El incierto futuro de los servicios sociales municipales™

Marcos ALMEIDA CERREDA
Profésor Contratado Doctor de Derecho Administrativo
Universidad de Santiago de Compostela

RESUMEN

El presente trabajo pretende aportar algunas claves interpretativas para determinar,
tras la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y
Sostenibilidad de la Administracién Local, por una parte, qué servicios sociales pueden ylo
deben seguir siendo prestados por los municipios —precisando, en este caso, ademds cudles
son los titulos competenciales que se lo permiten—, y en qué condiciones puede llevarse a
cabo tal oferta, y, por otra parte, qué servicios asistenciales gestionados por los Ayuntamien-
tos han de ser traspasados a las Comunidades Auténomas y cémo ha de desarrollarse tal
proceso de transferencia competencial.

Palabras clave: Régimen local; autonomia local; competencias municipales; ser-
vicios sociales publicos.

ABSTRACT

The aim of this paper is to provide guidance on the interpretation of Law 27/2013,
of 27 December, on the Rationalization and Sustainability of Local Governments. It con-
siders, first, what social services may and/or ought to be provided by Municipalities —pin-
pointing, additionally, the basis for that power— and the conditions under which they

* Este trabajo se ha realizado en el marco de la Ayuda para Grupos de Investigacién de Potencial Cre-
cimiento, concedida por la Consejerfa de Cultura, Educacién y Ordenacién Universitaria de la Xunta de Ga-
licia al Grupo de Investigacién en Derecho de las Administraciones y Entidades del Sector Publico (DAESP)
(CN2012/038), y trae causa de la investigacion iniciada en ejecucién del Proyecto «Derechos socioeconémicos
y sistema de prestaciones en un Estado multinivel (DER2009-07183)» del Ministerio de Ciencia e Innovacién.

Abreviaturas utilizadas: CEAL: Carta Europea de la Autonomia Local; cfr.: confere cit.: citado; coord.:
coordinador; EA: Estatuto de Autonomia; FJ: Fundamento Juridico; LBRL: Ley 7/1985, de 2 de abril, Regula-
dora de las Bases del Régimen Local; LRSAL: Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sosteni-
bilidad de la Administracién Local; nim.: nimero; p.: pdgina; pp.: paginas; ss.: siguientes; STC: Sentencia del
Tribunal Constitucional; vid.: videre.
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may be offered. It considers, secondly, which of the welfare services heretofore managed
by Local Governments need to be transferred to the regional governments and how that
transfer is supposed to take place.

Keywords: Local government; local self-government; municipal jurisdiction; so-
cial services.
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I. INTRODUCCION

Este estudio pretende aportar algunas claves interpretativas para determinar, tras la
entrada en vigor de la LRSAL, por una parte, qué servicios sociales pueden y/o deben
seguir siendo prestados por los municipios —precisando, en este caso, ademds cudles
son los titulos competenciales que se lo consienten—, y en qué condiciones puede lle-
varse a cabo tal oferta, y, por otra parte, qué servicios asistenciales gestionados por los
Ayuntamientos han de ser traspasados a las Comunidades Auténomas y cémo ha de
desarrollarse tal proceso de transferencia competencial.

Con el fin de alcanzar dichos objetivos, en primer lugar, se efecttia una somera ex-
posicién tanto del concepto y tipologia de los servicios sociales, como de la distribucién
de competencias existente en materia de Asistencia Social entre los diferentes niveles
administrativos presentes en nuestro pafs, en aras a fijar, correctamente, las premisas
del presente andlisis. A continuacién, en segundo lugar, partiendo del examen de la
modificacién que la LRSAL realiza en los titulos competenciales que, al menos desde
la aprobacién de la LBRL, han facultado a los Ayuntamientos para prestar diferentes
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servicios sociales, gradualmente, se indica si y cémo dichos titulos contintian permi-
tiendo a los mismos ejercer tales funciones. Y, en tercer lugar, se trata de precisar, tanto
el alcance objetivo de la DT 2.2 de la LRSAL, referida a los servicios asistenciales de los
municipios que han de transferirse a las Comunidades Auténomas, como el contenido
procedimental de la misma.

Para finalizar esta breve presentacidn, es preciso destacar que la pésima técnica nor-
mativa empleada para elaborar la LRSAL ocasiona que ésta se pueda calificar, sin amba-
ges, como un texto impreciso, contradictorio e incompleto'. Este hecho provoca que,
por ejemplo, en materia de servicios sociales, los operadores juridicos se encuentren
perplejos y remisos ante el deber de aplicar una norma que no saben cémo implementar
y cuyos efectos dltimos no alcanzan a columbrar. Evidentemente, tal situacién genera
un estado de notable inseguridad juridica y de cierto desasosiego social, el cual se ha
querido reflejar en el titulo de esta contribucién. Para hacer frente a la antedicha falta
de claridad legislativa, con el fin de tratar de contribuir a la ejecucién ordenada de la
citada disposicidn, y, por ende, para lograr el restablecimiento de la confianza ciudadana,
es ineludible proceder a interpretar atinadamente el contenido de la misma. Como es
obvio, esta exégesis, y asi se hard en el presente estudio, ha de partir siempre de la glosa
del tenor literal de los preceptos; no obstante, las abundantes y graves deficiencias en la
redaccién de esta Ley van a determinar que, en el presente caso, este canon interpretativo
deba ceder terreno frente a los criterios sistemdtico y teleolégico. Respecto de esta tltima
pauta, conviene precisar, que, aunque se tratard de indagar y de hacer valer la voluntas
legislatoris, con el objeto de que la LRSAL alcance, de modo efectivo, los fines que el
legislador ha querido conseguir con su aprobacién, como corresponde en un sistema de
democracia representativa —aunque, en no pocas ocasiones, los mismos resulten, cuan-
do menos, muy discutibles—, a veces, serd imperativo atender a la voluntas legis, que
resultard de la compresién de la voluntas legislatoris en el marco de la Constitucién, pues,
nunca las pretensiones de un poder constituido pueden prevalecer sobre la voluntad del
Poder constituyente.

II. APROXIMACION GENERAL AL CONCEPTO Y TIPOLOGIA
DE LOS SERVICIOS SOCIALES

En la actualidad, el concepto «servicios sociales» comprende todas aquellas presta-
ciones técnicas, materiales o econémicas que tienen como finalidad, bien garantizar la
dignidad de la persona, asegurando su subsistencia, autonomia y una minima calidad

! A efectos ilustrativos, se citardn tan sélo dos ejemplos. En primer lugar, la ininteligible redaccién del
art. 25.2 de la LBRL que, literalmente, dice: «El municipio ejercerd en todo caso como competencias propias,
en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, en las siguientes materias [...]».
Y, en segundo lugar, la antinomia existente entre el nuevo texto del art. 25.2.7) de la LBRL y la DA 15.2 de la
LRSAL que establece que las Administraciones autonémicas asumirdn la titularidad de las competencias que la
propia LRSAL, a través del precepto antedicho, prevé como propias de los Ayuntamientos.
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de vida, o bien promover el libre desarrollo de la personalidad de los individuos dentro
de la sociedad —en cuanto tales o en cuanto miembros de un determinado colectivo—,
removiendo para ello los obstdculos, derivados de sus condiciones fisicas o psiquicas o
de prejuicios sociales, que impidan dicho despliegue, lo que se puede llevar a cabo, esen-
cialmente, previniendo situaciones de riesgo de exclusién social, compensando déficits
de apoyo personal, familiar o social, y estimulando capacidades y actitudes de relacién
interpersonal e integracién social ”.

Por tanto, de acuerdo con sus concretos objetos y fines, resulta posible clasificar los
servicios sociales en servicios sociales generales® y servicios sociales especializados®.

Los servicios sociales generales son aquellos servicios, de cardcter global, polivalen-
te y multidisciplinar, que tienen como meta impulsar y posibilitar el incremento del
bienestar social de todos los individuos y colectivos. Para ello, los organismos que los
prestan tienen encomendado recibir todo tipo de demandas de atencién social por parte
de los ciudadanos y, o bien dar una respuesta adecuada a los problemas planteados por

ellos, o bien informarlos de los servicios sociales especializados a los que han de acudir y

derivarlos hacia los mismos”.

A su vez, los servicios sociales especializados son aquellos servicios que, o bien se
prestan a un determinado sector de la poblacién —individuos o colectivos— que, por
sus condiciones o circunstancias, necesita de una atencién especifica, o bien pretenden
dar respuesta a una determinada situacién de necesidad, la cual requiere sea de una

concreta especializacidn técnica, sea de una intervencién de una particular intensidad o

complejidad, sea de la disponibilidad de determinados recursos®.

2 Vid., sobre la problemdtica que plantea esta nocién: M. ALMEIDA CERREDA, «Las competencias de los

municipios en materia de servicios sociales», en S. MUNOZ MACHADO (dir.), Tratado de Derecho Municipal,
t. II1, Tustel, Madrid, 2011, pp. 2707 y ss., y la bibliograffa alli citada.

3 Esta denominacién no es la tinica que se emplea en los diferentes Ordenamientos de las distintas Comu-
nidades Auténomas. Asi, estos servicios sociales reciben también el nombre de: servicios sociales comunitarios;
servicios bdsicos; servicios sociales de base; servicios de atencién primaria, y atencién social primaria o de primer
nivel.

4 Al igual que sucede con los servicios sociales generales, los servicios sociales especializados también tie-
nen diferentes apelativos: servicios sociales especificos; atencién especializada o atencién secundaria.

> Dentro del conjunto de los servicios sociales generales, es posible individuar: los servicios sociales de infor-
macién y orientacién; los servicios sociales de promocién y cooperacién social; los servicios sociales de atencién
domiciliaria y los servicios sociales de convivencia. Sobre el concreto objeto de estos servicios, vid. C. ALEMAN
BRACHO y M. GARCIA SERRANO, Los servicios sociales especializados en Espafia, Editorial Universitaria Ramén
Areces, Madrid, 2009, pp. 56 y 57.

¢ De entre el amplio abanico de estos servicios sociales especializados, se pueden destacar: los servicios
sociales de la infancia y adolescencia; los servicios sociales de la juventud; los servicios sociales de la tercera
edad; los servicios sociales para discapacitados; los servicios sociales de drogodependencias; los servicios sociales
de prevencidn, atencién y reinsercion social de la delincuencia; los servicios sociales de la mujer; los servicios
sociales para minorfas étnicas y los servicios sociales de situaciones de emergencia social. Sobre el concreto
objeto de estos servicios, vid. C. ALEMAN BRACHO y M. GARCIA SERRANO, Los servicios sociales especializados en
Espana, op. cit., pp. 58-63.
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III. EL REPARTO DE ATRIBUCIONES EN MATERIA DE SERVICIOS
SOCIALES ENTRE LOS DIFERENTES NIVELES TERRITORIALES

1. Los titulos competenciales y las funciones de la Administracién General
del Estado en materia de servicios sociales

En primer lugar, al Estado le corresponde tanto la competencia para dictar la legisla-
cién bésica en materia de Seguridad Social y para disciplinar su régimen econémico, sin
perjuicio de la ejecucién de sus servicios por las Comunidades Auténomas, de acuerdo
con el art. 149.1.17.2 de la Constitucién, como la capacidad para reglamentar las bases
del sistema sanitario y llevar a cabo la coordinacién general del mismo, de conformidad
con el art. 149.1.16.2 de la Constitucién. Apoydndose en estos titulos, la Administracién
General del Estado ha construido el actual sistema de Seguridad Social, dentro del cual
ha creado, con el benepldcito del Tribunal Constitucional”, un subsistema de Asistencia
Social, integrado por diversos servicios sociales, a los que tienen acceso personas que no
cumplen el requisito de cotizar a la antedicha organizacién®.

En segundo lugar, el Estado es competente para regular las condiciones bésicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles, en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales, en virtud del art. 149.1.1.2 de la Consti-
tucién. Asi, ejercitando esta atribucién, la Administracién General del Estado —aunque
de forma muy controvertida®— ha disciplinado nuevos servicios asistenciales, que se
anaden a los antes indicados '°.

En tercer lugar, hay que senalar que, de modo puntual, el Estado también pue-
de recurrir a otros titulos competenciales, como, por ejemplo, los contenidos en el
art. 149.1.2.2 de la Constitucion, referidos a la nacionalidad, inmigracién, emigracién,
extranjerfa y derecho de asilo, para implantar servicios sociales dirigidos a colectivos
concretos ',

7 Vid., en especial, el FJ 5.° de su Sentencia 239/2002, de 11 de diciembre.

8 Estos servicios se encuentran previstos, esencialmente, en el Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de
junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, en particular, en los
arts. 38, 53, 54, 55, 56 y 181. Dichos servicios pueden consistir tanto en prestaciones materiales (tratamientos
o intervenciones médicas especiales, tratamiento sanitario tras haber agotado el plazo correspondiente al nivel
contributivo, atencién a minusvélidos, atencién a personas de la tercera edad, etc.), como en prestaciones eco-
némicas (subsidio de desempleo, subsidio de invalidez, subsidio de jubilacién, prestaciones familiares, etc.).

° Vid. sobre esta polémica: M. ALMEIDA CERREDA, «Las competencias de los municipios en materia de
servicios sociales», op. cit., pp. 2719 y 2720 y la bibliograffa allf citada.

10" Bdsicamente, se trata de los servicios que integran el Sistema para la Autonomia y Atencién a la Depen-
dencia (SAAD), el cual se halla reglado en la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia
Personal y Atencién a las Personas en Situacién de Dependencia.

' Asf lo ha hecho, por ejemplo, al dictar la Ley 40/2006, de 14 de diciembre, del Estatuto de la Ciuda-
danfa Espafiola en el Exterior. Vid. también el FJ 13.0 de la STC 13/1992, de 6 de febrero, donde se justifica el
uso del titulo relaciones internacionales en este 4mbito.
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2. Los titulos competenciales y las funciones de las Comunidades Auténomas
en materia de servicios sociales

No obstante lo dicho en el epigrafe anterior, hoy en dia, los servicios sociales cons-
tituyen una funcién esencialmente autonémica. Y ello es asi, porque las Comunidades
Auténomas, a través de sus Estatutos, ademds de apropiarse de la facultad de ejecutar
la legislacién estatal en materia de Seguridad Social, de acuerdo con lo dispuesto en el
art. 149.1.17.2 de la Constitucién —lo que les permite gestionar la erogacién de los
servicios asistenciales de titularidad estatal, integrados en la Seguridad Social—, han
incorporado a su acervo competencial, como facultad privativa, el establecimiento de
servicios sociales propios, de conformidad con el art. 148.1.20.2 de la Constitucidn, el
cual establece que éstas pueden asumir funciones en materia de Asistencia Social '*.

En uso de esta dltima atribucidn, las Comunidades Auténomas han creado sus pro-
pios sistemas de servicios sociales, mediante la aprobacién tanto de leyes generales, que
actdan como normas centrales de la disciplina de este campo —en las cuales, en conse-
cuencia, se establece la estructura, los principios rectores y las prestaciones del sistema
de servicios asistenciales de la respectiva Autonomia—, como de normas especificas, que
prevén concretos servicios sociales, dirigidos, especialmente, a determinados sectores de
la poblacién, como la infancia, las personas mayores o las personas dependientes .

12 Vid. los articulos: 61 del EA de Andalucia; 71, apartados 34.°, 35.°, 37.°, 38.2y 39.° del EA de Aragdn;
10.1, apartados 24.° y 25.° del EA de Asturias; 30, apartados 13.2, 14.0, 15.2, 16.° y 17.° del EA de Baleares;
30, apartados 13.° y 14.° del EA de Canarias; 24, apartados 22.° y 23.° del EA de Cantabria; 31.1, aparta-
do 20.° del EA de Castilla-La Mancha; 70.1, apartados 10.2, 11.2 y 12.° del EA de Castilla y Leén; 166, 138,
142y 153 del EA de Catalufia; 9.1, apartado 27.° del EA de Extremadura; 27, apartado 23.° del EA de Galicia;
26.1, apartados 23.0, 24.°0 y 25.° del EA de Madrid; 10.1, apartados 18.2, 19.° y 20.° del EA de Murcia; 44,
apartados 17.° y 18.° del EA de Navarra; 10.12 del EA del Pais Vasco; 8.1, apartados 30.2, 31.° y 32.© del EA
de La Rioja, y 49.1, apartados 24.°, 25.0, 26.° y 27.° del EA de Valencia.

13 Las normas generales sobre servicios sociales son: Ley 5/1987, de 23 de abril, de Servicios Sociales de
Extremadura; Ley 9/1987, de 28 de abril, de Servicios Sociales de Canarias; Ley 2/1988, de 4 de abril, de Ser-
vicios Sociales de Andalucia; Ley 5/1997, de 25 de junio, por la que se regula el Sistema de Servicios Sociales
de Valencia; Ley 1/2003, de 24 de febrero, de Servicios Sociales de Asturias; Ley 11/2003, de 27 de marzo,
de Servicios Sociales de Madrid; Ley 3/2003, de 10 de abril, del Sistema de Servicios Sociales de la Regién
de Murcia; Ley Foral 15/2006, de 14 de diciembre, de Servicios Sociales de Navarra; Ley 2/2007, de 27 de
marzo, de Derechos y Servicios Sociales de Cantabria; Ley 12/2007, de 11 de octubre, de Servicios Sociales de
Catalufia; Ley 13/2008, de 3 de diciembre, de Servicios Sociales de Galicia; Ley 12/2008, de 5 de diciembre,
de Servicios Sociales del Pais Vasco; Ley 4/2009, de 11 de junio, de Servicios Sociales de las Islas Baleares; Ley
5/2009, de 30 de junio, de Servicios Sociales de Aragdn; Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sociales
de La Rioja; Ley 14/2010, de 16 de diciembre, de Servicios Sociales de Castilla-La Mancha, y Ley 16/2010, de
20 de diciembre, de Servicios Sociales de Castilla y Leén.

A su vez, como ejemplo de normas especificas, se pueden citar, en el campo de la infancia: Ley 3/1995, de
21 de marzo, de la Infancia de Regién de Murcia; Ley 6/1995, de 28 de marzo, de Garantfas de Derechos de la
Infancia y la Adolescencia de Madrid; Ley 12/2001, de 2 de julio, de la Infancia y Adolescencia de Aragén; Ley
14/2002, de 25 de julio, de Promocién, Atencién y Proteccién a la Infancia en Castilla y Ledn; Ley 3/2005, de
18 de febrero, de Atencién y Proteccién a la Infancia y Adolescencia del Pais Vasco; Ley Foral 15/2005, de 5
de diciembre, de Infancia y Adolescencia de Navarra; Ley 17/2006, de 13 de noviembre, Integral de Atencién
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En particular, en las citadas leyes generales de servicios sociales, es posible encontrar
el elenco de las competencias que cada legislador autonémico atribuye a su respectiva
Administracién en esta materia. En general, estas disposiciones reservan a las Adminis-
traciones autonémicas correspondientes, entre otras de menor relevancia, las siguientes
facultades': ) la planificacién del sistema autonédmico de servicios sociales; 4) la confi-
guracién del sistema autonémico de servicios sociales, mediante la determinacién tanto
de las actividades y prestaciones que integran dicho sistema, como de su organizacién
territorial; ¢)la ordenacién del sistema autonémico de servicios sociales, a través de la
regulacién de las condiciones de autorizacién, acreditacién/homologacién y registro de
entidades, centros y servicios y de la determinacién (y, eventualmente, evaluacién) de
los niveles de calidad en la erogacién de los servicios asistenciales; ) la supervisién y
control del sistema autonémico de servicios sociales, y ¢) la prestacién de un nimero
determinado de servicios sociales .

3. Los titulos competenciales y las funciones de los municipios en materia
de servicios sociales

Dado que en la Constitucién no se establecen las atribuciones de los Entes locales,
corresponde determinar sus funciones, como es sabido, al legislador ordinario ', quien
ha de respetar, en dicho proceso, el principio de autonomia local constitucionalmente
garantizado'’. En consecuencia, el legislador que sea competente en cada dmbito ma-
terial, debe de conferir concretas facultades a las Administraciones locales, en aquellos
campos en los que exista un probado interés local, con el fin de asegurar un adecuado
cumplimiento del citado principio. Por ello, en la medida en que los Entes locales son
los primeros receptores de las demandas de atencién social de los ciudadanos y que,
por tanto, es indiscutible la dimensién local presente en la prestacién de los servicios

y de Derechos de Infancia y Adolescencia de Illes Balears; Ley 12/2008, de 3 de julio, de Proteccién Integral
de la Infancia y la Adolescencia de Comunidad Valenciana; Ley 14/2010, de 27 de mayo, de Proteccién de
Menores de Caralufia, y Ley 8/2010, de 23 de diciembre, de Garantia de Derechos y Atencién a la Infancia y
la Adolescencia de Cantabria.

4 Un exhaustivo andlisis de las competencias contenidas en estas normas se puede encontrar en: M. AL-
MEIDA CERREDA, «Las competencias de las Comunidades Auténomas espafiolas en materia de servicios socia-
les», Direito Regional e Local, nim. 18, 2012, pp. 20-24.

5 Los criterios con los que, en cada Autonomifa, se procede a la atribucién a la propia Administracién de
la gestidn de ciertos servicios sociales son muy heterogéneos. Asi, es posible encontrar: un criterio territorial, de
acuerdo con el cual se le suelen reservar a dicha Administracién los servicios que tengan un 4mbito espacial su-
perior al de un determinado tipo de Entidades locales; un criterio material, de conformidad con el que, normal-
mente, se le asigna a la misma la gestién de prestaciones de naturaleza econémica; un criterio organizativo, en
funcién del cual la Administracién autonémica ha de ofertar aquellos servicios que determinados Entes locales
no puedan prestar adecuadamente, y un criterio taxonémico, segtin el que se le asigna a dicha Administracién,
generalmente, la erogacion de los servicios especializados.

16 Vid. la STC 84/1982, de 23 de diciembre, en particular, su FJ 4.0, y la STC 214/1989, de 21 de di-
ciembre.

7 Vid.1la STC 32/1981, de 28 de julio, en especial, su FJ 3.0
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sociales, tanto las leyes estatales, como autondémicas, tradicionalmente, han asignado
a las Entidades locales un variado haz de competencias en este sector. Procede, pues, a
continuacién, apuntar, al menos someramente, cudles son esas atribuciones, contenidas
tanto en la legislacidn estatal como en la autonémica.

En el 4mbito estatal, se han de distinguir dos planos: el de la legislacién bdsica de
régimen local, cuyo objetivo dltimo es garantizar un estindar minimo de funciones
comun a todos los Entes locales, y el de la legislacién sectorial de servicios sociales, que,
en su dmbito, puede atribuir concretas facultades a las Administraciones locales, por
razones de eficacia y eficiencia organizativa. Respecto de la normativa bésica de régimen
local, hay que advertir que la LBRL, por una parte, reconoce funciones a los munici-
pios en el campo de los servicios sociales, tanto al determinar su dmbito competencial
minimo (art. 25.2 de la LBRL), como al establecer los servicios obligatorios que dichos
Entes han de prestar (art. 26.1 de la LBRL), y, por otra parte, les habilita, en virtud de
sus cldusulas generales de atribucién de competencias (art. 25.1 y DT 2.2 de la LBRL),
para desarrollar, dentro de ciertos limites, los servicios asistenciales que entiendan opor-
tunos. Por lo que se refiere a la legislacion sectorial estatal de servicios sociales, se debe
indicar que la misma, a diferencia de la legislacién sectorial autonémica, apenas confiere,
directamente, competencias a las Entidades locales'®. No obstante, como ejemplo de tal
concesion, se puede citar el art. 22 de la Ley Orgdnica 3/2007, de 22 de marzo, para la
Igualdad Efectiva de Mujeres y Hombres ™.

A su vez, en el 4mbito autonémico, es necesario diferenciar dos niveles: el estatu-
tario y el de la legalidad ordinaria. En el primero, hay que sefalar que algunos de los
nuevos Estatutos de Autonomia otorgan, expresamente, a los Ayuntamientos funciones
en materia de servicios sociales?’. En consecuencia, cuando estos textos conceden a los
municipios determinadas facultades en materia de servicios asistenciales, tales declara-
ciones van a operar como un minimo indisponible para el legislador autonémico. En el

% En este sentido, es representativo el art. 12 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de
la Autonomfa Personal y Atencidn a las Personas en Situacién de Dependencia que establece: «1. Las Entidades
locales participardn en la gestién de los servicios de atencién a las personas en situacién de dependencia, de
acuerdo con la normativa de sus respectivas Comunidades Auténomas y dentro de las competencias que la
legislacién vigente les atribuye.

2. Las Entidades locales podrén participar en el Consejo Territorial del Sistema para la Autonomia y
Atencién a la Dependencia en la forma y condiciones que el propio Consejo dispongar.

9" Este precepto dispone: «Art. 22. Acciones de planificacién equitativa de los tiempos.

Con el fin de avanzar hacia un reparto equitativo de los tiempos entre mujeres y hombres, las corporacio-
nes locales podran establecer Planes Municipales de organizacion del tiempo de la ciudad. Sin perjuicio de las
competencias de las Comunidades Auténomas, el Estado podrd prestar asistencia técnica para la elaboracién
de estos planes».

20 Asi, el art. 92.2.¢) del EA de Andalucia establece que los Ayuntamientos tienen competencias propias
sobre la gestién de los servicios sociales comunitarios, en los términos que determinen las leyes, y el art. 84.2.7)
del EA de Catalufia dispone que los gobiernos locales de Catalufia tienen en todo caso competencias propias,
en los términos que determinen las leyes, sobre la regulacién y la prestacién de los servicios de atencién a las
personas, de los servicios sociales publicos de asistencia primaria y fomento de las politicas de acogida de los
inmigrantes.
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segundo nivel, el de la normativa ordinaria autonémica, por una parte, se debe apuntar
que la legislacién autonémica de régimen local, en general, suele limitarse a recoger el
reconocimiento de competencias en el campo de la asistencia social, inserto en la LBRL
—bien literalmente, bien remitiéndose a ella—, aunque, en ocasiones, algunas normas
autonémicas precisan dichas disposiciones, sefialando, ademds, algtin o algunos campos
especificos, dentro de este sector, donde los Ayuntamientos han de actuar?, y, por otra
parte, se debe subrayar que, en ciertas Comunidades Auténomas, los legisladores res-
pectivos han incrementado los servicios sociales minimos obligatorios, impuestos por la
LBRL, unas veces a través de preceptos integrados en las leyes de régimen local y otras
veces mediante normas contenidas en la reglamentacién sobre servicios sociales**.

Finalmente, tan sélo resta, para ofrecer una visién aproximada de la regulacién au-
tonémica con incidencia en este 4mbito, el enumerar las principales competencias que
dicha legislacién atribuye a los municipios. En concreto, éstas son®: @) la deteccién y
andlisis de las necesidades y de las problemdticas sociales con el fin de prevenir situacio-
nes de riesgo o exclusién social; 4) la planificacién de dmbito municipal en materia de
servicios sociales y/o la facultad de participar en la elaboracién de los planes de nivel
supralocal, y ¢)la creacién, gestién y mantenimiento de servicios sociales. En funcién
del tipo de servicios y de las potestades, que las normas autonémicas sobre servicios
asistenciales atribuyen a los municipios en esta dltima materia, es posible identificar los
tres siguientes conjuntos: i) Comunidades Auténomas cuyas leyes otorgan a los Ayun-
tamientos competencias para la creacién, gestién y mantenimiento de servicios sociales
generales y especializados (Andalucia, Canarias, Cantabria, Castilla y Leén, Galicia, Ma-
drid, Murcia, Navarra, La Rioja y Valencia); ii) Comunidades Auténomas cuyas normas

21 Estos son generalmente: infancia, juventud y mujer [art. 80.0) de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Ad-
ministracién Local de Galicia, art. 42.2.4) de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de Aragén
oart. 20.1.72) de la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Régimen Local de Castilla y Ledn]; tercera edad [art. 80.0) de
la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracién Local de Galicia o art. 42.2.4) de la Ley 7/1999, de 9 de abril,
de Administracién Local de Aragdn]; discapacitados [art. 42.2.4) de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Adminis-
tracion Local de Aragén]; personas marginadas [art. 20.1.7) de la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Régimen Local
de Castilla y Leén] y personas inmigrantes [art. 29.2.2) de la Ley 20/2006, de 15 de diciembre, Municipal y de
Régimen Local de las Islas Baleares].

2 En este sentido, es posible citar los casos de: Aragén, donde el art. 44.4) de la Ley 7/1999, de 9 de
abril, de Administracién Local ordena que todos los municipios, por s mismos o asociados a otras Entidades
locales y, en su caso, con la colaboracién que puedan recabar de otras Administraciones ptblicas, lleven a cabo,
como minimo, la gestién de los servicios sociales de base; el Pafs Vasco, donde el art. 29.3 de la Ley 12/2008,
de 5 de diciembre, de Servicios Sociales preceptia que todos los Ayuntamientos de la Comunidad Auténoma
deberén disponer, por si mismos o asociados, de un servicio social de base; Galicia, donde el art. 61 de la Ley
13/2008, de 3 de diciembre, de Servicios Sociales establece que todos los Ayuntamientos asegurardn, como
minimo, la prestacién de servicios sociales comunitarios bdsicos de titularidad municipal; o Catalufia, donde
el art. 67.¢) del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
Municipal y de Régimen Local impone a los municipios, con una poblacién superior a 50.000 habitantes o
que sean capital de comarca, la prestacién, independientemente o asociados, del servicio de transporte adapta-
do que cubra las necesidades de desplazamiento de las personas con movilidad reducida.

% Vid. M. ALMEIDA CERREDA, «Las competencias de los municipios en materia de servicios sociales»,
op. cit., pp. 2728-2733.
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confieren a los municipios, tanto la facultad de establecer y ofertar servicios sociales bé-
sicos, como la capacidad de promover la implantacién de servicios sociales especializados
y de gestionarlos en coordinacién con otra Administracién supramunicipal (Baleares y
Catalufia), y iii) Comunidades Auténomas cuyas disposiciones legales conceden a los
Ayuntamientos las potestades de creacién, gestién y mantenimiento de servicios sociales
comunitarios (Asturias y Pafs Vasco) %.

IV. LA TRANSFORMACION DEL SISTEMA DE SERVICIOS SOCIALES
MUNICIPALES QUE PRETENDE LA LRSAL

1. Premisa: el nuevo orden de competencias de los Ayuntamientos

La LRSAL, mediante la modificacién del art. 7 de la LBRL, introduce importantes
cambios en la tipologfa de las competencias municipales. Asi, aunque, tras la entrada
en vigor de la antedicha norma, continda siendo posible clasificar las atribuciones loca-
les en competencias delegadas y propias (art. 7.1 de la LBRL), ahora, como novedad,
se puede entender que esta dltima categoria comprende dos especies: las competencias
propias necesarias (art. 7.2 de la LBRL, en relacién con el art. 25.2 de la LBRL) y las
competencias propias suplementarias (art. 7.2 de la LBRL, en relacién con el apdo. 4.0 del
mismo precepto).

Las competencias propias necesarias son aquellas que los legisladores estatal y autoné-
mico confieren, de forma expresa, a los municipios en alguna de las materias en las que

el art. 25.2 de la LBRL establece que éstos, indefectiblemente, han de tener funciones

privativas?’; mientras que las competencias propias suplementarias son, por el contrario,

tanto aquellas que los citados legisladores otorgan, explicita o implicitamente, a los
Ayuntamientos, en 4mbitos distintos de los enumerados en el antedicho art. 25.2 de
la LBRL, como aquellas otras que los antedichos legisladores les autorizan a ejercer, de
modo implicito, en campos comprendidos en el precepto citado.

¢ Finalmente, hay que resefiar que algunas leyes no dejan claro cudl es el alcance de la competencia mu-
nicipal en este campo, de tal modo que su determinacién ha de realizarse en funcién del resto de la reglamenta-
cién de servicios sociales. Estas normas se limitan a declarar, por ejemplo, que corresponde a los Ayuntamientos
la gestién de los servicios sociales de cardcter publico municipal. Este tipo de atribucién competencial se puede
encontrar, por ejemplo, en Aragén, Castilla-La Mancha y Extremadura.

» La conjugacién de los apartados 3.° («Las competencias municipales en las materias enunciadas en este
articulo se determinardn por Ley [...]») y 2.° («El municipio ejercerd en todo caso como competencias propias
[...]», el inciso en cursiva ha sido afiadido por la LRSAL) de este art. 25 de la LBRL lleva a entender que el
legislador s6lo considera competencias propias, en sentido estricto, las asignables en el 4mbito del citado apar-
tado 2.0

En esta linea, aunque, de modo critico, vid. Circular de 11 de marzo de 2014, de la directora de Relacio-
nes con las Administraciones Locales y Registros Administrativos del Gobierno Vasco, referente al sistema de
ordenacién de las competencias municipales y al régimen foral vasco, tras la entrada en vigor de la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local (hzp:/iratxepikaza.files.
wordpress.com/2014/03/circular-aplicacion-ley-reforma-administracion-local.pdf, consultado en marzo de 2014).
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La diferencia esencial entre ambas clases de competencias propias estriba en los re-
quisitos que han de cumplir los Entes locales para poder ejercitarlas®. En el caso de
las competencias propias necesarias, tan sélo es preciso que el legislador que corresponda
atribuya una concreta funcién a los mismos —respetando las condiciones de estabilidad,
sostenibilidad financiera, eficiencia y no duplicidad en la asignacién de atribuciones,
ahora exigidas por los apdos. 3.2, 4. y 5.° del citado art. 25 de la LBRL—; mientras
que, para la actuacién de las competencias propias suplementarias, ademés de tal concesién
legislativa?’, de conformidad con el art. 7.4 de la LBRL, es necesario justificar que no
se pone en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la hacienda municipal, de
acuerdo con las exigencias de la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, y que no se incurrird en un supuesto de ejecucién simultinea de un mismo
servicio por varias Administraciones publicas®. Respecto del cumplimiento de estos
requisitos espec1ﬁcos para el ejercicio de las competencias propias suplementarias, se ha
planteado si los mlsmos se han de demandar tan sélo para iniciar el desarrollo de «nuevas
competencias»* o si, por el contrario, también se deben de reclamar para continuar con

% Se debe destacar, por tanto, que su regulacién bsica es la misma. Asi, aunque, en principio, pueda
parecer que las reglas establecidas en los apartados 3.2, 4.2y 5.° del art. 25 de la LBRL, en virtud de una inter-
pretacion literal, son sélo de aplicacién a la atribucién de competencias propias necesarias; si se lleva a cabo una
interpretacién sistemdtica, poniendo en relacién el citado art. 25 y el art. 7 de la LBRL, resulta evidente que
las mismas han de emplearse también en la asignacion especifica de competencias propias suplementarias, esto es,
de las que no traigan causa, por ejemplo, en una cldusula general de competencias. Esta es la tnica conclusién
légica posible, pues, no tendria sentido el sujetar a rigidos requisitos el otorgamiento de funciones en sectores
donde el legislador bésico considera que hay un fuerte interés local y no exigir el cumplimiento de tales reque-
rimientos en la concesién expresa de facultades por los legisladores sectoriales en otros dmbitos.

7 Esta condicién se puede inferir del dltimo inciso del art. 7.4 de la LBRL que establece: «<En todo caso,
el ¢jercicio de estas competencias deberd realizarse en los términos previstos en la legislacion del Estado y de
las Comunidades Auténomas». No obstante, no se debe entender este precepto en el sentido de que exige una
atribucién especifica de facultades, ya que cabe también el desarrollo de funciones al amparo, por ejemplo, de
previsiones legales que contengan cldusulas generales de competencia.

28 Para acreditar ambos extremos, segtn este articulo, serdn necesarios y vinculantes los informes previos
tanto de la Administracién territorial superior competente en la materia de que se trate, donde se senale la
inexistencia de duplicidades, como de la Administracién que tenga atribuida la tutela financiera, en el que se
respalde la sostenibilidad del desarrollo de las funciones a ¢jercitar.

Respecto de este tltimo informe, en la Noza explicativa de la reforma local, publicada por el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, se concreta: «En el caso de las Comunidades Auténomas de Andalucia,
Aragén, Principado de Asturias, Castilla y Le6n, Catalufia, Galicia, Navarra, Pais Vasco, La Rioja y Comunidad
Valenciana la elaboracién del referido informe correspondera a la Consejerfa que tenga atribuidas las compe-
tencias en materia de tutela financiera sobre las Entidades Locales. Mientras que en los restantes supuestos,
corresponderd al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas» (htzp:/fwww.minhap.gob.es/Documen-
tacion/Publico/PortalVarios/Gestion %20del %20 Portal/Nota %2 0explicativa%20de %201a %2 0reforma%20local.
pdf, consultada en marzo de 2014).

¥ Vid., en esta linea: Circular de 11 de marzo de 2014, de la directora de Relaciones con las Administra-
ciones Locales y Registros Administrativos, referente al sistema de ordenacién de las competencias municipa-
les y al régimen foral vasco, tras la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracién Local, y R. JIMENEZ ASENSIO, «Competencias “municipales distintas
de las propias”: algunas pautas interpretativas ante un problema complejo», Diario del Derecho Municipal
(http:/fwww.iustel.com/diario_del_derecho_municipal/ noticia.asp?ref”iustel=1124974, consultado en marzo de
2014).
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el ejercicio de «competencias preexistentes»*’. A este respecto, ante la imprecisién del
texto de la LRSAL en este punto, cabe entender que la voluntas legislatoris®, plasmada
en el Preimbulo de la citada norma®?, es que la observancia de dichos requerimientos se
imponga tanto para proseguir actuando atribuciones que se venfan ejerciendo con cardc-
ter previo —y que, con la entrada en vigor de la LRSAL, devienen competencias propias
suplementarias—, como para ejecutar nuevas funciones*.

2. El redisenio del marco competencial de los municipios en materia
de servicios sociales y sus consecuencias

2.1.  La trascendencia de la redefinicion de la clausula de competencia general

La cldusula general de competencia municipal, en principio, apoderaba a los Ayun-
tamientos para desarrollar todas las actividades y servicios que contribuyesen a satisfacer
las necesidades y aspiraciones de sus vecinos, atin sin contar con una concreta atribucién
competencial expresa, siempre y cuando no existiese reserva de los mismos a otra Admi-
nistracién®®. La revisién que la LRSAL realiza del apartado 1.0 del art. 25 de la LBRL,

3 Vid., en este sentido, Nota explicativa de la reforma local, Ministerio de Hacienda y Administraciones Pd-

blicas, op. cit., y Requisitos para el ejercicio de competencias distintas de las propias y delegadas tras la entrada en vigor
de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, Direccién
General de los Servicios Juridicos y Coordinacién Territorial de la Federacién Espafiola de Municipios y Provin-
cias (http:/fwww.femp.es/files/3580-778-fichero/ competencias%20impropias.pdyf, consultado en marzo de 2014).

3 Como se ha indicado en la introduccién al presente trabajo, al interpretar esta norma, dadas sus ca-
racteristicas, en multiples ocasiones se ha de preferir el criterio teleoldgico al literal, el cual, en este caso, se
sustentarfa, de modo exclusivo, en la palabra «nuevas» incluida, inopinadamente, al final del primer parrafo del
nuevo art. 7.4 de la LBRL.

32 Asi, en el mismo, se puede leer: «Con este respaldo constitucional, el Estado ejerce su competencia
de reforma de la Administracién local para tratar de definir con precisién las competencias que deben ser de-
sarrolladas por la Administracién local, diferencidndolas de las competencias estatales y autonémicas. En este
sentido, se enumera un listado de materias en que los municipios han de ejercer, en todo caso, competencias
propias, estableciéndose una reserva formal de ley para su determinacidn, asi como una serie de garantias para
su concrecidn y ejercicio. Las Entidades locales no deben volver a asumir competencias que no les atribuye la ley
y para las que no cuenten con la financiacién adecuada. Por tanto, sélo podrén ejercer competencias 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 ejecucién simulténea del mismo servicio
publico con otra Administracién Publica».

¥ No obstante lo dicho, no se debe descartar que las Comunidades Auténomas, al dictar sus normas de
aplicacién y desarrollo de la LRSAL, por razones de oportunidad —ligadas a no sobrecargar de trabajo a sus
estructuras administrativas—, opten por no exigir el cumplimiento de estos requisitos para actividades que
los municipios vengan desarrollando con anterioridad a la promulgacién de la LRSAL. De momento, ésta es
la solucién adoptada en el Pais Vasco y parece que también serd la que se plasme en la Ley gallega de medidas
urgentes derivadas de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sosteni-
bilidad de la Administracién Local.

3 Cfr.'T. FONT 1 LLOVET y A. GALAN GALAN, «Racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién lo-
cal: ses esta la reforma?», Anuario del Gobierno Local 2012, Fundacién Democracia y Gobierno Local e Institut
de Dret Public, Barcelona, 2013, p. 15.
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donde se contiene esta cldusula, va a modular su alcance?®. Tal resultado serd consecuen-
cia, esencialmente, de la nueva redaccién del precepto indicado, la cual condiciona la
posibilidad de que los municipios puedan promover dichas actuaciones a que lo hagan
«en los términos previstos en este articulo»*°.

Ahora bien, el alcance de esta variacién puede revestir diversa intensidad, segtin el
sentido que se le dé al citado inciso. Asi, la devaluacién de la cldusula general de com-
petencia serfa maxima, si, realizando una interpretacién rigurosamente literal, se enten-
diese que la labor de los Ayuntamientos debe limitarse a las materias individuadas en el
art. 25.2 de la LBRL, en las que una Ley les haya conferido un concreta facultad para
actuar, respetando dicha asignacién, tanto los principios de descentralizacidn, eficiencia,
estabilidad y sostenibilidad financiera, como el de no duplicidad en la atribucién de
competencias®’. Optar por esta solucién implica asumir que la LRSAL ha transformado
la cldusula general de competencia municipal en una mera habilitacidn para la aprecia-
cién auténoma por los municipios de las actuaciones y servicios que deben desarrollar
en ejercicio de sus funciones. En este caso, no serfa aventurado considerar que tal in-
terpretacién vulnerarfa la garantia institucional de la autonomia local, consagrada en el
art. 137 de la Constitucién®. El hecho de que un Ayuntamiento, ante una demanda
ciudadana, intensamente ligada a la vida de la comunidad local, como lo son las que se
refieren, por ejemplo, a las solicitudes de atencién social, no pudiese actuar, en alguna
medida, para colmarla, sino que tuviese que abstenerse de obrar, aduciendo su carencia
de competencias expresas y determinadas, parece que choca, de modo palmario, con la
imagen de la autonomia municipal que, en la actualidad, tiene la conciencia social en
nuestro pafs®’. Por el contrario, si se lleva a cabo una interpretacion sistemdtica y teleo-

% Vid. M. ALMEIDA CERREDA, «La reforma de la planta, estructura competencial, organizacién y

articulacién de la Administracién local», en J. J. DIEZ SANCHEZ (coord.), La planta del Gobierno local, Fundacién
Democracia y Gobierno Local-AEPDA, Madrid, 2013, pp. 70 y ss., y la bibliografia citada en esta obra.

3 El nuevo art. 25 de la LBRL establece: «1. El municipio, para la gestién de sus intereses y en el 4mbito
de sus competencias, puede promover (toda clase de) actividades y prestar (cuantos) los servicios pablicos que
contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal en los términos previstos en este
articulo (entre paréntesis, en cursiva, se indican las expresiones suprimidas en la nueva redaccién y en negrita
la expresién afiadida)».

Evidentemente, la supresién de las expresiones de cantidad resaltadas, desde el punto de vista juridico,
tienen tan sélo el efecto de restarle fuerza y rotundidad a esta cldusula.

3 A priori, ésta es, ademds, la exégesis que parece més acorde con la voluntad del legislador. Dos son los
datos que permiten sostener esta afirmacién. En primer lugar, la declaracién contenida en el Preimbulo de la
LRSAL, pérrafos 2 a 6, donde se afirma que constituye un objetivo de esta norma el clarificar las competencias
municipales, para evitar solapamientos con las funciones propias de otras Administraciones, de forma que se
haga efectivo el principio «<una Administracién, una competencia». Y, en segundo lugar, en la linea de la citada
proclamacién, se halla el hecho de que, con la modificacién efectuada por la LRSAL, la Provincia ha perdido su
cldusula de apoderamiento general, al suprimirse el antiguo art. 36.1.¢) de la LBRL.

3% Ademds, es patente que la misma contrasta, fuertemente, con el art. 4.2 de la Carta Europea de la Auto-
nomfa Local que dispone: «Las Entidades locales tienen, dentro del émbito de la Ley, libertad plena para ejercer
su iniciativa en toda materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a otra autoridad».

¥ Actualmente, dada la orientacién de la mds reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional, no
es posible descartar que el maximo intérprete de la Constitucién discrepe de esta valoracién. Asi, cabria que,
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l6gica del nuevo tenor literal del art. 25.1 de la LBRL, el impacto de la reforma sobre el
alcance de la cldusula general de competencias serd minimo, ya que se puede conside-
rar que este precepto reconoce a los municipios la capacidad para desarrollar todas las
actividades y servicios que contribuyan a satisfacer las exigencias y pretensiones de sus
vecinos, adn sin contar con una asignacién competencial explicita, siempre y cuando,
en cada supuesto, no haya otra Administracién con concretas y especificas atribuciones
para colmar las aspiraciones o demandas de que se trate, ni se haya excluido, directa o
indirectamente, por el legislador competente la implantacién, a nivel local, del servicio
necesario para ello, sobre la base de una mejor observancia de los principios de descen-
tralizacidn, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera. De este modo, légicamen-
te, se evitard que la revisién que realiza la LRSAL pueda ser considerada inconstitucional
por los motivos antes expuestos.

No obstante lo dicho, hay que precisar que, ahora, las funciones que, en particular,
en materia de servicios sociales, puedan desempenar los Ayuntamientos, sobre la base
de este titulo competencial, constituyen competencias propias suplementarias'y, en con-
secuencia, s6lo se podrdn llevar a cabo si se cumplen los requisitos fijados en el art. 7.4
de la LBRL, por lo que, sin perjuicio de que se prosiga con su prestacién, en virtud
del principio de continuidad de los servicios ptiblicos*’, habrd que proceder a solicitar
los informes a los que se refiere el articulo citado. Parece que asi tendrd que suceder, al
menos en algunas Comunidades Auténomas, en relacién con determinados servicios
asistenciales en los campos de la atencién a la juventud o a la promocién del empleo®!.

2.2.  La incidencia de la reformulacion de la clausula de dmbito competencial minimo:

el alcance del nuevo art. 25.2.e) de la LBRL

En el apartado 2.° del art. 25 de la LBRL, se recoge la cldusula de garantia de un
dmbito competencial minimo para los municipios, la cual indica un listado de materias
donde éstos han de poder operar, de modo inexcusable, en alguna medida.

La LRSAL ha introducido, en el citado precepto, tres modificaciones, que van a
restringir, de forma directa e indirecta, el alcance de esta cldusula. En primer lugar,
prohibe, terminantemente, que, en cualquier campo, los Ayuntamientos dispongan de
competencias coincidentes con las de otras Administraciones (art. 25.5 de la LBRL).

en sentido contrario a lo dicho, reactivando y profundizando en la linea jurisprudencial abierta en su Senten-
cia 32/1981, de 28 de julio, este Alto Tribunal defendiese que el art. 137 de la Constitucién no ampara la exi-
gencia de que a los municipios se les reconozca ni siquiera una cldusula general de competencia limitada, como
la que se expondrd a continuacién en el texto, sino que, para entender respetada la garantia institucional de la
autonomia local, basta con que a los mismos se les concedan competencias suficientes.

40" Principio que la propia LRSAL consagra en su DT 2.3, apartado 5.°, respecto de los servicios sociales.

U Vid. Evaluacién de la afectacion de la Ley 27/2013, de racionalizacién y sostenibilidad de la Adminis-
tracién Local, a los servicios prestados por el Ayuntamiento de Zaragoza, Oficina Técnica de Presidencia, Eco-
nomfa y Hacienda, Ayuntamiento de Zaragoza, Zaragoza, febrero de 2014 (hitp://www.fsc.ccoo.es/comunes/
recursos/51254/1781719-Segunda_version_informe_LRSAL.pd}, consultado en marzo de 2014).
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En segundo lugar, endurece los criterios, tanto para determinar la oportunidad, desde
el punto de vista econémico, de que los municipios ostenten facultades en las materias
enumeradas en el antedicho apartado 2.° (art. 25.4 de la LBRL), como la conveniencia,
desde la 6ptica de la racionalidad organizativa, de que ejerzan funciones en los dmbitos
recogidos en esa norma (art. 25.3 de la LBRL)*. Y, en tercer lugar, redelimita las ma-
terias en las que los Ayuntamientos han de tener competencias (art. 25.2 de la LBRL).

Respecto de esta tltima disposicién, hay que sefialar que tal redefinicién afecta,
de modo especial, al campo de los servicios sociales, en la medida en que el antiguo
art. 25.2.k) de la LBRL, que establecia que los municipios tenfan que gozar de atribucio-
nes en la prestacién de los servicios sociales y de los servicios de promocién y de reinser-
cién social®*, ha sido substituido por el nuevo art. 25.2.¢) de la LBRL, que dispone que
los Ayuntamientos han de poder desarrollar funciones en la evaluacién e informacién
de situaciones de necesidad social y en la atencién inmediata a personas en situacién o
riesgo de exclusién social .

La principal cuestién que plantea este cambio del tenor literal de la norma indicada
radica en puntualizar el alcance material del mismo, esto es, en individuar los concretos
servicios sociales en los que, en el futuro, han de tener competencias propias necesarias
los municipios. Para responder, adecuadamente, a esta pregunta, conviene desglosar la
locucién, que integra el nuevo art. 25.2.¢) de la LBRL, en dos periodos. Asi, en primer
lugar, se halla la referencia a «funciones en la evaluacién e informacién de situaciones
de necesidad social». Con este enunciado, siguiendo a efectos expositivos la clasificaciéon
contenida en el Catdlogo de Referencia de Servicios Sociales, aprobado por Acuerdo del
Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y Atencién a
la Dependencia del 16 de enero de 2013 %, parece que el legislador basico hace alusién
a que los Ayuntamientos han de ostentar competencias en relacién con los servicios
que, en dicho Catilogo, se clasifican como servicios de informacién, orientacién, ase-
soramiento y diagndstico. Se trata de servicios que, segin el citado documento, «fa-
cilitan a las personas el acceso a los recursos, garantizan el acceso a otros sistemas de
proteccién social y proporcionan apoyo en la realizacién de gestiones y tramitacién de
las diferentes prestaciones de servicios sociales y del sistema de proteccién social». Es

42 Estas restricciones, fijadas en los tres apartados finales del art. 25 de la LBRL, aunque ciertamente son
criticables, desde la éptica de la autonomia local, no por ello pueden ser tachadas sin mds de inconstitucionales.
Por el contrario, cabe, incluso, argumentar que pueden hallarse amparadas por la doctrina del Tribunal Consti-
tucional, precisada, entre otras, en el FJ 3.0 de la STC 214/1989, de 21 de diciembre, que afirma que el Estado
tiene capacidad para fijar los principios bésicos sobre las competencias que se deben reconocer a las Entidades
locales y para establecer directrices destinadas a ordenar la asignacién de tales facultades.

# En el art. 26.1.¢c) de la LBRL se prevefa, correlativamente, la obligacién de prestar servicios sociales por
parte de los Ayuntamientos con una poblacién superior a 20.000 habitantes.

# Con esta misma diccién, se recoge ahora, en el art. 26.1.¢) de la LBRL, el deber de ofrecer estos servicios
publicos por los municipios con una poblacién superior a 20.000 habitantes.

4 Dicho catdlogo y una concisa explicacién sobre sus objetivos y metodologfa de elaboracién se puede
encontrar en  hitps:/fwww.msssi.gob.es/ssi/familiasInfancia/inclusionSocial/serviciosSociales/Catalogo_Servicios_So-
ciales/home.htm (consultado en marzo de 2014).
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necesario destacar que este conjunto de servicios asistenciales comprende tanto servicios
que, dogmdticamente, se incluyen en la categorfa de servicios sociales generales“, como
en la de servicios sociales especializados?. En segundo lugar, se encuentra la mencién
a «la atencién inmediata a personas en situacién o riesgo de exclusién social». La clave
para fijar la transcendencia de esta férmula reside en abordar, separadamente, el examen
de los dos conceptos juridicos indeterminados que la integran. Asi, por una parte, es
necesario precisar qué se ha de entender por «atencién inmediata», y, por otra parte, es
inexcusable concretar qué supuestos se deben considerar como una «situacién o riesgo
de exclusién social». Por lo que respecta a la «atencién inmediata», se puede defender
que, con esta expresion, el legislador pretende hacer referencia a la forma en la que los
usuarios de los servicios sociales pueden acceder a ellos, de modo que la misma incluiria
aquellos servicios a los que sus potenciales destinatarios se incorporan, directamente,
bien a iniciativa propia o bien por derivacién, sin necesidad de que se produzca una
decisién técnica o una resolucién administrativa o judicial previas®®. A su vez, cabe
considerar que el sintagma «situacién o riesgo de exclusién social» describe la posicién
en la que se encuentran determinados grupos de poblacién especialmente vulnerables
como: personas en situacién de dependencia; victimas de violencia de género; personas
sin hogar; menores en situacién de desproteccién; personas inmigrantes; minorfas étni-
cas, y personas con adicciones, etc. En consecuencia, y siguiendo el antedicho Catdlogo
de Referencia de Servicios Sociales, sin 4nimo de exhaustividad, se puede defender que,
al menos, los municipios han de tener competencias en: atencién diurna y/o nocturna
para personas sin hogar; intervencién y orientacién sociofamiliar; atencién a menores en
riesgo social y familiar; atencién residencial (alojamiento de urgencia y para personas sin
hogar) y atencién de necesidades bésicas (atencién alimentaria, vestido, etc.) .

Asi las cosas, tras clarificar el impacto objetivo de la reforma, cabe preguntarse cudles

serdn los resultados futuros e inmediatos de la nueva regulacién contenida en este art. 25
de la LBRL.

4 Estos son aquellos que el Catdlogo de Referencia de Servicios Sociales configura como una «puerta
de entrada para los diferentes recursos del propio Sistema Publico de Servicios Sociales y para la orientacién y
derivacién, en su caso, hacia otras prestaciones y recursos de otros sistemas de proteccién social».

47 Se trata de los servicios que, segtin el Catdlogo de Referencia de Servicios Sociales, se dirigen a «grupos
de poblacién que, por sus singulares caracteristicas o su situacién de vulnerabilidad, son susceptibles de una
atencién diferenciada: personas con discapacidad (fisica u orgédnica, sensorial, intelectual, o por enfermedad
mental); personas mayores; personas en situacién de dependencia; victimas de violencia de género; victimas de
violencia doméstica; personas sin hogar; menores en situacién de riesgo o desproteccién; mujeres en situacién
o riesgo de exclusién social; jévenes en situacién o riesgo de exclusion social; personas inmigrantes; minorfas
étnicas, y personas con adicciones.

4 No se debe dar a este término el sentido de urgente, ya que inmediatez y urgencia son, de acuerdo con
la Real Academia Espafiola de la Lengua, dos conceptos diferentes.

4 Hay que destacar que la interpretacién, que se propone en este trabajo, es mucho més favorable a la
existencia de competencias propias municipales, en este campo, que la que plantea, por ¢jemplo, el Ayunta-
miento de Zaragoza, en el informe antes citado. Vid., sobre las motivaciones de la posicién de éste y otros
municipios: F VELASCO CABALLERO, «Estrategias politicas de identificacién de las competencias municipales
propiasy, IDL-BLOG (http://wwuw.idluam.org/blog/’p=41, consultado en marzo de 2014).
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En el dmbito de las consecuencias venideras, cabe pronosticar una importante re-
duccién cuantitativa del grado de autonomia local, en el campo de los servicios sociales.
Dicha disminucién serd consecuencia, tanto de la minoracién, por el nuevo art. 25.2
de la LBRL, del 4mbito material en el que, necesariamente, el legislador sectorial, au-
tonémico o estatal, ha de conferir atribuciones a los Ayuntamientos, la cual permitird,
por ejemplo, que las Comunidades Auténomas supriman algunas de las competencias
que, actualmente, les reconocen en sus normas de régimen local o de servicios sociales*’;
como de la rigidez de los criterios incluidos en los apartados 3.2, 4.2 y 5.° del citado
art. 25 de la LBRL, que retraerdn al Estado y a las Comunidades Auténomas a la hora
de proceder a asignar funciones a los municipios en este sector’".

En el plano de los efectos inmediatos, a su vez, surge la duda de qué repercusiones
tiene, en la actividad actual de los Ayuntamientos, la restriccién de la esfera competen-
cial minima, que efecttia el art. 25.2.¢) de la LBRL, en el sector de los servicios sociales .
La respuesta a esta cuestion es doble. Asi, por una parte, los servicios asistenciales que los
municipios ofrecen al amparo de atribuciones competenciales expresas, que se puedan
considerar comprendidas en el citado precepto, en la medida en que éstas contindan te-
niendo la consideracién de competencias propias necesarias, han de seguirse ofertando en
los mismos términos en los que se venia haciendo hasta la entrada en vigor de la LRSAL;
por otra parte, la prestacién de aquellos servicios sociales que se basen en titulos compe-
tenciales diferentes de los anteriores, dado que los mismos, ahora, han de ser entendidos
como licencias habilitantes para el ejercicio de competencias propias suplementarias, que-
da, por tanto, condicionada al cumplimiento de los requisitos contenidos en el art. 7.4
de la LBRL. En consecuencia, sin perjuicio de que se prosiga con su desarrollo, en virtud
del principio de continuidad de los servicios publicos*®, habrd que proceder a solicitar
los informes a los que se refiere el antedicho art. 7.4 de la LBRL, a efectos de prolongar,
al menos durante el perfodo transitorio*, su erogacién™.

50 En este sentido, vid. F. VELASCO CABALLERO, «Nuevo régimen de competencias municipales en el Ante-
proyecto de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local», Anuario de Derecho Municipal 2012,
Marcial Pons, Madrid, 2013, pp. 48 y 49.

No obstante lo dicho, es posible que la nueva diccién de la LBRL, de acuerdo con la interpretacién defen-
dida en el presente estudio, paradéjicamente, pueda tener el efecto de que, en alguna Comunidad Auténoma,
haga nacer la necesidad de conferir a los municipios competencias propias, sobre concretos servicios especiali-
zados de informacién, que, hasta este momento, no tenfan atribuidas.

51 Como se entiende en la citada Noza explicativa de la reforma local del Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Publicas: «Las garantias sefialadas en los apartados 3, 4 y 5, teniendo en cuenta la fecha de entrada
en vigor de la LRSAL, despliegan su validez y eficacia desde el 31 de diciembre de 2013».

52 Hay que destacar, aqui, que la redaccién de este precepto es completamente compatible, con los reco-
nocimientos competenciales, que, en esta materia, los Estatutos de Autonomia de nueva generacién realizan en
favor de los Entes locales.

53 Principio que la propia LRSAL consagra en su DT 2.2, apartado 5.°, respecto de los servicios sociales.

>4 En la medida en que pueda ser aplicable el sistema de traspaso de competencias que la LRSAL pretende
articular.

% Sentado lo anterior, conviene precisar en este punto que lo que, en ningin caso, provoca la LRSAL,
al modificar el art. 25.2 de la LBRL, es un instantdneo desapoderamiento competencial de los municipios. Y
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2.3.  Las consecuencias de la supresion de la clausula de complementariedad

Elart. 28 de la LBRL consagraba una cldusula de complementariedad competencial,
la cual autorizaba a los municipios a completar la actuacién que otra Administracién
realizase, en cualquier émbito competencial propio, siempre que ello redundase en bene-
ficio de sus vecinos, salvo que existiese una prohibicién legal expresa a los Ayuntamien-
tos de intervenir en dicho 4mbito’°.

Asi las cosas, podria parecer que, con la eliminacién del citado art. 28 de la LBRL
por la LRSAL, los municipios pierden la habilitacién competencial para seguir ejercien-
do las actividades asistenciales que realizaban, exclusivamente, al amparo de esta nor-
ma’’. Ahora bien, cabe entender que pueden continuar desarrollando tales operaciones,
si se realiza una interpretacién extensiva del art. 25.1 de la LBRL. Asi, conforme a la
misma, este dltimo precepto autorizaria a los Ayuntamientos a ejecutar tales interven-
ciones, siempre que se observen tres requisitos: 2) que se trate de actividades y servicios
que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de sus vecinos; &) que no haya
otra Administracién con concretas y especificas atribuciones para colmar las exigencias o
pretensiones en cuestién, debiendo considerarse que este requerimiento se cumple cuan-

ello es asf, porque esta norma no constituye una regla de atribucién de competencias, en la medida en que su
funcién no consiste en otorgar concretas facultades a los Ayuntamientos, sino que es una cldusula de garantia
de un dmbito competencial minimo para los municipios; asi, en cuanto tal, su cometido se agota en identificar
un conjunto de asuntos en los que, por existir un fuerte «interés local», a juicio del legislador bdsico, se impone,
en garantfa de la autonomia local, al legislador sectorial, estatal o autonémico —en funcién de la distribucién
constitucional de competencias existente entre ambos—, la obligacién de conferir concretas atribuciones a los
Ayuntamientos en dichos campos. En este sentido, vid. E. VELASCO CABALLERO, «Nuevo régimen de competen-
cias municipales en el Anteproyecto de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracion Local», op. cit.,
p. 48.

56 Este precepto, literalmente, establecfa: «Los municipios pueden realizar actividades complementarias
de las propias de otras Administraciones Publicas y, en particular, las relativas a la educacién, la cultura, la pro-
mocién de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccién del medio ambiente».

Vid. M. ALMEIDA CERREDA «La reforma de la planta, estructura competencial, organizacién y articulacién
de la Administracién local», op. cit., pp. 70 y ss., y la bibliografia citada en esta obra.

%7 Es necesario clarificar que, de suceder lo indicado, cuantitativamente afectarfa a pocas actividades en el
dmbito de los servicios sociales; pues, en la actualidad, la mayor parte de las funciones que los Ayuntamientos
comenzaron a prestar, Ginicamente, sobre la base del citado titulo competencial, ya se hallan reconocidas como
competencias locales, en las correspondientes normas generales o especiales de servicios sociales. De forma pun-
tual, puede suceder que, en alguna Comunidad Auténoma, concretas actividades municipales en este 4mbito, s
que carezca de cobertura normativa especifica. Por ejemplo, el Ayuntamiento de Zaragoza ha individuado dos:
una en el campo de las actuaciones dirigidas a mujeres para luchar contra la discriminacién de género y promo-
ver la plena integracién de las mismas y otra en el sector de promocién y apoyo a la juventud. Vid. Evaluacién
de la afectacion de la Ley 27/2013, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, a los servicios
prestados por el Ayuntamiento de Zaragoza, op. cit.

5% Por el contrario, nada obsta a que continden ejerciendo las actividades que puedan desarrollar al am-
paro de la cldusula de supletoriedad contenida en la DT 2.2 de la LBRL o en sus equivalentes, recogidas en la
legislacién autonémica (vid., por ejemplo, el art. 86 de la Ley 5/1997, de 22 julio, de Administracién Local
de Galicia).
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do no exista una disposicién que regule un servicio autonémico equivalente, y ¢) que no
se haya excluido, directa o indirectamente, por el legislador competente, el desarrollo, a
nivel local, de la actuacién de que se trate.

En consecuencia, si concurren estas exigencias y las necesarias para el ejercicio de las
competencias propuzs xup/emmmrms, serd posible que los municipios prosigan prestando
los antedichos servicios asistenciales, hasta que las Comunidades Auténomas, si lo es-
timan oportuno, o bien los asuman como propios, y, eventualmente, en este caso, los
deleguen, o bien los configuren, especificamente, como competencias locales™.

%9 Cabrfa plantear también aqui, la cuestién de si las cldusulas de complementariedad previstas en la
legislacién autonémica contindan siendo vélidas, pese a la derogacién del antedicho precepto estatal bésico,
y, en consecuencia, si pueden seguir ofreciendo cobertura a actividades municipales. Hay que destacar que,
en algunos casos, ¢l alcance de estas cldusulas es incluso mds amplio que el de la contenida en el citado art. 28
de la LBRL; asi sucede, por ejemplo, con el art. 86 de la Ley 5/1997, de 22 julio, de Administracién Local de
Galicia.

A este respecto, F VELASCO CABALLERO entiende que «la supresion del art. 28 LBRL significa, simplemen-
te, que no queda garantizada en toda Espafia una competencia “complementaria” general de los ayuntamientos.
Pero, rebajado el estandar bdsico de autonomia local para el conjunto de Espafia, nada impide la plena vigen-
cia de las normas autonémicas que —en desarrollo del principio constitucional de la autonomia local— si
aseguran esa competencia Municipal “complementaria’ sobre la base de que «el Estado es competente —ex
art. 149.1.18 CE en relacién con el art. 137 CE— para establecer garantias legales basicas de autonomia local,
vinculantes en toda Espafa. Ahora bien, esta funcién de aseguramiento bésico de la autonomfa local no puede
impedir que algunas Comunidades Auténomas eleven, en su territorio, los estdndares estatales de autonomfa lo-
cal. Esta es una las consecuencias l6gicas de la propia comprensmn dela garantia constitucional de la autonomia
local como un “principio constitucional”» («Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto
de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local», op. cit., p. 43).

Esta respuesta, pese a su indudable fundamentacién, quizds adolezca de una carencia: el no considerar,
globalmente, el alcance de la reforma operada por la LRSAL. Asi, sélo tiene en cuenta la supresion del art. 28
de la LBRL, pero no pone en relacién tal eliminacién con el resto de las modificaciones realizadas por la citada
norma en el 4mbito competencial. Por el contrario, en este punto, resulta esencial iniciar cualquier andlisis
partiendo del hecho de que la LRSAL impone un cambio de paradigma en el sistema de determinacién de las
competencias municipales. Como se ha explicado, frente al modelo previo, fijado en la redaccién original de
la LBRL, que se limitaba a atribuir funciones directamente o a remitir su asignacién en determinados émbitos
materiales a la decision del legislador sectorial, estatal o autonémico, sin orientar en modo alguno ese proceso
a través de la nueva regulacion, que la LRSAL introduce en la LBRL, ahora ésta condiciona la asignacién de
facultades a los municipios a la observancia, entre otros, de dos nuevos requisitos esenciales: el que la concesién
de dichas competencias se efectde teniendo en cuenta los principios de estabilidad y sostenibilidad financiera
(arts. 25.3 y 7.4 de la LBRL) y el que se asegure que con tal atribucién no se produzcan duplicidades, ni en la
asignacion de competencias, ni en la prestacién de servicios publicos (arts. 25.5 y 7.4 de la LBRL). Por tanto,
en la medida en que las cldusulas de complementariedad competencial, contenidas en la legislacién autonémica,
resultan contrarias al principio de no duplicidad en la asignacién de competencias, introducido por la LRSAL,
de acuerdo con la més reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional, parece que éstas han de considerarse
afectadas por una inconstitucionalidad sobrevenida (vid. STC 66/2011, de 16 de mayo).

Finalmente, hay que senalar que esta nueva delimitacién del marco bdsico de atribucién de competencias
a los municipios, prima facie, parece constitucional, tanto porque, a la luz de la doctrina de nuestro Alto Tribu-
nal, el Estado tiene capacidad para fijar los principios bdsicos sobre las facultades que se deben reconocer a las
Entidades locales y para establecer directrices destinadas a ordenar la atribucién de las mismas, como, porque,
en ningun caso, queda coartada la capacidad de las Comunidades Auténomas para elevar los estandares estatales
de autonomia local, sino que dicha capacidad tan sélo resulta condicionada, en el sentido de que si las Comu-
nidades Auténomas desean acrecentar los citados estdndares, no pueden recurrir a una cldusula genérica, sino
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2.4.  El impacto de la potenciacion de las competencias delegables

La LRSAL, como se acaba de explicar, ha optado por reducir, en el campo de la
Asistencia Social, los 4mbitos donde los Ayuntamientos han de ejercer, de forma nece-
saria, competencias propias. Si bien, correlativamente, ha reforzado, de modo expreso,
la posibilidad de que el Estado y las Comunidades Auténomas, en este mismo sector,
acuerden delegaciones de competencias propias de estas Administraciones en los Ayun-
tamientos. Asi, segtin el nuevo art. 27.3.¢) de la LBRL, es posible delegar en los munici-

pios la prestacién de los servicios sociales, de los servicios de promocién de la igualdad

de oportunidades y de prevencién de la violencia contra la mujer®.

Esta decisién legislativa, pese a que se puede defender que se compadece mal con el
nivel ptimo de autonomia local al que parece tender nuestra Constitucion, a la luz de
la CEAL®, no se puede considerar inconstitucional, empleando la técnica de la garantia

institucional de la autonomia local, aunque implique una reduccién cualitativa del nivel

de la misma, puesto que no hace socialmente irreconocible la institucién ®.

No obstante lo dicho, teniendo en cuenta la anterior reflexién, cabria cuestionar
las posibilidades de éxito de este nuevo sistema, donde estén llamadas a predominar
las competencias delegadas, medidas tales probabilidades en términos del nimero de
delegaciones que se acuerden en ejecucion del mismo. Partiendo de un andlisis exclu-
sivamente tedrico, los resultados de la aplicacién de este modelo son inciertos, dado el
equilibrio de ventajas y desventajas que el mismo presenta®. Ahora bien, si se cambia la

que han de hacerlo, materia por materia, determinando, con respeto a los criterios bésicos antes indicados, las
competencias que deciden atribuir a los municipios.

6 Segin la anterior normativa, los servicios citados debfan o podian ser prestados por los municipios en
el ¢jercicio de competencias propias, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténo-
mas, sobre la base de los arts. 25.2.k)y 26.1.¢) de la LBRL y al amparo del art. 28 de la LBRL.

1 Asf, se debe resaltar que, con el cambio introducido por la LRSAL, se desatienden las disposiciones de
esta Carta—en particular, el art. 4 de la misma titulado «Alcance de la autonomfa local»—, que prevén las com-
petencias delegadas como algo extraordinario, como un elemento residual y no central del sistema de asignacién
de facultades a los Entes locales, y que exigen la atribucién de competencias propias a los municipios, siempre
que estén en juego intereses esencialmente locales. En este punto hay que destacar, ademds, que, en el campo
de los servicios sociales, existen evidentes intereses locales, como hasta el presente se ha venido apreciando por
el legislador bdsico.

2 Vid. F. VELASCO CABALLERO, «Tfitulos competenciales y garantfa constitucional de autonomia local en
la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local», en J. A. SANTAMARIA PASTOR (coord.),
La reforma de 2013 del régimen local espariol, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014, pp. 96
y 100.

6 Asi, por una parte, en la regulacién del art. 27 de la LBRL es posible individuar una serie de medidas de
estimulo, disefiadas por el legislador bésico, para incentivar la aceptacién por los municipios de las delegaciones
de competencias, como, por ejemplo, la garantia de la financiacién de las competencias delegadas (art. 27.6 de
la LBRL) o el establecimiento de un plazo minimo de duracién de las delegaciones (art. 27.1 de la LBRL): si
bien, por otra parte, es fécil identificar otras disposiciones que, previsiblemente, tengan un efecto disuasorio
de la aceptacion de las delegaciones, desde el mismo punto de vista de los Ayuntamientos, como, por ejemplo,
la imposicién obligatoria de controles y la extensién e intensidad con la que se configuran los mismos. Cfr.
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perspectiva y se adopta un enfoque pragmdtico, cabe augurar un nada desdenable nivel
de empleo de esta férmula. Dos son las premisas que conducen a esta conclusién. Por un
parte, se halla el hecho de que las competencias relacionadas con los servicios sociales,
que, eventualmente, quedardn, de modo primario, en manos de las Comunidades Au-
ténomas, constituyen un sector muy sensible para la ciudadania y de gran importancia
en el mundo local, por lo que los municipios, con relativa seguridad, estarin deseosos
de recuperarlas, sobre todo si ademds las reciben acompafiadas de una financiacién ade-
cuada y suficiente. Y, por otra parte, en el presente contexto de crisis econémica, es pro-
bable que, a su vez, las Comunidades Auténomas tengan también un marcado interés
en desprenderse, b initio, de la gestién de las citadas competencias, porque, entre otras
razones, el propio proceso de asuncién del ejercicio de estas funciones, hasta el momento
municipales, implica unos importantes costes administrativos.

3. El proceso de transferencia de funciones en materia de servicios sociales
de los municipios a las Comunidades Auténomas

3.1.  El alcance del traspaso de competencias en el campo de los servicios sociales dentro
del marco del sistema constitucional de reparto de atribuciones

La LRSAL, a través de su DT 2.2, planea la traslacion de determinadas atribuciones,
en el dmbito de los servicios sociales, de los Ayuntamientos a las Comunidades Auténo-
mas, partiendo, como refrenda el Consejo de Estado en su Dictamen ndam. 567/2013,
del hecho de que tal transferencia «[...] es consecuencia de la nueva redaccién dada al
art. 25.2 que [...] ha eliminado de la lista de materias respecto de las cuales cabe atribuir
competencias a los municipios algunas de las que hasta ahora se inclufan en ella»*.

Ahora bien, dado que el precepto citado no confiere facultades, sino que individda
asuntos, en los que los Ayuntamientos han de ejercer, necesariamente, competencias
propias; en principio, no le corresponde, con caricter general, al legislador bdsico, el
proceder a la reordenacién de las funciones administrativas, en los campos donde ya no
es imperativo que los municipios cuenten con atribuciones privativas®. Dicha reordena-
cién, de ser oportuna, ha de ser efectuada, en todo caso, bien por el legislador sectorial

E VELASCO CABALLERO, «Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracion Local», op. cit., p. 46.

®  Vid. Dictamen nim. 567/2013, de 26 de junio, sobre el Anteproyecto de Ley de racionalizacién y
sostenibilidad de la Administracién Local (h#p.://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2013-567, consultado en
marzo de 2014). En esta linea, vid. también: Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya
nim. 8/2014, de 27 de febrer, sobre la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de
I’Administracié local (hetps:/fwww.cge.catladmintuploadsidocs/ 20140228132942-1.pdf, consultado en marzo de
2014).

% Sin embargo, s que parece necesario el reajuste de los preceptos de la LBRL que atribuyen compe-
tencias a los Entes locales en dichos sectores. Asi, en consecuencia, es plenamente constitucional y legitima la
modificacién de los servicios minimos obligatorios contenidos en el art. 26 de la LBRL.
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estatal, bien por el legislador autonémico, en funcién de quien posea, de acuerdo con la
distribucién constitucional de competencias, la capacidad para regular cada uno de los
diferentes sectores materiales.

En consecuencia, la antedicha DT 2.2 de la LRSAL serd adecuada a nuestro Orden
constitucional en la medida en la que se entienda que, a través de ella, el Estado retira
a los Ayuntamientos, exclusivamente, las facultades que él mismo les haya podido con-
ferir, dentro de su subsistema de servicios sociales. Por lo tanto, la eficacia de la DT 2.2
de la LRSAL ha de considerarse limitada a los servicios asistenciales, que los municipios

gestionen, en virtud de un titulo competencial atribuido por el Estado, dentro del 4m-

bito de los servicios sociales establecidos por este®.

Del andlisis de los documentos preparatorios del Proyecto de LRSAL y de su trami-
tacién parlamentaria, se infiere, claramente, que la voluntas legislatoris es la de privar a los
Ayuntamientos, no sélo de las antedichas atribuciones, sino también de gran parte de las
funciones que, en materia de servicios asistenciales, les han otorgado las Comunidades
Auténomas®’. No obstante, la obligada lectura de la citada norma, desde la distribucién

Es necesario recordar, a este respecto, que el Tribunal Constitucional reconoce al legislador estatal la fa-
cultad de atribuir, directamente, competencias a los municipios, al dictar cualquier norma sectorial bésica, en
cuanto manifestacién de la garantia de la autonomia local (vid. SSTC 32/1981, de 28 de julio, FJ 4.; 76/1983,
de 5 de agosto, FJ 19.9; 27/1987, de 27 de febrero, FJ 2.0; 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 2.0y 103/2013,
de 25 de abril). Dicho de otro modo, la jurisprudencia constitucional admite que el legislador bdsico sectorial
tiene la capacidad de determinar una posibilidad minima de actuacién de los Ayuntamientos en cada materia,
con el fin de que exista un nivel esencial de autonomia local comun en todo el territorio nacional. Por tanto, «
contrario sensu, lo que el legislador sectorial bdsico, en ningtin caso puede hacer, valiéndose de la antedicha fa-
cultad, es imponer a las Administraciones autonémicas una prohibicién de atribuir facultades a los municipios
en determinadas materias (cfr. T. FONT 1 LLOVET y A. GALAN GALAN, «Racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracién local: ses esta la reforma?», op. cit., p. 20).

Ademds, por lo que se refiere a los efectos de la supresién de determinados servicios obligatorios, tras la
modificacién del art. 26 de la LBRL, se puede sostener, como hace F. VELASCO CABALLERO, que «la reduccién
parcial de los servicios obligatorios minimos, tal y como resulta del nuevo art. 26.1 LBRL, no implica, necesa-
riamente, que los ayuntamientos dejen de prestar tales servicios. Los servicios o actividades enumerados en el
art. 26.1 LBRL son obligaciones “minimas”. Por eso, la simple supresién de la norma estatal no significa que
desaparezca el servicio obligatorio y, menos atin, la competencia que le da sentido. Las leyes sectoriales del Esta-
doy, sobre todo, las leyes municipales o sectoriales autonémicas pueden mantener como servicios publicos mu-
nicipales obligatorios (por ejemplo, sobre servicios sociales, o sobre control de alimentos y bebidas) actividades
suprimidas del listado del art. 26.1.2) LBRL («Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto
de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local», op. cit., p. 39)». Asi sucede en el sector de los
servicios sociales, donde, como se ha explicado, incluso se incrementan tales servicios.

% Por otro lado, dentro de este restringido campo, surge la duda de si la LRSAL puede operar la trans-
ferencia de los servicios de los Ayuntamientos a las Administraciones autonémicas. En general, para que una
Comunidad Auténoma asuma una funcidn estatal, es necesaria, de acuerdo con el art. 150 de la Constitucién,
una Ley Orgdnica de Transferencia o Delegacién. En este supuesto es discutible que los servicios sociales cons-
tituyan «facultades correspondientes a materia de titularidad estatal», al tener las Comunidades Auténomas
titulos competenciales propios en sus Estatutos de Autonomia. En consecuencia, se puede sostener que, en este
caso, no serfa necesaria tal Ley Orgénica.

7 A ello se afiade que el propio tenor literal de esta norma, sin hacer ninguna matizacién, sefiala: «Las
Comunidades Auténomas asumirédn la titularidad de las competencias que se prevefan como propias del muni-
cipio, relativas a la prestacién de los servicios sociales y de promocién y reinsercién social».
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constitucional de competencias®, exige entender que la voluntas legis no es tal, sino que

la misma consiste, por una parte, en reducir el 4émbito de la garantia legal de la autono-
mia municipal, en la medida en que se restringen los campos donde es necesario atribuir
facultades a los municipios, y, por otra parte, en trasladar de los Ayuntamientos a las Co-
munidades Auténomas determinadas funciones relativas a servicios de titularidad esta-
tal®. El resultado evidente, de llevarse a cabo esta necesaria interpretacién constitucional
de la LRSAL, serd el que la DT 2.2 de la misma tenga unos efectos practicos casi nulos”.

3.2.  La problemdtica del procedimiento de traslado a las Comunidades Auténomas
de competencias municipales en el sector de los servicios sociales

3.2.1.  El papel de las normas reguladoras del sistema de financiacién
de las Comunidades Auténomas y de las haciendas locales
en la transferencia competencial

La LRSAL es muy parca a la hora de reglar la tramitacién de la traslacién de las com-
petencias de los municipios a las Administraciones autondmicas, y ello es asi porque, en
gran medida, deja esta disciplina en manos de las leyes reguladoras del sistema de finan-
ciacién de las Comunidades Auténomas y de las haciendas locales. Asi, en el campo de
los servicios sociales, de acuerdo con la DT 2.2 de dicha norma, las citadas leyes deben
establecer, completamente, cémo ha de desenvolverse el curso de tal transferencia.

Teniendo en cuenta esta previsidn, y, a la vista de la redaccién actual de las nor-
mas reguladoras del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas y de las
haciendas locales, cabe dudar que las mismas puedan satisfacer, de forma adecuada, el
cometido que la LRSAL les encomienda. En consecuencia, parece que es imprescindible
su reforma urgente, para que las atribuciones en materia de servicios sociales, a las que
atafie la disposicién citada, puedan traspasarse en los plazos fijados.

3.2.2.  El momento establecido para el traspaso de las competencias municipales

De acuerdo con la DT 2.2 de la LRSAL, las Administraciones autonémicas habrin
de proceder a la asuncién de los servicios sociales municipales, afectados por dicha nor-

% Vid., sobre el principio de interpretacién conforme a la Constitucién de todo el Ordenamiento:

E. GARCIA DE ENTERRIA, La Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional, 4.2 ed., Civitas, Madrid,
2006, pp. 101-111.

Ahora bien, no se puede descartar el que algunas Comunidades Auténomas asuman el esquema insi-
nuado por el Estado y, usando sus propias atribuciones, retiren a los municipios, en el modo pautado por la
LRSAL, determinadas competencias en materia de servicios sociales. Asi, en principio, este parece ser el camino
que va a seguir la Comunidad Auténoma gallega, con su futura Ley de medidas urgentes derivadas de la entra-
da en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién
Local.

7 Ello se deberd a que, como se ha explicado, vid. supra111.3, el Estado no ha asignado apenas competen-
cias a los municipios en su sistema de Asistencia Social.



116 Marcos Almeida Cerreda

ma, con fecha de 31 de diciembre de 2015. Asi las cosas, el principal problema que
plantea dicha Disposicién se refiere a la naturaleza de este plazo: se trata de un intervalo
que es necesario agotar o bien de un periodo méximo. En el primer caso, en la fecha es-
tablecida, y sélo en ese dia, las Comunidades Auténomas podrian y tendrfan que asumir
la titularidad y gestién de la competencia y la prestacién de los servicios sociales corres-
pondientes; mientras que, en el segundo supuesto, las Administraciones autonémicas,
antes de que se agote tal lapso temporal, podrian apropiarse, en cualquier momento, de
su titularidad y gestién.

A este respecto, como se ha anticipado, la DT indicada sefala, en su punto 1.°,
que: «Con fecha 31 de diciembre de 2015, las Comunidades Auténomas asumirén la
titularidad de las competencias que se prevefan como propias del municipio, relativas a
la prestacién de los servicios sociales y de promocién y reinsercién social», de modo que
podria parecer que éste es un plazo que es necesario apurar, esto es, sélo en ese momento
las Administraciones autonémicas contarfan con la necesaria autorizacion para arrogarse
la titularidad y proceder a la prestacién de esos servicios. Sin embargo, tal conclusién
es desmentida por el apartado 2.° de la citada disposicién que establece: «En el plazo
méximo sefialado en el apartado anterior [...] habrdn de asumir la cobertura inmediata
de dicha prestacién»; por tanto, teéricamente, cabe que las Comunidades Auténomas,
antes del 31 de diciembre de 2015, asuman la titularidad y prestacién de estos servicios.
Aunque es necesario precisar que, en la prictica, esta absoluta libertad de eleccién de
las Administraciones autonémicas no existe, pues, como se ha indicado, para que se
active, realmente, el proceso de transferencia, es necesario que, primero, se apruebe la
normativa reguladora del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas y de
las haciendas locales que estd llamada a disciplinarlo. En consecuencia, resulta que las
Comunidades Auténomas tan sélo podrdn proceder a la asuncién de estos servicios tras
la efectiva entrada en vigor de las antedichas normas.

3.2.3.  El proceso de asuncién por las Comunidades Auténomas de los servicios
municipales

3.2.3.1.  La evaluacién de los servicios asistenciales que se estdn ofertando
por los Ayuntamientos

Como es légico, un paso previo, necesario para realizar, de modo correcto, la ab-
sorcién por las Comunidades Auténomas de determinadas funciones municipales en el
campo de los servicios sociales, es proceder a la planificacién de tal procedimiento y de la
futura prestacién de los servicios correspondientes. Asi, la DT 2.2 de la LRSAL impone
el deber de elaborar un programa para la evaluacién, reestructuracién e implantacién de
los servicios concernidos’!. Ciertamente, dentro de esta actividad de planificacién, un

71 Asi, en abstracto, estas previsiones parecen légicas, en aras a lograr tanto una eficaz y eficiente presta-
cién de los servicios publicos, como también una éptima gestion de los fondos de la misma naturaleza. Asi,
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elemento esencial consiste en determinar el montante econémico que cada Comunidad
Auténoma ha de destinar tanto a la apropiacién, como a la financiacién de los servicios
de que se trate. Para ello, las Administraciones autonémicas han de valorar, en especial,
el coste de prestacion de cada servicio. Con este fin, pueden emplear como criterio
orientador su coste efectivo, determinado, conforme al nuevo art. 116.ter de la LBRL,
por los propios municipios o por ellas mismas, sobre la base de los datos presupuestarios
elaborados por estos. Aunque, hay que destacar que este método, sin el soporte de un
sistema de contabilidad de costes, como pone de manifiesto el Tribunal de Cuentas’*, no
es, en absoluto, idéneo”. En todo caso, sea cual sea el resultado de tal evaluacidn, en el
dmbito de las competencias en materia de servicios sociales, de acuerdo con la DT antes
indicada, la asuncién, por las Comunidades Auténomas, de la gestién de los antedichos

servicios no podrd suponer un mayor gasto, para el conjunto de las Administraciones
Publicas™.

por e¢jemplo, en el campo de determinados servicios sociales, si el dmbito de actuacién pasa de ser municipal
a autonémico, las 4reas de erogacién ya no estarfan limitadas por los términos municipales, lo cual implicarfa
la posibilidad de redisefiar el mapa de infraestructuras y puntos de prestacién, para mejorar la eficiencia en la
asignacion de los recursos publicos.

72 Cfr. Informe de Fiscalizacién del Sector Piiblico Local, Ejercicio 2011, p. 62 (http://wwuw.tcu.esluploads/
11010.pdf; consultado en marzo de 2014).

7> Cabe, por otra parte, que el sistema para determinar los costes de los servicios se inspire en el conteni-
do del Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas 1/1995, de 15 de
marzo, de modificacién del Método para el célculo del coste de los servicios transferidos a las Comunidades
Auténomas.

74 Esta previsién, unida a la necesidad de programar eventuales reestructuraciones de servicios, antes
comentada, no augura una mejor prestacion de los mismos. Por el contrario, permite suponer que, si con el
proceso de asuncién de los servicios respectivos, se incrementa el gasto publico, como consecuencia de los costes
administrativos que tal proceso entrafiard, se reducird la calidad de la oferta de dichos servicios, para no incurrir,
en cémputo global, en un mayor gasto publico.

Ademds, en esta linea, hay que tener presente que, como sefiala el Tribunal de Cuentas, en el citado Infor-
me de Fiscalizacion del Sector Piblico Local, Ejercicio 2011, muchos de estos servicios se financian, en mayor o
menor medida, con fondos propios de los municipios y, en otra parte, con aportaciones que las Comunidades
Autdénomas realizan por diferentes vias. En concreto, si se toman en cuenta, a modo de ¢jemplo, las aportacio-
nes al Plan Concertado de Prestaciones Bdsicas de Servicios Sociales en las Corporaciones Locales 2011-2012,
resulta que el Estado aporta un 5,58 por 100 de la financiacién total, las Comunidades Auténomas un 50,55
por 100, y las Corporaciones locales un 43,87 por 100 (hztps:/fwww.msssi.gob.es/ssilfamiliasInfancialinclusionSo-
cialfserviciosSociales/planConcertado/Memoria_Plan_Concertado_2011-12.pdf; consultado en marzo de 2014).
Por tanto, en el actual contexto econédmico es posible predecir que, si la oferta de servicios asistenciales pasase a
ser asumida, de modo integro, por las Comunidades Auténomas, éstas, seguramente, no podrfan incrementar,
sin menoscabo de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, los fondos propios
destinados para su gestién hasta el punto de igualar la suma anterior de caudales municipales y autonémicos
con los que se hacfa frente a la prestacién de los mismos. En consecuencia, no contarfan con los recursos sufi-
cientes para mantener el nivel de calidad que tales servicios tenfan antes de la reforma competencial auspiciada
por la LRSAL. Asi, en definitiva, en este supuesto, muy probablemente se reduciria el estdndar de calidad en la
prestacion de muchos servicios asistenciales publicos.
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3.2.3.2.  La determinacion del nuevo modo de prestacion de los servicios sociales
por las Comunidades Auténomas

Como se ha indicado, en el plazo antes sefialado, las Comunidades Auténomas han
de llevar a cabo la asuncién de las competencias en materia de servicios sociales que
resulte del disefio de la LRSAL y proceder a prestar los servicios en los que se traduce el
ejercicio de las mismas.

Ahora bien, no parece estrictamente necesario que, tras arrogarse las antedichas
competencias, la oferta de los correspondientes servicios se haga, de forma directa, por
las Administraciones autonémicas. En consecuencia, la DT 2.2 de la LRSAL habilita, de
modo expreso, a que las Comunidades Auténomas deleguen tales competencias en los
municipios, Diputaciones Provinciales o Entidades equivalentes, de conformidad con el
art. 27 de la LBRL.

3.2.3.3.  El traspaso de los municipios a las Comunidades Auténomas de los medios
econdmicos, personales y materiales ligados a los servicios asistenciales
que se transfieran

Normalmente, cuando se produce una trasferencia de competencias y servicios de
una Administracién a otra, también tiene lugar un traslado de los medios econémicos,
materiales y personales afectos a su desarrollo.

Pues bien, en la regulacién del traspaso de atribuciones contenida en la LRSAL, tan
s6lo la DA 15.2, referida a la asuncién por las Comunidades Auténomas de las funciones
relativas a la educacién, contempla esta previsién. No parece légico interpretar el silencio
del legislador en este punto, en el sentido de que dicho traslado de medios no ha de pro-
ducirse en materia de servicios sociales. Y ello porque, en esencia, tal interpretacién seria
contraria al propio espiritu de la LRSAL, la cual procura aligerar a los municipios de las
cargas que implica para ellos el ejercicio de las antedichas competencias, pues, si se retira-
sen tales funciones a los Ayuntamientos, pero se les obligase, por ejemplo, a mantener, en
sus relaciones de puestos de trabajo, personal cualificado del que ya no tienen necesidad,
se les impondria soportar unos importantes costes que ademds serfan absolutamente
improductivos. En consecuencia, lo légico es entender que, aunque no esté previsto, de
forma positiva, con las competencias se traspasen también los medios materiales y per-
sonales que se encuentren afectos a la prestacién de los servicios en los que se concreta
la ejecucién de aquéllas; mientras que, por el contrario, en principio, se puede excluir el
traslado de los medios econémicos, en atencién a que, como se ha sefialado, la LRSAL lo
que pretende es reducir los gastos de los municipios en los campos antes indicados, de tal
forma que estos dirijan los fondos privativos que, en la actualidad, destinan a los mismos,

al desarrollo de competencias propias, ahora calificables como necesarias”.

7> Obviamente, lo dicho se entiende sin perjuicio de la realizacién de las liquidaciones oportunas deriva-
das del proceso de traspaso por el ejercicio en curso, vid. la DA 11.2 de la LRSAL.
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Por otra parte, ni siquiera cuando la LRSAL prevé, de modo expreso, la transferencia
de medios, establece cémo ha de hacerse ésta. En consecuencia, parece razonable sos-
tener que cada Comunidad Auténoma tendrd que disciplinar el modo en que debe de
llevarse a cabo tal proceso. Indiscutiblemente, dicha regulacién ha de adecuarse al marco
que se fije en las normas reguladoras del sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas y de las haciendas locales. Ahora bien, un adecuado respeto de la autono-
mia local, permite defender que la normativa autonémica que regule dichos traslados
tendria que contemplar la constitucién de comisiones mixtas, en el seno de las cuales se
pueda llegar a los oportunos acuerdos, entre las Administraciones autonémicas y locales
implicadas.

3.2.3.4.  Las consecuencias de la no asuncidn de los servicios municipales
por las Comunidades Auténomas

En caso de no apropiacién de las competencias en materia de servicios sociales, que
la LRSAL trata de imponer a las Comunidades Auténomas, y de no erogacién o no de-
legacién de la prestacion de los correspondientes servicios en las Entidades locales, por
parte de las mismas, esta Ley, en su DT 2.2, establece que las Corporaciones afectadas
deben continuar prestando el servicio, pero que lo hardn con cargo a la Comunidad Au-
ténoma de que se trate. Ademds, si una Comunidad Auténoma no entregase las cuantias
necesarias para el sostenimiento de dicho servicio, se le aplicardn las retenciones, que
sean precisas, en las transferencias que le correspondan, de acuerdo con su sistema de
financiacién.
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