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I. InTRODUCCIO

El reconeixement i garantia de autonomia local establert en la Constitucié
Espanyola de 1978 constitueix I'element cabdal de referéncia per aproximar-se
a la posici institucional de les Corporacions Locals. Si bé aquesta garantia
abasta tant a les entitats territorials de cardcter local i en especial, als municipis,
com també a les Comunitats Autdnomes, ja que la mencié és conjunta en I'arti-
cle 137 CE, sembla ociés senyalar que, com es dedueix de les propics previsions
constitucionals hi ha una diferéencia substancial entre la naturalesa de I'autono- .
mia propia de ambdues modalitats d'institucions.
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60 REVISTA JURIDICA DE CATALUNYA

Alxf, mentre les Comunitars Autdnomes estan constitucionalment dotades
de Ia capacitat de configuracié social inherent a la potestat de dictar normes
amb rang de llei, qualsevol manifestacié de I'autonomia local es trobard sempre
limitada per I'abast propi de lexercici de potestats administratives, la qual cosa
t€ com 2 principa) conseqiidncia, en Ia vessant competencial que aquf ens inte-
ressa, el de diferir al legislador ordinari la determinacié del contingut concrer
d’aspectes tan substantius en la configuracié de Pautonomia local com ho pot
ser el del seu r2gim de corpeténcies. i

Aquesta dada, ressaltada pel primer pronunciament del Tribunal Constitu-
cional en la seva Senténcia 4/1981 de 2 de febrer, no significa evidentment que
la Constitucié contempli una remissié en blanc af legislador ordinari.

Les seves Iimitacions, destinades a salvaguardar el principi constitucional-
ment garantitzat, s’articulen d’acord amb el principi de la Garantia Institucional
de I'Autonomia Local®, recollit en el segon pronunciament del TC sobre el tema
que ens ocupa, en la Senténcia 32/1981 de 28 de juliol, d’acord amb la qual Ia
Garantia Institucional es caracteritza per la definicis d’un lmir insalvable per a
la Iegislaci6 ordinaria reguladora del régim local. Vé constitui aquest limit per
Pexisténcia d’un reducte indisponible o nucli essencial que la institucié garan-
titza, vinculat directament a 'antonomia per a la gestié dels seus propis inte-
1essos prevista expressament en lart. 137 CE | que es refereix basicament a dos
aspectes: la seva organitzacié i funcionament, i la seva posicié institucional davant
les altres instancies administratives de caracter territorial. Determinar quina és
la incidéncia d*aquest principi en ¢l régim competencial de les Corporacions
Locals, 1 de forma especial en el municipi, constirueix I'objecte fonamental del
present estudi, a partir de la constatacié inicial da que, tal i com veurem a conti-
nuacio, la determinacis d’aquest régim competencial sarticula essencialment a
partir de la remissié 2 les determinacions que s’estableixin per part de Ia legisla-
ci6 sectorial reguladora dels diferents ambits materials en que es produeix Pac-
cié piiblica local.

1. LaREGULACIO BASICA DEL REGIM COMPETENCIAL LOCAL

L. Laremissid a la legislacsd sectorial

La garantia constitucional de Pautonomia local comporta ineludiblement
Patribucié a aquestes corporacions d’una quota de responsabilitat en I'adminis-
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tracio dels assumptes publics, és a dir, de competéncies vinculades a les potes-
tats administratives propies de qualsevol administracié territorial, 1 que també
ostenten les Corporacions Locals, tal i com es desprén de art. 4 de la Liei
7/1985 Reguladora de les Bases del Régim Local (en endavant LRBRL).

La concrecié del contingut de les competéncies locals presenta sens dubte,
i aixi ho ha senyalat la doctrina’, especial complexitat en els estats d’estructura
plural com el nostre, en el que si bé es pot produir una regulacié diversificada
del reégim local, aquesta esta limitada per 'apuntada garantia constitucional aixi
com per la naturalesa basica del régim juridic de les administracions piibliques,
que cotrespon determinar 2 legislador estatal i que en '3mbit local s’ha traduit
en la promulgacié de esmentada LRBRL i el Text Ref6s de les disposicions legals
vigents en matéria de régim local, aprovat pel Reial Decret Legislatiu 781/1986
de 18 dabril (en endavant TRRL), que conté també determinats preceptes basics.

Les dificultats per definit en forma «tancada» el régim competencial Jocal
provenen també, com veurem més endavant, de les nombroses sfuacions de
concurréncia entre els ambits materials que es configuren com a propis dels mu-
nicipis d’acord amb ['art. 25.2 LRBRL i aquelles matéries en que ostenten com-
peténcies les Comunitats Autdnomes, d’acord amb el Titol VIIIe de Ia Constitu-
ci6 i els seus Estatuts &’ Autonomia.

Degut a aquestes circumstancies, la determinacié de I'Ambit. competencial
propi dels municipis ha quedat diferida per la LRBRL, que es remet a les previ-
sions que s'estableixin pel legislador sectorial corresponents als distints ambits
materials que conformen el ecercle d'interessos propis dels municipis. Es doncs a
través de les distintes Lleis sectorials que s’ha d’establir 'abast de les competén-
cies municipals sobre les matdries que es configuren com 2 incloses en el cercle
competencial local d’acord amb preceptes com els arts, 25, 6 1 86 LRBRL o Far-
ticle 68 de la Llei 8/1987 de 15 d’abtil, municipal i de régim local de Catalunya
(en endavant LMC). .

Convé destacar al respecte que la remisié efectuada per la Llef basica era
molt probablement Finica opcid del legislador estatal a la vista del sistema de
fonts normatives derivades del vigent ordenament constitucional, i que donen
loc, d’acord amb les circumstincies suara apuntades, a que les competéncies en
matéria de régim local i en especial pel que fa a la definici6 del seu régim compe-
tencial s"hagin definit com de caricter bifront’ en tant es tracta d’una com-

2 Vegei al respecte a SANCHEZ MORGN 4 «La distribucidn de competencies entre el Estada
y las Comunidades Auténomas en materia de Administracién Locals en I'obra col-lectiva dirigida
per MUNOZ MaCHADO «Tratade de Dereche Local». BEd. Civitas, Madrid 1988, pags. 3091 ss.

3 Aixi s’ha posat de manifest per part del Tribunal Constitucional en diverses Senténcies
com les de 28-7-1981, 23-12-1982 i sobretot la de 21-12-1989 que es pronunciz sobre {a LRERL.
Per a una caracteritzacié d’aquest cardcter bifront, vegeu a PAREJO ALFONSO a «Derecho bdsico
de la administracién lacabs. Ed. Ariel, Barcelona, 1988, pags. 118 2 120,
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peténcia concurrent entre IEstat i les Comunitats Autdnomes, exercible per ca-
dascun en funcié de a qui correspongui la competéncia en cada matéria. En con-
seqiiencia, hagués resultat segurament inconstitucional Popcié de detesminar
mitjangant la Llei basica I'imbit competencial propi dels municipis en cadas-
cuna de les matéries que s'inclouen dins del seu cercle d’interessos, ja que amb
aixd s’hauria produit una laminacié o desapoderament de Jes Comunitats Auto-
nomes en quant titulars de les potestats legislatives sobre goan nombre de les
referides matéries”.

Aixi ho ha establert 1a STC 214/1989 de 21 de desembre tot indicant que
el sistema arbitrat pel parigraf 1.7 de Farticle 2 de 12 LRBRL resulta plenament
adequat a la Constitucid, sense que es pugni estimar cap extralimitacié en la
fixaci6 de les bases relatives a les competéncies locals. Es manté i conjuga, en
efecte, un adequat equilibri en Pexercici de Ia funcié constitucional encomanada
al legislador estatal de garantir els minims competencials que doten de contin-
gut i efectivitat a la garantia de U'autonomia local, ja que no sartiba a la fikacis
detallada de tals competéncies, donces el propi Estat no disposa de totes elles.
- D’aqui que aquesta ulterior operacié quedi diferida al legislador competent per
raé de la matéria. Legislador, no obstant, que en ¢l ¢as de les Comupitats Auto-
nomes no pot, amb ocasié d'aquesta concrecié competencial, desconéixer els
criteris generals que els articles 2.1, 25.2, 26 1 36 de la mateixa LRBRL han
establert.

La remissi6 a la legislacié sectorial per a la ﬁxacw de les competéncies
locals, que permet sens dubte una major flexibilitzacié en la consideracié de les
circumstancies especifiques de cada matéria, apareix revestida d’una reserva de
llei, d’acord amb 'art. 25.3 LRBRL, la qual &s en principi una opcié coherent.
Cal tenir present en aqucst sentit que; en of successiu procés de formulacié de la
legislacié sectorial s’anira definint 'ambit especific en que pot produir-se Pexer-
cici de les potestats administratives per part dels musicipis en cadascupna de les
matéries, amb lz qual cosa es garanteix al mixim Padequacié de Pexercici da-
questes potestats al principi de legalitat, sense que per una altrz part sembli gai-
re raopable que la delimitacié concreta del contingut del principi constitucional
d'autonomia es pogués atribuir a d’alires normes que a aquelles amb rang de llei,
sense perjudici, evidentment, de les possibles remissions normatives que es puguin
establir en aquestes lleis, Cal tepir present, pefd, que aquestes remissions en cap
cas no podran tenir cardcter substancial pel que fa a la determinacié de les com-
peténcies municipals, atés ¢ caticter estricte de la reserva formal que preven

Part. 25.3 LRBRL.

¢ En aquest sentlt, PAREJC ALFONSO 4 «La Autonomia Local», a REALAn. > 229, paps. 6182,
indica que el sistema competencial de la LRERL amba «al Krnire de cierre que el orden constitu-
cional le permitizs.
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2. Ladegiiacié de les Lless sectorials als prineipis basics que conformen ['antono-
mia local '

La reserva formal de llei presenta no obstant inconvenients importants’
especialment en ordre al régim de garanties de que la legislacié sectorial que es
dicti en cadascun dels ambits competencials propis del municipi sigui respec-
wuosa amb els principis configurats en la legislacié basica com a trets essencials
que conformen el principi d’autonomia local.

S’ha d’observar en primer lloc la manca de reconeixement en el nostre or-
denament de legitimacié activa a favor de cap instincia local per a la possible
impugnacié directa de normes amb rang de llei davant del Tribunal Constitu-
cional, 2 diferéncia del que succeeix en el Dret Alemany. Si bé aquest fenomen
pot trobat explicacié en el col-lapse que pateix entre nosaltres la justicia constitu-
cional, no és menys cert que es tradueix en una important limitacié en ordre a
garantir l'indicat respecte en la legislaci6 sectorial dels principis basics configu-
radors de Pautonomia local. Es obvi aix{ mateix que la manca de legitimacié
activa no es veu compensada per la simple facultat de sol-lcitud atribuida a «la
Comisién Nacional de Administracién Local» per article 119 LRBRL a fi que
els drgans legitimats promoguin la impugnacié davant el Tribunal Constitucio-
nal de les lleis que sestimin lesivés per a I'autonomia local garantida constitu-
cionalment. ‘ ‘ _

Si a aixd hi afegim que en el cas de les Lleis Autonomiques les mitiories
parlamentaries no disposen tampoc de legitimacié activa, es pot afirmar que en
aquests casos la salvaguarda de la garantia constitucional de Pautonomia local
queda en mans del Govern de I'Estat i altres drgans centrals legitimats constitu-
cionalment’, ' ‘

Més complexa és encara la situacié vers la possible legislacié sectorial que es

- pugui dictar en matéries de compet@ncia estatal perd que incideixen en el cercle
&interss local. En efecte, la legislaci6 basica, tal i com indica la STC 213/1988
11 de novembre, té com a objectiu «asegurar un nivel minimo de autonomia a
todas las Corporaciones Locales en todo el territorio nacional, sea cual seala-
Comunidad Auténoma en que estén localizadas, lo que resulta plenamente con-
gruente con la garantfa institucional del articulo 137 de la Constitucion, garan-
tfa que opera tanto frente al Estado como frente a los poderes autondmicos».

5 Les insuficitncies de les vies d’accés al Tribunal Constitucional per impugnar les mesures
legislatives gue vulnerin &l principt "Fautonomia local sén destacades per MIR T BAGG a «El
 Sistemna Espafiol de Competencias Localess. Ed. Marcial Pons. Madrid 1991, pags. 284 a 288, i

donen Hlo¢, segons aquest autor, a una «pricticamente absoluta capacidad de disposicion del
legislador sobre los entes locales».
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Doncs bé, aixi com sembla clar que la naturalesa basica de la LRBRL pot
Jugar certament aquest paper de gardntia en ordre als continguts de la legislacié
sectorial autondmica, que haurd de sotmetre els repetits principis basics, sense
perjudici de les dificultats ja apuntades en ordre els mitjans de control de la pro-
duccié legislativa autondmica, cal preguntar-se en canvi guin &s 'abast o inci-
déncia dels principis establerts en la legislaci6 basica vers Pexercici de la potes-
tat legislativa estatal, ja que hem de recordar que no existeix relacié jerirquica
entre ambdés tipus de pormes.

S’ha de tenir en compte en aguest sentit que Papuntat pronunciament del
TC vincula la determinacié en la LRBRL d’uns nivells minims d’autonomia local
com element necessari per a I'efectivitat de la garantia constitucional d’aquesta
autonomia, garantia que com indica el Tribunal, «opera tanto frente al Estado
como frente a los poderes autonémicoss.,

Si bé amb algunes reserves, podria derivar-se d’aquesta consideracié una
atribucié a la Llei basica d’una certa «funcid constitucionals en la linia her-
menéutica propugnada per alguns zutors®, i que seguint aquest criteri donatia
lioc a que el model d’autonomia local dissenyat en la LRBRL constituis aixi ma-
teix un nucli legal indisposable per part del legislador estatal en tot alld que en
la legislaci6 sectorial faci referéncia a la posicié institucional de les Corpora-
cions Locals. De fet, si la definicié del referit model s’estableix en congruéncia
amb la mencionada garantia institucional, la limitacié que el TC estableix per a
les diverses legislacions sectorials autondmiques, a les que impedeix imposar
controls, que, a la prictica, arribessin a desfigurar Pesmentat model i fins i tot
a buidarlo de contingut, pot ser extensible, amb caracter general, al legislador
estatal. No essent aixf, fa citada desfiguracié podra generar.se per la legislaci
sectorial de I'Estat, el que no sembla excessivament adequat per a la coheréncia
del model utilitzat per definir la posicié institucional de les Corporacions Locals
en el nostre ordenament, = '

Aquesta linia interpretativa, sens dubte sugestiva en ordre a la claredat del
nostre ordenament, esta mancada perd del necessari recolzament constitucional,
2l no existir cap relacié jerarquica entre les lleis basiques i alires normes dicta-
des pel legistador ordinari de 'Estat. Cal recordar a més que el propi TC, en la
senténcia a que venim referint-nos, explica clarament, a propésit de I jurisdic-
«cionalitzacié del control sobre les resohicions locals, que aquesta és una legitima
opcié politica, perd no I'inica ja que el major o menor abast dels procediments
de control no afecta necessiriament al nucli essencial de la garantia institucional
de 'autonomia local, d’acord amb la STC 4/1981 i P’altres posteriors.

¢ Vid. al respecte a GOMEZ-FERRER MORANT a «Relaciories entre leyes: competencia, jerar-
qufa y funcién constitucionabs a RAP n." 113, 1987, pags 7 i ss. També a PAREIC ATFONSO a «De-
recho Bdsico..» op. cit. pags. 185-187. _

&4



COMPETENCIES 1 CAPACITAT DPACTUACIO DEL MUNMCI &5

No sembla doncs que, almenys en aquests aspectes que no formen part del
I'esmentat «nucli essencial», pugui haver-hi impediment per a que el legislador
‘estatal tant si es tracta d’una modificacié de la legislacié basica, o bé a través
d'una Llei sectorial en funcid de les circumstincies concurrents en la maieixa,
pugui alterar determinats aspectes de la repetida legislacié basica, sempre i quan
no s"alteri aquest «nuchi essencial» constituit per la garantia institucional de au-
tonomia local. La dificultat sorgeix 2 Phora de intentar establir Pabast 1 eficicia
d’aquesta garantia en ordre a la delimitacié de 'ambit competencial propi del
municipi, qiiestié aquesta que passem a estudiar a continuacié.

TII. ARAST DE LA GARANTIA INSTITUCICNAL
EN LA DETERMINACIG DE LES COMPETENCIES LOCALS

1. La concurréncia d'intevessos en la definicié de les competéncies locals

A diferéncia del que podien suggerir els primers propunciaments del Tri-
bunal Constitucional (aixf, la STC de 2-2-1981 es referia a Pexisténeia de matd-
ries corresponents «al ambito competencial exclusivo de las entidades locales»),
no és procedent parlar en el nostre ordenament de l'existéncia d’una garantiz a
ostentar comperéncies «exclusivess de les Corporacions Locals, encara que s'a-
pliqui aquest qualificativ en el sentit d’entendre exercici d’aguestes competén-
cies sense cap tipus de subjeccid a controls d’oportunitat per part daltres Admi-
nistracions Pabliques.

Aguesta afirmacié pot resultar en aparenga contradictoria amb algumes pres-
cripcions contingudes en la LRBRL, tals com la declaraci continguda en &l sen
article 7.2, conforme al qual les competéncies propies s’exerceixen sempre «en
régim d’autonomia i sota la propia responsabilitats, o les facultats de control
atribuides en els arts, 65 y 66 a les Administracions Estaral 1 Autondmica sobre
els actes i acords de les Corporacions Locals, limitades de fet a una mera legiti-
maci6 activa per suscitar davant la jurisdicci6 contenciosa les giiestions relatives
a la legalitat de tals actes 1 acords, jurisdicci6 a la gue correspon aix{ mateix
Padopeié de tota resolucié relativa a la suspensid en executivitat dels referits
actes 1 acords, amb Ja coneguda excepcié establerta en el art. 67 LRBRL.

Si Ia regulacié de tan reduides faculrats de control exclou per se qualsevol
tipus de control d’oportunitat, podria conclouse’s que Vatribucié de competén-
cies als municipis, almenys en aquelles matéries relacionades per Part. 252
LRBRL i definides com «eompeténcies propies» per Part. 63.2 LMC, ha d’in-
cloure necessariament Ia possibilitat d’exercici sota la propia responsabilitat { en
régim d’autonomia de tot el feix de potestats administratives atribuides als Eos
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la potestat reglamentaria, o la de programacié i planificacié. Les disposicions
i resolucions adminitratives que s’adoptin en aquest marc s’haurien de produir
doncs com decisions finals plenament executives i excloses de qualsevol supedi-
taci6 a resolucions d’altres instancies administratives que impliquin o donin floc
a controls d’oportunitat o siguin obstatives ala immediata eficacia de les resol-
cions adoptades per les Corporacions Locals, limitant-se la capacitat d’interven-
ci6 d'altres instaitcies administratives a ['anomenat control de legalitat residen-
ciat davant la jurisdiccié contenciosa,

Donar per assentada aquesta conclusié seria no obstant precipitat i proba-
blement erroni. Deu dobservar-se en efecte que la garantia declarada en l'art,
2.1 LRBRL a favor de les Corporacions Locals en relacié al dret a intervenir en
quants assumptes afectin directament al seu cercle d’interessos, no es refereix a
ambits materials concebuts com compartiments estancs, e que no pugui produir-se
la concurréncia d’altres cercles d'interds propis d’altres instincies administratives,

Lexisténcia daquestes situacions de concurréncia és plenament previsible,
i aixf succeeix en relacié a la Generalitar, quin Ambit material de competéncics
recollides a IEstatut d’Autonomia presenta nombrosos punts de coincidencia
amb les matéries que han de considerar-se com a competéncies propies dels mu-
nicipis”. Es. poden preveure doncs com a freqiients les situacions de concurran-
cia entre I'Administracié autondmica i local, tal i com es desprén de la lectura
de la legislaci6 sectorial que s’ha vingut produint en els darrers anys®, I és evi-
dent que en cada matéria el legislador sectorial podra adoptar opcions diferents
dins del respecte a la garantia de la posicié institucional de les Corporacions
Locals, posicié que en les indicades situacions de concurréndia no va més enlla
del simple dret a intervenir, tal i com es deprén de la regulacié de les relacions
interadministratives continguda en la legislaci6 basica, la vessant competencial
de les quals passem a estudiar’. ' '

7 Sobre les dificultats que es deriven d’aquesta concurréncia en ordre a la determinacia
d'un ambit competencial propi dels municipis, vid. a BANO LEON a «La ordenacion de fas
normas reguladoras del régimen locals, en I'obra collectiva ja citada «Tratado de Derecho
Municipals, pags. 376-378." : ‘ _

# Per a una anilisi del contingut competencial de la legislacié sectorial catalana preduida en
els darrers anys, vegen a MIR 1 BAGO a «La reforma del régim local 2 Catalunya». EAPC Barcelona
1991. També a PAREja i LOZANC i SEGURA LOPEZ a «Les competdncies municipals en la legislacis
sectorial de 'Estat [ de la Comunitat Auténoma de Catalunyas. Dipuracié de Barcelona 1992,

- -7 En aquest sentit es pronuncia també MR T BAGS 2 «Fl sistema espafiol...» op. cit. pig.
269, 1ot indicant que: «La institucién de la sutonomia local se ha revelado dt para evitat que el
legislador vacie completamente de contenido & un nivel constitucionalmente garantizado de ad-
ministracion local, pero diffeilmente servird para considerar inconstitucionales hipotéticas leyes
sectoriales que no definan un nivel suficiente de competencias locales, por la sencilla razén de
que consideradas una a una, las citadas leyes sectoriales, aan ep el supuesto que rebajen las com-
petencias locales en el sector. de que se trate, o incluso que no definan formalmente competencias
en el mismo, no puede decirse que por si solas devaliien hasta hacerla irreconocible 2 institucién
local afectada.
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2. La garantia del «Dret a infervenirs i la incidéncia de les relacions interadmi-
wistratives a l'dmbit de les competincies locals

Entre les diverses técniques de relacions interadminitratives amb incidéncia
en Pambit competencial local, sha de citar en primer lloc la previsié continguda
a Part. 58.1 LRBRL, pel qual es contempla la creacié per les Lleis sectorials
ddrgans de collaboracié per a la coordinacié administrativa, als quals s’atzi-
bueix (inicament naturalesa deliberant o consultiva. _ :

Uabast limitat de 1a mediatitzacié de competéncies en situacions de con-
curréncia Jinteressos que podriz deduir-se del previst en el art. 58.1 es veu no
obstant substancialment ampliat en altres supdsits. Aixi, Vapartat 2 del mateix
precepte piescriuv la necessaria harmonitzacié dels interessos piiblics afectats
per situacions de concurréncia, establimt P'obligacid que afecta 2 les Administra-
cions que tinguin airibuides la formulacié i aprabacié dinstruments de planifi-
cacié d’atorgar a la resta una participacié que permetf obtenir Fesmentada har-
monitzacié. , '

Si bé la intencié harmonitzadora amb kb que es regula aquesta participacié
sembla emmarcar-se entre les técniques de cooperacid voluntiria, la propia Lled
bisica atribueix en €] seu segiient art. 59 a UAdministracid Estatal i Autondmica
Ia facultar de coordinar Pactivitat de les Corporacions Locals dins del marc esta-
blert a les Lieis sectotials, sempre que Pesmentada harmonitzacié no pugui con-
seguir-se mitjangant les referides técniques de collaboracié voluntiria o quan
les mateixes resultin «manifestament madequades per ra6 de la tasca publica de
que es tracti». '

A 1al efecte, es preveu portar a terme la coordinacié mitjangant Plans Sec-
torials «per a la fixacié dels objectius i la determinaci6 de les prioritats de l'ac-
cié piblica en la matéria corresponents. Com a corollari d'aixd, les Entitats
Locals deuen exercir les seves Facultats de programacié, planificacié o ordena-
ci6 dels serveis o activitats de les seves competéncies dins del marc de les previ-
sions dels referits Plans. En conseqiiéncia, les normes de coordinacié no es limi-
ten a Paspecte merament formal siné que constitueixen un concepte material
gue implica un limit efectiu al ple exercici de les competéncies locals*. :

©  Afxf ho han gssenyalat diversos autors, com 503A WAGNER 4 <bos principios del nuevo
régimen locals, a «Tratado..», ap. eit. pdg. 112, 1 s'ha posar de manifest pel Tribunal Congtitucio-
nal en les Senténcies 27/1987, sobre la Llel Valenciana de coordinacié de les competéncies
provincials, aixf com en la 2 14/1989 relativa als recursos de fnconstitucionalitat formulats conrra
12 LRBRL, en ef FS 20e.f de Ia gual s'indice que: : :

«La diferencia existente entre las técnicas de cooveracién v las de coordinacién encnentra,
en efecto, una adecuada expresién en la LRBRL dado que, junto a los articulos 57 v 58, en Jos
que se expresan esas técnicas cooperativas, ya sea funcional u orgdnicamente, en los artfculos
10.2, 59 y 62, se concretan facultades de coordinacitn de las Administraciones Pdblicas. $i bien
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A més de les referides técniques, pot jugar un paper molt rellevant la utilis-
zaci6 que per part del legislador sectorial s’efectuf de Ia previsié continguda a
Part. 62 LRBRL pel que s’atribueix en tot cas a I Administracid Estatal o Au.
tondmica la capacitat &’adoptar la «decisié final» en tots aquells supdsits en ¢ls
- que «la naturalesa de P'activitat de que es tracti faci molt dificil o inconvenient

una assignacié diferenciada i diferent de les facultats decisoriess, La possible
aplicacié d’aquesta hipotesi als supdsits de concurréncia abans assenyalats sem-
bla indubtable, i la seva transcendéncia en el contingut de les competéncies
locals és del tot evident.

Cal fer referéncia aixi mateix 2 la facultat que l'art. 60 TRBRL atcbusix 2
I Administracié Autondmica o Estatal en ordre a que puguin subrogar-se en le-
xercici de compet@neies locals quan una Entitar Local incompleixi les obliga-
cions imposades per la Llei de forma que aquest incompliment afecti I'exercici
de competéncies de les anomenades Administracions d’ambit superior,

La sumaria descripcié fins aqui efectuada dels mecanismes de relicions
interadministratives"' revelen la important transcendéncia dels mateixos en ordre

- a Defectiva determinacié de Pambit competencial propi dels municipis 1 altres

Corporacions Locals. Queda en efecte en mans del legislador sectorial l'opcié
de determinar en cada cas Pexisténcia o no de concurréncia dinteressos ; la
conseqiient remissié als mecanismes interadministratius referenciats, de decisiva
incidéncia per determinar el contingut substantiu de Jes competéncies locals
sobre els diferents ambits materials. A tot aixd cal afegir-hi la preséncia habitual
en la vigent legislaci sectorial d’altres fendmens de concurréneia que, sehse ins-
criure’s en els referits procediments de relacions interadministratives, incideizen
tanmateix de forma substancial en Pexercici en régim d’autonomia de les com-
petencies propies de les entitats locals, sense que per altra part puguin conside-
rar-se carents de base legal en quant es refereixen a matéries en que puguin veu-
re’s afectats altres cercles d'interés a més del propiament local. '

La lectura de la diferent legislacié sectorial ens permet constatar la relativa
normalitat en que esprodueixen tals situacions de cohcurréncia, que apareixen
en aspectes com la intervencié administrativa en Pactivitat dels particulars, el

tanto wnas como otras téenicas se orientan a flexibilizar y prevenir disfonciones derivadas del
propie sistéma de distribucién de competencias, aunque sin alterar, en ninguno-de los casos la
tirularidad y el ejercicio de las comperencias propias de los entes en relacidn, lo cierto es que las
consecuencias y efectos dimanantes de unas y otras no son equiparables. La voluntariedad en el
caso de la eooperacion frente a la imposicién en la coordinacidn —7¥a que toda codrdinacidn,
consecuencia de Iz posicién de superioridad en que se encuentra ef que coardina respecto al coor-
dinado— es, por sf mismo, un elemento diferenciador da primer orden,,.»

I Per 2 una consideracié general de I'abast de les relacions interadministratives en "Ambit
tocal, vid. a PAREJO ALFONSO a «Relaciones interadministrativas y régimen local» a REDA n.* 40-
41, pags. 222 i ss. Sobre la seva incidéncia en 'ambit competencial local, vegen també a MiR 1
BAGO & «&] sisterna espafiol..», op. . pags. 328 i ss. :
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marc del qual exigeix I'obtencié d’altres autoritzacions a més de la municipal
- per dur a terme determinades activitats; la graduacié de la potestat sancionado-
ra, per la que s’atribueix tal potestat a I’ Administracié superior en funcié de la
guantia de la multa; podent-se citar aixi mateix en alguns suposits Pexigéneia
d’informes vinculants com requisit de validesa d’algunes resolucions municipals.

A tot aixd deu d'afegir-se la manca de legitimacié de que pateixen les Cor-
poracions Locals per impugnar directament els possibles excessos del legislador
en la determinacié i regulacié de les anomenades situacions de concurréncia.
Semble doncs indubtable que el «dret a intervenir en quants assumptes afectin
als seus interessos propis» a que es limita la determinacié de les competéncies
municipals no permet concretar quin és Pambit en el que Pexercici de les com-
peténcies municipals s’ha de produir en régim d’estricta autonomia i sotmas per
tant Ginicament a un control jurisdiccional de legalitat.

3. Limits de la vinculacié del legislador sectorial als principis materials establerss

en g LRBRI.

El pronunciament formulat pel TC en la seva Senténcia 213/1988 sbans es-
mentada constituetx un exemple paradigmitic d’aguesta conclusid, tot i que
" aparentment se’n pogués deduir del mateix una certa «vis expansiva» de l'auto-
nomia local en la seva vessant competencial . o
Recordarem en aquest sentit que la STC va resoldre I'anul-lacié de diversos
preceptes de la Llei Catalana 3/84 de mesures d’adequacié de Pordenament urba-
nistic, que contenien Iatribucié al Conseller de Politica Territotial de 1a Gene-
ralitat d’un control de legalitat amb efectes suspensius sobre els acords d’apro-
vacié definitiva que correspon adoptar als Ajuntaments en relacié a determinats
instruments d’execuci6 de I'ordenacié urbanfstica, tals com els projectes d’ur-
banitzacis, Estudis de Detall, projectes de delimitacié d’unitats i poligons, etc.
Aixi, 'anul-lacié acordada pel TC obeeix essencialment a un criteri d’apli-
cacid d'una garantia formal en la posicié institucional de les Corporacions Locals,
consistent en la ja apuntada quasi absoluta jurisdiccionalitzacié del eontrol de
legalitat sobre els actes i acords de les Corporacions Locals, que exclou directa-
ment Ia possibilitat de que per part de I'Administracié Estatal o Autondmica es
_pugui acordar la suspensi6 dels efectes d’aquestes resclucions, amb excepcié
d’aquells supdsits en que pogués afectar-se «'interds general d"Espanya» .

2 Com es podrd observar, no compaitim en aguest sentit "opinié formulada sobre [a
referida senténcia per T. R. FERNANDEZ a «El urbanisme en Ia Jurisprudencia Constitucional:
Notas criticass, a RDU n." 112, pags, 239 iss. '

5 Sobre la paturaless d'aquest control jurisdiccional, vegeu a NIETO GaRcia 2 «Impugna-
¢ién Jurisdiccional de actos y acuerdos de los Entidades Localess a RAP 115, pags. 7 1 ss. També
a PAREJO ALFONSO a «Derecho Bésicol.», op. . pags. 1511 ss.
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Aquesta infraccid formal de la norma basica no s’hagués produit en canvi
d’haver optat la legistacié sectorial per la utilitzacié del procediment conjunt
previst en el referit art. 62 LRBRL, reservant-se per tant la decisié final referida
bé a simples criteris de legalitat o fent-la inclis extensiva a criteris d’oportunitat.

Potser I'exemple pot semblar extrem, davant el contingut material dels ins-
truments urbanistics contemplats a la norma impugnada, que estan maricats per
si mateixos de capacitat legal quant a'la determinacié d’una ordenacié urbanis-
tica prdpiament dita. En aquest sentir, les al-legacions de I'Advocat de I'Estat
senyalaren el cercle d’interessos estrictament local al que pertanyen figures com
els Projectes d’Urbanitzacié, els Estudis de Detall o la delimitacié de poligons
i unitats. Aixd no obstant, s’ha d’observar que 'urbanisme en general consti-
tueix una competéncia fonamental de les Comunitats Autdnomes, per la qual
cosa, des d'una perspectiva estrictament material, no esti mancar de sentit que
la Comunitat Autdnoma pretengui tenir una certa preséncia en el procés de ges-
ti6 del que pot dependre en gran mesura Pefectiu compliment de ordenacio
urbanistica. :

Sén dones evidents les dificultats que presenta establir I'acomodacié o no
‘al contingut basic de Pautoromia local conforme a criteris de naturalesa mate-
rial, aixd és, a partir de la consideracié efectuada en cada cas pel legislador sec-
torial de torn. Aquesta &s, sense anar més Nuny, la situacié en que s’hagués tro-
bat el TC d’haver optat Ia Llei Catalana 3/84 pel procediment conjunt previst a
I'art. 62 LRBRL.

Davant les evidents dificultats d'arbitrar procediments de control del con-
tingut material de les diverses normes sectorials que distribucizen compet&ncies
entre les diverses instancies administratives interessades, no sembla gens exage-
rada Ia constatacié de que la garantia institucional de Tautonomia local 1é escassa
incidéncia en la vessant competencial, més enlla del seu dret a intervenir que
necessariament se’ls hi ha de recondixer en aquelles matéries configurades com
a competéncies propies per art. 25.2 IRBRL i lart. 63.2 LMC.

Aixd no exclou que calgui propugnar el necessari respecte de la legislacié
sectotial envers els principis materials establerts en la legislacis basica, que hau-
rien de permetre delimitar amb major precisié el cercle d'interss local i la seva
intensitat en cada matéria a I'hora de distribuir les competéncies, a f de que
aquestes no es vegin reduides amb caricter general 2 un mer reconcixement del
«dret a intervenirs, sense capacitat de decisié final. Fs pot doncs afirmar que si
bé sembia idgica que s'atribueixi al concepte dinterds propi una especial relle-
vancia en ordre a determinar Uabast de les comperéncies locals, aquest concepte
€s en si mateix insuficient { adoleix de forta indefinicié com a element garantidor
de Iambit competencial local, atesa la constatacié ja efectuada de que dificil-
ment es produeixen compartiments estancs en els diversos cercles d'interds {local,
autondmic i estatal), per la qual cosa la seva interpretacié pel legislador sectorial
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junt amb les técniques de relacions interadministratives examinades pot produir
una total laminacié de I'ambit competendial local. :

Existeix doncs la possibilitat de que les Corporacions Locals es convertei-
xin en mers ens prestadors de serveis sense que disposin perd d’una veritable
capacitat de decisi6 en assumptes de transcendencia, ja que aquesta capacitat de
decisi6 es pot veure normalment mediatitzada o supeditada als criteris d’altres
instancies administratives, :

Cal preguntar-se, al respecte, fins a2 quin punt aguest resultat s’ajusta a la
configuracié constitecional de I'autonomia local o si ben al contrari, com ha
senyalat algun autor, art. 137 de la Constitucid exigeix Yatribucié als munici-
pis d’unes minimes competéncies necessaries per la tutela de interds local impli-
cat en cada matéria,

Tot constatant les dificultats, ja comentades que presenta el control de les
determinacions materials contigudes en les diverses Lleis sectorials que han de
delimitar I'ambit competencial local, sembla coherent propugnar que el legisla-
dor sectorial hagi de tenir necessitiament en compte els principis materials esta-
blerts en la legislacié basica, tals com el de exercici de les competéncies pro-
pies en régim d’antonomia i sota Ia propia responsabilitat (art. 7 LRBRL)., el de
descentralitzacié i maxima proximitat de la gestid administrativa als ciutadans
(art. 2 LRBRL) aixi com els també previstos en acjuest darrer precepte sobre la.
capacitat de gesti6 de les Entitats Locals i les caracterfstiques de P'activitat pabli-
ca de qué es tracti.

S’ha de subratllar aix{ mateix, que en determinades matéries la propia Llei
basica fa explicita la seva voluntat de que els municipis estiguin dotats del més
ampli ventall possible de competéncies, ddhuc amb caracter d’exclusivitat, enca-
ra que a priori el mateix text legal declari la seva rentincia a fer una delimitacié
competencial $aquest tipus. Aix{ ho ha interpretat la doctrina, especialment en
relacié a l'establiment, en I'art. 26 LRBRL, de I'obligacié-per part dels muni-
cipis, de prestar en tot cas uns serveis minims que vénen gradualment dugmen-
tats en funcié de la poblacié de cada municipi®,

La determinacié d’aquesta obligaci6 fa pensar, certament, que en les mate-
ries cotresponents a aquests serveis minims la legislacié sectorial haura de dotar
als municipis del maxim de competéncies possibles, en concordanca amb la
seva obligada prestacié per part dels Ajuntaments. Aixd no significa perd, que
es pugui fer una equiparacié mecénica entre serveis obligatoris i competéncies,
atés que en ¢l llistat de I'art. 26 LRBRL s’inclouen, junt amb serveis i competén-

4 Vid. al respecte a SANTAMARIA PASTOR a «Fundamentes de derecho administrativos, Ed
CERASA. Madrid 1988, pag. 1146.

15 Aixi ho entenen, entre d’altres, ORTEGA ALVAREZ a «Fl Régimen Constitucional de las
Competencias Locales» INAP, Madrid 1988, pags. 79-80, i Mk 1 BAGS a «El sisterna espafiol..»,
op. cit. pags. 311-312, ,
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cies clarament definits, d’altres conceptes genérics dificilment enquadrables en
competéncies concretes, o inclds servels que dificilment poden ser prestats de
forma exclusiva pels municipis, tals com els d’escorxadors o els de proteccié ci-
vil o del medi ambient.

‘Aixi doncs, com assenyala TORNOS MAS®, cal convenir en que Farticle 26
LRBRL ¢ com a contingut essencial el de garantir als ciutadans un cert nivell
prestacional, i no garantir un determinat ambit competencial, sense perjudiei,
obviament, de la necessaria interaccié que es produeix entre ambdés conceptes,
tot i que, insistim, aquesta no déna lloc a una atribucié directa de competéncies
concretes.

_Els mateixos efectes s’han d’atribuir a la previsié continguda a Part. 86
LRBRL —enquadrat sistematicament en el capitol «d’Activitats i Sexveis» i regu-
lador de habilitacié a favor dels municipis per a I'exercici de la iniciativa pGbli-
¢a en activitats econdmicques, d’acord amb I'art. 128.2 de la Constitucié—, pel
qual es declara la reserva a favor de les Entitats Locals de les segiients activitats
o serveis essencials: Abastament i depuracié d’aigiies; recollida, tractament

.1 aprofitament de residus; subministrament de gas i calefaccié; escorxadors,
mercats i llotges centrals; transport pablic de viatgers; 1 serveis mortuotis,

Cal tenir present, en aquest sentit, la definicié que del concepte de serveis
essencials ens déna ef Tribunal Constitucional en la seva Senténcia 26/1981 de
17 de juliol, conforme a Ia qual, «un servicio no es esencial tanto por la naturale-
za de la actividad que se despliega, como por el resultado que con dicha activi-
dad se pretende. Més concretamente, por la naturaleza de los intereses a cuya
satisfaccién la prestacién se endereza, Para que el servicio sea esencial deben ser
esenciales los bienes e intereses satisfechos».

Conseqilentment, la conjuncié d’aquesta definicié amb el concepte consti-
tucional d’interés propi com a camp irreductible de les competdncies munici-
pals en tant que expressié de la seva autonomia, ens porta a la conclusié que la
reserva que s’estableix 3 favor de les Entifats Locals, en aquestes activitats és ope-
rativa en un doble sentit; per una part, enfront dels particulars, ja que el mateix

art. 86.3 preveu la possibilitat de la seva prestacié en régim de monopoli, prévia
autoritzacié de la Comunitat Autdnoma. Per una altra, en relacié amb les ins-
tancies administratives superiors (Estat i Comunitat Autdnoma), ja que la declara-
ci6 de la seva reserva a favor del municipi, juntament amb els interessos propis a
que afécta Ia prestacié d’aquests serveis essencials, suposa que la competéncia
que cal recondixer als municipis per part de la legislaci6 sectorial reguladora de
la prestacié d’aquests serveis essencials ha de permetre la seva gestié directa per
part de la-corporacié local interessada.

A «Competencias municipales para la ordenacidn y gestién de servicios piblicoss, La
cita es de MR 1 BAGO a «El sistema espafiol..», op. cit. pag, 711, .
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1V, COMPETENCIES ATRIBUIDES PER DELEGACIG

A més del régim competencial fins ara estudiat, la Llei Reguladora preveu,
en el seu art. 27, que I'Administracié de I'Estat, de les Comunitats Autdnomes i
altres Entitats Locals podran delegar en els Municipis «el ejercicio de compe-
tencias en materias que afecten a sus intereses propios» amb els objectius de mi-
llorar leficacia de la gestid publica i aconseguir una major participacié ciutadana.

Lefectivitat de tal delegacié ve condicionada per Ia seva acceptacis per part
del Municipi interessat, aix{ com per la prévia consulta i informe de la Comuni-
tat Autdnoma quan no fos [a Administracié delegant, sense que s’atorgui a tal
consulta caricter vinculant, segons e! previst en I'apartat 3 del referit art, 27,
‘que contempla aix{ mateix la possibilitat que s'imposi obligatdriament Iexercici
de tals competéncies mitjangant norma amb rang de Llef, imposicié que en
aquest casa haurd d’anar acompanyada de la dotacié dels mitjans econdmics ne-
cessaris per desenvolupar Pexercici de les referides competéncies.

Datribuci6 de Pexercici de competéncies per delegacié prevista en el refe-
rit precepte de la Llei Reguladora pateix, al nostre parer, de poca precisi6 en allo
relatiu a la definicié de les matéries susceptibles de delegacié, ja que no s’esta-
bleix en forma clara una diferenciacié entre tals matéries i aquelles previstes en
Part. 25, per a les que la LRBRL presumiblement tendeix a garantir Vexercici de
competéncies com a propies per part dels Municipis, tot i que com s’ha vist,
aquesta garantia té un abast sensiblement limitat, en tant que no implica cap mi-
nimum competencial més enlld del dret a intervenir en els assumptes referits
4 aquestes matéries,

Draltra banda, com ja hem indicat, la possibilitat de delegar en els Munici-
pis Pexercici de competéncies es refereix, en Part. 27.1, a «materias que afectan
a sus intereses propios». Dificil resulta, per tant, establir de manera clara un eri-
teri de distincis entre dit Ambit material i el previst en 'art. 25, si és que real-
ment pot afirmar-s¢ que existeix ral distincié.

' S’ha d’observar en referdncia a aquesta imprecisié que, fins i tot amb les ki-
mitacions que per a les competncies municipals suposa U'aplicacié técnica del
principi de garantia institucional, resulta dificilment acceptable que quedia la
lliure decisié del legislador sectorial si 'exercici municipal de competéncies en
determinat ambit material es porta a termé en régim de delegacis, amb les limi-
tacions que aixd suposa quan el sotmeiiment a facultats de direccid o control,
o bé en régim de competéncies propies que, malgrat les limitacions que també
presenta, gaudeix sens dubte de major contingut substantiu?,

7 Aguesta capacitat de decisié del legislador sectorial és defensads per MuRoz MACHADO
a «Derecho Pablico de las Comzmnidades Autonomas» Ed, Civitas, Madrid 1982, Vol. T1, pags.
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Lanterior consideracié ve motivada per I'equivoca expressié utilitzada en
Part. 27.1 LRBRL al regular la delegacié per part de les Administracions d’am-
bit territorial superior en relacié a «’exercici de competéncies en materies que
afecten als seus interessos propis».
 En aplicacié dels principis reguladors del régim competencial mumclpal
la correcta interpretacié de la referida previsi legal passa, al nostre judici, per la
necessitat de que la delegacié suposi en tot cas una ampliacié de 'Ambit mate-
rial de competéncies propies garantit en la Llei basica. En aquest sentit, es pot
proposar la lectura del que s’estableix en I'art. 27.1 LRBRL en forma analoga,
tot salvant les distancies, a la clausula contingnda en P'art. 150.2 de la Constitucié.

Des d’aquest punt de vista, la referéncia als interessos propis en supdsits de
delegacié deu enterdre’s com un limit del legislador sectorial, i de P Administra-
cié delegant, en el sentit que no resultaria procedent la delegacié en matéries que
no presentin cap punt de connexid amb el cercle dinteressos propis del muni-
cipi, tal i com es dedueix de I'art. 67 TRRL a Pestablir la necessitat que la dele-
gacid es refereixi a funcions en'la gestié de les quals sigui convenient la partici-
pacié dels representants dels interessos locals en rad de la seva transcendéncia
municipal o provincial. En contraposicié, el procedimient de delegacié resulta
improcedent per aquelles mat2ries en que la intensitat de l'interés local déna
lloc a que el seu dret d"intervencié s'exerciti mitjangant competéncies propies,

La interpretacié que aqui es proposa® ve avalada per la Llei Municipal Ca-
talana, que en €l seu art. 63.2 defineix com competéncies propies del municipi
les que aquest ostenti en les matéries relacionades en Uanomenat precepte, que
coincideix del tot amb les establertes en Iart, 25.2 LRBRL, el qual no efectua en
canvi cap referdncia especifica a2 que les competéncies en tals matéries s’hagin
d’exercir sempre com a «prdpies».

El criteri del legislador catalz es veu ranﬁcat en ['art. 122 LMC, conforme
al qual «<L' Administracié de la Generalitat pot delegar o assignar Pexercici de
competéncies propies als ens locals de Catalunya». Sembla clar que si sén pro-
pies de I’Administracié Delegant, excedeixen a 'hora de Pambit competencial
propi del municipi. Convé destacar també que les competéncies objecte de de-
legacié estaran sotmeses al régim de control propi del referit concepte de dele-
gaci6, a determinar en la disposicié o acord de delegacié i que pot preveure

2211 ss. Bn I dificuleat de distingir un Ambit material de competdncies propies front un altre de
matéries suscepub]es de delegacid, coincideixen també BARO LEON a «La ordenacién de las
TNOrmas...», ap. 6it. pag. 359, i MIR I BAGO a «Fl sistema espanol », 0p. cit. pigs. 322 i ss, ORTEGA
ALVAREZ 2 «Las cornpetenclas [propias..», op. cit. pags. 213 1ss., manté en canvi I existéncia d'un
ambit material que necessdriament ha 'de donar lloc 2 l’atnbucxo ‘de competéncies com a
«propiess.
18 Coincident amb la sostinguda per QRYEGA ALVAREZ a «El régimen constitucional...,

cit, pag. 132.
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conforme a P'art. 7.3 LRBRL técniques de direccid i control d'opertunitat amb
I'énica limitacié del necessari respecte a la potestat d’autcorganitzacié dels ser-
veis de I'Entitat Local.

Aquestes técniques de direcci6 i control d'oportunitat vénen coneretades
en Vart. 27.2 LRBRL, en el que es preveuen mesures tals com Pelaboracié d'ins-
truccions técniques de carieter general; recollir en qualsevol moment informa-
ci6 sobre Iz gestié municipal; enviar comissionats i formular requeriments per a
la reparaci6 de les deficiéncies abservades en tal gestié; aix{ com revocar la dele-
gaci o executar per si mateixa la competéncia delegada en cas d’incompliment
de les directrius, denegacié de les informacions soblicitades o inobservincia dels
requeriments formulats per I'Administracié originariament titular de la com-
peténcia exercida pels municipis en régim de delegacio. El referit precepte con-
templa fins i tor e denominat recurs d'«al¢ada impropian en preveure que els
actes del municipi «podrin ser recurridos ante los érganos competentes de la
Administracién delegantes. '

La previsié d’aquestes facultats de direccié i control no sembla precisa-
ment encertada, almenys davant una hipotética via expansiva en la determinacié
de les matéries que malgrat ser «propies» dels municipis es considerin suscepti-
bles d’exercir per aquests sota el régim de delegacié. Les indicades técniques
sén sens dubte més propies de les relacions internes d’organitzacié que no pas
dels supdsits de delegacions intersubjectives com les que es preveuen en la
LRBRI. '

Convé recordar en aquest sentit, el criteri formulat pel TC en la seva
Senténcia 9/1985 de 28 de gener, en que al plantejar-se la giiestié de sabera qui
correspon la resolucié d’un recurs d’alcada contra un acte dictar per un organ
de Ja Generalitat en exercici d’una competéncia delegada de Estar, es declara
competent 2 la Generalitat de Catalunya per resoldre el recurs d’alcada, alle-
gant que, a diferéncia del que succeeix en les relacions interorganiques, agui la
selacié juridica queda trabada entre els diferents subjectes o ens de Dret Piblic,
el que significa que unes determinades matéries o funcions passen a inscriure’s
en un ordenament o Ambit competencial diferent 2 aquell al que correspon la
titularitat origindria sobre tals matéries o funcions, i consegiientment el régim
juridic al que queden sotmeses les matéries o funcions delegades, sera «en prin-
cipi» Pestablert per lordenament propi de I'Administraci6 o Ens Piblic que ha
rebut la delegacio. .

Aquesta consideracié™ & sostenible en Ia hxpoteu de apuntada «vis expan-
sivar de "ambit material i competenclai que es consideri suscepnble de delega-
ci, aspecte aquest en el que no existeixen tampoc altres mitjans de control que

0 Vid. en of mateix sentit, 2 S08A WAGNER i DE MIGUEL GARCIA a «Las competencias de
las Cotporaciones Localess, Bd. TBAL. Madrid 1985, pag. 86.

73



76 ’ REVISTA JURIDICA DE CATALUNYA

els que hem pogut veure en relacié a la legislacié sectorial, especialment en el
supdsit de que la delegaci6 tingui caricter obligatori i es produeixi per Hei,

Diferent és en canvi la giiesti6 si la delegaci es produeix, com s’ha propo-
sat, en relacié als ambits materials que no integrin el cercle d’interés local pro-
piament dit. Aix{, malgrat la previsié genérica que sobre les referides facultats fa
. la LRBRL, la seva utilitzacié s’ha de contemplar finicament en aquells casos en
qué les competdncies que es deleguin excedeixin necessariament el referit ambit
de gestié dels interessos propis, ja que en cas contrari les tacultats de direccié
i control que acompanyen la disposicié delegant podrien infringir la naturalesa
det principi d’autonomia municipal tal com va ser definit en la precitada Sen-
téncia del Tribunal Constitucional 4/1981 de 2 de febrer amb el segiient tenor
literal: _

«...el principio de autonomfa 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 previsién de controles genéricos e indeterminados -
que sitiien a las Entidades Locales en una posicién de subordinacién o depen-
dencia casi jerdrquica de la Administracicn del Estado u otras Entidades territo-
riales. En todo caso, los controles de cardcter puntual habran de referitse nor-
malmente a supuestos en gue el ejércicio de las competencias de la Entidad Local
incidan en intereses generales concurrentes con los propios de la Fntidad, sean
del municipio, la provincia, la Comunidad Auténioma o el Estado.»

Aixd no obstant, 1 vist que les situacions de concurréncia es poden produir -
amb certa freqiiéndia, junt amb la indefinici6 de la Llei basica en la determina-
ci6 de les matéries en que Iatribucié de competncies es pot produir per dele-
gacid, es constata un cop més la insuficiéncia de conceptes com el cercle d'in-
terés o el dret a intervenir com elements garantidors d’un ambit competencial
especific per a les Corporacions Locals.

V. SOBRE LA CAPACITAT I’ ACTUACIO DELS MUNICIPIS

L. La competéncia genérica i residual dels municipis

Hem considerat fins aqui els trets basics de la regulacié establerta en la
LRBRL pel que fa al régim competencial dels municipis, que ve a substituir Pes-
tableft anteriorment en ‘els arts. 101 i segiients de la Llei de Régim Local de
1955, el qual és qualificat com obsolet per 'exposicié de motius de la TRBRL
i definit com una «vinculacién de la autonomia a un bloque de competencias
por naturaleza sedicentemente locales». ' .

Aquesta referéncia ens obliga a plantejar-nos fins a quin punt Ia llista basica
de matéries relacionades en la LRBRL origina el tancament competencial dels
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municipis en relacid exclusivament 4 aquestes matéries, la qual cosa suposaria la
desaparicié de Phabilitacid genérica de que disposaven els municipis de poder
intervenir en totes aquelles matéries considerades com a propies de Pactivitat
ronnicipal en anterior Régim Local, i ens duria a {2 conclusié que, fora de l'am-
bit material definit legalinent, qualsevol exercici de potestats pabliques per part
dels municipis restaria sotmés als supdsits de delegaci6 ja comentats, _

Aquesta posicié podria comportar la desaparicié de les competéncies o
capacitat d'actracid que, si més no amb cardcter residual, han ostentat tradicio-
nalmert els municipis en tots els afers que poguessin afectar els seus interessos,

tot § que, 2l nostre parer, Ja lectura sistematica de la LRBRL, juntament amb la
dels principis consutucmna]s sobre autonomia local, no porten pas a fa conclu-
sié apuntada.

Cal tenir present, en aqaesc sentit, que la finalitat ditima de la relacié de
matdries continguda en Past. 25.2 LRBRL no és ls de definir un sostre maxim
dels ambits en qué pot produis-se la intervencid de les Administracions Locals,
sing precisament la contraria ja considerada de garantic als municipis ¢l dret a
intervenir en totes aquelles maréries; el que per descomprat no impedeix ~—tal
i com es deprén de Pexpressié «en todo caso» utilitzada per 'are. 25.2 LRBRL —,

" que daltres normes amb rang de llei relatives a matéries no contemplades expres-
sament en la Llei Reguladora, atribueixin aixi matelx competéncies propies als
municipis i altres Entitass Locals. Aixf es desprén també del caricter obert amb
qué queden definides les competéncies dels Ens Locals en P'art, 2.1 de la matei-
xa LRBRL, quan indica que P'attibucié de competéncies als Ens Locals es pro-
duird «en atencién a las-caracteristicas de la actividad pablica de que se trate y a
la capacidad de gestién de la Entidad Local, de conformidad con los principios

de descentralizacion y de méxima pzoxzmzdad de la gestién administrativa a los
ciudadanos»,

Acmesta definicid oberta suposy, dones, la possibﬂita;_d’atﬁbuir competén-
cies als municipis en un nombre indeterminat de matdries mitjancant normes
amb rang formal de llei, com ja hem comentat, i sempre que no s'excedeixd, de
maneta manifesta, 'ambit dels seus propis interessos, encara que siguin concur-
rents amb altres.

- Pel que fa a Pexercici de les seves potestars admmxstmaves, els municipis
segueixnn fruint d'una habilitacié gendrica equiparable a la del régim local ante-
rior tot i que, per descomptat, molt més garantida en actualitat. Aquesta habili-
taci6 gendrica s'estableix en Part. 25.1 de la LRBRL, de Ia seglient manera: «El
Municipio, para la gestidn de sus Intereses y en el dmbito de sus competencias,
puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios piiblicos
contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinab».

El precepte transcrit ens planteja dos interrogants basics en relacié a la
qiiestié que ens ocupa: en primer lloc, quin pot ser abast d’aquesta «promocié
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d’activitats i prestacié de serveis publics» en relacié a aquelles maréries que,
malgrat éstar incloses en Ia relacié establerta en el mateix art. 25.2, no han estat
objecte de la corresponent legislacié sectorial. o

Per una altra part, si existeix la possibilitat d’exercir Jes potestats adminis-
tratives propies dels municipis en relacid 2 matéries no incloses dins [a repetida
relacié de competéncies, en el suposat cas que aquest exercici no els fos expres-
sament prohibit per part de la corresponent legislacié sectorial, per excedir to-
talment i no tenir cap punt de connexié amb els «interessos propis» del munici-
pi, Gnic supésit en qué fora acceptable aquesta prohibicié. '

La resposta al primer dels interrogants plantejats ha de tenir necessiriament
caracter positiu a la vista del contingut transcrit de Papartat 1 de I'art, 25 LRBL,
ja que en cap cas no féra admissible Ia conclusio contraria de pretendre que la
inexisténcia d’una legislaci6 sectorial sobre determinada materia, i conseqiient-
ment la inexisténcia de Patribucié legal d’un marc competencial especific a
favor del municipi en relacié a la matéria en qiiesti6, impedis la seva intervencié
sobre la mateixa en "3mbit de la gesti6 dels seus propis interessos i en 'exercici
de les potestats administratives propies dels municipis, segons alld establert a
Fart. 4 LRBRL>. ‘

Podria produir-se, si no, la absurda situacié d’arribar a interferir la garantia
constitucional que atorga 2 les Corporacions Locals capacitat per gestionar els
S€us propis interessos a causa de la inexistdncia de la corresponent legislacié sec-
torial. '

Resulta evident, no ohstant, que l'abséncia d’aquesta legislaci6 sectorial no
suposa una possibilitat il-limitada dexercici de les potestats administratives, ans
al contrari, ja que otigina una forta limitacié en aquest exercici, sobretot des de
la perspectiva relacional, tal i com tindrem ocasig de considerar més endavant,

Com 4 ratificacié de Pesmentada habilitacis generica, derivada directament
de les previsions constitucionals, la mateixa LRBRL preveu, en el seu art. 28, que
els municipis puguin dur a terme activitats complementarjes de les que sén pro-
pies de les altres Administracions Pabliques, citant de forma enunciativa, les acti-
vitats relatives a Peducacié, la cultura, la promocié de la dona, Ihabitatge, [a sa-
nitat i la proteccié del medi ambient. La referéncia a aquestes matéries, i no a
d’altres de les considerades com a propies de la competéncia municipal per la
mateixa LRBRL, respon tinicament a la voluntat del legislador de reforcar en
aquest cas el caricter residual que en aquestes i daltres matéries t& la competén-
cia municipal, tal i com es vew confirmat pel paragraf 2.7 de la Disposicié Tran-
sitdria 2.°, conforme a la qual, 1 en relacié a les matéries referides en Part. 28,

# En aquest sentit es pronuncia també SANTAMAR(A PASTOR a «Fundamentos..», op, cit.
pag. 1146 a latribuir a Pindicar art. 25.1 la funcié de consagrar «el principio de capacidad gene-
ral del Ayuntamienton. :
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gatribueix als municipis «cuantas competencias de ejecucion no se encuentren
conferidas por dicha legislacién sectorial a otras Administraciones Pablicas».

Tl criteri hermendutic aqui formulat s’ha vist del tot ratificat per la STC
214/1989, la qual considera que I'esmentat art. 28 no ve a ampliar notablement
P'ambit competencial dels municipis sense perjudici de qualificar-ho com «una
clausula competencial genérica que, mds alld de las competencias que por impe-
rativo de los articulos 2.1 y 25 de la Ley el legislador sectorial debe reconocer a
las entidades municipales, habilita a los municipios para que puedan desarrollar
actividades complementarias de las propias de otras Administraciones».

La mateixa senténcia qualifica ala D.T. 2.2 com una «cldusula residual a fa-
vor de los inunicipios que podri desplegar una mayor o menor efectividad en
funcién precisamente de la decisién que el legislador autondmico competente
venga a adoptans. (FJ. 12e a) i b))%,

Per una altra part, la mateixa Transitdria 2.%, en el seu primer paragraf, i sen-
se distingir en aquest cas cap tipus de matéries, declara en vigor totcs les com-
peténcies que estiguessin atribuides a Jes Corporacions Locals per la legislacié
sectorial, la qual cosa ens confirma en la permanéncia de I'esmentada habilitacié
genérica a favor dels municipfs per la gesti6 dels seus assumptes propis, la qual
cosa podri ser graduada i limitada, perd mai suprimida per part de la legislacié
sectorial. '

* Quins sén els efectes d’aquesta habilitacié genérica en abséncia de legisla-
ci6 sectorial, tant en relacid a les matéries incloses en l'art. 252, com en relacid
a altres «interessos propis» no coincidents amb aquesta relaci6, s la qiiestit
que analitzem a continuacié. '

2. Abast de Pactuacié manicipal en relaci6 a matéries no incloses en el seu dmbit
competencial o mancades d'una atribucié de competéncies especifigues

Per determinar Iabast de la possibilitat d’actuacié municipal en totes les
matéries que formen part del seu cercle d'intergs, s’ha de tenir present que 2
més de totes aquelles integrades dins def seu ambit competencial per cstar inclo-
" ses en la telacié establerta per la LRBRL, res impedeix el que per part de la legis-
lacié sectorial relativa a d’alcres ambits materials es puguin atribuir competén-
cies especifiques als municipis. Fins i tot ens podem pronunciar per la necessitat
que es produeixi aquesta atribucié en tots aquells aspectes que puguin tenir in-
cidéncia en els interessos propis dels municipis. '

21 A favor d'aquesta capacitat gendrice per dur a terme activitats complementisies es
pronuncia també MR I BAGO a «El sistema espafiol...», op. cit. pigs. 313315, qui la fonamenta
. també en |z libertat que al respecte otorga a les Entitats Locals 'art. 4.2 de la Carta Buropea de
P Aufonomia Local :
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Cal tenir en compte, en aquest sentit, que és precisament el concepte cons-
titucional d’interessos propis, de naturalesa clarament indeterminada i suscepti-
ble per tant de concrecis en funcié de cadascun dels supbsits de fet, alld que ha
de regir ¢l procés de distribucié de competéncies entre les diferents instincies
administratives de caricter territorial, tal i com es posa de manifest en Ia Sen-
téncia del Tribunal Constitucional de 28 de juliol de 1981, en afirmar que: «Hay
que efectuar una distribucién de competencias en funcién del respectivo interés
entre las diversas entidades para que el modelo de Estado configurado por la
Constitucién tenga efectividad prictica.» :

Aixd no obstant, es evident que la LRBRL en cap cas no podia pretendre -
definir en forma tancada aquest concepte «d’inters», que pot incidir sens dub-
te en matgries diferents a les previstes en el seu articulat, i que fins 1 tot, poden
tenir manifestacions diferenciades segons quin sigui el municipi de qué es tracti,
ja que indubtablement el concepté dinterés propi pot tenir manifestacions cla-
rament diferents segons que es tracti d’un municipi rural o d’una gran ciutat,
fent-se palesa aquesta diferéncia en la mateixa LRBRI. que estableix, com ja
hem observat, graus diferents en Pobligacié de prestar serveis minims segons
~ quina sigui la poblacié dels diversos municipis, establint a I'hora una directa
vinculacid entre el concepte «d'interés» 1 el de «capacitat de gestion (article 2
LRBRL). ‘

A partir d'aquesta premisa, té interds plantejar-se quines sén les possibili-
tats d’actuacié dels municipis quan no gaudeixin d’una atribucié competencial
especifica, adhuc en relacié a matéries no incloses en el llistat basic de la LRBRI..
En aquest sentit, cal destacar en primer Hoc la naturalesa dels municipis com a
administracions de caricter territotial (art. 137 CE), la qual cosa les dota d’uni-
versalitat de fins i, per tant, d’interessos en I'ambit local, Es tracta doncs, d’esbri-
nar quina és la traduccié d’aquesta universalitat de fins en allo relatiu a la con-
crecié de la seva capacitat d’actuacié juridico-administrativa.

- Hem d’observar, al respecte, que la Carta Furopea d’Autonomia Local con-
figura els municipis com a veritables «Administracions Generals» responsables
del benestar general de les seves poblacions, i procedeix al seu reconeixement
com a «entitats politiques», el que suposa, segons SOsA WAGNER i DE MIGUEL
+ GARCIA®, en afirmacié que compartim plenament, «que actiian de pleno dere-
cho en todo lo que suponga la promocién del bienestar general de sus poblacio-
nes, por lo que sus competencias se extienden no sélo al 4mbito que les confiera
el legislador, sino a todos aquellos que tengan incidencia en el nivel local y no
estén excluidos de su competencia general. Se supera asi un sistema en el que
las Entidades Locales deben poder mostrar que sus acciones son autorizadas por

Z A «Las competencias de...», op. cit. pag. 120.
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12 Ley, para entrar en otro que les confiere una gran libertad, mds alld de las res-
ponsabilidades especificas que les hayan sido confiadas expresamentes.

Aquesta definicié de les capacitats d’actuacio dels municipis fa palesa Ia
insuficiéncia del criteri limitador de les capacitats juridico-administratives dels
Ens Locals en funcié de les competéncies que els siguin atribuides expressament
per part de les legislacions sectorials, sobretot si es pren consciéncia de la crisi
del concepte classic de distribucié de competéncies en base als criteris jerarquic,
territorial 1 material, crisi que s’ha posat de manifest per autors com PARADA
VAZQUEZ® que refereix precisament com a causes d’aquesta crisi «el entendi-
miento de la autonomia de los entes locales y de sus competencias como supuestos
de coparticipacién en las atribuidas a las instancias territoriales superiores», cosa
que 18 especial incidéncia en Pambit de la prestacié de serveis, on es tracta segons
el mateix autor, de «competencias abiertas o indistintas, de modo que todos los
entes territoriales pueden efercitarlos de forma simulténea y no excluyentes.

Aquesta capacitat d’actuacid juridico-administrativa dels Ens Locals, mal-
grat no gaudeixin d’una habilitaci6 legal especifica, es desprén aixi mateix de la
configuracié constitucional del principi d’autonomia local, que ja hem tingut
~ ocasi6 de comentar i s'expressa també en [a norma institucional basica de les Cor-
poracions Locals, és a dir, la LRBRIL. Aixi, es posa de manifest en el seu pream-
bul el reconeixement a favor dels municipis d’una «capacidad potencialmente
universal» que es iradueix en la ja comentada habilitacié genérica establerta en
l'art. 25.1.per a «promover toda clase de actividades, prestar cuantos servicios
publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comuni-
dad vecinal», habilitacié que, com també hem fet palés, es tradueix fins i tot
fora de 'ambit competencial delimitat en la LRBRL en la capacitat de dur a tet-
me «actividades complementarias de otras Administraciones Pablicass (art. 28).

Que aquesta capacitat de dur a terme activitats complementiries excedeix
el mateix dmbit competencial legalment definit ens ho confirma el propi art. 28
LRBRIL, que inclou, entre les matéries en qué en particular es preveu la partici-
pacid dels municipis, la de «promocié de la dona» malgrat no estar inclosa dins
del llistat competencial basic. ' .

Les consideracions fins aqui apuntades no impliquen, ans al contrari, una
minusvaloracié de I'especial transcendéncia que la LRBRL té per a la concrecié
.de la posicid institucional dels municipis, sense perfudici que aquesta concrecié
no tingui un caracter limitatiu d’allo que LEGUINA VILLA* denomina com a

2 A «Derecho Administrative IL. Organizacién y empleo piiblicos, 3.7 Edicié. Ed. Mareial
Pons. Madrid 1991, pags. 21-22. Aquest autor fa una constatacié critica d’aquest fenomen, en
guant considera que aquesta naturatesa oberta i indistinta s’acepta amb massa facilitat i resulta
molt costosa, ja que déna lloc a reduplicacions d’activitats.

# A «La Autonomia de Municipios y Provincias en la nueva Ley Bésica de Régimen Lo-
calw, a REALA n° 227, pig. 436.-
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«derecho de participacién “in genere” en todos los asuntos que involucren inte-
reses locales», _

Es precisament la indubtable rellevincia que en aguest sentit presenta la
LRBRL, i en concret els seus aspectes reguladors del régim competencial dels
tunicipis, el que ens obliga a plantejar la giiestié de quines sén les diferéncies
essencials que, pel gue f2 a la seva capacitat d’actuacié jurtdico-administrativa,
Es a dit, per a l'exercici de les potestats administratives que els han estat conferi-
des per I'ordenament juridic, es produeixen en funcié que les actuacions muni-
cipals tinguin o no lloc dins 'ambit competencial previst legalment per als mu-
nicipis i concretat per Ia corresponent legislacié sectorial.

La resposta té una doble Vessant: per una part, quant als seus efectes dins
el marc de les relacions interadministratives i, per una altra, des de la perspectiva
relacional, & a dir, en allo relatiu a la seva incidéncia en els drets subjetius dels
particulars { les relacions juridiques que es poden originar en base a Pexercici
per part dels municipis de potestats administratives en materies en que, si bé es
pot considerar que hi concorre Phabilitacis generica de qué disposen els muni-
cipis per la gestiS dels seus interessos, no existeix una atribucié especifica de
competéncies en base a cap tipus de legislacié sectorial, o bé no estan ni tan sols
incloses en Ia relacié de materies de la mateixa LRBRL, el que no impedeix ne-
cessariament que formin part dels «interessos propis» d’un determinat municipi.

Pel que fa al primer aspecte, és 2 dir, el referent a les relacions interadmi-
nistratives, la resposta creiem que és senzilla: sien els supasits d’atribucié d’una
- competéncia especifica per la legislacié sectorial qualsevol extralimitacié del seu
rmateix mbit competencial suposaria un vici d’incompeténcia manifesta, dificil-
ment es podria sostenir que, davant Ja inexisténcia dun dmbit competencial es-
pecific previst expressament, els municipis disposin d’autonomia per a gestionar
uns hipotétics «assumptes propiss, interferint-se aixi en Pexercici de competén-
cies atribuides legalment a d’altres Administracions Publiques. La resposta a
aquesta hipdtesi ha de ser dbviament de radical negativa, fa que es tracta d’un
cas paradigmatic del vici dincompeténcia manifesta sancionat en el nostre orde-
nament amb Ja nulditat de ple dret. _

El que succeeix, és que la hipdtesi plantejada dificilment s’arribara a pro-
duir en la realitat ja que, en aquells supdsits materials en qué podria arribar a
originar-se una siruacié d’aquest tipus existeix amb tota seguretat una regulacié
sectorial especifica de la giestié, atds que ens estem referint a un concepte estric-
te de competéncia consistent en Pexercici, sobre un objecte concret, de tot el
feix de potestats administratives atribuides legalment als Fns Territorials per a
exercir-les sobre aquella matéria determinada, amb tots els efectes juridics que
aquest exercici pot arribar a tenir, adhuc en Pesfera dels particulars, sobre els
quals pot generar relacions juridiques o definicié del contingut dels seus drets
* subjectius,

&2



COMPETENCIES I CAPACITAT D'ACTUACTD DEL MUNICIPE &3

Es precisament en la definicié de «competéncia» on es troba la distincié
entre la capacitat d’actuacié de qué disposen els municipis segons que exercitin
o no les competéncies que els han estat conferides de manera especifica, ja que,
" com senyala SaLas FIERNANDEZ®, aquesta nota d’especificitat ¢& cardeter essen-
cial per a la definicié del concepte; és a dir, perqué hi hagi titularitat competen-
cial ha d’haver-hi una atribucié de potestat o potestats en relaci6 2 una determi-
nada matdria o objecre. - - _

Aquesta copceptualitzacié ens permet aprofundir en el concepte precisa-
ment en fanci6 de la qliestié que ens ocupa, és a dir, la distincid de la capacitat
'actuacié dels municipis, segons que es produeixi o no en exercici d'una com-
peténcia administrativa en qué té cacicter essencial la seva especificitat atribuida
legalment en relacié a una determinada matéria. Aixi, i en referéncia a I'art. 101
de Panterior Llei de Régim Local, que contenia una cliusula general d’atribucié
de competéncies a favor dels municipis equiparable a la prevista en la LRBRL, 2
conseqiidncia del caricter obert del Histat de matéries 1 la definici6 del concepte
d’interés propi ligat amb el de capacitat de gesti6 com a ambit d’actuacté muni-
cipal, es constata amb tota claredat la distincié que ens ocupa, acceptada majo-
ritariament per la doctrina juridica® i que atribuda a lindicat art. 101 LRL no la
determinacié de la competdncia municipal siné la de la seva simple capacitat o
legitimacié per actuar, excepte en alguns casos, en qué per # la determinacié es-
pecifica d'unes potestats en relacié a unes matéries concretes, s'estableixen autén-
tiques competéncies,

S’ha de-matisar també que la diferéncia entre capacitat 1 competéncia no es
troba en que la primera constitueixi només una possibilitat d'actuar i la segona, a
més d’aixd, una veritable obligacid d'actuar, siné en que la primera no especifi-
ca la porestat en relacié amb una determinada matéria, mentre que la segona si
fa aquesta especificacié”. o

A partir de la conceptualizacié fins aquf exposada, hem de plantejar-nos en
qué consisteix aguesta «capacitat o legitimacié d’actuar» que tenen els municipis
guan no es tradueix en una atribucié especifica de potestats admindstratives en
funcié d’una determinada matéria. ;Vol dir aix® que aquesta capacitat d’acruar

% A «B Tema de las Competenciass a I'obra coldectiva dirigida per 8. MARTIN RETORTL-
110 «Dascentralizacion adiminisirativa v organizacién politica», Ed, Alfaguara. Madsid 1973,
pigs. 304305, _

% - Afxf s'establi per GARCIA DE ENTERRIA a «Problemas Actuales de Régimen Locabs. Ed.
Enstiture Garcin Orviedo, 27 edicién. Sevilla 1986, tor indicant que «...en rigor le que estas listas
v Ia clausula general del art. 101 guieren decir es exclusivamente que todas esas materdas y ese
abstracto “Interés local” sop obieto que legitiman wna actuacidn mmmicipal posible, pero una ac
tuacién municipal es algo muy distinte de una competencia manicipabs; (.) que «esta actuacidp
zto hace referencis... al problema central de la competencia, sino ol tema estricto de la capacidad, o
miés concretamente... al tema de o que los procesalistas comenzaron llamando “legitimacién”™s.

2 Vid. al respecte a SALAS HERNANDEZ a <] tema de..», op. oif, phgs. 324-323.
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no legitima Pexercici de potestats administratives si no existejs una atribucié es-
pecifica? _ '

 La resposta a la gilesti6 es troba en contemplar el problema a partir de
considerar les potestats administratives des d’una perspectiva relacional, ambit
en ef qual Patribucié de potestats suposa un poder d'actuar front a cercles gent-
tics de sotmesos i es tradueix en la possibilitat de produir efectes juridics que
els particulars han de suportar, havent de tenir en comple que aquests efectes
juridics poden ser amb normalitat efectes de gravamer, €s a dir, que donin lloc
al sorgiment d’obligacions, deures, clrregues, vinculacions, cte®, A la vista de In
naturalesa 1 efectes que S'atorgz a les potestats des d'aquesta perspectiva, resulra
plenament coherent que es consideri imprescindible Pexigéneia duna atribucis
especifica de potestats sobre una determinada matéria perqué Pexercici de tals
potestats pugui considerar-se legitim, per la qual cosa es nega virtualitat en aquest
sentit a les denominades «supuestas clfusulas generales de apoderamienton®.

Alxd suposa que les actuacions municipals que es dugnin a terme en base a
aquesta clausula general s’han de produir necessiriament en Pesfers de Jes rela-
clons juridico-privades, é a dir, en exercici de Iu capacitat de Drer Privat que
per al compliment dels seus fins tenen totes les persones juridiques, d'acord
amb Part. 38 del Codi Civil. Sha de consiatar, perd, que no necessiriament Pe-
xercici de potestats ha doriginar els efectes que des de la perspectiva relacional
kem pogut examinar tal i com vénen descrits pels aurors citats darrerament,

Podem observar, en aguest sentit, com en un camp tan destacat dactuacié -
municipal com &s el de la prestacié de Serveis Pablics —que requereix normal-
ment l'exercici de potestats administratives, tals com les d'autoorganitzacis,
financers, de programaci6, et¢.—, és del tot habitual gue aguestes actuacions
no produeixin efectes juridics sobre als particulars, ni molt menys amb caricrer
de gravamen,

Aixi es desprén de la realitat expansiva durant la 2.* meitat del s. xx de les
activitats de prestacié de serveis per part de les Administracions Piibliques que
han posat en crisi el concepte tradicional del servei plblic, tal i com havia estat
entds per la docerina classica, en constatar-se la dificultat de distingis, en les acri-
vitats de Padministracid, entre aquelles que es produeixen en I'ambit del Drer
Administratiu i les que corresponen al Dret Privar, sobretot quan en molres
ocasions, aquestes activitats, malgrat que se situen clarament en Pambit dels sex-
veis piiblics «stricto sensus i estan sotmeses, per tant, al Dret Administratin, no

#  Sobre la concepefd de potestar administrativa, vid, per tors & GARCIA DE ENTBRRIA I T
R. FERNANDEZ 2 «Curso de Derecho -Administrativo, Ed. Civitas, 5 edicidn, Madrid 1989,

pigs. 444446, o
#  Aixi ho indiguen els esmentats autors a les pigs. 430-451 del sen «Curso de Derecho

Administrativos,
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impliquen necessariament I'exercici de les facultats d’autoritat que en altres.
ocasions constitueix caracterfstica essencial de Pactuacié administrativa.

La crisi del concepte classic del servei pablic ha donat Iloc a la formulacié
del concepte de servei piblic funcicnal®, d’acord amb ef qual en floc d’atendre
fonamentalment a les notes de poder piblic i de procediment de dret piiblic, es
pren com a base l'interés general que es pugui desprendre de Iactivitat exercida
amb dependéncia més o menys accentuada de PAdministracié Pablica. Sembla
evident, a la vista de la multiplicitat d’actuacions de prestacié de serveis que
actualment duen a terme les diverses administracions pibliques, que aquestes
no encaixen en les concepcions restringides del servei priblic que insisteixen en
la identificaci6 entre activitats de prestacié i titularitat pablica exclusiva d’a-
questa prestaci6, amb tot el que aixd suposa de limitdci6 de T'actuacid dels par-
ticulars en aquestes matéries’’.

Certament que aquesta identificacid es produeix en moltes ocasions, i en el
cas dels municipis s’evidencia clarament en suposits com el ja comentat de la re-
serva de determinats serveis essencials establerta per Part. 86 LRBRL. El que
succeeix &s que en aquests casos l'existéncia d’una atribucié especifica de compe-
téncia, reforcada amb la seva declaracié com a matéries reservades als municipis
permet 2 aquests Pexercici amb tota la seva plenitud de les potestats administra-
tives que ls sén conferides per I'ordenament, i que poden arribar fins i tot a la
seva prestacié en régim de monopoli, mitjancant la seva municipalitzacid, pre-
vista expressament en Papartat 3 de I'art. 86 LRBRL. -

Aixd no implica, evidentment, que els municipis no puguin prestar cap
més servei que els considerats essencials i reservats expressament al municipi, ni
que qualsevol altra activitat de prestacié de serveis s’hagi de prestar necessaria-
ment en Pambit del Dret Privat, La diferéncia rau en el fet que quan I'activitat de
I’ Administracié no es produeix en un marc competencial especificament delimitat,
siné que té lloc en base a I'habilitacid genérica de que gaudeixen els municipis
per a la gestié dels seus interessos i per 4 promoure el benestar dels ciutadans,
Pexercici de les potestats administratives no es podra traduir en una imposicié
de gravimens o limitacions per als particulars, ni de manera genérica ni particu-
laritzada, com a conseqiiéncia de no fruir en aquest cas d’una atribucid especifi-
ca de potestats, perd no impedeix, evidentment, que l'actuacié dels municipis
en aquests supdsits es produeixi en Fexercici de les seves mateixes potestats que
els configuren precisament com a persones juridico-pbligues de caricter terri-
torial, sempre i quan aquest exercici no doni lloc a la produccié defectes juri-

30 Vegen al respecte a ALBI a «Tratado de los Modos de Gestién de las Corporaciones

Locales». Ed. Aguitar, Madrid 1960, pags. 17 a 13,
S Aquesta concepcid és sostinguda per autors com ARINO ORTIZ a «El servicio piiblico

como alternativa» 2 REDA 1.° 23, 1979 y D Lo CUETARA MARTINEZ 2 «La actividad de la Admi-
nisteaciéms, Bd. Tecnos. Madiid 1983,
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dics especifics que pugum alterar d’alguna manera les situacions ]undlques pre-
existents. - .

Conseqiientment, Ja caracteritzaci6 juridica d’aquesta capacitat dels muni-
cipis de dur a terme activitats per a les quals no disposin d’una hablhtac:lo com-
petencial especifica, pot resumir-se en els segiients punts:

— La prohibicié que puguin originar I'alieracié de situacions juridiguies
pre-existents, alienes a la mateixa Administracid Municipal.

— La possibilitat de control jurisdiccional de P'adequacié entre les finali-
tats genériques propies dels municipis i les seves activitats concretes. No féra
acceptable, en aquest sentit, que Vactivitat s’adreci a la consecucié de finalitats
contraries als principis generals que informen Pordenament juridic, o que quedin
clarament fora de I'abast de les finalitats propies de I’ Administracié Municipal,

-~ La possibilitat d’exercici de potestats administratives per tal de dur a
. terme aquestes activitats, tant des d’una perspectiva interna de ' Administracié,
com poden ser la d'autoorganitzacié mitjangant les diverses opcions que es po-
den utilitzar per a la prestacié de serveis, o la financera, destinant els recursos
pertinents per dur a terme Pactivitat en qliestié, com també en P'aspecte relacio-
nal, limitat perd en aquest cas a les situacions de subjeccis especial que es pu-
guin generar, com ho poden ser les derivades de la contractacié de personal per
dur a terme determinades activirats, o les prerrogatives especials de qué gaudeix
PAdministracié en maréria de contractacié administrativa, tal i com es desprén
de l'art. 112 del TRRL.
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