REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA (REGAP) | ISSN: 1132-8371 | Num. 47

A Lei5/2014, do 27 de maio, de
medidas urxentes derivadas da
entrada en vigor da Lei 27/2013, do
27 de decembro, de racionalizacion e
sostibilidade da Administracion local

LaLey 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
Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local

The Law 5/2014, of the 27*" of May,
of urgent measures derived from
the coming into force of the Law
27/2013, of the 27" of December, of
Rationalization and Sustainability
of the Local Administration

RAQUEL B. BAHILLO VARELA

Funcionaria da Administracion local con habilitacion de caracter nacional,
subescala secretaria-intervencion e secretaria, categoria de entrada
(Galicia, Espafia)

raquel.bahillo.varela@xunta.es

Recibido: 17/11/2014

Resumo: Andlise da Lei 5/2014, do 27 de maio, de medidas urxentes derivadas da entrada en vigor da Lei 27/2013,
do 27 de decembro, de racionalizacion e sostibilidade da Administracidn local. A resposta do lexislador galego ante o
desconcerto xerado polo novo sistema competencial local imposto pola normativa basica foi mdis ald do seu desen-
volvemento, reinterpretando a sua literalidade & uz do cardcter bifronte deste réxime xuridico.
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Resumen: Andlisis de 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 Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local. La respuesta del legisla-
dor gallego ante el desconcierto generado por el nuevo sistema competencial local impuesto por la normativa bdsica
ha ido mds alld de su desarrollo, reinterpretando su literalidad a (a luz del cardcter bifronte de este régimen juridico.
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Abstract: Analysis of the Law 5/2014, of May 27", of urgent measures derived from the entry into force of the Law
2772013, of December 277, of rationalization and sustainability of the Local Administration. The response of the Ga-
lician legislator before the confusion generated by the new system competencial police officer imposed by the basic
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regulation has gone beyond the development reinterpreting the literality of the basic norm in the light of the two-
faced character of this juridical regime.
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1 Introducidon

A modificacién do art. 135 da Constitucion e a aprobacion da lei organica anunciada polo
mesmo, a Lei Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidade Orzamentaria e Sostenibi-
lidade Financeira (LOEPSF), consecuencia das recomendacions europeas de reducion do
déficit e endebedamento, supofen un fito transcendental, un antes e un despois, no noso
ordeamento xuridico do que se derivan gran parte das reformas lexislativas emprendidas
polo actual Goberno do Estado, entre as que se atopa a Lei 27/2013, de 27 de decembro,
de Racionalizacién e Sostenibilidade da Administracion Local (LRSAL). Norma que xorde,
en boa medida, do contexto de crise econémica que se vive no noso pais no momento do
seu debate, tramitacion e aprobacion; norma que anuncia que as medidas que establece
pretenden unha reducion do gasto publico cuantificada en oito mil milléns de euros para
o periodo 2014/2019.

A patoloxia do sistema local fora detectada polo municipalismo practicamente desde a
aprobacion da Lei 7/1985, de 2 de abril, Reguladora das Bases do Réxime Local (LBRL),
demandando incansablemente o seu remedio, esta patoloxia consistia na asuncién polos
municipios das chamadas “competencias impropias” sen a garantia da suficiencia financei-
ra, o que xeraba para as arcas municipais unha carga, que se transformou en insoportable
coa ruptura da burbulla inmobiliaria.

O sistema de distribucién competencial existente provocaba situaciéns de concorrencia
competencial, duplicidades, déficit; en suma, rebélase disfuncional, polo que para curar
esta patologia a LRSAL propdn a supresién das competencias impropias e a eliminaciéon dos
gastos que as soportaban.

Catro son os obxectivos declarados pola LRSAL na sta Exposiciéon de Motivos: a racio-
nalizacion da estrutura organizativa da administracion local; o reforzamento do control
econdmico-orzamentario; a potenciacién da iniciativa econémica privada, obviando inter-
vencions administrativas e tramites desproporcionados; e a clarificaciéon das competencias
municipais, evitando o solapamento na actuacién das Administracions, situacions de con-
correncia e competencia, a duplicidade na prestacion de servizos, o que déa lugar a redu-
cion substancial do ambito competencial dos municipios e o incremento das funciéns de
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coordinacion e control dos entes provinciais. Obxectivos que a lei resume no slogan unha
Administracién, unha competencia concluindo que: “As entidades locais non deben volver
asumir competencias que non lles atrible a lei e para as que non conten co financiamento
axeitado. Polo tanto, s6 poderan exercer competencias distintas das propias ou das atribui-
das por delegacion cando non se poha en risco a sostenibilidade financeira do conxunto
da Facenda municipal, e non se incorra nun suposto de execucion simultanea do mesmo
servizo publico con outra Administracion publica”

Ainda cando a reivindicacion histérica do municipalismo foi dar soluciéon ao problema das
chamadas, mal chamadas, competencias impropias e do gasto ocasionado polo seu exerci-
cio, o remedio ofrecido polo lexislador béasico 4 situacién econémica e patoloxias das enti-
dades locais, mediante a reducion da sta autonomfa, non satisfixo as aspiraciéons de ningin
dos afectados e xerou unha grande oposicion e importantes diferenzas interpretativas ante
o recorte a autonomia constitucionalmente recofiecida a estas entidades.

Abordaremos neste artigo a andlise da Lei 5/2014, de 27 de maio, de medidas urxentes
derivadas da entrada en vigor da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de Racionalizacién e
Sostenibilidade da Administracion Local, isto é, a reaccion/solucion do lexislador galego
ante o desconcerto xerado pola entrada en vigor da LRSAL.

A norma galega non se limita ao desenvolvemento, ainda que parcial," do novo marco
comun establecido polo Estado, mediante esta regulacién descartase a interpretacion pro-
posta polo Consello do Estado? e polo propio Ministerio de Facenda e Administraciéns Pu-
blicas?, como sinala o profesor Victor Zafra*; preténdense solucionar as lagoas do novo sis-
tema ofrecendo unha interpretacion acorde coa xurisprudencia do Tribunal Constitucional
sobre a autonomia local; disipanse as dubidas interpretativas; soluciénanse os problemas
ocasionados pola inexistencia dun réxime transitorio claro; e mitigase o impacto da norma
sobre o sistema prestacional e os dereitos dos vecifios dos municipios galegos. Utilizando as
palabras empregadas polo lexislador galego “evitase que a inexistencia dunha normativa de
desenvolvemento produza resultados indesexables ou disfuncionalidades no funcionamen-
to dos indicados servizos publicos que prexudiquen a cidadania.”

Na sua prolixa e didactica Exposicion de Motivos a Lei 5/2014 lembra ao operador xuridico
que o réxime de competencias debe ser interpretado & luz do sistema constitucional, to-
mando como eixe central da reforma o artigo 2 da LRBRL, que define e delimita o contido
da garantia constitucional da autonomia local®, ao recofiecer as entidades locais un dereiro
xenérico de intervencion ali onde se substancien cuestiéns que poidan afectar aos intereses
locais, para cuxa efectividade a lexislacién do Estado e a das Comunidades Auténomas,
reguladoras dos distintos sectores de accién publica, sequndo a distribuciéon constitucional

1 Do contido da LRSAL unicamente é obxecto de desenvolvemento autonémico a nova regulacion do sistema competencial dos municipios
e de maneira meramente accidental establécese unha precision en materia de réxime disciplinario e nomeamentos provisionais dos
funcionarios da administracion local con habilitacion de cardcter nacional.

2 Ditame do Consello de Estado 567/2013 de 26 de xufio, sobre o Anteproxecto de Lei sometido & stia consideracion de data 24 de maio de
2013.

3 Nota explicativa da Reforma Local do Ministerio de Facenda e Administracions Pliblicas de 5 de marzo de 2014.

4 ZAFRAVICTOR MANUEL, Sorprendente normativa autondmica para el desarrollo de la Ley 27,2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion Local, La Administracidn al dia, INAP,

5  Garantia constitucional da autonomia local sustentada nos artigos 137,140 e 141 da CE.
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de competencias, deberdn asegurar aos municipios e as provincias o seu dereito a intervir
en cantos asuntos afecten directamente ao circulo dos seus intereses, atribuindolles as com-
petencias que proceda en atencion 4&s caracteristicas da actividade publica de que se trate
e 4 capacidade de xestion da entidade local, de conformidade cos principios de descentra-
lizacién, proximidade, eficacia e eficiencia, e, como engade agora a reforma, con estrita
suxeicion & normativa de estabilidade orzamentaria e sostenibilidade financeira.

Por outra parte, déixase claro que o caracter bifronte do réxime local supéon que tanto o
Estado como as Comunidades Auténomas (CCAA) son titulares de competencias sobre o
mesmo, malia a “recentralizacion” realizada na lexislacion basica®, neste sentido, a Dispo-
sicion Adicional Terceira da LRBRL, refirese 4s competencias autonémicas en materia de
réxime local e establece que as disposicions desta lei son de aplicacién a todas as comu-
nidades auténomas, sen prexuizo das stas competencias exclusivas en materia de réxime
local asumidas polos seus Estatutos de Autonomia, no marco da normativa basica estatal.

A norma autonomica fai fincapé no seu Predmbulo, nos titulos competenciais ao abeiro dos
cales se ditan estas normas: sendo o artigo 149.1, nos seus apartados 14 e 18, o titulo que
sustenta & LRBRL, isto é “Facenda Xeral e débeda do Estado” e “Bases do réxime xuridico
das Administracions Publicas e Procedemento Administrativo Comun” correspondendo a
Comunidade Autonoma de Galicia a competencia exclusiva en materia de “Réxime Local”
ao abeiro do artigo 27.2 do Estatuto de Autonomia e a “tutela financeira” en base ao ar-
tigo 47 do Estatuto.

A lei galega de medidas urxentes “comprende”, polo tanto, que a LRSAL é norma basica,
e que como tal fixa o marco que o lexislador sectorial ten que desenvolver. O lexislador
autonomico reproduce na Exposicion de Motivos da Lei 5/2014, de 27 de maio, a cofiecida
xurisprudencia do Tribunal Constitucional en relacién 4 autonomia local citando literalmen-
te parte da sentenza 214/1989, de 21 de decembro, que sinala que a funcién constitucional
encomendada ao lexislador estatal é a de garantir os minimos competenciais que dotan
de contido e efectividade a garantia da autonomia local, que non se descende 4 fixacién
analizada de tales competencias, pois o propio Estado non dispéon de todas elas. De ai que
esa ulterior operacién quede deferida ao lexislador competente por razén da materia, res-
pectando as bases estatais, argumentos en base aos cales, se sostén con toda claridade que
a LBRL non articula un modelo pechado de atribucion de competencias, xa que a garantia
da autonomia local que corresponde ao lexislador basico é unha garantia de minimos, non
de maximos, establecendo polo tanto o artigo 25.2 un numerus apertus de materias sobre
as gue o lexislador sectorial ha de atribuir competencias aos municipios.

Convén precisar que esta norma, tramitada polo procedemento de urxencia, nace con vo-
cacion de transitoriedade, anuncidndose xa desde a sta Exposicion de Motivos que sera
substituida por unha futura lei de Administracion Local de Galicia, isto é, nace unicamente
para solucionar os inaprazables problemas do novo sistema competencial municipal esta-
blecido pola LRSAL, remitindo a un momento posterior a regulaciéon por lei autonémica das
restantes adaptacions & normativa basica do réxime local galego, por iso, a sta Disposicién
Final Primeira dispén que: “O Goberno presentara ao Parlamento, dentro do prazo de

6 VELASCO CABALLERO FRANCISCO, £l Régimen Local en la reforma de los Estatutos de Autonomia: Limites constitucionales. Disponible na
internet na web da Deputacion Provincial de Zaragoza.
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seis meses desde a entrada en vigor do novo sistema de financiamento autondmica e das
facendas locais, un proxecto de reforma da Lei de Administracion Local de Galicia, para a
actualizacion e adaptacion da normativa autonémica vixente de réxime local, que integrara
a requlacion prevista na presente lei.

O contido da Lei 5/2014, de 27 de maio, de medidas urxentes derivadas da entrada en vigor
da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de Racionalizacion e Sostenibilidade da Administracion
Local, céntrase no desenvolvemento do novo sistema competencial municipal, recibindo es-
pecial atencién a regulacion do exercicio de novas competencias polos municipios distintas
das propias ou atribuidas por delegacion.

2 Competencias propias

Como expdén Manuel Zafra” a LRSAL, no seu artigo 7, clasifica as competencias das en-
tidades locais fixando a orde de prelacién no seu exercicio paralelamente & garantia do
seu financiamento. A clarificacion das competencias locais que a LRSAL establece como
obxectivo, en lifia cos principios de estabilidade orzamentaria e sostenibilidade financeira,
parte da clasificacion das mesmas en competencias propias e delegadas, introducindo ago-
ra unha terceira categoria de caracter residual, as competencias distintas das propias ou
atribuidas por delegacion.

A definicion das competencias propias que recolle o artigo 7 non sufriu modificacion, con-
figurandose como aquelas que se determinan por lei e se exercen en réxime de autonomia
e baixo a propia responsabilidade, atendendo sempre & debida coordinacién na sta progra-
macién e execucion coas demais Administracions Publicas.

As modificaciéns do artigo 25 da LRBRL formulan cuestiéns de calado, en ningun caso
pacificas, como o caracter de numerus clausus ou apertus da enumeracion do artigo 25.2
ou a suxeicion da lexislacion sectorial anterior & entrada en vigor da LRSAL 4&s garantias e
requisitos, procedementais e substantivos, que debe cumprir, coa nova redaccién dada a
este artigo, as leis de atribucién de competencias propias. Estas cuestions abérdanse polo
desenvolvemento normativo autonémico ofrecendo unha interpretacion as mesmas que a
dia de hoxe non ¢ pacifica nin unanime.

2.1 Configuracion da enumeracion do artigo 25.2
da LRBRL como numerus apertus

Como indicamos a Lei 5/2014, de 27 de maio, de medidas urxentes derivadas da entrada
en vigor da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de Racionalizacién e Sostenibilidade da Admi-
nistracion Local, sostén sen titubos que a LBRL “non articula un modelo pechado de atribu-
cion de competencias locais”, ao sinalar, no seu Predmbulo, que a garantia da autonomia
local que corresponde ao lexislador basico é unha garantia de minimos, non de maximos,

7 ZAFRA VICTOR MANUEL, ZAFRA VICTOR, MANUEL, Sorprendente normativa autonémica para el desarrollo de a Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, La Administracion al dia, INAP.
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non establecendo polo tanto o artigo 25.2 un nimerus clausus de materias sobre as que o
lexislador sectorial ha de atribuir competencias®.

Esta lectura, unanime nos desenvolvementos normativos que as CCAA realizan & LRSAL, é
argumentada polo lexislador galego, o seu razoamento fundaméntase no sistema consti-
tucional de distribucién de competencias en materia local e na consideracién do “dereito
de autonomia” nos termos establecidos polo artigo 2 da LRBRL, cuxa redacciéon se mantén
practicamente en idénticos termos, tras a reforma, engadindo a necesidade de respectar na
intervencion local en defensa dos seus intereses, aos principios xa establecidos, os derivados
da LOEPSF, de estabilidade orzamentaria e sostenibilidade financeira, sendo este artigo o
“eixe fundamental do sistema”.

Non son os expostos os Unicos argumentos a favor da interpretacién ofrecida polo lexis-
lador autonémico, a estes, hai que engadir que o artigo 25.2 da LRBRL tamén mantén en
esencia a sUa redaccion orixinaria, incluida a expresion “en todo caso”, do que se deduce
gue o Estado e as Comunidades Autbnomas deberan necesariamente, nas materias enume-
radas, atribuir competencias aos municipios para que a norma poida considerarse conforme
ao “bloque de constitucionalidade”, o que non exclle o reconecemento deste dereito de
intervencion en materias non recollidas na enumeracién do mesmo, xa que a maioria das
aqui enumeradas son competencia autonémica®.

A tramitacion parlamentaria da LRSAL bota luz sobre este extremo. O Anteproxecto da
LRSAL establecia na sua Disposicion Transitoria Novena:

“As competencias distintas das previstas nos artigos 25.2 e 27 da Lei 7/1985 Requla-
dora das Bases de Réxime Local que ata a entrada en vigor desta Lej vifieran exercen-
do os Municipios s6 poderan sequir exercéndoas se cumpren co previsto no apartado
4 do artigo 7 da Lei 7/1985".

Tras a lectura desta disposicion queda meridianamente claro que o Anteproxecto entendia
como “competencias impropias” aquelas que non fosen propias, enumeradas no artigo
25.2, ou delegadas, pero esta disposicion suprimiuse na redaccion final da lei, cobrando
relevancia, tal e como sostén o profesor Zafra'® a expresion “en todo caso”.

A interpretacién a favor do numerus apertus é asumida agora polo Goberno, isto deducese
da Nota Explicativa da Reforma Local, de 5 de marzo, publicada na web do Ministerio de
Facenda e Administracions Publicas' e das discrepancias expostas pola Comisién de Segui-
mento de Actos e Disposicién das Comunidades Auténomas, na sta reunion de 26 de xufio

8  Seben é certo, que a normativa bésica permite agora que o lexislador sectorial realice un “retranqueo” das competencias municipais, ao
minguar a garantia institucional da autonomfa municipal, reducindo as competencias que asigna aos municipios respecto da redaccion
inicial do artigo 25.2 da LRBRL.

9 Isidro Valencia Villarrubia, sostén que esta tese parece derrubarse ao dispofier o Estado, sen reparo ninguin, de competencias autondmicas
nas Disposicions Transitorias Primeira, Sequnda e Terceira e na Disposicidn Adicional Décimo Quinta, pero parece mdis atinada unha inter-
pretacion mdis coherente e compatible co sistema constitucional, nun intento de salvar da “inconstitucionalidade” parte do texto basico.
CARRILLO DONAIRE, JUAN ANTONIO E PILAR NAVARRO RODRIGUEZ. La Reforma del Régimen Juridico de la Administracion Local. EL nuevo
marco regulatorio a la luz de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local. Primeira edicién, EL Consultor de los
Ayuntamientos, La Ley, Las Rozas, 2014. Pax. 97.

10 ZAFRAVICTOR MANUEL, op. cit.

11 Na Nota Explicativa do Ministerio de Facenda e Administracions Publicas & LRSAL, en relacién ds competencias propias, sindlase que sen
prexuizo do que poidan prever as leis sectoriais estatais e autondmicas, 0 apartado 2 do art.25 LRBRL recolle as materias sobre as que se
poden exercer competencias propias que poden desenvolver 0s municipios.
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de 2014, na que se examinou a Lei 5/2014, de 27 de maio, de medidas urxentes derivadas
da entrada en vigor da Lei 27/2013, de 27 de decembro de Racionalizacion e Sostenibilida-
de da Administracion Local'.

Seguen a existir importantes detractores desta interpretacion, tal é o caso do Consello Con-
sultivo, que tanto no seu Ditame 567/2013, sobre o Anteproxecto de 26 de maio, como no
mais recente 338/2014 solicitado polo Alcalde de Barcelona, mantén que o artigo 25.2 da
LRBRL recolle unha enumeraciéon exhaustiva e pechada de competencias propias. Tamén a
FEMP e un importante sector da doutrina' sostefien que o art. 25.2 establece unha listaxe
pechada de competencias propias que tefien os municipios a partir da entrada en vigor da
LRSAL.

2.2 Exclusion da retroactividade na aplicacion da LRSAL

O lexislador galego entende que as competencias que o lexislador sectorial autonémico
veu atribuindo e as que atribta nun futuro aos municipios deben considerarse como “com-
petencias propias” cos efectos e alcance que a este concepto se lle d4 no artigo 7 LBRL,
sostendo xa na sua Exposicidon de Motivos que esta é a interpretacion mais acorde coa
Constitucion e co Estatuto de Autonomia e que a mesma derivaria da propia LBRL, pois
no seu artigo 2 refirese expresamente a que para a efectividade da autonomia garantida
constitucionalmente, “a lexislacion do Estado e das Comunidades Auténomas, requladora
dos distintos sectores de accion publica, sequndo a distribucion constitucional de compe-
tencias”.

Neste sentido a Federacién de Municipios de Catalufa', ao igual que boa parte da dou-
trina, mantén que a entrada en vigor da LRSAL, non pode actuar como se supuxese unha
“refundacion absoluta do sistema de gobernos locais en Espana” que o lexislador local
bésico non escribiu sobre unha “folla en branco”. Pretender esa lectura (imposible consti-
tucionalmente) seria tanto como concibir que toda a lexislacion sectorial autonémica teria
quedado “desprazada” por ese novo marco basico.

Esta é a lectura que fai o lexislador galego na Disposicion Adicional Primeira da Lei 5/2014,
de 27 de maio:

“As competencias atribuidas as entidades locais pola lexislacion autondmica anterior &
entrada en vigor da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de racionalizacion e sostenibili-
dade da Administracion local, continuaran exercéndoas elas, rexéndose pola indicada

”

lexislacidon ou, no seu caso, polo dereito estatal aplicable como supletorio....”.

Sinala o Predmbulo da Lei galega que non poden impofierse s normas aprobadas con an-
terioridade & entrada en vigor da lei basica, requisitos previstos no artigo 25 da mesma que
entende unicamente de aplicacion as leis aprobadas tras a reforma, como os de prevision da

12 Nainvitacion ao inicio do procedemento do art.33.2 da Lei 2/1979, de 3 de outubro, do Tribunal Constitucional.

13 MEDINA GUERRERO, MANUEL. La reforma del régimen local. Primeira edicion, Valencia, Tirant lo Blanch, 2014, pax. 42, sinala que os mu-
nicipios non tefien mais competencias propias que as derivadas da listaxe do artigo 25.2 LRBRL impedindose asf a ata o de agora posible
ampliacion das mesmas que puidesen acordar as CCAA en exercicio das competencias conferidas polos seus respectivos estatutos.

14 ESTUDI CONSULTORIA SECTOR PUBLIC S.L.P. Federacion de Municipios de Catalufa. Vademécum sobre la Ley de Racionalizacion y Soste-
nibilidad Local 2014, pax. 8. Dispofiible na web da Federacion de Municipios de Catalufia.
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dotacion financeira, cando as competencias propias das entidades locais vefien sustentadas
polo actual sistema de financiamento, cuxa modificacion se anuncia pola propia reforma.

Convén diferenciar estas competencias exercidas ao abeiro da lexislacion sectorial existente
con anterioridade & reforma do suposto das actividades completarias executadas ao abeiro
do derrogado artigo 28 da LRBRL, xa que no primeiro caso e non no segundo, tratase de
competencias atribuidas normativamente, que sustentan o sistema prestacional do noso
"Estado Social” e os correlativos dereitos dos cidadans, polo que a inexistencia dunha re-
gulacion clara e dun réxime transitorio, como o que si se establece para as competencias
en educacion, cultura e servizos sociais, non ¢ base suficiente para pofer en perigo un dos
piares do noso Estado. Entendo que esta aclaracion, na que insiste o artigo primeiro ao falar
da atribucion de “novas” competencias, é o leitmotiv, non s da norma galega, senén de
todas e cada unha das normas autonémicas ditadas en desenvolvemento da modificacion
da lei basica™.

Soster a aplicaciéon retroactiva da LRSAL, como nos hembra a Exposicion de Motivos da
Lei Galega, supdn atentar contra o principio de continuidade dos servizos publicos locais,
contradicindo ademais o disposto na Disposicion Transitoria Segunda da LBRL, que sinala
gue ata tanto non se dite a lexislacion do Estado e a das Comunidades Auténomas de
conformidade co disposto no artigo 25.2, “os municipios conservaran as competencias que
lles atribue a lexislacion sectorial vixente na data de entrada en vigor desta Lei”. Polo tanto,
ante a ausencia dun dereito transitorio expreso, na norma estatal, a fonda modificacion
que suporia a aplicacién retroactiva do artigo 25.2 LBRL non pode facerse sen ter en conta
a situacion transitoria que implica ter que reducir ou non, dependendo da vontade de cada
Comunidade Auténoma, os &mbitos materiais de competencias propios dos municipios, ata
situalos no minimo establecido na LBRL. Polo tanto deben ser os titulares da competencia
material, o Estado ou a CCAA, os que adapten a lexislacion sectorial para adecuar ou am-
pliar as competencias.

2.3 Atribucidon aos municipios de competencias propias
despois da entrada en vigor da Lei 27/2013

O artigo 1 da Lei 5/2014, partindo da consideracién do art. 25.2 da LRBRL como unha
“garantia de minimos da autonomia local”, regula os requisitos formais e materiais aos que
deben suxeitarse as leis autondmicas de atribucion de “novas competencias”'®, para o caso
de que de acordo coa distribucién constitucional de competencias corresponda & Comuni-
dade Autdnoma de Galicia tal atribucién.

Os requisitos substantivos aos que se suxeita a atribucién de competencias propias son os
seguintes:

15  Neste sentido é bastante grafica a denominacion da norma da Rioja, “Ley 2/2014, de 3 de junio, para la garantia y la continuidad de los
servicios publicos en la Comunidad Auténoma de La Rioja” (BOE num. 154, de 25 de xufio).

16 Con esta expresion o lexislador galego quere sublifiar a irretroactividade da modificacion operada pola LRSAL.
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a) A necesidade de respectar o disposto no artigo 2 da LRBRL'” asf como de avaliar a
conveniencia da implantacién de servizos locais'®, conforme aos principios de des-
centralizacion, eficiencia, estabilidade e sostenibilidade financeira, aos que engade o
principio de maxima proximidade da xestién & cidadania, lexitimando a actividade pu-
blica local cando o dmbito municipal sexa o0 mais axeitado para a prestacion de acordo
coa Carta Europea de Autonomia Local, non quixo prescindir o lexislador autonémico
deste principio, que curiosamente é o Unico dos enumerados no artigo 2 que non
reproduce o artigo 25.3 da LRBRL.

b) Garantirase que non se produce unha atribucion simultdnea da mesma competencia
4 Administraciéon da Comunidade Auténoma.

c) Deberd preverse a dotacion dos recursos necesarios para asegurar a suficiencia fi-
nanceira das entidades locais sen que iso poida levar consigo, en caso ningun, un
maior gasto das administraciéns publicas.

Formalmente isto supdn que o anteproxecto de lei debe acompafarse de:

a) Memoria econémica elaborada pola conselleria competente por razén da materia
na cal se reflicta o impacto da nova atribucién de competencias sobre os recursos
financeiros das administracions publicas afectadas e o cumprimento dos principios de
eficiencia, estabilidade e sostenibilidade.

b) Dos informes da conselleria competente en materia de facenda e da conselleria com-
petente en materia de administracion local, nos que analizard o cumprimento dos
requisitos aos que se suxeita a atribucion de novas competencias propias aos munici-
pios.

Asumese por parte do lexislador autonémico o cambio cualitativo operado polo art. 25 da
LBRL tras a sua reforma, que esixe ao lexislador sectorial, que na elaboracion das leis que
leven consigo a atribucion de competencias se valoren os principios de descentralizacion,
eficiencia, sostenibilidade e non duplicidade e garanta de maneira efectiva a suficiencia
financeira das novas atribucions.

3 Delegacion de competencias nos municipios

A Lei 5/2014 desenvolve brevemente as previsions do novo réxime de delegacién de com-
petencias, efectuando unha remisién & norma basica, aos seus artigos 7 e 27, e a Lei
5/1997, de Administracion Local de Galicia (LALGA) lembrandonos a vixencia desta norma,
nesta materia non afectada pola “derrogacion tacita”.

A remisién & LALGA rescata no réxime xuridico da delegacion, resultante da combinacion
de normativa basica e de desenvolvemento, as “omisions conscientes” da LRSAL en rela-
cion a redaccion orixinaria da LRBRL como: a de esixencia de que a mesma afecte aos inte-

17 Areferencia ao artigo 2 da LBRL que non se establece no artigo 25.2, querendo o lexislador galego insistir novamente na consideracion do
mesmo como eixe sobre 0 que pivota o sistema competencial.

18  Aleigalega comete 0 mesmo erro que a norma basica ao identificar ou confundir as competencias cos servizos, como se as competencias
unicamente se puidesen plasmar ou concretar en servizos.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

29



30

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 Administracion Local

reses propios dos municipios, ou a necesidade de que a delegacion mellore a participaciéon
cidada ou proximidade como un obxectivo da mesma, asi como o respecto & autonomia
municipal no seu exercicio, 0 que supdn volver a situar a delegacion de competencias no
plano das relaciéns de igualdade e non de xerarquia, consecuencia dos cambios lexislati-
vos'®, por esta razdon o réxime xuridico resultante da conxuncién bases-desenvolvemento
axUstase ao establecido polo artigo 4.5 da Carta Europea de Autonomia Local?.

O artigo 2 da norma galega, que regula a delegacion de competencias engade ao artigo 27
da LRBRL a precision de que poderan ser obxecto de delegacién, ademais das competencias
enumeradas polo mesmo calquera outra sempre que as leis da Comunidade Autdnoma
non tivesen atribuido a sua titularidade aos municipios como propias, isto é, configura a
delegacion como un sistema residual, seguindo as recomendacions do Consello de Europa
que proclama que a atribucién de competencias delegadas aos municipios representa unha
lectura reducionista da autonomia local. Esta prevision, xunto coa Disposiciéon Adicional
Primeira da norma autonémica, resolven un dos debates ocasionados pola entrada en vigor
da LRSAL, ao deducirse de ambas as duas disposicions, sen esforzo interpretativo ningun,
gue as competencias atribuidas pola lexislaciéon autonémica anterior & entrada en vigor da
LRSAL son competencias propias dos municipios ainda cando se refiran s materias enume-
radas no artigo 27",

En relacién ao procedemento, a norma autonémica precisa que a delegacién se producira
por decreto do Consello da Xunta, previa aceptacion expresa por parte dos municipios
receptores.

O proxecto de decreto acompanarase dunha memoria econémica que garantird o cum-
primento dos novos obxectivos da delegacion de competencias: eficiencia na xestion,
eliminacion de duplicidades e a adecuacién & lexislacion de estabilidade orzamentaria e
sostenibilidade financeira, con esta mesma finalidade, engadese a necesidade de emision
dos informes da conselleria competente en materia de facenda e administracién local que
analizardn o cumprimento destes principios.

A suficiencia financeira garéntese esixindo que a delegacion se acomparne de dotacion
orzamentaria axeitada e suficiente, nos orzamentos da Administracion da Comunidade
Auténoma, para cada exercicio econémico, sendo nula sen a devandita dotacion e para
reforzala recolle a necesaria inclusion no decreto de delegacion da clausula de garantia de
cumprimento do artigo 57 bis da LRBRL.

19 José Ignacio Morillo-Velarde Pérez explica como a nova regulacion da delegacidn de competencias que agora recolle a LBRL supuxo
situar a Comunidades Auténomas e Entidades Locais nun plano de desigualdade, suxeitdndose estas relaciéns ao principio de xerarquia.
QUINTANA LOPEZ, TOMAS E CASASES MARCOS ANABEL. La reforma del régimen local, Comentario a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local. Primeira edicion, Valencia, Tirant lo Blanch, 2014, pax. 95.

20 Oartigo 4.5 da Carta Europea de Autonomia Local establece “£n caso de delegacidn de poderes por unha autoridade central ou rexional,
as Entidades locais deben gozar no posible da liberdade de adaptar o seu exercicio ds condicions locais”.

21 Asi, por exemplo, son competencias propias as atribuidas aos municipios pola Lei 9/2013, de 19 de decembro, do Emprendemento e da
Competitividade Econdmica de Galicia, en materia de espectaculos publicos, artigos 39 e sequintes, en materia de control e inspeccion
das actividades comerciais, artigos 23 e sequintes; ou as enumeradas no artigo 60 da Lei 13/2008, de 3 de decembro, de Servizos Sociais
de Galicia.
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4 Competencias das entidades locais distintas das
propias e das atribuidas por delegacion

Como xa expuxemos, un dos catro obxectivos da reforma operada pola LRSAL é solucionar
o problema das denominadas “competencias impropias”?? e asi a Exposicion de Motivos
conclue sinalando que: “As entidades locais non deben volver a asumir competencias que
non lles atribte a lei e para as que non conten co financiamento axeitado. Polo tanto, s6
poderan exercer competencias distintas das propias ou das atribuidas por delegacién can-
do non se poAa en risco a sostenibilidade financeira do conxunto da Facenda municipal, e
non se incorra nun suposto de execucion simultanea do mesmo servizo publico con outra
Administracion publica”.

Este testemufo recollese polo lexislador galego convertindoo no obxecto central da Lei
5/2014, de 27 de maio, de medidas urxentes derivadas da entrada en vigor da Lei 27/2013,
de 27 de decembro, de Racionalizacion e Sostenibilidade da Administracion Local, ao que
lle dedica nove dos seus once artigos. O nucleo da regulacién autonémica é o desenvolve-
mento do procedemento e condiciéns as que o artigo 7.4 da LRBRL, na stia nova redaccion,
suxeita o exercicio dunha nova categoria competencial: “as competencias distintas das pro-
pias ou atribuias por delegacién”.

4.1 Ambito de aplicacion do réxime xuridico das competencias distintas
das propias ou atribuidas por delegacion: “novas competencias”

O lexislador galego da por sentado que este réxime xuridico ao que se habera de suxeitar o
exercicio das competencias distintas das propias ou atribuidas por delegaciéon non é de apli-
cacion a aquelas que se vefien exercendo amparandose na clausula xeral de atribucion de
competencias do artigo 25.1 da LRBRL?, nin nas denominadas “competencias complemen-
tarias” do artigo 28, suprimido pola reforma da LRBRL, xa que as mesmas se amparaban
nun titulo xuridico para o seu exercicio e propiamente non eran actividades “duplicadas”,
senon complementarias, mediante as que os concellos, como administraciéon mais préxima,
suplian as carencias das prestacions doutras administracions satisfacendo asi as demandas
dos seus vecifios?*, e como sinalamos no apartado segundo deste artigo, non sera de aplica-
cion as competencias atribuidas como propias pola lexislacion sectorial autonémica anterior
a entrada en vigor da LRSAL.

O artigo 3 da Lei 5/2014, de 27 de maio, emprega “intencionadamente” a mesma expre-
sién que o art. 7.4 concretando que o que se esta regulando é o exercicio de “novas com-
petencias” distintas das propias e das atribuidas por delegacion. Afastdndose abertamente
do criterio manifestado na “Nota Explicativa da Reforma Local do Ministerio de Facenda e
Administracions Publicas”:

22 Ata o momento no que o Consello de Estado censurou esta acepcion no seu ditame 567/2013 de 26 de xufio, 0 que provocou a sta
substitucion na LRSAL pola de “competencias distintas das propias ou atribuidas por delegacién”.

23 O profesor José Luis Carro Fernandez-Valmaior es uno de los mais destacados representantes da doctrina que sostiene que o artigo 25.1
da LRBRL (al menos na redaccion anterior a su reforma pola LRSAL) establece una verdadeera cldusula general de competencia municipal.
A cldusula general de competencia municipal Anuario do Goberno Local, niim. 1, 2001, pags. 37-60.

24 ESTUDI CONSULTORIA SECTOR PUBLIC S.L.P. Federacion de Municipios de Cataluia, op. cit, pag. 16-23.
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“Neste sentido e no caso de competencias que xa se vineran exercendo con relacion a solici-
tude de informes preceptivos previstos, todas as competencias que, & entrada en vigor des-
ta Lei, non sexan propias ou delegadas de acordo cos mecanismos de atribucién de com-
petencias sinalados, deben ser obxecto de valoraciéon nos termos que sinala este artigo.”

Tamén a FEMP veu entendendo que eses informes se deben solicitar para aquelas compe-
tencias impropias “sobrevidas” a partir das definiciéns do novo marco normativo, isto é,
que non sexa competencia propia ou delegada segundo os novos orzamentos normativos.

E a primeira das duas discrepancias & Lei 5/2014, de 27 de maio, de medidas urxentes
derivadas da entrada en vigor da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de Racionalizacion e
Sostenibilidade da Administracion Local, formulada polo Ministerio de Facenda e Adminis-
tracions Publicas, na Comision de Seguimento de Actos e Disposiciéns das Comunidades
Auténomas, que de non resolverse na Comision Bilateral convocada, desembocard nun
recurso de inconstitucionalidade fronte & mesma. O Ministerio argumenta que as “novas
competencias” &s que fai referencia o artigo 7.4 in fine, debe entenderse no sentido de
gue calquera competencia, prestacion de servizos ou realizacién de actividades que desde
a entrada en vigor da LRSAL non poida cualificarse como competencia propia ou delegada
debe cualificarse como nova e someterse aos requisitos materiais e tramites procedemen-
tais establecidos polo artigo 7.4 da LRBRL que non recolle ningunha excepcion a sua apli-
caciéon. Entende que unha interpretacion contraria suporia afirmar que as entidades locais
poden exercer competencias e prestar servizos sen titulo xuridico que as ampare e sen
sostenibilidade financeira, disfuncionalidade que pretende evitarse coa reforma levada a
cabo pola LRSAL, que faria inviable o modelo de atribucién competencial establecido polo
lexislador basico.

Esta tese que predica “efectos retroactivos” deste sistema, ofrece, porén, puntos débiles
gue se enumeran e razoan no “Vademécum sobre a Lei de Racionalizacion e Sostenibilida-
de da Administracion Local”?®, argumento que comparte o lexislador galego, o que provoca
gue se decante pola interpretaciéon oposta.

A primeira das obxeccions formuladas é de caracter formal e fai referencia ao sistema de
fontes do Dereito. As leis, tal como indica expresamente o artigo 2.3 do Titulo Preliminar do
Cddigo Civil, “non teran efecto retroactivo se non dispuxeren o contrario”, o que desbota
ab initio a aplicacién do réxime xuridico do artigo 7.4 da LRBRL ao exercicio de competen-
cias, prestacion de servizos e realizacion de actividades que se vifian desenvolvendo con
anterioridade 4 norma. A maior abondamento é o propio artigo 7.4 o que fala, en efecto,
“de novas competencias”.

En contra do que aduce o Ministerio debe sosterse que estas competencias, servizos e ac-
tividades, ata o dia 31 de decembro de 2013, tifian titulo xuridico amparabaas nos artigos
25.1 e 28 da LRBRL polo que unha interpretacién gramatical e l6xica nos leva a concluir que
non se pode esixir a paralizacién da municipal en tanto non se emitan os informes que se
prevén como " previos e perceptivos” en relacién a aquelas actuacions que lexitimamente
vifan exercendo os concellos ao abeiro da normativa aplicable. Que estas actividades se
atopen agora nunha situacion “féra de ordenacion” non significa que imperativamente
deba someterse aos requisitos establecidos polo artigo 7.4 LRBRL.

25 ESTUDI CONSULTORIA SECTOR PUBLIC S.L.P. Federacion de Municipios de Cataluia, op. cit, paxs. 21-23.
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A isto hai que engadir o dato, nada menor, da supresion do texto definitivo da Disposicion
Transitoria Novena que figuraba no anteproxecto que obrigaba a avaliar as competencias
impropias exercidas polos municipios nun prazo de tres meses desde a sta entrada en vigor.

Nestes casos nos que a competencia, actividade ou servizo se vifiese exercendo ou pres-
tando con anterioridade & entrada en vigor da LRSAL sera o propio concello o que debera
avaliar se a prestacion de competencias non propias nin delegadas cumpre cos pardmetros
de estabilidade orzamentaria e sostenibilidade financeira e se concorre ou non duplicidade
en relacién a competencias, actividades ou servizos desenvolvidos por outras Administra-
ciéns Publicas.

A norma define positiva e negativamente o concepto de “novas competencias”, asi esta-
blece que nos atoparemos ante o “exercicio de novas competencias” sometidas aos requi-
sitos materiais e formais do artigo 7.4 da LRBRL cando:

1. Se inicie un procedemento para o establecemento de servizos de nova planta de con-
formidade co artigo 297.2 da Lei 5/1997, de 22 de xullo, de Administracién Local de
Galicia.

2. En procedementos de modificacion dos servizos xa establecidos para a realizacién de
novas actividades prestacionais, cando non constitlian desenvolvemento, execucion
ou non tendan & consecucion dos fins das competencias atribuidas como propias ou
das competencias que se exerzan por delegacion.

3. No exercicio da actividade de fomento polas entidades locais mediante o establece-
mento de subvenciéns cando non constitian desenvolvemento, execucidon ou non
tendan & consecucién dos fins das competencias atribuidas como propias ou das com-
petencias que se exerzan por delegacion.

O artigo 3.3 fai unha enumeracién exemplificativa do que non se entendera como exercicio
de “novas competencias” respecto das que se exclle a aplicacién do artigo 7.4 da LRBRL:

1. A continuidade na prestacion dos servizos xa establecidos.

2. A continuidade da actividade de fomento xa establecida en exercicios anteriores asi
como a realizacion de novas actuacions de fomento que foran xa establecidas nos
proxectos de establecemento de servizos obxecto dos informes de inexistencia de
duplicidades e sostenibilidade financeira previstos nesta lei.

3. A modificacion da regulamentacién dos servizos, das stias modalidades de prestacion
ou da situacion, deberes e dereitos das persoas usuarias con arranxo ao artigo 297 da
Lei 5/1997, cando non levara consigo a realizacion de novas actividades prestacionais
polos servizos xa establecidos ou, ainda que as levara consigo, non supuxesen unha
modificacién substancial das condiciéns de prestacién do servizo, da realizacion da
actividade ou do seu financiamento, de acordo co establecido nesta lei, ou ben o seu
exercicio non supuxese a asuncion de novas obrigas financeiras para a entidade local
de acordo coa memoria econdmica xustificativa que deberd incluirse no expediente.

4. A concorrencia a convocatorias de subvenciéns ou axudas, asi como a formalizacién
de convenios de colaboracién de concesién de subvenciéns, para que as entidades
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locais realicen con caracter conxuntural actividades de informacion, de asesoramento,
de orientacién, de mellora da empregabilidade e formativas, e outras actividades que
non supofan a creaciéon de novos servizos municipais de acordo co artigo 297 da Lei
5/1997. Tampouco se entenderd como exercicio de novas competencias a realizacion
das actividades citadas unha vez obtida a subvencién.

5. As obras, servizos, axudas, adquisiciéns ou subministros de emerxencia, a causa de
acontecementos catastréficos, situacions que supofan grave perigo ou necesidades
que afecten directamente & seguridade publica.

6. A colaboracién entre administraciéns entendida como o traballo en comun para a
solucion daqueles problemas, tamén comuns, que puidesen formularse mais ala do
concreto reparto competencial nos distintos sectores da accién publica, de acordo co
artigo 193.2 da Lei 5/1997.

7. O auxilio administrativo, de acordo co disposto no artigo 193.4 da Lei 5/1997.

8. Os premios que se outorguen sen solicitude previa do beneficiario.

4.2 Requisitos materiais aos que se suxeita o exercicio de competencias
distintas das propias ou atribuidas por delegacion

O exercicio destas “novas competencias impropias” non se prohibe senén que se suxeita ao
cumprimento dos requisitos materiais e formais establecidos no artigo 7.4 da LRBRL.

Os requisitos materiais do artigo 7.4, que se reproducen no artigo 3.1 da lei galega, son?®:
gue non se pofa en risco a sostenibilidade financeira do conxunto da Facenda municipal,
de acordo cos requirimintos da lexislacion de estabilidade orzamentaria e sostenibilidade
financeira, e non se incorra nun suposto de execucién simultdnea do mesmo servizo publico
con outra Administracion publica.

En relacion ao concepto de sostenibilidade financeira, a lei galega remite ao establecido na
Lei Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidade Orzamentaria, polo tanto, tal e como
establece o artigo 5 da Lei 5/2014, entenderase que o exercicio das novas competencias,
actividades e servizos pon en risco o conxunto da Facenda local cando a sUa realizacion
poida superar a capacidade da entidade local para financiar os seus compromisos de gasto
presentes e futuros.

E o concepto duplicidade sen dubida o que xera mais confusion.Tal e como advirte o dita-
me do Consello de Estado este termo “é vago e impreciso, sen un contido xuridicamente
delimitado, cuxa inclusion no Anteproxecto, desprovista de ulteriores criterios que acou-
ten o seu significado, produce un efecto perturbador da seguridade xuridica que debe de
evitarse”, por iso a lei galega perfila mais este concepto identificindoo coa “execucion
simultdnea dos mesmos servizos ou actividades por outra Administracion publica” ao que
se engade que para determinar se existe ou non duplicidade débese atender aos concretos

26 Debemos lembrar que o Anteproxecto da Lei de Racionalizacion e Sostenibilidade da Administracion Local establecia tres requisitos
materiais “que non se pofia en risco financeiro a realizacién das competencias propias, que non haxa duplicidades coas competencias
autonomicas, e se garanta a sostenibilidade financeira das novas competencias”.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Raquel B. Bahillo Varela

servizos ou actividades que se pretenden realizar, en atencion aos principios de descentra-
lizacién, proximidade, eficacia e eficiencia e as sUas caracteristicas e alcance, atendendo
en particular & satisfaccion da demanda non cuberta plenamente polos servizos existentes.

Ainda cando o artigo 4 pode servir de guia ao intérprete da norma para identificar un su-
posto de duplicidade de actuacién entre duas administracions publicas poderia terse esta-
blecido un concepto directo e claro como o que ofrece o artigo 5.3 do Decreto-lei 7/2014,
de 20 de maio, polo que se establecen medidas urxentes para a aplicacién da Lei 27/2013,
de 27 de decembro, de Racionalizacién e Sostenibilidade da Administracion Local da Comu-
nidade Autébnoma de Andalucia, que considera que “existe execucion simultanea do mes-
mo servizo publico ou duplicidade cando conflien a Administracion da Xunta de Andalucia
e a entidade local sobre unha mesma accion publica, actividade ou servizo, proxectados
sobre 0 mesmo territorio e sobre as mesmas persoas, sen que tefian as actuacions e servizos
que pretenda levar a cabo a entidade local a consideracion de complementarios dos que
realice a administracion autonémica”.

A vista da definicion de duplicidade é obvio que en moi raras ocasions estaremos ante un
suposto de execucion simultdnea de competencias polo que se se cumpre cos principios
de estabilidade orzamentaria e sostenibilidade financeira cumpriranse os condicionamen-
tos aos que se suxeita o exercicio de competencias distintas das propias ou atribuidas por
delegacion.

4.3 Requisitos formais aos que se suxeita o exercicio de competencias
distintas das propias ou atribuidas por delegacion

Os requisitos procedementais para o exercicio da nova competencia que garanten a inexis-
tencia de duplicidades e a sostenibilidade financeira do conxunto da Facenda municipal son
dous informes previos e vinculantes:

— Da Administracién que tefia atribuida a tutela financeira sobre a sostenibilidade fi-
nanceira da nova competencia. Este corresponde & Conselleria de Facenda da Xunta
de Galicia como titular da competencia de tutela financeira sobre as entidades locais
galegas.

— Da Administracion competente por razén de materia no que se sinale a inexistencia
de duplicidades, que no caso de que sexa a Administracion da Comunidade Auténo-
ma de Galicia, serd emitido pola conselleria competente en materia de administracion
local, previa consulta 4 conselleria competente por razén da materia.

4.3.1 Procedemento de emisidn dos informes preceptivos para o exercicio de
competencias distintas das propias ou atribuidas por delegacién

Con caracter previo & implantacion do servizo, & modificacion substancial dos servizos xa
establecidos para a realizacion de novas actividades prestacionais ou & aprobacion do plan
estratéxico de subvencidns, os municipios deberan presentar solicitude destes informes di-
rixida & conselleria competente en materia de administracion local; a esta solicitude acom-
panaraselle a seguinte documentacion:
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Memoria de alcaldia na que se xustifique: o interese da entidade local na actuacion
por afectar directamente ao circulo dos seus intereses, a capacidade de xestiéon da
entidade local en relacion coa forma concreta prevista da prestacién do servizo ou a
realizacion da actividade.

Asi mesmo, debe de xustificarse neste documento a relacion de prestaciéns e activida-
des previstas en aplicacion dos principios de descentralizacién, proximidade, eficacia
e eficiencia, e a estrita suxei°cién 4 normativa de estabilidade orzamentaria e sosteni-
bilidade financeira.

Por ultimo, debera facer referencia as caracteristicas proxectadas na actividade, réxi-
me xuridico previsto para o servizo, alcance das prestaciéons previstas en favor da
cidadania e & futura regulacién dos aspectos de caracter xuridico, econémico e admi-
nistrativo da prestacion do servizo.

Para a xustificacion da sostenibilidade financeira deberd acompafarse da seguinte
documentacion:

— Liquidacion consolidada do exercicio inmediato anterior, xunto co respectivo infor-
me de intervenciéon sobre o cumprimento do obxectivo de estabilidade, regra de
gasto e débeda.

— Situacion actual da débeda viva, con desagregacion das operacions vixentes e
soletas de amortizacion.

— Orzamento do exercicio vixente xunto co informe de intervencion sobre o cumpri-
mento do obxectivo de estabilidade, regra de gasto e débeda.

— Informe de intervencion sobre cumprimento da estabilidade orzamentaria e soste-
nibilidade financeira coas novas competencias. Resulta chamativo que o lexislador
autonémico incorpore novamente a necesidade deste informe de intervencion
esixido polo Anteproxecto da Lei de Racionalizacién e Sostenibilidade da Admi-
nistracion Local e que se suprimiu seguindo a recomendacién do Consello de Es-
tado?’.

— Desagregacion e importes das aplicaciéns orzamentarias correspondentes & futura
competencia ou servizo.

— Calquera outra documentacion que se solicite pola conselleria de Facenda, nece-
saria a efectos de emitir o informe sobre sostenibilidade financeira.

Recibidas as solicitudes de informe, a conselleria competente en materia de administraciéon
local, remitirallas & conselleria competente por razoén da materia, no caso de tratarse dunha
competencia da Comunidade Auténoma Galega, para que emita a consulta relativa 4 exis-
tencia ou non de duplicidade e & conselleria competente en materia de facenda.

27

0 Consello de Estado sinala no seu informe 567/2013 que “Finalmente, deberia reconsiderarse a esixencia de que o interventor da entida-
de local emita un informe sobre a sostenibilidade financeira das novas competencias, habida conta de que o dmbito no que naturalmente
van a desenvolverse as competencias impropias € o que en cada caso definira o lexislador sectorial autonémico, ou o que resulte do que
previamente establecera, o que aconsella que sexan as Comunidades Auténomas as que deban en tales casos determinar se se dan as
condicions precisas para garantir o cumprimiento do mencionado principio de sostenibilidade financeira”.
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A lei galega establece un prazo maximo de tres meses para a emisién destes informes,
non obstante prevé a posibilidade de tramitacion dos mesmos mediante un procedemen-
to urxente, cando concorran razéns de interese publico que o aconsellen, que supora a
reducion destes prazos & metade dos prazos establecidos para o procedemento ordinario,
de conformidade co dispoto no artigo 50 da Lei 30/1992, de 26 de novembro Vencido o
prazo maximo sen resolucion expresa o silencio previsto pola norma é negativo a efectos de
impugnacion do acordo presunto en via contencioso administrativa.

Os informes teran caracter vinculante, polo que a entidade local non poderéd® proceder ao
exercicio da competencia, ou establecemento do novo servizo ou a prestaciéon da nova ac-
tividade se os informes son negativos.

A norma galega prevé a posibilidade de que os informes establezan condiciéns para o exer-
cicio das actividades ou a prestacion de servizos, condicions que se estableceran co fin de
garantir a sostenibilidade financeira e a inexistencia de duplicidades. Esta previsién obedece
a que, como nos lembra o Consello de Estado no seu ditame 567/2013, “na concepcion da
Lei Organica 2/2012, a sostenibilidade financeira non é algo que vaia referido a actuacions
particulares senén ao conxunto da Facenda da entidade de que se trate; e non é algo estati-
co que caiba garantir ex ante, sendn que mais ben se refire a unha situacion dindmica a que
se debe tender e que ha de manterse. Por iso, non é correcto desde o punto de vista técnico
esixir que se garanta a sostenibilidade financeira como condicion previa a unha determina-
da actuacion, senén que deberia imporse a obriga de verificar que tal actividade non pon
en risco a sostenibilidade financeira do conxunto da Facenda municipal” durante todo o
periodo no que se exerzan as “competencias impropias”, xa que non debemos esquecer
gue o novo réxime competencial impdn unha prelaciéon na actuacion municipal debéndose
atender en primeiro termo aos servizos minimos e competencias atribuidas polo lexislador
e unha vez que estea garantida a viabilidade financeira das mesmas podera prestar novos
servizos cumprindo os condicionamentos do artigo 7.4 da LRBRL?.

A norma autonémica pecha a regulacion deste procedemento exonerando de responsa-
bilidade, fronte a todos, & Comunidade Autdbnoma nos supostos nos que a entidade local
decida, por calquera circunstancia, voluntaria ou involuntaria, deixar de prestar os servizos
nos que se manifestaba o exercicio da competencia sometida a avaliacion previa por ela
mesma, ou altere a calidade dos mesmos.

Como unha manifestacién ou concrecion desta exencion de responsabilidade establécese
que para o suposto de que por parte do Concello, en exercicio da sta autonomia, decidise
desenvolver unha actividade ou prestar un servizo no espazo competencial autonémico, ao
abeiro do disposto no artigo 7.4 da LRBRL, e polo tanto, en virtude do mesmo, a Comuni-
dade Auténoma emitise informe de duplicidade, a desatencion da “competencia impropia”
ou o abandono do servizo non implicard o cambio de titularidade da responsabilidade a
favor da Comunidade Autonoma, preservando a sUa potestade de autoorganizacion e au-
tonomia para decidir sobre a planificacion e exercicio das sias competencias.

Parte da doutrina entendeu que o procedemento que desefia a norma galega limita ainda
mais a iniciativa municipal para o exercicio de competencias impropias mediante a esixencia

28  Sobre este extremo pode consultarse o traballo de José Manuel Diaz Lema £l Anteproyecto de Ley de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion local: ;cambio de rumbo en la Administracidn local espafiola? Anuario del Gobierno Local, ndim. 1, 2012 paxs. 47-91.
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de documentacion desproporcionada e inxustificada, tendo en conta o obxecto dos infor-
mes preceptivos, o que darfa lugar a un verdadeiro control de oportunidade?. E certo que
a documentacién que debe acompafiar a solicitude se regula descendendo a un nivel “case
regulamentario” pero parece necesario que a memoria bote todos os datos precisos para un
atinado pronunciamento sobre a existencia ou non de duplicidade co alcance que 4 mesma
outorga o artigo 4, definindo e concretando as caracteristicas, alcance e réxime xuridico das
prestacions, servizos ou actividades proxectadas, pero en caso ninguin podera exercerse con
ocasiéon da emision destes informes preceptivos un control xenérico ou indeterminado, de-
bendo de ampararse este control na necesaria preservacion dos intereses xerais que aqui se
identifican cos principios de non duplicidade e a preservacién da sostenibilidade financeira
do conxunto da Facenda municipal cuxa tutela se encomenda & Comunidade Autdénoma°.

5 Cooperacion e colaboracion entre a
administracion autonomica e local

Durante a tramitacion parlamentaria introducese un artigo, o 12, como peche da norma
autonomica, que resulta chamativo xa que o seu contido parece innecesario pois reproduce
principios que deben de presidir as relaciéns entre a Administracién Autonémica e Local
que se recollen tanto na LRX-PAC, nos seus artigos 4 e seguintes, como na Lei de Bases de
Réxime Local nos seus artigos 55 e seguintes.

Este artigo vén en realidade a lembrarnos que mais ald do reparto competencial entre os
distintos niveis territoriais do Estado atopamonos ante un sistema Unico que debe ser co-
herente e que malia todas as medidas de racionalizacion introducidas no sistema non debe
perder de vista o obxectivo final que xustifica a sla propia existencia que non é outro que
0 servizo ao cidadan, principio que prima sobre o eslogan da lei basica “Unha Administra-
cion, unha competencia” imponendo a “coordinacion e colaboracion efectiva entre a Ad-
ministracion autonémica e a local de cara & prestacion e mantemento dos servizos fronte &
cidadania, asi como a obriga de promover a sia mellora e garantir a sta prestacion efectiva
e o traballo en comun para a solucién daqueles problemas que puidesen presentarse mais
ala do concreto reparto competencial nos distintos sectores da accion publica”.

29 Neste sentido o profesor Manuel Zafra Victor, no seu estudo, Sorprendente normativa autondmica para el desarrollo de la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracion Local, manifiesta que “desta longa enumeracion de proce-
dementos e requisitos a cumprir polo municipio que queira exercer unha competencia impropia, a0 meu xuizo, a Unica condicion seria a
observancia do ultimo inciso do artigo 4: acreditar o caracter complementario e non simultaneo do servizo. Unha comprobacion que fai
innecesaria unha memoria tan exhaustiva; por exemplo, non parece imprescindible concretar a forma prevista para a prestacion en rela-
€idn d capacidade de xestion; tampouco o interese no exercicio da competencia pois a solicitude exprésao suficientemente e, porén, a sua
esixencia avoga ao municipio a un control de oportunidade se a conselleria competente entendese infundadas as razons esgrimidas pola
presidencia na memoria. Ademais, con cardcter imperativo, a memoria debe motivar a correspondencia entre as prestacions e actividades
programadas e os principios de descentralizacion, proximidade, eficiencia e eficacia. Queda a dubida da emision favorable do informe se a
conselleria valorase ineficiente a prestacion por incorrer nun custo desmesurado que, malia consequir o obxectivo proposto, e acadar efi-
cacia, puxese en risco a sostenibilidade ou xulgase a irrelevancia da proximidade na prestacion do servizo. Costa traballo tamén entender a
necesidade de xustificar o alcance das prestacions previstas en favor da cidadania... a elaboracion da memoria non conxura a natureza dun
control indeterminado e xenérico. Calquera das esixencias previstas concede a conselleria competente por razén da materia unha ampla
marxe de valoracion que fai imprevisible e adoece de insequridade xuridica a solicitude municipal”

30 Enrelacion & compatibilidade da autonomia local coa existencia de controis de legalidade sobre o exercicio das competencias municipais
vécase a STC de 2 de febreiro de 1981, no seu FX 4°.
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6 A cooperacion mediante consorcios e
convenios administrativos

A adaptacion da regulacion das relacions interadministrativas de cooperacion entre a Admi-
nistracion Autonomica Galega e a Administracion Local abdrdase nas Disposicions Adicio-
nais Segunda e Terceira da norma galega.

A norma autonémica comeza o desenvolvemento lexislativo indicando que o marco béasico
destas relacions se establece polo artigo 57 da Lei Reguladora das Bases de Réxime Local,
0 que supén que non lles é de aplicacion o réxime establecido polo artigo 7.4 da LRBRL
para o exercicio das cofiecidas como “competencias impropias”3', xa que non afectan a un
plano competencial senén que estan por enriba do mesmo, transcenden deste plano, ao
ser consecuencia da directa do modelo de Estado que implanta a Constitucion Espafola, un
estado descentralizado e complexo no que se debe manter o equilibrio entre os principios
de unidade da nacién e autonomia dos distintos niveis territoriais, que se sustenta no apoio
e auxilio mutuo®?, no que as relaciéns interadministrativas son consecuencia do principio de
lealdade institucional e operan no plano organizativo e funcional co obxectivo de optimizar
os resultados da accién publica no seu conxunto e en beneficio do cidadan.

Agora ben, esta cooperacion interadministrativa, en asuntos de interese local ou comun
que se instrumenta mediante a formalizaciéon de convenios ou a constitucién de consor-
cios debera de “racionalizarse” suxeitandose, ao igual que o exercicio das competencias,
aos principios de eficiencia, non duplicidade, estabilidade orzamentaria e sostenibilidade
e como mecanismo de garantia destes principios incorporaran a clausula de garantia do
cumprimento dos compromisos de financiamento a que se refire o artigo 57 bis da LRBRL.

A segunda e derradeira das discrepancias formuladas polo Ministerio de Facenda e Admi-
nistracions Publicas respecto do texto da Lei galega, que no caso de non resolverse poderia
derivar nun recurso de inconstitucionalidade, é a suposta colisién entre o apartado primeiro
da Disposicion Adicional Novena da LRSAL* e a Disposicién Adicional Terceira da norma
galega, que curiosamente reproduce, practicamente de forma literal, a anterior.

E na concrecién de en que consiste esa necesaria adaptacion dos convenios existentes no
momento da entrada en vigor da LRSAL onde xorde a friccién. Para o Ministerio a mesma
pasa necesariamente pola emision dos informes previstos no artigo 7.4 e a inclusion da

31 Por esta razon a formalizacion dun convenio ou a constitucion dun consorcio, como instrumento de cooperacion non precisa os informes
preceptivos requlados por esta norma.

32 0 apartado cuarto da Disposicion Adicional Sequnda ejemplifica os supostos destas relacions de cooperacion e colaboracion que exclie

do dmbito de aplicacion do artigo 74 da LRBRL:

a) A asistencia técnica, que se concretard na elaboracion de estudos e proxectos, prestacion de servizos ou calquera outra actividade
propia ou comdun.

b) A axuda financeira a unha das partes para o exercicio de actividades da sua competencia ou para o exercicio polas entidades locais de
competencias distintas das atribuidas como propias ou delegadas.

¢) Executar puntualmente obras ou servizos da competencia dunha das partes.

d) Compartir as sedes, locais ou edificios que sexan precisos para o desenvolvemento das stias competencias.

e) Desenvolver actividades de cardcter prestacional.

33 0 apartado primeiro da Disposicion Adicional Novena LRSAL establece: “Os convenios, acordos e demais instrumentos de cooperacion xa
subscritos, no momento da entrada en vigor desta Lei, polo Estado e as Comunidades Autdnomas con toda clase de Entidades Locais, que
leven aparellada calquera tipo de financiamento destinado a sufragar o exercicio por parte destas Ultimas de competencias delegadas ou
competencias distintas ds enumeradas nos artigos 25 e 27 da Lei 7/1985, de 2 de abril, Reguladora das Bases do Réxime Local, deberan
adaptarse ao previsto nesta Lei a 31 de decembro de 2014. Transcorrido este prazo sen terse adaptado quedaran sen efecto”.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

39



40

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 Administracion Local

cladusula de garantia do artigo 57 bis da LRBRL e para o lexislador galego esta adaptacion
consiste na analise polas partes intervinientes do cumprimento destes principios, e s cando
se apreciase risco de afeccion & sostenibilidade da facenda local se requirird informe da con-
selleria competente en materia de facenda, o que parece coherente co caracter irretroactivo
da reforma que esta norma predica. Cando a avaliacion fose positiva efectuarase a adenda
ao convenio na que se incluird a garantia aos referidos principios, 0 que por outra parte non
exclie a incorporacion a mesma da cladusula 57 bis da LRBRL, ao que obrigaria a interpreta-
cion sistematica desta disposiciéon co establecido tanto pola Disposicion Adicional Segunda
da Lei 5/20143% como pola norma basica.

7 Asuncion pola Comunidade Autonoma de
Galicia das competencias en materia de
educacion, saude e servizos sociais

Un dos aspectos mais polémicos tanto desde o punto de vista constitucional, competencial,
como de técnica lexislativa, da reforma operada pola LRSAL, foi a supresion das compe-
tencias municipais en materia de educacion, salde e servizos sociais, sen entrar nestas
cuestions que merecen un fondo estudo, abordaremos a reaccién da nosa Comunidade Au-
tbnoma ante este recorte ao dereito de autonomia local e invasion do espazo competencial
autonoémico, amparado nas competencias atribuidas polo Estatuto de Autonomia en base
ao cal se estableceu un sistema prestacional atribuindo &s entidades locais competencias
nestas materias cuxa titularidade lle corresponde en funcién do bloque de constitucionali-
dade.

A actitude do lexislador galego é menos belixerante que a doutras comunidades auté-
nomas que formularon recurso de inconstitucionalidade fronte a reforma cuestionando a
lexitimidade desta invasion & stia autonomia ante o Tribunal Constitucional, pero tampouco
pode ser cualificada como sumisa, xa que interpreta a norma estatal, que debe ser aplicada
en tanto non haxa un pronunciamento sobre a sta constitucionalidade, de maneira prag-
matica, intentando dar solucién aos multiples interrogantes desta traslaciéon competencial.

A LRBRL suxeita estas transferencias & concorrencia de dous tipos de condiciéns: temporais,
diferentes para cada ambito material (educacién, na que non se fixa data; saude, 5 anos e
servizos sociais, 31 de decembro de 2015), e materiais, dentro dos cales estaran: a elabo-
racion dun plan de avaliacion, reestruturacion e implantacion; que a xestion pola Comuni-
dade Autdnoma Galega de tales servizos non supofia un maior gasto para o conxunto das
administracions publicas; e finalmente, a aprobacién por parte do Estado do novo sistema
de financiamento autonémico e local anunciado pola mesma. Pois ben, a Lei 5/2014 deixa
claro que en tanto non se cumpran as condicions establecidas pola LRSAL, tanto temporais
como materiais, esas competencias continuaranse prestando polos municipios.

Esta interpretacion apartase da ofrecida pola FEMP no seu informe sobre “As competen-
cias dos concellos en material de servizos sociais tras a entrada en vigor da Lei 27/2013
de racionalizacién e sostenibilidade das Administracion Local” que entende que antes do

34 Non esquezamos que a Disposicion Adicional Segunda da lei autonémica establece a obriga de incorporacién da cldusula do artigo 57 bis
nos convenios de cooperacion.
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31 de decembro de 2015, as Comunidades Autdénomas deben asumir a titularidade das
competencias en materia de servizos sociais, promocién e reinserciéon social, e no caso de
que expirado este prazo maximo non se tivese cumprido con este mandato os municipios
continuaran prestandoos a costa da Comunidade Auténoma & que se lle detraeran as can-
tidades que procedan das transferencias estatais, interpretacion que bate coa literalidade
da reforma.

En relacion &s competencias relativas & participacién na xestion primaria da saude a lei ga-
llega remite aos termos pactados no Acordo de cooperacion entre a Xunta de Galicia e a
Federacion Galega de Municipios e Provincias (Fegamp), polo que se establece o contido do
Pacto Local asinado o 20 de xaneiro de 2006, asumindo o 20% anual de forma progresiva,
comezando en todo caso no ano 2014.

A asuncién da xestion dos servizos levarase a cabo mediante a cesiéon gratuita ao Servizo
Galego de Saude da titularidade dos edificios e terreos dos centros de saude e a subroga-
cion do organismo auténomo nos correspondentes contratos de servizos e subministros
contratados polos municipios para os devanditos centros.

8 Conclusions

A Ultima reforma da lexislacion basica de réxime local tivo como resultado a mais intensa
estatalizacion do sistema operada desde a entrada en vigor da LBRL. Ante esta nova con-
cepcion do titulo competencial estatal, que faculta ao mesmo para a definicion das bases
de réxime local, de maneira tan esgotadora que chega a pofer en cuestion o seu caracter
bifronte3>, a reaccion das comunidades autdbnomas, entre as que se atopa a galega, non se
fixo agardar, defendendo o seu espazo competencial mediante unha interpretacion que se
aparta claramente do espirito da reforma estatal.

Se ben é certo que non faltan detractores 4 mesma que lle achacan, s sus falta de sistema-
tica, de técnica normativa, a desatencion dos problemas das entidades locais priorizando a
resolucion dos da Administracion Autondmica coa blindaxe das competencias autonémicas
sobre réxime local, ou a suxeicién da autonomia local a un férreo control de oportunidade.
O certo é que a norma permitiu minimizar os efectos da reforma estatal mediante a “rein-
terpretacion” da mesma desde un prisma constitucional e conforme o caracter bifronte do
réxime local, realizando unha funcién case regulamentaria, dogmética, suplindo lagoas e
definindo conceptos, que permitiu manter o status quo preexistente, clarificando, que a
verdadeira reforma do réxime local non entrou en vigor o 31 de decembro de 2014 sendn
gue novamente se pospdn e supedita ao necesario desenvolvemento do artigo 142 da
Constitucion Espafiola que aborde de maneira definitiva a suficiencia financeira que sostera
a minguada autonomia local mediante a dotacién dos recursos financeiros non condiciona-
dos e a estabilizaciéon e incremento das porcentaxes de participacidon nos tributos estatais
e autondmicos, cuestion que segue a ser a gran tarefa pendente e a principal deficiencia
do sistema.

35 VELASCO CABALLERO FRACIASCO, op. cit.
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