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RESUMEN

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Ad-
ministracién local (LRSAL), pretendia una modificacion estructural del régimen local.
Como es propio de una ley bdsica, a la ley estatal han seguido normas autondmicas: leyes,
decretos-ley y reglamentos. Estas normas autondmicas han buscado, en general, minimizar
los efectos de la reforma estatal. Esta opcién autondmica no es, en general, constitucional-
mente reprochable, porque responde a una lectura correcta de las competencias autond-
micas sobre régimen local y sobre las competencias sectoriales locales. En este estudio, la
correccion autondmica de los excesos de la LRSAL se analiza en cuatro dmbitos: la tipologia
de las competencias locales (fundamentalmente, la distincidn entre competencias «propias»
y competencias «distintas de las propias»); el régimen de control supralocal de las competen-
cias «distintas de las propias»; los traslados competenciales directos de competencias locales
sobre salud, inspecciones sanitarias, servicios sociales y educacidn; y la adaptacién de los
convenios de colaboracién con contenido financiero.

Palabras clave: Gobiernos locales, Administracién local, competencias locales,
convenios administrativos, autonomia local.

ABSTRACT

The State Law 27/2013, of December 27, on Rationalization and Sustainability of
Local Governments (LRSAL), sought a structural modification of local governments. As is
typical of a State basic law, the LRSAL has been developed by diverse regional laws and
regulations: laws, executive laws and delegated regulations. These regional regulations aim
to minimize the effects of State reform. This target of regional laws is in general not consti-
tutionally objectionable, because it responds to a correct reading of the regional powers on
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local government and local jurisdiction. In this study, the regional legal attempt ro correct
the excesses of LRSAL is analyzed in four core areas: the typology of local powers (primarily,
the distinction between «own» local powers and «other than their own» local powers); the
regional control on the «not own powers» of the local governments; the direct devolution
of local responsibilities on health, health inspections, social services and education to the
regional governments; and the adaptation of administrative agreements with financial
content.

Keywords: local government law; municipal councils; local powers; administra-
tive agreements; local self-government.
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I. PLANTEAMIENTO *

1. Aprobaday publicada la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracién Local (LRSAL), una parte de su articulado ha sido
objeto de aplicacién directa, tanto por las Administraciones locales como por el Estado y
las Comunidades Auténomas. Aqui se cuentan diversos ajustes en el nimero de emplea-
dos eventuales locales, la supresién de algunas (pocas) sociedades municipales o, incluso,
la extravagante aprobacién del presupuesto municipal de Lugo por la junta de gobierno
local. Pero otra parte de la LRSAL ha sido objeto de diversos desarrollos normativos, tanto
estatales como autonémicos e incluso locales.

2. En sentido estricto, el desarrollo normativo de la LRSAL se ha realizado por las
Comunidades Auténomas y, en mucha menor medida por el Estado y por las entidades
locales. Empecemos por el Estado. De un lado, el Real Decreto-ley 1/2014, de 24 de
enero, establecié el régimen retributivo de los miembros de las corporaciones locales (en
desarrollo del nuevo art. 75 s LBRL). Por medio de los arts. 12 a 15 de la Ley 15/2014,
de 16 de septiembre, de Racionalizacién del Sector Publico y otras Medidas de Reforma

* Abreviaturas utilizadas: CE: Constitucién espafiola; DA: Disposicién adicional: DT: Disposicién tran-
sitoria; EAA: Estatuto de Autonomia de Andalucia; EAC: Estatuto de Autonomia de Catalufia; LRSAL: Ley
de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local; LOEPSF: Ley orgénica de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera; STC: Sentencia del Tribunal Constitucional; STS: Sentencia del Tribunal
Supremo; TRRL: Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local.
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Administrativa, el Estado ha completado el régimen juridico general de los consorcios,
originariamente contenido en la DA 2.2 LRSAL. También, en desarrollo del art. 116 zer
LBRL, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas ha aprobado la Orden
HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios de cdlculo del
coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales. Por lo demds, aunque
el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas ha dictado —con fecha de 4 de
marzo de 2013— una «nota explicativa» sobre la aplicacién de la LRSAL, tal «nota»
no es un verdadero desarrollo de la LRSAL. Ni siquiera se puede considerar como una
«instruccién» amparada por el art. 21 LRJ-PAC. Porque entre el Estado, Comunidades
Auténomas y entidades locales no se dan las relaciones de jerarquia propias de esas ins-
trucciones. Tampoco estamos ante las «instrucciones técnicas» previstas en el art. 27.4
LBRL, pues no se dictan para dirigir el ejercicio de competencias delegadas. Es dudosa,
incluso, la constitucionalidad de la mencionada «nota explicativa». Pues si el fundamen-
to competencial de la LRSAL es el art. 149.1.18 CE (como expresamente menciona la
DF 5.2 LRSAL), dicha competencia no da amparo a actividades ejecutivas o aplicativas,
como es la fijacién de criterios generales para la aplicacién de las normas. Lo propio de
una norma bdsica es que su interpretacién y aplicacién corresponda, con cardcter gene-
ral, a las Comunidades Auténomas o, en ejercicio de la autonomia constitucionalmente
garantizada, a las entidades locales. En consecuencia, en las «notas» del Ministerio de
Hacienda no se pueden ver criterios vinculantes para los empleados o cargos locales.
Contiene, solamente, criterios que pueden ser compartidos o no en cada Comunidad
Auténoma o entidad local.

3. El verdadero desarrollo normativo de la LRSAL proviene de las Comunidades
Auténomas, que a veces y con poca precision califican su labor como de «adaptaciéon» de
la LRSAL a la correspondiente comunidad'. En general, el desarrollo normativo se ha
producido en los aspectos més complejos y controvertidos de la LRSAL. Aquellos donde
es mds patente la tension financiera y competencial entre los distintos niveles territoriales de
gobierno: el régimen de las llamadas «competencias distintas de las propias», y los conve-
nios con contenido financiero entre las Comunidades Auténomas y las entidades locales.

4. Los desarrollos normativos autonémicos ofrecen muy diversas formas. Se han
dictado Jeyes en Galicia, Madrid, Murcia, y La Rioja®. También se han dictado decreros-

' Asi, art. 1 de la Ley madrilefia 1/2014.

2 Ley gallega 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local; Ley rioja-
na 2/2013, de 3 de junio, de medidas para la garantia y la continuidad de los servicios publicos en la Comu-
nidad Auténoma de La Rioja; Ley madrilefia 1/2004, de 25 de julio, de adaptacién del régimen local de la
Comunidad de Madrid a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Admi-
nistracion Local; Ley murciana 6/2014, de 13 de octubre, de medidas urgentes para la garantia y continuidad
de los servicios publicos en la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, derivada de la entrada en vigor
de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local (esta ley
deroga el previo Decreto-Ley murciano 1/2014, de 27 de junio); Ley Foral 23/2014, de 2 de diciembre, de
modificacién de la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la Administracién Local de Navarra; Ley canaria 7/2015,
de 1 de abril, de los municipios de Canarias.
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ley (en Andalucfa, Castilla y Ledn, Illes Balears o Catalufia)?, decretos reglamentarios (en
Extremadura y Asturias)* e incluso simples circulares en el Pais Vasco’, Aragén® y la
Comunidad Valenciana’. Esta diversidad de formas expresa diferentes opciones politicas
y de oportunidad en cada Comunidad Auténoma. Pero también es una consecuencia
légica del sistema constitucional territorial.

a) Deun lado, laLRSAL, en tanto que derivada de una competencia bdsica estatal,
admite diversos desarrollos legislativos por las distintas Comunidades Auténomas®. Entre
las opciones politicas de cada Comunidad Auténoma —y en la medida en que la ley
estatal no ha establecido reservas «bdsicas» de ley’— estd la forma normativa de dicho
desarrollo en cada Comunidad Auténoma. Una Comunidad Auténoma puede, legiti-

3 Decreto-ley castellano-leonés 1/2014, de 27 de marzo, de medidas urgentes para la garantia y continui-
dad de los servicios publicos en Castilla y Ledn, derivado de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local (antecedente de este Decreto-ley es
la Circular de 1 de abril de 2014, de la Viceconsejera de Administracién y Gobierno del Territorio, relativa al
sistema competencial y otras cuestiones derivadas de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local); Decreto-ley andaluz 7/2014, de 20 de mayo,
por el que se establecen medidas urgentes para la aplicacién de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racio-
nalizacién y sostenibilidad de la Administracién local; Decreto-ley cataldn 2/2014, de 17 de junio, por el que
se establecen medidas urgentes para la aplicacién a Catalufia de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racio-
nalizacién y sostenibilidad de la Administracién local (este Decreto-ley no fue convalidado por el Parlamento
de Caralufia y en consecuencia declarado derogado por la Resolucién del Parlamento Cataldn 774/X, de 29 de
julio, Decreto-ley catalin 4/2014, de 22 de julio, por el que se establecen medidas urgentes para adaptar los
convenios, los acuerdos y los instrumentos de cooperacién suscritos entre la Administracién de la Generalidad
y los entes locales de Catalufia a la disposicién adicional novena de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local; Decreto-ley balear 2/2014, de 21 de noviembre, de
medidas urgentes para la aplicacién en las Illes Balears de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionaliza-
cién y sostenibilidad de la Administracién local.

4 Decreto extremefio 68/2014, de 10 de julio, por el que se regula el procedimiento para la obtencién
de los informes previstos en el art. 7.4 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen
Local; Decreto extremefio 265/2014, de 9 de diciembre, por el que se regula el procedimiento de emisién de
los informes de inexistencia de duplicidades para el ejercicio de las competencias distintas de las propias y de las
delegadas por las entidades locales de Extremadura.

> Circular de 11 de marzo de 2014, de la Directora de Relaciones con las Administraciones Locales y
Registros Administrativos, referente al sistema de ordenacién de las competencias municipales y al régimen
foral vasco, tras la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad
de la Administracién Local.

¢ Circular 1/2014, de 28 de abril, de la Direccién General de Administracién Local del Gobierno de
Aragén, sobre el régimen juridico competencial de los municipios aragoneses tras la entrada en vigor de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local que modifi-
cad la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

7 Circular de 18 de junio de 2014, de la Direccién General de Administracién Local, sobre el nuevo ré-
gimen competencial contemplado en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad
de la Administracién Local.

8 A. GALAN GALAN, «La aplicacién autondémica de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Ad-
ministracién Localy, en Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondémica (nueva época), nimero
extraordinario 2015, pp. 1 y ss. (p. 14).

? Vid. F. VELASCO CABALLERO, Derecho local. Sistema de Fuentes, Marcial Pons, Madrid-Barcelona-Buenos
Aires-Rio de Janeiro, 2009, p. 233.
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mamente, optar por una comprension restrictiva de su competencia sobre régimen local,
y considerar que la LBRL no necesita de un desarrollo legislativo sino, a lo sumo, de la
concrecién procedimental de su aplicacién (para lo cual puede considerar suficiente una
norma reglamentaria, e incluso una mera instruccién o circular interna).

b) De otro lado, los distintos estatutos de autonomia también condicionan la forma
juridica del desarrollo legislativo autonémico. En primer lugar, porque algunos estatutos
exigen un determinado tipo de ley para ciertas materias. Este es el caso de Catalufa,
donde precisamente la invocacién del art. 62.2 EAC (en relacién con el art. 2.3 EAC),
que exige ley de mayorfa cualificada para el régimen local, ha impedido la convalidacién
parlamentaria (con la consiguiente derogacién) del Decreto-ley 4/2014'°. En el futuro,
no hay duda de que el desarrollo de la LRSAL en Catalufia, al menos en lo que se refiere
al régimen de competencias municipales, serd necesariamente por ley de mayorifa cuali-

ficada.

¢) Por dltimo, la diversidad de formas también se explica por la propia asimetria
aplicativa contenida en las disposiciones 1.2, 2.2 y 3.2 LRSAL. En especial, la limitada
aplicacién de la LRSAL al Pais Vasco (segin la DA 1.2 de la propia LRSAL)'" puede
explicar que aquella Comunidad Auténoma haya optado por no «desarrollar» la ley para
el Pais Vasco y limitarse a expresar, por medio de una circular, en qué aspectos dicha ley
es aplicable o no en aquella comunidad.

5. También las entidades locales, en ejercicio de la autonomia constitucional que
les corresponde, pueden desarrollar la LRSAL o las leyes autonémicas que a su vez de-
sarrollan esta ley. En puridad, las entidades locales no han procedido a un verdadero
desarrollo normativo de la LRSAL (o de las correspondientes leyes autonémicas). Se
han limitado a dictar «instrucciones» organizativas sobre la aplicacién de la LRSAL ™.
Estas instrucciones agotan su eficacia en el 4mbito de la jerarquia administrativa, y por
tanto su eficacia normativa es limitada. Tratdindose de instrucciones, sin verdadero valor
normativo general, no vinculan propiamente a los jueces, por lo que pueden ser no sélo
anuladas, sino también inaplicadas por cualquier juez. Como alternativa, es posible un

10 Vid. el Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries nim. 16/2013, de 11 juliol, sobre el Decret llei
3/2014, de 17 de juny, pel qual s’estableixen mesures urgentes per a I'aplicaci6 a Catalunya de la Llei 27/2013,
de 27 de desembre, de racionalitzacid y sostenibilitat de '’Administracié local (en especial, p. 18).

"' Vid. M. RAZQUIN LIZARRAGA, «Reforma local y derechos histéricos: Navarra y el Pais Vasco», En M. J.
ZABALLOS (coord.), Reforma del Régimen Local, Thomson Reuters Aranzadi, 2014, pp. 117 y ss. (p. 141); y E.
VELASCO CABALLERO, «Aplicacién asimétrica de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién
Local», en Anuario de Derecho Municipal 2013, Marcial Pons, Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Rio de Janeiro,
2014, pp. 23-70 (p. 27).

12 Para la provincia de Huesca, Circular de la Diputacién de Huesca de 17 de enero de 2014. Para Valla-
dolid, Decreto del Alcalde ndm. 1434/2014, de 10 de febrero. Para Menorca: «Nota circular» del Consell Insu-
lar de Menorca 1/2004, de 8 de mayo. Para Barcelona: «Instruccié de la Comisié de Govern de Barcelonay, de
11 de junio de 2014 (Gaseta Municipal de Barcelona, nim. 19, de 2014), pp. 3480 y ss. Vid. también el cardcter
directivo «ad intra» del «Acuerdo de 5 de mayo de 2014 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid, por
el que se garantiza la continuidad de la prestacién de los servicios publicos del Ayuntamiento de Madrid y de
Sus 0rganismos auténomos».
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desarrollo normativo de la LRSAL por medio de ordenanza o reglamento local. Estas for-
mas normativas vinculan con cardcter general, a todos sus posibles destinatarios y tanto
fuera como dentro de la Administracién de la correspondiente Administracién local. Y
en principio no pueden ser inaplicadas directamente por un juez sin, al tiempo, plantear
una cuestién de ilegalidad (arts. 27 y 123 de la Ley 29/1998, reguladora de la Jurisdic-
cién Contencioso-administrativa).

6. En lo que sigue se van a estudiar de forma analitica las cuatro cuestiones cen-
trales en las que inciden las normas autonémicas de desarrollo de la LRSAL: la identi-
ficacién de las competencias propias frente a las «distintas de las propias»; los informes
vinculantes de «no duplicidad» y sostenibilidad; los traslados competenciales sobre sa-
lud, educacién y servicios sociales, y la adaptacién de los convenios financieros existen-
tes. Se van a identificar y extraer, del conjunto normativo que componen las normas
autonémicas de desarrollo de la LRSAL, aquellas técnicas o desarrollos de mayor interés
juridico, aunque no sean necesariamente los adoptados por todas las Comunidades.
Mediante esta exposicién analitica se ofrece a las Administraciones locales un cazdlogo
abierto de posibles interpretaciones y aplicaciones de la LRSAL, alli donde no haya una op-
cién normativa imperativa adoptada por la correspondiente Comunidad Auténoma. De
esta manera, y a falta de regulacién expresa en una ley autonémica, un ayuntamiento,
diputacién o isla podréd seguir las opciones aplicativas adoptadas por las leyes de otras
Comunidades Auténomas. Pues, en la medida en que las leyes autonédmicas han de
respetar los limites que les marca la LRSAL, tales opciones legislativas autonémicas han
de tenerse por posibles y validas. Y en la misma medida adoptables no sélo por las Co-
munidades Auténomas, sino también por las entidades locales en defecto de regulacion
autondémica de desarrollo.

II. COMPETENCIAS PROPIAS Y «DISTINTAS DE LAS PROPIAS»

7. La primera cuestién objeto de las normas autonémicas de desarrollo es la iden-
tificacién de las competencias municipales propias (y por tanto, de las «competencias
distintas de las propias» a que hace referencia el art. 7.4 LBRL). Ya en anteriores estudios
me he referido en detalle al nuevo régimen juridico de las «competencias distintas de las
propias», reguladas en el nuevo art. 7.4 LBRL". Este nuevo y heterodoxo tipo de com-
petencias expresa un nuevo orden competencial, que trasciende del simple régimen local
y proyecta efectos relevantes sobre el conjunto del Estado autonémico'®. La LRSAL,
partiendo como premisa implicita de un exceso de actividad municipal, y del solapa-
miento de parte de esta actividad con la del Estado o las Comunidades Auténomas, ha
pretendido limitar dicha actividad mediante la identificacién de un nuevo tipo de com-

3 F. VELASCO CABALLERO, «La Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local en
el sistema de Derecho local», en M. J. DOMINGO ZABALLOS (coord.), Reforma del Régimen Local, Thomson
Reuters Aranzadi, 2014, pp. 43-82 (p. 53).

" FE CAAMANO, Democracia federal, Turpial, Madrid, 2014, p. 203.
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petencias, las «distintas de las propias y de las atribuidas por delegacién», objeto de una
critica académica generalizada®. Un tipo competencial cuyo ejercicio estd legalmente
condicionado al cumplimiento de dos requisitos: que la actividad pretendida no esté
duplicada con la de otra Administracién publica; y que sea sostenible econémicamente.

8. Como en seguida se verd, el concepto legal de «competencias distintas de las
propias», tal y como ha sido desarrollado por las normas autonémicas, ha quedado muy
reducido. Y ésta es una de las causas que explican que, transcurrido mds de un afio desde
la entrada en vigor de la ley, los ayuntamientos 7o hayan reducido claramente sus 4mbitos
de actividad. Cuestién distinta es que, dentro de sus dmbitos materiales, el gasto muni-
cipal haya sido notoriamente inferior. Los diarios oficiales informan continuamente de
actividades municipales que, aunque prima facie pareciera que carecen de una cobertura
competencial clara, siguen desarrollindose con normalidad. Los ayuntamientos siguen
realizando actividades de promocién turistica, de insercién laboral, de educacién ar-
tistica o pldstica, o de atencién a ancianos en centros de dia'®. Los ejemplos podrian
multiplicarse. Es cierto que, en los momentos iniciales de aplicacién de la LRSAL, al-
gunos interventores municipales ensancharon el dmbito funcional que les es propio e,
interpretando de forma amplia el concepto de «competencias distintas de las propias»,
dificultaron el gasto municipal en actividades supuestamente «impropias». Pero ni esta
ha sido una tendencia uniforme, ni ha sido generalmente compartida por los secretarios
municipales, ni ha durado en el tiempo.

9. Esindudable que a lo largo de 2014, y pese que atn no hay liquidacién defi-
nitiva de los presupuestos anuales correspondientes, el conjunto de los ayuntamientos
espafioles ha reducido notablemente su déficit'’. Pero no parece que el nuevo tipo de
competencias «distintas de las propias» haya sido relevante en este resultado. La reduc-
cién real del déficit mds parece resultar de los distintos instrumentos de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera, al amparo de la Ley Orgénica 2/2012, de

5 Por todos, F. ToSCANO GIL, «El nuevo sistema de competencias municipales tras la ley de racionaliza-
cién y sostenibilidad de la Administracién local: competencias propias y competencias distintas de las propias
y de las atribuidas por delegacion», en Revista Espaiola de Derecho Administrative, nam. 165, pp. 285-320
(p. 296).

¢ Por ejemplo: Orden cdntabra INN/34/2014, de 27 de noviembre, de subvenciones para el fomento
de actividades turisticas por ayuntamientos; programa «Empleo@30+» del Servicio Andaluz de Empleo, para
el fomento por medio de los ayuntamientos de proyectos de insercién laboral de personas mayores de 30 afios;
Orden madrilefia 27310/2014, de 23 de diciembre, de la Consejera de Empleo, Turismo y Cultura, por la
que se convocan para el afio 2015 subvenciones para la colaboracién con los Ayuntamientos en la realizacién
del «Programa de Recualificacién Profesional de Desempleados Participantes en Trabajos Temporales de Co-
laboracién Social»; Orden madrilefia 19442/2014, de 16 de octubre, de la Consejerfa de Empleo y Turismo
y Cultura, por la que se convocan ayudas para el afio 2015 para la realizacién de actividades de teatro, danza,
musica y cinematografia para el afio 2015; Orden de la Junta de Extremadura, de 7 de noviembre de 2014, de
subvenciones a entidades locales que presten servicios sociales a personas mayores para el mantenimiento de
plazas de centros de atencién diurna.

7 Los datos suministrados por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, en hzp:/fwww.
minhap.gob.es/es-ES/Areas %20 Tematicas/Administracion %20Electronica/ OVEELL/Paginas/Consultaejecprestri-
mestral.aspx
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27 de abril, que de la reforma competencial establecida en la LRSAL (y en especial, de
las nuevas competencias «distintas de las propias»). No cabe duda de que en muchos
dmbitos materiales los ayuntamientos han reducido el volumen o el gasto de su actividad.
Pero esta reduccién no se localiza necesariamente en dmbitos sectoriales que prima facie
pudieran calificarse como «impropios» de los ayuntamientos (como servicios sociales
especializados, proteccién de los consumidores, actividades de fomento del empleo,
limpieza del litoral, actividades formativas extraescolares, etc.). Es mds, en el contexto
de recesién econémica, muchos ayuntamientos han aumentado su actividad en dmbitos
materiales supuestamente «impropios» pero sensibles para la poblacién mds necesitada
(como becas de comedor escolar o de libros) y sobre los que previamente se han proyec-
tado recortes prestacionales del Estado o de las Comunidades Auténomas. A este resul-
tado se ha llegado por la interpretacion generalmente restrictiva de la LRSAL, tanto por
parte de las Comunidades Auténomas como, con excepciones, de los ayuntamientos y
diputaciones provinciales. La interpretacidn restrictiva desplegada por las Comunidades
Auténomas responde a una doble motivacién, no siempre deslindable: una primera
motivacidn es la tutela de la autonomia local, en algunos casos derivada de un mandato
estatutario vinculante para las propias instituciones autonémicas (asi: arts. 86.3 EAC
y 91.1 EAA); una segunda motivacién, quizd predominante, es la autoproteccion finan-
ciera de la Comunidad Auténoma, a fin de evitar que la reduccién funcional municipal
buscada por la LRSAL determinara una mayor demanda de servicios (y por tanto, de
gasto) a la correspondiente comunidad.

10. En las redacciones iniciales del anzeproyecto de LRSAL el concepto de compe-
tencia propia (y por tanto, el de «competencia distinta de las propias») pretendié limi-
tarse al listado taxativo del art. 25.2 LBRL. Esta clara opcién inicial fue desdibujandose
en la tramitacién del proyecto. Hasta que, finalmente puede decirse que aquel concepto
limitado de competencias propias no estd ya expresamente presente en la ley finalmente
aprobada. No niego que en el texto de la LRSAL atin hay trazas del objetivo originario
del Gobierno (limitar las competencias propias al listado de art. 25.2 LBRL)'®. Pero
también es sistemdticamente posible otra interpretacién de la LRSAL. Y, sobre todo, la
doctrina constitucional sobre la competencia bésica estatal ex art. 149.1.18 CE impide
ver en el art. 25.2 LBRL un listado excluyente de competencias municipales propias'.
En efecto: a mi juicio, incluso sin necesidad del desarrollo legislativo autonémico hay
argumentos sistemdticos suficientes en la LRSAL para concluir que competencias propias
son todas aquellas atribuidas a los municipios expresamente por ley (esto es, cumpliendo
la reserva legal de ley que contiene el art. 2.1 LBRL). Por ejemplo, la mencién expresa
de la nueva DA 8.2 LHL y la nueva DA 2.2 LBRL a que son competencias propias las
atribuidas a los municipios por las leyes de las Comunidades Auténomas forales ahi con-
sideradas. Y, en todo caso, la jurisprudencia constitucional sobre el sistema competencial

8 M. ZAFRA VICTOR, «Sorprendente normativa autonémica para el desarrollo de la Ley 27/2013», en
Diario de Derecho Municipal (Tustel) de 5 de junio de 2014, p. 3.

¥ Otra opinién: M. MEDINA GUERRERO, La reforma del régimen local, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014,
p. 42; y E TosCANO, «El nuevo sistema...», 9p. cit., p. 301.
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local (fundamentalmente: STC 214/1989, FJ 3.°) impide ver en el art. 25.2 LBRL un
listado tasado de competencias propias. Por tanto, hay competencias propias no sélo en
las materias —las del art. 25.2 LBRL— donde necesariamente la ley bésica estatal impo-
ne a las Comunidades Auténomas la atribucién de algin tipo de competencia local, sino
también en todas aquellas materias en las que por imposicién estatutaria o por opcién
politica el legislador autonémico opta por apoderar a sus municipios. Aunque a este
resultado se puede llegar directamente mediante la interpretacién de la LBRL conforme
con el «bloque de la constitucionalidad», en la actualidad es la opcidn legislativa seguida
por varias leyes autonémicas de desarrollo de la LRSAL. Veamos.

11. Algunas normas autonémicas de desarrollo expresamente declaran su objetivo
de «aclarar las competencias locales»*. Pudiera plantearse si forma parte de la potestad
legislativa autonémica, cuando desarrolla una ley bdsica estatal, «aclarar» los conceptos
normativos de la norma bésica. En principio, la jurisprudencia constitucional ha sido
abiertamente contraria a la posibilidad de que una norma subordinada interprete de
forma imperativa el alcance de una norma superior. Asi, ni una ley estatal de armoni-
zacién ni una norma estatutaria pueden determinar el significado tinico de una norma
constitucional?’. Ahora bien, esto no impide que una norma inferior o subordinada
pueda interpretar una norma superior; ni que, de entre los varios contenidos posibles de
la norma superior, la inferior opte por uno y margine otros. Y bien, esto es precisamente
lo que ocurre con el desarrollo normativo de la LRSAL. Cada Comunidad Auténoma
ha interpretado el posible alcance del concepto de «competencia propia» y «competencia
distinta de las propias» en la LRSAL, y a partir de ah{ ha desarrollado el régimen juri-
dico establecido en la LBRL. Las leyes autonémicas no han fijado el sentido dnico de
la norma bésica estatal (lo cual les estd vedado), sino que han interpretado cudl era el
posible alcance de la norma estatal y, realizada esta primera interpretacién, han optado
por concretas consecuencias juridicas no contrarias a la ley bésica estatal (tal y como ha
sido interpretada por cada comunidad).

12. En términos generales, las normas autonémicas han considerado que son
competencias «propias» las atribuidas por las leyes, autonémicas o estatales*’. Por tanto,
se descarta de inicio que las competencias propias sean sélo las atribuidas por el Estado.
Pero dado que todas las competencias municipales han de ser atribuidas por ley (art. 2.1
LBRL), atin serfa necesario precisar cudles de las competencias que atribuyen las leyes
(estatales 0 autondmicas) merecen la calificacién de «propias», y cudles la de «distintas de
las propias». Pues considerar a todas las competencias atribuidas por ley como «propias»
dejaria vacio de sentido el art. 7.4 LBRL, y tal opcién hermenéutica ha de evitarse por
absurda. Veamos los criterios que resultan de las normas autonémicas.

a) Ninguno de los textos normativos autonémicos establece, ni aun sugiere, que sélo
sean competencias propias las atribuidas por ley (estatal o autonémica) dentro del listado

2 Art. 1.a) Decreto-ley catalin 3/2014; art. 2.1 Ley gallega 5/2014.
2 SSTC 76/1983, FJ 4.°; STC 31/2010, FJ 3.°
22 Art. 1.1 Decreto-ley balear 2/2014; art. 2.1 Ley murciana 6/2014; art. 10 Ley canaria 7/2015.
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de materias del art. 25.2 LBRL®. Por el contrario, al menos la exposicién de motivos del
Decreto-ley andaluz 7/2014 y la Ley gallega 5/2014 claramente descartan toda conexién
entre el listado de materias del art. 25.2 LBRL (en las que las leyes estatales o autonémicas
han de atribuir competencias a los municipios) y el concepto de competencias «propias»*“.

b) Buena parte de los textos autonémicos consideran implicitamente como propias
a las competencias municipales atribuidas por leyes autonémicas anteriores a la LRSAL.
Pues para estas competencias se dice que se ejercen con autonomia y plena responsabi-
lidad, conforme al art. 7.2 LBRL?. Esto es, su régimen es el propio de las competen-
cias propias. En puridad, aquellos preceptos autonémicos no contienen ningtin criterio
preciso para distinguir las competencias propias de las «distintas de las propias». Pues su
objetivo es mas bien precisar (para la respectiva Comunidad Auténoma) que las com-
petencias ya atribuidas por leyes autonémicas anteriores a la LRSAL no se someten a las
nuevas exigencias (contenidas en el nuevo art. 25.3 LBRL) que para el futuro han de
cumplir las leyes atributivas de competencias municipales. Sélo de forma secundaria se
induce de los mencionados preceptos autondmicos la distincidn entre atribuciones com-
petenciales especificas (que serfan las propias) y la competencia complementaria general
(la del ya derogado art. 28 LBRL), que no serfa una competencia «propia».

¢) Algunas normas autonémicas parecen fijar el criterio identificativo de la com-
petencia propia en el cardcter preciso, especifico o sectorial de la atribucién. Aqui se pue-
de contar el art. 2 del (luego derogado) Decreto-ley cataldn 3/2014, segin el cual son
competencias distintas de las propias «aquellas que no han sido expresamente atribuidas
como tales por el Estatuto de autonomia de Catalufia ni por las leyes seczoriales estatales y
catalanas». En realidad, aqui se combinan dos criterios caracterizadores de las competen-
cias «distintas de las propias»: la fuente normativa (son propias todas las atribuidas por
el estatuto de autonomia, aunque la atribucién sea genérica o universal) y la materia re-
gulada (leyes sectoriales estatales o autondmicas, frente a las leyes de régimen local). Con
esta caracterizacion, ciertamente imprecisa, serfan competencias propias las atribuidas
directamente por el estatuto de autonomia (aunque lo hiciera en forma de cldusula uni-
versal de competencia municipal) y en cambio serian competencias «distintas de las pro-
pias» las atribuidas de forma general (no sectorial) por una ley de régimen local (como
la actual competencia general «complementaria» del art. 71 del Decreto Legislativo cata-
ldn 2/2003). Sélo en parte coincidente es la exposicién de motivos del Decreto-ley anda-
luz 7/2014, pues también aqui se entiende que son competencias propias las atribuidas
por el estatuto y las leyes estatales o autonémicas, pero se incluye expresamente a la Ley
andaluza 5/2010, de 11 de junio, de Autonomfa Local. Y en el art. 8 de dicha Ley anda-

# Otra opini6n (que en realidad lleva a afirmar que la regulacién de las competencia propias en la LRSAL
es inconstitucional), en E TOSCANO, «El nuevo sistema...», op. cit., p. 301.

¢ En la misma linea, aunque menos contundente, es la Exposicién de Motivos del Decreto-ley castellano-
leonés 1/2014, de 27 de marzo.

» Art. 1 Decreto-ley andaluz 7/2014; art. 1 Decreto-ley castellano-leonés 1/2014, de 27 de marzo;
art. 3.2 Ley madrilefia 1/2004; art. 1 y DA 1.2 Ley gallega 5/2014; art. 1.2 Ley balear 2/2014; art. 1 Ley mur-
ciana 6/2014; art. 1 Ley riojana 2/2014.
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luza 5/2010 se atribuye competencia a los ayuntamientos para «ejercer su iniciativa en la
ordenacién y ejecucién de cualesquiera actividades y servicios publicos que contribuyan
a satisfacer las necesidades de la comunidad municipal». En consecuencia, no se puede
afirmar que el Decreto-ley andaluz 7/2014 comparta el criterio de la atribucién sectorial
o especifica que sf estd presente en el (derogado) Decreto-ley cataldn 3/2014.

d)  Otras normas autonémicas, en general mds deferentes con la LRSAL, no aportan
criterio distintivo alguno, y mds bien confunden las competencias y las actividades loca-
les. Es el caso de la Ley madrilefia® y del reglamento asturiano?, que mezclan y confun-
den las posibles nuevas competencias «distintas de las propias» y las nuevas actividades no
amparadas en competencias propias. Partiendo de esta confusién de conceptos, se somete
el ejercicio de «nuevas competencias distintas de las propias» al doble informe vinculante
(en realidad, obstativo, porque no impone el ejercicio de una iniciativa, aunque si puede
impedirlo) de no duplicidad y sostenibilidad. En puridad, y pese a la imprecisién de los
preceptos autonémicos mencionados, lo que se somete al doble informe regulado en el
art. 7.4 LBRL no es el ejercicio de nuevas competencias, sino el ¢jercicio de nuevas activi-
dades municipales. La competencia municipal, sea propia o «distinta de las propias», es en
todo caso antecedente a cualquier actividad (es su fundamento juridico) y su atribucién
estd reservada a la ley (art. 2.1 LBRL), no a un informe o autorizacién supramunicipal.

13.  Segtin lo expuesto, en el conjunto del Derecho autonémico estd presente una
comprensién amplia de las competencias «propias» a las que alude el art. 7.1 LBRL.
Pues estas competencias municipales las pueden atribuir tanto las leyes estatales como
las autonémicas (en funcién de la materia) y no estdn limitadas a las materias «minimas»
enunciadas en el art. 25.2 LBRL?%. Sobre esta base, y aunque las leyes autonémicas ya no
aportan muchas mds precisiones, se puede proponer una explicacién sistemdtica del régi-
men competencial municipal en Espafia. En este sistema, la summa divisio es 1a estableci-
da originalmente en el art. 7.1 LBRL, esto es, la distincién entre competencias propias y
competencias delegadas, siendo el criterio diferenciador la titularidad de la competencia
(propia o ajena). A esta distincién primaria sigue la diferenciacién de dos grados de
autonomia en el ejercicio de las competencias: con plena autonomia o responsabilidad
para las competencias propias (art. 7.2 LBRL); y con sometimiento a la direccién de la
entidad publica titular, para las competencias delegadas (art. 27.3 LBRL).

14. Y ya dentro del grupo de las competencias propias se puede distinguir entre
las competencias propias «especificas» (aquellas competencias materiales acotadas y atri-
buidas por ley) y las competencias propias «generales»: las competencias no referidas a
ningun 4mbito material o sectorial especifico, sino abiertas a las necesidades de cada co-
munidad local y a los intereses locales peculiares de cada entidad. Estas competencias
generales son las que imprecisamente el art. 7.4 LBRL denomina «competencias distintas

% Art. 6.1 Ley madrilefia 1/2014; también: art. 3.1 de la Ley gallega 5/2014.

¥ Art. 4.1 Decreto asturiano 68/2014.

2 Otra opinién (las competencias «distintas de las propias» como las atribuidas por ley en materias distin-
tas de las del art. 25.2 LBRL), en F. TOSCANO, «El nuevo sistema...», gp. cit., p. 315.
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de las propias». Para estas competencias también se ha propuesto la denominacién de
«disponibles»?, aunque tal denominacién pudiera dar a entender que las competencias
propias especificas serfan de ejercicio obligatorio, caracteristica ésta que sélo es cierta en
relacién con aquellas competencias conectadas con servicios obligatorios (los del art. 26
LBRL o los que establecen las leyes autonémicas). Competencias «propias generales» se-
rfan las competencias generales o universales (como la enunciada en el art. 8 de la Ley
andaluza 5/2010, de autonomia local) y las competencias «complementarias» previstas en
algunas leyes autonémicas (como la del art. 71 del Decreto Legislativo cataldn 2/2003,
de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de la ley municipal y de régimen
local de Catalufa). Segtin la caracterizacién expuesta, las competencias mencionadas en el
art. 7.4 LBRL son, en realidad, propias, porque en todo caso estdn atribuidas por ley. Aun-
que su régimen de ejercicio es peculiar: previo al inicio de una actividad existe un control
preceptivo y vinculante de legalidad por parte del Estado o de la correspondiente Comu-
nidad Auténoma (en funcién de la materia sectorial), a fin de asegurar que la nueva acti-
vidad no duplica actividades ya existentes y resulta financieramente sostenible. Superado
este doble control obstativo inicial, la competencia se ejerce como cualquier otra propia:
con plena autonomia y responsabilidad (art. 7.2 LBRL). Por tltimo, y de acuerdo con una
caracterizacién competencial conocida en Derecho comparado™, las competencias espect-
ficas son o bien de ejercicio obligatorio (los «servicios obligatorios» a los que se refieren el
art. 26.1 LBRL y diversas leyes autonémicas) o de ejercicio voluntario. Las competencias
«propias generales» son siempre de ejercicio voluntario. Este serifa el esquema:

FIGURA 1. CLASIFICACION DE LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES
EN EL MARCO DE LA LRSAL.

y !

| Propias |

Delegadas
| (por convenio)

[ s |

) ) Voluntarias
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Fuente: elaboracién propia.

# R. JIMENEZ ASENSIO, «Competencias municipales “disponibles”: régimen juridico y algunos problemas
pendientes», en Diario del Derecho Municipal (TUSTEL), de 15 de diciembre de 2014, p. 1.
3 Para Alemania, M. BURGL, Kommunalrecht, 3.2 ed., C. H. Beck, Miinchen, 2010, p. 78.
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15. Conforme a los desarrollos legislativos autonémicos, se llega a la conclusién
de que son muy pocas las «competencias distintas de las propias» a las que se refiere
el art. 7.4 LBRL. Pues normalmente toda actividad local tiene algtin respaldo en una
ley sectorial, estatal o autonémica. Es cierto que, con frecuencia, ese respaldo legal no
tiene la formalidad y claridad o precisién propia de una atribucién competencial. Pero
esto es facilmente explicable en un contexto (el anterior a la LRSAL) en el que las leyes
implicitamente asumian la facultad general de actuacién local (sobre todo en dmbitos
prestacionales y subvencionales) y concentraban su regulacién en la fijacién de pardme-
tros normativos imperativos sobre esa posible actuacién local. Ahora, siguiendo el nuevo
criterio de la atribucidn legal expresa y especifica, se ha impuesto una vasta labor de
busqueda, en las leyes vigentes, de normas de las que pudiera inducirse una atribucién
competencial. La conclusién es que hoy podemos hablar de competencias municipales
propias (especificas) en materia de integracién de inmigrantes, cooperacién internacio-
nal al desarrollo, escuelas infantiles 0-3 afios, proteccién de los consumidores, o control
de alimentos y bebidas, entre otras muchas de las inicialmente sefialadas como «impro-
pias». A lo sumo, adn habrfa alguna dificultad para encontrar la atribucién competen-
cial especifica en relacién con las politicas municipales de empleo o las subvenciones
y ayudas a empresas. La postura de algin interventor municipal, poniendo reparos a
gastos para actividades no reconducibles al listado material del art. 25.2 LBRL (como la
limpieza municipal de playas o las escuelas municipales de danza, musica o teatro) ha de
considerarse hoy claramente injustificada.

III. AUTONOMIA EN EL EJERCICIO DE «COMPETENCIAS PROPIAS
GENERALES»

16. Ya mds arriba se ha visto que las competencias «distintas de las propias» (y
que en este estudio se califican como «propias generales») son una excepcién en la
LBRL y en las leyes autonémicas de desarrollo. La distincién de régimen juridico estd
en las condiciones que el art. 7.4 LBRL exige para el ¢jercicio de las competencias
«distintas de las propias» (o «propias generales»): el doble informe previo y obstati-
vo de no duplicidad y sostenibilidad financiera. A partir del art. 7.4 LBRL y de las
leyes autonémicas de desarrollo de la LRSAL se observa cémo los requisitos de ejer-
cicio de las competencias generales o universales guardan simetria con los requisitos
establecidos por la LBRL (y las leyes autonémicas) a la hora de atribuir competencias
propias «especificas». Asi, si la LBRL condiciona la atribucién legal de competencias
municipales «especificas» a que no exista duplicidad y a que la nueva competencia sea
financieramente sostenible (art. 25.3, 4 y 5 LBRL), cuando estamos ante una cldusula
competencial general no hay propiamente limites en la atribucién o definicién de la
competencia, pero esos limites reaparecen como condiciones de ejercicio (art. 7.4 LBRL).
En este sentido, si para la atribucién de una competencia propia «especifica» rige el
mandato de no duplicidad en la atribucién, en el ¢ercicio de la competencia general
rige el control previo mediante el informe obstativo de no duplicidad. Y si la atribucién
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de toda competencia «especifica» ha de ser sostenible, el ¢jercicio de una competencia
municipal general ha de ejercerse previo informe obstativo de sostenibilidad financiera.
Luego, alli donde no es posible precisar ex ante el alcance de una competencia propia,
en el momento de la atribucidn, las reglas bdsicas que rigen la atribucién se trasladan,
de forma agravada, al ejercicio.

17. Pese al impreciso tenor literal de algunas normas autonémicas, toda compe-
tencia «propia general» la atribuye la ley, conforme al art. 2.1 LBRL. Es cierto que el
actual art. 25.3 LBRL (y a diferencia de lo establecido originalmente en la LBRL) sélo
impone la forma de ley (autonémica o estatal) para la atribucién de competencias en las
materias que enuncia el apartado 2 del propio art. 25 LBRL. Pero esto no impide que
fuera del listado de materias del art. 25.2 LBRL rija la reserva de ley competencial més
amplia del art. 2.1 LBRL. Esta atribucién por ley de competencias propias «generales»
se encuentra, en primer lugar, en el propio art. 7.4 LBRL, que con cardcter general
autoriza a los municipios a desarrollar todo tipo de actividades de interés local, si bien
con los limites y condiciones de no duplicidad y sostenibilidad. Competencias propias
«generales» también se atribuyen en leyes autonémicas de régimen local, como en el
art. 8 de la Ley andaluza 5/2010, o en el art. 10.2 de la Ley canaria 7/2015, de mu-
nicipios de Canarias. Dado que las competencias propias generales las atribuye la ley,
no resulta correcta la alusién, en varios textos autonémicos de desarrollo de la LRSAL,
a que las competencias «distintas de las propias» (esto es, «propias generales»), se «so-
licitan» o se «asumen» a través del doble control supramunicipal de no duplicidad y
sostenibilidad®'. La redaccién es incorrecta porque la competencia, aunque general, es
previa a su ejercicio. No se «solicita» de la Administracién supramunicipal, sino que se
ejerce condicionadamente (sometida a los previos informes obstativos de no duplicidad
y sostenibilidad).

18. Todas las competencias propias, también las «generales», se ejercen en régi-
men de autonomia y responsabilidad, conforme al art. 7.2 LBRL. Precisamente porque
son competencias propias (de cada entidad local) y no delegadas (de otra entidad pu-
blica). Siendo competencias propias, y por tanto ejercidas en régimen de autonomia,
los limites o condiciones de ejercicio del art. 7.4 LBRL han de considerarse tasados
y de interpretacidn estricta, precisamente por ser excepcionales respecto de la regla
general de autonomia (art. 7.2 LBRL). Ademds, dado que a través de los arts. 7.2 y
4 LBRL se define la autonomia funcional de las entidades locales, ese estdndar bdsico
de autonomia local vincula inmediatamente en toda Espafia®. Esto significa que las
leyes autonémicas no pueden configurar un régimen agravado de controles para las
competencias propias «generales». Pueden las leyes autonémicas, sin duda, regular
el ejercicio de los controles autonémicos de no duplicidad y sostenibilidad. Pero no
pueden agregar nuevas condiciones de ejercicio o incluso agravar las derivadas del

art. 7.4 LBRL.

31 Asi, aunque no sélo, los arts. 4.2 y 7.2.4) del hoy derogado Decreto-ley cataldn 3/2014.
32 E. VELASCO, Derecho local..., op. cit., p. 45.
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IV. CONTROLES SOBRE EL EJERCICIO DE COMPETENCIAS «PROPIAS
GENERALES»

19. Ya se ha visto que lo caracteristico de las competencias «propias generales»
es que su ejercicio no es libre, sino condicionado a un previo control supralocal de no
duplicidad y sostenibilidad. Varias son problemas juridicos referentes a estos controles,
de los cuales se han ocupado profusamente los textos autonémicos de desarrollo de la
LRSAL. El primero de ellos se refiere a la identificacién de las actividades locales someti-
das a control. Los demds se refieren a los requisitos y al procedimiento de control.

1. Control sobre actividades existentes y futuras

20. Erauna cuestién abierta, a la entrada en vigor de la LRSAL, si las actividades o
servicios municipales existentes y no apoyados en una competencia «especifica» (aunque
si en la competencia complementaria del art. 28 LBRL o en una cldusula general auto-
némica) debfan someterse, para seguir siendo licitas, al doble informe obstativo de no
duplicidad y sostenibilidad. Inicialmente, las Comunidades Auténomas siguieron dos
vias: una, la exclusién de todo control a las actividades existentes; y otra, la aplicacién a
esas actividades de los controles del art. 7.4 LBRL (en su caso, de forma modulada). En
la actualidad, esta doble via ha sido reducida a la unidad: todas las actividades «distintas
de las propias» se someten a control. Aunque en seguida se verd que ese control frecuen-
temente se simplifica cuando se trata de actividades existentes.

21. En efecto, el art. 3 de la Ley gallega 5/2014 expresamente limita a las «nue-
vas» actividades el doble control supralocal de duplicidad y sostenibilidad®. Ademis,
el art. 3.3 de la Ley gallega 5/2014 contiene un amplio catilogo de supuestos en los
que futuras actuaciones municipales no se consideran como verdaderamente «nuevas,
sino simple continuacién en el tiempo de actividades y servicios preexistentes, por lo
que quedan exentas del doble informe de no duplicidad y sostenibilidad. El amplio
catdlogo de actividades futuras (aunque supuestamente no «nuevas») incluye sucesivas
subvenciones al amparo de proyectos anteriores o modificaciones «no sustanciales» de
prestaciones municipales preexistentes. También considera «no nuevas» (y por tanto no
condicionadas a los informes de duplicidad y sostenibilidad) las actividades «de cardcter
coyuntural» subvencionadas (por otras Administraciones publicas), las actividades «de
emergenciay, las actividades «en comtin» con otras Administraciones publicas, o el «au-
xilio administrativo» a otras Administraciones. Pocas duda cabe de que algunas de estas
actividades, formalmente consideradas como «no nuevas» por la ley gallega, tienen mis
que ver con el futuro que con el pasado o el presente, y por lo mismo no son simple
desarrollo sino limitacién aplicativa del art. 7.4 LBRL. Lo cierto es que por medio de

3 También: R. B. BAHILLO VARELA, «La Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas de
la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Admi-
nistracién Localy, en Revista Galega de Administracion Piblica, nim. 47 (2014), pp. 347-368 (pp. 349 y 359).
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acuerdo de la Comisién Bilateral de Cooperacién entre la Administracién General del
Estado y la Comunidad Auténoma de Galicia*, la Xunta de Galicia ha asumido (y asi
ha de plasmarlo en una préxima modificacién legislativa) que los controles del art. 7.4
LBRL se aplican tanto a las actividades futuras como a las presentes. Lo que no impide
este acuerdo es que, al igual que han hecho otras Comunidades Auténomas (infra § 15),
se establezca un procedimiento simplificado o atenuado para el control de las actividades
existentes.

2. Requisitos de ejercicio

22. En lo que hace a los pardmetros de control para el doble informe obstativo,
hay que distinguir de inicio entre tres tipos de requisitos: el de no duplicidad, el de no
sostenibilidad y otros requisitos adicionales, afadidos por las leyes autonémicas sin jus-
tificacién directa en el art. 7.4 LBRL. Veamos.

2.1.  No duplicidad

23. El requisito de «no ejecucién simultdnea» de un mismo servicio o actividad se
regula sobre la premisa implicita de que la hipotética duplicidad se da entre un muni-
cipio y la Administracién autonémica. Esto no excluye que, en determinadas materias
(como politicas de empleo) pueda existir duplicidad con la Administracién General
del Estado. Simplemente, este supuesto queda al margen de la regulacién autonémica.
Tampoco se puede excluir de antemano que la hipotética «ejecucién simultdnea» se dé
entre el municipio y otra Administracién local (supramunicipal), como seria el caso de la
provincia, una entidad metropolitana, una vegueria, una isla o una comarca. Ahora bien,
para estos casos no rige el procedimiento de autorizacién del art. 7.4 LBRL sino, mds
bien, la facultad autonémica de coordinacién de sus Administraciones locales (conforme
a los correspondientes estatutos de autonomia y leyes autonémicas de régimen local).

24. El concepto normativo de «ejecucién simultdnea» o duplicidad, en el ejercicio
de competencias propias generales, ha sido objeto de desarrollo normativo detallado en
algunas leyes autonémicas. Estos desarrollos normativos configuran un concepto real,
material y actual de la duplicidad. Siendo asi, en la prictica serdn excepcién los casos
de verdadera duplicidad®. El concepto de duplicidad real se delimita en las leyes au-
tondmicas a través de tres pardmetros: tipo de actividad, territorio y destinatarios de la
actividad.

3 Resolucién de 24 de marzo de 2015, de la Secretarfa General de Coordinacién Autonémica y Local,
por la que se publica el Acuerdo de la Comisién Bilateral de Cooperacién Administracién General del Estado-
Comunidad Auténoma de Galicia en relacién con la Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas
de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de Adminis-
tracién Local (BOE nim. 84, de 8 de abril de 2015).

% R. BAHILLO, «La Ley 5/2014...», 0p. cit., p. 361; R. JIMENEZ ASENSIO, «Competencias...», op. cit., p. 8.
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a) En primer lugar, las leyes autonémicas refieren el supuesto de hipotética «eje-
cucién simultdnea» a cada concreta accién, actividad o servicio®®. No hay duplicidad o
«ejecucién simultdnea» entre dos actividades diferentes aunque tengan un mismo fin
(por ejemplo, entre subvenciones, beneficios fiscales y actividades formativas para me-
jora de la empleabilidad). En ocasiones, la legislacién autonémica también afiade que la
actividad supuestamente simultdnea (a la municipal) ha de ser «efectiva»¥. Como indi-
cadores de la duplicidad efectiva se toman la proximidad de los servicios (autonémicos)
existentes, respecto de los vecinos; o la existencia de una demanda vecinal no cubierta®
(piénsese en el frecuente supuesto de escuelas infantiles municipales con fuerte demanda
por insuficiencia de plazas en las escuelas de titularidad autonémica); o la coincidencia
temporal entre las diversas actividades comparadas® (de manera que un mismo tipo
de actividad no estd duplicada si, por diferencias horarias en su prestacién, satisface
demandas o vecinales potencialmente distintas). Esto implica que no basta con la sim-
ple existencia, incluso con programa presupuestario propio, de un servicio o actividad
autondémica. Es necesaria una evaluacion de la eficacia real de tal actividad autonémica.
En esta medida, el control inicialmente disefiado en el art. 7.4 LBRL es, también, un
autocontrol de la actividad autonémica.

b) También, la «ejecucion simultdnea» se mide con pardmetros territoriales. Ade-
mis de la referencia a la proximidad de los servicios o actividades autonémicas existentes
(respecto de los vecinos de un concreto municipio), algunas leyes autonémicas mencio-
nan expresamente el factor territorial como indicador de duplicidad. Incluso, en el caso
de Madrid, expresamente se alude a que ciertos «condicionantes geograficos» excluyen la
idea de la «ejecucién simultdnear. Si bien la expresién «condicionantes geogréficos» no
es clara, se puede convenir en que con ella se da entrada, en el informe obstativo de no
duplicidad, a la politica territorial de la Comunidad Auténoma. Esto es, incluso cuando
pueda considerarse que una nueva actividad municipal coincide con una autondémica,
no habrd propiamente duplicidad prohibida cuando tal simultaneidad sea reflejo de la
politica territorial de la comunidad de Madrid (por ejemplo, para favorecer los asenta-
mientos humanos en zonas despobladas de la comunidad).

¢) Por ultimo, la duplicidad también se determina en funcién de las personas que,
en tltima instancia, son destinatarias de la actividad local proyectada. En hipétesis, pue-
de haber coincidencia prohibida en relacién con actividades publicas de las que simul-
tdneamente se pueda beneficiar una misma persona. Por ejemplo, dos servicios publicos
de mediacién de alquiler de vivienda, uno autonémico y otro municipal. Salvo, claro es,
que por razones de localizacién territorial el servicio autonémico no responda de forma
efectiva a la demanda vecinal. Pero no hay posible duplicidad subjetiva en aquellas acti-

%6 Art. 4 Ley gallega 5/2014; art. 6.4.4) Ley madrilefia 1/2014; Decreto extremefio 265/2014; art. 5.2
Decreto asturiano 68/2014; art. 5.3 Decreto-ley andaluz 7/2014.

%7 Art. 4 Ley gallega 5/2014; art. 6.4 Ley madrilena 1/2014.

3% Art. 6.4.¢) Ley madrilena 1/2014; art. 4 Ley gallega 5/2014.

3 Art. 6.4.¢) Ley madrilena 1/2014.
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vidades o servicios que no pueden ser disfrutados de forma simultdnea por un mismo su-
jeto. Pongamos por caso las escuelas infantiles 0-3 afios (en la hipétesis, contestable, de
que esta actividad sea verdaderamente «propia general»). En el actual estado de la técnica
y el conocimiento, ningin nifio puede asistir simultdneamente a dos escuelas infantiles.
Entonces, no estaremos aqui ante actividades duplicadas, sino complementarias. Y para
ellas, por tanto, el informe autonémico serd necesariamente favorable. Cuestién distinta
es la de si, en funcién de la demanda real, la nueva actividad no duplicada (como la nue-
va escuela infantil 0-3 afios) es financieramente sostenible. Pero esa ya es otra cuestion.

2.2, Sostenibilidad

25. A diferencia del requisito de no duplicidad, que ha sido perfilado con detalle
por las leyes autonémicas de desarrollo de la LRSAL, el requisito material de sosteni-
bilidad ha sido objeto de regulacién autonémica muy parca. Por un lado, alli donde la
Comunidad Auténoma no dispone de competencia de tutela financiera, la correspon-
diente ley autonémica ha prescindido de toda regulacién sobre la sostenibilidad. En los
demds casos, las leyes autondmicas se han remitido con cardcter general a lo establecido
en la Ley orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera®. Entre las escasas precisiones autonémicas, en Asturias se establece que una
actividad local financiada al 100 por 100 por el Principado no es en ningtin caso insos-
tenible*!. Cuestién distinta, a la que luego se aludird, es la regulacién de la informacién
y documentacién que los municipios han de presentar para el examen autonémico de
sostenibilidad. En este punto la regulacién autonémica si ha sido algo mds detallada.

2.3. Requisitos adicionales

26. Con frecuencia, las leyes de desarrollo de la LRSAL no se han limitado a per-
filar los requisitos bdsicos de no duplicidad y sostenibilidad, establecidos en el art. 7.4
LBRL. También han anadido nuevos requisitos materiales en el procedimiento de con-
trol supramunicipal. Asi, la exigencia de que la nueva actividad local proyectada (y no
amparada en una atribucién legal especifica) satisfaga «las necesidades de los vecinos» %,
no esté atribuida por ley expresamente a otra Administracién puablica®, estén previa-
mente garantizados los servicios municipales minimos y obligatorios*, y no comprome-
ta el ejercicio de las competencias «propias» municipales (o lo que en este estudio se ha
denominado competencias «propias especificas»). Es cierto que parte de estos requisitos

adicionales, para al ejercicio de una nueva actividad local apoyada en una competencia

% Por ejemplo: art. 5.2 Ley gallega 5/2014; art. 5.4 Decreto-ley andaluz 7/2014.
4 Art. 8 Decreto asturiano 68/2014.

2 Art. 4.2.a) Decreto-ley cataldn 3/2014 (hoy derogado).

# Art. 4.2.) Decreto-ley cataldn 3/2014.

4 Art. 4.2.¢) Decreto-ley cataldn 3/2014.
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«propia general», en parte reproducen exigencias de la LBRL (por ejemplo, el art. 2.1
LBRL obliga a que la actividad local satisfaga las necesidades de los vecinos). Pero por
mucho que ya las leyes estatales tengan exigencias similares, su sentido en las leyes au-
tonémicas de desarrollo de la LRSAL es muy singular. En primer lugar, porque algunas
exigencias actuales de la LBRL se dirigen al legislador autonémico, en el momento de
atribuir competencias sectoriales a los municipios (es el caso de la exigencia de que toda
nueva competencia municipal especifica no esté ya atribuida previamente a otra Ad-
ministraciéon publica: art. 25.5 LBRL), mientras que en el desarrollo autonémico de la
LRSAL se convierten en un limite y objeto de control sobre toda nueva actividad muni-
cipal. En segundo lugar, y esto es atin mds determinante, lo que en la LBRL (o incluso
en leyes autonémicas de régimen local) pueden ser criterios o principios generales sobre
el ejercicio de las competencias municipales, en las leyes autonémicas de desarrollo de
la LRSAL se trata como objeto del informe obstativo supramunicipal. Esto es, sin previa
exigencia del art. 7.4 LBRL las leyes autonémicas expanden el control previo y obstativo
autondémico a otras cuestiones distintas de la no duplicidad y la sostenibilidad . Se tra-
ta, por tanto, de controles autonémicos adicionales que, en la medida en que no estdn
directamente contemplados en el art. 7.4 LBRL, quiebran el estindar de autonomia
local definido por la LBRL para todos los municipios de Espafia. Y, como ha tenido ya
ocasién de reiterar la jurisprudencia constitucional, los controles adicionales respecto de
los establecidos en la LBRL son inconstitucionales .

3. Procedimientos de control

27. Como se dijo ya mds arriba (supra § 21), algunas Comunidades Auténomas,
aun aceptando la aplicacién del art. 7.4 LBRL a las actividades y servicios locales exis-
tentes en el momento de entrada en vigor de la ley, simultdneamente han regulado un
procedimiento especifico para el control de esas actividades (existentes), parcialmente
diferenciado del establecido para el control supralocal de actividades fururas. Como en
seguida se verd, el procedimiento simplificado no siempre es acorde con las exigencias
minimas establecidas por el art. 7.4 LBRL. El resultado es que, en la actualidad, existen
al menos dos procedimientos para el control de no duplicidad y sostenibilidad: un pro-
cedimiento de autocontrol y un procedimiento de heterocontrol.

3.1.  Autocontrol local

28. Como se ha dicho, algunas Comunidades Auténomas han establecido un pro-
cedimiento de autocontrol local de no duplicidad y sostenibilidad, para las actividades o
servicios «impropios» existentes. Varias son las modalidades de este procedimiento.

M. ZAFRA VICTOR, «Sorprendente normativa autonémica para el desarrollo de la Ley 27/2013. Segun-
da parte», en Diario de Derecho Municipal (Iustel) de 10 de junio de 2014, p. 3.
4 Entre otras: SSTC 27/1987, FJ 4.0; 11/1992, F] 2.0
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a) En Andalucia se exige, para las actividades «impropias» existentes, una inicial
«valoracién de la propia entidad local» de que dichas actividades cuentan con cobertura
presupuestaria suficiente y no incurren en duplicidad”’. También el reglamento asturia-
no exige una simple «valoracién del propio concejo» 8.

b) Mis complejo es Decreto-ley cataldn 3/2014 (hoy derogado), que distingue en-
tre un procedimiento general de autocontrol y un procedimiento especial, para actividades
existentes y financiadas por medio de un convenio con otra Administracién publica.
Segtin la DA 3.2 del Decreto-ley cataldn 2/2014, en el procedimiento general los paré-
metros materiales para el autocontrol son los generales (los mismos que para el informe
previo de nuevas actividades o servicios) ®. En cambio, en el procedimiento de autocon-
trol para actividades amparadas en convenio se simplifican los pardmetros de valoracién,
porque el ayuntamiento no ha de llevar a cabo un control pleno de sostenibilidad sino
s6lo de «riesgos» (art. 4 del Decreto-ley cataldn 4/2013).

29. No cabe duda de que, en cualquiera de sus modalidades, el procedimiento
de autocontrol municipal es mds deferente con la autonomia municipal que el sistema
de autocontrol regulado en el art. 7.4 LBRL. Pero reconocido esto, es cuestionable la
licitud del procedimiento de autocontrol. Porque, si se entiende por el legislador au-
tonémico que las actividades existentes estdn sometidas al doble informe obstativo del
art. 7.4 LBRL, entonces el desarrollo normativo autonémico ha infringido la regulaciéon
basica estatal (por de pronto, por sustituir un control indubitadamente supramunicipal
por un autocontrol municipal)®. Y si se entiende que el doble informe obstativo del
art. 7.4 LBRL sdlo es aplicable a futuro, y por tanto a las actividades municipales que
actualmente no tienen fundamento en una atribucién competencial especifica y expre-
sa, entonces el procedimiento de autocontrol municipal es una nueva restriccién de la
autonomifa municipal que, al no ser exigida por la legislacién bdsica estatal, quiebra el
estdndar uniforme de autonomia local que la LBRL establece para toda Espafia. En esa
medida, esta forma adicional de control municipal serfa inconstitucional.

3.2.  Control supralocal

30. Las leyes autondmicas de desarrollo de la LRSAL han regulado extensamente
el procedimiento de obtencién de los informes «necesarios y vinculantes» impuestos por

7" Art. 2.3 Decreto-ley andaluz 7/2014.

% Art. 4.1.2 Decreto asturiano 68/2014.

¥ En el mismo sentido, art. 3.4 Ley balear 2/2014.

%0 En relacién con el art. 2 Decreto-ley andaluz 7/2014, este posible reproche de inconstitucionalidad ha
sido eludido mediante acuerdo de la Comisién Bilateral de Cooperacién Administracién General del Estado-
Comunidad Auténoma de Andalucia, de 18 de febrero de 2015 (BOE ntm. 70, de 23 de marzo de 2015). Se-
gtn el acuerdo, el Estado y Andalucfa convienen que el autocontrol local de no duplicidad, sobre las actividades
«impropias» existentes, no es alternativo al heterocontrol supralocal establecido en el art. 7.4 LBRL. Cuestién
distinta, a la que ya no se refiere el acuerdo, es que ese procedimiento de supracontrol puede ser especial y muy
simplificado, por ejemplo concediendo eficacia determinante al previo auto-informe municipal.
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el art. 7.4 LBRL. Esta regulacién procedimental extensa estd apoyada en la amplia com-
petencia autondmica sobre procedimiento administrativo, cuando no se refiere a las rela-
ciones con los ciudadanos sino a la organizacién administrativa (STC 50/1999, FJ 3.°).
En realidad, aunque el art. 7.4 LBRL se referfa simplemente a un zrdmite procedimental
(el doble informe de inexistencia de duplicidad y de sostenibilidad financiera), a partir
de los desarrollos normativos autonémicos se puede hablar de un verdadero procedi-
miento administrativo de autorizacion previa de la actividad local (cuando se fundamenta
en competencias «propias generales»). Esto es, no estamos ante dos informes supra-
municipales en un procedimiento local, sino ante un procedimiento autondémico para la
autorizacién de un proyecto local (y en cuyo seno se emiten dos informes preceptivos y
vinculantes). Tratdndose de un procedimiento de tutela interadministrativa, la posible
aplicacién de las reglas del procedimiento administrativo comun (las de los arts. 68 a 92
LRJ-PAC) ha de ser prudente. Precisamente porque las pautas del procedimiento admi-
nistrativo comun estdn orientadas a las relaciones entre ciudadanos y Administraciones
publicas, no a las relaciones interadministrativas.

31. En lineas generales, y aunque las asimetrfas normativas en este punto son
notables, el esquema procedimental inducible de las normas autonémicas de desarrollo
es el siguiente: solicitud de autorizacién autondmica (informe favorable) de la entidad
local que pretende iniciar la nueva actividad ante el érgano autonémico con compe-
tencia general sobre régimen local; a su vez, solicitud, por el érgano autonémico de
régimen local, de informe de no duplicidad al érgano autonémico sectorialmente com-
petente; una vez emitido este informe, y si este es favorable, sigue la solicitud de informe
de sostenibilidad al érgano autonémico competente en materia de tutela financiera; y
finalmente, resolucion favorable o destavorable por el 6rgano autondémico de régimen
local en funcién del cardcter positivo o negativo del informe de sostenibilidad. De este
esquema se separan parcialmente las Comunidades Auténomas sin competencias sobre
tutela financiera local. En este caso, las correspondientes leyes autondémicas no regulan
el informe de sostenibilidad (precisamente porque consideran que el procedimiento de
solicitud y obtencién le corresponde al Estado), lo que deja al criterio de cada entidad
local en qué momento puede o debe solicitar el informe de sostenibilidad, y su relacién
con el informe de duplicidad. Para tal caso, es un criterio razonable, inducido de las leyes
autondémicas, que el informe de sostenibilidad sélo se solicite al Estado cuando existe
previo informe favorable autonémico de no duplicidad. Vemos a continuacién mds de-
talladamente los trdmites procedimentales apuntados.

3.2.1. Solicitud de autorizacién

32. La solicitud de autorizacién se presenta normalmente ante el érgano autoné-
mico (consejerfa) competente en materia de Administracién local®'. Y aunque esto no

51 Art. 2 Decreto-ley castellano-leonés 1/2014; art. 6.2 Ley madrilefia 1/2014; art. 6 Ley gallega 5/2014;
art. 3.1 Ley murciana 6/2014. Una excepcién es Extremadura, donde la solicitud se presenta directamente ante
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estd expresamente regulado en las normas autonémicas, a ese mismo érgano autonémi-
co corresponde ordenar la iniciacién del procedimiento autorizatorio, e impulsarlo en
todos sus tramites (conforme al art. 74 LRJ-PAC). No habr4 acuerdo de iniciacién en
aquellos casos, a los que luego se aludird (nfra § 34), en que la ley autonémica establece
un previo trdmite de inadmisién.

33. La solicitud debe ir acompafiada, en todos los casos, de una abundante do-
cumentacion: tanto de una memoria sobre no duplicidad, como de una memoria de
sostenibilidad.

a) La memoria de no duplicidad ha de incluir informacién sobre cuestiones no di-
rectamente conectadas con la ejecucién simultdnea (y por tanto con el objeto de control
configurado por el art. 7.4 LBRL). Esta informacién complementaria a veces guarda
relacién directa con la ampliacién del objeto de control en las leyes autonémicas (a la
que se ha hecho ya referencia mds arriba: supra § 26), tal seria el caso de la exigencia de
informacion sobre la prestacién efectiva de los servicios municipales obligatorios®?. Pero
otras veces, la exigencia de informacién complementaria ni siquiera guarda esa relacién
directa con el objeto del control autonémico, como cuando la informacién se refiere a la
incidencia de la nueva actividad sobre la descentralizaciéon o proximidad*.

b) En lo que hace a la memoria de sostenibilidad, la informacién y documenta-
cién que debe aportar la entidad local se centra en informes de la intervencidn local ™.
Esto implica que el 6rgano autonémico de tutela financiera no lleva a cabo una valo-
racion plena y directa de la sostenibilidad financiera de la nueva actividad proyectada,
sino una valoracién de los informes de intervencién (y sélo mediatamente del proyecto
municipal) . Esto trasforma sutilmente la autorizacién establecida por el art. 7.4 LBRL,
que es una tutela supramunicipal de legalidad, en un instrumento de control obstativo in-
terno (por la intervencién). No hay duda de que esta regulacién entronca con el criterio
general de la LRSAL de reforzar funcionalmente a la intervencién municipal y conec-
tarla directamente con las Administraciones supralocales. Ahora bien, incluso partiendo
de este criterio normativo, la LRSAL ha buscado un cierto equilibrio funcional entre
el gobierno y la administracién municipal por cargos electos (afirmado con alto rigor
en la STC 125/2013) y el control independiente interno (en especial, por medio de la

el 6rgano sectorial autonémico o, incluso, ante el posible organismo auténomo competente (art. 3.2 Decreto
extremefio 265/2014). Otra excepcién es Andalucia, donde la solicitud municipal se presenta ante el érgano
sectorialmente competente en la materia sobre la que versa la nueva actividad. Esto se puede explicar, quizd, por
la existencia de un gobierno de coalicién en la Junta de Andalucia en el momento de aprobacién del Decreto-ley
7/2014, y que precisamente la Direccién General de Administracién Local fuera regida por el partido minori-
tario en la coalicién de gobierno (Izquierda Unida).

52 Asi, Decreto-ley cataldn 3/2014.

%3 Decreto-ley cataldn 7.2.5); art. 3.5 Ley gallega 5/2014; art. 4.4.4) Ley balear 2/2014.

> Art. 7.2 Ley gallega 5/2014; art. 3.2.4) ¢)y d) Decreto-ley andaluz 7/2014.

% Una objecién préxima, en relacién con los informes de sostenibilidad de la intervencién local, ya se
contenfa en el Dictamen del Consejo de Estado ndm. 567/2013, de 26 de junio, sobre el anteproyecto de la
LRSAL. Sobre este punto: R. BAHILLO, «La Ley 5/2014...», 0p. cit., p. 363.
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intervencidn). Este equilibrio funcional de la LRSAL, siempre complejo, puede haber
quedado afectado cuando, sin previsién expresa en la LRSAL, el control supramunicipal
regulado en el art. 7.4 LBRL de facto pasa a ser un control interno de la intervencién
municipal. Este resultado, no amparable en el art. 7.4 LBRL y por si limitativo de los
principios de autonomia y de democracia (lo cual no es necesariamente justificativo de
un reproche de inconstitucionalidad), se evita por dos vias, con apoyo en la legislaciéon
procedimental general: la posibilidad de que los 6rganos de gobierno del ayuntamiento
puedan hacer llegar al 6rgano autonémico de tutela informacién complementaria o al-
ternativa (respecto de los informes de intervencién); y la posibilidad de que también los
6rganos de gobierno puedan hacer alegaciones a los informes de la intervencién.

34. Enalgtn caso, la legislacién autondmica ha establecido un trdmite de admisién
de la solicitud de autorizacién *. Tras este trdmite puede encontrarse el temor inicial, que
luego ha resultado infundado, a que los ayuntamientos en situacién financiera critica
buscaran la declaracién de parte de sus servicios como duplicados, legitimando con ello
su supresion. Siendo ese el sentido original de la regulacidn, lo cierto es que hoy puede
tener una utilidad distinta, y apreciable en el sistema constitucional de autonomia local:
la conveniencia de no dilatar la respuesta autorizatoria a una iniciativa local cuando, de
la documentacidn presentada por el ayuntamiento, resultara ya con cierta claridad que la
actividad proyectada no incurre en duplicidad ni en insostenibilidad financiera.

3.2.2. Iniciacién e instruccién del procedimiento autorizatorio

35. Recibida la solicitud municipal de autorizacién, con la documentacién debi-
da, se acuerda la iniciacién del procedimiento autorizatorio. Seguidamente, el érgano
que lo instruye (el competente sobre régimen local) solicita o bien simultdneamente el
informe de no duplicidad y de sostenibilidad financiera®, o bien primero el de duplici-
dad y, emitido éste, luego el de sostenibilidad financiera (cuando el de duplicidad fuera
favorable al municipio)*%.

36. Elinforme de no duplicidad se solicita del érgano auténomo competente en la
materia sobre la que versa la iniciativa municipal. Dado que estamos ante un verdadero
procedimiento autorizatorio autondmico, y no ante un informe preceptivo autonémico
en un procedimiento local, el informe de no duplicidad no es una «consulta» para que el
6rgano autonémico sectorial pueda emitir su «informe» de no duplicidad directamente
a la entidad local®. Lo que emite el érgano autondmico sectorial es un informe (en el
sentido del art. 82 LRJ-PAC) a partir del cual otro 6rgano autonémico (el competente

°¢ Art. 6.3 Ley gallega 5/2014; DT tnica Decreto-ley andaluz 7/2014.

57 Art. 8.3 Ley gallega 5/2014.

% Art. 2.1 Decreto-ley andaluz 7/2014; art. 5.3 Decreto extremefio 68/2014.

%9 Esta apariencia de que el érgano sectorial autonémico es directamente responsable de emitir su informe
de «no duplicidad» a la entidad local solicitante aparece en: art. 2 Decreto-ley castellano-leonés 1/2014; art. 3.4
Ley gallega 5/2014; art. 2 Decreto-ley andaluz 7/2014, y art. 2 Ley riojana 2/2012.
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sobre régimen local) adoptard su resolucién de autorizar o no la iniciativa municipal.
Para la emisién del informe de no duplicidad, por el érgano sectorial competente, algu-
nas leyes autonémicas establecen un plazo especifico®, que es distinto del plazo final para
la resolucién del procedimiento autorizatorio. Mas no estdn claras las consecuencias juri-
dicas en caso de incumplimiento del plazo para la emisién del informe de no duplicidad.
Siguiendo el criterio general del art. 83.3 LRJ-PAC la no emisién del informe en plazo
no impide la continuacién del procedimiento autorizatorio. En consecuencia, procede la
ordenacién del siguiente trdmite previsto, la emisién del informe de sostenibilidad (por
el 6rgano de tutela financiera), trémite que de nuevo estd sometido a plazo. Si, durante
la elaboracién de sostenibilidad se recibe el de duplicidad, y éste es negativo, procede que
el érgano autonémico de régimen local retire su solicitud de informe de sostenibilidad,
pues ya necesariamente la decision final del procedimiento autorizatorio serd negativa.
En cambio, si el informe de duplicidad es favorable, sin mas se incorporard al expedien-
te. Aunque no lo establezcan directamente las leyes autondmicas, el ayuntamiento soli-
citante légicamente tiene la facultad de hacer alegaciones en el procedimiento. Se puede
considerar que, tratdindose de una garantia procedimental elemental (directamente con-
templada en el art. 84 LRJ-PAC y no limitable a los procedimientos con los particula-
res), y dado que por medio del procedimiento autorizatorio hay una afeccién evidente a
la autonomia local, no es posible dictar resolucién expresa en el procedimiento sin previa
audiencia a la entidad local solicitante. Esa audiencia preceptiva ha de hacerse, ademds,
en el plazo general que para la resolucién definitiva establecen las leyes autonémicas.

37. Como ya se ha apuntado, en los textos normativos autonémicos el informe
de sostenibilidad sigue y estd condicionado por el informe de no duplicidad. Las dudas
se abren en aquellas Comunidades Auténomas en las que el Estado mantiene la com-
petencia de tutela financiera sobre las entidades locales. Las leyes de esas Comunidades
Auténomas han optado, en general, por evitar toda pauta procedimental dirigida al Es-
tado®'. En tal sentido, la legislacién autonémica parece aceptar que (si asf lo establece la
reglamentacion estatal) el informe de sostenibilidad anteceda al de no duplicidad®®. En
todo caso, a falta de una regulacién estatal especifica sobre el informe de sostenibilidad,
hay que considerar que se ha de emitir en el plazo general de 10 dias (art. 83 LRJ-PAC),
desde su solicitud por el 6rgano autonémico competente sobre régimen local. Transcu-
rrido el plazo, podrd continuar el procedimiento, en el que en su caso podria incorpo-
rarse posteriormente el informe de sostenibilidad extemporaneo. Pero, en todo caso, sin
previo informe favorable de sostenibilidad el érgano autonémico, atin disponiendo de
informe sectorial favorable (de no duplicidad), no podra autorizar la iniciativa local. Po-
drd denegar la autorizacién (por falta de informe favorable de sostenibilidad financiera)
o podrd dejar transcurrir el plazo méximo para resolver (y provocar el efecto presunto
negativo del silencio). Pero en ningin caso podrd autorizar la nueva actividad municipal.

60 15 dfas en Catalufia (Decreto-ley cataldn 3/2014) y Asturias (art. 5.1 Decreto 68/2014). Dos meses en
Andalucfa (art. 4.2 Decreto-ley 7/2014).

¢! Por ejemplo: art. 2.2 Ley murciana 6/2014.

62 Art. 6.3.5) Ley madrilena 1/2014.
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3.2.3. Resolucién

38. Finalmente, el procedimiento ha de ser resuelto por el 6rgano competente sobre
régimen local®. Esta resolucién recibe denominaciones diversas, como la de «conformi-
dad» con el informe sectorial ®, pero en todo caso es la decisién que pone fin al procedi-
miento autorizatorio. La resolucién ha de ser, en principio, expresa, conforme establece
el art. 42 LRJ-PAC. Ha de ser motivada® y, dado que se trata de un control de legalidad

(pues otro serfa inconstitucional), ha de «fundarse en apreciaciones objetivas» .

39. Algunas normas autonémicas contemplan la posibilidad de que la autorizacién
sea condicionada® . Es cierto que, en relacién con los actos autorizatorios, el principio
de proporcionalidad, también aplicable en las relaciones organizativas, habla en favor
del condicionamiento, cuando de esa forma se pueda evitar la simple denegacién. Sin
embargo, tal condicionamiento sélo es aceptable cuando tales condiciones simplemente
sirven para asegurar el cumplimiento de los pardimetros normativos de no duplicidad y
sostenibilidad, siempre que dichas condiciones no determinen un proyecto material-
mente distinto al propuesto por el ayuntamiento. Pues en tal caso el condicionamiento
no sélo serfa una restriccién de la autonomfa local sin amparo en el art. 7.4 LBRL (y por
tanto inconstitucional), sino también una suerte de traslado competencial sin amparo
legal, y por tanto contrario al art. 12 LRJ-PAC.

40. Para el caso de que el 6rgano autonédmico de régimen local no resuelva en pla-
z0, que normalmente es de dos meses, las distintas leyes autonémicas regulan automati-
camente los efectos presuntos del silencio. La regla general es la denegacién presunta®®. La
excepcién es la autorizacién presunta, por silencio®. Como ya he argumentado en otro
lugar, la atribucién de eficacia derogatoria al silencio somete a las entidades locales a una
posicién de sometimiento cuasi-jerdrquico respecto de la Administracién autonémica’.
Pues, si bien son constitucionalmente posibles los controles especificos de legalidad so-
bre la actividad local, no es constitucionalmente admisible una probibicién general de
actividad municipal. Y esto es lo que en realidad ocurre cuando, por efecto presunto del

6 Como excepcidn, el art. 5.3 Ley balear 2/2014 dispone que el érgano sectorial directamente remite su
informe de no duplicidad a la entidad local solicitante. En este caso se podria considerar que no hay un proce-
dimiento autorizatorio autonémico, sino dos autorizaciones autonémicas independientes (una de duplicidad
y otra de sostenibilidad).

64 Asf, art. 6.2 Ley madrilefia 1/2014.

0 Art. 9.2 Ley gallega 5/2014; art. 3.5 Ley murciana 5/2014.

6 Art. 9.2 Ley gallega 5/2014; art. 5.2 Decreto-ley andaluz 7/2014.

7 Art. 9.3 Ley gallega 5/2014; art. 4.3 Decreto extremefio 265/2014; art. 5.7 Ley balear 2/2014; art. 5.2
Decreto-ley andaluz 7/2014.

68 Art. 6.2 Ley madrilefia 1/2014; art. 8.4 Ley gallega 5/2014; art. 5.5 Ley balear 2/2014; art. 4.4 Decre-
to-ley andaluz 7/2014.

8 Art. 4.4 Decreto extremefio 265/2014.

7% F VELASCO CABALLERO, «Tfitulos competenciales y garantia constitucional de autonomia local en la
Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local», en J. A. SANTAMARIA PASTOR, La reforma
de 2013 del régimen local espariol, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2014, pp. 75-136
(p- 90).
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silencio, y por tanto sin necesidad de que medie ninguna objecién de legalidad, queda
impedida una actividad municipal amparada en una competencia «propia general». Este
resultado es no s6lo excedente del art. 7.4 LBRL (y ya por ello inconstitucional) sino,
mds ain, inmediatamente contrario a la autonomia municipal, incompatible con un
sistema de controles que imponga un situacién de sumisién jerdrquica o cuasi jerdrquica
de los municipios, respecto de otras entidades publicas.

41. Una eventual autorizacién permite el pleno ejercicio de la competencia «pro-
pia general» local. Lo cual significa que la ejecucién de la nueva actividad se hard con
la autonomia y propia responsabilidad que corresponde a toda competencia «propia»,
conforme al art. 7.2 LBRL. La denegacién de la autorizacién impide el ejercicio de la
competencia «propia general» municipal, al menos en relacién con el concreto proyecto
inicial. Ahora bien, la denegacién de la autorizacién no sélo produce efectos para el
ayuntamiento, también para la Administracién de tutela. La previsién, en algunas leyes
autondmicas, de que los informes de duplicidad y sostenibilidad respecto de una iniciati-
va municipal no generan efecto alguno sobre la Administracién autonémica de tutela”,
ha de entenderse restrictivamente. Si la autorizacién se deniega porque, segtin informe
sectorial autonémico, la actividad pretendida ya es objeto de ejecucién por la Adminis-
tracién autondmica, serfa arbitraria (art. 9.3 CE) toda posterior decisién administrativa
autondmica que, en sus efectos, de hecho suprimiera la actividad supuestamente exis-
tente. Y, en todo caso, del principio de lealtad institucional (art. 4.1 LRJ-PAC) resulta,
inmediatamente, el deber de comunicar toda posible supresién o limitacién de una acti-
vidad autonémica preexistente, cuando sobre ella se hubiera solicitado una autorizacién
administrativa de actividad «duplicada».

V. TRASLADOS COMPETENCIALES DIRECTOS SOBRE SALUD,
SERVICIOS SOCIALES, INSPECCION SANITARIA'Y EDUCACION

42. A través de disposiciones transitorias o adicionales, la LRSAL contempla el
traslado directo de competencias municipales a las Comunidades Auténomas. Asi ocurre
en relacién con la atencién primaria de la salud (DT 1.2 LRSAL), los servicios sociales
(DT 2.2 LRSAL), la inspeccién de mataderos e industrias alimenticias (DT 3.2 LRSAL)
y la educacién (DA 15.2 LRSAL). Estos traslados competenciales son, en su rafz, contra-
rios al orden constitucional de competencias. Porque se refieren a materias competencia-
les autonémicas y porque no respetan la reserva constitucional de estatuto de autonomia
para determinar qué competencias corresponden a las Comunidades Auténomas. En
realidad, estos traslados competenciales no se comprenden fuera de la inicial intencién
del anteproyecto de LRSAL (que no permanece en la version finalmente aprobada) de
que todas las competencias municipales no enumeradas en el art. 25.2 LBRL pasaran a
ser de titularidad autonémica. De manera que lo regulado en las distintas disposiciones

7t Art. 11.2 de la Ley gallega 5/2014; art. 6.5 Ley madrilefia 1/2014; art. 6.2 Decreto extremefio 265/2014.
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transitorias mencionadas era, pretendidamente, la simple aplicacién modulada en el
tiempo del proyectado art. 25 LBRL. Pero, dado que finalmente el art. 25.2 LRSAL no
ha producido ningtn traslado sistemdtico de las competencias municipales, lo que ini-
cialmente eran disposiciones transitorias han pasado a ser verdaderas normas sustantivas,
por si mismas decisorias de traslados competenciales y, en la misma medida, inmediata-
mente infractoras del orden constitucional de competencias.

43. La relevancia financiera de los traslados competenciales mencionados, unida
a la magnitud de la infraccién constitucional en la que incurren, puede explicar la ge-
neral opcién de las leyes autonémicas de restringir decisivamente la eficacia o alcance de
los traslados competenciales directos de la LRSAL. Algunas leyes autonémicas simple-
mente posponen los traslados de servicios sobre salud, servicios sociales y educacién a la
aprobacién de una nueva ley sobre financiacién local”. Pero otras leyes autonémicas
distinguen dos supuestos de actividades municipales, dentro de las materias de salud,
inspeccién sanitaria, servicios sociales y educacién:

a) La mayoria de las normas autonémicas consideran que aquellas actividades mu-
nicipales que (dentro de las materias generales de la salud, la atencién social, la inspec-
cién sanitaria o la educacién) son objeto de una atribucidn competencial especifica (por
ley autonémica) no estdn afectadas por las correspondientes disposiciones transitorias o
adicionales de la LRSAL. Esto es, el traslado competencial directo que impone la LRSAL
no afectaria a tales actividades”.

b) En cambio, para las competencias (propias) anteriormente atribuidas por la
legislacion estatal (supuestamente, por el anteriormente vigente art. 25.2 LBRL), las
leyes autonémicas de desarrollo de la LRSAL asumen que las DDTT 1.2, 2.2y 3.2y

DA 15.2 LRSAL efectivamente han producido un traslado competencial, si bien su

eficacia queda demorada a que efectivamente la Comunidad Auténoma las «asuma» 7.

Aunque el modelo no es claro, parece sugerirse que el traslado competencial desplega-
do porlas DDTT 1.2,2.2y 3.2y la DA 15.2 LRSAL es eficaz salvo que una ley sectorial
autondmica expresamente atribuya las correspondientes competencias a los municipios

de la comunidad. Segtn esto, el traslado de las DDTT 1.2, 2.2y 3.2y DA 15.2 LRSAL,

72 Asi, la DA 4.21 Ley gallega 5/2014 (aunque luego en la DA 5.2 se prevé expresamente el traslado pro-
gresivo de los servicios municipales relacionados con la gestién de la atencién primaria de la salud).

73 Art. 4 Decreto-ley castellano-leonés 1/2014 (expresa con cardcter general este criterio y lo especifica
para los consultorios municipales de salud, mediante remisién expresa a la Ley castellano-leonesa 8/2000, de
30 de agosto, de Ordenacién del Sistema de Salud de Castilla y Leén); DA tnica Decreto-ley andaluz 7/2014;
DT 4.2 Decreto-ley catalin 4/2014; DA 1.21 y 2 Ley madrilefia 1/2014 (con la singularidad de que no hace
referencia especifica ala DT 3.2 LRSAL, referida a los servicios de inspeccion sanitaria, y con la aparente contra-
diccién, que parece un desliz, de prever una posible asuncién autonémica de «servicios concretos e individuales»
por Decreto); art. 6 Ley murciana 6/2014; art. 4 Ley riojana 2/2014; DA Decreto asturiano 68/2014.

74 Esta solucién se extiende también por el art. 7 Ley murciana 6/2014 y por el art. 4.2 Ley riojana 2/2014
a las competencias municipales sobre educacién (vigilancia de escolaridad obligatoria, cooperacién en la ob-
tencién de solares, conservacién, mantenimiento y vigilancia de los edificios), precisamente bajo la premisa
implicita de que estas competencias estdn referidas a materias enunciadas en el art. 25.2 LBRL.
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si bien posible, no podria impedir que una Comunidad Auténoma, en ejercicio de sus
competencias estatutarias sectoriales, insistiera en la atribucién de ciertas competen-
cias a los municipios (esto es, que municipalizara competencias regionalizadas por la

LRSAL).

44, Esta regulacion autondmica, que a primera vista pudiera parecer contraria a
las disposiciones transitorias y adicional de la LRSAL, es vilida en la medida en que par-
te de una comprensién sistemdtica de la LRSAL (no sélo de sus disposiciones transitorias
y adicional) y permite eludir, al menos en parte, los reproches de inconstitucionalidad
que afectan a aquellas disposiciones transitorias y adicional. Hay que recordar que esta
ley, en su versién final, no impide que las Comunidades Auténomas atribuyan compe-
tencias propias sectoriales a sus municipios, mds alld del listado minimo del art. 25.2
LBRL (supra§ 13). De ahi que sea 16gico interpretar —cual hacen los textos normativos
autonémicos— que los traslados directos dispuestos por las disposiciones transitorias y
adicional de la LRSAL no pueden impedir atribuciones competenciales sectoriales, por
las leyes autonémicas.

VI. CONVENIOS ENTRE COMUNIDADES AUTONOMAS Y ENTIDADES
LOCALES

45. Las leyes autonémicas de desarrollo de la LRSAL también prestan atencién a
los convenios administrativos. No hay en la LRSAL un criterio normativo tnico para
los convenios, favorable o restrictivo. Depende de en qué medida los convenios existen-
tes y futuros son ttiles u obstaculizan los objetivos politicos de la ley. En este sentido,
la LRSAL fomenta los convenios en la medida en que son cauce de las delegaciones,
directamente promovidas por el art. 27.5 LBRL. Y porque el convenio es una forma
de colaboracién administrativa supuestamente més eficiente que el consorcio (art. 57
LBRL). Pero, del otro lado, la LRSAL intenta evitar que los convenios con contenido
financiero sirvan para la extension de las actividades «impropias» (no amparadas por un
titulo competencial especifico de las entidades locales). En este sentido hay que entender
el nuevo art. 57 bis LBRL. Este precepto, de forma aparentemente inocua, impone la in-
clusién en los convenios con contenido financiero (entre las Comunidades Auténomas
y las entidades locales) una cldusula de autorizacién al Estado para que, en caso de im-
pago, el propio Estado pueda retener transferencias debidas a la Comunidad Auténoma
para pagar el crédito municipal insatisfecho. Una norma como la descrita es, a mi juicio,
inconstitucional, porque incumple la reserva de ley orgdnica establecida en materia de
financiacién autondmica (art. 157.3 CE). Pues forma parte de la materia «financiacién
autonémica» la facultad, que deriva de la cldusula prevista en el art. 57 bis LBRL, de
retener transferencias debidas a las Comunidades Auténomas para destinar esos recursos
a créditos convencionales de terceros. Mds alld de estas consideraciones de constitucio-
nalidad, lo cierto es que la regla del art. 57 &is LBRL pretende disuadir a las Comuni-
dades Auténomas de financiar tareas municipales, al menos mediante convenios con
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contenido financiero. En este objetivo se parte de la premisa, posiblemente cierta, de
que una buena parte de la actividad supuestamente «impropia» de los ayuntamientos se
ha financiado por medio de convenios administrativos. Luego: disuadiendo de la firma
de estos convenios, también se podrian restringir las actividades municipales «distintas
de las propias», que es el objetivo central de la LRSAL.

46. Con el mismo objetivo, y esta vez mediante una norma temporal, la DA 9.2
LRSAL impuso la adaptaciéon a la LRSAL (antes del 31 de diciembre de 2014) de los
convenios existentes. Eso incluye, fundamentalmente, tener en cuenta las nuevas exigen-
cias para el ejercicio de competencias «distintas de las propias». Expresamente se habla
en la DA 9.2 LRSAL de la adaptacién de los convenios relativos a competencias munici-
pales no ejercidas por delegacién ni amparadas en competencias distintas de las enunciadas
en el art. 25.2 LBRL. Es claro que el tenor de la DA 9.2 LRSAL conecta directamente
con la intencién gubernativa inicial (no plasmada en la LRSAL finalmente aprobada) de
calificar como «impropias» todas las actividades municipales no reconducibles al listado
material del art. 25.2 LBRL. Era objetivo buscado por la DA 9.2 LRSAL la terminacién
de todos aquellos convenios que, estando referidos a actividades municipales «impro-
pias», no superaran el doble test de no duplicidad y sostenibilidad ahora fijado por el
art. 7.4 LBRL.

47. En el desarrollo normativo de la LRSAL, en lo que se refiere a los convenios
entre Comunidades Auténomas y entidades locales, las Comunidades Auténomas han
distinguido varios supuestos. Se distingue, de un lado, entre los convenios de delega-
cién, los convenios para el ejercicio de competencias «propias», y los convenios para el
ejercicio de competencias «distintas de las propias». A su vez, para los convenios de cada
categorfa se distingue, con mds o menos precisién, entre los ya existentes y los futuros.
Empecemos por los convenios que contienen delegaciones.

a) DPara convenios de delegacion futuros (o para la prérroga de los existentes) algunas
normas autondmicas exigen que, previamente a su suscripcién, exista un previo informe
de la consejerfa competente en materia de hacienda”. En realidad, ésta es més una regu-
lacién procedimental interna (para la Administracién autonémica) que una regla referi-
da al acto juridico convencional. Y su sentido es también interno: evitar la suscripcién
de convenios con contenido financiero al margen de la politica financiera de la Comu-
nidad Auténoma (de la que se ocupa la consejerfa de hacienda). No se exige un informe
previo sobre no duplicidad porque el objeto de la delegacién es precisamente el traslado
del ejercicio de competencias, y esto excluye 16gicamente toda posible dup11c1dad Por
lo demis, todos los nuevos convenios con contenido financiero deberdn incorporar la
cldusula de garantia de pago del art. 57 bis LBRL.

b) Para convenios de delegacion existentes, que habian de adaptarse a la LRSAL antes
del 31 de diciembre de 2014, las normas autonémicas contienen una regulacién parcial-
mente simétrica a la de los convenios futuros de delegacién. Estos convenios se debian

7> Art. 3.4 Decreto-ley castellano-leonés 1/2014; art. 3.2 Ley riojana 2/2014.
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adaptar introduciendo la cldusula de garantia financiera del art. 57 bis LBRL7®. Aunque
algunas comunidades incluyeron también un control autonémico simplificado de no
duplicidad y/o sostenibilidad. Asi, una valoracién de la conveniencia del mantenimiento
de la delegacién (y de que ésta no incurre en riesgo de duplicidad o sostenibilidad) ", o
un informe de la consejerfa de hacienda’. Hay que entender que, a falta de precision
normativa especifica sobre el cardcter determinante de ese informe de hacienda, su no
emisién (expresa o por transcurso del plazo de quince dias conforme al art. 83.3 LR]-
PAC) no impedia la introduccién de la cliusula de garantia financiera del art. 57 bis
LBRL por parte de la consejeria sectorial que era parte en el convenio.

48. Los convenios referidos a competencias municipales propias apenas si son con-
siderados en los textos autonémicos de desarrollo de la LRSAL. Para los convenios exis-
tentes simplemente se reitera el mandato general del art. 57 is LBRL, esto es, la incor-
poracioén al convenio de la cldusula de garantia financiera (en su caso, exigiendo previo
informe de la consejerfa de hacienda)”®. Mds all4, las leyes autondmicas o bien omiten
toda regulacién, o bien se limitan a excluir expresamente toda necesidad de adaptacién
de los convenios sobre competencias propias®. Cuestién distinta, sobre la que en se-
guida se volverd (infra § 50), es que se entienda por competencia propia en cada texto
normativo autonémico.

49. DPara los convenios amparados en competencias «distintas de las propias» (o,
segtin este estudio, «propias generales») los textos autonémicos son, en general, com-
plejos y confusos. Apenas si consideran los convenios futuros y en cambio si detallan el
régimen de adaptacién de los convenios vigentes.

a) DPara los convenios futuros, apenas objeto de regulacién, las leyes autondmi-
cas parecen considerar implicitamente que su régimen juridico ya estd regulado en el
art. 7.4 LBRL y las correspondientes normas autonémicas de desarrollo®!. Esto es: sélo
es posible la suscripcién de un convenio si previamente hay informe favorable de no
duplicidad y sostenibilidad financiera®?. Singular e interesante es la DA 2.2.2 de la Ley
gallega 5/2014, segun la cual los convenios de colaboracién (incluso basados en com-
petencias «distintas de las propias») no requiere del procedimiento previo del art. 7.4
LBRL. En puridad, no es que la forma convencional releve del control supramunicipal
previo sino, més sencillamente, que dado que el convenio precisa del consentimiento de
la Administracién autonémica, éste habrd de incorporar ya, como acto interno, la eva-
luacién de no duplicidad y sostenibilidad financiera a la que se refiere el art. 7.4 LBRL.

76 Art. 4.6) Ley murciana 6/2014; art. 3.1.4) Ley riojana 2/2014; art. 9.1 Decreto asturiano 68/2014.

77 DA 3.22 Ley gallega 5/2014.

78 Art. 7.2 Decreto-ley andaluz 7/2014; art. 3.2 Decreto-ley cataldn 4/2014; art. 10.4.2) Ley madrile-
fia 1/2014.

7 Art. 5 Ley murciana 6/2014; art. 7.2 Ley balear 2/2014.

8 Aunque con una redaccién mejorable, este parece ser el criterio de los arts. 10.2 y 10.4.4) Ley madri-
lefia 1/2014.

81 Otra interpretacién: R. JIMENEZ ASENSIO, «Competencias...», op. cit., p. 12.

82 Expresamente: art. 9.3 Decreto asturiano 68/2014.

‘ ‘ ANUA-DER-MUNLindb 50 @

29/05/15 11:27‘ ‘



Desarrollos normativos autonémicos de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad... 51

b) Para los convenios en vigor algunos textos autonémicos establecen la simple y
llana aplicacién de los requisitos del art. 7.4 LBRL (esto es el control supralocal de no
duplicidad y sostenibilidad) *. En cambio, otros textos normativos han optado por una
aplicacion atenuada del art. 7.4 LBRL. Porque encargan a las partes convencionales una
valoracién sobre la inexistencia de duplicidades (de la que resultard la continuacién o
extincién del convenio) ® y/o una simple autovaloracién local de que el mantenimiento
del convenio no «pone en riesgo la sostenibilidad financiera» (resultando que en caso
de identificarse ese riesgo la vigencia del convenio quedarfa condicionada a un infor-
me vinculante de la Administracién autonémica®). Estas normas muestran que las
leyes autonémicas no han excluido la aplicacién del art. 7.4 LBRL a las actividades
municipales «impropias» iniciadas antes de la aprobacién de la LRSAL. Mds bien, de
forma dificilmente compatible con el art. 7.4 LBRL (supra § 29), han establecido un
procedimiento sui generis y extraordinario de control: consensual o del propio muni-

cipio y en ocasiones s6lo limitado a la duplicidad (por tanto, excluyendo el control de
sostenibilidad).

50. Lo més complejo y singular de las normas autonémicas sobre los convenios de
colaboracién estd en cémo han desarrollado, modulado o adaptado, la expresa referencia
de la DA 9.2 LRSAL a la necesidad de adaptar a la ley los convenios en vigor sobre ma-
terias competenciales distintas de las enumeradas en el art. 25.2 LBRL. Es claro que esta
referencia de la DA 9.2 LRSAL a las materias competenciales del art. 25.2 LBRL guarda
directa relacién con el objetivo gubernativo inicial (luego no plasmado en el texto final
de la LRSAL) de considerar como «propias» inicamente las competencias atribuidas por
Ley dentro del listado del art. 25.2 LBRL (y considerar «distintas de las propias» todas
las demds competencias sectoriales o generales, también atribuidas por ley, del propio
Estado o de cada Comunidad Auténoma). Ya dije mds arriba que esta opcién guber-
nativa, finalmente excluida del tenor literal de los arts. 7 y 25 LBRL, no era constitu-
cionalmente posible (supra § 13). Y ello implica que la mencién al art. 25.2 LBRL adn
presente en la DA 9.2 LRSAL, que simplemente parece un olvido o una incongruencia
mds —de los numerosos que contiene la LRSAL— puede y deber ser modulado por las
leyes autondmicas, para hacerlo compatible con el propio sistema competencial de la
LRSAL y para evitar, en la medida de lo posible, resultados contrarios al orden constitu-
cional de competencias. Partiendo de esta premisa, los distintos desarrollos normativos
autonémicos contienen diversas formas de hacer compatibles la DA 9.2 LRSAL con el
sistema competencia municipal.

a) Algunas Comunidades Auténomas han prescindido en absoluto de la expresa
referencia de la DA 9.2 LRSAL al listado de materias del art. 25.2 LBRL y, en conse-
cuencia, han establecido un tnico régimen juridico para todos los convenios amparados
en competencias propias municipales, atribuidas de forma especifica por una ley, con

8 Art. 4.a) Ley murciana 6/2014; art. 3.1.4) Ley riojana 2/2014; art. 9.2 Decreto asturiano 68/2014.
8 Art. 8.1.4) Decreto-ley andaluz 7/2014.
8 DA 3.2.2 Ley gallega 5/2014; art. 4.2 Decreto-ley cataldn 4/2014; art. 8.2 Ley balear 2/2014.
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independencia de que la materia competencial sea una de las enunciadas en el art. 25.2
LBRL o cualquier otra sectorial.

b) Pero otras Comunidades Auténomas, mds deferentes con el tenor literal de la
DA 9.2 LRSAL, han establecido una tipologia sui generis de convenios en funcién de la
materia. Este es el caso de la Ley madrilefia 1/2014. Mediante esta tipificacion de los
convenios existentes, formalmente se respeta la singularidad de los suscritos en materias
del art. 25.2 LBRL (a la que hacer referencia la DA 9.2 LRSAL) pero, en el fondo, tales
convenios pricticamente se equiparan a los suscritos al amparo de otras competencias
municipales sectoriales y propias (en materias distintas de las del art. 25.2 LBRL). Asi,
en la Ley madrilena se identifican hasta cuatro grupos de convenios ya existentes, aparte
de los convenios de delegacién (ya vistos supra § 47)*¢. Estdn en primer lugar, los con-
venios referidos a las materias del art. 25.2 LBRL, que sin necesidad de calificarlos como
«propios» la ley los excluye de la adaptacién ordenada por la DA 9.2 LRSAL. Estdn, en
segundo lugar, los convenios sobre los «restantes servicios y competencias municipales que
precisen de adaptacién» (que en realidad no es exactamente la del art. 7.4 LBRL pues
consiste simplemente en una valoracién conjunta de la «inexistencia de duplicidades»).
Pero del anterior grupo se extraen y singularizan los convenios existentes sobre educa-
cidn, salud y servicios sociales, para los que la adecuacién a la LRSAL queda diferida en el
tiempo. Y ya por dltimo, se singularizan también los convenios sobre escuelas infantiles
0-3 afios, que simple y llanamente se excluye de la adaptaciéon a la LRSAL¥. Como se
ve, la tipologia descrita, mds que una concepcién peculiar de las competencias munici-
pales propias —y por tanto de las «distintas de la propias»— expresa una opcién pohtlca
coyuntural y asistemdtica de minimizar el impacto de la LRSAL sobre los convenios de
colaboracién existentes.
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