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RESUMEN

El articulo 8 de la Ley 5/2011, de 29 de marzo, de Economia Social, establece un mandato de fomento de la
Economia Social dirigido a los poderes publicos. Partiendo de dicho mandato, este articulo trata de identificar espa-
cios de convergencia entre competencias municipales y fines y actividades tipicos de las entidades de la Economia
Social emparentados con el interés general que justifiquen la adopcidn por los municipios de politicas a tal fin orien-
tadas. No puede ignorarse, a tal efecto, la posible incidencia de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionali-
zacidn y sostenibilidad de la Administracion Local, norma que, bajo la égida de los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera, ha infligido, al menos en potencia, un significativo recorte al marco de
competencias materiales y gestoras de los municipios, si bien su alcance se ha visto ya matizado por el Tribunal
Constitucional.
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EXPANDED ABSTRACT

Collaboration between municipalities and Social
Economy following the amendment of the local
regime: a competential perspective

The aim of this article is to identify spaces of convergence between, on the one hand, municipal
competencies and, on the other hand, goals and typical activities of the entities included in the social
economy that can be characterized as being of general interest at the local level. This could justify the
adoption of promotion policies by the municipalities aimed at those activities. With that purpose, first
of all we analyse the incidence of Act 27/2013, of 27 December, of rationalisation and sustainability
of the Local Administration, on the framework of local powers. This Act, based in the principles of bud-
getary stability and financial sustainability, can result, at least potentially, in relevant limitations in the
scope of material and managing competencies of the municipalities, although the scope of this local
reform has been already clarified by the Constitutional Court at least in the Judgement No. 41/2016,
of 3 March.

So, the article starts with the analysis of the material competencies of the municipalities under Act
27/2013 as interpreted by the already mentioned Constitutional Court judgement, that has declared
unconstitutional some legal provisions concerning the municipal competencies in the areas of wealth
and social services. The purpose of these provisions was to bar Autonomous Communities (regional
governments) from allocating powers in these matters to Local Authorities as “own powers”. According
to the Constitutional Court that purpose is in breach of the regional powers as regards Local Authorities
regulation. However, the Constitutional Court affirms the constitutionality of all those provisions which
impose financial conditions and stricter controls on the allocation of own or delegated powers to muni-
cipalities or the assumption by them of competencies other than those which are their own or which
have been delegated. Although the aforementioned Judgement has decided the most important ques-
tions, it should be noted however that the Constitutional Court must still decide on other pending appe-
als about the compatibility of Act 27/2013 and the constitutional principles of regional and local
autonomy.

At this point, the article focuses on the competencies in the areas of education and social services
that Local Entities can assume according to the Constitutional Court Judgement referred. It has to be
borne in mind that these areas are where we find closer ties between public local powers and private
social enterprises, since most of them work in those areas. We must also take into account, howe-
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ver, the necessary legal development on the topic by Autonomous Communities and the pending reform
of the legislation on local and regional funding.

From a wider point of view, the next step is to connect the framework of municipal powers previously
described and the mandate, addressed to the public authorities, to promote the social economy which
is made by article 8 of Act 5/2011, of 29 March, of Social Economy. Despite the potential recentrali-
zation of competencies that the Act 27/2013 implies, this comparative analysis allows us to identify
several fields where it is possible both to increase the promotion of the social economy by municipali-
ties and to pursue a closer collaboration between these two social and economic agents to achieve
many objectives of public interest. According this comparative analysis, we can identify several areas
of convergence, such as environmental preservation, protection of the historic heritage, promotion of
cultural and sport activities, economic and employment promotion through the cooperation between
the so-called Local Development Agencies and social enterprises, or touristic promotion. We highlight,
particularly, the possibility of collaboration between municipalities and social enterprises in the field of
first level non-mandatory education (children aged between 0-3 years) and in the provision of social
services as social emergence attention, home assistance for old and handicapped persons or assis-
tance to people at risk of social exclusion. This can be made through some formulas of cooperation
with private entities included in social economy as the “especial employment centres” or the “social
insertion companies”, that usually adopt legal forms which are typical of the social economy (coope-
ratives, non-profit organizations...).

Finally, the article summarily identifies the powers of local management that can be used to pro-
mote the social economy and to implement the collaboration we are discussing. Once more we point
out the limitations imposed by the Act of rationalisation and sustainability of the Local Administration
and therefore by the principles of budgetary stability and financial sustainability. Despite this, we con-
sider that municipalities have diverse tools to act for themselves or in association, such as using their
power to tax and financial power, the so-called “social clauses” in public contracts, mixed economy
companies as the public service cooperatives or even partnerships with non-profit organizations.

The article concludes with some critical reflections and conclusions that point out the potential of
the public-private collaboration between municipalities and social economy entities but, at the same
time, the uncertainties that still derive from the current legal framework.

From the methodological point of view, this article examines the topic from a legal perspective,
analysing both legal and case law sources, to catalogue and summarily describe the material and mana-
gement powers that municipalities can use to promote the social economy in their territory or to involve
social entities in the management of public services. This work takes into account some studies that
have highlighted the close connection between the social economy and the local territory as well as its
deep and beneficial impact on it. However, its objective is not to analyse the socio-economic reality of
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this relationship but to offer, from a legal point of view, at least in a preliminary manner, a compre-
hensive and theoretical framework to maximize the impact of cooperation between Local Authorities
and social entities.

Even recognising the diversity of local reality and of the social economy itself, our necessarily limi-
ted focus tries to offer an original hindsight on the legal tools that municipalities can employ to involve
social entities in the achievement of its social, political and economic goals. Further, our analysis can
be taken as a starting point to examine the actual application of these tools using other methodologi-
cal focuses.

On the other hand, most of the issues raised must certainly be completed by deep analysis provi-
ded from the perspective of several legal disciplines (commercial law, administrative law, financial and
tax law,...) and, obviously, the availability of studies on the different issues which are addressed here
varies. However the article tries to offer a practical overview and provide a starting point for other aca-
demic works focused in the relationship between the public administration and the social economy.

KEY WORDS:\Socialleconomy,Isociallbusiness,Imunicipalities,Imunicipallcompetencies, Ibudgetarylestability.
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1.- Introducciont

El articulo 8.1 de la Ley 5/2011, de 29 de marzo, de Economia Social (en adelante LES), reconoce
como tarea de interés general la promocidn, estimulo y desarrollo de las entidades que forman parte
de la misma y de sus organizaciones representativas. Los objetivos que establece a tal fin el apartado
2 siguiente se dirigen a los poderes publicos en general, lo que, en nuestra opinién, obliga a indagar
también cudl es el papel que pueden y deben representar al respecto las Entidades Locales y, en par-
ticular, los municipios como Administraciones Publicas de proximidad en cuyo &mbito territorial surgen
y se desenvuelven la mayoria de las iniciativas de la Economia Social (en adelante ES).

Para ello debe delimitarse el marco competencial propio de este tipo de entes publicos territoria-
les a fin de identificar en él espacios de convergencia con los objetivos de fomento establecidos por la
LES y con los ambitos de actuacion tipicos de las empresas y entidades de la ES que puedan empa-
rentarse de algtin modo con los intereses propios de los municipios y, por tanto, con el ejercicio de sus
competencias materiales. Centraremos nuestra atencién, en particular, sobre las competencias ati-
nentes a educacion y servicios sociales por su especial significacion para las empresas sociales.

Por otra parte, el planteamiento de este trabajo quedaria incompleto si no se hiciera al menos un
esbozo de las competencias o potestades instrumentales, incluidas las de caracter financiero?, de
las que disponen los municipios para satisfacer sus intereses propios en relacion, en este caso, con
aquellas materias en las que se aprecie alguna posibilidad de fomento de la ES o de colaboracién con
las entidades que la integran.

Nuestro objetivo es proponer un marco tedrico aproximado o tentativo para una intensificacion
de las relaciones entre los municipios y las empresas y entidades de la ES en unos momentos en los
que es quizas mas necesario que nunca, pero en los que, de una forma que no deja de ser, por esto
mismo, paraddjica, podria resultar mas dificil. Somos conscientes, por otra parte, de que nuestras con-
clusiones al respecto seran susceptibles de matizacion atendiendo a la considerable diversidad que
presentan la realidad municipal, por una parte, -comenzando por el hecho de que el mapa compe-

1.- Este articulo se enmarca en el proyecto de investigacion “Factores normativos y de politicas publicas en el éxito de la Empresa social’,
financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad (DER2012-39223-C02-01).

2.- Con todas las salvedades que cabe hacer, no obstante, a la concepcion de la actividad financiera como meramente medial o instru-
mental en el marco de una Hacienda publica unitaria y funcional en la que ingreso y gasto publico aparecen en la Constitucion teleoldgica-
mente dirigidos a la consecucidn de objetivos que cuentan con un neto reconocimiento constitucional y que trascienden las meras funciones
recaudatoria y de erogacion; vid. LOZANO SERRANO (1990:31).
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tencial de los municipios puede mostrar ahora una variedad todavia més acusadas-, y la propia ES,
por otra%,

En cualquier caso, partimos de la idea de que el fomento publico de las entidades de la ES y su
cooperacion con las Administraciones Publicas puede alcanzar una mayor virtualidad en el dmbito
local por su incuestionable contribucion a la cohesion territorial y social en su entorno de actuacion
més inmediato (BEL y LEJARRIAGA, 35-38, CEPES-EQI; 2013) y por la existencia de mdltiples afi-
nidades entre este sector de la economia y los intereses propios de los municipios, especialmente,
aungue no sdlo, en el caso de las empresas sociales en sentido estricto®.

2.- Competencias materiales de los municipios
tras la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de
la Administracion Local y lIa sentencia del Tribunal
Constitucional 41/2016, de 3 de marzo de 2016

Con anterioridad a la reforma de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
Local (en adelante LRBRL) por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibili-
dad de la Administracion Local (en adelante LRSAL), el marco competencial de los municipios podia
caracterizarse, a grandes trazos, del siguiente modo.

3.- Como sefiala RIVERO ORTEGA (2015:6), y luego analizaremos con mds detenimiento, “la reforma competencial no afecta de igual
forma a los grandes ayuntamientos y a los medianos y pequefios. A los primeros intenta apartarlos de algunos dmbitos de accion tradicionales,
pero a los de menos de 20.000 habitantes, que son la inmensa mayoria, simplemente parece pretender sustraerles sus servicios bdsicos para
encomendarselos a las diputaciones, convertidas en responsables de su prestacion en condiciones eficientes”.

4.- Vid., en este sentido, MONTESINOS OLTRA (2012).

5.- Concepto en el que entendemos que cabe incluir a los centros especiales de empleo, las empresas de insercion, las cooperativas de
iniciativa social o de integracion sociolaboral y las asociaciones o fundaciones con fines similares, entidades que tienen cabida, a nuestro
Juicio en el ambito de aplicacion del Reglamento (UE) n° 346/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de abril de 2013, sobre los fon-
dos de emprendimiento social europeos (RFESE), que promueve la accion inversora instrumentada como “inversion admisible”, en los términos
de su articulo 3.1.e), relacionada con las “empresas en cartera admisibles” definidas en su articulo 3.1.d), precepto este del que se colige que
tienen la condicion de empresas o emprendimientos sociales a tal efecto los que proporcionen servicios o bienes a personas vulnerables, mar-
ginadas, desfavorecidas o excluidas o empleen un método de produccidn de bienes o servicios que represente su objetivo social y que utilicen
sus beneficios principalmente para la consecucion de su objetivo social primordial. Por su parte, el Reglamento(UE) n° 1296/2013 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2013, relativo a un Programa de la Union Europea para el Empleo y la Innovacién Social («EaSI»)
y por el que se modifica la Decision n° 283/2010/UE, por la que se establece un instrumento europeo de microfinanciacion para el empleo y la
inclusion social (REaSl) define en su articulo 2.1) las “empresas sociales” en términos similares. En particular, en cuanto al objeto social de la
empresa, el REaSi lo define, de forma mds amplia, en los siguientes términos: “ofrece servicios o bienes con un elevado rendimiento social’;
mientras que en el RFESE se define del siguiente modo: “proporcione servicios o bienes a personas vulnerables, marginadas, desfavorecidas
0 excluidas”, de lo que se deduce, en nuestra opinion, que el concepto de emprendimiento social y, por ende, de empresa social, del que parten
dichas disposiciones no puede ser equiparado sin mds al de emprendimiento desde la Economia Social, o no, al menos, tal y como la delimita
la LES, sino a un concepto mds estricto que cabe identificar con la idea de emprendimiento social y con la tradicion europea de empresa social
(sobre las diferencias conceptuales entre la tradicion europea y la anglosajona en relacion con las empresas sociales vid. DIAZ-FONCEA, M. y
MARCUELLO, C.; 2012:145).
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De acuerdo con la garantia institucional de la autonomia municipal que reconoce la Constitucién
espariola en su articulo 140, los articulos 1.1y 25.1 LRBRL reconocian a los municipios, como no podia
ser de otro modo, autonomia para la gestion de sus intereses propios, pudiendo, en el dmbito de sus
competencias, “promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan
a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”.

A partir de dicha cldusula general, la LRBRL diferenciaba posteriormente entre las competencias
propias (art. 7.1) que las leyes del Estado y de las Comunidades Auténomas debian atribuir a los muni-
cipios en relacion con las materias incluidas en el articulo 25.2 LRBRL, -incluidos los denominados
servicios obligatorios (art. 26)-, las competencias delegadas (arts. 7.3y 27) y, por Ultimo, las llamada
competencias municipales “complementarias”, que permitian a los municipios, de forma acorde con
aquella proclamacidn inicial ligada a un amplio reconocimiento de autonomia para perseguir sus inte-
reses propios y con su condicién de administraciones mas préximas a los ciudadanos, “realizar acti-
vidades complementarias de las propias de otras Administraciones Publicas y, en particular, las relativas
a la educacidn, la cultura, la promocion de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccion del medio
ambiente” (art. 28) .

Este marco normativo habria generado una hipertrofia competencial en el &mbito municipal a con-
secuencia, principalmente, del creciente ejercicio por los municipios de las llamadas “competencias
impropias™® y de la coetdnea aparicion de duplicidades en la prestacion de servicios con otras
Administraciones Publicas, principalmente las autondmicas, lo que, al parecer, ponia en riesgo el cum-
plimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera por las Entidades
Locales.

El objetivo Ultimo era, obviamente, la reduccion del gasto publico presentada como un impera-
tivo de la realidad econdmica circundante, pero, sobre todo, como una exigencia insoslayable de la
Union Europea’ y, tras la reforma del articulo 135 de la Constitucion espaiiola, del constitucionalizado
principio de estabilidad presupuestaria al que apela el predmbulo de la LRSAL desde su primer parrafo®.

6.- Para una delimitacion conceptual de esta expresion, vid. GALAN GALAN (2012:56-101), quien identifica hasta ocho posibles acepciones
en el contexto normativo anterior a la LRSAL. Por otro lado, como recuerda BASSOLS COMA (2014:29), la memoria que acompafaba al Proyecto
de LRSAL se identificaban como tales las ejercidas en los siguientes campos: actividades y proyectos culturales, promocion econémica, juven-
tud, turismo, vivienda, empleo, educacion, y en especial servicios sociales y salud pablica. Sobre los factores que propiciaron la hipertrofia de
las competencias impropias vid. SANTAMARIA PASTOR (2014:149-150).

7.- En este sentido, MORILLO-VELARDE PEREZ (2014b:74).

8.- Principio que, junto al de sostenibilidad financiera que recoge la LOEPSF, podria implicar, en opinion de FONT | LLOVET (2014:604),
una “suerte de mutacion constitucional’, puesto que “fuerzan a una nueva y distinta interpretacion del contenido y alcance del reconocimiento y
garantia constitucionales de la autonomia local’, a lo que afiade que, ‘[En] definitiva, se ha introducido un nuevo canon de constitucionalidad:
lo ha dicho el propio TC, en su STC 157/2011, de 18 de octubre, y lo ha recordado el CdE en su dictamen 338/2014, de 26 de mayo”. En el mismo
sentido, BELLO PAREDES (2015), MORILLO-VELARDE PEREZ (2014b:75) o CORCUERA TORRES (2015:2). Sobre la proyeccion de los prin-
cipios de estabilidad y sostenibilidad en la racionalizacion de la Administracion local puede verse también BASSOLS COMA (2014:25-27).
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Recuérdese, por otra parte, que el articulo 135.2 de la Constitucion impone a las Entidades Locales
el equilibrio presupuestario, a diferencia de Estado y Comunidades Auténomas, a los que se permite
un déficit estructural que no supere los mérgenes establecidos, en su caso, por la Unién Europea para
sus Estados Miembros en los términos de la citada Ley organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (en adelante, LOEPSF).

La LOEPSF enuncia, ademas, el principio de sostenibilidad financiera al que también apela la
LRSAL. Por tal se entiende la capacidad para financiar compromisos de gasto presentes y futuros den-
tro de los limites de déficit, deuda publica y morosidad de deuda comercial conforme a lo estable-
cido en la propia LOEPSF, en la normativa sobre morosidad y en la normativa europea (art. 4.2
LOEPSF). Esta ley también establece la llamada “regla del gasto”, que prohibe, como norma general,
que la variacion del gasto publico supere la tasa de referencia de crecimiento del Producto Interior
Bruto de medio plazo de la economia espafiola (art. 12.1 LOEPSF).

En suma, las exigencias derivadas de tales principios acaban traduciéndose en la proclamacion
por la LRSAL de la necesidad de reducir el gasto derivado de las denominadas competencias impro-
pias y de las duplicidades administrativas en la prestacion de algunos servicios que, segun el pre-
ambulo de la norma, ocasionaba el anterior marco competencial de las Administraciones locales,
principalmente, como sefiala ARENILLA SAEZ (2014:18), los servicios sociales.

Pues bien, sin cuestionar la perenne necesidad de racionalizar el gasto publico, y sin entrar a valo-
rar la de esta reforma administrativa en un momento en que los datos demostraban ya un notable
esfuerzo de las Administraciones locales por reducir el déficit y alcanzar el equilibrio presupuestario®
0 si los medios empleados para alcanzar los objetivos de la ley son o no los méas adecuados'®, en lo
sucesivo analizaremos someramente la delimitacion de las competencias municipales vigente tras la
depuracion de la LRSAL, aparentemente minima, pero en realidad de gran calado, que ya ha tenido
ocasion de realizar el Tribunal Constitucional por medio de la sentencia a la que se refiere la rubrica
de este apartado.

Puede afirmarse, de forma muy sintética, que la LRSAL pretendia acotar el marco competencial
de los municipios del siguiente modo:

a) Limitando el elenco de materias sobre las que Estado y, sobre todo, Comunidades Auténomas
pueden atribuir competencia propia a los municipios a las enumeradas en el articulo 25.2
LRBRL, precepto en el que, como luego se sefialara, se aprecia una notable reduccion en las
materias financieramente mas sensibles, es decir, sanidad, servicios sociales y educacion,
todas ellas, como es sabido, de competencia autonémica.

9.- Viid. en este sentido ALGARRA PAREDES y ROMERA JIMENEZ (2015:7-8).
10.- Lo cuestiona FORCADELL i ESTELLER (2014:58).
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b) Paralelamente, residenciando en el &mbito autondmico, -sin otra posibilidad practica de retorno
al dmbito de competencias municipales que no fuese la delegacion-, algunas de las compe-
tencias que, de forma propia, delegada o “impropia”, estuviesen ejerciendo los municipios en
dichas materias (disposiciones transitorias primera y segunda y disposicion adicional deci-
moquinta de la LRSAL).

¢) Sujetando la atribucién de competencias propias a los municipios, asi como el ejercicio por
delegacidn de otras competencias o la asuncion de competencias distintas de las propias o
delegadas a toda una suerte de exigencias y condicionantes ligados a los objetivos de caréc-
ter financiero que inspiran la reforma.

La cuestion clave era, por ello, elucidar si tal arquitectura, en la medida en que afectaba al reparto
de competencias sobre régimen local entre el Estado y las Comunidades Auténomas, era compati-
ble con el orden constitucional .

Habia que esperar, por tanto, a que el Tribunal Constitucional despejase el panorama mediante la
resolucion de los recursos planteados contra la LRSAL12, singularmente en cuanto a la posibilidad de
ampliar el elenco de competencias propias a través de la normativa de régimen local o sectorial de las
Comunidades Autdnomas y, en consecuencia, sobre la constitucionalidad de las citadas disposicio-
nes transitorias primera’3 y segunda'4 y adicional decimoquinta'®, si bien aquéllas realizaron, en gene-
ral, interpretaciones obstativas o correctivas de la lectura mas restrictiva de la reforma (GALAN GALAN;
2015:12).

Pues bien, la citada controversia ha quedado ya zanjada por la primera de la serie de resolucio-
nes que debe dictar el TC en relacion con la LRSAL. Nos referimos a la reciente STC 41/2016, de 3
de marzo, mediante la que se resuelve el recurso de inconstitucionalidad 1792-2014 interpuesto con-
tra la LRSAL por la Asamblea de Extremadura, sentencia que no deja lugar para la duda cuando
excluye la interpretacion de que los municipios solo pueden obtener competencias propias en las mate-
rias enumeradas en el art. 25.2 LBRL (Fdto. jco. 10.c).

11.- Viid., entre otros muchos, BELLO PAREDES (2014:17), VELASCO CABALLERO (2014b) y TARDIO PATO (2014: 114).

12.- Concretamente, el conflicto en defensa de la autonomia local n° 4292-2014 planteado por el municipio de Abengibre y otros y los recur-
s0s de inconstitucionalidad n° 1792-2014 (Asamblea de Extremadura), n° 1959-2014 (Consejo de Gobierno de Andalucia), n® 1995-2014, (Consejo
de Gobierno del Principado de Asturias), n° 1996-2014 (Parlamento de Catalufia), n° 2001-2014 (Parlamento de Navarra), n° 2002-2014 (mas
de cincuenta diputados, integrantes de los Grupos Parlamentarios Socialista; U, ICV-EUIA, CHA, La lzquierda Plural; Union Progreso y Democracia
y Mixto), n° 2003-2014 (Parlamento de Andalucia), n° 2006-2014 (Gobierno de Catalufia) y n° 2043-2014 (Gobiero de Canarias).

13.- Disposicidn que preveia la asuncion progresiva por las Comunidades Auténomas de las competencias antes atribuidas a los munici-
pios como propias en relacion con la gestion de la atencidn primaria, aunque no excluia su posible delegacion a los mismos, a las Diputaciones
Provinciales o a entidades equivalentes.

14.- Segun esta disposicidn, con fecha 31 de diciembre de 2015, las Comunidades Auténomas debian asumir la titularidad de las compe-
tencias que se preveian como propias del Municipio, relativas a la prestacion de los servicios sociales y de promocion y reinsercion social, y
ello con independencia de que su gjercicio se hubiese venido realizando por Municipios, Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes, o
cualquier otra Entidad Local, también, de nuevo, sin perjuicio de la posibilidad de las Comunidades Auténomas de delegar dichas competen-
cias de conformidad con el articulo 27 LRBRL.

15.- Disposicion que remite la atribucion de competencias sobre educacion a la normativa de financiacion autonémica y local que se apruebe
en el futuro, razon por la que la STC 41/2016 no la reputa inconstitucional siempre que se interprete en los términos que establece la sentencia.
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A partir de esta premisa, el TC considera ajustado a la Constitucion el articulo 25.2 LRBRL modi-
ficado por la LRSAL, pero reputa inconstitucional la imposibilidad de atribuir a las Entidades locales,
€omo competencias propias, las relacionadas con materias de su competencia, anulando, por ello, las
disposiciones transitorias primera (sanidad) y segunda (servicios sociales) de la LRSAL, y declarando
constitucional la disposicién adicional decimoquinta (educacién) siempre que se interprete en los tér-
minos del fundamento juridico 13.e) de la sentencia.

Asi pues, por lo que se refiere a las competencias propias de los municipios, habra que estar,
en primer lugar, a las atribuidas por Estado y Comunidades Autdnomas en las materias incluidas en
el articulo 25.2 LRBRL, materias que han sido objeto de mas o menos significativas reducciones y
matizaciones y, ciertamente, de algun afiadido, como la promocién en su término municipal de la par-
ticipacion de los ciudadanos en el uso eficiente y sostenible de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones.

Del anélisis comparativo de dicho precepto antes y después de la LRSAL se desprenden, como
cambios mds significativos, la eliminacién de la competencia relativa a la participacion en la gestion
de la atencion primaria de la salud y una notoria reduccion de las competencias que deben atribuirse
como propias a los municipios en materia de proteccién medioambiental -limitadas ahora a “medio
ambiente urbano™ y, lo que era sin duda mas relevante, en materia de servicios sociales, que quedan
circunscritas a la mera evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y a la atencién
inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social'6.

No obstante, habré que tener en cuenta, en segundo lugar, y de acuerdo con lo dicho, que tras
la STC 41/2016 queda habilitada de nuevo la posibilidad de que las Comunidades Auténomas atri-
buyan a los municipios competencias propias adicionales en materias de su competencia a través
de sus normas sobre régimen local o de sus normas sectoriales. Deberan hacerlo, en cualquier caso,
con sujecion al conjunto de exigencias introducidas en el articulo 25 LRBRL tendentes a garantizar
los objetivos de la reforma y que el TC considera ajustadas a la Constitucion.

Por otra parte, de forma congruente con la modificacion del articulo 25.2 LRBRL, la LRSAL tam-
bién revisa los denominados servicios municipales obligatorios regulados en el articulo 26.1 LRBRL,
precepto que no fue objeto de impugnacion en el recurso resuelto por la STC 41/2016, pero si en otros
recursos todavia pendientes de resolucién.

Sin perjuicio de lo que se revuelva por el TC, la reforma ha supuesto la supresion de algunos ser-
vicios como obligatorios en todos los municipios (control de alimentos y bebidas), de los de mercado
en los municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes, la prestacion de servicios sociales en los

16.- Vid., para un andlisis més exhaustivo de estos cambios SOUVIRON MORENILLA, J.M. (2014:85-88) y SANTAMARIA PASTOR
(2014:141-145).
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de mas de 20.000 y los de proteccidn del medio ambiente en los de mas de 50.000, de forma cohe-
rente, en estos dos Ultimos casos, con la reduccion de estas materias en el listado del articulo 25.2
LRBRL'7. A ello debe sumarse que se suprime la posibilidad de solicitar a la Comunidad Auténoma
respectiva la dispensa de prestacion, que queda compensada por la obligacidn de coordinar la pres-
tacion por los municipios de algunos de dichos servicios que se impone a las Diputaciones provincia-
les en relacion con los que tengan poblacion inferior a 20.000 habitantes, atribucion esta a la que
habremos de referimos mas adelante por su potencial efecto centralizador de la gestion de los servi-
cios municipales afectados.

Por lo que se refiere a las competencias delegadas, la reforma del articulo 27 LRBRL embrida
las posibles delegaciones mediante el establecimiento de requisitos mucho mas estrictos tendentes a
evitar las duplicidades. Resulta sintomatico de ello la supresién de los que se formulaban antes como
objetivos de las delegaciones de competencias a los municipios, es decir, la atribucidn del ejercicio de
competencias en materias que afectaran a sus intereses propios, siempre que con ello se mejorase la
“eficacia de la gestion publica” y se alcanzara una “mayor participacion ciudadana”, objetivos estos
que ceden ahora frente a las exigencias derivadas de la eficiencia, la eliminacion de duplicidades v,
en definitiva, de los requerimientos derivados de los principios de estabilidad presupuestaria y soste-
nibilidad financiera'8. En cualquier caso, la STC 41/2016 ha considerado que este nuevo régimen de
la delegacion es respetuoso con el orden constitucional relativo al reparto de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas en materia de régimen local y con la garantia constitucional de
la autonomia local (fdto. jco. 11.a).

Otra de las modificaciones mas significativas llevadas a cabo por la LRSAL fue la derogacion del
articulo 28 LRBRL, a cuyo tenor los municipios podian 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'. En su lugar, el
nuevo apartado 4 del articulo 7 LRBRL establece ahora que las Entidades Locales solo podran ejer-
cer competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion20 cuando no se

17.- Para un andlisis mds detallado, vid. SOUVIRON MORENILLA (2014:88-93).

18.- Sobre Ia configuracion de las competencias delegadas de los municipios tras la LRSAL vid. MORILLO-VELARDE PEREZ (2014a:71-75).

19.- Sobre el significado de esta competencia municipal complementaria, vid. VELASCO CABALLERO (2014:67), quien sefala en partic-
ular que “con el tiempo, el art. 28 LBRL ha tenido un especial significado en aquellas comunidades auténomas que —por diversas razones- no
han ejercido en plenitud algunas tareas del Estado social (educacidn infantil de 0 a 3 afios; atencion a dependientes y personas mayores, inte-
gracion de inmigrantes, etc.)”. VIDAL MONFERRER (2014:218) sefiala que, en aplicacion del derogado articulo 28 LRBRL, “algunos Ayuntamientos
han ejercido o ejercen competencias sobre las llamadas guarderias, previstas para los nifios de 0 a 3 afios, residencias para la tercera edad,
en materia sanitaria complementando los servicios sanitarios ambulatorios de las Comunidades Auténomas o construyendo y gestionando insta-
laciones educativas, musicales, auditorios, etcétera sin tener obligacion legal alguna’.

20.- Circunloquio que acufia la LRSAL para referirse a las llamadas “competencias impropias”, denominacion utilizada en el anteproyecto
de LRSAL y sustituida en el proyecto tras la objecion formulada por el Consejo de Estado el su Dictamen 567/2013.
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ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de acuerdo con los
requerimientos de la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y no se incu-
fra en un supuesto de ejecucion simultnea del mismo servicio publico con otra Administracion Publica.
Para ello, prosigue el precepto, son necesarios y vinculantes los informes previos de la Administracion
competente por razén 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, afiadiéndose, por ultimo, que, en todo caso, el ejercicio de estas competencias debera
realizarse en los términos previstos en la legislacion del Estado y de las Comunidades Autonomas?!.
Por lo demds, de acuerdo con el articulo 116.bis.2 LRBRL, el ejercicio de estas competencias puede
ser retirado a las Entidades Locales en caso de incumplimiento del objetivo de estabilidad presu-
puestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto.

En suma, con esta regulacion del ejercicio de competencias distintas de las propias y de las dele-
gadas se quiere poner coto a la asuncion por los municipios de las que habian dado en llamarse com-
petencias impropias, estableciéndose ahora una norma de cierre que dificulta enormemente a los
municipios, para la gestion de sus intereses propios, promover “toda clase” de actividades y prestar
“cuantos” servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de su comunidad
vecinal, como rezaba el articulo 25.1 LRBRL con anterioridad22. Como sefiala la STC 41/2016, el ejer-
cicio de tales competencias no atribuidas especificamente sdlo cabe ahora con “exigentes condicio-
nes” que, sin embargo, considera compatibles con la garantia de la autonomia local (fdto. jco. 11.b)23,

Por lo demas, segun el apartado 1 de la disposicién adicional novena de la LRSAL, cuya consti-
tucionalidad también ha quedado avalada por la STC 41/2016 (fdto. jco. 11.c), los convenios, acuer-
dos y demas instrumentos de cooperacién ya suscritos, en el momento de la entrada en vigor de la
LRSAL, por el Estado y las Comunidades Auténomas con toda clase de Entidades Locales, que lle-
vasen aparejada cualquier tipo de financiacién destinada a sufragar el ejercicio por parte de estas ulti-
mas de competencias delegadas o competencias distintas a las enumeradas en los articulos 25 y 27
LRBRL, debian adaptarse a lo previsto en la LRSAL a 31 de diciembre de 2014. Transcurrido dicho
plazo sin haberse adaptado, quedaban, de acuerdo con dicha disposicién final, sin efecto.

21.- Entiende FUENTES | GASO (2015:78) que Ia supresion del articulo 28 LRBRL no impide disposiciones autondmicas en materia de
régimen local atributivas de competencia complementaria, de manera que ‘la derogacion del art. 28 LRBRL sélo supone que no queda garan-
tizada en toda Espafia la competencia complementaria, y se «rebaja el estandar basico de autonomia local para el conjunto de Espafia», sin
afectar a la normativa autondmica que contemple este tipo de competencias”. Por lo que se refiere a los desarrollos normativos autonomicos rel-
ativos a los requisitos de no duplicidad y de sostenibilidad y los procedimientos de control, vid. VELASCO CABALLERO (2015:36-46).

22.- Entiende SANTAMARIA PASTOR (2014:151), sin embargo, que los limites impuestos a las competencias complementarias ‘pueden
resultar insuficientes para frenar un nuevo ciclo de endeudamiento municipal una vez que la crisis econémica general comience a remitir”.

23.- Considera el TC que “la impugnacion del articulo 7.4 LRBRL, en cuanto a que los controles previstos vulnerarian la garantia consti-
tucional de la autonomia local, debe reputarse ‘preventiva”y, por ello, desestimable [por todas, SSTC 111/2013, de 9 de mayo, FJ 4, y 182/2014,
de 6 de noviembre, FJ 2 e)]".
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Puede decirse, como conclusion, que la LRSAL, una vez tamizada por la STC 41/2016, no supone
ya necesariamente una radical alteracion de las competencias materiales de los municipios. El pano-
rama definitivo puede quedar ostensiblemente condicionado, sin embargo, por las opciones de las
Comunidades Auténomas en relacion con aquellas materias de su competencia que han quedado
excluidas del articulo 25.2 LRBRL y, en cualquier caso, por las restrictivas condiciones impuestas no
s6lo a su atribucién como competencias propias sino también como competencias delegadas o, aun
més si cabe, a su asuncidn como competencias distintas de unas y otras. Y esto tiene particular inci-
dencia sobre las areas de sanidad, educacion y servicios sociales.

De entre dichas materias, entendemos que estas dos Ultimas presentan una singular relevancia a
los efectos de este trabajo, pues constituyen dmbitos tipicos de accion de determinadas entidades
de la ES24, por lo que dedicamos el siguiente apartado a un andlisis més detallado de la situacion en
la que pueden quedar tras la sentencia del TC las competencias municipales en relacién con dichas
materias.

3.- Competencias municipales en materia de
educacion y servicios sociales

Que la reforma podia acabar afectando de forma especialmente intensa al ejercicio de compe-
tencias en estas dos dreas por parte de los municipios, ademas de en la de salud, es algo que puso
de relieve la mayoria de los comentaristas de la LRSAL. Al respecto, VELASCO CABALLERO (2015:46)
no dudd en calificar los traslados competenciales a las Comunidades Auténomas en estas materias
como inconstitucionales, tal y como ha acabado confirmando la STC 41/2016 al anular la disposicion
transitoria segunda de la LRSAL y condicionar la validez constitucional de su disposicion adicional
decimoquinta a una lectura respetuosa con el reparto de competencias entre Estado y Comunidades
Auténomas.

3.1. Competencias en educacién: especial referencia al primer ciclo de educacion
infantil

Por lo que se refiere a las competencias en educacion, recordemos que, segun lo dicho, el arti-
culo 25.2.n) LRBRL mantiene como competencia propia de los municipios la vigilancia del cumplimiento
de la escolaridad obligatoria, pero limita la cooperacién con las Administraciones educativas corres-

24.- Como pone de manifiesto el informe El impacto socioecondmico de las entidades de la economia social (CEPES-EOIL, 2013:119).
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pondientes a la obtencidn de los solares necesarios para la construccion de nuevos centros docentes
y la conservacion, mantenimiento y vigilancia de edificios educativos a los de “titularidad local” desti-
nados a centros publicos de educacion infantil, de educacion primaria o de educacion especial.

Ahora bien, ademas de la limitacién de competencias que ya entrafia dicho precepto, debe tenerse
en cuenta que la Disposicion adicional decimoquinta LRSAL, relativa a la asuncion por las
Comunidades Autdnomas de las competencias sobre educacidn, establece que “las normas regula-
doras del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas y de las haciendas locales fijaran
los términos en los que las Comunidades Autdnomas asumiran la titularidad de las competencias que
se prevén como propias del Municipio, aun cuando hayan sido ejercidas por éstas, por Diputaciones
Provinciales o entidades equivalentes, o por cualquier otra Entidad Local, relativas a participar en la
vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar con las Administraciones educa-
tivas correspondientes en la obtencion de los solares necesarios para la construccion de nuevos cen-
tros docentes, asi como la conservacion, mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local
destinados a centros publicos de educacién infantil, de educacion primaria o de educacién especial,
para lo que se contemplara el correspondiente traspaso de medios econémicos, materiales y perso-
nales”. De manera que ‘la prevision establecida en este punto en el art. 25.2 al respecto tiene cardc-
ter transitorio, hasta tanto se produzca dicha modificacion del sistema de financiacion” (ALONSO MAS;
2014:167)25, lo cual no deja de ser una antinomia sintomética de la deficiente técnica normativa emple-
ada por el legislador (ALMEIDA CERREDA; 2014a:97 y 2014b:155) y, en cualquier caso, un modo
sorprendente de arbitrar un régimen transitorio, tal y como ha acabado poniendo de manifiesto la sen-
tencia 41/2016 en su fundamento juridico 13.b).

Es evidente, en cualquier caso, que la voluntad de la LRSAL es recentralizar ciertas competen-
cias ejercidas hasta ahora por algunos municipios en materia de educacion26, debiendo tenerse en
cuenta, como ya hemos sefialado, que el TC ha salvado la constitucionalidad de su disposicién adi-
cional decimoquinta siempre que se interprete en los términos de dicho fundamento juridico, segun el
cual, dicha disposicion, a diferencia de las transitorias primera y segunda, carece por si de efectos
sobre las Comunidades Auténomas y los entes locales, pues, “[sin] prohibir que los municipios lle-
ven a cabo el servicio como competencia propia, sin permitir que estos los desarrollen solo, en su
caso, por delegacion y sin fijar plan o calendario alguno, se limita a confiar los «términos en los que
las Comunidades Autdnomas asumirdn la titularidad» a una intervencion legislativa eventual y futura,

25.- Ahora bien, como sefiala esta misma autora (ALONSO MAS; 2014:168), la LRSAL no ha derogado “la disposicion adicional decimo-
quinta de la LOE —que prevé por ejemplo la posibilidad de suscripcién de convenios sobre ensefianzas artisticas- ni la Adicional sequnda de la
LODE —que establece la posibilidad de que por convenio los ayuntamientos creen centros docentes de su titularidad-*, si bien tales convenios
debian adaptarse a lo dispuesto en la LRSAL, como también recuerda la autora, antes de 31 de diciembre de 2014, quedando sin efecto en caso
contrario.

26.- Remitimos, para un andlisis exhaustivo de la incidencia de la reforma sobre las competencias en educacion atribuidas a los municip-
ios con anterioridad, a TARDIO PATO (2014), centrdndonos aqui en aquellas que, a nuestro juicio, pueden tener mayor relevancia desde el
punto de vista de la ES.
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esto es, a las «normas reguladoras del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas y de
las haciendas locales, donde «se contemplara el correspondiente traspaso de medios econdmicos,
materiales y personales»”.

Entre las materias a las que se refiere dicha disposicion adicional cabe referirse, significativamente,
a la prestacion de servicios de educacion infantil de primer ciclo (0 a 3 afios). Se trata de un nivel no
obligatorio de la ensefianza cuya gratuidad no esta garantizada por los articulos 12.2 y 15.1 de la
Ley Orgdnica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacidn, si bien el segundo de dichos preceptos establece
que “Las Administraciones Publicas promoveran un incremento progresivo de la oferta de plazas publi-
cas en el primer ciclo”, debiendo coordinar, asimismo, “las politicas de cooperacion entre ellas y con
otras entidades para asegurar la oferta educativa en este ciclo, para lo cual determinaran las condi-
ciones en las que podrén establecerse convenios con las corporaciones locales, otras Administraciones
y entidades privadas sin fines de lucro”.

Pues bien, a pesar de tal mandato, lo cierto es que todavia no se ha alcanzado una cobertura
publica universal de dicho nivel educativo, siendo principalmente los municipios los que, ante una cre-
ciente demanda social, han ido asumiendo su prestacion en los dltimos afios de acuerdo con tal pre-
vision legal y con el apoyo financiero de las Comunidades Auténomas?”.

Por lo demés, debe sefialarse que, en este, como en otros puntos, la LRSAL no impide que las
Comunidades Autdnomas deleguen el ejercicio de sus competencias de acuerdo con el articulo 27
LRBRL. Y, de hecho, la creacion, mantenimiento y gestion de las escuelas infantiles de educacion
de titularidad publica de primer ciclo de educacidn infantil se incluye expresamente dentro del listado
ejemplificativo de competencias que cabe delegar a los municipios segun el apartado 3 de dicho arti-
culo, si bien se supedita la delegacion, en linea con los objetivos de la LRSAL, a que se sigan criterios
homogéneos, “con el objeto de evitar duplicidades administrativas, mejorar la transparencia de los ser-
vicios publicos y el servicio a la ciudadania y, en general, contribuir a los procesos de racionalizacién
administrativa, generando un ahorro neto de recursos”. Tampoco puede descartarse la continuidad o
la creacion de centros municipales de educacion infantil como competencia distinta de las propias o
de las delegadas, obviamente si se cumplen los requisitos ya sefalados del articulo 7.4 LRBRL (TAR-
DIO PATO; 2014: 122).

27.- Como sefiala TARDIO PATO (2014:117), “gran parte de los municipios espafioles ostentan la titularidad de escuelas infantiles de primer
ciclo, sobre la base de la citada prevision de la LOE, en el marco de la promocidn del incremento progresivo de la oferta de plazas publicas que
prevé para el primer ciclo y la coordinacion de las politicas de cooperacion entre las Administraciones Publicas para asegurar la oferta educativa
en él. E incluso existen escuelas infantiles de titularidad de provincias”. Aunque no se trata de un documento actualizado, el monografico sobre
primer ciclo de educacion infantil de la Fundacion Educacion y Ciudadania, n°® 1/2008 (http://www.feteugt.es/data/Upload/SINfundacion_infan-
til.pdf, -consultado el 15-9-15), aporta la siguiente informacion de interés sobre las distintas formas de provision del servicio por las CCAA o por
los Ayuntamientos: “Una primera de gestion directa, en la que los profesionales son funcionarios o personal fijo contratado por las CCAA o por
las corporaciones locales. Y una segunda modalidad, donde la gestion se adjudica, a través de un concurso publico, a una entidad sin animo
de lucro, que puede ser una cooperativa o no, por un plazo determinado - suele ser de cuatro afios- pudiéndose prorrogar al cabo de los mis-
mos. En estos momentos se estan adjudicando a empresas con dnimo de lucro”.
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En definitiva, la posibilidad de que los municipios mantengan o creen centros de primer ciclo de
educacion infantil bien para su gestién directa o, por lo que aqui interesa, mediante gestion indirecta
en la que podrian priorizarse de algiin modo las iniciativas educativas de economia social o, incluso,
emplearse la férmula de la economia mixta a través de cooperativas de servicios publicos, como luego
se sefialara, queda asi supeditada, en tanto no se defina un nuevo marco de financiacion autonémica
y local, a dichas vias de atribucion o de asuncién de competencias?8. No puede dejarse de sefialar,
en este sentido, que algunas Comunidades Autdnomas ya estan dando pasos hacia la universaliza-
cion de los servicios de educacidn infantil de primer ciclo a través de la oferta publica de plazas en sus
propios centros educativos o mediante convenios con Ayuntamientos o centros privados®.,

A las mismas conclusiones debe llegarse en relacion con otros dmbitos educativos donde tam-
bién cabe imaginar algun tipo de colaboracién entre municipios y ES como la formacion de adultos30
y otras actividades educativas de caracter complementariod!.

3.2. Competencias municipales en materia de servicios sociales

Si existe un apartado en el que la simbiosis entre sector publico local y ES puede ser mas intensa
y en el que, al mismo tiempo, el recorte de competencias municipales pretendido por la LRSA podia
llegar a ser més incisivo -y, aunque no sdlo por ello, més criticable-, es en el dmbito de los servicios
sociales32. Por lo que aqui interesa, una efectiva recentralizacién de competencias en este ambito

28.- Como se sefiala en la contestacion a una consulta sobre “Determinacion de las competencias de los municipios en materia de edu-
cacidn infantil tres la LRSAL” en Consultor de los Ayuntamientos, n° 4/2014, pp. 364-365.

29.- A titulo de ejemplo, en el caso de Andalucia ofertando plazas publicas o conveniadas, gratuitas o con precios publicos bonificados, o
mediante el apoyo financiero a los centros privados de educacion infantil (vid. http://www.juntadeandalucia.es/presidencia/portavoz/educa-
cion/104623/andalucia/incrementado/oferta/primer/ciclo/educacion/infantil/curso/junta/consejeria/portavoz/miguel/angelvazquez/consejera/adelaida/calle/co
nsejo/gobierno), del que pueden ser beneficiarias, obviamente, empresas de la ES. Por su parte, la Comunidad Valenciana ha programado la
implantacion progresiva en un periodo de tres afios de oferta publica de plazas para este ciclo educativo a través de la red de centros publicos
de educacion (vid. htip://www.levante-emv.com/comunitat-valenciana/2015/09/03/consell-anuncia-programa-piloto-rebajar/1309789.htmi).

30.- Ambito en el que, recuerda TARDIO PATO (2014: 120), la LOE contempla expresamente la colaboracion de las corporaciones locales
con las administraciones educativas (art. 66.2), para lo que se prevé la promocidn por estas ultimas de convenios de colaboracion con las primeras
(art. 67.3)".

31.- Respecto de las que sefiala TARDIO PATO (2014: 127-128) que “[tras] la nueva Ley 27/2013, no puede afirmarse que la prestacion
de tales actividades y servicios por los municipios encuentren cobertura alguna en las competencias municipales propias, pero gran parte de
ellas encajan como competencias delegables, pues dentro de ellas se menciona expresamente la «realizacion de actividades complemen-
tarias en los centros docentes» del articulo 27.3, letra f LBRL y no se establece un nimero cerrado” y que ‘[precisamente], este es el ambito
en el que los entes locales se han mostrado mds activos y también aquel donde tiene mds sentido la reforma: evitar que un municipio reitere
servicios que viene prestando paralelamente otra Administracion (por ejemplo, en Ensefianza de Idiomas, Ensefianza de Musica, Ensefianzas
Deportivas) o que los preste sin estar garantizada la sostenibilidad financiera del servicio y de la hacienda local en su conjunto, su eficiencia o
el equilibrio presupuestario municipal”. Afirmacion que nos parece excesiva a poco que Se tenga en cuenta que los municipios encuentran nor-
malmente en estas materias la posibilidad de colaborar estrechamente con entidades sociales generando sinergias que incluso pueden suponer
un ahorro de recursos puiblicos. Por lo demds, y como luego sefialaremos, si existen competencias propias que podrian legitimar la intervencion
municipal en la realizacion de actividad educativas de cardcter complementario relacionadas con el deporte y la cultura.

32.- Puede encontrarse un andlisis de los antecedentes y evolucion del sistema de servicios sociales y del papel asignado a los municip-
ios en su prestacion, con particular atencidn al caso de la Comunidad Valenciana, en UCEDA, X. y MARTINEZ, L. (2015:208-211).
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podria incidir sobremanera sobre las posibilidades de colaboracién de las empresas sociales con la
Administracion33,

Por una parte, la genérica posibilidad de atribuir competencias propias en materia de “prestacion
de los servicios sociales y de promocion y reinsercion social” que contemplaba el articulo 25.2 LRBRL
antes de su reforma por la LRSAL, ha quedado reducida en dicho articulo, como ya hemos sefa-
lado, a la “Evaluacion e informacidn de situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a per-
sonas en situacion o riesgo de exclusion social” (art. 25.2.e) LRBRL".

Siguiendo a ALMEIDA CERREDA (2014a:107), puede decirse que la evaluacion e informacion de
situaciones de necesidad incluiria los servicios de informacion, orientacion, asesoramiento y diag-
ndstico34, mientras que la atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social
incluiria “aquellos servicios a los que sus potenciales destinatarios se incorporan, directamente, bien
a iniciativa propia o bien por derivacion, sin necesidad de que se produzca una decision técnica o una
resolucion administrativa o judicial previas”, todo ello en caso de emergencia en relacion con perso-
nas pertenecientes a grupos de poblacién especialmente vulnerables (ALMEIDA CERREDA;
2014a:108)%,

Més alla de tal competencia propia minima todo dependerd, de nuevo, de las decisiones adopta-
das por las Comunidades Autdnomas. Y, en tal sentido, la declaracién de inconstitucionalidad de la
disposicion transitoria segunda de la LRSAL por la STC 41/2016 les permite optar de nuevo, si desean
posibilitar a los municipios un mayor grado de intervencion, entre la ampliacion de sus competencias
propias y la simple delegacidn, con los condicionantes ya sefialados en cada caso. Sin perjuicio tam-
bién, por supuesto, de que los municipios que retinan las condiciones exigidas para ello puedan ampliar
su catlogo de servicios sociales en los términos del articulo 7.4 LRBRL. Siguiendo a ARIAS MARTI-
NEZ (2014:403), una solucién optima, teniendo en cuenta las previsiones de la legislacion sectorial y
las actividades desempefiadas en este dmbito por los municipios, podria ser distinguir entre servi-
cios sociales bésicos o comunitarios y servicios especializados y considerar a los primeros como de
prestacion obligatoria por los municipios y a los segundos como delegables.

33.- Asi, sefiala BELLO PAREDES (2015:10) que del listado de materias del articulo 25.2 LRBRL ‘resalta la supresion de las cuestiones
relativas a los servicios sociales, pues los Ayuntamientos se han mostrado como instrumentos eficaces en esta accion publica tan necesaria
en estos tiempos de crisis econdmica, y ello por su cercania a las personas y colectivos englobados en esta situacion”. Vid. también sobre las
competencias en servicios sociales tras la LRSAL, ALMEIDA CERREDA (2014), ARIAS MARTINEZ (2014) y VIDAL MONFERRER (2014:233-
236).

34.- Servicios que, como sefiala el citado autor a partir del Catélogo de Referencia de Servicios Sociales, aprobado por Acuerdo del Consejo
Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia de 16 de enero de 2013, “facilitan a las per-
sonas el acceso a los recursos, garantizan el acceso a otros sistemas de proteccion social y proporcionan apoyo en la realizacion de gestiones
y tramitacion de las diferentes prestaciones de servicios sociales y del sistema de proteccidn social”.

35.- Lo que abarcaria, segun el autor, que sigue el catalogo citado en la nota anterior, al menos los siguientes servicios: “atencion diurna
y/o nocturna para personas sin hogar; intervencion y orientacion sociofamiliar; atencion a menores en riesgo social y familiar; atencion residen-
cial (alojamiento de urgencia y para personas sin hogar) y atencidn de necesidades bdsicas (atencidn alimentaria, vestido, etc.)”.
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4.- Objetivos de la LES y competencias
materiales de los municipios tras la reforma del
régimen local

Una vez descrito el panorama actual de las competencias materiales de los municipios, en este
apartado nos disponemos a apuntar —sobre la letra de la ley y, por tanto, desde el plano de lo posible-
un marco aproximado de relaciones entre dichas competencias y los objetivos de fomento publico
de la ES que enuncia su ley reguladora.

La formulacion de dichos objetivos se orienta en algunos casos a propiciar genéricas politicas
publicas de promocidn del sector, como facilitar las diversas iniciativas de economia social, promover
sus principios y valores o crear un entorno que fomente el desarrollo de las iniciativas econémicas y
sociales en el marco de la ES, objetivos que es posible engarzar con algunas de las competencias
propias de los municipios de acuerdo con el articulo 25.2 LRBRL.

Dicha correspondencia es, en algun caso, bastante evidente. Asi, el objetivo “facilitar el acceso
a los procesos de innovacion tecnoldgica y organizativa a los emprendedores de las entidades de eco-
nomia social” (art. 8.2.e) LES) encaja parcialmente en la competencia reconocida como propia de
los municipios para la “promocion en su término municipal de la participacion de los ciudadanos en
el uso eficiente y sostenible de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones” (art. 25.2.f
LRBRL).

En otros casos, aunque dicha relacion no sea tan manifiesta, entablarla no deja por ello de ser
posible. Asi, el genérico objetivo “crear un entorno que fomente el desarrollo de las iniciativas eco-
ndmicas y sociales en el marco de la economia social’ (art. 8.2.f) LES), puede vincularse sin excesiva
dificultad a algunas competencias propias de los municipios tales como la promocién y gestion de la
vivienda de proteccion publica (art. 25.2.a) LRBRL), -que bien puede orientarse a facilitar iniciativas
cooperativas relacionadas con la promocién de vivienda social-, la informacién y promocién de la acti-
vidad turistica de interés y &mbito local (art. 25.2.h) -promocionando o dando apoyo a iniciativas de
economia social relacionadas con este sector econdmico, significativamente en el ambito rural-, medio
ambiente urbano (art. 25.2.b) o, incluso, las competencias relativas a ferias, abastos, mercados, lon-
jas y comercio ambulante (art. 25.2.i), donde es frecuente la constitucion de empresas mixtas (ALONSO
MAS; 2005b)36, contribuyendo asi a generar un entorno en el que pueden germinar, significativamente,
aunque no sdlo, iniciativas economicas de caracter social®”. En este punto deben sefialarse, no obs-

36.- Sobre la nueva regulacion de la iniciativa econdmica municipal vid. BASSOLS COMA (2014:41), quien sefiala, en particular, que “en
el caso de creacidn de nuevos mercados mayoristas, minoristas y empresas mixtas, deberdn gestionarse como una actividad o servicio en con-
currencia con la iniciativa privada, y observando los requisitos previstos en el apartado 1 de la nueva redaccion del articulo 86”.

37.- Sobre las bondades de la ES con respecto a la participacion en proyectos de desarrollo local y su estrecha relacion con las Entidades
de Desarrollo Local, vid. BEL y LEZARRIAGA, pp. 43y 46y ss.
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tante, las dificultades que puede entrafiar la efectiva o potencial desaparicion de las Agencias de
Desarrollo Local en muchos municipios que habian implantado este servicio como competencia impro-
pia38 y desde el que, dependiendo de la mayor o menor sensibilidad de los politicos y técnicos res-
ponsables en cada municipio, puede brindarse un apoyo indudable a la ES.

A nuestro juicio, también es evidente que la promocion del deporte e instalaciones deportivas y de
ocupacion del tiempo libre (art. 25.2.1) LRBRL), asi como la promocidn de la cultura y equipamientos
culturales (art. 25.2.m) LRBRL), son competencias propias de los municipios que pueden resultar fun-
damentales para el desarrollo de infinidad de iniciativas de cardcter social en dichos ambitos, y que
también pueden servir, incluso, a la consecucion de objetivos relacionados con el desarrollo de las
empresas sociales en un ambito como la integracion social (art. 8.2.i) LES)%.

En otros casos, los objetivos marcados por el articulo 8 LES reclaman actuaciones concretas de
los poderes publicos como las tendentes a involucrar a las entidades de la ES en las politicas acti-
vas de empleo, especialmente en favor de los sectores mas afectados por el desempleo, mujeres, jove-
nes y parados de larga duracion, o a fomentar el desarrollo de la ES en dreas como el desarrollo rural,
la dependencia y la integracion social, ambitos estos en los que pueden confluir, como agentes cola-
boradores, los municipios y dichas entidades, significativamente las empresas sociales en un sen-
tido estricto (centros especiales de empleo, empresas de insercién, cooperativas de iniciativa social
o de integracion sociolaboral).

Pues bien, es en relacién con este segundo grupo de objetivos donde quizas deba afirmarse que
la LRSAL podria llegar a incidir en mayor medida limitando posibles iniciativas locales orientadas a su
consecucion, como se desprende del andlisis realizado en el apartado anterior respecto de las com-
petencias relativas a servicios sociales. De entre las competencias propias del articulo 25.2 LRBRL
todavia es posible entablar una minima relacion entre tales objetivos y algunas competencias como la
atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social en cuanto ésta contribuya pre-
liminarmente a su “integracién social”. Sin embargo, esto exigiria politicas sociales de mayor alcance
para las que los municipios podran tener competencia propia o delegada sélo si asi lo tienen deci-
dido o lo deciden en el futuro las Comunidades Auténomas, aunque condicionada al cumplimiento
de los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. Téngase en cuenta, en tal
sentido, que en este capitulo se incluirian las competencias para prestar servicios como los de pri-
mer ciclo de educacion infantil, buena parte de los servicios sociales que vienen prestando los muni-
cipios o los servicios de promocidn econdmica y del empleo.

38.- Sobre prestacion de servicios de promocién econdmica y del empleo a través de Agencias de Desarrollo Local, vid. NOGUERA (2015)
y NOGUERA y SCARDACCIONE (2015). ) )

39.- Sobre empresas sociales dedicadas a la integracion social desde el deporte vid. LOPEZ-COZAR NAVARRO, C., PRIEDE BERGAMINI,
Ty DEL ARCO JUAN, J. (2015).
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5.- Potestades instrumentales de los municipios
en el ejercicio de sus competencias: otras
limitaciones derivadas de la reforma del
régimen local

A nuestro juicio, las potestades instrumentales mediante las que pueden interactuar los munici-
pios con las entidades de la ES en ejercicio de sus competencias materiales son, al menos, las siguien-
tes:

a) Reconocimiento de incentivos fiscales dirigidos, de forma directa o indirecta, a las entidades de
la ES. Si bien se trata de una posibilidad muy condicionada por las limitadas potestades normativas
reconocidas a los municipios en relacion con sus tributos propios, el Texto Refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto-legislativo 2/2004, de 5 de marzo,
permite explorar algunas opciones en tal sentido como el reconocimiento de bonificaciones basadas
en el especial interés o utilidad municipal de determinadas actividades desarrolladas por las empre-
sas de la ES%0. No puede dejarse de sefalar, con todo, que la propia LES renuncio a incluir entre sus
objetivos de fomento el reconocimiento de beneficios fiscales*! y que se trataria, en cualquier caso,
de medidas con un alcance muy limitado o, incluso, meramente simbdlico.

b) Politicas de gasto directa o indirectamente orientadas a fomentar, difundir y visibilizar la ES y
concesién de subvenciones o ayudas dirigidas a financiar actividades de interés general realizadas
por las empresas y entidades de la ES que se revelen especialmente afines a los intereses propios
de los municipios. Ademas de las restricciones impuestas por la normativa de estabilidad presupues-
taria y, obviamente, del cumplimiento estricto de la normativa reguladora de las subvenciones publi-
cas*2, debe tenerse en cuenta, como premisa ineludible, que el poder de gasto de los municipios debe
guardar la debida correlacidn con sus competencias materiales, cuestion en la que luego abundare-
mos por afectar, en general, a todas sus competencias o poderes instrumentales.

40.- Vid. articulos del TRLRHL 74.2quéter -Impuesto sobre Bienes Inmuebles-, 88.2.e) -Impuesto sobre Actividades Econdmicas-, 103.2.a) -
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras- y 108.5 -Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana-.

41.- En el Proyecto de LES remitido al Parlamento por el Gobierno se excluyd una mencion expresa a las medidas de establecimiento de
exenciones, reducciones o bonificaciones tributarias que, en cambio, si incluia la propuesta incluida en el Informe para la elaboracion de una
Ley de Fomento de la Economia Social, pag. 156.

42.- Vid. al respecto FERNANDEZ FARRERES (2004:32). En particular, debe tenerse en cuenta que el procedimiento ordinario de con-
cesidn es, de acuerdo con el articulo 22.1 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de subvenciones (LGS), el de concurrencia compet-
itiva, sin perjuicio de la posible aplicacion del procedimiento de concesion directa de subvenciones nominativas o, con caracter excepcional,
de aquellas en que se acrediten razones de interés publico, social, econdmico o humanitario, u otras debidamente justificadas que dificulten su
convocatoria publica (art. 22.2 LGS) o, en su caso, del procedimiento de concurrencia no competitiva si esta previsto en la normativa autondmica
aplicable, formulas posiblemente mds idéneas cuando se trate de financiar actividades de interés general realizadas por empresas sociales.
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c) Gestion indirecta de servicios locales mediante alguna de las formas previstas para el contrato
de gestién de servicios publicos en el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico
(TRLCSP), aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (art. 85.2.B) LRBRL)
que permitan involucrar a empresas o entidades de la ES, tales como la creacion de sociedades coo-
perativas de economia mixta#3 con sujecion a la disposicion adicional vigésima novena del TRLCSP44,
las concesiones en cuya adjudicacion se priorice a las empresas sociales mediante “clausulas socia-
les” o la creacién de consorcios con entidades privadas sin animo de lucro que persigan fines de inte-
rés publico concurrentes con los de las Administraciones Pblicas®. Se trataria, en suma, de utilizar
la gestion de servicios publicos como una forma de potenciar la ES6.

d) Propiciar la participacion de las empresas sociales en los procedimientos municipales de con-
tratacion mediante la inclusion en los pliegos de condiciones de “clausulas sociales”, sea de forma
directa en relacion con la admisién de licitadores (reservas de contrato), sea de forma indirecta mediante
la introduccidn de criterios de carécter social en la valoracién, como criterios de desempate, como
variantes o mejoras o como condiciones especiales de ejecucion de los contratos#?, en la medida en
que lo permita la legislacion aplicable?8.

43.- En su redaccidn originaria, el articulo 85 LRBRL preveia expresamente como forma de gestion indiirecta de servicios publicos las coop-
erativas legalmente constituidas cuyo capital solo parcialmente perteneciese a la entidad local. Tras su reforma por la Ley 57/2003, de 16 de
diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local, dicho articulo remite a las formas previstas para la gestion de servicios publi-
cos en la legislacion de contratos de las Administraciones Publicas, entre las cuales se incluyen, como formula de gestion indirecta, las sociedades
de economia mixta en las que la Administracion participe, por si o por medio de una entidad publica, en concurrencia con personas naturales o
juridicas (actualmente, art. 277.d) TRLCSP). En cualquier caso, el articulo 104.1 del Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en
materia de Régimen Local (Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril), sigue refiriéndose a las cooperativas dentro de esta formula de
gestion indirecta. Por otra parte, la disposicion adicional primera de la Ley estatal de Cooperativas (Ley 27/1999, de 16 de julio) establece que
podran ser calificadas como sociedades cooperativas sin dnimo de lucro las que gestionen servicios de interés colectivo o de titularidad publica
siempre que sus estatutos recojan las condiciones alli previstas. También algunas leyes autondmicas de cooperativas prevén la figura de la coop-
erativa de servicios publicos, como la valenciana (art. 99 del Texto Refundido de la Ley de Cooperativas de la Comunitat Valenciana -Decreto
Legislativo 2/2015, de 15 de mayo), la andaluza (art. 107 de la Ley 14/2011, de 23 de diciembre, de Sociedades Cooperativas Andaluzas) y, sin-
gularmente, la recientemente aprobada ley catalana 12/2015, de 9 de julio, cuyo articulo 154.6 establece de forma muy explicita que ‘[las]
Administraciones Publicas han de promover la cooperacion publico-privada con entidades de la economia social en diversos ambitos, entre los
cuales los de innovacion, gestion de equipamientos y servicios publicos, actuaciones comunitarias, promocién econdmica, participacion ciu-
dadana, vivienda social, seguros, financiacion personal y empresarial, educacion, sanidad, servicios sociales y salud publica’. Sobre las coop-
erativas de servicios publicos puede consultarse RODRIGUEZ SOLA (1993).

44.- El apartado primero de esta disposicion establece lo siguiente: “Los contratos ptblicos y concesiones podran adjudicarse directamente
a una sociedad de economia mixta en la que concurra capital publico y privado, siempre que la eleccion del socio privado se haya efectuado
de conformidad con las normas establecidas en esta Ley para la adjudicacion del contrato cuya ejecucion constituya su objeto, y en su caso,
las relativas al contrato de colaboracion entre el sector publico y el sector privado, y siempre que no se introduzcan modificaciones en el objeto
y las condiciones del contrato que se tuvieron en cuenta en la seleccion del socio privado”.

45.- De acuerdo, actualmente, con el articulo 87 LRBRL, aunque debe tenerse en cuenta que este precepto quedard derogado con efec-
tos de 2 de octubre de 2016 de acuerdo con la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, ley a la que habrd que
estar a partir de entonces y sin perjuicio, en su caso, de los correspondientes desarrollos autondmicos. Dicha ley regula los consorcios en los
articulo 118 a 127, definiéndolos como “entidades de derecho publico, con personalidad juridica propia y diferenciada, creadas por varias
Administraciones Plblicas o entidades integrantes del sector publico institucional, entre si o con participacion de entidades privadas, para el
desarrollo de actividades de interés comuin a todas ellas dentro del dmbito de sus competencias” (art. 118.1) que ‘podran realizar actividades de
fomento, prestacionales o de gestion omun de servicios piblicos y cuantas otras estén previstas en las leyes” (art. 118.2).

46.- Vid., en este sentido, la interesante aportacion de ORTIZ GARCIA (2015) en torno a la iniciativa econdmica local como forma de
potenciar el bien comtin mediante formulas de gestion indirecta sensibles hacia la economia social y solidaria.

47.- Sobre los distintos tipos de cldusulas sociales vid. BERNETE GARCIA (2013).

48.- Vid., a este respecto, LARRAZABAL ASTIGARRAGA (2006).
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e) Promocion y participacion de los municipios en empresas sociales (empresas de insercion®,
centros especiales de empleo®0 o sociedades cooperativas no lucrativas de iniciativa social o de inte-
gracion sociolaboral®!),

Enunciado de forma sintética y no exhaustiva el abanico de potestades instrumentales con las que
los municipios podrian potenciar a la ES, nos interesa, sobre todo, poner de manifiesto algunas limi-
taciones que les afectan y que derivan también, en buena medida, de la Ultima reforma del régimen
local.

Debe tenerse en cuenta, de entrada, y aunque pueda parecer una obviedad, que el ejercicio por
los municipios de todas estas potestades, y no sélo de las de cardcter financiero, Unicamente cabe en
orden a la consecucién de sus intereses propios, es decir, en el ejercicio de sus competenciass2. De
manera que la efectiva o potencial recentralizacion de competencias que implica la LRSAL también
es susceptible de provocar, como efecto reflejo, una reduccion de la posibilidad de ejercer sus pode-
res instrumentales en pro de la potenciacion de la ES.

Asi, la concesidn de subvenciones, habida cuenta de la correlacion que debe darse entre las deci-
siones sobre gasto publico de cada Administracion y sus competencias materiales, acaba viéndose
afectada por los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera no sdlo de forma
directa, es decir, por las propias restricciones al gasto publico local que estos principios comportan
por si mismos —equilibrio presupuestario, sostenibilidad financiera, regla del gasto-, sino también de
forma inducida, por cuanto se encuentran, como ya hemos sefialado, en la base de la justificacion
de la reforma de las competencias de los municipios33. Es decir, una efectiva reduccion de compe-

49.- Posibilidad prevista en el articulo 6 de la Ley 44/2007, de 13 de diciembre, para la regulacion del régimen de las empresas de inser-
cion y en leyes autonomicas de empresas de insercion social como la valenciana (art. 3.3 de la Ley 1/2007, de 5 de febrero) o la catalana (art.
5 de la Ley 27/2002, de 20 de diciembre).

50.- Segun articulo 45 del Texto Refundido de la Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusion social (Real
Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre).

51.- De acuerdo con lo previsto en la respectiva ley autondmica de cooperativas (p.e., arts. 98 y 114 del Texto Refundido de la Ley de
Cooperativas de la Comunitat Valenciana -Decreto Legislativo 2/2015, de 15 de mayo) o, en su caso, en el articulo 106 de la ley estatal (Ley
27/1999, de 16 de julio, de Cooperativas), cuya disposicion adicional primera establece que podrén ser calificadas como sociedades coopera-
tivas sin dnimo de lucro, ademds de las que presten servicios de interés colectivo o de titularidad publica, las que realicen actividades econdmi-
cas que conduzcan a la integracion laboral de las personas que sufran cualquier clase de exclusion social y en sus Estatutos recojan expresamente
las condiciones alli previstas.

52.- Conforme sefala la STC 156/2011, de 18 de octubre, del siguiente modo: “la determinacion sustancial de esta doctrina es que el poder
de gasto del Estado no puede concretarse y ejercerse al margen del sistema constitucional de distribucién de competencias, pues no existe una
competencia subvencional diferenciada resultante de la potestad financiera del Estado. La subvencidn no es un concepto que delimite compe-
tencias (SSTC 39/1982 y 179/1985), ni el solo hecho de financiar puede erigirse en nticleo que atraiga hacia si toda competencia sobre los vari-
ados aspectos a que puede dar lugar la actividad de financiacion (SSTC 39/1982, 144/1985, 179/1985 y 146/1986) al no ser la facultad de gasto
publico en manos del Estado titulo competencial autonomo (STC 13/1992, F. 4)» [STC 128/1999, de 1 de julio , F. 7 B)]'. Entre las mds recientes
puede verse la STC 178/2015, de 7 de septiembre de 2015. Entre la doctrina, vid., al respecto, SESMA SANCHEZ (1996:69-92).

53.- Como sefiala BELLO PAREDES (2015:12), el nuevo modelo local surgido de la LRSAL se caracteriza, desde el punto de vista de la
financiacion, por el siguiente esquema: “Para las materias enumeradas en el articulo 25.2 LRBRL los municipios cuentan con la participacion en
los ingresos del Estadoy, las atribuidas o delegadas por los legisladores sectoriales, sobre todo autondmicos, deben prever dotacion econdmica
y las competencias ‘impropias” afrontadas con los ingresos propios de los municipios”.
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tencias limitara, como consecuencia derivada, el dmbito de los fines que pueden perseguir los muni-
cipios a través de sus politicas de subvencion y, en general, al resto de potestades instrumentales
sefialadas.

En tal sentido, nula o escasa relevancia tendra para los municipios, -al menos para los de menor
poblacidn, que son la gran mayoria-, el reconocimiento de la condicién de entidades prestadoras de
Servicios de Interés Econdémico General a los centros especiales de empleo, a las empresas de inser-
cidn y a cualesquiera otras entidades de la ES que tengan por objeto igualmente la insercién laboral
de colectivos en riesgo de exclusion (art. 5.4 LES). Este reconocimiento supone que las subvenciones
concedidas a estas entidades podran alcanzar los 500.000 € en un periodo de tres afos54. Es evi-
dente, sin embargo, que sdlo los grandes municipios, y quizas algunos de mediana dimension, dis-
ponen de suficiente capacidad financiera para otorgar subvenciones por importes tan elevados. Lo que
no quiere decir, desde luego, que tal reconocimiento resulte criticable o, ni siquiera, que resulte con-
tradictorio con lo aqui expuesto, pues, a fin de cuentas, incluso podria decirse que esta medida es
en cierto modo coherente con la efectiva o, al menos, potencial recentralizacion de competencias muni-
cipales, aunque no quepa, por supuesto, adivinarle tal intencion al autor de la norma.

Por otro lado, una efectiva recentralizacion de competencias podria erigirse en un nuevo valla-
dar a la participacion de las empresas de la ES en la gestion indirecta de servicios publicos locales o
en la contratacion publica local en general. No es, obviamente, una consecuencia juridica o de natu-
raleza cualitativa, sino puramente cuantitativa y, desde luego, susceptible de afectar a todo tipo de
pequefias 0 medianas empresas, pero puede tener una incidencia particular en relacién con la ES. En
tal sentido, escasa relevancia tendra la progresiva ampliacion legal de la posibilidad de introducir “clau-
sulas sociales” en la contratacién publica, cuyo ejemplo mas reciente es el articulo cuarto de la Ley
31/2015%, si las empresas sociales quedan excluidas de facto de tales procedimientos por simples
razones de escala.

54.- Como recuerda el predmbulo de la Ley 31/2015, de 9 de septiembre, por la que se modifica y actualiza la normativa en materia de
autoempleo y se adoptan medidas de fomento y promocion del trabajo auténomo y de la Economia Social, cuyo articulo Tercero.Uno introdujo
en la LES dicho precepto, anteriormente el maximo era de 200.000 € en el mismo periodo de tres afios.

55.- Este precepto legal modifica la disposicidn adicional quinta del texto refundiido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por
el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, cuyo apartado 1, parrafo primero, dispone ahora lo siguiente: “Mediante Acuerdo del
Consejo de Ministros o a través del érgano competente en el dmbito de las Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, se fijardn
porcentajes minimos de reserva del derecho a participar en los procedimientos de adjudicacion de determinados contratos o de determinados
lotes de los mismos a Centros Especiales de Empleo y a empresas de insercion reguladas en la Ley 44/2007, de 13 de diciembre, para la reg-
ulacion del régimen de las empresas de insercion, que cumplan con los requisitos establecidos en dicha normativa para tener esta consideracion,
0 un porcentaje minimo de reserva de la ejecucion de estos contratos en el marco de programas de empleo protegido, a condicidn de que al
menos el 30 por ciento de los empleados de los Centros Especiales de Empleo, de las empresas de insercion o de los programas sean traba-
Jjadores con discapacidad o en riesgo de exclusion social’. Es decir, se establece un cierto grado de obligatoriedad en la inclusion de reservas
de contrato al tiempo que se hacen extensivas a las empresas de insercion y se rebaja el porcentaje de empleados que deben ser trabajadores
con discapacidad o en riesgo de exclusion, de acuerdo con el articulo 20 de la Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de
26 de febrero de 2014 sobre contratacion publica y por la que se deroga la directiva 2004/18/CE, con el articulo 24 de la Directiva 2014/23/UE
del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de febrero de 2014 relativa a la adjudicacion de contratos de concesion y con el articulo 38 de la
Directiva 2014/25/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de febrero de 2014 relativa a la contratacion por entidades que operan en los
sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios postales y por la que se deroga la Directiva 2004/17/CE, directivas a cuya trans-
posicion completa se anticipa esta modificacion.
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No puede desdefarse, en la misma linea, la repercusion que puede alcanzar la introduccién por
la LRSAL del “coste efectivo™® de los servicios locales como pardmetro de racionalizacion que puede
condicionar las decisiones de los municipios relativas a la forma de prestacion de tales servicios o
suponer, incluso, que queden relevadas del ejercicio mismo de las competencias que justifican su
prestacion®”. Es en este punto donde, como ya anticipdbamos, cobran protagonismo las Diputaciones
provinciales, a las que se atribuyen ahora nuevas competencias funcionales que refuerzan su papel
dentro del conjunto de la Administracion local en detrimento de la autonomia de los municipios.

Asi, el nuevo articulo 116.ter LRBRL, sobre cuya constitucionalidad o no todavia debe pronun-
ciarse el TC, establece que todas las Entidades Locales, -también, por tanto, las Diputaciones-, cal-
culardn antes del dia 1 de noviembre de cada afio el coste efectivo de los servicios que prestan,
partiendo de los datos contenidos en la liquidacion del presupuesto general y, en su caso, de las cuen-
tas anuales aprobadas de las entidades vinculadas o dependientes, correspondiente al ejercicio inme-
diato anterior. De este precepto unicamente parece desprenderse la obligacién de comunicacion del
coste efectivo al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, pero, como sefiala CORCUERA
TORRES (2015:9-10), sin perjuicio de que pueda tener otras consecuencias positivas o negativas
en el futuro, la LRSAL también da relevancia a dicho concepto en la regulacion de otros aspectos de
entre los que nos interesa destacar su incidencia sobre la prestacion de servicios municipales obli-
gatorios58,

Asi, el articulo 26.2 LRLBRL atribuye a las Diputaciones o entidades equivalentes la coordinacion
de determinados servicios de los municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes®®, pudiendo
proponer al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas la prestacion directa por la Diputacion
o la implantacion de férmulas de gestion compartida a través de consorcios, mancomunidades u otras
formulas®0. Y, si bien los municipios pueden asumir la prestacion y coordinacion de dichos servicios,
deberan justificar para ello ante la diputacion correspondiente que pueden prestarlos con un coste

56.- Concepto con el que sustituyd, ya en el proyecto de LRSAL, al mucho més controvertido de “costes estdndar’, lo que, en opinion de
VELASCO CABALLERO (2004b:76) aliviaba, en buena medida, el andlisis constitucional del proyecto legislativo.

57.- Sobre la funcion de este pardmetro vid. BASSOLS COMA (2014:37).

58.- También se refiere el autor a su incidencia en relacion con las competencias propias de las Diputaciones (art. 36 LRBRL), las for-
mas de gestion de los servicios publicos (art. 85.2 LRBRL), el incremento de financiacion en planes provinciales y subvenciones (art. 36.2.a)
LRBRL y la posibilidad prevista en la nueva disposicién adicional decimoquinta del TRLRHL en aras a la gestion integrada de servicios.

59.- Se trata de los siguientes servicios: recogida y tratamiento de residuos, abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y
tratamiento de aguas residuales, limpieza viaria, acceso a los nucleos de poblacidn, pavimentacion de vias urbanas y alumbrado publico.
SOUVIRON MORENILLA (2014:88-93) entiende ‘Tque] las diputaciones —o entidades equivalentes— puedan coordinar y, en su caso, asumir la
prestacion de los servicios municipales obligatorios minimos, constituye quizd lo més destacable de la reforma de la LBRL en el plano compe-
tencial’. Para un andlisis mds exhaustivo de la competencia atribuida a las Diputaciones en este sentido pueden consultarse también GARCIA
RUBIO (2014:290), MEDINA GUERRERO (2014:153-154), SALVADOR CRESPO (2014:132) y ZAFRA (2014:51). Sobre el impacto potencial
de dicha medida vid. NOGUERA (2015:338-340).

60.- En relacion con la regulacion de mancomunidades y consorcios debe sefialarse que el fundamento juridico 8 de la STC 41/2016 estima
que las previsiones de la disposicion transitoria undécima de la LRSAL y el articulo 57 LRBRL en la redaccién que le dio dicha ley son consti-
tucionales desde la perspectiva del reparto competencial entre Estado y Comunidades Auténomas, con la unica salvedad del inciso “el Organo
de Gobierno de” incluido en el parrafo tercero de dicha disposicion transitoria por la extralimitacion que supone indicar de forma precisa el drgano
autondmico al que corresponde iniciar y resolver el expediente de disolucién de una mancomunidad que regula el precepto.
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efectivo menor que el derivado de la forma de gestion propuesta por la misma. Debe tenerse en cuenta,
en este sentido, que segun el articulo 6 de la Orden HAP/2075/2014 de 6 de noviembre, por la que se
establecen los criterios de calculo del coste efectivo de los servicios prestados por las Entidades
Locales®', en los casos de gestion indirecta el coste efectivo vendréa determinado por la totalidad de
las contraprestaciones econdmicas que abone la entidad local al contratista, incluidas las contrapres-
taciones en concepto de precio del contrato, asi como, en su caso, las subvenciones de explotacion o
de cobertura del precio del servicio®2. Es decir, el coste efectivo debe determinarse de acuerdo con
criterios estrictamente econémicos, condenandose al ostracismo la posible modulacidn de aspectos
sociales.

En cualquier caso, esta y otras medidas refuerzan significativamente el papel de las Diputaciones
provinciales, cabildos, consejos insulares o entidades equivalentes (SALVADOR CRESPO, 2014:132),
abocando, en potencia, a la concentracion en estas entidades de la prestacion de determinados ser-
vicios o, al menos, de la toma de decisiones sobre los modos de gestion aplicables por los munici-
piosB3, lo que puede conducir, también en relacion con servicios publicos que siguen siendo
competencia de estos Ultimos, a una disociacién entre competencia material y ejercicio efectivo de la
misma y, por tanto, a una elevacion del nivel territorial de la contratacion publica y, quizés, a que quede
limitada de facto la opcidn por férmulas de externalizacion que permitan involucrar en la prestacion de
servicios publicos municipales a las entidades de la ES84, por mucho que el resultado sea, finalmente,
mucho menos incisivo para la autonomia municipal que el previsto en el Anteproyecto de Ley some-
tido a la consideracion del Consejo de Estado, como ha sefialado algun autor (MEDINA GUERRERO;
2014:149-150).

61.- Por su parte, la Resolucion de 23 de junio de 2015, de la Secretaria General de Coordinacion Autondmica y Local, especifica los ele-
mentos incluidos en los anexos de dicha Orden.

62.- Afiade dicho articulo que en los casos de gestion indirecta en los que la retribucion del contratista se perciba directamente por éste de
los usuarios, el coste efectivo vendrd determinado por los ingresos derivados de las tarifas que aquellos abonen, asi como, en su caso, por las
subvenciones de cobertura del precio del servicio que pudieran corresponder a la entidad local a la que corresponde la titularidad del servicio.

63.- Sobre el nuevo protagonismo de las Diputaciones en la coordinacion de los servicios municipales y en la prestacion de los servicios
obligatorios, vid. BASSOLS COMA (2014:32-34), lo que no obsta, segun el citado autor, a que a instancias de las Diputaciones se impulsen
férmulas asociativas como las mancomunidades de municipios. Este autor destaca también la relevancia del parametro “coste efectivo’, en espe-
cial para las Diputaciones, “para poder afrontar con solvencia su nuevo protagonismo en relacion con los municipios, todo ello con el fin de
substituir el mero voluntarismo en el disefio de estas politicas” (2014:37). Por su parte, SOUVIRON MORENILLA (2014.:88-93) entiende ‘[que]
las diputaciones -o entidades equivalentes— puedan coordinar y, en su caso, asumir la prestacion de los servicios municipales obligatorios
minimos, constituye quizd lo mds destacable de la reforma de la LBRL en el plano competencial’.

64.- Sefiala BOIX PALOP (2015:66) que la reforma conduce a ‘la externalizacion de ciertos servicios, y su agregacion en muchos casos
a escala provincial’, y que esto ‘inevitablemente va a conducir a que empresas mds grandes y menos implantadas localmente adquieran cada
vez un mayor protagonismo’. Pues bien, siendo evidente que la externalizacion de servicios es una via para involucrar a las entidades de la ES
en su prestacion, lo que compensa posibles reticencias respecto de la privatizacion de la gestion de servicios publicos, también lo es, a la inversa,
que tal agregacion puede suponer su alejamiento en muchos casos de la posibilidad real de que aquellas participen en la misma. Sobre el
modelo de gobierno local al que conduce la LRSAL, en este sentido, vid. NAVARRO YANEZ (2014:226-227), para quien, ‘[en] general, se con-
figura una estrategia de reforma que se acerca mds al “modelo de agencia local” que al modelo de gobierno local fuerte orientado a la pro-
vision de servicios de bienestar a la ciudadania”. Y, como sefiala el autor previamente, si esta segunda estrategia “da lugar a coaliciones de
gobernanza plurales en donde participan actores institucionales, econdmicos y de la sociedad civil’, aquella, “en cambio, incentiva las coaliciones
con el mundo empresarial, la privatizacion de servicios, y no solo un menor nivel de satisfaccion con estos, sino una mayor diferencia entre ciu-
dadanos con mayor y menor estatus socioecondmico".
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6.- Algunas reflexiones finales a modo de
conclusion

El todavia incierto panorama de las competencias municipales abierto por la LRSAL, aunque
menos tras la reciente STC 41/2016, no impide, desde luego, identificar espacios de convergencia
entre los intereses propios de los municipios y muchos dmbitos tipicos de actuacion de las entida-
des de la ES en los que las relaciones entre aquéllos y éstas pueden estrecharse mediante politicas
municipales conscientemente dirigidas a tal fin. Dado el modesto objetivo de este trabajo se requie-
ren, sin duda, ulteriores desarrollos que, con mayor profundidad analitica, indaguen no sélo acerca
del encaje legal de las concretas frmulas aqui sefialadas, sino acerca de su viabilidad teniendo en
cuenta, ademas del marco legal aplicable, la variopinta realidad municipal y la propia diversidad que
muestra la ES.

Resulta dificil vaticinar, por esto mismo, cuél serd el impacto real que puede llegar a tener la Ultima
reforma del régimen local sobre las posibilidades de arbitrar desde el &mbito municipal politicas de
fomento y de colaboracion con la ES como las aqui sefialadas. Quizas resulte excesivo afirmar en
estos momentos, por ello, que la reforma del régimen local operada por la LRSAL constituye un mayor
obstaculo a las politicas municipales favorecedoras de la ES que otros frenos como el simple desco-
nocimiento o la falta de sensibilidad de los politicos municipales hacia la ES, o la I6gica precaucion de
los responsables técnicos ante la complejidad afiadida que comporta atender a criterios sociales,
por ejemplo, en la contratacion publica. No lo es, en cambio, afirmar que la LRSAL, -0, si se prefiere,
los objetivos de caracter financiero que la inspiran-, dificultan la tarea de aquéllos municipios que ya
hayan adoptado en el pasado o que deseen adoptar en el presente y en el futuro inmediato una poli-
tica més activa en tal sentido.

En suma, la reforma del régimen local no impide que los municipios sigan ejerciendo o que pue-
dan asumir el ejercicio de las competencias de las que se ven privados como regla de principio, si bien
por vias que implican ahora algun grado de tutela por parte de Administraciones publicas de dmbito
territorial superior y en las que pueden encontrarse con impedimentos antes inexistentes, es decir, los
derivados directa o indirectamente de la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad finan-
ciera.

Aun asi, cabe pensar de forma posibilista que la Ultima reforma local no debe abocar necesaria-
mente a una marginacion de la ES dentro de las politicas locales globalmente consideradas. A fin de
cuentas, todo depende de cdmo acaben despejandose todas las incognitas que suscitd la LRSAL
sobre la ubicacién definitiva del ejercicio de muchas de las competencias que, bajo titulos diversos,
venian ejerciendo los municipios y, en definitiva, de las decisiones que se adopten desde instancias
territorialmente superiores con competencia para desarrollar sus previsiones. No es descabellado pen-
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sar, en tal sentido, que las Comunidades Auténomas acabaran optando, -como, de hecho, ya estan
haciendo-, por seguir residenciando en los municipios la prestacion de determinados servicios de su
competencia ligados al Estado del Bienestar, singularmente los de educacion y servicios sociales, por
alguna de las vias que siguen siendo posibles tras la STC 41/2016, si bien a través de una reforzada
tutela, particularmente de caracter financiero, ejercida sobre la Administracion local por el Estado y por
las Comunidades Auténomas con competencia estatutaria para ello.

Es evidente, por otra parte, que la clave de béveda de la cuestion radica en garantizar la suficiencia
financiera de los municipios, pues, asegurada ésta, el principio de proximidad despliega toda su logica
a favor de la intervencion de los municipios en la ejecucion de determinadas politicas de bienestar
social6, Como también es evidente, a nuestro juicio, que la falta de capacidad de los municipios de
menor dimensién no debe conducir necesariamente a la centralizacion en las Diputaciones de la pres-
tacidn de muchos servicios que quizés puedan ubicarse de forma més 6ptima en niveles territoriales
intermedios a través de férmulas asociativas o consorciadas que la Ultima reforma local, desde luego,
no excluye, y que resultarian més propicias para fortalecer la colaboracion entre la ES y la
Administracién local.

Todo depende, en suma, de decisiones politicas que la LRSAL ha dejado pendientes o, en cual-
quier caso, que no impide y que bien pueden orientarse, en alguna medida, a favor de la ES.
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