
Diputaciones provinciales a asumir la prestacion de los servicios de tratamiento de residuos
en los municipios de menos de cinco mil habitantes y de prevencién y extincién de incendios
en los de menos de veinte mil habitantes, cuando éstos no procedan a su prestacion (nuevo

39 Lasincoherencias de la nueva redaccion del apartado sequndo del articulo 26 de la Ley de bases del régimen local han sido ampliamente
destacadas por la doctrina cientifica; véanse, entre otros, VELASCO CABALLERO, “La ley de racionalizacidn y sostenibilidad de la Adminis-
tracion local en el sistema de derecho local’, cit., pags. 70 y sigs., ALONSO MAS, “EL nuevo régimen de las competencias municipales”, cit.,
pags. 173y sigs., y José Antonio MORENO DE MOLINA y Antonio VILLANUEVA CUEVAS, “EL régimen de los servicios minimos locales tras la
reforma efectuada por la Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local”, Reforma del Régimen Local. La Ley
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pags. 198 y sigs.). También
el Consejo de Estado, en su dictamen 22 de mayo de 2014, expediente nim. 338/2014, emitido con caracter previo al planteamiento de
un conflicto en defensa de la autonomia local contra la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local por un conjunto
de municipios, ha concluido que “la desafortunada configuracion técnica de los parrafos sequndo y tercero del articulo 26.2 de la LBRL
hace perentoria una reforma legislativa que aclare los términos de la actual regulacion y, en particular, el alcance de la expresion «con-
formidad de los Municipios afectados»” (apartado V.B).§3, del Dictamen).
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inciso final del articulo 36, apartado primero, letra c), de la Ley de bases del régimen local),
asi como a la prestacion de los servicios de administracion electrénica y la contratacion
centralizada en los municipios con poblaciéon inferior a veinte mil habitantes (articulo 36,
apartado primero, letra g), de la Ley de bases).

En estrecha relacién con todo lo anterior, se encomienda a las Diputaciones el seguimiento
de los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios de su provincia, de tal
manera que cuando una Diputacion detecte que estos costes son superiores a los de los ser-
vicios coordinados o prestados por ella, ofrecera a los municipios su colaboraciéon para una
gestion coordinada mas eficiente de los servicios que permita reducir estos costes (articulo
36, apartado primero, letra h), de la Ley de bases del régimen local). Esta previsién deberia
estar vinculada a la nueva redaccion del apartado segundo del articulo 26 de la Ley de
bases, ya analizada, pero no se establece expresamente ninguna remisién o concordancia
entre ambos preceptos.

Se ha atribuido también a las Diputaciones provinciales la coordinacién mediante convenio
con la Comunidad auténoma respectiva de la prestacion del servicio de mantenimiento y
limpieza de los consultorios médicos en los municipios con poblacion inferior a cinco mil
habitantes (articulo 36, apartado primero, letra i), de la Ley de bases del régimen local).

La asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los municipios, especialmente
los de menor capacidad econdmica y de gestion (articulo 36, apartado primero, letra b),
de la Ley de bases del régimen local), se dirigird preferentemente al establecimiento y ade-
cuada prestacion de los servicios minimos, de acuerdo con el nuevo apartado tercero del
articulo 26 de la Ley de bases. Ademas, incluye ahora obligaciones mas concretas para las
Diputaciones: la garantia en todo caso en los municipios de menos de mil habitantes de la
prestacion de los servicios de secretaria e intervencion (nuevo inciso final del articulo 36,
apartado primero, letra b), de la Ley de bases) y la asistencia en la prestacion de los servicios
de gestién de la recaudacion tributaria, en periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios de
apoyo a la gestion financiera de los municipios con poblacion inferior a veinte mil habitan-
tes (articulo 36, apartado primero, letra f), de la Ley de bases).

En relacién con esa asistencia y cooperacion, debe sefialarse que se asigna a las Diputacio-
nes provinciales el ejercicio de funciones de coordinacion en los casos previstos en el articulo
116 bis de la Ley de bases (articulo 36, apartado primero, letra e). Segun el apartado tercero
de ese precepto, las Diputaciones asistiran al resto de las Corporaciones locales y colabora-
ran con la Administracién que ejerza la tutela financiera en la elaboracién y el seguimiento
de la aplicacién de las medidas contenidas en los planes econémico-financieros; en particu-
lar, propondran y coordinaran las medidas recogidas en dichos planes cuando tengan carac-
ter supramunicipal, que seran valoradas antes de aprobarse el plan econémico-financiero,
asi como otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto, incluido el
seguimiento de la fusién de entidades locales que se hubiera acordado®.

Para acabar, ya la Ley de medidas para la modernizacién del gobierno local habfa afadido
como nueva competencia minima de las Diputaciones provinciales la cooperaciéon en el

40 Para un andlisis detallado de estas nuevas competencias de las Diputaciones provinciales, cabe remitirse al estudio de Amparo KONINCKX
FRASQUET y Marfa José ALONSO MAS “Las nuevas competencias de as diputaciones provinciales”, Reforma del Régimen Local. La Ley de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, Aranzadi, Cizur Menor, 2014, pags. 251 y sigs.
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fomento del desarrollo econémico y social y en la planificacién en el territorio provincial,
de acuerdo con las competencias de las demas Administraciones publicas en este ambito
(articulo 36, apartado segundo, letra d), de la Ley de bases del régimen local). La reforma
llevada a cabo a través de la Ley de racionalizaciéon y sostenibilidad de la Administracion
local mantiene esa competencia y la potencia de facto al eliminar la clausula general de
competencia provincial relativa al fomento y la administracion de los intereses peculiares de
la provincia que se recogia en la letra e) de la redaccién anterior del articulo 36, apartado
primero, de la Ley de bases*'.

4.5 Lanueva regulacion de las competencias delegadas

La Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local ha revisado en pro-
fundidad el régimen juridico de la delegacion de competencias a las entidades locales,
con el aparente objetivo de potenciarla como alternativa a los casos que se registraban
de asuncion de competencias propias por aquéllas, especialmente los municipios, sin una
delimitacion clara de las tareas encomendadas a cada nivel de la organizacién territorial
y sin financiacion adecuada. En definitiva, se trata de otra medida dirigida a combatir las
llamadas “competencias impropias” y las duplicidades competenciales®.

La reforma alcanza en primer lugar al apartado tercero del articulo 7 de la Ley de bases del
régimen local, que contiene las disposiciones generales sobre las competencias atribuidas
por delegacion a las entidades locales. A este apartado se le ha afadido la prevision expresa
de que el Estado y las Comunidades autdbnomas, en el ejercicio de sus respectivas com-
petencias, podran delegar en las entidades locales el ejercicio de sus competencias, pero,
como en otros casos ya analizados en este trabajo, nos encontramos con una disposicion
cuestionable desde el punto de vista técnico. Por una parte, no sélo la Administracion
general del Estado y las Administraciones de las Comunidades autonomas pueden dele-
gar competencias en las entidades locales, sino también unas entidades locales a otras de
distinto nivel territorial, por lo que no parece correcto que se mencione Unicamente a las
primeras. Por otra parte, es evidente que cualquier delegacién de competencias se hace
en el ejercicio de las competencias de quien delega, con lo que el inciso afadido es redun-
dante, incluso desde el punto de vista gramatical, al repetir en la misma frase que Estado y
Comunidad auténoma pueden delegar “en el ejercicio de sus... competencias” “el ejercicio
de sus competencias”.

Otra novedad es que la prevision en las delegaciones de técnicas de direccién y control de
oportunidad (a las que ahora se suman las de control de eficiencia) se convierte en obliga-
toria, pues ya no se dice que la delegacién las “puede prever” sino que las “preveran”. Al
mismo tiempo, se elimina la referencia al necesario respeto por parte de tales técnicas de
la potestad de autoorganizacion de los servicios de la entidad local, supresion que es cen-
surable porque la autonomia local exige el respeto de las facultades de autoorganizacion

41 Tales la conclusion a la que llegan KONINCKX FRASQUET y ALONSO MAS tras analizar detenidamente la cuestion en “Las nuevas com-
petencias de las diputaciones provinciales”, cit., pags. 246 y sigs. Por lo demés, hay que recordar que la nueva redaccion del articulo 7,
apartado cuarto, de la Ley de bases del régimen local supone la extension de la cldusula general de atribucion competencial también a
las provincias.

42 Sobre esta finalidad de la reforma del articulo 27 de la Ley de bases del régimen local, véase ALONSO MAS, “EL nuevo régimen de las
competencias municipales”, cit., pag. 179.
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de las entidades locales aun cuando éstas ejerzan competencias por delegacién de otras
Administraciones publicas.

Con todo, los cambios mas importantes son los que se han introducido en el articulo 27
de la Ley de bases del régimen local. La cldusula ya estudiada que dice que “el Estado y las
Comunidades Autbnomas, en el ejercicio de sus respectivas competencias, podran delegar
en los Municipios el ejercicio de sus competencias” pasa a encabezar el articulo, con la
consecuencia de que las previsiones de éste ahora son ya no son directamente aplicables
a las delegaciones a los municipios por parte de otras entidades locales. De hecho, estas
delegaciones se quedan sin regulacion en la Ley de bases del régimen local, lo cual es lla-
mativo, porque tampoco se prohiben expresamente. En cambio, como no se ha modificado
la remision del articulo 37, apartado tercero, de la Ley de bases, al articulo 27, éste sigue
siendo de aplicacién a las delegaciones del Estado y las Comunidades auténomas a las
Diputaciones provinciales.

Los presupuestos para que la delegacion sea posible dejan de ser que la misma se haga
en materias que afecten a los intereses propios de la entidad local, que con ella se mejore
la eficacia de la gestion publica y que se alcance una mayor participacion ciudadana, pues
ahora lo que se exige es que la delegacion mejore la eficiencia de la gestion publica, con-
tribuya a eliminar duplicidades administrativas y sea acorde con la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera. No se entiende en absoluto esa sustituciéon de
unos criterios por otros; bien podian haberse afiadido las nuevas exigencias sin eliminar las
antiguas, que eran adecuadas y razonables®. Ademas, en realidad hay un presupuesto mas,
pero, como otra muestra de la deficiente técnica legislativa de la reforma, no se enuncia con
los demaés en el parrafo segundo del apartado primero del articulo 27 de la Ley de bases del
régimen local, sino al final de los parrafos tercero y cuarto: que la delegacion no suponga
o conlleve un mayor gasto para las Administraciones publicas. Para garantizar el respeto
de todos estos requisitos, la delegacién deberd acompanarse de una memoria econémica
donde se justifique su cumplimiento, asi como el impacto de la misma en el gasto de las
Administraciones publicas afectadas.

El contenido minimo de la disposicién o acuerdo de delegacién se mantiene, con dos pe-
guefnas correcciones. La primera consiste en el establecimiento de una duracién minima
de la delegacion, cinco afos, se entiende que sin perjuicio de las previsiones que el propio
articulo contiene sobre revocacion de las delegaciones y la renuncia a las mismas por los
municipios. La segunda es la precision de que el control que se reservara la Administracion
delegante es de eficiencia, a pesar de que ya se ha visto que el articulo 7, apartado tercero,
de la propia Ley de bases del régimen local habla ademas de control de oportunidad.

Se han introducido también dos nuevos apartados en el articulo 27 de la Ley de bases del
régimen local, que pasan a ser el segundo y el tercero. El sequndo impone que cuando
el Estado o las Comunidades auténomas deleguen en dos o mas municipios de la misma
provincia una o varias competencias comunes, dicha delegacion debera realizarse siguiendo

43 En particular,como sostiene ALONSO MAS, “sorprende... que haya desparecido del texto legal la exigencia... de que las competencias dele-
gadas se refieran a materias que afecten a los intereses propios de los municipios” (“EL nuevo régimen de las competencias municipales”,
cit., pag. 180). La autora afiade que “aunque posiblemente deberia entenderse que esta exigencia sigue implicita —tampoco parece que
tenga sentido que un ayuntamiento acepte la delegacion si la misma en absoluto concierne a sus intereses— algunos de los supuestos
contenidos en la lista parecen apuntar en otra direccion”, y cita como ejemplo la posibilidad de delegar en las entidades locales la recau-
dacion y liquidacion de tributos estatales y autonomicos (ob. cit., pag. 180).
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criterios homogéneos y aflade que la Administracion delegante podra solicitar la asistencia
de las Diputaciones provinciales o entidades equivalentes para la coordinacién y seguimien-
to de estas delegaciones. Pero sin duda la novedad mas importante es el apartado tercero,
pues en él se puede hallar buena parte de la explicacion de esta reforma del régimen juridi-
co de la delegacién de competencias en los municipios.

Este apartado prevé que la Administracion del Estado y las de las Comunidades auténomas
podran delegar (aqui no se dice expresamente que a los municipios) una serie de compe-
tencias concretas que se enuncian en una lista ejemplificativa (“entre otras”). Como justifi-
cacién de esta prevision se mencionan una serie de objetivos que no coinciden exactamente
con los requisitos que el apartado primero del propio articulo establece como presupuestos
necesarios de toda delegacion de competencias en los municipios: evitar duplicidades ad-
ministrativas si esta en el apartado primero, pero no lo estdn mejorar la transparencia de los
servicios publicos y el servicio a la ciudadania ni contribuir a los procesos de racionalizacion
administrativa, generando un ahorro neto de recursos (en el apartado primero se habla
mas en general de mejorar la eficiencia de la gestion publica y se exige que la delegacion
no conlleve un mayor gasto de las Administraciones publicas, no que suponga un ahorro).

Si se analizan las competencias de la lista recogida en el nuevo apartado tercero del articulo
27 de la Ley de bases del régimen local, nos encontramos con que muchas de ellas estan
relacionadas con materias suprimidas del articulo 25, apartado segundo, o con las del de-
rogado articulo 28%:

— Lavigilancia y control de la contaminaciéon ambiental y la proteccién del medio natural
se relaciona con la proteccion del medio ambiente que se mencionaba en la redaccién
original de los articulos 25, apartado segundo, letra f), 26, apartado primero, letra d),
y 28.

— La prestacion de los servicios sociales, promocion de la igualdad de oportunidades y
la prevencion de la violencia contra la mujer se relacionan con la prestacion de los ser-
vicios sociales de la redaccién original de los articulos 25, apartado segundo, letra k),
26, apartado primero, letra ¢), y 28, y con la promocion de la mujer que mencionaba
este ultimo.

— La conservacién o mantenimiento de centros sanitarios asistenciales de titularidad de
la Comunidad auténoma tiene que ver con la participacion en la gestion de la aten-
cién primaria de la salud de la redaccién original del articulo 25, apartado primero,
letra i).

— La creacion, mantenimiento y gestion de las escuelas infantiles de educacion de titu-
laridad publica de primer ciclo de educacion infantil (que no forma parte de la edu-
cacion obligatoria) esta vinculada a la prestacion de servicios sociales de los articulos
25, apartado segundo, letra k), 26, apartado primero, letra ¢), y 28, asi como a la
educacion que mencionaba este ultimo.

44 Asilo observa ALMEIDA CERREDA en relacion con las competencias relacionadas con los dmbitos de la educacion, la salud y sanidad y los
servicios sociales 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., pags. 141-142.
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— La realizacion de actividades complementarias en los centros docentes esta igualmen-
te vinculada a la educacion del articulo 28.

— Lainspeccién y sancion de establecimientos y actividades comerciales se relaciona con
la defensa de usuarios y consumidores del articulo 25, apartado segundo, letra g), y
con el control de alimentos y bebidas del articulo 26, apartado primero, letra a).

— La cooperacién con la Administracion educativa a través de los centros asociados de la
Universidad Nacional de Educacién a Distancia vuelve a relacionarse con la educacion
mencionada en el derogado articulo 28.

Asf pues, parece que se trata de conseguir que las competencias que los municipios vienen
ejerciendo en estos dmbitos dejen de ser “impropias” (es decir, propias sin delimitacion
clara de tareas con otras Administraciones ni financiacion adecuada) y pasen a ser expre-
samente delegadas por las Administraciones competentes de dmbito territorial superior.

En la lista del nuevo apartado tercero del articulo 27 se incluyen también competencias
sobre ciertas materias que siguen estando en la lista del articulo 25, apartado segundo, de
la Ley de bases del régimen local:

— La gestion de instalaciones culturales de titularidad de la Comunidad auténoma o del
Estado, con estricta sujecion al alcance y condiciones que derivan del articulo 149,
apartado primero, vigesimoctava, de la Constitucién, se relaciona con la promocién
de la cultura y equipamientos culturales de la nueva redaccién del articulo 25, apar-
tado segundo, letra m). Resulta un tanto dificil de entender la referencia a la “estricta
sujecion al alcance y condiciones que derivan del articulo 149.1.282 de la Constitucion
Espafiola”, porque ese precepto lo Unico que dice es que es competencia del Estado
la “defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol contra la exporta-
cion y la expoliacion; museos, bibliotecas y archivos de titularidad estatal, sin perjuicio
de su gestion por parte de las Comunidades Auténomas”.

— La gestion de las instalaciones deportivas de titularidad de la Comunidad auténoma o
del Estado, incluyendo las situadas en los centros docentes cuando se usen fuera del
horario lectivo se relaciona con la promocién de la cultura y equipamientos culturales
de la nueva redaccién del articulo 25, apartado segundo, letra ).

— La promocién y gestion turistica coincide ampliamente con la informacién y promo-
cion de la actividad turistica de interés y dmbito local de la nueva redaccion del articu-
lo 25, apartado segundo, letra h).

Por ultimo, no tienen cabida ni en las viejas ni en las nuevas listas de materias de interés
municipal la liquidacién y recaudacion de tributos propios de la Comunidad auténoma o del
Estado, la comunicacion, autorizacién, inspeccién y sanciéon de los espectaculos publicos,
la inscripcion de asociaciones, empresas o entidades en los registros administrativos de la
Comunidad auténoma o de la Administracion del Estado y la gestion de oficinas unificadas
de informacion y tramitacion administrativa, aunque son ambitos sobre los que los mu-

45 ARENILLA SAEZ habla de “fomentar una sequnda descentralizacion a los municipios” como objetivo de la reforma en este punto (“El
nuevo sistema de competencias locales”, cit., pag. 39).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Luis Miguez Macho

nicipios, en especial los de mayor poblacion, venian reclamando tradicionalmente ejercer
competencias.

En cualquier caso, la utilidad del nuevo apartado tercero del articulo 27 de la Ley de bases
del régimen local es discutible. Dado que no obliga a las Administraciones estatal y au-
tondmica a delegar a los municipios las competencias que enuncia y no limita a éstas la
posibilidad de delegacién, acaba siendo una mera sugerencia del legislador. Por lo demas,
tampoco impide que esas mismas competencias puedan ser atribuidas a los municipios
como propias bien por la legislacion sectorial, estatal o autonémica, bien por la legislacion
autonomica de régimen local, con lo que la prioridad que el precepto parece querer otorgar
a la delegacion de competencias no esta en absoluto garantizada.

Debido al afiadido de estos dos nuevos apartados segundo y tercero al articulo 27, el anti-
guo apartado segundo, que contenia las facultades de tutela que ostenta la Administracion
delegante, se ha convertido en el apartado cuarto, conservando la misma redaccién, salvo
un par de matices minimos de redaccion (se ha eliminado el “en todo caso” que encabeza-
ba el apartado y se ha cambiado el verbo “emanar” por “dictar”).

Asimismo, el antiguo apartado tercero, relativo a la necesidad de aceptacion del municipio
interesado para la efectividad de la delegacion y de la previa consulta e informe de la Co-
munidad auténoma (salvo que ésta fuese la Administracién delegante), pasa a ser el nuevo
apartado quinto, pero en este caso con modificaciones sustanciales. En efecto, el informe
de la Comunidad auténoma se ha suprimido y la salvedad que se establecia al cumplimien-
to de esos requisitos para los casos de imposicion de la delegaciéon por norma con rango de
ley también desaparece, de manera que ahora se establece simplemente que “la efectividad
de la delegacién requerird su aceptacion por el Municipio interesado”. Asi se obvia la con-
fusa modalidad de delegacion de competencias por norma con rango de ley que aparecia
en la redaccion original del articulo 27 de la Ley de bases del régimen local y que, como ya
se ha dicho, encerraba el riesgo de que se confundiesen las competencias delegadas por ley
con las competencias propias, que también se atribuyen a las entidades locales mediante
ese instrumento normativo.

Pero sin duda la novedad mas relevante de la reforma introducida en el articulo 27 de la
Ley de bases del régimen local es el nuevo apartado sexto. La obligatoriedad de que la
delegacién de competencias vaya acompanada de los medios econdmicos necesarios para
su desempeno, que antes sélo se establecia para los casos de imposicion de aquélla por
norma con rango de ley, ahora se convierte en un requisito general de las delegaciones de
competencias en los municipios por via administrativa, so pena de nulidad. En concreto, se
dispone que “la delegaciéon habra de ir acompafiada en todo caso de la correspondiente
financiacion, para lo cual serd necesaria la existencia de dotacion presupuestaria adecuada
y suficiente en los presupuestos de la Administracion delegante para cada ejercicio econé-
mico, siendo nula sin dicha dotacion”#6. Ademas, en el caso de las delegaciones llevadas a
cabo por las Comunidades auténomas, se faculta a los municipios para compensar automa-
ticamente el incumplimiento por las mismas de las obligaciones financieras que hayan asu-
mido con otras obligaciones financieras que los propios municipios tengan frente a ellas. A

46 Sobre las dificultades interpretativas que plantean estas previsiones y, en especial, la relativa a la nulidad de las delegaciones que no vayan
acompafiadas de la correspondiente dotacidn presupuestaria, véase ALONSO MAS, “EL nuevo régimen de las competencias municipales”,
cit., pags. 183 y sigs.
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esto se le une el sistema de retenciones en las transferencias del Estado a las Comunidades
auténomas que el nuevo articulo 57 bis de la Ley de bases del régimen local obliga a prever
en este tipo de delegaciones en garantia del cumplimiento de las obligaciones financieras o
compromisos de pago asumidos por las Administraciones autondmicas.

La penultima novedad que introduce la reforma en el articulo 27 de la Ley de bases del
régimen local, a través de su nuevo apartado séptimo, es la obligacion de que la disposicién
0 acuerdo de delegacion establezca las causas de revocacion o renuncia de la delegacion.
Esta prevision estd mal ubicada sistematicamente, porque deberia aparecer en el parrafo
tercero del apartado primero, dentro del contenido necesario de la disposicion o acuerdo de
delegacion. Por lo demaés, es dudoso que sea preciso especificar las causas de revocacion,
ya que ésta se halla regulada directamente en el apartado cuarto del articulo 27, junto con
las demas facultades de tutela de la Administracién delegante. En cuanto a la renuncia,
si se parte de que toda delegacién de competencias ha de ser aceptada por el municipio
interesado, parece que la misma deberia ser igualmente libre. Sin embargo, se obliga a
precisar las causas de renuncia y a incluir entre ellas el incumplimiento de las obligaciones
financieras por parte de la Administracion delegante y la imposibilidad por circunstancias
sobrevenidas de que el municipio desemperie la delegacion sin menoscabo del ejercicio de
sus competencias propias, lo cual se debera justificar suficientemente.

Para acabar, en el ultimo apartado del articulo 27, ahora el octavo, se mantiene la previsiéon
de que las competencias delegadas se ejercen con arreglo a la legislacion del Estado o de
las Comunidades autdbnomas, pero se suprime el inciso que anadia “o, en su caso, la regla-
mentacion aprobada por la Entidad local delegante”, en coherencia con la desaparicion del
articulo de toda referencia a las delegaciones de unas entidades locales a otras.

5 Critica de la reforma

Dejando a un lado las deficiencias concretas de técnica legislativa que se han ido sefialando
en las paginas anteriores, y que probablemente sean producto del atormentado proceso de
elaboracion y aprobacion por el que ha pasado la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion local, la principal critica que se puede formular a la reforma llevada a cabo
en el sistema de competencias de las entidades locales es la incongruencia de los objetivos
de la misma con el resultado que se desprende de la nueva redaccién dada a la Ley de bases
del régimen local. En el caso de los municipios, se trataba fundamentalmente de consagrar
como regla general la atribucién especifica de competencias con delimitacion clara de las
tareas encomendadas a estas entidades locales y garantias de financiacion suficiente, tanto
si las competencias son atribuidas como propias mediante norma con rango de ley en las
materias delimitadas por la lista del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del
régimen local, como si se delegan a través de una disposicion o acuerdo administrativo, pre-
ferentemente en las materias enunciadas por el articulo 27, apartado cuarto, de la Ley de
bases. Por el contrario, la asuncién “espontanea” de competencias sobre la base de clausu-
las generales quedaria sometida a fuertes restricciones. Sin embargo, este disefio presenta
evidentes problemas, que ya se han adelantado al tratar los conceptos de “competencias
impropias” y de duplicidades competenciales.
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Por lo que se refiere a las competencias que los municipios venian ejerciendo sobre la base
de la clausula general del articulo 25, apartado primero, de la Ley de bases del régimen
local, o de la iniciativa publica local en la actividad econémica, la reforma no regula con la
claridad que seria deseable la aplicacién de los nuevos criterios que se introducen a las acti-
vidades o servicios ya implantados. Deberia haberse previsto, a través de las correspondien-
tes disposiciones transitorias, un plazo para la revision de esas actividades o servicios y las
consecuencias de una evaluacion negativa de las mismas con arreglo a los nuevos criterios.
Al no haberse hecho asi, se corre el riesgo de que la reforma sélo tenga eficacia para el de-
sarrollo de nuevas actividades o servicios, pero no afecte a las ya implantadas; la legislacion
autonodmica que se dicte en desarrollo de la reforma podria colmar esta laguna, aunque no
hay ninguna garantia de que lo vaya a hacer®’. Sélo en el caso de las entidades locales que
tienen que formular un plan econémico-financiero por incumplimiento del objetivo de esta-
bilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto se impone como
medida necesaria que hay que incluir en dicho plan la “supresion de las competencias que
ejerza la Entidad Local que sean distintas de las propias y de las ejercidas por delegacion”
(nuevo articulo 116 bis, apartado segundo, letra a), de la Ley de bases del régimen local).

En cuanto a las competencias propias atribuidas especificamente por ley, tras la reforma la
Ley de bases del régimen local sefiala, como por lo demas hacia desde su primera redaccion,
gue determinadas materias son de interés municipal y que en las mismas de manera nece-
saria el legislador sectorial debe atribuir competencias a los municipios, a lo que ahora se
han afadido los requisitos y condiciones que ha de cumplir dicha atribucion competencial
(con eficacia para el legislador autonémico, porque el legislador estatal no puede vincularse
a si mismo). Sin embargo, lo que la reforma no hace, ni podria hacer en ningun caso, es
impedir que el legislador sectorial, sea estatal o autonémico, o el legislador autonémico
de régimen local identifique como de interés municipal otras materias no recogidas en
el articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local y atribuya en ellas
competencias propias a los municipios: lo que Marcos ALMEIDA CERREDA ha denominado
acertadamente “competencias propias suplementarias”, por oposicion a las competencias
propias necesarias, que serian las que recaen sobre las materias enunciadas por el articulo
25, apartado segundo de la Ley de bases de régimen local*.

La atribucion de las competencias propias suplementarias no se regiria por las reglas de
dicho articulo®, con lo que en ellas podriamos volvernos a encontrar con las duplicidades

47 Asi, en el caso de Galicia, la disposicion adicional primera de la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada
en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local, sefiala con toda claridad
que “las competencias atribuidas a las entidades locales por (a legislacidn autondmica anterior a la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local, continuardn ejerciéndolas ellas, rigiéndose por la indicada
legislacion o, en su caso, por el derecho estatal aplicable como supletorio, sin perjuicio de lo dispuesto en las disposiciones adicionales
cuartay quinta sobre la asuncion por la Comunidad Auténoma de las competencias relativas a la educacion, salud y servicios sociales”.

48  Véase ALMEIDA CERREDA, “Elincierto futuro de los servicios sociales municipales”, cit., pags. 102 y sigs., y “La redelimitacion de las com-
petencias de los Municipios en materia de educacion, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial a las Comunidades
Auténomas”, cit., pags. 115y sigs.

49 Para la opinidn contraria, fundada tanto en la interpretacién sistematica del articulo 25, apartados tercero, cuarto y quinto, de la Ley de
bases del régimen local en relacion con el articulo 7 de la misma como en el evidente dislate que supone la interpretacion literal de estos
preceptos, véase ALMEIDA CERREDA, “El incierto futuro de los servicios sociales municipales”, cit., pag. 103, y “La redelimitacion de las
competencias de los Municipios en materia de educacién, sanidad, salud y servicios sociales y su transferencia parcial a las Comunidades
Auténomas”, cit., pag. 117. Ahora bien, dislate o no dislate, la redaccion del articulo 25, apartado tercero, es clarisima e “in claris non fit
interpretatio’: “las competencias municipales en las materias enunciadas en este articulo...”. Tampoco sirve de nada que las Comunidades
autonomas asuman el contenido de los apartados tercero, cuarto y quinto del articulo 25 de la Ley de bases del régimen local a través de
su propia legislacion (como ha hecho en el caso de Galicia la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en
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competenciales, la falta de garantias de financiacion suficiente y todos los demas problemas
que la reforma pretendia atajar. Para evitarlo se tendrian que haber establecido unas reglas
generales para la atribucion por ley de competencias propias a los municipios que no se
aplicasen solo a las materias de la lista del apartado segundo del articulo 25 de la Ley de
bases del régimen local. Seria posible discutir, lege ferenda, si ello esta al alcance del legis-
lador basico del régimen local, pero lege lata lo Unico que se puede constatar es que no
se ha hecho. Y siendo esto asi, no se le ve mucho futuro a la pretension de la reforma de
favorecer la delegacion de competencias como alternativa a la atribucién de competencias
propias a los municipios.

Pero las inconsistencias de la reforma no acaban aqui. No sélo es que no se consiga evitar
gue se reproduzcan los problemas que se pretenden superar, sino que se afronta de una
manera muy parcial la realidad de que las atribuciones competenciales que no cumplen los
requisitos de especificidad, delimitacion clara de tareas entre Administraciones publicas y fi-
nanciacién suficiente para el ejercicio de las competencias no se liquidan por el mero hecho
de prever pro futuro que las cosas tendran que hacerse de otra forma. En ciertas materias
(gestion de la atencion primaria de la salud, prestacion de los servicios sociales y de promo-
cioén y reinsercion social, servicios relativos a la inspeccion y control sanitario de mataderos,
de industrias alimentarias y bebidas) se intenta hacer efectiva la reordenacion competencial
por la via de traspasar las competencias, en su caso con los correspondientes servicios, a las
Comunidades auténomas, lo que no deja de ser muy discutible desde el punto de vista del
orden constitucional de distribuciéon de competencias™.

En efecto, si en esas materias la competencia legislativa sectorial corresponde al legislador
autondémico, no se entiende sobre qué base competencial el legislador estatal puede obligar
a las Comunidades autébnomas a que asuman las competencias y servicios que la legislacion
sectorial autonémica atribufa a los municipios. El legislador estatal puede sin duda retirar
las correspondientes materias de la lista del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de
bases del régimen local, pero no intervenir sobre la legislacion autondmica que concreta
las competencias municipales sobre aquéllas y que, por supuesto, seguird en vigor mientras
no sea modificada por el propio legislador autonémico. Por lo demads, aunque prosperase
la transferencia competencial, nada impediria que al dia siguiente el legislador autonémico
volviese a atribuir las mismas competencias a los municipios como propias®'; téngase en
cuenta que la atribucion competencial en las materias concernidas, al haber salido éstas de
la lista del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local, no se rige
por las previsiones de la misma.

En otras materias, la desaparicion de la lista del apartado segundo del articulo 25 de la
Ley de bases del régimen local no va a acompafiada de ninguna previsién sobre las com-
petencias, actividades y servicios que los municipios vienen desarrollando en esos ambitos

vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local), porque es evidente que esas
leyes no pueden imponer su criterio a otras leyes autondmicas posteriores.

50 Para un andlisis en profundidad de la cuestion cabe remitirse a VELASCO CABALLERO, “La ley de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion local en el sistema de derecho local”, cit., pags. 59 y sigs., y 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.,
pags. 148y sigs.

51 Enunsentido muy similar se pronuncian VELASCO CABALLERO en “La ley de racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracién local en
el sistema de derecho local”, cit., pags. 57-58,y 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., pags. 147-148.
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(proteccion del medio ambiente, defensa de usuarios y consumidores y también educacion,
pues la disposicion adicional decimoquinta, como ya se ha dicho, es un verdadero dislate).
Parece nuevamente que el legislador no se ha apercibido de que si una materia se retira sin
mas de la lista del articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases, pero se mantiene en
vigor la legislacion sectorial o autonémica de régimen local que otorga competencias en
esa materia a los municipios, dichas competencias se siguen ostentado como propias sin
ninguna alteracion del régimen existente antes de la reforma. Es mds, como ya se ha dicho,
a partir de ahora la atribucién de competencias a los municipios en esas materias excluidas
de la lista no se regira ni siquiera por los nuevos criterios introducidos por el articulo 25 de
la Ley de bases.

Por Ultimo, poco hay que anadir a lo ya expresado a lo largo del texto sobre la reforma de
las competencias de las Diputaciones provinciales. Es cierto que se refuerzan esas compe-
tencias, pero es dudoso que ello altere sustancialmente el papel que venian desarrollando
estas entidades®2. La mal llamada “coordinacion” de determinados servicios minimos obli-
gatorios en los municipios de poblacién inferior a veinte mil habitantes ha quedado en la
version finalmente aprobada de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administra-
cion local tan desvirtuada que acaba dejandose al mero voluntarismo de las Administracio-
nes implicadas.

6 Conclusiones

A la vista de todo lo expuesto, cabe concluir que la modificacion del sistema competencial
de las entidades locales introducida por la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Ad-
ministracion local es un sucedaneo, habra que comprobar hasta qué punto efectivo, de dos
reformas largamente demandadas en dmbito local: el establecimiento de un régimen de
financiacion que garantice la suficiencia financiera de las entidades locales, muy especial-
mente de los municipios, y la reformulacion del mapa municipal para adaptar las dimensio-
nes geograficas y poblacionales de estas entidades a las exigencias de nuestros dias. Ante
la incapacidad que ha demostrado el legislador espafol para abordar estas reformas, se ha
decidido actuar sobre las competencias para tratar de limitar las que venian ejerciendo los
municipios, con la excusa de la actual crisis de financiacién del sector publico y de la nece-
sidad de garantizar la sostenibilidad financiera de estas entidades™.

Dicho de otra forma: como no hay voluntad politica para configurar unos municipios fuer-
tes y dotados de recursos financieros suficientes para prestar un amplio elenco de servicios a
los ciudadanos, se ha optado por intentar limitar las competencias de aquéllos y los servicios
gue ofrecen, caminando en sentido justamente contrario al de los “pactos locales” de afios
atras. Sin embargo, las graves deficiencias técnicas de la Ley de racionalizacién y sostenibi-

52 Y siese papel se alterase de verdad para convertir a las Diputaciones provinciales en prestadoras directas de servicios a los vecinos, enton-
ces no quedaria otro remedio que revisar el actual modelo de representacion indirecta que rige en las mismas, como advierte el Consejo
de Estado en su Dictamen de 26 de junio de 2013 (nim. de expediente 567/2013), relativo al anteproyecto de Ley de racionalizacién y
sostenibilidad de la Administracion local (apartado V.a.3), y pone de manifiesto Xavier FORCADELL ESTELLER en “Aproximacidn critica a
los principales cambios en la legislacion de régimen local como consecuencia de la aprobacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local”, La reforma de 2013 del régimen local espariol, coordinador Juan Alfonso
Santamaria Pastor, 2° edicion, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, pag. 65-66. Sobre el contenido del Dic-
tamen mencionado en relacion con la provincia, véase también GARCIA RUBIO, “La provincia como entidad local. Un andlisis tras La Ley de
Racionalizacion”, cit., pags. 274 y sigs.

53  Endefinitiva, es lo que viene a reconocer ARENILLA SAEZ en “El nuevo sistema de competencias locales”, cit., pags. 24 y sigs.
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lidad de la Administracién local y las dudas de constitucionalidad que suscitan algunas de
sus previsiones no auguran una aplicacion sencilla ni pacifica de la misma.

Las sucesivas modificaciones que ha experimentado el texto de la ley a lo largo de la ela-
boracion previa del proyecto y de su tramitacion parlamentaria en no pocas ocasiones no
s6lo no han servido para mejorarlo, sino que han dado lugar al resultado plagado de errores
conceptuales e incongruencias con el que ahora nos encontramos®*. Ademas, durante ese
atormentado iter se han acabado desechando ideas que no eran desacertadas y que, de ha-
berse mantenido, habrian producido probablemente un sistema mas armonico, coherente
y eficaz de las competencia locales.

Por ejemplo, no estaba mal encaminado supeditar el uso de la clausula general de com-
petencia municipal y el ejercicio de la iniciativa publica local en la actividad econémica por
parte de los municipios no sélo a la sostenibilidad financiera de la iniciativa y, en su caso, a
la no generacién de duplicidades con otras Administraciones, sino también al requisito de
gue la entidad interesada tuviese debidamente cubiertos los servicios que la ley le obliga a
prestar. También era acertado sujetar a unas reglas comunes la atribucién a los municipios
de competencias propias por norma con rango de ley, con independencia de si las materias
concernidas fuesen de las recogidas en el apartado segundo del articulo 25 de la Ley de
bases del régimen local o no.

Por lo deméas, de poco sirve modificar el sistema competencial para el futuro si no se re-
visan al mismo tiempo las competencias que en la actualidad ejercen los municipios y las
actividades y servicios que realizan. Y en la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Ad-
ministracion local esa revisién se prevé Unicamente para casos contados y de una manera
que suscita fundadas dudas de constitucionalidad, por su dificultoso encaje con el orden
constitucional de distribucion de competencias entre Estado y Comunidades auténomas.

Para acabar, la regulacién que ha resultado finalmente del papel de las Diputaciones provin-
ciales o entidades equivalentes para garantizar la prestacion de los servicios minimos obliga-
torios en los municipios de poblacién inferior a veinte mil habitantes, reintroducida a ultima
hora en la tramitacion parlamentaria de la ley, es confusa y de dificil aplicacion préactica.
Todo ello por querer eludir la realidad de que las Unicas soluciones efectivas para los mu-
nicipios que son incapaces de prestar debidamente los servicios minimos obligatorios que
la ley les impone son forzarles a fusionarse con otros municipios o a la intermunicipalidad,
no sugerir que esos servicios sean prestados por las Diputaciones provinciales o entidades
equivalentes si éstas estan dispuestas a ello y el municipio interesado consiente®.

54 Lo cual conduce a la paradoja de que un proceso de elaboracion absolutamente transparente y participativo (véase ARENILLA SAEZ, “EL
nuevo sistema de competencias locales”, cit., pags. 46-47) ha producido uno de los textos legales peor redactados y articulados técnica-
mente de los que estan en vigor en nuestro Ordenamiento juridico.

55 Concluye SANTAMARIA PASTOR que “elinmovilismo, unido a las multiples conductas irresponsables en el manejo de los recursos publicos,
podria levar, a medio plazo, al resultado —que permite el explosivo nuevo articulo 26.2 de la Ley— de que cerca del noventa por ciento
de los municipios queden casi completamente privados de servicios a prestar; y de ahi a su supresion, por pura y simple inutilidad, resta
solo un paso” (“EL régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge”, cit., pag. 155).
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