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Resumen: aunque se esperaba mas de esta reforma de la LRBRL dados lo debates suscitados
en los que se ponian en cuestion determinadas instituciones locales (las Diputaciones
provinciales por ejemplo), no parece que la nueva Ley hay producido una “revolucion”
competencial en el ambito local. De hecho, la Ley se ha centrado en referenciar y plasmar los
principios constitucionales de sostenibilidad econdémica y financiera para cuantas actividades
pongan en marcha, o ya se hallen en curso, por parte de las Entidades locales redefiniendo
—a veces tan s6lo nominalmente- las actuales competencias y estableciendo un listado de las
que pueden ser delegadas, algunas de las cuales ha representado una “avocacion” desde el
ambito competencial local propio al del Estado o las CC. AA, y otras que ya eran ejercidas
“de facto” por los municipios por estar afectadas por el interés local. El caso de la defensa de
consumidores y usuarios que pasa al ambito de competencias delegables desde las propias
municipales, supone una cuestion mas formal que real dado el grado de implantacion de la
materia en algunas corporaciones municipales.

Palabras clave: municipio; competencias locales; autonomia local; defensa de usuarios y
consumidores; interés local.

Abstract: although expected more from this reform LRBRL given that discussions in which they
were questioning certain local institutions (eg the provincial councils) it doesn’t seem that the
new law’s produced a competence ““revolution” at the local level. Actually, the Act has focused
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on reference and translate the constitutional principles of economic and financial sustainability
for all activities launched, or they are in progress and redefining local bodies - sometimes just
nominally current competencies and establishing a list of which of them could be delegated;
some of which have been a “ call-back “ from the area of competence own premises to the State
or the Autonomous Communities, and others already exercised ““de facto” by the municipalities
could be affected by local attraction. The case of the defense of consumers and users passing the
scope of delegated powers from their own city is more formal than real issue given the degree of
implementation of matter in some municipal corporations.

Keywords: municipality; local domain; local government; local autonomy; defense of users and
consumers; local interest.

SUMARIO: 1. INTRODUCCION. 1.1. A cada otorgamiento competencial, su financiacion
respectiva, bajo el criterio de la sostenibilidad. 1.2. Medidas de reorganizaciéon y régimen
retributivo de los integrantes del Estatuto del personal de las Corporaciones locales. 1.3.
Régimen de intervencion administrativa de las Administraciones municipales. 2. SOBRE LAS
COMPETENCIAS PROPIAS DE LOS MUNICIPIOS. 3. SOBRE LAS COMPETENCIAS
DELEGABLES. 4. SOBRE LAS COMPETENCIAS DE LOS MUNICIPIOS INICIALMENTE
CONSIDERADAS COMO NO PROPIAS. 5. REGIMEN DE SERVICIOS OBLIGATORIOS DE
LOS MUNICIPIOS. 6. COMPETENCIAS EN MATERIA DE DEFENSA DE CONSUMIDORES
Y USUARIOS. 6.1. Competencias autonoémicas sobre la materia y la participacion de los
municipios. 6.2. Un ejemplo concreto: el interés local del Ayuntamiento de Madrid en materia
de la defensa de consumidores y usuarios. 6.3. La competencia delegable por las CC. AA, segiin
la nueva ley, relativa a la Inspeccion y sancion de establecimientos y actividades comerciales. 7.
CONCLUSIONES.

1. INTRODUCCION

La cuestion de las competencias en las Entidades locales y su dimension
frente a otras Administraciones ha sido el caballo de batalla durante la elaboracion
del anteproyecto de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
Local, dentro del contexto generalizado de crisis econdmica y de la supuesta
“colmatacion” del juego competencial entre unas y otras Administraciones
territoriales. Se ha basculado entre la eliminacion de municipios pequefios —
olvidando algunos de los criticos con esta institucion que éstos suponen el
80% del conjunto-, las Diputaciones provinciales como aparatos burocraticos
decimononicos inservibles y, en fin, otras medidas apocalipticas impuestas como
soluciéon a nuestros problemas de sostenibilidad econdémica y financiera del
conjunto de sistema general de Administraciones y poderes publicos. Finalmente,
la Ley' ha optado por la redefinicion institucional, una cierta aclaracion del sistema
de competencias locales y la limitacion de ciertas atribuciones organizativas,
del Estatuto del personal de nombramiento politico y del personal de confianza,
para las que Entidades locales no han sido — por utilizar una expresion de “baja
intensidad”- muy responsables en su actuaciones de cara al verdadero sufridor de
la crisis economica: el ciudadano “de a pie”.

! La Ley ha sido publicada en el BOE del 30 de diciembre de 2013: Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local.

Anuario Facultad de Derecho - Universidad de Alcala VII (2014) 27-64
ISSN 1888-3214



Aproximacion al sistema competencial municipal basico disefiado por la... 31

En relacion con la cuestion de las competencias en las Entidades locales
basicas ya el Tribunal Constitucional, las definiés como plenamente insertada
en el régimen de autonomia local y con cardcter y entidad propia®. Por eso, la
reforma de la ley, partiendo de las premisas de la primigenia LRBRL, se centra en
establecer un régimen competencial reducido a dos categorias fundamentales: las
competencias propias -que se entienden directamente incardinadas en la autonomia
local y que hacen comprensible a estas instituciones locales como tales- y las
denominadas competencias delegadas tanto por el Estado, como por las CCAA, en
su caso. La Ley pretende hacer de estos dos extremos el vértice competencial de las
Entidades locales, aunque su régimen juridico sera sustancialmente distinto. Algo
que, si bien ya se planteaba en el texto de actualmente vigente de 1985, lo era mas
bien como principio a concretar por cada Administracion, sin mas consideraciones
que la posible “afeccion” a los intereses locales® en los que debia contenerse
necesariamente una mayor eficacia en la gestion y la participacion ciudadana.

Ademas de los dos ntcleos competenciales esenciales, la nueva Ley mantiene
la idea —expresada en sucesivos borradores-- de las denominadas competencias
“impropias” cuya tnica condicion para su asuncion, al parecer, es que, la respectiva
Entidad local, no pusiera en riesgo su propia sostenibilidad financiera y estabilidad
presupuestaria, y no fuera una caso de ejecucion simultanea del mismo servicio
publico con otra Administracion publica. Condiciones a las que habria de anadirse
que s6lo podra realizarse dicha “autoatribucion” en los términos que se prevean en la
legislacion del Estado y de las CC.A A, algo 16gico porque esta condicion es también
predicable de las anteriores. De esta manera, junto a instrumentos administrativos
de control previo —informes vinculantes, etc.- se viene a acotar y limitar un terreno
sobre el que el suprimido art. 28 LRBRL ha facultado en afios anteriores a las
Administraciones locales a “fagocitar” competencias meramente amparadas en los
“desiderata” politico — electorales y que han establecido duplicidades innecesarias
desde el punto de vista competencial o, como repite constantemente la reciente Ley,
ha establecido supuestos de ejecucion simultdnea de un mismo servicio publico?.
Otra cuestion a tener en cuenta, dados los terrenos prestacionales en los que nos
movemos, es la calidad en la prestacion de esos servicios publicos —en la que las

2La STC 214/1989 asi lo hacia: “El «régimen local», que es, por tanto, el «régimen juridico de
las Administraciones Locales», resulta de este modo no una materia evanescente, disgregada en
una pluralidad de asuntos sometidos a un régimen competencial diversificado tal como afirma
la Generalidad de Catalufia, sino una materia con perfiles propios que, por imperativo de la
garantia institucional de la autonomia local, contempla también -y no excluye- lo relativo a
las competencias de los Entes locales” STC, constitucional pleno, del 21 de diciembre de 1989
(STC 214/1989) Recursos de inconstitucionalidad, acumulados, nims. 610/1985; 613/1985;
617/1985y el 619/1985 |Ponente: LUIS DE LOS MOZOS Y DE LOS MOZOS.

3 El Tribunal constitucional sefiala que “la autonomia que garantiza para cada entidad lo es
en funcién del criterio del respectivo interés: interés del Municipio, de la Provincia, de la
Comunidad Auténoma” STC, constitucional pleno, del 2 de febrero de 1981 (STC 4/1981)
[Ponente: RAFAEL GOMEZ-FERRER MORANT.

4 Art. 7.4 de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local.
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Administraciones municipales ha alcanzado metas altamente satisfactorias-- y
si realmente las Administraciones locales son el paradigma para su prestacion
conforme a los principios constitucionales del art. 103 CE.

Por tanto, la Ley en realidad lo que hace es partir de las ideas basicas
competenciales contempladas por la LRBRL de 1985, con las sucesivas
modificaciones, las cuales vienen a delimitar y concretar, por un lado, y a limitar
sus supuestos efectos expansivos sobre los criterios de sostenibilidad financiera
y estabilidad presupuestaria’, junto a la no duplicidad de Administraciones en la
prestacion concreta de los servicios publicos. La novedosa inclusion de un sistema
de listas de materias propiamente delegables desde las Administraciones estatal y
autondmica, se viene a sumar a la lista de competencias propias o protegidas por la
autonomia local y su garantia institucional, teniendo en cuenta que, como afirma el
Tribunal Constitucional es “un concepto juridico de contenido legal”.

En cualquier caso, la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local no solo afronta la sostenibilidad y equilibrio financiero como
concepto general, sino también, aunque en este caso con medidas indirectas, las
nuevas obligaciones prestacionales de los denominados “pequefios “municipios
cuando la nueva redaccion del art. 26.2¢ de la LRBRL atribuye la coordinacion de la
prestacion de los servicios obligatorios a las Diputaciones provinciales respectivas.

1.1. A cada otorgamiento competencial, su financiacion respectiva, bajo el
criterio de la sostenibilidad

No podemos calificar de afortunada, la afirmacion —censura de una época “loca”
quizas- que se realiza en el texto legislativo cuando se dice de forma apodictica
“Las entidades locales no deben volver a asumir competencias que no les atribuye
la ley y para las que no cuenten con la financiacion adecuada™. La literalidad
del texto no contiene la suficiente correccion expresiva de un texto legislativo. Y
aunque, la razon ultima de la reforma pretende ser la definicion clara y explicita de
las competencias a desarrollar por las Administraciones Locales en relacion con las
Administraciones autonomicas y Estatal, ciertamente tras ello se adivina un mayor
interés para las perspectivas macroeconoémicas que de acercamiento de los servicios
a los ciudadanos, objetivo “macro” que no es “a priori” incompatible con esto

5 Esta idea, aparentemente nueva, ya es esbozada por el Tribunal Constitucional hace treinta
afios: “Como se ve, el control es compatible con la autonomia y se orienta, junto al objetivo
de preservar a los Ayuntamientos de endeudamientos comprometedores de su hacienda, a otros
supralocales, en el area del crédito y de la economia, y aun de la relacion entre las Haciendas
publicas”. STC, constitucional pleno, del 28 de junio de 1983 (STC 57/1983). Conflicto positivo
de competencia niim. 237/1982 | Ponente: JERONIMO AROZAMENA SIERRA.

¢ En los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes sera la Diputacion provincial o
entidad equivalente la que coordinara la prestacion de los siguientes servicios...

7 Preambulo de la Ley 27/2013 de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local.
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ultimo, al menos esto es lo que parece deducirse reglon a reglon. La reordenacion
competencial se articula, por tanto, desde el grave desequilibrio presupuestario
—estructural en algunos casos por no haberse resuelto de forma definitiva el
sistema de financiacion local-- y el alto nivel de endeudamiento de las propias
Corporaciones locales y, como consecuencia de éste, su racionalizacion bajo un
paradigma ciertamente discutible tal y como se encuentra el sistema institucional
territorial de nuestro Estado: “una Administracion una competencia”. Algo que, a la
par de simple, se muestra de gran dificultad aplicativa dada la configuracion de las
Administraciones territoriales, la ingente doctrina constitucional y jurisprudencial
al respecto, y lo “enigmatico”, a pesar de la configuracion jurisprudencial, del
denominado interés de lacomunidad vecinal. Yalo advertia FUENTETAJAPASTOR
respecto a la configuracion del sistema competencial de la Administracion Local:
la problematica surge desde el momento en que se subsume dentro del contenido
propio de la autonomia local una perspectiva sustantiva y no puramente formal
o institucional, con lo que se posibilita la colision potencial de dicha autonomia
local con el reparto competencial dicotomico Estado — CC.AA8. Y si aun cabe
alguna duda al respecto la reciente jurisprudencia del Tribunal Supremo considera
que “hoy en dia ya la doctrina considera superada esa distincion -- la autonomia
politica de las Comunidades Auténomas y la autonomia administrativa de los entes
locales-- llegando a reconocer a los entes locales una verdadera autonomia local
de naturaleza politica®”, lo que significa que ya no bastan s6lo consideraciones
puramente administrativas y de sola eficacia para configurar el “haz” competencial
local. Algo que, en nuestra opinidn, parece olvidar en algunos momentos la nueva
Ley.

1.2. Medidas de reorganizacién y régimen retributivo de los integrantes del
Estatuto del personal de las Corporaciones locales

Otras medidas directamente “engarzadas”, con aquéllas y supuestamente
secundarias, pero de indudable trascendencia para las Administraciones municipales,
son las relativas a la limitacion en el nimero de cargos publicos, la regulacion
del régimen retributivo y de dedicacion del personal de las Corporaciones locales
relativo al ejercicio de la representacion politica vecinal. Se disefia un sistema
de tramos en funcion de la poblacién y un equivalente al régimen de dedicacion
en su vertiente de la exclusividad de funciones. Criterio que se aplica, de igual
forma, para el nombramiento de personal eventual y en el ambito retributivo para
el personal directivo de las Sociedades mercantiles de titularidad local. Asi pues,
dichas disposiciones legislativas que afectan de manera sustancial al régimen
organizativo de las corporaciones municipales, tanto en el ambito politico como en
el estrictamente administrativo, suponen realmente toda “la centralidad” de la Ley

8 FUENTETAJA PASTOS, J. A., Manual de Derecho Local, Madrid, Tustel, 2010, p. 279.
? STS, contencioso seccion 4, del 2 de enero de 2013 (ROJ: STS 70/2013) N° de Recurso:
1530/2012 [Ponente: ENRIQUE LECUMBERRI MARTI.
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en esta materia. Aun afiadiremos, en este apartado, que la nueva redaccion propuesta
para el art. 92 LRBRL tras su supresion por la Ley 7/2007 del Estatuto Basico del
Empleado Publico!?, tiende a aclarar el confuso sistema de normas reguladoras de
los funcionarios al servicio de la Administracion Local que establecia el art. 3.1
del precitado Estatuto'!, de esta manera el sistema de prelacion de fuentes queda
de esta forma: “los funcionarios al servicio de la Administracion local se rigen,
en lo no dispuesto en esta Ley, por la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto
Basico del Empleado Publico, por la restante legislacién del Estado en materia
de funcion publica, asi como por la legislacion de las Comunidades Auténomas,
en los términos del articulo 149.1.18 de la Constitucion”. En consonancia con la
filosofia de la Ley, se afiade un nuevo articulo, a la LRBRL, el art. 75 bis, en cuyo
punto cuarto, se faculta a que la Ley de Presupuestos Generales del Estado de
cada afio establezca el limite maximo y minimo en las retribuciones —en todos sus
componentes afade-- del personal funcionario o grupo profesional correspondiente
de las Corporaciones locales'?.

Mencion especial merece el nuevo “retoque” establecido en el régimen
juridico de los funcionarios de la Administracion local con habilitacion estatal,
derogando algunas disposiciones un tanto polémicas, referidas a éstos en la Ley
7/2007, del Estatuto Basico del Empleado Publico, junto al mayor protagonismo
que se otorga a la subescala de Intervencion en cuanto al control del gasto en las
Corporaciones locales

1.3 Régimen de intervencion administrativa de las Administraciones
municipales

La reforma viene a incidir también en un tema estrella” en los ultimos
tiempos y es el relativo al régimen de intervencion de las corporaciones locales
en las actividades de promocidén econdomica protagonizadas por los particulares,
estableciendo como regla general o principio de “no intervencion previa” aunque
matizado por la enumeracion de actividades que potencialmente pueden generar
dafios sobre el medioambiente y el entorno urbano, la seguridad o la salud publicas

12 En efecto, la Disposicion derogatoria unica, letra e) procedia a dicha derogacion: €) De la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del Régimen Local, el articulo 92 y el Capitulo 111
del Titulo VII. Si bien, la “Disposicion Final Cuarta. Entrada en vigor”, matizaba algunos de los
efectos de sus propias disposiciones derogatorias.

' Elart. 3.1 de la Ley 7/2007, senalaba que “El personal funcionario de las Entidades Locales se
rige por la legislacion estatal que resulte de aplicacion, de la que forma parte este Estatuto y por
la legislacion de las Comunidades Auténomas, con respeto a la autonomia local”.

12 El art. 74.bis. 4 “in fine” afiade que la LPGE, ademas de lo anterior, “asi como de otros factores
que se puedan determinar en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado de cada afio” Lo
cual significa que en cada afio se faculta a adaptar los postulados de la Ley a las circunstancias
que pudieran surgir a lo largo de su vigencia y que tenga su traduccion en la Estabilidad y
sostenibilidad presupuestaria general del Estado, y el conjunto del déficit de las Administraciones
Publicas. (Significa esto el fin de los derechos econémicos adquiridos?
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y el patrimonio histérico, y siempre que el régimen de intervencion administrativo
resulte proporcionado. De igual forma, el ejercicio de la iniciativa piblica para el
desarrollo de actividades econdmicas, se condiciona a su real sostenibilidad (siempre
que esté garantizado el cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria
y de la sostenibilidad financiera del ejercicio de sus competencias (...) habra de
justificarse que la iniciativa no genera riesgo para la sostenibilidad financiera del
conjunto de la Hacienda municipal), aunque las razones de oportunidad de dicha
decision se atribuyen a la propia Corporacion local. Y, ello, porque la autonomia
local consiste, fundamentalmente, en la capacidad de decidir libremente, entre
varias opciones legalmente posibles, de acuerdo con un criterio de naturaleza
esencialmente politica

El régimen de intervencién se hace mas preciso y directo, a través de
un articulo adicional, que insta a que, ante el incumplimiento por parte de las
Entidades locales del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda
publica o de la regla de gasto, conlleve, en primer término, a formular por parte de
éstas de su propio plan econdémico-financiero de conformidad con los requisitos
formales que determine el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas'?,
y adicionalmente la supresion de ciertas competencias o el aumento de la presion
fiscal local sobre sus vecinos.

2. SOBRE LAS COMPETENCIAS PROPIAS DE LOS MUNICIPIOS*

La nueva Ley 27/2013, viene a reforzar conceptualmente las denominadas
competencias propias, no solo partiendo de la tradicional y temprana doctrina del
Tribunal Constitucional, sobre la garantia institucional, protectora de los intereses
vecinales, cuando afirmaba que “Dicha garantia —la garantia institucional-
es desconocida cuando la institucion es limitada, de tal modo que se la priva
practicamente de sus posibilidades de existencia real como institucion para
convertirse en un simple nombre, tales son los limites para su determinacion

13 En efecto, es el art. 116 bis cuyo tener literal es el que sigue: «Articulo 116 bis. 1. Cuando
por incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica
o de la regla de gasto, las corporaciones locales incumplidoras formulen su plan econémico-
financiero lo haran de conformidad con los requisitos formales que determine el Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas.2. Adicionalmente a lo previsto en el articulo 21
de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad, el
mencionado plan incluird al menos las siguientes medidas: a) Supresion de las competencias
que ejerza la entidad local que sean distintas de las propias y de las ejercidas por delegacion.
b) Gestion integrada o coordinada de los servicios obligatorios que presta la entidad local
para reducir sus costes. ¢) Incremento de ingresos para financiar los servicios obligatorios
que presta la entidad local.

!4 Fuentetaja Pastor, califica tales competencias como “necesarias” ya que expresan el minimo
competencial imprescindible en que se concreta la prevision constitucional de la autonomia local
y que se certifica mediante dicha legislacion local basica, en op. Cit., p. 284.
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por las normas que la regulan y por la aplicacién que se haga de estas’*®; sino
también a través de una mayor concrecion del listado de materias contenido en
el art. 25, al que se anaden algunas competencias que estaban incluidas en el
suprimido art. 28 LRBRL como accion expansiva competencial de aquéllas, y que
se calificaban en los borradores del proyecto como impropias'®. A lo que se afiade
lo preceptuado en el punto 5 respecto a la garantia de no atribucioén simultdnea
de una competencia municipal previamente definida por la Ley y atribuida como
propia. Por tanto y en tltima instancia, el legislador sectorial'” podria reforzar ain
mas las competencias propias de la Entidades locales si atribuye de forma clara la
prestacion de un servicio publico determinado o una competencia especifica éstas,
ya que automaticamente supondria la exclusion de las restantes Administraciones.
Es verdad que el listado de competencias propias del municipio, resultante de
la nueva redaccion del art. 25.2 de la Ley de Racionalizacion y sostenibilidad
concreta mas el contenido de la redaccion basica de 1985, pero no evita, a pesar
de ello, que algunos —si no la mayoria-- sean auténticos conceptos genéricos,
necesitados de mayor concrecion (por ejemplo el término contemplado en el
letra j) al hablar de “salubridad publica”, lo que hace depender en exceso a las
Corporaciones municipales del legislador sectorial Estatal o autondémico. La
cuestion a debatir es si la mayor concrecion significa limitar la esfera competencial
local. Sin duda que la concrecion es un arma de doble filo ya que puede llevar
al legislador sectorial reducir el margen competencial propio de los municipios
a aspectos poco reconocibles de los que tradicionalmente viene desarrollando®.
A nuestro modo de ver el listado de competencias que se sefala en el art. 25.2
LRBRL en su nueva redaccion, es un mandato, precisamente del legislador del
régimen local —el Estado--, de desconcentracion —ex art. 103.1 CE—dirigido al
legislador sectorial, bien sea Estatal o autonomico, para el que operaria como
campo delimitador de dicho concepto juridico —por ejemplo al que aludiamos
mas arriba “salubridad publica”—, el cual estaria al mismo tiempo limitado por
la proteccion del concepto “garantia constitucional”, auspiciado por la doctrina

15 STC, constitucional pleno, del 28 de julio de 1981 (STC 32/1981). Recurso de inconstitucionalidad
Ponentes: Francisco Rubio Llorente, Rafael Gomez-Ferrer Morant y Angel Escudero del Corral.

¢ Es el caso, por ejemplo de la letra m) que incluye la promocion de la cultura y los equipamientos
culturales.

'” Convienen recordar también la postura del Tribunal Constitucional al respecto: “Como dijimos
en las SSTC 159/2001, de 5 de julio FJ 4; 52/2004, de 13 de abril, FJ 9, y 252/2005, de 11
de octubre, FJ 4, el constituyente no ha predeterminado el contenido concreto de la autonomia
local, por lo que es el legislador constitucionalmente habilitado quien puede ejercer en uno u
otro sentido su libertad inicial de configuracién, con el Gnico limite de que no establezca un
contenido de la autonomia local incompatible con el marco general perfilado en los arts. 137,
140 y 141" STC, constitucional pleno, del 25 de abril de 2013 (STC 103/2013). Recurso de
inconstitucionalidad nim. 1523-2004. Ponente: ENCARNACION ROCA TRIAS.

'8 Este temor o “mal augurio” puede contrastarse con la segunda parte de este trabajo al exponer
nuestra opinion respecto de las competencias que en la reforma pasan a ser delegadas: la defensa
de consumidores y usuarios.
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constitucional como defensa del término “autonomia local” (ex art. 137 CE), de tal
manera que el margen de apreciacion del legislador sectorial estatal o autonémico
solo puede ser identificado por el “interés local”. No hay que olvidar que la
autonomia local se proyecta sobre intereses locales y competencias municipales.
Como pueda llevarse a cabo dicha interpretacion tiene que ver mucho con la
técnica de constatacion empleada para el concepto juridico indeterminado, dada
la extraordinaria conexion que estos términos —aunque juridicos- tienen con la
realidad social ya que “la expresada autonomia local se proyecta sobre intereses
locales y competencias municipales’”’. La metodologia que ofrece la interpretacion
del concepto juridico indeterminado® como “libertad alternativa —pues- y lo que
reclaman es una operacion valorativa que individualice en un caso concreto una
prevision normativa definida en términos de excesiva imprecision (lo que, por
conllevar dificultades, ha determinado que la doctrina y la jurisprudencia haya
admitido en tal valoracién un cierto margen de duda y apreciacion que hace
tolerables o legitimas dentro de él las discrepancias)?'”, se ofrece como propicia
para la salvaguarda de los intereses locales. El margen de apreciacion debe ser el
suficiente que no suponga una reinterpretacion de la realidad politica y social que
se integra dentro de si. Es decir, que el hecho real y el presupuesto factico de la
autonomia local, sean percibidos por si mismos en dicho sistema competencial
arbitrado por la legislacion sectorial. Por ello, la relacion del art. 25.2 LRBRL
puede calificarse como el conjunto de los nucleos competenciales expresivos
de la autonomia, directamente vinculados con el interés local, que funciona
como mandatos?? al legislador sectorial tanto estatal como autonémico. Lo que
supone que “las realidades que cooperan a integrar el concepto indeterminado
gue nos ocupa, que en principio solo permitiria una Unica solucion, en algunos

19 STS, contencioso seccion 5, del 23 de julio de 2013 (ROJ: STS 4268/2013) N° de Recurso:
2717/2010 | Ponente: JESUS ERNESTO PECES MORATE.

2 Hace anos la jurisprudencia hablaba de “conceptos juridicos indeterminados o normas en
blanco” en STS, contencioso seccion 5, del 29 de diciembre de 1979 (ROJ: STS 685/1978)
Recurso de apelacion [Ponente: EDUARDO DE NO-LOUIS MAGALHAES. Y que “ha sido
configurado por la Jurisprudencia como un concepto juridico indeterminado, cuya realidad
subyacente ha de ser apreciada en funcién del comportamiento colectivo con arreglo a la
“sana critica”, al “buen sentido™, al “sentido comin™ (no técnico), indeterminacion que no
habilita una potestad discrecional de la Administracion” STS, contencioso seccion 1, del 27
de noviembre de 1978 (ROJ: STS 2799/1978) Procedimiento: Recurso de apelacion Ponente:
FERNANDO ROLDAN MARTINEZ. A veces, esta misma jurisprudencia no ha manejado con
rigor dicho término.

2 STS, contencioso seccion 7, del 13 de noviembre de 2013 N° de Recurso: 5833/2008 [Ponente:
NICOLAS ANTONIO MAURANDI GUILLEN.

22 La figura del mandato juridico ptblico aunque predicable, segtin el derecho francés, sobre el
caso establecido en el art. 13 de la LRIPAC, denominado como delegacion impropia en nuestro
ambito, bien puede ser una caracterizacion de la funcion del art. 25.2 de la LRBRL. Sobre esta
figura, vid. GALLEGO ANABITARTE, A., Conceptos y principios fundamentales del derecho
de organizacion, Madrid, Marcial Pons, 2010, pp. 105 y ss.
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casos son perfectamente reconocibles®”. En efecto, asi lo vuelve a recalcar la
jurisprudencia cuando remachaba que la técnica a emplear -la del concepto juridico
indeterminado- la configura como una potestad reglada que lleva a que la potestad
legislativa delimitada por al componente politico* “autonomia local y garantia
constitucional” a tener un margen de apreciacion mas limitado que el del poder
discrecional. Por lo que habria que analizar si realmente la eleccion del legislador
basico local se halla incluida dentro de la legislacion sectorial y ha concretado su
margen de apreciacion respetando la autonomia municipal o, por el contrario, la
ataca de forma decisiva. Es decir, si contiene los denominados estandares minimos
constitucionales de la autonomia local®, y que la jurisprudencia constitucional ha
perfilado. A este respecto podriamos hablar de la “categoria dogmatica del exceso
de poder del legislador” tal y como ha desarrollado RODRIGUEZ ZAPATA
--analizando la doctrina italiana sobre la cuestion y trasladandola al caso espafiol--
cuando traspasa en su operacion de concrecion la denominada zona critica, en la
que el legislador no es totalmente libre porque es expresion de dicha autonomia
local®.

Si la opcidn legislativa delimitadora de la autonomia local la concreta y
propicia, también podria afiadirse otra técnica como es la que ofrece una nueva
posibilidad a favor de la competencia local y es el concepto “contenido inherente
de las competencias otorgadas”, que acufiara nuestro Tribunal Constitucional,
y que exige precisamente su respeto por parte del legislador sectorial ordinario,
teniendo en cuenta el “plus” significativo del interés local que ayudaria a
determinar la prevalencia de una Administracion sobre otra: “la técnica utilizada
por la Constitucion es compleja, dada la coincidencia sobre una misma materia de
intereses generales de diverso alcance, y dado que un mismo objeto es susceptible
-generalmente e ser situado en diversos campos. De aqui que para solucionar
las cuestiones que puedan plantearse hay que partir del contenido inherente a
cada competencia y solo si, aun aplicado este criterio, se sigue produciendo un

2 STS, contencioso seccion 5, del 5 de noviembre de 2013 N° de Recurso: 4673/2010 [Ponente:
JOSE JUAN SUAY RINCON.

24 La jurisprudencia sefiala que “hoy en dia ya la doctrina considera superada esa distincion
Ilegando a reconocer a los entes locales una verdadera autonomia local de naturaleza politica”.
STS, contencioso secciéon 4, del 2 de enero de 2013 (ROJ: STS 70/2013) N° de Recurso:
1530/2012 [Ponente: ENRIQUE LECUMBERRI MARTI.

% “sin duda, se trata del ejercicio de una potestad reglada y no discrecional, pero su
aplicacion requiere el empleo de conceptos juridicos indeterminados para cuya concrecion la
Administracion dispone, al menos, inicialmente, de cierto margen de apreciacion; sin perjuicio
de que ulteriormente pueda cuestionarse la resolucién adoptada al respecto en sede judicial STS,
contencioso seccion 5, del 13 de septiembre de 2013 N° de Recurso: 4822/2010 [Ponente: JOSE
JUAN SUAY RINCON.

26 VELASCO CABALLERO, F., Derecho local. Sistema de fuentes”, Madrid, Marcial Pons,
2009, pp. 46 y 47.

27RODRIGUEZ-ZAPATAy PEREZ, I., “Desviacion de Poder y Discrecionalidad del Legislador”,
Revista de Administracion Publica, n.° 100-102, 1983, pp. 1539-1543.
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entrecruzamiento habréd que determinar la competencia que debe prevalecer®”.
Por tanto, son competencias propias aquéllas que son atribuidas directamente por
el legislador local basico estatal (art. 25.2 LRBRL) y las que le sean atribuidas al
municipio, como tales, por la legislacion sectorial desde el Estado y las Comunidades
Autonomas, conteniendo no s6lo un nucleo basico sino también de todo el entorno
competencial —inherencia- preciso para la produccion de efectos frente o a favor de
terceros en el territorio correspondiente. Es decir, que la esencia competencial ha de
verse acompainada de todo un circulo atributivo real y facilitador de su ejercicio®.

A pesar de esto, el tenor literal del punto 3° del art. 25 de la redaccion dada por
lanueva Ley 27/2013 --en pleno terreno de las competencias municipales propias--
viene a descargar una serie de consideraciones que tratan de configurar el mandato
y que debe servir de contenido para configurar la decision del legislador en cada
competencia, a través de la evaluacién de la conveniencia de la implantacion
de servicios locales conforme a los principios de descentralizacion, eficiencia,
estabilidad y sostenibilidad financiera. Y que vienen a afadirse o, quizas
confundirse, con la concrecion efectiva de aquello que afecte directamente al circulo
de sus intereses. Aunque, como afirma la jurisprudencia “la expresada autonomia
local se proyecta sobre intereses locales y competencias municipales (...) de suerte
que Unicamente cuando dichos intereses publicos concernidos rebasan el &mbito
puramente local se legitima el control por parte de otras Administraciones®®”.
Aunque también afiade que “para limitar una competencia es necesario exponer de
forma clara y precisa en qué modo y manera la actuacion de una Administracion
limita o cercena las competencias de otra Administracion®”. Idea que parece ser
incorporada por la nueva Ley a los efectos de motivar la decision.

Del proyecto de Ley finalmente cay¢ el apartado 6° del art. 25, contenido sin
duda positivo, flexible y mas cercano al principio de la autonomia local, cuando
se abria a la posibilidad de establecer mas competencias propias en manos de los
municipios a concretar tanto por parte del Estado como de las CC.AA, proceso para
el que se prevé el mismo camino que las ya definidas como propias “cuando, por Ley,
las Comunidades Auténomas en sus respectivos ambitos competenciales atribuyan
a los municipios competencias propias en materias distintas a las previstas en el

2 STC, constitucional pleno, del 22 de diciembre de 1981 (STC 42/1981) Recurso de
inconstitucionalidad nim. de registro 221/81. [Ponente: RAFAEL GOMEZ-FERRER MORANT.
2 Recientemente: “Tal y como afirman, entre otras, las SSTC 40/1998, de 19 de febrero, FJ
39; 204/2002, de 31 de octubre, FJ 13; y 103/2013, de 25 de abril, FJ 6, la autonomia local
prevista en los arts. 137 y 140 CE se configura como una garantia institucional con un contenido
minimo que el legislador debe respetar” STC, constitucional pleno, del 4 de junio de 2013. (STC
129/2013) Recurso de inconstitucionalidad num. 5753/2002 Ponente: ENCARNACION ROCA
TRIAS.

30 STS, contencioso seccion 5, del 23 de julio de 2013 (ROJ: STS 4268/2013) N° de Recurso:
2717/2010 | Ponente: JESUS ERNESTO PECES MORATE.

31STS, contencioso seccion 5, del 22 de febrero de 2013 (ROJ: STS 799/2013) N° de Recurso:
4663/2009 [Ponente: EDUARDO CALVO ROJAS.

Anuario Facultad de Derecho - Universidad de Alcala VII (2014) 29-66
ISSN 1888-3214



40 Agustin Gil Franco

apartado 2 del presente articulo, deberan tener en cuenta los criterios sefialados en
los apartados 3, 4 y 5 anteriores®”. Es decir, la conveniencia de la implantacion
de servicios locales conforme a los principios de descentralizacion, eficiencia,
estabilidad y sostenibilidad financiera, y sobre todo el propio interés local o las
denominadas necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal. Pero para ello
deberian haberse tenido en cuenta los criterios sefialados en dicho apartado del
proyecto de Ley, a saber:

1.° La evaluacion completa de la conveniencia de la implantacion de servicios
locales conforme a los principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y
sostenibilidad financiera

2.° Debepreverse ladotacion de los recursos necesarios para asegurar la suficiencia
financiera de las entidades locales sin que ello pueda conllevar, en ningin caso, un
mayor gasto de las Administraciones Publicas

3.° Se determinara la competencia municipal propia de que se trate, garantizando
que no se produce una atribucion simultanea de la misma competencia a otra
Administracion Publica.

Ciertamente un significativo paso a atras en las posibilidades de futuro a la
hora de posibilitar la asunciéon competencial “propia” para los municipios.

El disefio y gestion de las competencias propias, como ya se determinaba en el
texto primigenio del art. 7.2 LRBRL, se ejercen bajo los principios de autonomia y
bajo la propia responsabilidad de la Administracion local correspondiente. Aspecto
éste intimamente unido al sistema politico propiciado por el art. 137 de la CE y que
son la raiz y fundamento de su peculiaridad administrativa. A este respecto, hace
algunos afios la doctrina del Tribunal Constitucional concretaba el sentido “politico”
de la autonomia predicable sobre la gestion de sus competencias: “precisamente
por ello la autonomia local ha de ser entendida como un derecho de la comunidad
local a participar a través de drganos propios en el gobierno y administracion
de cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad de esta participacion en
funcion de la relacién entre intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos
0 materias. Para el ejercicio de esa participacion en el gobierno y administracion
en cuanto las atafie, los érganos representativos de la Comunidad local han de
estar dotados de las potestades sin las que ninguna actuacion autonomica es
posible®” Idea que, segln la literalidad del texto, se puede predicar también sobre
las restantes competencias. Teniendo ademds en cuenta que “sin perjuicio de la

32 Este es el apartado 6 del art.25 LRBRL que se afiadia en el Senado y que pasé al Congreso,
en el ultimo proceso de aprobacién de la Ley y que finalmente cayo y fue suprimido en la nueva
redaccion dada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion Local.

3 STC, constitucional pleno, del 28 de julio de 1981 (STC 32/1981). Recurso de
inconstitucionalidad |[Ponentes: FRANCISCO RUBIO LLORENTE, RAFAEL GOMEZ-
FERRER MORANT y ANGEL ESCUDERO DEL CORRAL.

Anuario Facultad de Derecho - Universidad de Alcala VII (2014) 27-64
ISSN 1888-3214



Aproximacion al sistema competencial municipal basico disefiado por la... 41

superior entidad cualitativa de la autonomia local, no hay en manera alguna
subordinacion jerarquica, ya que ello resulta radicalmente contradictorio con la
propia idea de autonomia local, tal como quedd expuesta en la STC 4/1981%”
porque “la autonomia local consiste, fundamentalmente, en la capacidad de decidir
libremente, entre varias opciones legalmente posibles, de acuerdo con un criterio
de naturaleza esencialmente politica®”’.

Ahora bien, la Ley elimina del listado de competencias propias, las materias
de “defensa de usuarios y consumidores”, “participacion en la gestion primaria
de la salud”, “turismo”, y que se certifica por la disposicién adicional 15* al
establecer la asuncion competencial por parte de las CC. AA de dicha materia,
si bien diferida a la regulacion del sistema de financiacion de las propias CC.
AA vy las haciendas locales, aunque se mantiene formalmente la colaboracion
y cooperacion de los municipios por ejemplo, en los aspectos materiales de los
centros publicos destinados a educacion infantil y educacion primaria, junto a
programas de seguimiento del cumplimiento de escolarizacion obligatoria (letra n)
del art. 25.2 en la redaccion dada por la Ley 27/2013),. Por lo que el caracter propio
para los municipios de aquélla tiene “fecha de caducidad”. ;Podemos, pues, decir
que estas competencias se van para no volver? En nuestra opinién creemos que no,
ya que el propio texto prevé la delegacion de algunas de ellas, al recogerlas en un
listado incluido en la nueva redaccién al art. 27 de la LRBRL. Pero, sobre todo,
porque de alguna manera el interés local se ve afectado en éstas tltimas. Veremos
en qué ambito, pero desde luego la “descentralizacion” parece ganar la partida a la
“subsidiaridad®®” que es un concepto netamente politico’’. Teniendo en cuenta que
la delimitacion competencial a veces es problemadtica y para la que, como afirma
recientemente el Tribunal Constitucional, no hay una regla estricta®®.

3 STC, constitucional pleno, del 21 de diciembre de 1989 (STC 214/1989) Recursos de
inconstitucionalidad, acumulados, nams. 610/1985 Ponente: JOSE LUIS DE LOS MOZOS Y
DE LOS MOZOS.

3 STC, constitucional sala 2%, del 9 de diciembre de 1987, (STC 193/1987) Recurso de amparo
nim.385/86 [Ponente: CARLOS DE LA VEGA BENAYAS.

% Esta es la interpretaciéon competencial local que propone el Tribunal Supremo en su STS,
contencioso seccion 4, del 30 de noviembre de 2010 (ROJ: STS 6428/2010) N° de Recurso:
1200/2008 [Ponente: ANTONIO MARTI GARCIA: “ la Constitucion concibe la garantia
institucional de la autonomia de gobierno y administracion de los municipios (articulo 140 de la
Constitucion), la cual debe ser interpretada, en el terreno competencial, de acuerdo con la clausula
de subsidiariedad que contiene la Carta Europea de Autonomia local de 15 de octubre de 1985,
ratificada por Espafia mediante Instrumento de 20 enero 1988, con arreglo a cuyo articulo 4.2 “las
Entidades locales tienen, dentro del &mbito de la Ley, libertad plena para ejercer su iniciativa en
toda materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a otra autoridad”.

37 Asi lo entiende la doctrina alemana tal y como sefiala CARRO FERNANDEZ VALMAYOR, J.
L., en “La clausula general de competencia municipal”, Anuario del Gobierno Local, 1999/2000,
Madrid, Marcial Pons, IDP-Diputacion de Barcelona, p. 50.

38 “|gualmente también tenemos sefialado que “‘como criterio general a tener en cuenta en
los supuestos de concurrencia de titulos competenciales el de la prevalencia de la regla
competencial especifica sobre el de la mas genérica (asi, en SSTC 87/1987, FJ 2 y 69/1988, FJ.
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3. SOBRE LAS COMPETENCIAS DELEGABLES®

Las denominadas competencias delegables tanto por el Estado, como por las
CCAA, que se apuntan por la nueva Ley en el ambito local, en primer término,
tienen un régimen juridico propio, que las aleja del régimen general establecido por
la LRJPAC a la hora de regular las relaciones entre las distintas Administraciones
publicas* por lo que habra de estarse, en primer término, a cuanto se determine en
la LRBRL, al respecto. Desde Iuego que no es sino una manifestacion del distinto
grado administrativo que se quiere dar a la delegacion competencial desde el Estado
y CCAA a las entidades locales como concrecion de los principios constitucionales
del art. 103.3 CE. Esto es algo que ya se contenia en la redaccion de la LRBRL
de 1985 pero con esta reforma se quiere dar un mayor impulso a esta faceta que,
a pesar de su mero interés administrativo general ya que no se contienen en el
nucleo duro del interés local, inciden supuestamente en el interés general de acercar
a la Administracion a los ciudadanos. ;Realmente se ha de identificar el interés
local con la descentralizacion administrativa o son nociones distintas e incluso
incompatibles entre si? No cabe, desde luego, la identificacion entre uno y otro
concepto a pesar de que la nueva Ley se esfuerza en identificarlos*'. Mas bien, en el

4) ... a este criterio no se le puede atribuir un valor absoluto (STC 213/1988, FJ 3) ... ya que
en ciertos sectores, las competencias especificas y las generales ‘han de ejercerse conjunta y
armoénicamente, cada cual dentro de su respectivo &mbito material de actuacion, que sera preciso
delimitar en cada caso’”” (STC 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 4).” STC, constitucional pleno,
del 10 de octubre de 2013 (STC 174/2013) Recurso de inconstitucionalidad nim. 6596-2011|
Ponente: LUIS IGNACIO ORTEGA ALVAREZ .

% El Primer Informe Mundial 2008. de la Organizacion “Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos”, titulado “La descentralizacion y la democracia local en el mundo”, sefiala que “Existe
una tendencia clara hacia el fortalecimiento de los gobiernos locales a través de medidas de
racionalizacion de la administracion territorial o, en su defecto, mediante la creacién de un
segundo nivel de gobierno definido con criterios de funcionalidad”, aunque no siempre esta
descentralizacion demuestra un interés por dicha descentralizacion: “De manera inversa,
el desarrollo de pequefias unidades fundadas en la aldea y la vecindad como ambitos de la
descentralizacion, puede esconder la persistencia de una fuerte centralizacion administrativa y
de un acotamiento de la democracia local”.

4 En efecto el art. 9 de la LRJPAC sefiala que “Las relaciones entre la Administracion General
del Estado o la Administracion de la Comunidad Auténoma con las Entidades que integran
la Administracion Local, se regiran por la legislacion basica en materia de Régimen Local,
aplicandose supletoriamente lo dispuesto en el presente Titulo”.

4l Si analizamos ambos apartados, relativos uno y otro, a las competencias propias y delegadas
segun la nueva redaccion impuesta por la Ley: el apartado 3° del art. 25 dispone que para que las
competencias sean propias, se ha de realizar un juicio sobre “la conveniencia de la implantacion
de servicios locales conforme a los principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y
sostenibilidad financiera”; que vuelve a repetirse en el apartado 3 del art. 27: Con el objeto
de evitar duplicidades administrativas, mejorar la transparencia de los servicios publicos y el
servicio alaciudadaniay, en general, contribuir a los procesos de racionalizacion administrativa,
generando un ahorro neto de recursos). No hay, pues, diferencia entre uno y otro, y marca una
linea tendente a diluir la garantia constitucional (es decir qué ha de entenderse dentro de esta
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caso local, la descentralizacion administrativa, es una consecuencia del denominado
interés vecinal que se le superpone hasta adquirir un contorno netamente politico,
definido por la capacidad de la entidad local para decidir sus propias politicas.
Ahora bien, la pura descentralizacion administrativa que parece contenerse en la
idea de competencias delegadas en la nueva redaccion del art. 27 LRBRL, obvia el
interés local subsumiéndolo en el interés general representado por los principios de
“racionalidad”, “estabilidad y sostenibilidad financiera™. A pesar de todo, en este
ultimo caso es “adivinable” siempre un nucleo de interés local concentrado en los
poderes de decision en la ejecucion de las facultades delegadas y de la forma de
organizar dicha ejecucion.

Ya en concreto sobre este nuevo art. 27 LRBRL, con la inclusion de un listado
de materias delegables parece decantarse por una formula mas cercana al sistema de
listas en la distribucion competencial, trasunto del sistema constitucional disefiado
por los arts. 148 y 149 CE para las CC.AA, y de alguna manera reclamado por
la doctrina. A pesar de esto y como ya hemos apuntado, la redaccion resultante
para el art. 27 de la LRBRL** se aparta de un elemento bésico que rezuma en toda
la Ley 7/1985, y es el “interés local propio” ya que este concepto se anteponia
a cualquier otra consideraciéon econdmica que ahora claramente se antepone a
aquél. El nuevo enunciado que se hace de estas competencias, del art. 7 resultante,
concreta ostensiblemente el texto primitivo, que sefialaba al respecto que “El Estado
y las Comunidades Auténomas, en el ejercicio de sus respectivas competencias,
podran delegar en las Entidades Locales el ejercicio de sus competencias. Las
competencias delegadas se ejercen en los términos establecidos en la disposicion
o en el acuerdo de delegacién, segin corresponda, con sujecion a las reglas
establecidas en el articulo 27, y preveran técnicas de direccion y control de
oportunidad y eficiencia®”. En efecto, el nuevo art. 27, por el contrario, antepone

ambito para las Corporaciones locales por parte del legislativo en cada momento histérico),
pero con lineas claras de la identidad local con contenido netamente politico, con otro principio
constitucional, como es la descentralizacion, con la simple “racionalidad” administrativa.

42 El anterior art. 27.1 LRBRL rezaba como sigue: “La Administracion del Estado, de las
Comunidades Auténomas y otras entidades locales podran delegar en los Municipios el ejercicio
de competencias en materias que afecten a sus intereses propios, siempre que con ello se mejore
la eficacia de la gestion publica y se alcance una mayor participacion ciudadana. La disposicion
o el acuerdo de delegacion debe determinar el alcance, contenido, condiciones, y duracion de
ésta, asi como el control que se reserve la Administracion delegante y los medios personales,
materiales y econdomicos que ésta transfiera”.

A este respecto es oportuno citar: “Conforme a esta doctrina, hay que reconocer la
constitucionalidad de las formulas de delegacion o transferencia directa de competencias
estatales a las Corporaciones Locales, sin que, por ello, esas fdrmulas deban necesariamente
articularse, siempre y en todo caso, entre el Estado y las Comunidades Auténomas, a fin de
que éstas, en una fase posterior, accedan, o no, a transferir o delegar dichas competencias en
favor de las entidades locales existentes en su territorio”. STC, constitucional pleno, del 21
de diciembre de 1989 (STC 214/1989) Recursos de inconstitucionalidad, acumulados, nums.
610/1985| Ponente: JOSE LUIS DE LOS MOZOS Y DE LOS MOZOS.
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al interés local, la participacion vecinal e incluso la eficacia en la gestion (la cual
no implica necesariamente la eficiencia de ésta), la estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera desglosada en un conjunto de conceptos juridicos sobre
los que debe pivotar necesariamente*.

Ademas de ello, la delegacion, de forma obligatoria, ha de conseguir
“mejorar la eficiencia®* de la gestion publica, contribuir a eliminar duplicidades
administrativas”. Estos son los principios sobre los que debe reposar y primar la
delegacion competencial, en lugar de los propios intereses locales como se recoge
en la actual redaccion. Dichos principios, que se explicitan en el punto 3°, buscan
evitar duplicidades administrativas, mejorar la transparencia de los servicios
publicos y el servicio a la ciudadania y, en general, contribuir a los procesos
de racionalizacion administrativa, generando un ahorro neto de recursos, a la
Administracion del Estado y las de las Comunidades Autonomas. Como han de
explicitarse dichos principios al supuesto de una competencia Estatal o autonomica,
entendemos que es meramente discrecional para dicha Administracion, en
contraposicion de la técnica del concepto juridico indeterminado para la fijacion de
las competencias propias de los municipios

Asi pues, estamos ante el uso de una facultad discrecional*® en manos de las
respectivas Administraciones Estatal y autondémica, para efectivamente proceder
a la delegacion de competencias que podria generar una asimetria competencial
municipal®’, a pesar de los limites sefialados por la clausula del punto 2°: “cuando

# La STC, constitucional pleno, del 11 de julio de 2013 (STC143/2013) Recurso de
inconstitucionalidad num. 1598/ 2004 |Ponente: Adela Asua Batarrita, ya lo ha sefialado
expresamente “se ha llevado a cabo la ““consagracion constitucional” del principio de
estabilidad presupuestaria, al tiempo que encomienda a una ley orgénica el desarrollo de los
principios a que se refiere el apartado 3 del precepto constitucional, lo que —como dijimos en la
STC 157/2011, de 18 de octubre, FJ 3— corrobora la competencia del Estado en esta materia”.
4 Eberhard Schmidt-Assmann, sefiala que “las cuestiones relativas a la eficiencia han tenido
cierta relevancia en el Derecho Administrativo () sin embargo lo normal es que las leyes no den
una solucién concreta a los problemas de eficiencia sino que formulan () mandatos especificos
de observar una conducta eficiente, o bien opciones de eficiencia o limitaciones relacionados con
ella” El mismo autor afirma que “la eficiencia se coloca normalmente al lado de la efectividad,
la capacidad de ofrecer rendimiento o funcionalidad”; en la obra La teoria general del derecho
administrativo como sistema: objeto y fundamentos de la construccion sistematica, Madrid,
INAP, 2003, pp. 354 y 356.

“ Dichas facultades discrecionales tienen el limite o, mejor, estan delimitadas por los principios
del propio punto tercero: duplicidades administrativas...y el principio de homogeneidad del
punto 2°.

47 A pesar de ello y, sin perjuicio de las matizaciones del punto 2° del articulo proyectado, la
jurisprudencia también resaltd desde el primer momento el principio de igualdad como elemento
de control de la discrecionalidad: “La teoria de los hechos determinantes que obliga a indagar
si en el caso debatido concurre el supuesto factico que hace posible la aplicacion de la norma
juridica que dota a la Administracion de mayor o menor grado de discrecionalidad. y C) La
aplicabilidad de los principios que informan el Ordenamiento Juridico, y que hacen imposible
esa discrecionalidad cuando quiebran principios como el de Igualdad dentro de la legalidad de
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el Estado o las Comunidades Autonomas deleguen en dos 0 mas municipios
de la misma provincia una o varias competencias comunes, dicha delegacion
deberd realizarse siguiendo criterios homogéneos”. Si bien es verdad que se ha
seflalado recientemente por parte de la jurisprudencia que aunque “para ello, la
Administracién goza de un cierto margen de discrecionalidad, no confundible
con la arbitrariedad, al no tratarse de una facultad de eleccidon totalmente libre,
sino de una actuacion que debe inspirarse en los principios del art. 103.1 de la
Constitucion, siendo la motivacion una exigencia ineludible para el control judicial
de la actuacion administrativa, que establece el art. 106 de la Constitucion, y para
hacer efectivo el derecho fundamental a la tutela judicial del art. 24 del citado
texto constitucional®”. ;Se pretende realmente llegar a la afirmacion del Tribunal
Constitucional también en el ambito local?: “la ordenacién bésica no requiere
necesariamente que ... el marco basico sea exactamente uniforme e igual para
todas las areas geograficas del territorio nacional, puesto que la tesis contraria no
se aviene con la logica de la competencia basica estatal, cuando se ejerce sobre
una materia en la que existan distintas peculiaridades subsectoriales y espaciales
que demanden la adaptacion de la ordenacion bésica a esas peculiaridades” [STC
147/1991, de 4 de julio, FJ 4 D)]*.

Hay que decir que un rapido vistazo a la lista contenida en el punto 3° de la
nueva redaccion del art. 27 de la LRBRL, no ofrece realmente nuevos contenidos
competenciales delegables sobre los que, de hecho, ya estin realizando las
Administraciones municipales en la actualidad, algunos porque son una concrecion
de las competencias propias y otros por realizarse sobre las facultades otorgadas por
el anterior art. 28 LRBRL™, hoy desaparecido®', y sobre los que existe un indudable
grado de interés local. Y aunque la limitacion general es que no hayan sido atribuidas
previamente, como propias, a los municipios, ;alguien puede creer, por ejemplo, que

todos los administrados ante la Ley u otros que por su alcance tengan el rango de General del
Derecho” STS, contencioso seccion 3, del 23 de junio de 1978 (ROJ: STS 2558/1978) Recurso
de apelacion [Ponente: MANUEL SAINZ ARENAS.

# STS, contencioso seccion 7, del 11 de octubre de 2012 (ROJ: STS 6586/2012) N° de Recurso:
3253/2009 [Ponente: VICENTE CONDE MARTIN DE HIJAS.

Y contintia afirmando: ”...Hemos reiterado esta idea en la STC 31/2010, de 21 de junio, FJ
60, al sefialar que, como elementos de la definicion del contenido y alcance de la competencia
atribuida al Estado cuando éste es el titular de la potestad de dictar las bases de la disciplina de
una materia determinada, ““son factibles en las bases un alcance diferente en funcion del subsector
de la materia sobre la que se proyecten e incluso sobre el territorio” (en el mismo sentido,
STC 18/2011, de 3 de marzo, FJ 9)” STC, constitucional pleno, del 11 de julio de 2013(STC
146/2013). Conflicto positivo de competencia niim. 3769-2011| Ponente: FERNANDO VALDES
DAL-RE.

0 “Los Municipios pueden realizar actividades complementarias de las propias de otras
Administraciones Publicas y, en particular, las relativas a la educacion, la cultura, la promocion
de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccion del medio ambiente”.

SUEl art. 1.11 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local, lo suprime.
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la letra ¢) de art. 27 (Prestacion de los servicios sociales, promocion de la igualdad
de oportunidades y la prevencion de la violencia contra la mujer) no esta realmente
relacionada con la letra e) del art. 25 (Evaluacion e informacion de situaciones
de necesidad social y la atencidn inmediata a personas en situacion o riesgo de
exclusion social)? ;Hasta donde puede llegar la competencia propia del art. 25.1
e) y, por tanto, protegida por la garantia institucional de la autonomia local, frente
a la competencia delegable del art. 27.3 ¢)? o, por ejemplo ;la competencia propia
“Medio ambiente urbano: en particular, parques y jardines pablicos, gestion de los
residuos sélidos urbanos y proteccidn contra la contaminacion acustica, luminica
y atmosférica en las zonas urbanas” respecto a la delegable “Proteccion del medio
natural”, sabiendo el que ambito territorial de gestion de los municipios va mas
alla del anillo urbano y como algunos de ellos contienen parajes de verdadero valor
ecologico?

Teniendo en cuenta lo apuntado, esta claro que, si se quiere que las medidas de
“reforma” apuntadas por la nueva Ley basica del régimen local, desplieguen todos
sus efectos es necesaria la reforma de toda la legislacion sectorial que atribuya
competencias a los Entes locales y precisar su naturaleza “propia” o “delegada”
por parte del poder normador. Esta circunstancia, supone un trabajo riguroso para
legislador de la Administracion competente, en razon de la materia y los grados de
desarrollo de ésta, si se quiere cumplir realmente con los objetivos tan repetidos
tanto en la exposicion de motivos como por el propio articulado de la ley: “evitar
duplicidades administrativas”, “contribuir a los procesos de racionalizacion
administrativa, generando un ahorro neto de recursos” y, por supuesto, la
“estabilidad y sostenibilidad financiera”.

Ya dijimos mas arriba que las finalidades de la delegacion de competencias
en los municipios era una cuestion del ejercicio discrecional de la Administracion
titular de ellas y concedente de la delegacion. La Ley de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local, va mas alla de los contenidos propios
del control de una competencia delegada que se ofrecian en el anterior art.
27: “La disposicion o el acuerdo de delegacion debe determinar el alcance,
contenido, condiciones, y duracion de ésta, asi como el control que se reserve
la Administracion delegante y los medios personales, materiales y econdmicos
que ésta transfiera” , al afadir,““sin que pueda suponer un mayor gasto de las
Administraciones Publicas”, junto al denominado “control de eficiencia” por parte
de la Administracion delegante. En qué medida haya de realizarse este control
ya nos lo anticipa el art. 7.4 de la nueva ley al prevenir que los instrumentos
administrativos de ejecucion de la delegacion competencial deberan incorporar
técnicas de direccion y control de oportunidad y eficiencia. Este tltimo término
—la eficiencia— es la aportacion de la nueva Ley al anterior art. 7.3° de la LRBRL,

52 El art. 7.3 de la LRBRL, modificado por la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion Local reza asi “Las competencias atribuidas se ejercen en los términos
de la delegacion, que puede prever técnicas de direccion y control de oportunidad que, en
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pero lo mas preocupante es que haya desaparecido un limite que a nuestro modo de
ver debe ser infranqueable, por parte de la Administracién delegante, en cuanto a
sus condiciones y controles: “que, en todo caso, habran de respetar la potestad de
autoorganizacion de los servicios de la Entidad local.” ;Hasta donde podra llegar
el control de oportunidad sin la matizacion del anterior texto? A nuestro modo
de ver, su supresion supone ir mas alla de los principios enumerados en el art. 10
LRBRL -y no modificados-: “la Administracion local y las demas Administraciones
publicas ajustaran sus relaciones reciprocas a los deberes de informacion mutua,
colaboracion, coordinacion y respeto a los ambitos competenciales respectivos”,
o el principio general de lealtad institucional, postulado y desarrollado por el art.
4 de la LRJPAC. Principios predicables a todo el sistema disefiado por al LRBRL
con mayor o menor intensidad sobre los propios contenidos competenciales. Y,
sobre todo, porque los principios —recogidos en nuestro texto constitucional--
de estabilidad y sostenibilidad financiera® exigen de otras medidas de mayor
contenido politico.

En cualquier caso, el control de oportunidad y eficiencia no debe suponer
una subordinacion, de hecho, del municipio frente a la Administracion delegante
ya que no estamos hablando del sistema general de delegacion administrativa
de competencias, contempladas en el art. 13 de la LRJPAC. A este respecto, ha
de recordarse la temprana doctrina del Tribunal Constitucional acerca de los
controles a ejercer sobre las Entidades locales “el principio de autonomia es
compatible con la existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio de las
competencias, si bien entendemos que no se ajusta a tal principio la prevision de
controles genéricos e indeterminados que sitlen a las entidades locales en una
posicion de subordinacién o dependencia cuasi jerarquica de la Administracion
del Estado u otras Entidades territoriales. En todo caso, los controles de caracter
puntual habran de referirse normalmente a supuestos en que el ejercicio de las
competencias de la entidad local incidan en intereses generales concurrentes
con los propios de la entidad, sean del Municipio, la Provincia, la Comunidad
Auténoma o el Estado®”. Es mas, la autonomia municipal no se predica en exclusiva
de la concrecion de un nicleo competencial concreto sino que va mas alla y abarca
también sus potestades de organizacion: “Como antes queda dicho, en efecto, la
garantia constitucional de las autonomias locales no se reduce a incluir dentro
de la materia reservada a la Ley la determinacion del contenido competencial de
estas autonomias, pues es precisamente la necesidad de preservar la autonomia

todo caso, habran de respetar la potestad de autoorganizacion de los servicios de la Entidad
local”.

53 Hay que recordar que la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera establece que “Se entenderd por sostenibilidad financiera la capacidad
para financiar compromisos de gasto presentes y futuros dentro de los limites de déficit y deuda
publica, conforme a lo establecido en esta Ley y en la normativa europea”.

54 STC, constitucional pleno, del 2 de febrero de 1981 (STC 4/1981) [Ponente: RAFAEL GOMEZ-
FERRER MORANT.
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frente al legislador lo que da su razon de ser a esta garantia®”. Y esto ha de
predicarse necesariamente sobre la potestad de delegacion de competencias por
parte de la Administracion titular, la cual debe observar la legitima autonomia que
deben tener los municipios a la hora de ejercer dichas competencias delegadas®.
Por tanto, los términos de control del punto 4 del art. 27°" en la nueva redaccion
dada por la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local,
han de respetar los limites arriba sefialados. Es mas el Tribunal Constitucional
respecto a este articulo 27, ahora reformado, ya se pronuncié al respecto
“asimismo, por aplicacién de la legislacion basica del Estado (arts. 7.3, 27 y 37
de la Ley 7/1985, de Bases del Régimen Local), pueden quedar sujetas en este
caso —las corporaciones municipales-- a instrucciones de caracter general y a
determinado tipo de control, no resulta contradictorio, sino que parece responder
a un mismo criterio orientador de la redistribucién competencial entre las
Comunidades Auténomas y los entes locales, el que aquéllas ejerzan potestades de
coordinacioén de las competencias propias de éstos cuando asi lo exija el interés
general, respetando siempre la ejecucion descentralizada de las prescripciones
derivadas de la accion coordinadora.’®”. Cuestion que también ha sido refirmada
recientemente por aquél®. Y la doctrina (PAREJO ALFONSO) lo ha puesto de
manifiesto: y en lo que aqui interesa, la potestad de autoorganizacion de los entes
locales esta en juego no sélo cuando se trata de la articulacion y direccion de

55 STC, constitucional pleno, del 28 de julio de 1981 (STC 32/1981). Recurso de
inconstitucionalidad Ponentes: FRANCISCO RUBIO LLORENTE, RAFAELGOMEZ-
FERRER MORANT Y ANGEL ESCUDERO DEL CORRAL.

56 “Pero no puede traducirse en la emanacion de 6rdenes concretas que prefiguren exhaustivamente
el contenido de la actividad del ente coordinado, agotando su propio @mbito de decision
autonoma; en cualquier caso, los medios y técnicas de coordinacion deben respetar un margen
de libre decision o de discrecionalidad en favor de las Administraciones sujetas a la misma, sin el
cual no puede existir verdadera autonomia STC, constitucional pleno, del 27 de febrero de 1987.
Recurso de inconstitucionalidad nam. 11/84, Ponente: GLORIA BEGUE CANTON.

7 La Administracion delegante podra, para dirigir y controlar el ejercicio de los servicios
delegados, dictar instrucciones técnicas de caracter general y recabar, en cualquier momento,
informacién sobre la gestion municipal, asi como enviar comisionados y formular los
requerimientos pertinentes para la subsanacion de las deficiencias observadas. En caso de
incumplimiento de las directrices, denegacion de las informaciones solicitadas, o inobservancia
de los requerimientos formulados, la Administracion delegante podra revocar la delegacion
o ejecutar por si misma la competencia delegada en sustitucion del Municipio. Los actos del
Municipio podran ser recurridos ante los 6rganos competentes de la Administracion delegante.
8 STC, constitucional pleno, del 27 de febrero de 1987. Recurso de inconstitucionalidad num.
11/84, Ponente: GLORIA BEGUE CANTON.

59 “la prevision de mecanismos de colaboracion y coordinacion resulta, no sélo conforme al
sistema de distribucion competencial, sino particularmente ““conveniente para favorecer el
ejercicio de las competencias sectoriales implicadas por la afectacion transversal que es
consustancial a la legislacion béasica de proteccion del medio ambiente” [STC 69/2013, FJ 7,
citando la STC 101/2005, de 20 de abril, FJ 5 ¢)]. STC, constitucional pleno, del 6 de junio
de 2013 (STC 138/2013) Recurso de inconstitucionalidad niim. 2155-2008 Ponente: ANDRES
OLLERO TASSARA.
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los medios propios para el desarrollo independiente de las propias competencias,
sino también cuando dicho desarrollo se realiza junto y en unién con el de otras
Administraciones, es decir en el marco de las relaciones administrativas®. Es lo
que afirmaba hace algun tiempo CARRO FERNANDEZ - VALMAYOR cuando
la clausula general “asuntos de interés de la comunidad vecinal” no contendria,
pues, una garantia competencial, sino, simplemente, la garantia de una forma de
administrar, esto es, una garantia institucional de ejecucién descentralizada en el
interior de la estructura administrativa del Estado®'. Incluso la jurisprudencia ha
calificado de incuestionable las propias facultades de organizar la prestacion de
los servicios: “la competencia del Ayuntamiento para regular sus servicios y la
convivencia en el &mbito del Municipio es incontestable, (y es ahi donde entran
en juego como normas habilitantes las de LBRL -Art. 4.1.f, 25y 25- y de la Carta
Europea de la Autonomia local - art. 4.2-, citadas en sentencia)®”. En efecto
“la autonomia local no es «intracomunitaria», ni las Entidades locales meras
«administraciones indirectas» o entes descentralizados de la Comunidad®”, lo
cual supone que la autonomia local configura el «modelo de Estado» que nuestra
Constitucion diseia y que debe propiciar su presencia en dicha determinacion con
un avance sostenido en la ejecucion competencial.

4. SOBRE LAS COMPETENCIAS DE LOS MUNICIPIOS
INICIALMENTE CONSIDERADAS COMO NO PROPIAS®

Dentro de este concepto —que se plasmaba de forma explicita en los borradores
de la Ley —y que aparece definido de forma negativa sobre las que si son definidas
(es decir, son las que no son ni propias ni atribuidas por delegacion), y que no
son identificables, en exclusiva, con las que en el anterior art. 28 LRBRL®, se

¢ PAREJO ALFONSO, L., “La potestad de autoorganizacion de la Administraciéon Local”,
Documentacion Administrativa, n° 228, octubre — diciembre 1991, p. 41.

6l CARRO FERNANDEZ VALMAYOR, J. L. op. Cit., p. 44.

92 STS, contencioso seccion 7, del 14 de febrero de 2013 N° de Recurso: 4118/2011 Ponente:
VICENTE CONDE MARTIN DE HIJAS.

% STC, constitucional pleno del 21 de diciembre de 1989 (ROJ: 214/1989) Recursos de
inconstitucionalidad, acumulados, nims. 610/1985 Ponente: JOSE LUIS DE LOS MOZOS y
DE LOS MOZOS.

% Las dos definiciones que da el Diccionario de la RAE de la lengua sobre el término nos adelanta
precisamente en lo desacertado del término que segun exponemos parece decantarse sobre la
segunda acepcion: “1. adj. Falto de las cualidades convenientes segln las circunstancias. 2.
adj. Ajeno a una persona, cosa o circunstancia, o extrafio a ellas”. Es evidente que ni siquiera
esta ultima puede recoger la realidad de los hechos porque la intervencion administrativa local
en algunos ambitos se ha producido por cercania a la ciudadania o el propio olvido competencial
de otras Administraciones. Esta reconsideracion legislativa de los textos iniciales, constatada en
la Ley 27/2003, “dulcifica” las posturas iniciales y la acerca hacia el verdadero sentido de las
competencias en el ambito local (interés local, descentralizacion....

% El tenor literal del art. 28, suprimido por la nueva Ley, es como sigue: Los Municipios pueden
realizar actividades complementarias de las propias de otras Administraciones publicas y, en
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denominaban como “actividades complementarias” de competencias atribuidas por
el ordenamiento a otras Administraciones, y que, por su cercania a los intereses
vecinales, habrian sido objeto de un cierto desarrollo a través de politicas ptblicas
municipales especificas. ;Cudles podrian ser esas competencias no explicitadas por
la nueva Ley y de cierto interés para la ésta? Sin duda que las que se sefialaban en el
propio art. 28 LRBRL: educacion, la cultura, la promocion de la mujer, la vivienda,
la sanidad, y la proteccion del medio ambiente. Si bien, del tenor literal del articulo
mentado, no parece inferirse una lista cerrada, sino una posibilidad abierta, siempre y
cuando hubiera una afeccion minima del circulo de sus intereses, manifestado por el
cumplimiento de alguna manera de “las necesidades y aspiraciones de la comunidad
vecinal” (ex art. 25.1 LRBRL). Dichos términos — que amparaban ciertas facultades
adicionales en forma de “vis atractiva”, en la reforma actual, se ven claramente
delimitados por la expresion introducida por la nueva ley en dicho parrafo 1° del art.
25, cuando anade “en los términos previstos en esta articulo”. Dicho de otro modo
y como ya hemos mencionado mas arriba, el interés vecinal —sea directo, indirecto
o simplemente afectado por un deseo o aspiracion vecinal-- se ve delimitado
en cualquier caso por los principios generales del ejercicio de las competencias
municipales cualesquiera que éstas fueren. A saber: eficiencia, no duplicidad,
racionalizacion administrativa, sostenibilidad y estabilidad presupuestaria®®. Es
mas, el nuevo apartado 4° del art. 7 LRBRL, afiadido por la Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion Local, recuerda que “las entidades locales
solo podran ejercer competencias distintas de las propias y de las atribuidas por
delegacion cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto
de la Hacienda municipal, de acuerdo con los requerimientos de la legislacion de
estabilidad presupuestariay sostenibilidad financieray no se incurra en un supuesto
de ejecucion simultanea del mismo servicio puablico con otra Administracion
Publica. A estos efectos, seran necesarios y vinculantes los informes previos de la
Administracion competente por razon de materia, en el que se sefiale la inexistencia
de duplicidades, y de la Administracion que tenga atribuida la tutela financiera sobre
la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias”. Y ademas, como quiera
que el listado de materias expresadas en el anterior art. 28 LRBRL han quedado
diluidas o, mejor, incluidas entre el listado de las atribuidas como propias (art. 25.2)
o como delegables (art. 27.3), en la nueva redaccion de éstos articulos, dada por la
nueva Ley, se procede a su eliminacion del texto articulado de la LRBRL.

De esta manera, el nuevo contexto para la realizacion de las denominadas
competencias impropias (las distintas de las propias y las atribuidas por delegacion), y

particular, las relativas a la educacion, la cultura, la promocién de la mujer, la vivienda, la
sanidad, y la proteccion del medio ambiente.

% El Consejo de Estado en su Dictamen (n° 164/2012) sobre el anteproyecto sefialaba que “la
estabilidad presupuestaria adquiere un valor verdaderamente estructural y condicionante
de la capacidad de actuacion del Estado, del mantenimiento y desarrollo del Estado Social
que proclama el articulo 1.1 de la propia Ley Fundamental y, en definitiva, de la prosperidad
presente y futura de los ciudadanos”.
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a pesar de parecer un texto incidental o fuera del niicleo delimitador, viene a restringir
el anterior concepto “actividades complementarias” que podia predicarse tanto de
competencias propias y delegadas como de las clasificadas como impropias. ;Significa
esto que si las Entidades locales gozan de buena salud financiera (sostenibilidad
financiera), y si el servicio a prestar no supone una ejecucion simultanea del mismo
servicio publico con otra Administracion a la par de que la legislacion del Estado y de
las Comunidades Autonomas no impidan dicha participacion, podria adquirir nuevas
competencias? En principio diriamos que si. Pero el problema, mas bien, se contiene en
la equivocidad -y quizas poco rigor-- del término “competencia” tal y como lo emplea la
nueva Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local. La doctrina
ha distinguido entre competencia y funciones o atribuciones, y asi COSCULLUELA
MONTANER afirma que la competencia de un 6rgano es el conjunto de funciones
que le son atribuidas por el Ordenamiento o como la medida de la potestad atribuida
a un organo o Entidad”, ARCE MONZON, puntualizando la diferencia entre el
término competencia y atribucion, sefiala que la competencia es el haz de cuestiones
o problemas, contemplados en el plano objetivo y que viene a coincidir con una rama
o esfera de la Administracion (Administraciones territoriales) y, por el contrario, las
atribuciones son manifestaciones concretas de la potestad de los diversos 6rganos
que integran una rama o esfera de la Administracion para resolver las cuestiones o
problemas que, previamente inciden en la competencia de la Administracion®. Es decir,
que el concepto de competencias impropias va mas alla e incluso, de hecho subsume, el
término acufiado por el derogado art. 28 LRBRL como “actividades complementarias”
que no es sino la explicitacion, a través de una politica publica determinada, de
las competencias del municipio y de las de otras Administraciones, y que, desde
luego, definia con mayor rigor cual era el “rol” que el legislador pretendia para las
Entidades locales en materias que, aun sobrepasando el interés vecinal, podrian ser una
manifestacion precisa de la descentralizacion administrativa predicada por el art. 103
CE. Es decir que hubiera sido mas preciso hablar en ese nuevo apartado 4 adicionado
al art, 7 LRBRL, de “funciones”. Es decir que hubiera sido mas correcto a nuestro
entender sefialar que las entidades locales s6lo podran ejercer funciones distintas de
las inherentes de competencias propias y de las atribuidas por delegacion...

Lacuestion a determinar es en qué medida dos principios constitucionales como
son la autonomia local — art. 137 CE- y el principio de estabilidad presupuestaria
—art. 135 CE-, puede predominar uno frente a otro y que la capacidad del legislador
para delimitar la autonomia municipal pueda terminar “ahogandola”, por mor de
una interpretacion rigida de dichos principios economicos del sector publico, y
vaciandola de su verdadero contenido politico, teniendo en cuenta que, como afirma
la jurisprudencia, “el interés municipal es Unico e indivisible y acoger la tesis de
la proporcionalidad seria contrario a la unidad de la persona juridico-pablica del

7 COSCULLUELA MONTANER, L., Manual de Derecho administrativo, t. I., Madrid, Civitas,
1993, p. 185.
8 ARCE MONZON, L., “Atribuciones de los organos municipales”, REVL, n.° 138, 1964, p. 846.
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Ayuntamiento, al modo de adoptarse sus acuerdos, a la ley 31/85y al art. 103 CE
gue impone la objetividad de la Administracion®”.

5.  REGIMEN DE SERVICIOS OBLIGATORIOS DE LOS MUNICIPIOS

Elrégimen de servicios obligatorios —en otro lugar de lanueva ley se conceptian
como servicios minimos municipales’®--no es sino la supuesta adaptacion a las
posibilidades de medios financieros y de recursos humanos de los Ayuntamientos en
funcién de su poblacion, y de las necesidades y “anhelos” basicos de la comunidad
vecinal. El legislador ordinario, por ello, viene a delimitar un contenido minimo
de la autonomia local en cuanto a sus competencias que ha de estar contemplado
en los sistemas generales de financiacion de las Administraciones publicas y del
sistema impositivo espafiol. Si bien es verdad que cumpliendo con los requisitos
establecidos en el punto 3° del art. 25", en su nueva redaccion, nada obstaria para
que ejercieran las restantes contenidas en la relacion del art. 25.1 LRBRL.

La Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, en
este apartado, quiere otorgar mayor protagonismo a las Diputaciones Provinciales
como Entidades encargadas de asegurar la prestacion integral y adecuada en la
totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia municipal’,
en este caso de competencia obligatoria; y ello con preferencia a las CCAA que
pasan a tener un papel muy secundario al asumir el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas la decision final sobre las formulas de prestacion del
servicio obligatorio para los municipios. De hecho, el nuevo parrafo 2° del art.
26 LRBRL, en la redaccion dada por la nueva Ley, establece la coordinacion
obligatoria por parte de las Diputaciones respecto a los municipios con poblacion
inferior a 20.000 habitantes, en todas las materias otorgadas de forma obligatoria
con caracter general -- alumbrado publico, recogida de residuos, limpieza, viaria,
abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los nucleos
de poblacion y pavimentacion de las vias publicas-- a excepcion de la creacion y
gestion de cementerios. El contrapunto es la asignacion de esta competencia de
coordinacion como propia para las Diputaciones —lo cual también las “protege”

% STS, contencioso seccion 4, del 27 de octubre de 2010 (ROJ: STS 5821/2010) N° de Recurso:
100/2009 |Ponente: SANTIAGO MARTINEZ-VARES GARCIA.

"0 Art. 26.3 LRBRL en la nueva redaccion dada por Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local.

I “Las competencias municipales en las materias enunciadas en este articulo se determinaran
por Ley debiendo evaluar la conveniencia de la implantacion de servicios locales conforme a los
principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera”.

2 El art. 31.2 de la LRBRL, el cual no esta afectado de modificacion alguna, sefiala al respecto
que “Son fines propios y especificos de la Provincia garantizar los principios de solidaridad
y equilibrio intermunicipales, en el marco de la politica econémica y social y, en particular:
a) Asegurar la prestacion integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los
servicios de competencia municipal. b) Participar en la coordinacion de la Administracion local
con la de la Comunidad Auténoma y la del Estado”.
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sobre una supuesta actuacion autondomica sobre estas materias—y, por tanto, dentro
del ambito de la autonomia local provincial.

Sin embargo, la nueva Ley fiel a sus principios de eficiencia, estabilidad y
sostenibilidad financiera sefiala que “cuando la Diputacion o entidad equivalente
acredite en un informe, a peticion del municipio, que éste puede prestar estos
servicios con un coste efectivo menor que el derivado de la forma de gestion decidida
por la Diputacion provincial o entidad equivalente, el municipio podra asumir la
prestacion y coordinacion de estos servicios™”. De nuevo podemos observar como
el interés local queda delimitado — y sobre ciertas bases desplazado — por el nuevo
principio constitucional del equilibrio y sostenibilidad financiera que esta siempre
latente en el complejo de intereses locales municipios-diputaciones; y que supone
una via abierta entrambos de dificil explicacion si no es por la existencia de los
nuevos principios constitucionales del art. 135 CE.

Ciertamente que se podria haber sido mas audaz y haber buscado la calificada
por alguna doctrina como la segunda descentralizacion™, pero el problema es a
costa de qué Administracion debe ser llevada a cabo, ya que la Administracion
General del Estado es la que ha soportado el mayor esfuerzo descentralizador pero
no asi las CC.AA. Quizas sea el momento de aplicar realmente las previsiones
de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del proceso autondémico, en cuyo art.5, se
sefialaba que “las Diputaciones Provinciales podran asumir la gestion ordinaria
de los servicios propios de la Administracion Auténoma en el territorio de la
provincia, en los términos que los Estatutos y dichas Leyes establezcan”. Algo que
en muchas de ellas esta aun por ver. Es, sin duda, positivo que se haya establecido
un doble sistema de listas competenciales en los ayuntamientos pero no cabe duda
que se ha “estrechado” por el legislador basico estatal los &mbitos competenciales
de los municipios, en aras supuestamente, de los nuevos principios constituciones
de sostenibilidad financiera. Pero incluso, desde las competencias delegables desde
las CCAA y el Estado, puede generarse un régimen competencial local asimétrico,
en un momento en el que lo que parece fluir en la discusion es si realmente es
conveniente una excesiva descentralizacion de determinadas materias o deben ser
asumidas por la Administracion “comun” del Estado.

6. COMPETENCIAS EN MATERIA DE DEFENSA DE CONSUMIDORES
Y USUARIOS

La nueva redaccion dada al art. 25.2 LRBRL, sustrae del nucleo competencial
municipal, definido como propio y, por tanto bajo el manto de la autonomia local y
su proteccion, “la defensa de consumidores y usuarios”. Sin embargo, los municipios

7 Art. 26.2 ““in fine” LRBRL en la redaccion dada por la Ley de racionalizacion y sostenibilidad
de la Administracion Local.

7 Al respecto, vid. PARADA VAZQUEZ, R. y FUENTETAJA PASTOR, I. A., Reforma y retos
de la Administracion local, Madrid, Marcial Pons, 2007, pp. 17 y ss.
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seguiran conservando, enlanueva Ley como competencias propias, e incluso afiadiendo
una nueva (comercio ambulante’), las Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio
ambulante asi como la proteccion de la salubridad ptblica. Desde luego que desde el
primer momento nos surge la duda de como poder separar la accién administrativa
de la defensa de consumidores y usuarios de las referidas a ferias abastos, mercados
y comercio ambulante, en las que indudablemente hay consumidores y usuarios’. A
esta cuestion se ha de sumar la nueva redaccion del art. 27.3 LRBRL, realizada por la
antedicha Ley, en el que se ofrece un elenco de competencias delegables tanto por el
Estado como por las CCAA a favor de los municipios y en el que figura como letra 1)
la Inspeccién y sancion de establecimientos y actividades comerciales. Significa esto,
que a pesar de la indudable conexion de las materias expuestas, los municipios ;han
perdido cualquier conexion con el régimen de los consumidores y usuarios? ;Qué
ocurrird con las estructuras administrativas, los recursos humanos y los 6rganos de
Arbitraje del Consumo que hayan sido creados por las corporaciones municipales y
que hasta el momento han funcionado razonablemente bien?

Sin embargo, puede producirse el camino inverso al realizado por la nueva
Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local que hacia
desaparecer las competencias de defensa de consumidores y usuarios como propias
de los municipios, para volver a tener dicho caracter, e incluso subsumir las
delegables del art. 27.3 i) (Inspeccion y sancion de establecimientos y actividades
comerciales), dentro de aquéllas por obra del legislador sectorial autonémico.

> De igual forma el comercio ambulante es otra actividad intimamente unida al ejercicio de la
defensa de consumidores y usuarios: “Eso es lo que ha hecho el Ayuntamiento, en ejercicio de
sus competencias en materia sanitaria y de defensa de los consumidores en un supuesto en el
que el Unico establecimiento que la Administracion puede controlar es un vehiculo que entra 'y
sale repetidamente del término municipal, sin atender las indicaciones para que se someta a
las condiciones establecidas para la venta en el término de Escalona fuera de establecimientos
comerciales permanentes” STS, contencioso seccion 4, del 9 de diciembre de 1995 (ROJ: STS
6247/1995) N° de Recurso (apelacion): 3895/1991 |Ponente: JORGE RODRIGUEZ-ZAPATA
PEREZ.

6 En efecto la jurisprudencia sefiala este conjunto y la dificultad de su tratamiento separado:
“Prescindiendo de cual sea el origen histdrico de los mercados municipales de caracter fijo o
periddico, cierto es que el articulo 25.2 g) de la Ley 7/85 atribuye a los municipios la competencia
en materia de mercados, abastecimientos, ferias y defensa de los consumidores y usuarios, asi
como que el articulo 127 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales (D. de
17 de junio de 1.955) ordena a dichas Corporaciones otorgar al concesionario la proteccion
adecuada para que pueda prestar su servicio debidamente. Sin embargo, de dichos preceptos no
es posible extraer la consecuencia de que un adecuado abastecimiento de la poblacion haya de
obtenerse impidiendo el acceso al mercado ocasional autorizado, precisamente, a productores o
cultivadores que no desarrollen su tarea en el municipio de que se trate. Lo que primordialmente
se trata de conseguir es el otorgar proteccion a los usuarios y consumidores, garantizando un
abastecimiento adecuado y competitivo, sin que pueda entenderse como un acto de desproteccion
al concesionario de un puesto en el mercado regular el no limitar a los vecinos cultivadores el
acceso al mercado ocasional”. STS, contencioso seccion 4, del 5 de noviembre de 1997 (ROJ:
STS 6577/1997) N° de Recurso: 12425/1991 [Ponente: RODOLFO SOTO VAZQUEZ.
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6.1. Competencias autondmicas sobre la materia y la participacion
de los municipios

Las competencias autondmicas sobre consumidores y usuarios se contienen
en el art. 26, punto 3.1.2, del Estatuto de Autonomia, de tal manera que la
Comunidad de Madrid, dentro las bases y la ordenacion de la actividad economica
general, tiene competencias exclusivas sobre “Comercio interior, sin perjuicio de
la politica general de precios, de la libre circulacion de bienes en el territorio del
Estado y de la legislacion sobre defensa de la competencia”. Competencias que
han de ser llevadas a cabo sobre los principios establecidos en el mismo art. 38 del
Estatuto de Autonomia” y sobre la distribucion competencial de los arts. 148.17
y 149.17, es decir desde la insercion del fomento del desarrollo econémico de la
Comunidad Autéonoma dentro de los objetivos marcados por la politica econdmica
nacional y la planificacion general de ésta, junto a la participacion institucional
de las Administraciones locales como “brazo ejecutor” de la legislacion Estatal y
Autonomica. Por tanto, el término “exclusividad” aplicado a estas competencias
no parece ser el mas apropiado; si queremos hablar con propiedad como afirma
GUILLEN CARAMES, habria que decir que las competencias asumidas por las
Comunidades Autdnomas en esta materia son “competencias plenas — limitadas”*

Es decir, el legislador Estatal ha previsto para el autondomico, en ese caracter
bifronte que tiene el Estatuto de Autonomia, la delegacion y/ o participacion de
dichas funciones en los municipios y demas entidades locales reconocidas en el
propio Estatuto. Por tanto, la salida natural y 16gica para la Comunidad de Madrid
en esta materia, de defensa de consumidores y usuarios, es “apoyarse” en los
municipios sobre los que pivota también una actividad de control y estimulo en
algunos sectores economicos de importancia indudable en el contexto vecinal: ferias,
abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante. De hecho, el preambulo de la
actualmente vigente Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccion de los Consumidores
de la Comunidad de Madrid, se afirma que “la distribucion de competencias permite

77 El art. 38 de la Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid, establece que “La Administracion de la Comunidad de Madrid
desarrollara su actuacion a través de los 6rganos, organismos y entidades dependientes del
Gobierno que se establezcan pudiendo delegar dichas funciones en los municipios y demés
entidades locales reconocidas en este Estatuto si asi lo autoriza una ley de la Asamblea, que
fijara las oportunas formas de control y coordinacion”.

78 El art. 148.1 13 de la CE hace referencia a estas competencias: “El fomento del desarrollo
economico de la Comunidad Auténoma dentro de los objetivos marcados por la politica
econdmica nacional”.

7 De igual forma, y como elemento fundante de aquél, el art. 149.1.13 CE sefiala como
competencia estatal exclusiva las “Bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdmica”.

8 GUILLEN CARAMES, I., “La proteccion de los consumidores en el ambito municipal”, en
Tratado de Derecho Municipal, vol. III. Dir. Santiago Mufoz Machado, Madrid, Tustel, 2011, p.
2742.
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conjugar las actuaciones de las administraciones locales y de la administracion
autondmica, evitando la dispersion de recursos”. E incluso alguna legislacion
autondmica introduce una férmula de marcado acento local “Sin perjuicio de las
competencias autonémicas, corresponde a los municipios andaluces velar en sus
respectivos territorios por la proteccion de los consumidores y, en particular...”
incluyendo un amplio catidlogo de actividades®'. Atribucion que en al caso de la
Comunidad Autéonoma Gallega, ain guardando el mismo concepto que hemos
mencionado, se delimita de forma mas precisa en su reciente Ley de proteccion
general de las personas consumidoras y usuarias: “con el alcance y contenido que
les atribuye la presente ley y el resto de las normas juridicas de aplicacion, en el
marco de la planificacion y programacion que se establezca por la Administracion
autonomica®>”

Salida l6gica y natural, deciamos, para la Comunidad de Madrid que podemos
encontrar en el propio art. 66 de la precitada Ley, al destacar su papel planificador
y coordinador de la politica de proteccion al consumidor, integrando los intereses
de los distintos municipios a fin de equilibrar las necesidades regionales y
concertando con las Entidades Locales, formulas de participacion activa de éstas
en programas conjuntos de proteccion de los consumidores, y entre ellos las
actuaciones en campaias de control de productos y servicios, y la atencion de las
demandas de informacion, formacién y cooperacion en materia de consumo. De
hecho, el propio legislador sectorial prevé la participacion de los municipios en
la elaboracion de los distintos planes de actuacion y, en concreto, la legislacion
sectorial autonomica como delimitadora del contenido competencial de los
municipios (ex art. 52.2 'y 6 LRBRL), es francamente proclive a que los municipios
continten participando de forma esencial en dicha accién administrativa. Algo
que se reitera en las disposiciones reglamentarias autonomicas: “corresponde a la
Consejeria con competencia en materia de ordenacién del consumo y defensa de
los consumidores la organizacion y el ejercicio de las funciones de la inspeccién
de consumo de la Comunidad de Madrid en el ambito de sus competencias, y a las
Entidades Locales en su propio ambito, sin perjuicio de la necesaria colaboracion,
coordinacion y cooperacion para una mejor y mas eficaz proteccion de los
intereses de los consumidores en los términos previstos en la Ley 11/1998, de 9 de
julio; en la legislacion reguladora del Régimen Juridico de las Administraciones
Plblicas, en la legislacion de Régimen Local y demés normativa aplicable®”.
De esta manera, toda la normativa autondmica se mueve dentro de una conexion
esencial entre la Administraciéon autondmica y municipal sobre esta materia de

81 Art. 97.1 de la Ley 13/2003, de 17 de diciembre, de Defensa y Proteccion de los Consumidores
y Usuarios de Andalucia.

82 Art. 71 Ley 2/2012, de 28 de marzo, gallega de proteccion general de las personas consumidoras
y usuarias.

8 Art. 47 del Reglamento de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccion de los Consumidores
de la Comunidad de Madrid, aprobado mediante Decreto 1/2010, de 14 de enero, del Consejo
de Gobierno.
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defensa de consumidores y usuarios, de tal manera que seria dificil establecer un
nuevo contexto de actuaciéon competencial de los municipios que por tradicion
administrativa y por la indudable conexion con otras materias relacionadas con el
consumo que, tras la nueva ley, son propias, que les apartara de estas actividades
regulatorias y de control en materia de consumo. Afiddase a esta consideracion, las
estructuras y capacidades de los municipios de la region en los que predominan los
nucleos poblacionales propios de grandes ciudades, con importantes estructuras
administrativas y de recursos humanos, y la peculiaridad de municipio de Madrid
por su extraordinaria complejidad y su régimen juridico especifico.

Es mas, que la Ley 3/2003 de 11 de marzo, para el desarrollo del Pacto Local en la
Comunidad de Madrid, establece que las competencias que se transfieran o deleguen
a las Entidades Locales deberén estar referidas sustancialmente a la prestacion o
ejercicio de las mismas, posibilitando que las Entidades Locales puedan seguir
politicas propias en el ejercicio de dichas competencias, y sin perjuicio de que la
Comunidad siga manteniendo, cuando se considere conveniente, las competencias
de ordenacion, planificacion y coordinacion generales®, sefialando un listado de
competencias delegables y en la que figura expresamente la materia de “consumo”.
Por cierto delimita la discrecionalidad autondémica en la conveniencia de la
delegacion competencial en las Entidades locales, el punto tercero del precitado
articulo que toma como principios finales “el principio de inmediacién y cercania
o0 proximidad al ciudadano”.

Algo que la jurisprudencia viene reconociendo tiempo atras: “cuestion distinta
acontece con la sentencia de 6 de octubre de 1999, recurso de casacion 6841/1993,
justamente utilizada por la Sala de instancia. Precisamente en la mencionada sentencia
se insiste en que el art. 41 de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios atribuye a las Corporaciones Locales “las -no menos importantes, pero de
distinta naturaleza- facultades de informacion, inspeccion y apoyo de las asociaciones
de consumidores, asi como la adopcion de las medidas urgentes, en supuestos de
crisis, que afectan a la salud de los consumidores y usuarios®”

Razones que apuntan a que el actual contexto competencial en materia de
defensa de consumidores y usuarios generado entre ambas Administraciones, siga
siendo el mismo tras la aprobacion de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion Local.

6.2. Un ejemplo concreto: el interés local del Ayuntamiento de Madrid
en materia de la defensa de consumidores y usuarios

Es verdad que la nueva Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local, sefiala en su disposicion adicional cuarta que las disposiciones

8 Es el art. 2.1 de dicha Ley .
8 STS, contencioso seccion 4, del 14 de marzo de 2007 (ROJ: STS 2797/2007) N° de Recurso:
7643/2004 | Ponente: CELSA PICO LORENZO.
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de dicha Ley son de aplicacion a los municipios de Madrid y Barcelona, aunque sin
perjuicio de las particularidades de su legislacion especifica y con estricta sujecion
a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. Lo cual
vuelve a introducirnos en un nuevo reenvio sobre la cuestion competencial en la
Ciudad de Madrid que en nada aclara la cuestion aunque afade el factor de la
especificidad. Es lo que ya puntaba el Tribunal Constitucional respecto a ciertas
disposiciones locales y su entronque con las potestades de legislador autonémico:
““en el conjunto a veces muy complejo de remisiones en cadena y hasta de reenvios
mutuos, a su vez con salvedades o0 excepciones de excepciones que enturbian en
alguna ocasidn el entendimiento de la voluntas legis, esta claro sin embargo que en
el &mbito territorial de cada Comunidad...® Es decir, que la “voluntas legis” solo
parece clara en un solo sentido la estricta sujecion a los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera, mientras olvida precisar algo del nuevo
escenario para la Ciudad de Madrid cuyo régimen juridico general de competencias,
por otro lado, afirma que puede promover toda clase de actividades y prestar todos
los servicios publicos que afecten al interés general de los ciudadanos y no estén
expresamente atribuidos a otras administraciones publicas. En estos supuestos,
pues, el Ayuntamiento puede llevar a cabo actividades complementarias a las
realizadas por esas Administraciones®’. ;jPodemos afirmar de forma categorica
que la competencia de consumidores y usuarios tras la Ley de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local es tan so6lo de las CC.AA? A nuestro
entender no, dada, como hemos expuesto, la conexion esencial entre una y otra
administracion en esta materia, la cercania — interés- con vecinos y transeuntes,
su evidente unién con otras competencias propias municipales y la consolidada
legislacion sectorial de las CCAA sobre la cuestion y de la que hemos sefialado
una pequefia muestra mas arriba. ;Podemos dar por cumplida, de una forma técita,
las previsiones del nuevo apartado 5 del art. 25 LRBRL?3® y seguir considerando
las competencias tradicionales de defensa de consumidores y usuarios en manos
de los Ayuntamientos? De nuevo opinaremos: si. El interés local es evidente, a
pesar de la exclusion de este apartado competencial genérico en la nueva Ley®
por su notable conexion con la salubridad publica®, competencia que sigue en

8 STC, constitucional pleno, del 21 de enero de 1993 (ROJ 25/1993) Recurso de
inconstitucionalidad 1.753/88 | Ponente: RAFAEL DE MENDIZABAL ALLENDE.

87 Art. 331 de la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid.

8 “La Ley determinara la competencia municipal propia de que se trate, garantizando que no
se produce una atribucion simultanea de la misma competencia a otra Administracion Publica”.

% Piénsese, por ejemplo, que, tras los recientes sucesos del municipio de Alcala de Guadaira
(Sevilla) en los que fallecieron dos miembros de una familia por ingesta supuestamente de
alimentos “caducados”, los titulares mas abundante fueron de este tenor: Los Vecinos protestan
indignados ante el Ayuntamiento de la localidad...

% Asi lo sefala explicitamente el art. 14.2 del Texto Refundido de la Ley General para la Defensa
de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias, aprobado mediante Real Decreto
Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, cuando afirmaba que “Para asegurar la proteccion de
la salud y seguridad de los consumidores y usuarios las Administraciones pablicas competentes
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manos de los municipios. Olvidar las anteriores consideraciones y todo el sistema
normativo autondémico local sobre esta materia, obligaria, por otro lado, a un
redisefio legislativo y normativo que, a nuestro modo de ver, no llevaria a ninguna
parte ya que lo que realmente se sustenta en la decision del legislativo estatal es una
actividad preventiva y reactiva sobre los mecanismos de control de esta actividad
(como competencia propia) y éstos estan disefiados por los parrafos 3,4 y 5, en su
nueva redaccion, del tantas veces citado art. 25 LRBRL, y son los suficientemente
explicitos como para propiciar una evaluacion integral de la prestacion del
servicio por parte de las Corporaciones municipales ante la Administracion
que corresponda. Asi pues y segin lo expuesto, se cumple de forma taxativa la
prevision del punto 5: “la Ley determinara la competencia municipal propia de que
se trate, garantizando que no se produce una atribucion simultanea de la misma
competencia a otra Administracion Pudblica”. Sin embargo, esta consideracion
tiene un limite como se afirma por el Tribunal Supremo: “la vigilancia y control
técnico-sanitario y la promocion de la proteccion y defensa de los consumidores
y usuarios a través de los aspectos regulados en el articulo 41 de la Ley de 19 de
julio de 1.984, son una facultad y un deber a cargo de las Corporaciones locales en
razén a su mayor proximidad al administrado; pero esa facultad-deber no alcanza
hasta el limite de asumir competencias exclusivas de otros drganos estatales o
autonémicos®”. Proximidad al administrado que, desde luego, se convierte en el
auténtico principio de evaluacion a la hora de establecer “la conveniencia de la
implantacion de servicios locales conforme a los principios de descentralizacion,
eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera®?.

Y yapara terminar el “circulo de las reflexiones”, ; Puede tener el Ayuntamiento
de Madrid un régimen distinto en esta cuestion competencial que el resto de los
municipios sobre las previsiones de su Ley de Capitalidad y Régimen Especial? A
mi entender si, a pesar de la falta de claridad de la antedicha. En primer término,
a través de la via prevista del art. 31 y sobre el concepto genérico “actividades
complementarias” de las competencias asignadas a otras Administraciones. Lo cual
no implica, necesariamente, que sean distintas en esencia de aquellas. En segundo
lugar, sobre la via del art. 32 que, con cierta imprecision técnica ya que ambas son
posibles y no excluyentes o alternativas entre si, “en régimen de delegacion o de
encomienda de gestion”. Y en tercer lugar por las razones que hemos desarrollado
en los puntos anteriores relacionadas con el contexto competencial generado por
la legislacion sectorial autondmica (la Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccion de
los Consumidores de la Comunidad de Madrid y la Ley 3/2003 de 11 de marzo, para

podran establecer reglamentariamente medidas proporcionadas en cualquiera de las fases de
produccion y comercializacion de bienes y servicios, en particular en lo relativo a su control,
vigilancia e inspeccion.

o' STS, contencioso seccion 4, del 6 de octubre de 1999 (ROJ: STS 6146/1999) N° de Recurso:
6841/1993 [Ponente: RODOLFO SOTO VAZQUEZ.

2 Art. 25.3 de la LRBRL en la nueva redaccion dada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local.
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el desarrollo del Pacto Local en la Comunidad de Madrid); que viene a reconocer la
estructura de 6rganos de participacion y resolucion de conflictos creados en el municipio
de Madrid y que -de cara a los usuarios- ha generado una tradicion administrativa
especifica en el conjunto de los vecinos y finalmente sobre la indudable conexiéon con
otras competencias propias que forman parte de la “cadena de consumo” como son las
ferias, mercados, el comercio ambulante, la salubridad publica

Precisamente, la Ordenanza de consumo de la Ciudad de Madrid ya expresaba
de forma categorica el interés propio de esta materia para los vecinos de la ciudad
de Madrid: “corresponde al Ayuntamiento de Madrid velar por la proteccion de
los consumidores en el ambito de su territorio, con el alcance y contenido que
le atribuye la ley y de conformidad con los principios de descentralizacion y de
maxima proximidad de la gestion administrativa a los ciudadanos. Por tanto, la
Ordenanza, en objetivos y fines, cumple con todos los requisitos de la legislacion
sectorial autondmica en la materia y podemos considerar que, de facto, esta
competencia ya estd, cuando menos, delegada.

6.3 La competencia delegable por las CC. AA, segln la nueva ley, relativa
a la Inspeccién y sancion de establecimientos y actividades comerciales.

El art. 33 de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccion de los Consumidores
de la Comunidad de Madrid ya establecia que “las administraciones publicas de la
Comunidad de Madrid con competencias enmateria de proteccion de los consumidores,
y dentro del ambito de las mismas, desarrollaran actuaciones de control e inspeccion
de los productos, bienes y servicios destinados a los consumidores en cualquier fase
de comercializacion, con el fin de comprobar su adecuacion a la legislacion vigente
en materia de consumo”. Este es quizas el ambito mas razonablemente digno de
una coordinacion “operativa” ya que el ejercicio de las potestades de inspeccion
y sancionadoras manifiestan el poder coercitivo de las Administraciones sobre el
disefio de una intervencion administrativa previa en la esfera de los particulares. Por
tanto, entendemos que una unificacion de criterio en esta actuacion administrativa
es especialmente necesaria en estas materias, tanto en circunstancias ordinarias de
consumo como en las extraordinarias representadas por periodos de auge comercial
(periodos de rebajas, campafias de navidad...). De igual forma, se hace necesario
un régimen sancionador y procesal lo suficientemente comun® como para evitar el
beneficio del infractor y la propia impunidad de la infraccion.

El régimen de delegacion puede establecer, segin la redaccion dada por la
nueva Ley al apartado 4 del art. 27 LRBRL, la direccion en el ejercicio de los
servicios delegados, dictar instrucciones técnicas de caracter general y recabar,
en cualquier momento, informacion sobre la gestion municipal, asi como enviar

% La Ordenanza de Consumo de la Ciudad de Madrid, en su Articulo 56., establece como
competencia municipal la tramitacion de las infracciones leves y graves en materia de proteccion
del consumidor.
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comisionados y formular los requerimientos pertinentes para la subsanacion de las
deficiencias observadas. Ahora bien, la Administracion delegante por muchas que
sean las facultades de control, como sefiala la jurisprudencia constitucional, no
puede situar al municipio en una posicién de subordinacion cuasijerarquica, sin
capacidad alguna para determinar la organizacion de dichos servicios a la hora de
ejecutar dichas potestades delegadas, dado que nos hallamos ante una atribucion
directamente insertada en el régimen de autonomia establecida en el art. 140 CE*
y, por tanto protegida por la garantia institucional. A este respecto -- aunque en
materia distinta--, creemos interesante resaltar un pronunciamiento del Tribunal
Supremo sobre la cuestion del visado colegial y la posicion de las Administraciones
locales al respecto: “Las leyes autonémicas de desarrollo en materia colegial, asi
como las que puedan dictarse en el ejercicio de otras competencias sectoriales,
quedan obligadas a respetar las bases normativas estatales que limitan los visados
obligatorios. Y ello mismo se aplica, con mayor razon, a las Corporaciones Locales.
Cosa distinta es que las Comunidades Auténomas (o, en su caso, las Corporaciones
Locales) puedan regular otros medios de control propio, distintos del visado
colegial obligatorio, o incluso, en ejercicio de su autonomia organizativa, pactar
con los colegios profesionales los convenios correspondientes o contratar con ellos
la prestacion de ‘los servicios de comprobacién documental, técnica o sobre el
cumplimiento de la normativa aplicable que consideren necesarios relativos a los
trabajos profesionales’. Se tratara en todo caso, insistimos, de medios de control
distintos del visado forzoso%. Es decir que caben en manos de los municipios
facultades de concrecion —posiblemente surgidas algunas sobre politicas propias de
proteccion a consumidores y usuarios-- desde las instrucciones generales realizadas
por la Administracion delegante

A este respecto, ha de tenerse en cuenta que se ha de partir de la idea sefialada
en el Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios y otras leyes complementarias, y que los bienes o servicios puestos en
el mercado deben ser seguros. Han de considerarse seguros los bienes o servicios
que, en condiciones de uso normales o razonablemente previsibles, incluida su
duracién o que no presenten riesgo alguno para la salud y seguridad de las personas,
o Unicamente los riesgos minimos compatibles con un nivel elevado de proteccion
de la salud y seguridad de las personas®. Por ello, las consecuencias de la actividad

% La Constitucion garantiza la autonomia de los municipios. Estos gozaran de personalidad
juridica plena. Su gobierno y administracion corresponde a sus respectivos Ayuntamientos,
integrados por los Alcaldes y los Concejales. Los Concejales seran elegidos por los vecinos del
municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, en la forma establecida
por la ley. Los Alcaldes seran elegidos por los Concejales o por los vecinos. La ley regulara las
condiciones en las que proceda el régimen del concejo abierto.

%5 STS, contencioso seccion 3, del 14 de enero de 2013 (ROJ: STS 50/2013). N° de Recurso:
420/2010 |Ponente: MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA.

% Art. 11 del Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y
otras leyes complementarias, aprobado mediante Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre.
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inspectora en este campo son de mayor calado que las generales, al incluirse para
ello el decomiso de la mercancia adulterada, deteriorada, falsificada, fraudulenta, no
identificada o que pueda entrafar riesgo para el consumidor y usuario®. Hecho que
se ve confirmado por la normativa de la Comunidad de Madrid al sefialar que, en todo
caso, la inspeccion de consumo podra comunicar los hechos a las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad si su naturaleza asi lo requiere®, ya que puede que dichas actividades
fraudulentas pueden ser consideradas infracciones administrativas e incluso delitos.

Por tanto, la accion protectora de la Administracion, segun establece el
antedicho Texto Refundido, se contiene no sélo en actividad inspectora comun
sino también en los instrumentos normativos necesarios para facultar una potestad
inspectora y sancionadora especifica en la materia. Conforme a esto y para
asegurar la proteccion de la salud y seguridad de los consumidores y usuarios,
las Administraciones publicas competentes podran establecer reglamentariamente
medidas proporcionadas en cualquiera de las fases de produccion y comercializacion
de bienes y servicios, en particular en lo relativo a su control, vigilancia e
inspeccion®”. Lo cual supone —a pesar del nuevo escenario competencial- otorgar
facultades normativas a los municipios no solo en cuanto a la organizacion de dichas
potestades sino también sobre los concretos criterios por lo que ha de llevarse a
cabo dichas facultades delegadas'®.

Fruto de esas propias potestades y muy ligadas a las facultades de de
organizacion propia en el ejercicio de las potestades de inspeccion, es el art. 25 de
la Ordenanza que, con base en el precitado art. 56.3 Reglamento de la Ley 11/1998,
de 9 de julio, de Proteccion de los Consumidores de la Comunidad de Madrid,, sefiala
que la Policia Municipal prestard apoyo a los servicios municipales de inspeccion
de consumo vy, a efectos de lo establecido en la presente ordenanza, colaborara
en la ejecucion de campafias programadas en dicho ambito, en la localizacion
e inmovilizacion de productos incluidos en red de alerta y en la asistencia al
consumidor destinada a la mejor proteccion de sus derechos, siguiendo en todo
caso los criterios establecidos por el Area de Gobierno competente en materia

97 Art. 52 del precitado Texto Refundido.

% Art. 56.3 del Reglamento de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccion de los Consumidores
de la Comunidad de Madrid, aprobado mediante Decreto 1/2010, de 14 de enero.

% Art. 14 del Texto Refundido.

10 Buena prueba de ello son las lineas de actuacion disefiadas por la reciente Ordenanza del
Ayuntamiento); en su articulo 8.1 d): Inspeccion de los productos puestos a disposicion del
consumidor, para comprobar su origen e identidad, el cumplimiento de la normativa en materia
de precios, etiquetado, presentacion y publicidad y demas requisitos o signos externos referentes
a sus condiciones de seguridad y de veracidad, ademas de su participacion en campafias
nacionales y regionales de inspeccion y de la realizacion de aquellas otras programadas por
los servicios municipales de consumo. e) Adopcion de medidas urgentes y requerimiento de las
colaboraciones precisas en situaciones en que se observen indicios racionales de riesgo grave
para la seguridad o los intereses econémicos y sociales de los consumidores. f) Ejercicio de la
potestad sancionadora dirigida a la proteccion del consumidor
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de consumo. Incluso en el plano operativo, la Policia Municipal podria proponer
al referido o6rgano del Ayuntamiento de Madrid el desarrollo de actuaciones
complementarias dirigidas a la proteccion de los consumidores, si asi lo justifican
los datos procedentes de su labor de seguridad ciudadana'®'.

Por tanto, y en la linea de lo apuntado en los apartados anteriores, tampoco
consideramos que las facultades de “Inspeccion y sancidn de establecimientos y
actividades comerciales” delegables por las Administraciones del Estado y las
de las Comunidades Autonomas, conforme a las nuevas previsiones de la nueva
Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, plasmadas
en una nueva redaccion del art. 27 de la LRBRL, no van a suponer un cambio
significativo de las facultades municipales sobre la cuestion apuntada tal y como
hemos observado y expuesto, tanto en lo referente a la legislacion autondémica
sectorial como la actualmente vigente recogida en la Ordenanza municipal, dado
que no encontramos una oposicion clara y manifiesta sobre los nuevos postulados
de la Ley!'®?, primando una interpretacion flexible de ésta como manifestacion
del principio de autonomia local en cuanto optimizacion de las competencias
locales.

7. CONCLUSIONES

La nueva ley ha producido un recorte real en el nucleo de competencias
propias de los municipios, protegidas por la garantia constitucional, sobre los
postulados de otros principios constitucionales recientes como son el de estabilidad
y sostenibilidad financiera que parecen desplazar el principio en el que se sustenta
la autonomia local: los intereses locales o vecinales. Ello supone hurtar o, cuando
menos debilitar, una caracteristica que la propia jurisprudencia otorgaba a los entes
locales al concederles el estatus de una verdadera autonomia local de naturaleza
politica. Por otro lado, la concrecion efectuada con la nueva redaccion del art. 25.2,
de las materias de naturaleza propia o caracteristicas de la autonomia local, ha
llevado incluso a remisiones en bloque de aquéllas que tradicionalmente se hallaban
en manos locales y asi, por ejemplo, si comparamos las anteriores competencias en

%1 Hay que recordar que entre las atribuciones realizadas por el art. 53.1 de la Ley Orgéanica
2/1986, de 13 marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, a las policias locales, se sefiala
especificamente su caracter de Policia Administrativa, en lo relativo a las Ordenanzas, Bandos y
demas disposiciones municipales dentro del ambito de su competencia.

12 Téngase en cuenta los pronunciamientos del Tribunal Supremo en relacion con las Ordenanzas
locales. Asi por ejemplo: Por fin, no constatado de modo claro que la decision de la Ordenanza
haya rebasado los limites que impone el ordenamiento juridico, aboga también a favor del
pronunciamiento desestimatorio que alcanzamos el mayor ambito de libre decision que ha
de reconocerse a la potestad de ordenanza, derivado de la autonomia de los Entes locales
constitucionalmente garantizada y del caracter representativo del Pleno de la Corporacion
municipal (asi, por todas, en la STC 233/1999, de 13 de diciembre:” STS, Contencioso seccion
991 del 26 de Junio del 2012 ( ROJ: STS 5292/2012) Recurso: 5538/2007 | Ponente: SEGUNDO
MENENDEZ PEREZ.
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materia de seguridad que otorgaba la Ley de 1985 “Seguridad en lugares publicos”
[la anterior letra a) del art. 25.2 a)] con su correlativa actual, “competencia en
policia local”’[actual art. 25.2 f)], no hace sino aportar un contenido netamente
de competencial local —las antiguas Ordenanzas de buen Gobierno y actuales
Ordenanzas de civismo y convivencia— hacia el ambito del legislador organico ex
art. 149.1.29 CE'®. Pero, por otro lado, viene también a demostrar cierta confusion
al respecto ya que el término “policia local” ja qué se refiere? ;Tan sélo a la
regulacion del Cuerpo de la policia local correspondiente o al conjunto de materias
contenidas dentro del concepto de policia administrativa general de seguridad
tradicional en el &mbito local?

Creemos que el contorno competencial local propio --y, por tanto,
protegido con el concepto ‘“garantia constitucional”’--, a establecer en la
legislacion sectorial correspondiente no pasa exclusivamente por una simple
consideracion del legislador ordinario carente de todo referente y de completa
discrecionalidad de éste, ya que es un mandato juridico publico, sostenido por
la garantia constitucional, a concretar mediante la técnica empleada a la hora
de desentrafiar el concepto juridico indeterminado con el objeto de apurar al
maximo una uUnica solucion, --que en algunos casos puede ser perfectamente
reconocible-- de lo que debe entenderse como materia administrativa sectorial
propiamente municipal y, por tanto, indisponible para otros Entes territoriales.
Cuestion que no cabria para las competencias definidas por la nueva ley, como
delegables y para las que el legislador estatal o autonémico posee el maximo de
las facultades discrecionales.

Finalmente, ante el contexto legislativo, previo a esta reforma, en el que se
insertan algunas competencias locales, con numerosas instancias productoras de
normas, y en el que se han definido ambitos propios de la accion administrativa
local, sea desde el concepto de competencia propia o delegable, algunas de las
cuales se han consolidado desde la experiencia de la cercania al Administrado, al
vecino, se nos antoja dificil la alteracion del statu quo actual y valga como boton de
muestra el apuntado en este trabajo. En efecto, esa potestad completa pero limitada
que tienen las CCAA respecto a algunos aspectos de la materia de consumo,
tradicionalmente en manos de los municipios, tienden a que no se aventuren
cambios drasticos. Aunque quizéds este sea el momento mds oportuno para la
puesta en marcha de metodologias de evaluacion de las politicas publicas locales,
creadas desde el esquema competencial previo, con el objetivo de evidenciar si las
actuaciones locales se insertan dentro de los principios de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera. Y sobre esta cuestion tiene mucho que decir el Estado y
las Comunidades autéonomas.

193 A nuestro modo de ver este caso supone una auténtica renuncia del legislador basico local
a legislar sobre la cuestion, siquiera solo sobre los principios basicos de dicha materia en el
municipio o las bases de la colaboracion interadministrativa en materia de seguridad.
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