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RESUMEN

ABSTRACT

Este articulo lleva a cabo un analisis y balance de la situacion de las compe-
tencias municipales y de la gestion de servicios publicos municipales des-
pués de haber transcurrido cuatro afios desde la entrada en vigor de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre. Ese andlisis ofrece una clara conclusion: los fi-
nes que perseguia el legislador de 2013 han fracasado en su mayor parte. Y
ese fracaso se ha debido, por un lado, a la intervencion del Tribunal Constitu-
cional, que ha desactivado (mediante declaraciones de inconstitucionalidad
0 a través de la interpretacion de los mandatos legales) una parte importante
de la reforma local, asi como, por otro lado, en que bastantes medidas de la
Ley no han sido aplicadas. En cualquier caso, algunas de las previsiones de la
reforma siguen teniendo un alto contenido polémico y han dado lugar a una
pérdida de calidad de la autonomia local en Espana.

Palabras clave: gobierno local, poderes locales, servicios publicos munici-
pales.

This article makes an analysis and balance of the situation of municipal com-
petences and municipal public services after more than four years of the
Act 27/2013, of December 27. This analysis offers a clear conclusion: the
aims pursued by the legislator of 2013 have largely failed. And that failure
has been due, on the one hand, to the intervention of the Constitutional
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Court, which has deactivated (through declarations of unconstitutionality or
through the interpretation of legal mandates) an important part of the local
reform. On other hand, the failure of the reform is evident in that many meas-
ures have not been applied. In any case, some of the provisions of the reform
continue to have a high contentious content and have led to a loss of quality
of local autonomy in Spain.

Keywords: local government, local powers, municipal public services.
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1. PRESENTACION

Tras mas de cuatro afios desde la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (LR-
SAL), la atencion doctrinal sobre esa reforma ha ido declinando hasta desapare-
cer por completo. Quizas la jurisprudencia del Tribunal Constitucional recaida
sobre la citada Ley y la (relativa) salida de la prolongada crisis econémico-finan-
ciera, hayan tenido efectos especiales sobre esa pérdida de interés de aquella tan
discutida en su dia modificacion radical del cuadro normativo basico local. Lo
cierto es que los Ayuntamientos y las Diputaciones, asi como el resto de entida-
des locales, han venido funcionando a pesar de la reforma emprendida y tam-
bién a pesar de algunos pronunciamientos de la jurisprudencia constitucional,
muy deferentes en todo caso con el legislador basico.

El presente trabajo vuelve sobre un tema del que se ha escrito mucho y bien
por diferentes autores. Gracias al estimulo una vez mas del profesor Antonio
Embid Irujo, intentaré llevar a cabo en estas paginas un breve andlisis del esta-
do de la cuestion en dos ambitos particularmente sensibles de la realidad local
tras la reforma que se llevo a cabo en su dia: Competencias municipales y ges-
tion de servicios publicos.
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La intencion que anima estas lineas no es otra que la de identificar qué con-
secuencias ha tenido realmente la LRSAL sobre el municipalismo espanol, cen-
trando la atencion solo en esos dos ambitos citados (competencias y gestion de
servicios), ya que fueron inicialmente los mds polémicos de las modificaciones
que en su dia se promovieron, al menos en la dimension de racionalizacion de la
reforma emprendida. Para ello me detendré puntualmente en un somero anali-
sis de cudles eran los objetivos de la citada reforma, pero especialmente pondré
el acento en si realmente se han cumplido o no, sirviéndome para ello de algu-
nos de los pronunciamientos que el Tribunal Constitucional ha ido adoptando
desde la inicial STC 41/2016, de 3 de marzo, hasta la STC 107/2017, de 21 de
septiembre, que cierra un largo ciclo de sentencias del Tribunal sobre el mismo
objeto: la LRSAL.

No cabe duda que en este analisis me interesa subrayar hasta qué punto
esa jurisprudencia constitucional ha pacificado los innumerables problemas que
subyacian en la aplicabilidad de la LRSAL o, por el contrario, ha enquistado al-
gunos de ellos, dificultando el despliegue efectivo del principio de autonomia
local reconocido en la Carta Europea de Autonomia Local y en el propio texto
de la Constitucion de 1978.

No busque el lector aqui un minucioso y elaborado articulo doctrinal de
corte académico, porque sinceramente no lo va a encontrar. Lo que aqui sigue
es una plasmacion por escrito de la ponencia que imparti en Zaragoza el 22 de
diciembre de 2017 en el marco del Seminario de Derecho Local que organiza la
Fundaciéon Fernando El Catélico, dependiente de la Diputacion Provincial de
Zaragoza y que dirige el profesor Antonio Embid. Y con esta advertencia preli-
minar entro en materia.

II. AMODO DE INTRODUCCION. EL CONTEXTO DE APARICION
DE LA LRSAL

No se entiende la LRSAL sin enmarcarla en la larga etapa de contencion fiscal y
sus impactos sobre el gobierno local que se abre en los anos 2007-2008 y cuyos
efectos llegan hasta nuestros dias. Por tanto, han sido diez afios de crisis fiscal,
aunque los efectos presupuestarios no se plasmaron de forma abrupta hasta ma-
yo de 2010.

Fue esa etapa de larga e intensa contencion presupuestaria la que abrio la
veda a esa politica que se termino acunando como de «racionalizacion del sector
publico». El proceso fue atentamente estudiado por diferentes autores y ahora
solo cabe remitirse a tales trabajos para comprender cabalmente su alcance y el
contexto en el que se produjo.
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Lo que si me interesa resaltar es que, en ese marco general de racionaliza-
cion del sector publico (entendido pobremente como un conjunto de medidas
encaminadas a puros recortes o reduccion del gasto), cobra sentido una obse-
sion ministerial del momento (nos referimos a finales de 2011-2012, principal-
mente): esa politica de racionalizacion debia tener como uno de los ejes centra-
les de actuacion lo que se conocié eufemisticamente como «reordenacion de las
competencias municipales». Una simple lectura de la exposicion de motivos de
la LRSAL nos pone en antecedentes sobre cudles eran los pretendidos motivos
en los que el legislador justificaba esa operacion.

Junto a esa «reordenacion de las competencias municipales» (realmente
una pretension de reducir drasticamente el campo de intervenciéon del autogo-
bierno municipal) alumbrara otra idea-fuerza de ese proceso de racionalizacion:
fortalecer cuantitativa y cualitativamente el papel de las Diputaciones provincia-
les, en buena medida a costa de los municipios. Esta idea, inicialmente de rasgos
fuertes, fue sin embargo perdiendo fuelle conforme avanzo el proceso de trami-
tacion del texto que finalmente se transformaria en la LRSAL.

A esa politica de «racionalizacion» se le sumo6 de inmediato su reverso eco-
nomico: la sostenibilidad financiera. No obstante, el proyecto inicial de LRSAL
pivotaba mads sobre la dimension racionalizadora que sobre la idea de sostenibi-
lidad, pero conforme se fue avanzando en su tramitacion esta tltima nocion se
transformo en dominante, mientras que la racionalizacion fue perdiendo terreno.

En cualquier caso, la operacion emprendida con la LRSAL tenia un resulta-
do devastador para el nivel de gobierno mas proximo a la ciudadania: la auto-
nomia municipal, si bien nunca habia gozado en nuestro pais de gran fortaleza,
quedaba esta vez maltrecha. Aprobada la LRSAL se abrié un largo periodo de
desconcierto y perplejidad en el mundo local, puesto que la operacion norma-
tiva estaba muy mal disenada y la contestacion politica (incluso en las propias
filas del partido en el Gobierno) fue una constante.

Las bases del ensayo emprendido, que luego serian parcial o totalmente re-
definidas por la jurisprudencia constitucional (mediante la declaracion de in-
constitucionalidad de algunas de ellas y la interpretacion de conformidad de
otras), giraban esencialmente en lo que a competencias municipales respecta en
torno a cuatro grandes ejes (que reproducian otras tantas premisas de actuacion
del Ministerio impulsor de la Ley):

Se pretendia configurar (con el aval, todo hay que decirlo, del propio Con-
sejo de Estado) al art. 25.2 LBRL como un limite maximo infranqueable a la
asuncion de competencias propias por los municipios.

Para disimular los letales efectos de tal operacion, se pretendia reforzar la
técnica de la delegacion de competencias, pretendiendo convertirla en el
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medio natural de «reconocimiento de competencias municipales», pero
siempre a voluntad del titular de la competencia (Estado o Comunidades
Autonomas). Como si la delegacion fuera una muestra de reconocimiento
de la autonomia municipal, algo que chocaba radicalmente con la propia
CEAL. La prolija relacion material de ambitos susceptibles de delegacion
establecida en el art. 27 LBRL, por lo demas un listado potestativo, explica
cual era la finalidad ultima de la operacion.

Se eliminaban las «actividades municipales complementarias» y se sujetaba
el régimen de las competencias distintas de las propias y de las atribuidas
por delegacion, a una serie de exigencias relativas a evitar las duplicidades
administrativas y la afectacion, en su caso, a la Hacienda municipal en su
conjunto.

Se perseguia, ademas, traspasar competencias tradicionalmente propias de
los municipios y ejercidas por estos (como por ejemplo, servicios sociales u
otras) a las Comunidades Auténomas por una discutible via que era la mo-
dificacion de la legislacion basica estatal, pretendiendo disponer de compe-
tencias de titularidad sectorial autonémica a través de un titulo transversal
como era el art. 149.1.18 CE. Via, como tempranamente denuncio el profe-
sor Velasco Caballero, condenada al mds absoluto de los fracasos.

La reforma, ademas, condicionaba sobremanera la gestion de los servicios pu-
blicos por parte de los Ayuntamientos, tal como se vera. Reducido el perimetro de
las competencias municipales, la siguiente vuelta de tuerca era limitar al maximo
la gestion de los servicios publicos locales derivados de tales competencias. No
solo se redefinio el art. 26 LBRL, sino que se incorporaron otras muchas restric-
ciones relativas a mancomunidades, consorcios, sociedades mercantiles de capital
publico, sector publico institucional local, etc. La erosion de la gestion municipal
en materia de servicios publicos era la otra cara de la moneda de la «reordenacion
de las competencias municipales». Su efecto querido, aunque no logrado.

III. LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
SOBRE LA LRSAL. IDEAS PRELIMINARES

Como es bien sabido, la LRSAL fue objeto de una cadena de recursos de incons-
titucionalidad y, asimismo, del planteamiento de un conflicto de defensa de la
autonomia local.

Asi, fueron recayendo paulatinamente y sin excesivo orden ni concier-
to, diferentes pronunciamientos del TC sobre la LRSAL: SSTC 41, 111, 168
y180/2016; 44, 45, 54, 93, 101 y 107/2017. Hubo algunas sentencias mas que,
incidentalmente, trataron aspectos puntuales de la LRSAL, pero que tuvieran
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como objeto central del pronunciamiento esa disposicion normativa fueron las
citadas. En todo caso, las sentencias mads relevantes a nuestros efectos son la 41
y 111/2016, asi como la 107/2017. A ellas dedicaremos especial atencion, pero
sobre todo a la tltima, que es la mas reciente.

En todo caso, cabe subrayar la aparente «manipulacion de la agenda» que
llevo a cabo el TC en el examen de todos estos casos. En verdad, sorprende es-
pecialmente que, en relacion con un objeto normativo tan preciso como era la
LRSAL y que tenia un nivel de gobierno obvio en su afectacion como era el mu-
nicipal, se haya construido la jurisprudencia sobre la autonomia local a partir
de recursos de inconstitucionalidad planteados por las Comunidades Autono-
mas en los que se ventilaban primordialmente cuestiones relativas a las com-
petencias autonomicas y no tanto la preservacion del autogobierno municipal.
Ello tendra serias consecuencias sobre el alcance de la jurisprudencia constitu-
cional en relacion con la posicion institucional y constitucional del municipio,
pero denota ademads una nula sensibilidad local por parte del Alto Tribunal, que
pretende siempre contentar al nivel politico de gobierno mas alto (Comunida-
des Autonomas) en perjuicio del nivel de gobierno local. Sorprende, asi, que en
esa larga lista de impugnaciones de las que ha sido objeto la LRSAL, sea curiosa-
mente el conflicto en defensa de la autonomia local presentado por mas de tres
mil municipios el ultimo que se conozca por el Tribunal Constitucional.

Ademas, en esta larga lista de sentencias se observa como el propio TC lle-
va a cabo un encuadre de la LRSAL en el sistema constitucional a través de una
generosa interpretacion de los «titulos competenciales» recogidos en la Consti-
tucion. En efecto, el TC ni corto ni perezoso usa como fundamento de la com-
petencia estatal articulos de la CE que no son, en ningin caso, atributivos de
competencia. Y mediante su constante invocacion pretende justificar, asi, la
competencia estatal (arts. 31.2, 103.1 y sobre todo 135 CE). Cuando menos es
una operacion hartamente discutible y muy poco pulcra en lo que a la invoca-
cion de titulos competenciales respecta.

Esa doctrina ademas la sienta en el primer pronunciamiento de la larga serie,
la STC 41/2016, en cuyo fundamento juridico 12 hace alusion a la LRSAL «co-
mo adaptacion de la normativa basica» a la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril,
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. La conexion con el art.
135 CE es, por tanto, evidente. En efecto, este razonamiento «competencial» pre-
tende justificar la propia LRSAL en la eficiencia en el uso de los recursos ptiblicos
y conecta con el principio constitucional de estabilidad presupuestaria.

Aunque esa doctrina constitucional se fundamenta esencialmente en el art.
149.1.18 CE como titulo de especial cobertura, no cabe duda que se relaciona
directamente con otros preceptos constitucionales antes citados (tales como los
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arts. 31.2,103.1 y 135 CE. La consecuencia de esa «mixtura» de esos preceptos
es, a juicio del Tribunal clara: hay fundamento bastante para llevar a cabo adap-
taciones de la normativa basica a los procesos de contencion fiscal y a la norma-
tiva de estabilidad presupuestaria. El art. 149.1.18 CE, admite la introduccion
de criterios o medidas de racionalidad econémica en la Administracion Local.

Esa jurisprudencia constitucional sigue anclada en el caracter «bifronte» del
régimen local. Pero sus efectos, aunque con precedentes ya en la STC 31/2010
y otras anteriores, no dejan de ser inquietantes en un Estado de estructura com-
puesta donde el gobierno local es objeto de tratamiento normativo, tanto por el
Estado como por las Comunidades Auténomas, con muy poco respeto en am-
bos casos (salvo excepciones) hacia el nivel de gobierno local.

La respuesta de las bases del régimen local sigue siendo dual: 1) Por un la-
do, pretende concretar la garantia constitucional de la autonomia local, pero en
este caso claramente «a la baja» (reduciendo esa garantia, algo que el TC vali-
da sin rubor alguno); 2) Y volviendo a sancionar la preeminencia la legislacion
basica local sobre la norma estatutaria en todo aquello que afecte a las institu-
ciones locales. En suma, lo que se advierte de la lectura de esa jurisprudencia
constitucional es, sin duda, una garantia constitucional de la autonomia local
francamente debilitada. El Tribunal Constitucional, y mas aun desde el falleci-
miento del Magistrado Luis Ortega, carece de sensibilidad local y se muestra
reacio a reconocer siquiera sea un espacio de garantia de tal autonomia que pre-
serve una institucion que fue ganando terreno en el ambito del autogobierno
para perderlo abruptamente. Todo parece valer en este terreno. Y el principio de
garantia institucional de la autonomia municipal estd ain por construir en se-
de constitucional. Se ha vaciado completamente, utilizando los estandares de la
autonomia provincial que nada tiene que ver al respecto.

En fin, de esta sorprendente jurisprudencia constitucional se puede extraer
una leccion, que tendra aplicaciones futuras (cuando otra u otras crisis asomen
de nuevo): adoptar «medidas de racionalizacion» son —a juicio del TC- una
«obligacion del Estado» en contextos de contencion fiscal. Pero las medidas de
racionalizacion hay que analizarlas en sus propios enunciados y finalidades. No
vale con afirmar que son necesarias en contextos tan complejos.

La principal doctrina del Tribunal Constitucional en relacion con las compe-
tencias municipales, pero también con la gestion de servicios locales, de la LRSAL
se ha dictado a través de dos procedimientos de inconstitucionalidad y un conflic-
to en defensa de la autonomia local, aunque dependiendo de algunos otros temas
hay que consultar asimismo algunas otras sentencias de las ya citadas (por ejem-
plo, en el caso de comarcas, personal eventual o entidades locales menores, entre
otros temas). Estos procedimientos han sido los siguientes: recurso de inconsti-
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tucionalidad planteado por la Asamblea de Extremadura (STC 41/2016); recurso
de inconstitucionalidad planteado por la Junta de Andalucia (STC 111/2016); y
Conflicto en defensa de la Autonomia Local (STC 107/2017). A pesar de la identi-
dad de objeto en lo que a impugnacion respecta, si bien teniendo en cuenta se su-
pone que el parametro de inconstitucionalidad o de aplicabilidad de las distintas
normas variaba en funcion de las diferentes regulaciones estatutarias, el Tribunal
Constitucional opt6 desde el inicio por no llevar a cabo ninguna acumulacion y
examinar —como se decia anteriormente— caso por caso cada una de las diferentes
impugnaciones realizadas. Esa técnica de goteo en las resoluciones consiguié un
efecto sin duda buscado: se consiguieron disimular radicalmente los efectos poli-
ticos de la jurisprudencia. Aunque en el «haber» del Tribunal Constitucional es-
té esta vez la resolucion de los respectivos asuntos un plazo que no ha llegado en
algunos casos ni a los tres anos. Lo cual vista la agenda temporal de resoluciones
del TC es un término que se mueve dentro de lo razonable.

Sobre la STC 41/2016, de 3 de marzo, no cabe anadir mucho a lo que ya ha
expuesto la doctrina que se ha ocupado de este pronunciamiento, pues fue el
primero y sin duda el que mayores impactos tuvo sobre una maltrecha LRSAL,
sobre todo a partir de la citada sentencia. Se puede afirmar, sin ambages, que el
aspecto nuclear de la reforma impulsada (la reordenacion de las competencias
municipales) quedo totalmente desactivado, al menos en sus aspectos sustanti-
vos (competencias propias, delegadas y pretendida transferencia de competen-
cias sectoriales de los municipios a las Comunidades Auténomas).

La doctrina en sus rasgos generales es bien conocida. Dibuja con acierto lo
que son los presupuestos generales del sistema competencial, partiendo de lo
obvio: la Constitucion no prefigura competencias de los municipios, por lo que
la garantia constitucional de la autonomia municipal se torna débil. Partiendo
de tales presupuestos, el TC afirma —como ya reconocia su jurisprudencia ante-
rior (por todas STC 214/1989)— que el Estado puede apoyarse en el art. 149.1.18
para fijar cuales son los estandares de autonomia local garantizada; por tanto, el
legislador basico puede definir en este caso esos estandares de autonomia mu-
nicipal que deberan ser respetados por el legislador sectorial autonémico (pero
no por el estatal, al ser la LBRL una ley ordinaria mas que puede ser derogada o
modificada por una ley posterior) cuando regule esa materia. Una solucion asi-
métrica insatisfactoria, puesto que introduce una obligacion heteronoma al le-
gislador sectorial autonomico por la fuerza de lo basico, pero esa norma basica
no tiene potencial aplicativo ni garantista de la autonomia municipal cuando de
la legislacion sectorial del Estado se trata. En este ultimo caso la vulnerabilidad
del principio de autonomia municipal depende de mayorias contingentes y de
opciones de un legislador sectorial que no se vincula, al parecer, con ese prin-
cipio constitucional de autonomia municipal. Algo no fluye en este argumento.
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En todo caso, pese al vano intento inicial de la LRSAL (mas bien de sus im-
pulsores), el Tribunal Constitucional sancioné de forma firme que el art. 25.2
LBRL no era una norma de atribucién de competencias propias a los munici-
pios, sino que configuraba ese «estandar minimo de garantia» que el legislador
sectorial de las Comunidades Autonomas debia respetar. La legislacion sectorial
(CA) ha de atribuir especificamente las competencias locales en un momento
sucesivo, pues al fin y a la postre la mayor parte de las materias sobre las que se
pueden proyectar las competencias propias de los municipios segtn el art. 25.2
LBRL son de competencia autonomica. Ese intento, por cierto no explicitado
normativamente, de alejar al legislador autonomico de la definicion de cuales
eran las competencias municipales estaba condenado al fracaso.

Por consiguiente, la funcion del legislador basico estatal no es otra que la de
garantizar minimos competenciales que dotan de contenido y efectividad a la ga-
rantia de autonomia local (por lo que ahora interesa municipal). Asi, en la LRSAL
se daba una clara paradoja: el régimen de las competencias municipales habia su-
frido aparentemente una serie de modificaciones notables, vehiculadas a través de
la redefinicion de los arts. 7, 25, 26, 27, y la derogacion del 28 de la LBRL. Pero,
en verdad, como desmintio el TC en esa primera sentencia, esa pretendida «re-
ordenacion de las competencias municipales» se quedé convertida en pio deseo.

El art. 25.1 LBRL redefinia «a la baja» la anterior clausula universal de com-
petencias, pero tal rebaja no fue considerada inconstitucional por el Alto Tribu-
nal. Por su parte, el art. 25.2 LBRL no era, tal como se ha dicho, atributivo de
competencias a los municipios, sino que fijaba ese «estandar minimo garantizado
de autonomia municipal», lo que introduce condiciones a la legislacion sectorial
de las Comunidades Autonomas. Las leyes sectoriales de las Comunidades Au-
tonomas, como asi venia siendo (y del mismo modo lo reconocia el art. 2 LBRL)
pueden atribuir competencias propias a los municipios sobre otras materias que
no estén previstas en el citado art. 25. 2 LBRL (por tanto, este no actia como li-
mite material), pero cuando legislen deben respetar las materias recogidas en ese
art. 25.2 LBRL y, ademas, hacer lo mismo con las funciones alli recogidas).

La gran novedad de esa STC 41/2016 (y, ademads, «la mala noticia») es que
el Tribunal Constitucional avala la constitucionalidad de que por medio de una
modificacion de la LBRL se restrinja o limite (si se quiere, se constrifia) la ga-
rantia de la autonomia municipal antes fijada por el legislador basico. Como re-
conocio en su dia el profesor Francisco Velasco, se consagraba asi una suerte de
«retranqueo» de la garantia de la autonomia municipal, que el legislador basico
definia en cada momento como le daba la absoluta gana. Dicho en otros térmi-
nos mas contundentes: con este razonamiento el Tribunal Constitucional arrui-
na absolutamente la funcion de garantia de la autonomia municipal que se le
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habia atribuido al art. 25.2 LBRL, pues avala, por ejemplo, que la anterior mate-
ria de «servicios sociales» se suprima de ese listado y se sustituya por un ambito
material mucho mas acotado.

El Tribunal Constitucional analiz6 también la constitucionalidad del art.
25.3,25.4y25.5, de la LBRL. No me introduciré en el razonamiento de la STC
41/2016, que por cierto es bastante telegrafico, pues el problema de fondo no
era otro que definir hasta qué punto un legislador basico de régimen local puede
imponer criterios formales (o de procedimiento) al legislador autonomico sec-
torial cuando regule sus propias competencias. En el fondo del argumento de la
constitucionalidad de estas medidas normativas parece estar que tales exigen-
cias formales estarian estrechamente ligadas a salvaguardar un estandar minimo
de proteccion de la autonomia municipal en lo que afecta a sus competencias
cuando sea el legislador sectorial autonomico quien vaya a definir el alcance de
las mismas. Sin embargo, ese argumento no se explicita con la claridad debida.

En cualquier caso, el TC reconoce que las garantias de las competencias
locales en su determinacion por la legislacion sectorial tal como estan recogi-
das en el art. 25.3, 25.4 y 25.5 LBRL son constitucionales. Por tanto, las com-
petencias municipales deben ser determinadas por Ley y este tipo de norma de-
be evaluar, asimismo, la conveniencia de implantar servicios locales. Esas leyes
sectoriales deben ir acompanadas de Memoria economica y de los recursos ne-
cesarios para su ejercicios (aspectos estos incumplidos reiteradamente). Y, en
fin, se tiene que garantizar que no hay atribucion simultanea de la misma com-
petencia a otra Administracion Publica.

Lo paraddjico del asunto, una vez mas, es que, sin perjuicio de la gran defe-
rencia que muestra el TC hacia el legislador basico estatal, tales exigencias van
encaminadas no al legislador sectorial estatal que las puede incumplir por los
argumentos formales antes expuestos, sino al legislador autonomico, condicio-
nando —en aras a una garantia de autonomia local solo dirigida a este— la potes-
tad legislativa autonoémica como una manifestacion de la competencia nuclear
de organizacion de las instituciones de autogobierno. Pero, en cualquier caso, al
ser exigencias formales dirigidas al legislador, no cabe duda que se transforman
facilmente en una suerte de «directivas» cuyo incumplimiento no tiene, en prin-
cipio, consecuencias juridicas evidentes. De hecho, la inmensa mayoria de las le-
yes autonomicas que se han aprobado desde enero de 2014 han prescindido por
completo de cualquier referencia a tales preceptos del art. 25 de la LBRL. Simple
y llanamente es como si no existiera. La pregunta obligada es la siguiente: ;Para
qué y para quién se legisla en este pais?, ;para unas instituciones autistas?

La derogacion del antiguo art. 28 (actividades complementarias ejercidas
por los municipios) fue desde el inicio una de tantas obsesiones de los redacto-
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res de la LRSAL. A este precepto se le imputaban todos los males, en particular
la desdichada duplicidad de competencias, que estaba en la raiz del proceso de
reordenacion de las competencias municipales, como bien dejé huella la exposi-
cion de motivos de la LRSAL. La verdad es que visto el resultado final del razo-
namiento del Tribunal Constitucional tras esa larga lista de sentencias recaidas
sobre la LRSAL, la estrategia de matar moscas con cafones resulté un sonado
fracaso. Tal como se verd, el antiguo art. 28 LBRL fue derogado, pero cual fan-
tasma normativo (con fuerte anclaje en la Carta Europea de Autonomia Local)
reviviria, eso si de forma bastante languida y algo confusa, tras esa jurispruden-
cia constitucional transforméandose las (viejas) «actividades complementarias»
en (nuevas) «competencias propias generales». Y luego decimos que la jurispru-
dencia constitucional no tiene efectos prestidigitadores. Habra que explicar eso
en los Manuales de Derecho Local.

En efecto, si ese razonamiento era inconsistente en términos de autonomia
municipal garantizada, mds extravagante va a ser aun la imaginativa interpreta-
cion de la nocion de «competencias propias» que lleva a cabo el Tribunal Cons-
titucional en esa sentencia. A pesar de los intentos manifiestos de la Ley por li-
mitar esa nocion de competencia propia municipal a los ambitos solo previstos
en el art. 25.2 LBRL, o como anadi6 el propio TC a las competencias sectoria-
les propias de las Comunidades Autonomas, el Tribunal extiende generosamen-
te la condicion formal de «competencia propia» (pese a la diccion tajante del
precepto de la LBRL) también las «competencias distintas de las propias y de las
atribuidas por delegacion, recogidas en el art. 7.4 LBRL. Y aqui el lio termino-
logico en el que se adentra el Tribunal Constitucional tendra sin duda enormes
consecuencias cuando profesores o redactores de temas de oposiciones tengan
que explicar en pocas palabras lo que es sencillamente un entuerto conceptual
de primera magnitud.

Siguiendo una tesis formulada en su dia por el profesor Velasco, que el Tri-
bunal hace suya sin citar la fuente, los ambitos materiales recogidos en el art.
25.2 IBRL, y luego desarrollados por la legislacion sectorial correspondiente,
serian lo que el TC denomina «competencias propias sectoriales», mientras que
las competencias recogidas en el art. 7.4 LBRL (no se olvide, «distintas de las
propias») serian también «competencias propias», pero de caracter «general o
genérico». Ambos tipos de competencias se ejercerian con plena autonomia y
responsabilidad (art. 7.2 LBRL), pero radicando la diferencia sustantiva entre
ellas en que en las «competencias propias generales» (las del art. 7.4 LBRL) la
supresion de las reglas de habilitacion competencial se sustituye por el régimen
de exigencias previstas en el mismo art. 7.4. No interesa ahora entrar en mas de-
talles sobre estas competencias propias «generales», pues seran analizadas con
detalle a la luz de la STC 107/2017, de 21 de septiembre. Unicamente cabe de-
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cir que el TC considera constitucionales esas reglas habilitantes necesarias para
su ejercicio que estan recogidas en el art. 7.4 LBRL, puesto que afirma —sin mu-
cha peso argumental al respecto— que tales exigencias son compatibles con la
autonomia local y para ello invoca —como lo hace a lo largo de la STC 41/2016—
«intereses supralocales» que justifican esa regulacion normativa que, cuando
menos, ofrece de entrada objeciones evidentes a su encaje con el principio de
autonomia municipal constitucionalmente garantiza. Pero no se complica la vi-
da el Tribunal Constitucional: justifica sumariamente la pretendida constitu-
cionalidad del precepto recurrido, sin mayores precisiones. No obstante, como
luego se vera, el juez constitucional se pone la venda antes que la herida, pues
frente a la invocacion de que esos informes preceptivos y vinculantes para el
ejercicio de tales «competencias propias generales» pudieran afectar a la auto-
nomia municipal constitucionalmente garantizada al suponer una suerte de tu-
tela o control de legalidad con ciertos ribetes de oportunidad, el Tribunal se des-
pacha con el argumento de que ello representa una impugnacion «preventivas,
pues a su juicio lo que puede ser atentatorio a la autonomia local es la actua-
cion de las administraciones publicas titulares competencia a la hora de emitir
los informes. Dicho en roman paladino: no es el art. 7.4 LBRL el que vulnera la
autonomia municipal, podran ser los informes emitidos por la Administracion
«titular» de la competencia o la que ejerza la autonomia financiera. Se abre asi
el melon de las impugnaciones ante la jurisdiccion contencioso-administrativa,
al margen de que si ya existe —como también expone el art. 7.4 LBRL- una Ad-
ministracion que es titular de una competencia no se entiende como hay ade-
mas una Administracion municipal que la puede ejercer «como competencia
propia», a salvo que la primera reconozca que no es suya la competencia y la se-
gunda se vea libre para ejercerla. El problema, como se vera de inmediato, esta
fatalmente planteado en términos conceptuales.

IV. LAS COMPETENCIAS «IMPROPIAS» EN LA STC 107/2017

Este reciente pronunciamiento del Tribunal Constitucional tal vez represente
una oportunidad perdida. Pero a las alturas que fue dictada la STC 107/2017, de
21 de septiembre, como tultimo eslabon de una larga cadena de sentencias que
tuvieron como objeto de la LRSAL, el resultado no debe sorprender lo mas mini-
mo. El Tribunal Constitucional era rehén de su propia doctrina y nada podia ha-
cer salvo enmaranar y confundir mas aun la linea argumental trazada en su dia.

En efecto, la STC 107/2017 —como es conocido— resuelve el conflicto en de-
fensa de la autonomia local, pero lo hace (y perdonen la contundencia de la ex-
presion) tarde y mal. Lo sorprendente, como antes decia, es que el Conflicto en
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defensa de la autonomia local frente una Ley como la expuesta (la LRSAL) cuyo
objeto era en términos politicos (traducidos luego al lenguaje juridico) un evi-
dente ataque a la autonomia municipal, fuera conocido por el Tribunal Cons-
titucional en ultimo lugar, pues con caracter previo se resolvieron todos los re-
cursos de inconstitucionalidad planteados por Camaras autonémicas o por los
Ejecutivos de algunas Comunidades Auténomas.

Por tanto, cuando llega la STC 107/2017 —si se me permite la expresion—
«estaba todo el bacalao vendido». La interpretacion de la constitucionalidad o
inconstitucionalidad de la LRSAL se habia hecho exclusivamente pensando en
las competencias autonémicas y no en la autonomia municipal. Toda la inter-
pretacion anterior del TC recaida en esos recursos de inconstitucionalidad plan-
teados por los érganos legislativos y ejecutivos de algunas Comunidades Auto-
nomas condicionarian de forma determinante las objeciones planteadas por el
Conflicto en Defensa de la autonomia local impulsado por casi 2400 ayunta-
mientos. Dato nada menor, desde el punto de vista cuantitativo, pero que nada
peso para el Alto Tribunal. En todo caso, el interés fundamental de esa sentencia
radica en la (re)interpretacion que hace del art. 7.4 LBRL, pues en cierto modo
completa la doctrina sumariamente expuesta recogida en la STC 41/2016.

Pero, tal como decia, esa interpretacion esta hipotecada por la doctrina que
el Tribunal Constitucional habia dictado ya en las sentencias anteriores (espe-
cialmente en la reiterada STC 41/2016). Lo cierto es que los recurrentes hicie-
ron hincapié en diferentes puntos, pero en particular insistieron en uno de ellos
en el que cabe detenerse: en el control que para la autonomia local implicaba el
art. 7.4 LBRL.

El Conflicto en Defensa de la autonomia local fue planteado por 2393 Ayun-
tamientos. Este no es un dato menor, especialmente porque la LRSAL a quien des-
armaba, en términos de autonomia local, era —como es sabido— a los municipios y
no a las Diputaciones provinciales (que pretendian salir reforzadas de ese envite).

Antes de analizar algunos de los razonamientos del Tribunal Constitucional
en esta sentencia, puede resultar oportuno resalta algunas de las ideas-fuerza de
esta doctrina alli recogida. A saber:

La doctrina recogida en la STC 107/2017 reitera, parcialmente, la que se
previera en la STC 41/2016, pero con algunos cambios en el trazado argu-
mental no exentos de interés

En realidad, la STC 107/2017 lleva a cabo una (re)interpretacion del art.
7.4 LBRL.

A juicio del Tribunal, como también se expuso en su dia, el art. 7.4 LBRL
no representa realmente una modalidad de control de legalidad ni de
oportunidad, sino que es una «técnica delimitacion competenciax.
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Vuelve a insistir en la idea de que el art. 7.4 LBRL no es en si mismo
inconstitucional, pero la Comunidad Auténoma cuando deniegue, en su
caso, el ejercicio de esas competencias podria vulnerar la autonomia local.

No obstante, el propio Tribunal Constitucional tiene que reconocer lo
obvio: El art. 7.4 es «una restriccion a la autonomia local», algo que se
materializa a través de los informes vinculantes; pero lo justifica en un
concepto tan evanescente como es el de «intereses supralocales».

Mas interés tiene la idea-fuerza que también se expone en esta STC
107/2017: No cabe identificar «complementariedad» con «duplicidad».
Una conclusion que deberia tener, asi formulada, consecuencias impor-
tantes, pero que no las tuvo.

En todo caso, la Sentencia es muy categorica a la hora de «exculpar» al
legislador basico, pues viene a reconocer que en esa normativa basica
no se define el concepto «duplicidad». Y que, por tanto, habra de ser la
CA quien lo haga. Pero ello es equivoco y hasta cierto punto falso: en
el art. 7.4 hay elementos sustantivos suficientes para deslindar las notas
esenciales de la nocion de duplicidad. ; Podria haber sido mas explicito el
legislador basico? Sin duda, por ejemplo tal como lo ha sido al definir el
concepto de «duplicacion organica» en el art. 5.4 de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de régimen juridico del sector publico. Pero esas mismas no-
tas alli recogidas se pueden aplicar, sin tensar el enunciado, a lo previsto
en el art. 7.4 LBRL en relacion con la «duplicidad» (que no es de compe-
tencias realmente, sino de servicios, actividades o prestaciones).

Y, en fin, el rechazo a que el municipio ejerza tales competencias (real-
mente, actividades, prestaciones o servicios), dice el Tribunal no se puede
basar en razones de oportunidad.

En verdad, el TC pretende aclarar «el significado y alcance del principio
controvertido» (art. 7.4 LBRL), pero otra cosa es que lo consiga. Y para llevar a
cabo esa labor de aclaracion, el razonamiento que sigue es el siguiente.

Por un lado, el ejercicio de tales competencias no requiere de una habilitacion
legal especifica, pero es posible solo si:
No hay riesgo para la sostenibilidad financiera de la hacienda municipal,
No se produce la ejecucion simultanea del mismo servicio con otra Admi-
nistracion;
Y si hay informe previo vinculante de la Administracion competente por
razon de la materia (que senale la inexistencia de duplicidades) y de la
Administracion que tenga atribuida la tutela financiera (sobre la sosteni-
bilidad financiera de las nuevas competencias).
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Tal como decia, el Tribunal Constitucional se ve en la obligacion de re-
conocer que la exigencia de aquellos informes necesarios y vinculantes incide
sobre la autonomia local Y, ademas, constata otra evidencia, pese a calificar la
competencia como «propiax: el ente local no podrd desplegar servicios, incluso
de interés local exclusivo o predominante, sin la decision favorable de otra ins-
tancia territorial. Aunque se refiera al «ente local», lo cierto es que el art. 7.4
LBRL estaba dirigido exclusivamente a los municipios y a «reordenar» el siste-
ma competencial de estos, prescindiendo de las Diputaciones provinciales. Pe-
ro al incluirse la regulacion en ese art. 7, que trata de las competencias de las
entidades locales (sin excepcion), se ve en la necesidad el Alto Tribunal de em-
plear esa expresion aglutinadora: entes locales. Pero adviértase del lapsus que
tuvo el propio legislador, pues al referirse a la exigencia de no poner en riesgo
la sostenibilidad financiera, se refiere exclusivamente al de «la Hacienda muni-
cipal en su conjunto». La pretension estaba clara, por mucho que se disfrace.

Tal como se ha dicho, el Tribunal insiste ademas en que los informes nece-
sarios y vinculantes regulados en el art. 7.4 LBRL no son, técnicamente, controles
administrativos: son «técnicas para la delimitacion de las competencias locales,
no instrumentos que permiten a una Administracion supralocal interferir en el
desarrollo autonomo de las competencias locales efectivamente delimitadas o
atribuidas». Basandose en una sentencia de 2015 (STC 154/2015), en materia
de competencias urbanisticas de la Junta de Andalucia en relacion con los mu-
nicipios, «se saca de la manga» este argumento para justificar que no hay con-
trol de los municipios en el disefio de este art. 7.4, algo que los recurrentes rei-
teraban una y otra vez, sino que se trata de una sutil técnica de delimitacion de
competencias. En fin, lo que no quepa en un razonamiento juridico no cabe en
ningun otro lugar: si hay competencia atribuida no hay delimitacion, y si no la
hay tampoco. Por mucho que se esfuerce el Letrado de turno del Tribunal Cons-
titucional.

Pero mas relevancia tiene cuando el Tribunal Constitucional se pone a re-
volver la madeja y a pretender justificar que, si existiera en su caso una dupli-
cidad advertida de una competencia, que estando atribuida materialmente a la
Comunidad Auténoma pretendiera su ejercicio un municipio, de ello no se de-
rivaria necesariamente que el Ayuntamiento no pueda ejercerla. Se dice asi que
la consecuencia de la duplicidad competencial no ha de ser necesariamente el infor-
me contrario al despliegue de la prestacion en el nivel municipal. Si el servicio que
el municipio pretendiera «duplicar» fuese autonémico, segun el Tribunal Cons-
titucional, la solucion mas ajustada a los principios de autonomia local (arts.
137,140 y 141 CE) y de proximidad (art. 2.1 LBRL) puede ser el repliegue de la
propia Administracion autonomica y el consiguiente ejercicio de la competencia en
el nivel local. Asi, tendencialmente, cuando la ponderaciéon de los intereses lo-
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cales y autonomicos involucrados arroje un saldo favorable a los primeros. Con
toda franqueza, no termino de ver cémo una vez declarada la duplicidad por el
respectivo informe de la Comunidad Autonoma, al detectar claramente que la
competencia es autonomica, puede ese mismo Informe desdecirse e indicar que,
en términos del principio de autonomia local constitucionalmente garantizado
y de acuerdo con el principio de proximidad, esa «competencia duplicada» la
puede ejercer el municipio y no la Comunidad Auténoma. ;Para este viaje ha-
cia falta tanto equipaje? Probablemente lo que el Tribunal Constitucional se ve
obligado a reconocer es que ese art. 7.4 LBRL (a pesar también de la desenfoca-
da exposicion de motivos de la LRSAL) no se refiere realmente a «duplicidad de
competencias», sino —como literalmente reconoce en un caso ese art. 7.4 LBRL
(«ejecucion simultanea del mismo servicio publico»)— a una duplicidad de «ac-
tividades, prestaciones o servicios». Dicho de otro modo, la competencia puede
estar situada en manos autonomicas, pero el ejercicio de esa actividad, presta-
cion o servicios, por razones de proximidad y de ejercicio de la clausula general
de competencias municipales (ahora eliminada expresamente de la LBRL, pero
implicitamente reconocida en la CEAL), puede ser perfectamente ejercida por
el propio municipio.

Si este razonamiento del Tribunal Constitucional se toma en su recto senti-
do, cabria, por tanto, deducir que el Informe de duplicidades no puede detener-
se tanto en la «duplicidad competencial» como en la «duplicidad de actividades,
servicios y prestaciones». Y, por consiguiente, debera ponderar adecuadamente
en qué casos y circunstancias se produce realmente esa pretendida «duplicidad
de actividades, prestaciones o servicios», pues si no fuera asi (en términos de
aplicacion a las mismas personas y en el mismo ambito territorial, asi como su
despliegue sobre los mismos servicios, actividades o prestaciones) la conclusion
no podria ser otra que la de admitir el ejercicio de tales «competencias» por el
municipio correspondiente.

Esta idea se pretende expresar por la doctrina del TC en los siguientes tér-
minos: «De modo que la Administracion competente segun la materia, si en el
marco del art. 7.4 LBRL, ante supuestos de efectiva ejecucion simultanea, emi-
tiera informe negativo fijandose solo en el dato de la duplicidad competencial,
sin ponderar los intereses territoriales que pudieran justificar que sean otros
niveles de gobierno —incluido el autonémico— quienes dejen de realizar el ser-
vicio, podria vulnerar la autonomia de los entes locales». Dicho en términos
precisos, la clave esta en la nocion «efectiva ejecucion simultanea» que esta
extraida al menos en sus aspectos nucleares (ejecucion simultanea) del propio
art. 7.4 LBRL.
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Pero esa linea argumental por la que se mueve el Tribunal en la STC
107/2017, sigue profundizandose cuando concluye (a mi juicio de forma acerta-
da) que no cabe identificar los conceptos de «complementariedad» y «duplicidady.

Ciertamente, tal como decia anteriormente, la Ley 27/2013 en la redaccion
que dio al art. 7.4 LBRL no acot6 ni defini6 los supuestos de «duplicidad» com-
petencial, pero si aportaba algunas pistas importantes en el propio enunciado
normativo para reconstruir el concepto, al huir de la nocién de competencia y
situar razonablemente la duplicidad en otro terreno: la «ejecuciéon simultanea
del mismo servicio publico» por parte de dos Administraciones publicas. Y esta
es, como se viene insistiendo en estas paginas, la clave de boveda de resolucion
de este tema.

En efecto, cuando se advierte con nitidez que el Tribunal Constitucional
abandona completamente la idea de «duplicidad de competencias» para situarse
en la nocion de «duplicidad de servicios (actividades o prestaciones)», es cuan-
do aborda esa sutil distincion entre actividad o servicio «complementario» y ac-
tividad o servicio «duplicado». Sorprende que después de tan largo viaje (2013
a 2017) el punto de llegada sea el mismo que se pretendié abandonar: «la resu-
rreccion» de las derogadas actividades complementarias recogidas anteriormen-
te en el art. 28 LBRL. Sin rubor alguno el Tribunal Constitucional las resucita.
No de otro modo puede leerse su doctrina emitida en estos términos:

Pese a la indefinicion normativa, un sencillo andlisis semdntico permite apreciar lo si-
guiente: una actividad «complementaria» en el sentido del antiguo articulo 28 LBRL no
es, necesariamente, una actividad «duplicada» a efectos del nuevo articulo 7.4 LBRL,
esto es, una tarea incursa por definicion en la prohibicion de «ejecucion simultanea
del mismo servicio publico» por parte de varias Administraciones publicas.

El articulo 7.4 LBRL, en la medida en que somete a los entes locales a aquellos
informes vinculantes, constituye una restriccion de la autonomia local: tales informes
pueden impedir el ejercicio de competencias de fuerte interés municipal o pueden
retrasarlo en el mejor de los casos.

De la diccion de ese art. 7.4 LBRL, el Tribunal extrae una serie de conse-
cuencias: Nada se dice sobre aspectos formales tales como los organos que deben
evacuar los informes, el plazo de emision y las consecuencias del incumplimien-
to. Tampoco nada se recoge sobre elementos sustanciales como los concretos extre-
mos que ha de tomar en consideracion el informe sobre duplicidades.

En fin, en ausencia de una definicion mds precisa del concepto de «duplicidad»
competencial, habran de ser las Comunidades Autonomas quienes lo especifiquen.
En el contexto de una regulacion afirmada como bdsica, la ausencia de precision
normativa «debe interpretarse como un reconocimiento de margenes de confi-
guracion».
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Una vez expuestas las ideas-fuerza recogidas en el fundamento juridico 3 de
la STC 107/2017, de 21 de septiembre, puede ser oportuno —al margen de lo ex-
puesto— plantear algunas conclusiones en lo que respecta a esa pretendida reor-
denacion de las competencias municipales como objetivo principal de la LRSAL
y cudl ha sido finalmente el resultado de ese proceso. Veamos:

1. La reordenacion de competencias municipales estuvo mal planteada
como objetivo en la LRSAL. Los enunciados normativos que la susten-
taban unos fueron declarados inconstitucionales por el Tribunal Cons-
titucional (por ejemplo, disposiciones transitorias primera, segunda y
tercera LRSAL), mientras que la mayor parte fueron reinterpretados de
tal modo que dejaban sin efecto esa inicial «voluntad del legislador» de
reducir las competencias municipales propias y asentar el modelo en una
discutible técnica de delegacion de competencias alejada por completo
de la autonomia local como principio reconocido en la Constitucion y en
la CEAL.

2. No obstante, siendo correcta en grandes lineas la jurisprudencia constitu-
cional emitida sobre las competencias municipales propias, no es menos
cierto que el Tribunal Constitucional en la STC 41/2016 y en otras pos-
teriores asienta un concepto de garantia constitucional de la autonomia
municipal muy degradado en lo que a las competencias propias respecta,
ya que permite sin limite aparente que el legislador basico desapodere a los
municipios a través de reformas sucesivas de ambitos materiales reconoci-
dos como estandares de autonomia local garantizada.

3. En cualquier caso, las mayores novedades de esta linea jurisprudencial se
han producido en la STC 107/2015, de 21 de septiembre, pero no porque
cambie el panorama descrito anteriormente, sino porque se reconoce de
forma implicita que, aun siendo constitucional el art. 7.4 LBRL, su trazado
es una fuente inagotable de problemas presentes y futuros, incurriendo su
trazado argumental en algunas incongruencias y obligando en tultima ins-
tancia a repensar un modelo normativo construido para sustituir al viejo
art. 28 LBRL, que finalmente ha terminado resucitando. Estas son en tér-
minos telegraficos las claves fundamentales de esa doctrina constitucional
retiradamente expuesta:

La doctrina reitera la recogida en la STC 41/2016, pero aporta —como se
ha visto— elementos nuevos.

Tal como plantea el TC, la interpretacion del art. 7.4 LBRL, cabe plantear-
se lo siguiente: ;Qué sentido tiene iniciar un expediente de duplicidad
competencial cuando en verdad no la hay?
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En el razonamiento del TC priman los aspectos formales frente a los ma-
teriales.

También cabria formularse la siguiente pregunta: ; Qué margenes de con-
figuracion efectiva tiene el legislador autonomico para excluir del con-
cepto de duplicidad las actividades complementarias?

O esta otra: ;Podria eximir de la aplicacion del procedimiento del art. 7.4
LBRL en estos casos la existencia de tales actividades (servicios o presta-
ciones) complementarias?

Si esto no lo puede hacer el legislador autonomico, el art. 7.4 introduce
un factor de distorsion evidente, puesto que obliga a tramitar un expe-
diente que dilata en el tiempo el ejercicio de la autonomia municipal, sin
que realmente las consecuencias del informe que se emita tengan impacto
alguno sobre el ejercicio de actividades servicios o prestaciones comple-
mentarias, pues si tienen tal caracter no incurren en duplicidad. Con lo
que este esquema procedimental y material diabdlico solo consigue apla-
zar el ejercicio del autogobierno municipal sin justificacion objetiva algu-
na, transformandose el procedimiento en superfluo o —si se me permite la
expresion— en absurdo.

Asi las cosas resulta obvio que, a pesar de los esfuerzos zigzagueantes del
Tribunal Constitucional, el art. 7.4 LBRL no tiene encaje razonable en un
sistema competencial municipal en el que, junto a las competencias pro-
pias que le asigna el legislador sectorial o las delegadas que se le puedan
atribuir, los municipios siguen ejerciendo actividades, prestaciones o ser-
vicios de cardcter complementario (lo que el TC denomina equivocamen-
te como «competencias propias generales»), por mucho que se empenara
el legislador de la LRSAL en derogar intutilmente el art. 28 LBRL.

Por consiguiente, la solucion mejor seria proceder a derogar el art. 7.4
LBRL por la inseguridad juridica que genera (también para las propias
Comunidades Auténomas), pues en caso de que se utilice el procedimien-
to alli previsto (algo que se nos antoja que por lo comun no se hace) la
denegacion expresa o tacita del ejercicio de tales actividades, servicios o
prestaciones de cardcter complementario puede dar lugar a batallas judi-
ciales interminables e inutiles, asi como a erosionar gravemente (por apla-
zamiento) la efectividad de la autonomia municipal. Nada dice, ademas,
el Tribunal Constitucional de los efectos del silencio administrativo en
estos casos, que por cierto las Comunidades Auténomas estan regulando
con formatos diferentes, lo que da lugar a un principio de autonomia local
«a la carta» en funcion de la ubicacion del municipio en el territorio. Mas
incoherencias, por tanto. La solucion mejor es derogar esa regulacion.
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V. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES SOBRE LA GESTION DE
SERVICIOS PUBLICOS: EL ESTADO DE LA CUESTION

1. INTRODUCCION

Si, en lo que concierne a la reordenacion del sistema competencial, la reforma
emprendida por la LRSAL se ha saldado con un evidente fracaso, tampoco pue-
de afirmarse que las medidas impulsadas en relacion con la gestion de servicios
publicos, muchas de ellas directamente relacionadas con el ejercicio de las com-
petencias, tuvieran mejor suerte.

Lo que aqui sigue es una breve presentacion de algunos problemas o nu-
dos que, por lo comun, no han sido resueltos mas de cuatro afnos después des-
de la aprobacion de la reiterada reforma. En algunos puntos, incluso, se han
orillado totalmente las previsiones legislativas, mostrando una vez mas que en
no pocas ocasiones el Poder Legislativo aprueba textos normativos que no se
aplican y que, por tanto, se transforman de inmediato en una suerte de letra
muerta.

El problema de la LBRL en estos momentos es que incorpora en su seno
medidas normativas contradictorias entre si que han forzado el texto de la Ley
conforme se han ido anadiendo en determinados momentos historicos. Ello se
comprueba fehacientemente en el problema que sucintamente vamos a tratar en
estos momentos.

Para abordar esta cuestion con un minimo de sistemdtica, me referiré en
primer lugar a la nueva regulacion de los servicios minimos obligatorios (art. 26
LBRL); en un segundo momento trataré la finalidad del legislador de suprimir
los entes locales o instancias intermedias entre el municipio y la provincia; en
tercer lugar abordaré brevemente la redefinicion del sector publico local; y, por
ultimo, llevaré a cabo unas consideraciones finales sobre el papel de las Diputa-
ciones provinciales.

La tesis de fondo de estas lineas es que la LRSAL pretendi6 introducir un
halo de desconfianza en la gestion de los servicios publicos municipales (pues,
una vez mads, la obsesion principal no confesable del legislador sera como limi-
tar el autogobierno del municipio y como impedir que este se asocie libremente
o busque formulas de gestion compartida, mucho mas adecuadas al principio de
autonomia municipal), en la idea de que ello supondria un fortalecimiento co-
rrelativo de las Diputaciones provinciales y, por tanto, en una mejora (por crite-
rios exclusivos de rendimiento econdmico y de escala) del coste efectivo de los
servicios publicos municipales.

Nada de esto se ha producido y nada de esto tiene pinta de producirse en un
futuro, por lo que también en este terreno la derrota del modelo LRSAL ha sido
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evidente, aunque hayan quedado no pocos rescoldos después del fuerte fuego
que se imprimio al modelo anterior.

2. EL FRACASO DEL REDISENO DEL ARTICULO 26 LBRL

Uno de los errores tipicos de interpretacion del alcance de la reforma empren-
dida por la LRSAL es, sin duda, pretender «aislar» los diferentes preceptos o ar-
ticulos, como si ellos no tuvieran relacion con lo que pretendia ser un cambio
de modelo institucional de gobierno local. Esta impresion también se advierte
cuando el intérprete se aproxima al art. 26 LBRL, especialmente (aunque no so-
lo) a su apartado segundo.

La razon de ser del art. 26 LBRL es bien conocida: establecer servicios mi-
nimos obligatorios. Este modelo era propio de un municipalismo emergente y
de las carencias de servicios basicos que tenian los ayuntamientos durante un
determinado periodo historico, hoy en dia bastante lejano. Pero el modelo se ha
enquistado en la estructura normativa de la LBRL, haciendo en muchas ocasio-
nes dificil separar lo que es una competencia de lo que representa un servicio
minimo obligatorio, cuando realmente son cosas distintas: la competencia pre-
cede al servicio y determina su alcance. Pero eso, hasta cierto punto, se quiebra
en el diseno del art. 26 LBRL.

Para el profesor Velasco esos servicios minimos obligatorios, por un la-
do, atribuyen una competencia (realmente, habria que decir que concretan una
competencia); y por otro establecen sobre todo un mandato de su efectivo ejer-
cicio (una serie de prestaciones publicas que los ayuntamientos, en funcion de
su tamano, deben realizar a favor de la ciudadania).

Sin embargo, esa estratificacion de servicios basicos por poblacion genera si-
tuaciones objetivas de desigualdad, paliadas en parte por la accion subsidiaria de
las Diputaciones provinciales. Pero solo en parte. Depende de en qué municipio
viva un ciudadano para que los servicios obligatorios sean mas o menos, en algu-
nos casos unos servicios modestos, que por lo comun se superan con creces en la
mayor parte de los municipios. Pero, tal como decia, no deja de ser una concep-
cion antigua que mezcla competencia con servicio y confunde ambos planos. En
efecto, no es accidental que la regulacion basica de los servicios minimos obli-
gatorios municipales se lleve a cabo sistematicamente entre la regulacion basica
de las «competencias propias» (art. 25 LBRL) y la regulacion de las competencias
«delegadas». Su enfoque competencial, querido o no, es obvio, al menos para el
legislador (y, en cierta medida, para el propio Tribunal Constitucional).

La pretendida «gran novedad» de ese marco normativo no era otra que
pretender redefinir indirectamente el papel de los municipios desapoderando
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a estos del ejercicio de determinadas prestaciones a favor de las Diputaciones
provinciales. Para ello se utilizé el argumento de las economias de escala en la
prestacion de los servicios publicos locales, vinculada a la idea de la busqueda
de la reduccion de los costes efectivos. Otro de los fracasos mas sonados de la
reforma, sobre todo por su inaplicacion; cuando la etapa dura de la crisis econo-
mico-financiera paso, el propio Ministerio de Hacienda entré en una fase de re-
lajo y distension, desactivando «de facto» algunos de los elementos potenciales
de esa reforma que, hoy por hoy, duermen el suefio de los justos.

La opcion por reforzar la gestion de determinados servicios locales por las
Diputaciones provinciales en demérito de los municipios de menos de 20.000
habitantes, tenia una formulacion muy clara: dar preferencia a la «gestion inte-
grada» de tales servicios municipales frente a la «gestion compartida» de tales
servicios, que se configuraba de forma subsidiaria. El mundo al revés: la auto-
nomia municipal se cercenaba y se le impedia que buscara férmulas de gestion
compartida que es su propio espacio natural.

Para lograr ese objetivo se le atribuyeron a las Diputaciones provinciales
unas difusas funciones de «coordinacion» en el art. 26.2 que venian a sumarse
a las competencias principalmente funcionales establecidas por el art. 36 LBRL.
De ello trat6 la STC 111/2016. Y a ella cabe remitirse. Aunque las sentencias
posteriores también han hecho hincapié en este punto.

Alli, por ejemplo, se salvo esa competencia de «coordinacion impropia» de
las Diputaciones provinciales con el argumento de que la exigencia siempre y en
todo caso de conformidad del municipio afectado con ese proceso suponia que
este tenia la llave de sacrificar o no su propia autonomia. Lo que ya no pudo su-
perar el filtro de inconstitucionalidad, como por otra parte era de prever, fue la
intervencion final en ese proceso del Ministerio de Hacienda «bendiciendo» los
términos de la operacion, y, por tanto, definiendo en ultima instancia si se iba a
un modelo de gestion integrada o compartida.

En todo caso, la pretension inicial de fortalecimiento institucional (y com-
petencial o de prestacion de servicios municipales) de las Diputaciones Provin-
ciales, estaba condenada al mas absoluto de los fracasos. Y ello principalmente
porque las normas sobre las que se sustentaba ese fortalecimiento eran de ca-
racter dispositivo o, en el mejor de los casos, se dejaba en manos de las propias
Diputaciones provinciales el empuje de tales procesos (al igual que sucedia con
su participacion en la elaboracion de planes economico-financieros o en el coste
efectivo de los servicios publicos). En fin, ese objetivo —como senalo al final- se
perdio por completo: las Diputaciones no han sido capaces hasta ahora de lide-
rar tal proceso de transformacion, lo que muy probablemente anuncia su muer-
te o redefinicion futura.
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3. LA FINALIDAD NUNCA CONFESADA DE LA LRSAL: REDUCIR A LA Mi-
NIMA EXPRESION LOS ENTES LOCALES INTERMEDIOS O INSTANCIAS INS-
TITUCIONALES DEL MISMO CARACTER EXISTENTES ENTRE EL AYUNTA-
MIENTO Y LAS DIPUTACIONES

Tampoco ha sido menor el fracaso en este punto, aunque aqui se han dejado
huellas evidentes del objetivo, cuando no algunas heridas palpables. La preten-
sion inicial era que mancomunidades, consorcios, comarcas y entes locales me-
nores (aunque estos representen otra cosa), desaparecieran o se redujeran a su
minima expresion. Un cartesianismo normativo que no ha dado los resultados
esperados, al menos en la mayoria de los casos. Los efectos mas duros se han
vivido con las Mancomunidades y Consorcios, los mas blandos con las comar-
cas, puesto que si tienen reflejo estatutario se consideran garantizadas y a salvo
de esa politica de limitacion. Lo de las entidades locales menores requeriria un
tratamiento aparte, que ahora no puede hacerse y, en todo caso, estan fuera del
objeto de este epigrafe.

De esa inicial obsesion vino la redefinicion del papel de los Consorcios y
su consideracion como entes instrumentales, a todos los efectos. Con una regu-
lacion intensiva y extensiva en el ambito de la reforma local. Su protagonismo
legislativo (insisto, auténtica obsesion) contrasta con su realidad institucional.
Hay muchos e importantes, pero no son la clave por la que gravita el sistema
institucional local. En todo caso, estaban bajo sospecha. Sobre todo porque no
tenian Administracion Publica de adscripcion, algo que se resolvio a la par de la
propia reforma (disposicion adicional vigésima de la Ley 30/1992).

La regulacion intensa y extensa de los Consorcios en la LBRL sigue tenien-
do, salvo excepciones puntuales, vigencia tras la aprobacion de la Ley 40/2015;
pero las contradicciones son inevitables. Al menos, sobresalen algunas evidentes
paradojas. La primera es que la LBRL en su art. 57 opt6 claramente por la pre-
ferencia de la formula de convenios frente a la de los consorcios. Pero luego la
Ley 40/2015 establece una estricta regulacion de los convenios a los que somete
a unos plazos de vigencia acotados temporalmente (cuatro mds cuatro; art. 49.h)
LRJSP), lo que dificulta acudir a los convenios para resolver cuestiones estructu-
rales en la gestion de servicios publicos, cuando menos aquellas que exijan fuer-
tes inversiones en equipamientos con largos plazos de amortizacion o contra-
taciones publicas de larga duracion. Ademas, cuando ya los consorcios estaban
casi enterrados normativamente hablando, parece que el Capitulo VI del Titulo
IT de la LRJSP los resucita, al permitir la participacion en la formula consorcial
de entidades privadas con animo de lucro, lo que puede convertir a los consor-
cios en una férmula atractiva de colaboracion publico-privada en determinados
ambitos (por ejemplo, promocion econémica, turistica, cultural, etc.).
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No obstante, muchos limites impuestos por esa normativa a la formula del
consorcio, siguen vigentes (por ejemplo, los establecidos en las disposiciones
adicionales novena y duodécima de la LBRL), otros han sido removidos (la in-
terdiccion de disponer de personal eventual al ser entidad instrumental) y algu-
nos siguen en pie pero han sido inaplicados (los consorcios como formulas de
gestion de servicios obligatorios del art. 26.2 LBRL).

Si confuso es el panorama con relacion a los Consorcios, mas aun lo es en lo
que afecta a las Mancomunidades. En este punto al lio normativo se le ha anadi-
do una mala (por no decir equivocada) interpretacion del Tribunal Constitucio-
nal sobre el objeto que pueden tener las Mancomunidades. Me explico.

Tras argumentar el TC que las competencias propias de los municipios se
atribuyen por legislacion sectorial y que el art. 25.2 LBRL no tiene la naturaleza
de norma atributiva de competencias, asi como tras redefinir el caracter de las
«competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion» como
«competencias municipales propias generales», sorprende sobremanera que el
Tribunal Constitucional dé plena validez a la disposicion transitoria undécima
de la LRSAL, cuando establece que el objeto de las Mancomunidades solo pue-
de proyectarse sobre las competencias y servicios reconocidos en los arts. 25.2
y 26 de la LBRL. Ni que decir tiene que el razonamiento es a todas luces incon-
gruente con su propia doctrina y, ademas, radicalmente contrario a la Carta Eu-
ropea de Autonomia Local.

El Tribunal Constitucional se ha olvidado completamente de enmarcar esa
disposicion transitoria en el contexto de la reforma de la que procede y de la
finalidad de la misma: la pretendida reordenacion competencial y el correlati-
vo vaciamiento de las competencias municipales. Si se saca de ese contexto,
el enunciado normativo no se entiende, por mucho que lo pretenda disfrazar
una doctrina constitucional mal planteada y peor resuelta. Pues el «argumento
fuerte» del Tribunal, a todas luces inconsistente, es que tal solucion institucio-
nal se presenta como directriz basica para evitar la proliferacion de mancomu-
nidades (103.1, 31.2 y 135 CE). Ciertamente pobre el argumento, pero sobre
todo una fuente de problemas permanente: ; Qué ocurre con aquellas Manco-
munidades que prestan servicios que no son competencias propias «sectoria-
les» de los Municipios? ;Deberian suprimir ese objeto de sus Estatutos? ; Debe-
rian disolverse si el unico objeto fuera ese? A decir verdad, lo que ha sucedido
es que practicamente ninguna de tales Mancomunidades ha prestado atencion
a tal doctrina constitucional y siguen haciendo las mismas cosas, pues ese pre-
cepto —como tantos otros de la LRSAL- ha quedado inaplicado, en este caso
para el bien de todos. Es lo que tiene «sentenciar» sobre realidades que no se
conocen.
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4. MEDIDAS EN RELACION CON EL SECTOR PUBLICO LOCAL

Hay un conjunto de medidas relativas al Sector Publico Local que se insertaron
también en la LBRL a través de la LRSAL, y que luego han tenido acomodo en
la LRJSP, si bien aplicables en este caso a lo que la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
con notable impropiedad denomina «sector publico institucional» (en el que
integra también a las sociedades mercantiles de capital publico y a las funda-
ciones). La gran paradoja una vez mas de esta normativa no es otra que la des-
compensacion en el tratamiento juridico que una y otra de ambas leyes hacen
del mismo fenomeno. Es curioso, por ejemplo, observar como muchas de las
medidas restrictivas aplicables al Sector Publico Local, como las contenidas en
la disposicion adicional novena de la LBRL, solo se aplican al ambito local de
gobierno y no a la Administracion General del Estado. El legislador fue mucho
mads duro con los gobiernos locales a la hora de aplicar las temidas medidas de
racionalizacion. Y no hay una explicacion cabal que justifique ese modo de ac-
tuar, salvo que «se fuera a por el mas débil».

Lo cierto es que, a pesar de esas diferencias, hay algunos paralelismos. Tanto
la LRSAL como la LRJSP (al menos en buena parte de su contenido: Titulo II) son
normas dictadas en un contexto de excepcion como «leyes medida» que tenian
por objeto reducir el déficit publico en este caso a través de un conjunto de medi-
das de racionalizacion. Conforme el contexto de excepcion fiscal se aleja, esas le-
yes pierden cada vez mas su sentido y aparecen como «cuerpos extraios» insertos
en una legislacion estructural (como son las leyes de régimen local y de régimen
juridico del sector publico) que tiene vocacion de permanencia y no de coyuntura.

Ambas, en cierto modo, nacieron del propio Informe CORA (Comision de
Reforma de las Administraciones Publicas), que a su vez se gesto en el momen-
to financiero mas delicado para las cuentas publicas espanolas: 2012. Por tanto,
tampoco cabe extranarse de que ambas leyes tengan algunos objetivos comu-
nes, tales como cerrar lo que se ha calificado como la «huida del Derecho Admi-
nistrativo» por medio de poner mayores dificultades a la creacion de entidades
publicas empresariales o empresas publicas frente a los organismos auténomos,
algo de lo que se dejo huella en el art. 85.2 LBRL. Esa preferencia por los Orga-
nismos Autonomos frente a las formas de gestion directa de Entidades Publicas
Empresariales o Sociedades mercantiles de capital publico estd en ambos textos
normativos. Otra cosa son, una vez mas, los efectos que se hayan logrado, pues
todas las pretensiones de control ministerial sobre este tipo de entidades pare-
ce también haberse relajado conforme las cuentas se ajustan y el déficit publico,
aunque con dificultades, se esta controlando.

El Tribunal Constitucional ha considerado que tanto la regulacion del art.
85.2 como de la disposicion adicional novena de la LBRL eran opciones cons-
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titucionales. En ambos casos el argumento es similar, puesto que se considera
que condicionan la autonomia local, pero no la vulneran «en absoluto», en la
medida en que los entes locales conservan amplios espacios de opcion organiza-
tiva. Tesis muy discutible, especialmente en el caso de la disposiciéon adicional
novena de la LBRL, donde la mera existencia de un plan econéomico financie-
ro (por ejemplo, por incumplimiento de la regla de gasto) da lugar a que no se
puedan crear ni participar en la creacion de sociedades mercantiles, consorcios,
fundaciones u otras entidades, durante el plazo de vigencia de tales planes. No
parece haber proporcion en este sacrificio de una potestad de autoorganizacion
tipica de los municipios, que el Tribunal Constitucional ni se ha planteado. Lo
mismo sucede en el caso de la prohibicion estructural de que las entidades del
sector publico local puedan tener entidades de segundo grado. Algo no prohibi-
do en otros niveles de gobierno, pero si en este. Se trata de una jurisprudencia
constitucional muy deferente con el legislador basico, tal como estamos viendo
a lo largo de este trabajo.

5. ALGUNA CONSIDERACION FINAL SOBRE EL PAPEL DE LAS DIPUTACIONES
PROVINCIALES

Si bien ya me he referido al papel de las Diputaciones provinciales y al fracaso de
la reforma en su redefinicion institucional, puede ser oportuno cerrar esta pre-
sentacion con algunas ideas finales en torno a esta bicentenaria instituciéon que
atraviesa por momentos delicados, al menos en los ultimos diez afios.

No cabe duda que una de las finalidades de los impulsores de la LRSAL era
«reforzar el papel de las Diputaciones» en el sistema de gobiernos locales. No
obstante, tal empenio tropezaba de inmediato con la legitimidad democratica in-
directa de las Diputaciones provinciales. Aunque el legislador puede explorar
otros caminos, la vieja normativa local y sobre todo la electoral se inclino por el
camino ya sabido.

La reconfiguracion institucional de las Diputaciones en el marco de la re-
forma de la LBRLR se hizo de forma incompleta y sobre todo muy poco incisiva.
El punto de partida no era facil, pero se comenz¢ a transitar por un camino dis-
tinto, al menos en relacion con el modelo pergenado en la inicial LBRL: frente
a las consabidas competencias funcionales de las Diputaciones provinciales se
le sumaron algunas otras con un caracter material, aunque en buena medida de
naturaleza subsidiaria.

Estas competencias materiales fueron las de prestacion subsidiaria del tra-
tamiento de residuos (para ayuntamientos de menos de 5000 habitantes) o pre-
vencion y extincion de incendios (para ayuntamientos de menos 20.000 habi-
tantes). Algunas de ellas ya las vienen prestando buena parte de las diputaciones
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provinciales, otras permitirian asegurar que los vecinos de esos municipios de
una misma demarcacion provincial tuvieran iguales servicios. También se reco-
nocian competencias sobre prestacion de servicios de administracion electroni-
ca y contratacion centralizada para Diputaciones provinciales en los municipios
de menos de 20.000 habitantes.

La tesis del TC en este punto, al menos en relacion con los primeros ambi-
tos materiales, también fue muy clara (STC 111/2016): tal opcion normativa no
compromete la autonomia local constitucionalmente garantizada, puesto que
configura la intervencion de las diputaciones como subsidiaria.

También el propio Tribunal considerd que las tareas provinciales de coope-
racion o asistencia al municipio lejos de vulnerar la autonomia municipal con-
tribuyen a su desarrollo efectivo. Y, en fin, que lo establecido en el art. 36, 1b)
LBRL, que atribuye la competencias de coordinacion de la prestacion unificada
de servicios de los municipios, tampoco supone una vulneracion de la Consti-
tucion siempre que se interprete en los términos establecidos en la propia sen-
tencia. Lo mismo ocurre con el coste efectivo de los servicios: art. 116 LBRL, en
relacion con competencias provinciales. Impone dos obligaciones (calcular e in-
formar) que no suponen ninguna injerencia.

En sintesis, a pesar de que el modelo de redefinicion normativa de las Di-
putaciones provinciales realizado por la LRSAL e incorporado a la LBRL ha sido
validado en sus grandes lineas (salvo matices que ahora no vienen al caso) por
la jurisprudencia constitucional, lo cierto es que en la mayoria de las institu-
ciones provinciales ese nuevo marco normativo, que representaba una ventana
de oportunidad para consolidar ese papel de las Diputaciones como actores im-
portantes de la intermuninicipalidad en su respectivo territorio, como acertada-
mente estudio el profesor Manuel Zafra, ha sido literalmente desaprovechado
e ignorado, sin que se le haya sabido extraer, salvo excepciones, algunas de las
ventajas que para la institucion provincial ofrecia el nuevo marco normativo.
Esa falta de reaccion probablemente pasara cara factura.

Ast las cosas, mientras que la embestida contra el principio de autonomia
municipal que representé la LRSAL ha quedado practicamente desdibujada por
la actuacion de la jurisprudencia constitucional, aunque mantiene algunas con-
tradicciones y puntos criticos que han sido tratados en estas paginas, el preten-
dido reforzamiento de las Diputaciones provinciales ha sido desaprovechado
completamente, en parte por una regulacion que descansa en exceso en el prin-
cipio dispositivo o por la baja calidad de sus normas, y en otra parte por la esca-
sa atencion politica (en algunos casos desidia) que las propias Diputaciones han
prestado a su nuevo rol institucional, que claramente ni han entendido ni lo han
pretendido poner en marcha.
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