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Resumo: A entrada en vigor da Lei 27/2013, do 27 de decembro, de Racionalizacion e Sostibilidade Financeira da
Administracion Local produciu un importante impacto no sistema competencial das entidades locais, con maior in-
cidencia nas competencias distintas das propias e das atribuidas por delegacion. No presente estudo analizaranse as
condicions esixibles para o seu desenvolverento no actual marco normativo e dentro do escenario desefiado polas
Comunidades Autdnomas.
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Resumen: La entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacidn y Sostenibilidad Financiera de
la Administracion Local ha producido un importante impacto en el sistema competencial de las entidades locais, con
mayor incidencia nas competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion. £n el presente estudio se
analizaran las condiciones exigibles para su desarrollo en el actual marco normativo y dentro del escenario disefiado
polas Comunidades Autdnomas.

Palabras clave: (ocal, reforma, competencias, financiacion, Comunidades Autonomas.

Abstract: The coming into force of Law 27/2013, of the 27" of December, of Rationalization and Financial Sustaina-
bility of the Local Administration caused an important impact in the competence system of the local entities, with
biggest incidence in the competences different from the own ones and from the ones attributed by delegation. In the
present study the requirable conditions will be analyzed for his development in the current normative frame and in
the scenario designed by the Autonomous Communities.

* O presente estudo utiliza como base o Relatorio presentado no “V Congreso Internacional en Goberno, Administracion e Politicas Publi-
cas GIGAPP-IUIOG”, co titulo “O exercicio de competencias impropias polas Entidades Locais. Todo seque igual?” e que é a orixe para a
redaccion do presente traballo, que se completou co debuxo de todos os ambitos competenciais derivados da LRSAL, significativamente
respecto s transferencias das CCAA e as Deputacions Provinciais, e o impacto da nova regulacion na autonomia local.
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1 Introducidn: da autonomia local & racionalizacion

O presente traballo pretende expofier as principais lifias do debate arredor do novo sistema
de competencias desefiado pola Lei, de 27 de decembro, de Racionalizacién e Sostenibili-
dade Financeira da Administracién Local (LRSAL). Partindo da intrinseca relaciéon existente
entre autonomia local e o nucleo de competencias atribuidas 4s Entidades Locais (EELL)
podemos entender as resistencias que xurdiron desde o primeiro momento ao entén ante-
proxecto de reforma. Como se analizara esta conexion foi posta de manifesto temprana-
mente polo Tribunal Constitucional tendo como resultado a construcién da garantia insti-
tucional da autonomia local, na sua concepcién tradicional como técnica de protecciéon de
certas institucions', cuxa esencia se veria afectada pola lei a través dunha restricion material,
gue non formal, do seu nucleo competencial.

A articulacion do novo sistema competencial xirard fundamentalmente arredor de tres
eixes: a delimitacién das competencias propias fronte 4s competencias distintas das pro-
pias e das exercidas por delegacion; as competencias delegadas e as que son obxecto
de transferencia 4s Comunidades Auténomas (CCAA), para pechar co fortalecemento
institucional das Deputacions Provinciais. A sistematica empregada para motivar a refor-
ma local, vinculdndoa directamente a unha situacion conxuntural de crise econémica e
ao cumprimento dos obxectivos de déficit orzamentario?, afasta de facto a posibilidade

1 Schmitt, C. Teoria de la Constitucion. Madrid. Alianza Editorial. 2011.

2 Ainda que debemos lembrar que as Corporacions Locais no seu conxunto acabaron o ano 2012 cun déficit de 2.148 milldns de euros, o
0,20% do PIB, o que supdn unha mellora de 0,10 puntos porcentuais respecto ao obxectivo do 0,30% do PIB. A comparacidn entre os tres
niveis administrativos amosa, dentro da evolucion positiva xeral, un resultado mais que favorable para a Administracion mais proxima ao
cidadan. Mentres que o Estado rematou o ano cun déficit do 3,83% sobre o PIB e as Comunidades Auténomas co 1,73%, as Entidades Lo-
cais quedaban co 0,20% mencionado antes.Asi, o conxunto das Administracions pechou o pasado exercicio cun déficit de 70.822 milldns,
0 que representa o 6,74% do PIB. Fte. Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.
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de dar cumprimento aos obxectivos tradicionalmente formulados arredor das demandas
histéricas das EELL3.

Desde esa dptica abordarase a asimétrica recepcién polas CCAA do novo escenario local,
fortemente condicionado pola prohibicién, con caracter xeral, de exercicio das competen-
cias distintas das propias e as delegadas, e o establecemento dun procedemento excep-
cional no artigo 7.4 da LRBRL para lexitimar a sua continuidade, problemas estruturais da
reforma aos que a normativa autonémica pretende dar resposta.

1.1 Configuracion constitucional das EELL como
entidades dotadas de autonomia

A nosa Constitucion dedica o seu Titulo VIII & “Organizacién Territorial do Estado”, no cal
as EELL ante o esforzo na construcion do Estado autonémico, non adquiren gran prota-
gonismo, limitadndose a sta configuracion ao disposto no artigo 137 e no seu Capitulo I,
con tan sé tres preceptos. Tras recoller o citado precepto a autonomia para a xestion dos
seus intereses das entidades que integran a organizacion territorial do Estado, o artigo 140
garante especificamente a autonomia municipal, co significado e alcance que a posterior
xurisprudencia constitucional foi conformando.

A proteccion que as EELL outorga a Constitucién a través da cofiecida como garantia insti-
tucional da autonomia local forma parte dos tradicionais debates arredor da configuracion
do réxime local, garantia institucional que, porén “non asegura un contido concreto ou un
ambito competencial determinado e fixado dunha vez por todas, sendn a preservacion dun-
ha institucion en termos reconecibles para a imaxe que da mesma ten a conciencia social
de cada tempo e lugar”, tal e como sinala tempranamente o Tribunal Constitucional (TC)
na sua sentenza 32/1981.

Serdn, entre outras, as sentenzas do TC 32/1981, 27/1987, 214/1989, as que inicialmente
contribtan a delimitar a configuracién das EELL no noso modelo de estado constitucional e
en base ao reparto de competencias, correxen nos artigos 148 e 149, e a interpretacion da
competencia estatal ex artigo 149.1.18° en relacién co réxime xuridico das administracions
publicas, as que determinen tamén a configuracién institucional da autonomia local®.

Asi, tras fixar a competencia estatal para o establecemento das bases do réxime local, in-
cluindo os principios ou criterios basicos en materia de competencia dos EELL, corresponde-
ra as CCAA, que estatutariamente asf o asumiran, a competencia para o desenvolvemento
e execucion das bases. Todo iso sen prexuizo do recurso a outros titulos competenciais
recollidos nos citados preceptos. Se ben tras esta primeira xurisprudencia constitucional
debemos revisar a devandita configuracion & luz dos cofecidos como Estatutos de nova
xeracion, que proceden a denominada “interiorizacion” do réxime local e especialmente da

3 Asioafirmaron, entre outros, Embid Irujo, A.“Crisis econémica y reforma local”, en Cosculluela Montaner, L., Medina Alcoz, L. Crisis econd-
mica y Reforma del Régimen Local.Navarra Civitas, 2012. Font i Llovet, T. e Galan Galan, A. “Gobierno Local y reorganizacion territorial: 4la
reforma vendrd de Europa?”. Anuario del Gobierno Local, Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2011.

4 Séanchez Mordn, Miguel. “La distribucidn de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de Administracion
Local”, en Mufioz Machado, S. Tratado de Derecho Municipal, vol.l, 3% edicion. Madrid. lustel. 2011.
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sentenza 31/2010° na que tras manter a constitucionalidade da devandita interiorizacion
se matiza que serad sempre que se produza dentro do respecto & lexislacion basica estatal®.

A ratificacion, en 1988, polo Reino de Espafia da Carta Europea, de 15 de outubro de 1985,
da Autonomia Local, representou un paso mais na configuracién do noso réxime local’, por
canto recolle a concrecién da autonomia local a través do dereito e a capacidade efectiva
das Entidades locais de ordenar e xestionar unha parte importante dos asuntos publicos, no
marco da Lei, baixo a stia propia responsabilidade e en beneficio dos seus habitantes (artigo
3.1) ao tempo que lles atrible dentro do &mbito da Lei, liberdade plena para exercer a sta
iniciativa en toda materia que non estea excluida da sta competencia ou atribuida a outra
autoridade (artigo 4.2).

En canto 4 conformacién da administracion local a nosa Constitucién no seu artigo 137.1,
garante a existencia de municipios e provincias, non asi a doutras EELL, xa que se ben no
seu artigo 141.3 recolle a posibilidade de creacion de agrupacions de municipios diferentes
da provincia, estes non gozan da proteccién da garantia institucional da autonomia local.
Respecto & devandita distincién entre unhas e outras, xa fixada en sentenza 214/1989, é
reiterada pola sentenza TC 31/2010. En canto &s illas, a STC 132/2012, de xuno, reafirma
expresamente a garantia constitucional das illas.

Resulta necesario pofier de relevo como malia a devandita configuracién como entidades
dotadas de autonomia constitucionalmente garantida, as EELL presentan unha casuisti-
ca completamente allea ao que sucede cos outros dous niveis da organizacién territorial,
estatal e autondmica, e é unha certa percepcion, tanto lexislativa como socialmente, de
gue nos atopamos unicamente ante unha instancia de administracion e non dun goberno
democratico e lexitimo a través do cal exercer as funcions de direccion da politica municipal
inherentes ao mesmo, que constitle o primeiro chanzo da administraciéon e que en aplica-
cién dos principios de proximidade e subsidiariedade se erixen na administracion que maior
presion social recibe para dar resposta &s demandas existentes.

1.2 Plasmacion legal do réxime local: unha mision bifronte
con impacto no sistema competencial

Coa aprobacién da LRBRL dotédbase &s EELL dun marco basico uniforme para o conxunto do
Estado, sen prexuizo das competencias asumidas estatutariamente. Norma que, segundo a
interpretacion inicialmente dada polo TC se integraba no bloque de constitucionalidade das
normas, en sentenza 27/1987 situando 4 norma nunha pretensién de superioridade ordina-
mental®. Deste xeito pretendiase cumprir unha funcién constitucional: integrar o bloque de

5  Sentenza31/2010, de 28 de xufio de 2010 (BOE niim. 172, de 16 de xullo de 2010), ditada en recurso de inconstitucionalidade contra a Lei
Organica 6/2006, de 19 de xullo, de reforma do Estatuto de Autonomia de Catalufia.

6 Jiménez Asensio, R. “Informe sobre la reforma local: ¢Reforma o “deconstruccion” del gobierno local en Espafia?”. 2013.

7 Parejo Alfonso, L. "La autonomia local en la Constitucion espafiola” en Mufioz Machado, Santiago, 7ratado de Derecho Municipal, vol. |.
Madrid. lustel. 2011.

8  SosaWagner, F. “Los principios del régimen local” en Mufioz Machado, Santiaqo, 7ratado de Derecho Municipal, vol. |. Madrid. lustel. 2011.
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constitucionalidade® e condicionar ao lexislador sectorial, mais tendo en conta que a propia
LRBRL ten natureza ordinaria, os seus efectos neste sentido foron escasos.

Porén, a LRBRL non esgota a definicidon do modelo de administracion local, no devandito
sentido o TC en sentenza 32/1981 establecia que “a fixacion destas condicions basicas
non pode implicar en caso ningtn o establecemento dun réxime uniforme para todas as
entidades locais de todo o Estado, sendn que debe permitir opcions diversas, xa que a
potestade normativa das Comunidades Autdnomas non é nestes supostos de caracter re-
gulamentario”. Tanto polo consabido caracter bifronte das EELL, como polo feito de que a
sUia regulacion se encomende a unha norma de caracter basico, mais ordinaria, a complexa
situacion non contrible a un escenario normativo estable, pois é comun observar como
normas sectoriais modifican substancialmente o réxime competencial e a lista de servizos
minimos muncipais, de tal modo que se incide directamente nos servizos municipais e na
forma e prestacién dos mesmos, con clara incidencia econémica.

Precisamente a distribucion constitucional de competencias en materia de réxime local foi
obxecto de pronunciamento polo Tribunal Constitucional na sta sentenza 84/1982, confir-
mando asi a sentenza 32/1981, ao cimentar unha lifa xurisprudencial que serviu de soporte
ao desenvolvemento do nivel de goberno e administraciéon local, afirmando o caracter bi-
fronte das EELL, como resultado da sta definicion sobre a base da concorrencia da activida-
de normativa do Estado e das CCAA e sen prexuizo do seu caracter basico recofiecible con
independencia do territorio autondémico. A sUa articulacién producese basicamente a partir
do titulo competencial do artigo 149.1.18 CE, en relaciéon coas bases do réxime xuridico das
administracions publicas, sen prexuizo da existencia doutros titulos que acompanan ao cita-
do, como son o réxime estatutario dos funcionarios publicos, eleccions locais, o recorrente
de bases e coordinacion da planificacién xeral da actividade econdmica e sobre a Facenda
Xeral entre outros'. A slia asuncion polas CCAA producirase a través dos respectivos Es-
tatutos de Autonomia, cobrando maior relevancia a partir dos denominados Estatutos de
nova xeracion e a sUa interiorizacion das competencias en materia de réxime local".

En relacidon coas criticas que se realizan ao modelo da LRSAL pola subtraccién de compe-
tencias aos municipios'?, temos que lembrar que o modelo establecido na LRBRL non é
intocable, pero si debe ser obxecto de maximo respecto na sua modificacién en relacion
coa garantia institucional da autonomia local. Asf estableceuse polo TC na sua sentenza
32/1981 “o lexislador pode diminuir ou acrecentar as competencias hoxe existentes, pero
non eliminalas por enteiro, e, 0 que é mais, o debilitamento do seu contido s6 pode facerse
con razon suficiente e nunca en dano do principio de autonomia, que é un dos principios
estruturais basicos da nosa Constitucion” . Na devandita lifa podemos establecer un para-
lelismo co sucedido en Alemafa coas reformas iniciadas desde os Lander e a sentenza do
Tribunal Constitucional que anulou a divisién proposta pola Lei de Modernizacién da Admi-
nistracion do Land de Mecklemburgo-Pomerania, de 23 de maio de 2006, que dispén que
ante calquera reforma territorial é necesario ponderar todas as alternativas posibles que

9 Garcia Roca, J. “El concepto de autonomia local sequin el bloque de la constitucionalidad”, Revista de Administracion Local y Autonomica,
num. 282, 2000.

10  Sanchez Mordn, M. op cit.
11 Jiménez Asensio, R. op cit.

12 Velasco Caballero, F. “Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local”’ Anuario de Derecho Local, 6. 1DLUM. péxs. 2012.

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

Regap

¢

MONOGRAFICO

A reforma local a debate

63



64

El mapa competencial tras la reforma: de la autonomia local a la racionalizacién

sexan menos gravosas para a autonomia local e fai primar a dimensién democréatica sobre
consideracions de eficacia ou racionalizacién administrativas' .

A regulacion do réxime local, cunha competencia compartida entre Estado e CCAA, articu-
lada a través dunha lei de bases, norma de rango ordinaria, mais que integra o bloque de
constitucionalidade e a complexa distribucién de competencias de caracter sectorial, ao que
hai que engadir a consabida autonomia local, resulta significativa da situacion existente e
como esa configuracion incide directamente nun dos principais problemas diagnosticado as
EELL, como son as cofiecidas como competencias impropias e a duplicidade na prestacion
de servizos.

Como mostra da percepcion doutrinal sobre a incidencia da LRSAL na autonomia local
afirmouse que “a nova lei reflicte un entendemento pouco ambicioso da autonomia local”,
pouco conciliable coa concepcion que da mesma imperara no noso sistema. Chegouse a
falar de “xibarizacion” da accion dos entes locais a través das seguintes lifas':

— Limitaciéns competenciais na nova listaxe do artigo 25 LRBRL.
— Eliminacién das competencias complementarias.
— Regulacién moi limitativa das competencias “impropias”.

— Marco global mais limitado para o exercicio de competencias municipais que provin-
ciais.

— Degradacion da autonomia local a través dos mecanismos de delegacion.

2 Unha nova categoria: competencias distintas
das propias e das atribuidas por delegacion

A entrada en vigor da LRSAL supuxo un punto de inflexién no exercicio polos municipios
das cofiecidas tradicionalmente como competencias impropias, agora baixo a denomina-
cion de competencias distintas das propias e das atribuidas por delegacién, positivizando a
terminoloxia proposta polo Consello de Estado no seu Ditame 567/2013, emitido ao Ante-
proxecto da Lei de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion Local. Realizando un
bocexo da modificacion do réxime competencial podemos sintetizalo nas seguintes lifias'

— Modificacion da clausula xeral de atribucién competencial recollida no artigo 25.1
LRBRL.

— Supresiéon de determinadas competencias no artigo 25.2 LRBRL.

13 Ortega Alvarez, L. “Las competencias propias de las Corporaciones Locales” en Mufioz Machado, Santiaqo, 7ratado de Derecho Municipal,
vol. . 3% edicion. Madrid. lustel. 2011.

14 Boix Palop, A. “Sentido y orientacion de la Ley 27/2013 de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local: autonomia local,
recentralizacion y provision de servicios publicos locales”. Revista de Estudios de la Administracion Localye Autondmica. REALA nim. 2,
xullo-decembro 2014.

15 Velasco Caballero, F.d. “Titulos competenciales y garantia constitucional de autonomia local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local” na Reforma de 2013 del régimen local espariol. 2* edicion. Barcelona, Fundacion Democraciay Gobierno Local.
2014,
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— Supresion das competencias complementarias coa eliminacién do artigo 28 LRBRL.
— Nova configuracion das novas competencias delegadas no artigo 27 LRBRL.
— Ampliacion das competencias provinciais nos artigos 26, 36 e 11 LRBRL.

Tal e como se recolle na Exposicion de Motivos da LRSAL a reforma local pivota sobre tres
eixes: clarificacion das competencias municipais para evitar duplicidades coas competencias
doutras Administracions, racionalizacién da estrutura organizativa da Administracion local
de acordo cos principios de eficiencia, estabilidade e sostenibilidade financeira, e garantia
dun control financeiro e orzamentario mais rigoroso. De entre eles adquire especial relevan-
cia o tema competencial, erixido en leitmotiv da reforma co lema de “unha administracion,
unha competencia” que nunha interpretaciéon hermenéutica do réxime xuridico aplicable
as EELL atravesa transversalmente a aplicacion dos preceptos reguladores das competencias
locais (artigos 2, 7, 25, 26, 27) sen prexuizo dos atributivos de competencias & entidade
provincial.

Non faltan aquelas visions criticas que, fronte aos que censuran a reforma por limitar a
autonomia local, no lado oposto, consideran timida a reforma efectuada ao entender como
infimo o retoque efectuado na clausula xeral do artigo 25.1 LRBRL, ao tempo que afir-
man que a lei contradi a sta propia esencia ao permitir a continuidade no exercicio de
competencias impropias, considerando insuficientes as medidas adoptadas para frear os
tradicionais problemas de financiamento locais, @ mesmo amparar novas situacions de en-
debedamento’®.

2.1 0 novo mapa competencial: unha vision das competencias
propias e das competencias delegadas

A complexidade da cuestién a abordar vén avalada non sé pola gran cantidade de estudos
doutrinais que se dedicaron a afondar no novo réxime competencial, senén mesmo pola
vontade expresada por distintas administracions e entidades de ofrecer ferramentas que
posibiliten a sta correcta execucion. A titulo meramente enunciativo pédense sinalar a
“Nota explicativa da reforma local” ditada polo Ministerio de Facenda e Administracions
Publicas, os informes emitidos por distintas CCAA con caracter previo & aprobacién doutros
instrumentos, as distintas e numerosas Circulares ditadas desde a FEMP (entre outras, sobre
as competencias e funciéns de coordinacién das Deputacions Provinciais ou entidades equi-
valentes, prazos e transitoriedade para a entrada en vigor e aplicacion das medidas contidas
na LSRAL, novas esixencias de informe ou autorizacién aparecidas en virtude da LRSAL) 7,
Guia practica sobre a Lei de Racionalizacién e Sostenibilidade da Administracién Local da
Fundacion Democracia e Goberno Local, etc.

16 Santamaria Pastor, A. “EL régimen de competencias locales y el dilema de la esfinge” na Reforma de 2013 del régimen local espariol. 2°
edicién. Barcelona, Fundacién Democracia y Gobierno Local. 2014.

17 As que se pode engadir, dentro do esforzo realizado pola FEMP, na stia labor de apoio e asesoramento &s EELL & execucién das prescricions
da reforma, as relativas a competencias municipais en materia de cooperacién ao desenvolvemento, de ensinanzas artisticas, sobre mer-
cados de abastos, relativas ao fomento do emprego, sobre a vixilancia e limpeza de praias, en materia de servizos sociais tras a entrada en
vigor da LRSAL, en relacion coas Oficinas de Informacién ao Consumidor.
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A nova regulaciéon do tema competencial ten o seu punto de arranque na modificacion ex-
perimentada polo artigo 2 LRBRL, atributivo dun mandato ao lexislador ordinario, tanto es-
tatal como autondmico, para garantir a participacién das EELL na xestién dos seus asuntos'®
e, en consecuencia, eixe vertebrador da relacion autonomia local/competencias, ao introdu-
cir na garantia institucional daquela novos criterios baseados na filosofia da reforma como
son eficacia e eficiencia, asi como a suxeicién & normativa de estabilidade orzamentaria e
sostenibilidade financeira. Se ben a devandita reforma non deberia ser necesaria, xa que os
primeiros xa vefien dados pola propia configuracion constitucional das administracions pu-
blicas no seu artigo 103.1 da Constitucién (CE), en tanto que a suxeicion da administraciéon
local ao principio de legalidade atopa o seu fundamento no artigo 9 CE.

2.1.1 Adisxuntiva interpretativa das competencias propias:
solucién de minimos ou de maximos

O nucleo das competencias propias dos municipios aparece recollido no artigo 25 LRBRL,
cuxo contido actual é obxecto de interpretacions discrepantes, en particular no referente ao
seu apartado 2, e & consideracion da listaxe que contén como pechada ou aberta, é dicir,
se cabe a posibilidade de que o lexislador sectorial, estatal ou autonémico leve a cabo unha
ampliacién das devanditas materias. Na regulacién actual podense distinguir polo tanto,
dous puntos de inflexién, por unha parte, a clausula xeral de atribucién'™ e pola outra a
listaxe competencial.

a) Clausula xeral de atribucién ou apoderamento

Sinala esta clausula xeral que o municipio, para a xestién dos seus intereses e no ambito das
stas competencias, pode promover (toda clase de) actividades e prestar (cantos) os servizos
publicos que contriblian a satisfair as necesidades e aspiraciéns da comunidade vecinal nos
termos previstos neste artigo. Esta Ultima prevision xunto coas matizacions terminoldxicas
(suprimindo o texto en cursiva) cobra importancia no contexto da problematica posta de
manifesto?, pois se ben a LRBRL se integra no blogue da constitucionalidade, a limitacién
gue a devandita expresion pode significar acadaria mesmo aos propios Estatutos de Auto-
nomia, con maior intensidade no caso dos conecidos como Estatutos de nova xeracion nos
gue se procedeu a interiorizacion do réxime local.

b) Listaxe de competencias propias

Respecto ao seu contido material simplemente apuntar que as modificaciéns sufridas na
devandita listaxe non foron de gran transcendencia, agas no relativo s previstas para a sua
transferencia en materia de servizos sociais, educacion e saude?'. A redaccion do apartado
2 ¢, sen dubida, a que xerou unha maior diversidade esexética arredor do seu alcance e

18  Ortega Alvarez, L. Op cit.

19 Aratificacion polo Estado espafiol da Carta Europea de Administracion Local imprime maior valor 4 capacidade dos municipios en relacion
coa xestion dos intereses locais entendidos como un conxunto e non como unha lista exhaustiva de materias.

20  Arenilla Sanz, M. “EL nuevo sistema de competencias locales” na Reforma de 2013 del régimen local espariol. 2° edicidn. Barcelona, Fun-
dacién Democracia y Gobierno Local. 2014.

21 Que son obxecto de tratamento diferenciado na Disposicion Adicional Décimo quinta, Transitorias Primeira e Sequnda, sobre educacion,
salide e servizos sociais respectivamente.
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significado, tanto pola doutrina, como pola propia administracién da que dimana a norma
e o0 Consello de Estado.

Entrando xa no fondo da disquisicién formulada, é unha simple expresiéon “en todo caso” a
orixe da controversia interpretativa que se pode subsumir nunha Unica pregunta atopamo-
nos ante unha listaxe aberta ou pechada de competencias locais? E dicir, a listaxe contida
no devandito precepto constitle un solo de minimos que habera de garantirse as EELL ou
un teito competencial que, en caso ningun, via normativa estatal ou autonémica, podera
ser obxecto de ampliacion.

A primeira interpretacion foi rapidamente posta en dubida, en canto a devandita lifa supu-
fAa circunscribir o exercicio de competencias municipais propias & listaxe de materias reco-
llida no artigo 25.2 LRBRL, a modo de “numerus clausus”. Sen prexuizo de consideraciéns
de caracter operativo, dous argumentos de orde constitucional opoiense frontalmente &
devandita interpretacion. Por unha banda, a limitacién que suporia para o despregamento
da autonomia local e a sta garantia institucional posto que unha restriciéon desta natureza,
petrificando as competencias locais reduciria a garantia institucional da autonomia local e
pola outra parte, polo ataque que ds competencias constitucionalmente atribuidas resulta-
ria da devandita lectura. A interpretacion proposta implicaria que as CCAA non poderian,
no marco constitucional de distribucion de competencias, proceder & sta atribucién as EELL
a marxe da listaxe, quedando limitadas ao desenvolvemento das materias enunciadas no
artigo 25.2 LRBRL, nunha sorte de recentralizacién competencial®?.

A propia regulacién contida na mesma parece contradicir a devandita interpretacion nos
seus apartados 3, 4 e 5, destinados a establecer as condicions e requisitos necesarios para
que se produza unha nova atribucion de competencias, con especial incidencia nun dos
déficits detectados na normativa anterior, como é a garantia de financiamento, ainda que a
desaparicion do apartado 6, no que se previa expresamente a atribucion de competencias
aos municipios polas CCAA foi empregado como argumento contrario.

Polo tanto, resultaria necesario propugnar unha interpretacién de lista aberta, proposta
gue se fundamenta tamén na propia lectura do Ministerio de Facenda e Administracions
Publicas, cando afirma “Sen prexuizo do que poidan prever as leis sectoriais estatais e au-
tondmicas, o apartado 2 do artigo 25.2 LRBRL, recolle as materias sobre as que se poden
exercer competencias propias que poden desenvolver os municipios.” De tal modo que nos
atopariamos ante un minimo que pode ser ampliado pola lexislacion sectorial, tanto estatal
como autondmica, chegando a afirmarse que carece de relevancia competencial directa?’.

Non o interpreta asi o Consello de Estado no seu Ditame 338/201424, que, nun Novo xiro
de rosca a esta tension competencial, considera que nos atopamos ante un sistema de nu-
merus clausus, ao afirmar a imposibilidade de que o lexislador sectorial autonémico poida
asignar aos municipios competencias propias noutras materias, conclusién que, ademais,

22 Villar Rojas, F.J. “Razones y contradicciones de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local. £ Cronista del Estado
Social y Democrdtico de Derecho, n.° 46.2014.

23 Velasco Caballero, F. “EL nuevo régimen local general y su aplicacién diferenciada en las distintas comunidades auténomas”. Revista
catalana de dret public,niim. 48. 2014.

24 Emitido con ocasion da solicitude presentada ao abeiro do disposto no artigo 48 LRBRL e artigo 75.ter.3 da Lei Organica 2/1979, de 3 de
outubro, do Tribunal Constitucional (LOTC) para a stia emision con caracter previo & formalizacion de conflito en defensa da autonomia
local fronte & LRSAL.
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considera conforme coa autonomia local. Porén, a interpretacion hermenéutica do precep-
to permitirianos concluir a existencia dunha listaxe aberta en atencion as imbricacions que
da mesma se derivan, pois malia a autorizada doutrina que representa o érgano consultivo,
non podemos obviar que a interpretacion do devandito inciso, dada a sua proxeccion en
relevantes cuestions constitucionais debera remitirse ao pronunciamento que, no seu dia,
realice o Tribunal Constitucional.

A redacciéon do artigo sinalando que os municipios exerceran “en todo caso” as compe-
tencias sinaladas, permite defender e avalar a devandita postura, enmarcandoa na relacion
normativa entre lexislacién basica e estatutos de autonomia, pois a reducion da listaxe na
normativa basica pode provocar a imposibilidade de que as CCAA atriblian competencias
as sUas EELL fora da listaxe, baleirando de contido o &mbito autondmico?®. Distinta lectura é
aquella que postula a consideraciéon de que atopandonos ante unha listaxe pechada, se ben
se excluirfan da devandita limitacion aquelas CCAA cuxos Estatutos de Autonomia previran
a atribucion de competencias propias aos municipios?®.

2.1.2 As competencias delegadas: garantia de financiamento vs control de oportunidade

Xunto coas competencias propias, a Lei articula un completo sistema de delegacion de
competencias do Estado e as CCAA nos municipios?’. O recurso a este mecanismo esixe
gue mediante o mesmo se produza unha mellora na eficiencia da xestién publica, asi como
unha contribucién na eliminacion de duplicidades administrativas e que sexa acorde coa
lexislacion de estabilidade orzamentaria e sostenibilidade financeira, debendo prever técni-
cas de direccion e control de oportunidade e eficiencia.

Establécense unha serie de requisitos en orde & determinacion do alcance, contido, con-
dicions e duracion desta, que non podera ser inferior a cinco anos, asi como o control de
eficiencia que se reserva a Administracién delegante e os medios persoais, materiais e eco-
némicos, que esta asigne sen que poida supofier un maior gasto das Administraciéons Pu-
blicas. A delegacién debera acompanarse dunha memoria econémica onde se xustifiquen
os principios a que se refire o paragrafo segundo deste apartado e se valore o impacto no
gasto das Administracions Publicas afectadas sen que, en caso ningun, poida levar consigo
un maior gasto das mesmas.

Resulta ilustrativa a referencia no artigo 27 LRBRL a unha serie de determinadas materias na
listaxe, de caracter meramente enunciativo que non limitativo, respecto as cales os munici-
pios vifian exercendo competencias ao abeiro do titulo de competencias complementarias
recollidas no derrogado artigo 28 LRBRL?, ilustrando a contradiciéon en virtude da cal se
retiran do &mbito local determinadas competencias, prevendo ao tempo o seu retorno via
delegacion.

25 Zafra Victor, M. “Sorprendente normativa autondmica para el desarrollo de la Ley 27/2013". Diario del Derecho Municipal. lustel. 2014.

26 Flores Dominguez, L.E. “Las competencias municipales en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”. Diario del
derecho municipal, lustel. 2014.

27 Aredaccion inicial previa sé aqueles cunha poboacion inferior a 20.000 habitantes, pero foi ampliada ao conxunto de todos os municipios.

28  Como sucede coas relativas a muller, educacion... etc, que se recollen agora como competencias delegables en materia de promocion da
igualdade de oportunidades e a prevencién da violencia contra a muller, creacion, mantemento e xestion das escolas infantis de educacién
de titularidade publica de primeiro ciclo de educacion infantil.
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Podemos concluir, polo tanto, que para o lexislador estatal o exercicio de competencias en
réxime de delegaciéon perfilase como a safda as dificultades que se derivan da aplicacion
do novo esquema competencial, nun intento de cubrir as lagoas creadas pola eliminacion
das competencias impropias e complementarias?®. Asi se apuntou xa polos responsables
ministeriais durante a tramitacion parlamentaria, pero resulta evidente que non é o mesmo
exercer competencias propias coas potestades municipais plenas e con autonomia para o
seu desenvolvemento que no marco dunha delegacion suxeita a un estrito procedemento
de control, desconecendo os termos en que esta se vai producir, resultando clara a posicion
de subordinacién das EELL. Como maior obxeccion & nova configuracion legal da técnica da
delegacion, a evidente suxeicion a control de oportunidade e mingua da autonomia local,
malia que a efectividade da delegacion requirird a stia aceptacion polo Municipio interesa-
do. Como elemento favorable, a necesidade de que a delegacion vaia acompanada en todo
caso do correspondente financiamento, para evitar repetir erros pasados.

2.2 Competencias distintas das propias e das atribuidas por
delegacion: principais vectores na sua regulacion

O sistema das competencias distintas das propias e das atribuidas por delegacion gravita
sobre dous conceptos fundamentais para posibilitar o seu exercicio: inexistencia de dupli-
cidades e sostenibilidade financeira. Asi, o artigo 7.4 LRBRL dispdn que o exercicio desta
clase de competencias queda limitada a aqueles supostos nos cales non se pofia en risco a
sostenibilidade financeira do conxunto da Facenda municipal, de acordo cos requirimentos
da lexislacion de estabilidade orzamentaria e sostenibilidade financeira e non se incorra
nun suposto de execucion simultdnea do mesmo servizo publico con outra Administracion
Publica.

Como elemento de garantia fronte os devanditos riscos esixese a obtencion dos informes
previos da Administracion competente por razén de materia, no que se sinale a inexistencia
de duplicidades, e da Administracion que tefia atribuida a tutela financeira, sobre a sosteni-
bilidade financeira das novas competencias, informes ambos os dous de caracter preceptivo
e vinculante.

2.2.1 Xustificacion do exercicio de competencias impropias:
duplicidade e sostenibilidade econdmico-financeira

A esencia da reforma neste punto vén dada a rotunda prohibicién de exercicio das com-
petencias impropias, se ben pola outra banda se abre unha limitada via, suxeitando o de-
vandito exercicio a unha serie de requisitos: inexistencia de duplicidades e sostenibilidade
econdmico-financeira.

A delimitacion da concorrencia dos devanditos requisitos fai xurdir un problema que se
presenta de dificil solucion, como é a determinacién da existencia de duplicidades, non en
si mesma considerada desde un punto de vista obxectivo, senén desde a perspectiva da

29 Velasco Caballero, F. a. “Estrategias politicas de identificacion de las competencias municipales propias”. Boletin Instituto Derecho Local.
2014.
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ausencia dunha definicién legal do devandito termo®°, que habilita 45 CCAA a entender
cun alto grao de discrecionalidade cando se da a devandita circunstancia e que foi obxecto
de diversas iniciativas tanto estatais como autondmicas para a sta concrecion®'. A realidade
ofrécenos unha vision ben distinta, como é a de que en poucos supostos nos atoparemos
ante esta concorrencia duplicada da accién doutra administracién coa local, considerada
como execucion simultdnea por varias administracidons dun mesmo servizo, nun mesmo
ambito territorial e cos mesmos destinatarios® e, en todo caso, a existencia destas duplici-
dades, derivaria non de condicionamentos de caracter xuridico, senén que serian a mani-
festacion de realidades politicas, de orde administrativa e/ou financeira, e non de realidades
xuridicas®.

Respecto ao requisito de non porer en risco a sostenibilidade econémico-financeira do
conxunto da facenda local, simplemente lembrar que, sen necesidade de dotes adivinato-
rias, xa durante a tramitacién da reforma se puxo de relevo como as cifras do déficit e do
endebedamento das EELL non eran precisamente o detonante da preocupante situacion
financeira do Estado espafol ante as autoridades de Bruxelas, predicions que foron confir-
madas polos datos ofrecidos tanto polo Ministerio de Facenda e Administracions Plblicas
como polo Banco de Espana®. E dicir, a limitada autonomifa das EELL convérteas unha vez
mais en vitimas propiciatorias da regulacién do estado sen o aval dos datos que xustifiquen
as medidas adoptadas, ao que haberia que engadir a deficiente técnica prevista para dar
cumprimento a este pardmetro e que xa fora advertida polo Consello de Estado ao contem-
plar a sua esixibilidade ex ante.

Tal e como se expord, as diferentes iniciativas autonémicas intentaron ofrecer unha solucién
4 problematica derivada da aplicacion deste precepto, establecendo as condicidns baixo as
cales se entenderd que se produce a concorrencia destes requisitos, determinando nalguns
casos a formula a través da cal se concluira a existencia de duplicidade e o modo de acre-
ditar a sostenibilidade financeira e estabilidade orzamentaria, asi como o procedemento,
competencia e prazos correspondentes.

2.2.2 O dies ad quo das competencias distintas das propias e
das delegadas e 0 ausente réxime transitorio

Un dos maiores obstaculos detectados na posta en marcha do novo sistema competencial
e, en especial, en relacién coas competencias distintas das propias e delegadas, vén dado

30 Sinala o Consello de Estado que “non existird duplicidade, de acordo coa LRSAL, cando as EELL desenvolvan, como xa dicia o derrogado
artigo 28 LRBRL, actividades complementarias doutras levadas a cabo por Administracions distintas”. Esta cuestion foi analizada por Jimé-
nez Asensio, R.en “Competencias “municipales distintas de las propias”: algunhas pautas interpretativas ante un problema complejo”, pon
de relevo como nin na LRSAL nin en calquera outro texto normativo se establece cal € o alcance desta expresion, apuntando a confusion
de “duplicidade” cunha actuacion municipal (ou de calquera entidade local) extramuros de calquera titulo xuridico habilitante. Diario do
Derecho Municipal. lustel. 2014.

31  Galdn Galdn, A. “La reordenacion de competencias locales: duplicidad de administraciones y competencias impropias”, Fundacion Demo-
cracia y Gobierno Local. 2012.

32 De Diego Gémez, A. 2014 “Las competencias municipales en la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion Local, con especial referencia a las competencias propias.” Diario del derecho municipal, lustel.

33 Velasco Caballero, F. “Duplicidades funcionales de Comunidades Autdnomas y entidades locales”, Anuario de Derecho Municipal, n.° 5.
2011

34 AsEELL foron as Unicas que cumpriron cos obxectivos de déficit que se fixaran, pechando o exercicio 2013 mais alé do equilibrio orzamen-
tario ao ofrecer un resultado do 0,41% respecto do PIB, ao tempo que reduciron o seu volume de débeda, que se situaba a finais do cuarto
trimestre de 2013 no 4,1% sobre o PIB, a0 81,7% do Estado e 20,2% das CCAA.
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polo referente temporal. A ausente prevision na LRSAL dun réxime transitorio para a tra-
mitacion do procedemento previsto no artigo 7.4 LRBRL, asi como razéns de seguridade
xuridica, postulan unha interpretacion favorable a determinar que as stas prescricions se
cinguen a aquelas competencias cuxo exercicio se pretende iniciar ex novo, con posterio-
ridade & sUa entrada en vigor, sen prexuizo de posicions contrarias & devandita lectura,
examinando a continuacion os argumentos en contra e a favor.

Ademais de criterios hermenéuticos na sua interpretacién, a acepcién contida no artigo 7.4
LRBRL destas competencias como “novas”, reforza o argumento de que a aplicacién das
slias esixencias non se contempla respecto a aquelas competencias que xa se vifiesen exer-
cendo & sUa entrada en vigor®®, apoiouse tamén na devandita cualificacion, ao entender
que esta circunstancia avalaria que as atribuidas con anterioridade a4 entrada en vigor da
LRSAL polo lexislador sectorial mantivesen a sta continuidade sen necesidade de someterse
a tramitacion prevista no precepto citado.

Porén, o Ministerio de Facenda e Administracions Publicas posicionouse en contra da de-
vandita interpretacién ao sinalar que todas as competencias que & entrada en vigor da lei
non se enmarquen nas propias ou delegadas, requiriran a obtencién dos informes indica-
dos, sen prexuizo de que xa se vifiesen exercendo, é dicir, que segundo a devandita lifia
non se poderia facer tabla rasa a partir da entrada en vigor, senén que a continuidade dos
servizos publicos locais asociados as competencias impropias estarfan suxeitos & tramitacion
do procedemento previsto no artigo 7.4 LRBRL e & obtencion dos informes favorables.

En cambio, a supresién da Disposicion Transitoria Novena que figuraba no Anteproxecto®
reforza o argumento favorable & irretroactividade, pois previa un procedemento especifico,
o recollido no artigo 7.4 LRBRL para a continuidade no exercicio das competencias distintas
das previstas nos artigos 25.2 e 27 LRBRL que ata a entrada en vigor desta Lei vifiesen exer-
cendo os Municipios. A sta desaparicion anoada ao feito de que non se prevexa un réxime
transitorio para garantir a viabilidade na prestacion dos servizos que integran a competen-
cia “impropia” conducirian a unha interpretacion favorable ao sinalado. Interpretacion que
por elevacion ao plano constitucional se deriva con caracter xeral do principio de irretroac-
tividade das normas ex artigo 9.3 CE e 2.3 do Cédigo Civil, sen prexuizo da distincion que
deba realizarse respecto da simple aplicaciéon inmediata da norma®’.

Non debemos esquecer que de postularse a interpretacion contraria tras a entrada en vigor
da lei, multitude de servizos terian quedado sen cobertura legal para a sUa prestacion, sen
prexuizo de que ainda instandose da CA os informes previstos producirian importantes
distorsions para os cidadans.

2.2.3 A adaptacion dos convenios, acordos e instrumentos de financiamento

A subcricién e a vixencia de convenios, acordos e demais instrumentos de financiamento
existentes entre as EELL e a administracion estatal e autonémica tamén foi obxecto de

35 ZAFRA, op cit.

36 “As competencias distintas das previstas nos artigos 25.2 e 27 da Lei 7/1985 Reguladora das Bases de Réxime Local que ata a entrada en
vigor desta Lei vifesen exercendo os Municipios s poderan sequir exercéndoas se cumpren co previsto no apartado 4 do artigo 7 da Lei
7/1985".

37 Santamaria Pastor, J.A. “Los principios juridicos del derecho administrativo”. Madrid: La Ley. 2010.
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modulacién na sua regulacién, tanto en relacion co exercicio de competencias delegadas,
como distintas das propias e delegadas, modulacion que xira arredor da cofiecida como
clausula de garantia de pagamento. Clausula a través da cal preténdese blindar o efectivo
financiamento das competencias que son obxecto de pacto, ao recoller a autorizacion &
Administracion Xeral do Estado para aplicar retencions nas transferencias que lles corres-
pondan por aplicacion do seu sistema de financiamento para facer fronte aos compromisos
derivados do convenio®. A tales efectos deberd establecer, en todo caso, os prazos para
a realizacion dos pagamentos comprometidos para a reclamacién por parte da Entidade
Local, no suposto de incumprimento por parte da Comunidade Auténoma da obriga que
houber contraido e para a comunicacién & Administracion Xeral do Estado, de terse pro-
ducido o devandito incumprimento, tendo en conta o prazo que, no seu caso, se poida
establecer mediante a Orde do Ministerio de Facenda e Administracions Publicas que regule
o procedemento para a aplicacion das retencions mencionadas™.

Por unha parte, posibilitase a prérroga dos instrumentos xa existentes, suxeita a introducién
da devandita clausula na primeira renovacion que destes que se leve a cabo. Pola outra,
prevese a extinciéon dos instrumentos de cooperacion que leven consigo financiamento
destinado a sufragar o exercicio por parte das EELL de competencias distintas 4s propias ou
delegadas, prevista na DA 92, a 31 de decembro de 2014, se, con anterioridade a esa data,
non se procedeu & sUa adaptacion ao previsto na Lei, adaptacién que esixird a acreditacion
das circunstancias previstas no artigo 7.4 LRBRL.

3 O papel das Comunidades Autondmas e provincias
no novo deseno do réxime competencial local

Xunto as EELL a LRSAL reserva un papel protagonista 4s CCAA como receptoras das com-
petencias impropias que foron obxecto de maiores reclamaciéns, ainda que algunhas delas
pasaban pola stUa axeitada dotacion de financiamento, non por afastalas do ambito local,
gue pola suia proximidade resulta en moitos casos o mais axeitado & prestacién dos servizos
en condicions de calidade aos cidadans. Ao seu lado as Deputaciéns Provinciais resultan
vencedoras na polémica creada sobre a sta permanencia no desefio do Estado, ainda que
a sUa posicion no Anteproxecto foi considerablemente moderada como consecuencia do
Ditame do Consello de Estado ao Anteproxecto.

3.1 Atransferencia de competencias as Comunidades
Autonomas: unha incognita por resolver

As materias afectadas polos procesos de transferencia seran as relativas a educacioén, ser-
Vizos sociais, salde e inspeccidn sanitaria, das cales a que xera maior polémica en canto &
sUia execucién e idoneidade foi a de servizos sociais, tal e como se analizara a continuacion.

Unha constante no proceso de transferencia vén dada pola referencia s normas regulado-
ras do sistema de financiamento das CCAA e das facendas locais, como condicionante de

38 Velasco Caballero, F. op cit.

39 Adevandita orde, que ainda non foi obxecto de aprobacion, requlara tamén a correspondente posta a disposicion a favor das Entidades
Locais.
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partida para que se produza a asuncion das competencias a transferir, que ha de poferse en
relacion coa puntualizacién de que como consecuencia da mesma non podera producirse
un maior gasto para o conxunto das Administracions Publicas.

A materializacion desta premisa abre multiples interrogantes, pois a consecucién do devan-
dito resultado pasaria pola diminucién, no seu caso, dos ingresos das EELL, cando se tratase
de competencias que estivesen percibindo algun tipo de financiamento asociado, como su-
cede coas relativas a educacion, pero no suposto dos servizos sociais que se prestan desde a
instancia local e que, paulatinamente, foron perdendo financiamento, a axeitada dotacion
de medios autonémicos para a sta prestacion esixird a reordenacion das stas prioridades
de gasto para adecuar os seus ingresos aos Novos gastos*.

3.1.1 Asuncion de competencias relativas 4 educacion (Disposicion Adicional Décimo quinta)

A asuncién da titularidade das competencias en materia de educacion que se prevén como
propias do Municipio, por Deputaciéns Provinciais ou entidades equivalentes, ou por cal-
quera outra Entidade Local, fai referencia s relativas a participar na vixilancia do cumpri-
mento da escolaridade obrigatoria e cooperar coas Administracions educativas correspon-
dentes na obtencién dos soares necesarios para a construcion de novos centros docentes,
asi como a conservacion, mantemento e vixilancia dos edificios de titularidade local des-
tinados a centros publicos de educacion infantil, de educacién primaria ou de educacion
especial, para o que se contemplard o correspondente traspaso de medios econémicos,
materiais e persoais*'.

Como elemento de diferenciacién fronte &s demais transferencias que se prevén atdpase
a ausencia de referencia temporal fixando un prazo para a execucién das mesmas. A con-
signacion da competencia como propia no artigo 25.2 n), asi como a dilatacién do seu
traspaso ata a hipotética aprobacién da norma de financiamento non fan presaxiar a sua
desaparicidon como competencia local nun futuro préximo.

3.1.2 Asuncion de competencias relativas a satide (Disposicion transitoria primeira)

O obxecto da transferencia seran as competencias que se previan como propias do Munici-
pio, relativas & participacion na xestion da atencion primaria da saude, con independencia
de que o seu exercicio se vifiese realizando por Municipios, Deputaciéns Provinciais ou
entidades equivalentes, ou calquera outra Entidade Local. Neste caso outérgase un amplo
prazo, maximo de cinco anos tras a entrada en vigor da Lei, mediante o establecemento
dun proceso de asuncién progresivo, un vente por cento anual.

40 Tal e como nos lembra Velasco Caballero, F. a. en “Estrategias politicas de identificacion de las competencias municipales propias”. Boletin
Instituto de Derecho Local. 2014: “Pértese da premisa implicita de que as comunidades auténomas tefien recursos economicos disponi-
bles para manter as actuais actividades impropias municipais, e que a sta vontade politica serd, precisamente, manter esas actividades en
réxime de delegacion. Pero a realidade tende a desmentir esta premisa. En primeiro lugar, é coiecido que o déficit financeiro estd hoxe,
notoriamente, nas comunidades autonomas, todas elas dependentes de créditos extraordinarios do Estado. E en sequndo lugar, non hai
indicios, nin empiricos nin racionais, que permitan afirmar que as comunidades auténomas financiaran plenamente, mediante convenios
de delegacidn, o groso das actividades municipais “impropias’”.

41 A redaccién anterior recollia as competencias nesta materia como “Participar na programacion da ensinanza e cooperar coa Adminis-
tracion educativa na creacion, construcion e sostemento dos centros docentes publicos, internir nos seus drganos de xestion e participar
na vixilancia do cumprimento da escolaridade obrigatoria’, sequndo a atribucion realizada pola Lei Organica 2/2006, de 3 de maio, de
Educacion, na sta Disposicion Adicional Décimo quinta.
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En canto & metodoloxia e procedemento, prevese a elaboraciéon pola entidade autonomi-
ca dun plan para a avaliacion e reestruturacion dos servizos. Respecto ao financiamento,
cada ano que transcorra, dentro do periodo de cinco anos anteriormente mencionado, sen
gue a entidade autondmica asumira o desenvolvemento do vente por cento dos servizos
previsto nesta disposicion ou, no seu caso, acordara a sta delegacion, os servizos seguiran
prestandose polo municipio, Deputacién Provincial ou entidade equivalente con cargo &
Comunidade Auténoma. Se non se producise a transferencia das correspondentes contias
aplicaranse retenciéns nas transferencias que lles correspondan por aplicacion do seu sis-
tema de financiamento, tendo en conta o que dispofia a stia normativa reguladora, como
manifestacién da garantia de pagamento que preside a Lei.

Tal e como xa puxeramos de relevo a norma é consciente da distorsién que poderia supofer
a prestacion dos servizos publicos asociados a estas competencias desde a esfera autono-
mica, polo que se encarga de lembrar a posibilidade de que as propias CCAA deleguen as
devanditas competencias nos Municipios, Deputaciéns Provinciais ou entidades equivalen-
tes, de conformidade co artigo 27 LRBRL*.

3.1.3 Asuncion de competencias relativas a servizos sociais (Disposicion transitoria sequnda)

Configurada como unha das cuestiéns de mais dificil execucién da reforma, a aspiracion
da EELL non pasaba tanto pola sta prestacion autonémica, como polo seu axeitado e sufi-
ciente financiamento dunha competencia en continua expansién, maxime ante a conxun-
tura derivada da situacion de crisr econémica. Malia iso previuse a sUa prestacion desde o
ambito autonémico, dispofiendo dun prazo maximo de 2 anos desde a entrada en vigor da
LRSAL para materializar a transferencia. De tal modo, as CCAA, con data 31 de decembro
de 2015, deberian asumir a titularidade das competencias que se previan como propias do
Municipio, relativas a prestacion dos servizos sociais e de promocion e reinsercion social*?

A tal efecto deberan elaborar, con caracter previo, un plan para a avaliacion, reestruturacion e
implantacién dos servizos e asumir a cobertura inmediata da devandita prestacion. A ausente
referencia & participacion dos EELL na devandita avaliacion e programacion debe ser obxecto
de critica, sen prexuizo da posibilidade de emendar a devandita omisién na regulacion do
proceso. Consciente o lexislador estatal da idoneidade do ambito local para a prestacion
deste tipo de servizos prevé xa a posibilidade das Comunidades Auténomas de delegar as
devanditas competencias nos Municipios, Deputaciéns Provinciais ou entidades equivalentes.

A garantia de financiamento que impregna a norma esténdese a este punto, ao contemplar
gue se vencida a devandita data non se tivese procedido 4 transferencia ou delegacién dos
servizos, e en garantfa da sta continuidade, as EELL haberan de seguir na sta prestacion, se
ben con cargo a financiamento autondémico. Se a Comunidade Autébnoma non transferise
as contias precisas para iso aplicaranse retencions nas transferencias que lles correspondan

42 No devandito sentido pronunciouse tamén CALVO VERGEZ, J. “La nueva reforma de la Administracion Local: principales cuestiones plan-
teadas en el marco de su racionalizacion y sostenibilidad”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica. REALA num. 2,
xullo-decembro 2014.

43 A denominacién da competencia municipal neste punto tamén foi obxecto de modificacion o artigo 25.2 respecto & nomenclatura das
mesmas, recollendo a redaccion anterior & LRSAL “prestacion de servizos sociais e promocion social”, fronte & descrita segundo a redaccion
actual. A determinacidn de que servizos se excluirfan no @mbito municipal & vista da nova redaccion suscitou multiples interrogantes, ante
a natureza dos mesmos e a incidencia que terd na stia prestacion.
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por aplicacion do seu sistema de financiamento, tendo en conta o que dispofa a sta nor-
mativa reguladora.

3.1.4 Asuncion de competencias relativas a servizos de inspeccion
sanitaria (Disposicion transitoria terceira)

O caso dos servizos de inspeccion sanitaria representan o de maior inmediatez dos procesos
de transferencias previstos na LRSAL, tan so seis meses desde a entrada en vigor da mesma.

Polo tanto, no momento de peche do presente traballo, o citado prazo atépase xa venci-
do correspondendo ex lege & CCAA, que deberian estar prestando os servizos relativos
& inspeccion e control sanitario de matadoiros, de industrias alimentarias e bebidas que
con anterioridade vifiesen prestando os municipios. Porén, servizos tales como a oficina
de informacién ao consumidor seguen activos en non poucos concellos, sen que por parte
da administracién autonémica sen que polas CCAA se iniciase trdmite ningun para a sua
regularizacién acorde ao novo réxime competencial.

En definitiva, coa supresion das competencias que tradicionalmente se incardinan na cate-
goria de impropias e o seu traspaso as CCAA, a deficitaria situacion de moitas EELL deberia
ver unha importante mellora. Non obstante, haberia que sinalar os potenciais perigos da
devandita transferencia, tal e como sucedeu coa integracién de municipios franceses nas
intermunicipalidades, na que malia establecer que aqueles xa non poderan intervir directa-
mente nas competencias transferidas, observouse que a intervencién municipal continta
presente baixo o titulo doutras competencias; de tal modo que “conservan unha parte dos
servizos e dos axentes e desenvolven novas actividades con estes medios humanos. Mais
ala destas practicas, a intermunicipalidade revela duplicidades que demandan unha maior
mutualizacién dos medios ™.

3.2 Ofortalecemento institucional das Deputacions na
LRSAL. A diversidade nas stias competencias

Tras a disquisicion producida, nos momentos anteriores & LRSAL, sobre a continuidade ou
non da provincia e o papel que, na reforma sobre o réxime local han de asumir®, a ins-
titucién saiu eminentemente reforzada coa nova regulacion. Malia iso, e sobre aquelas
argumentacions que argumentaban a necesidade dunha reforma constitucional para incidir
nestas entidades sinalouse que “Se ben a Constitucion garante a existencia das provincias
como entes locais, faino nos termos en que estas se recofiezan socialmente en cada mo-
mento. Iso implica que, mudando a percepcion social das provincias, tamén deben poder
cambiar a configuracion e as funcions dos seus organos de goberno e administracion “°.
Todo iso sen prexuizo do axuste necesario da devandita institucion ao Estado autonomico
que, na mina opinién, ainda non se produciu.

44 Marcou Marcou, Gérard. 2010. “La reforma de las entidades territoriales: spor qué 2" Revista de Estudios de la Administracidn Local y Auto-
ndmica. Reala 313-314.

45 Sobre a natureza e papel reservado a estas entidades pode consultarse o “Libro Verde sobre los Gobiernos Locales Intermedios en Espafia”.
Fundacion Democracia y Gobierno Local. 2011.

46 Bermejo Latre, José L. “Cuestiones ausentes en la propuesta de Reforma del régimen local. Parte II”. Diario del Derecho Municipal. lustel.
2013.
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Porén, o debate publico arredor da redefinicion do modelo de administracion local cohe-
rente coa organizacion territorial marcada polo desenvolvemento do Estado autondmico e
0 papel correspondente no mesmo &s Deputaciéns Provinciais, resolveuse, como anuncia-
bamos, non s6 a favor da pervivencia das mesmas, senén co outorgamento dunha posicién
reforzada, como anclaxe de garantia na prestacién de servizos minimos nos municipios con
poboacion inferior a 20.000 habitantes, sen prexuizo dunha considerable ampliacién do
elenco de competencias propias”.

O Consello de Estado no seu Ditame 567/2003, emitido ao Anteproxecto, puxo de ma-
nifesto a obxecciéon que ao devandito papel podia supofier a distinta configuracién das
competencias provinciais fronte 4s municipais, expresado asi:

“Asi pois, a diferencia das competencias municipais que son fundamentalmente competen-
cias “materiais”, de xestion dos intereses e asuntos que afectan ao conxunto da poboacion,
as das Deputacions son mas ben “funcionais”, en canto que se encamifian a asistir aos
Municipios e a coordinar a sua actuacion”.

A continuacion abordaremos o mapa competencial provincial mediante a distincion de tres
categorias en orde & sua clasificacién: de coordinacién que se ben se estenden nalguns
supostos ao conxunto dos municipios da provincia, onde realmente presentan maior rele-
vancia é en relacién cos de menos de 20.000 habitantes, as competencias propias, que son
obxecto dunha alteracion substancial, tanto cuantitativa como cualitativamente, e final-
mente, competencias instrumentais de apoio e asistencia a municipios.

3.2.1 As competencias de coordinacion e as economias de escala

A gran novedade nesta materia vén dada polo novo papel asignado aos entes provinciais
na coordinacion de servizos municipais basicos. Tras recoller, con pequenos axustes, o artigo
26 LRBRL o catalogo de servizos minimos municipais, o precepto incorpora unha novidosa
regulacion relativa & garantia de prestacién de servizos minimos mediante a asignacién
dun papel de coordinacion as Deputaciéns Provinciais, ou entidade equivalente, respecto
aos municipios con poboacién inferior a 20.000 habitantes®, ante a pretendida xeracion
de economias de escalas que, sequndo fontes ministeriais, se producirian nos devanditos
parametros de poboacion.

a) Servizos afectados
O artigo 26.2 LRBRL atribuelle a coordinacion dos seguintes servizos:

a) Recollida e tratamento de residuos.

47  Segundo Zafra a provincial tras a LRSAL “perde a stia condicion de entidade local e aparece como division territorial para o cumprimento
das actividades do Estado: neste caso para a supervision e control co fin de rebaixar o custo efectivo na prestacion de servizos municipais”.
“Provincia, lo importante no es el nombre, lo importante es la funcion: a proposito del debate entre los profesores Sosa Wagner y Rivero
Ysern". Diario del Derecho Municipal. lustel. 2014.

48  Arazdn de fixar esta franxa de poboacion como a economicamente sostible para a prestacion dos servizos puiblicos locais, obedece a un
estudo do Instituto de Estudos Fiscais. Porén, Villar Rojas, F.J. definiu o devandito limite como arbitrario, apuntando & existencia de 7.720
municipios cunha poboacion inferior & devandita cifra, nos cales reside un 32,5 % da poboacion espafiola, 14.944.000 habitantes aproxi-
madamente, co risco de que se produzan desprazamentos de poboacion.
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b) Abastecemento de auga potable a domicilio e evacuacion e tratamento de augas
residuais.

¢) Limpeza viaria.

d) Acceso aos nucleos de poboacion.
e) Pavimentacion de vias urbanas.

f) Alumeado publico.

Convén reparar na coincidencia dos devanditos servizos cos que integran o nucleo dos
minimos obrigatorios dispostos para o conxunto dos municipios no artigo 26.1 LRBRL, e
como a sUa asuncion pola Deputacion, deixarfa tan s6 en mans daqueles a prestacion do
servizo de cemiterio, producindose asi 0 anunciado baleiramento competencial do que fala
o Consello de Estado nos Ditames emitidos con ocasion de estudar a reforma local, primeiro
sobre o Anteproxecto, e con posterioridade, con ocasion da interposicion de recursos de
inconstitucionalidade.

b) Procedemento multinivel de coordinacion

Para coordinar a citada prestacién de servizos a Deputacién propord, coa conformidade dos
municipios afectados, ao Ministerio de Facenda e Administraciéns Publicas a forma de pres-
tacién, consistente na prestacion directa pola Deputacion ou a implantacién de formulas
de xestién compartida a través de consorcios, mancomunidades ou outras féormulas. Para
reducir os custos efectivos dos servizos o0 mencionado Ministerio habera de decidir sobre a
proposta formulada que debera contar co informe preceptivo da Comunidade Auténoma
se é a Administracion que exerce a tutela financeira.

Cando o municipio xustifique ante a Deputacion que pode prestar estes servizos cun custo
efectivo menor que o derivado da forma de xestién proposta pola Deputacién provincial
ou entidade equivalente, o municipio podera asumir a prestacién e coordinacién destes
servizos se a Deputacion o considera acreditado. En calquera caso, cando a Deputacion ou
entidade equivalente asuma a prestacion destes servizos repercutird aos municipios o custo
efectivo do servizo en funcion do seu uso. Se estes servizos estuvesen financiados por taxas
e asume a sla prestacion a Deputacion ou entidade equivalente, serd a esta a quen vaia
destinada a taxa para o financiamento dos servizos.

Unha das problemaéticas formuladas, mais ala da dudosa correcciéon da participacion da ad-
ministracion do Estado nunha decision que deberia ser municipal, a formulaciéon do precep-
to formula a pregunta obrigada sobre como resolver a falta de consentimento do munici-
pio, xa apuntada polo Consello de Estado. Realizaronse distintas propostas ante o bloqueo
que puidese derivarse da oposiciéon do municipio implicado e sen prexuizo de que se esta-
blezan legalmente vias de solucién, aposta en primeiro lugar polo voluntarismo mediante
unha estratexia provincial de convencer, desde unha posicién de liderado institucional, aos
concellos da xeracion de beneficiosas economias de escala e pola outra parte, a través da
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combinacion, na sta proposta, de distintas opciéns de prestacion de servizos a efectos de
ofrecer ao municipio unha marxe de apreciacién sobre a conveniencia do mesmo®.

3.2.2 Ampliacién das competencias propias

Con caréacter previo & LRSAL a normativa basica atribufa s Corporaciéns Provinciais unha
serie de competencias de caracter eminentemente instrumental, 4s que se dotou de maior
autonomia e entidade, ainda enmarcandose nas xenéricas de apoio e asistencia. O réxime
de concrecion das mesmas sitlanos ante a seguinte listaxe:

A coordinacién dos servizos municipais entre si para a garantia da prestacion integral
e axeitada a que se refire 0 apartado a) do nimero 2 do artigo 31.

A asistencia e cooperacion xuridica, econdmica e técnica aos Municipios, especial-
mente os de menor capacidade econémica e de xestiéon*. En todo caso garantira nos
municipios de menos de 1.000 habitantes a prestacion dos servizos de secretaria e
intervencion.

A prestacion de servizos publicos de caracter supramunicipal e, no seu caso, supraco-
marcal e o fomento ou, no seu caso, coordinacion da prestacion unificada de servizos
dos municipios do seu respectivo ambito territorial. En particular, asumira a prestaciéon
dos servizos de tratamento de residuos nos municipios de menos de 5.000 habitantes,
e de prevencién e extincion de incendios nos de menos de 20.000 habitantes, cando
estes non procedan & sua prestacion.

A cooperacion no fomento do desenvolvemento econémico e social e na planificaciéon
no territorio provincial, de acordo coas competencias das demais Administracions Pu-
blicas neste ambito.

O exercicio de funciéns de coordinacién nos casos previstos no artigo 116 bis®'.

Asistencia na prestacion dos servizos de xestion da recadacion tributaria, en periodo
voluntario e executivo, e de servizos de apoio & xestion financeira dos municipios con
poboacion inferior a 20.000 habitantes.

A prestacion dos servizos de administracion electrénica e a contratacion centralizada
nos municipios con poboacién inferior a 20.000 habitantes®2.

49

50

51

52

Jiménez Asensio, R. “La posicion institucional de las Diputaciones Provinciales a partir de a Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local”. Diario del Derecho Municipal, lustel. 2014.

Esta competencia dirixirase preferentemente ao establecemento e axeitada prestacidn dos servizos minimos nos termos recollidos no
artigo 26.1 LRBRL.

0 artigo 116 bis LRBRL relativo ao contido e seguimento do plan econdmico-financeiro, atriblie 4s Deputacidns Provinciais ou entidade
equivalente a asistencia ao resto de corporacions locais e a colaboracion coa Administracion que ejerza a tutela financeira, sequndo
corresponda, na elaboracion e o sequimento da aplicacion das medidas contidas nos plans econdmicos-financeiro. Asi mesmo propord
e coordinard as medidas recollidas no apartado anterior cando tefan caracter supramunicipal, que seran valoradas antes de aprobarse o
plan econdmico-financeiro, asi como outras medidas supramunicipais distintas que se tivesen previsto, incluido o sequimento da fusion
de Entidades Locais que se tivese acordado.

Este apartado formula a dubida de que sucede coas mesmas, é dicir, se tras a entrada en vigor a mesma deixou de ser competencia
municipal. O significado e alcance da mesma adquire particular importancia respecto & administracion electronica, e a necesidade de dar
cumprimento & stia obrigada implantacién nos termos da Lei 11/2007, de 22 de xufio, de Acceso Electronico dos cidadans aos servizos
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— O seguimento dos custos efectivos dos servizos prestados polos municipios da sua
provincia®. Cando a Deputacion detecte que estes custos son superiores aos dos ser-
vizos coordinados ou prestados por ela, ofrecerd aos municipios a sta colaboracion
para unha xestiéon coordinada mais eficiente dos servizos que permita reducir estes
custos.

— A coordinacion mediante convenio, coa Comunidade Auténoma respectiva, da pres-
tacion do servizo de mantemento e limpeza dos consultorios médicos nos municipios
con poboacion inferior a 5000 habitantes.

3.2.3 Competencias instrumentais

Ao carén das competencias propias e das de coordinacion, e sen prexuizo da posibilidade
de delegacion por parte da Comunidade Auténoma, a coordinacién, asistencia e coopera-
cidn na prestacion dos servizos publicos municipais, asi como a prestacion dos de caracter
supramunicipal, outorga as Deputacions Provinciais, unha serie de competencias puramen-
te instrumentais como son:

— Aprobacién anual dun plan provincial de cooperacién as obras e servizos de compe-
tencia municipal, en cuxa elaboracion deben participar os Municipios da Provincia>*.

— Asegurar o acceso da poboacién da Provincia ao conxunto dos servizos minimos de
competencia municipal e & maior eficacia e economia na prestacion destes mediante
calesquera formulas de asistencia e cooperacién municipal.

— Garantir o desempeno das funciéons publicas necesarias nos Concellos e prestarlles
apoio na seleccion e formacién do seu persoal sen prexuizo da actividade desenvolvi-
da nestas materias pola Administraciéon do Estado e a das Comunidades Auténomas.

— Dar soporte aos Concellos para a tramitacién de procedementos administrativos e
realizacién de actividades materiais e de xestion, asumindoas cando aqueles llas en-
comenden.

O rastro da vinculacion da nociéon do custo efectivo dos servizos é doadamente recofiecible
nesta regulacion ao dispofier que o Plan Provincial, elemento fundamental na accién in-
vestidora municipal, recollera entre os seus criterios de distribucion de fondos a analise do
custo efectivo dos servizos. Deste xeito cando a Deputacion detecte que os custos efectivos
dos servizos prestados polos municipios son superiores aos dos servizos coordinados ou
prestados por ela, incluird no plan provincial férmulas de prestacion unificada ou supramu-
nicipal para reducir os seus custos efectivos, servindo como outra via de entrada as suas
funcions de coordinaciéon & marxe do disposto no artigo 26.1 LRBRL.

publicos, na que se recofece xa a oportunidade de promover a intervencion provincial en garantia da efectividade dos dereitos nela reco-
llidos.

53  Sequimento que se produce con independencia da poboacion do municipio, sera o paulatino desenvolvemento da figura do custo efectivo
a que haberd de determinar as implicacions dese sequimento respecto ao acervo competencial da entidade afectada.

54 0 plan, que deberd conter unha memoria xustificativa dos seus obxectivos e dos criterios de distribucion dos fondos, criterios que en
todo caso han de ser obxectivos e equitativos, podera financiarse con medios propios da Deputacion ou entidade equivalente, as achegas
municipais e as subvenciéns que acorden a Comunidade Auténoma e o Estado con cargo aos seus respectivos orzamentos.
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3.2.4 Custo efectivo dos servizos e a sUa relacion coa intervencion provincial

Configurado o concepto de custo efectivo dos servizos como un trasunto do custo estan-
dar, as criticas vertidas polo Consello de Estado no seu Ditame 567/2013, ao seu antecesor
son de aplicacion tamén ao custo efectivo, en tanto en canto sinalaba o “caracter ablativo”
das competencias municipais, pois 0 esquema obxecto de censura mantense e por iso volve
ser obxecto de reproche, ao preguntarse o érgano consultivo se este parametro podera ser-
vir como orzamento Unico para a intervencion das Deputaciéns, no marco do noso sistema
constitucional. O alcance e a transcendencia que se outorga a este elemento no desefio do
novo mapa competencial excede da configuracion que da autonomia local recolle a nosa
Constitucion e asi o afirma o propio Consello. Porén, precisar que ningunha obxeccion me-
rece o control da asignacion dos fondos publicos, ainda que si &s consecuencias anoadas ao
mesmo, maxime tomando en consideracién da circunstancia de que por esa via se poderia
chegar a un baleiramento competencial dos municipios de menor poboacion®.

Unha vez mais a innovacion que esta nocion supdn no ambito local e o descofecemento
na materializacién das consecuencias derivadas do seu incumprimento camifia na contra do
seu obxectivo, polo que habera que agardar ao desenvolvemento da regulacién prevista na
LRSAL, que neste punto prevé a aprobacién dunha orde ministerial reguladora dos criterios
de célculo e aos seus resultados que, segundo o disposto no artigo 116 ter LRBRL, debera
efectuarse antes do dia 1 de novembro de cada ano para comezar a comprender o seu
verdadeiro alcance e significado.

Malia o considerable atraso fronte a esta prevision, finalmente viu a luz a Orde
HAP/2075/2014, de 6 de novembro, pola que se establecen os criterios de célculo do custo
efectivo dos servizos prestados polas entidades locais®. A efectos do devandito calculo no
seu artigo 4 establece os gastos directos que poderan ser imputables aos servizos, distin-
guindo entre gastos de persoal, gastos en bens e servizos, derivados da amortizacion do in-
vestimento realizado no exercicio e nos anteriores, en transferencias correntes e de capital,
asi como calquera outro gasto non financeiro que tefa relacion coa prestacion do servizo e,
no seu caso, os derivados da existencia de operacions de arrendamento financeiro.

A publicidade da informacién, previamente subministrada, publicarase polo Ministerio de
Facenda e Administracions Publicas, en relacion cos servizos de prestacion obrigatoria ex
artigos 26.1 e 36 LRBRL, asi como aos derivados do exercicio das competencias recollidas
nos artigos 7, 25.2 e 27 do citado texto legal. Falta ainda a determinacién das medidas
necesarias para a aplicacion e execucion da Orde, polo que o procedemento, incluidos os
anexos, se remite como data limite ao 30 de xufio de 2015, exercicio no que as EELL debe-
ran facilitar a informacion.

4 Aresistencia autondomica a reforma como via de solucion

As competencias autonémicas en materia de réxime local son tratadas na Disposicion Adi-
cional Terceira LRSAL, ao establecer que as disposiciéns da Lei seran de aplicacion a todas as

55 Campos Acufia, M.C. 2013. “La reforma de la administracion local. Una apuesta de futuro”. IV Congreso Internacional en Gobierno, Admi-
nistracion y Politicas Publicas. GIGAPP”.

56 BOE nuim. 270, de 7 de novembro de 2014.
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CCAA, cunha serie de precisions: sen prexuizo das sias competencias exclusivas en materia
de réxime local asumidas nos seus Estatutos de Autonomia, no marco da normativa basica
estatal e con estrita suxeicion aos principios de estabilidade orzamentaria, sostenibilidade
financeira e racionalizacion das estruturas administrativas®’. O contido deste precepto non
facia presaxiar o movemento regulatorio que desencadearon a maioria das CCAA e que
examinaremos a continuacion, no marco das relacions competenciais entre bases e desen-
volvemento lexislativo®®.

4.1 Leis autonomicas e outras formulas de desenvolvemento
da modificacion da normativa basica estatal

A concrecion limitada e con vocacion de definir unha listaxe de competencias excederia
0 ambito dunha lei de réxime local*®, pois a devandita pretension situarianos ou ben ante
a utilizacion da clausula de prevalencia artigo 149.3 CE ou, no seu caso, unha norma de
caracter harmonizador, sen que ningunha desas teorias poida callar respecto & LRBRL®.
Sendo este o paradigma das relacions bases desenvolvemento entre a normativa estatal e a
normativa autonémica, a convulsién que supuxo a reforma local e a avalancha de deman-
das de informacion e informes ex artigo 7.4 LRBRL co que se atoparon as CCAA no inicio
do ano 2014 (na sua condicion de ano 1 post LRSAL), derivou nunha reaccién atipica pola
sUa parte, consistente na adopcion de medidas de natureza diversa, ainda que cun dobre
obxectivo comun, con caracter xeral. Por unha parte, garantir unha soluciéon de continuida-
de no exercicio das competencias municipais e, en consecuencia, na prestacion dos servizos
publicos de ambito local, e pola outra, establecer o procedemento para o exercicio de com-
petencias distintas as propias e delegadas nos termos do artigo 7.4 LRBRL.

A aprobacién destas normas e demais instrumentos case normativos suscita as EELL en
xeral e aos operadores xuridicos en particular non poucos problemas aplicativos. A con-
tradicion que entre os preceptos das devanditas normas se produciria nalguins casos sitla
as EELL na dificil posicion de aplicar unha ou outra norma mediante un xuizo de validez
non exento de complexidade. Apuntanse, entre outros criterios que poden empregarse de
orientacion ante tal dilema, a garantia institucional da autonomia local, baixo o prisma da
slia virtualidade como criterio que poida posibilitar unha interpretacion mais acorde co noso
texto constitucional, opciéon fronte & cal a administracion que considere que a devandita
decisién vulnera a normativa pode reaccionar polas vias establecidas no artigo 65 e seguin-
tes LRBRL®'. Porén, neste punto non se poden obviar as primeiras realidades dimanantes
desta contradiciéon, como é a tendencia xeralizada dos municipios de aplicar a normativa
autondmica, con caracter xeral, en atencién & sta mellor adaptacion a realidade local e

57  Regulacion que debe completarse cos matices introducidos respecto aquelas CCAA cun sistema institucional propio, Aragon, Pais Vasco e
Navarra, Cabidos Canarios e Consellos Insulares Baleares, asi como nas cidades de Madrid e Barcelona.

58 NAVARRO, ZAFRA.REALA niim. 2, xullo-decembro 2014. “El pretendido blindaje autonémico de competencias municipales tras la reforma
de la Administracion Local”. Atrible s lexislacions autondmicas post LRSAL a finalidade de desactivar o propésito da LRSAL, por un lado
mantendo as competencias impropias previas & stia entrada en vigor, e polo outro, en relacion a Servizos Sociais, Sanidade e Educacion
para remitir a stia transferencia 4 modificacion do financiamento autonémico. REALA niim. 2, xullo-decembro 2014.

59 Bano Ledn, JM. 2011 “La ordenacién de las normas reguladoras del Régimen Local” en Mufioz Machado, S., Tratado de Derecho Municipal,
vol. |. Madrid. lustel.

60 Velasco Caballero, F. b) “Cuando hay contradiccién entre la LRSAL y una ley autonomica: ¢qué ley debe aplicar un ayuntamento?”. Boletin
Instituto Derecho Local. 2014.

61 VELASCOc)enop cit.
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como elemento de continuidade que permita diluir os prexuizos que poderian derivarse
da interrupcion dos servizos publicos locais correspondentes a competencias distintas das
propias e delegadas.

4.2 Regulacions autonomicas interpretativas da
reforma: innovando o sistema normativo

O fio condutor das iniciativas autondmicas pasaria por afirmar a continuidade dos servi-
z0s publicos malia o LRSAL, desenvolver as cuestions organicas e de procedemento para
a obtencién de informes, sen prexuizo das peculiaridades que pola extension e obxecto
deste traballo non poden abordarse, ainda que con distinta intensidade respecto aos seus
contidos. Nalguns casos levouse a cabo unha regulacion detallada e exhaustiva, en relacion
co alcance e significado dos informes esixidos, que poden supofer unha maior limitacion
4 autonomia municipal que a derivada en estrita puridade da LRSAL por canto o devandito
detalle somete &s EELL a un considerable control de oportunidade.

Desde unha visién oposta, poderiase defender como un modo de reducir o dmbito discre-
cional da administracion autonémica na emisién dos informes e un elemento que ofrece
maior seguridade xuridica as CCAA & hora de abordar a decision de exercer competencias
desta natureza. Non se ocuparon, con algunha salvidade, doutras cuestiéns derivadas da
reforma e o sistema competencial e que requiririan un desenvolvemento como é o papel de
coordinaciéon das Deputacions Provinciais, ou a metodoloxia e procedemento para a trans-
ferencia dos servizos sociais, educativos e en materia de satde®.

421 Leis e Decretos-Leis autonomicos

A elecciéon autonémica de desenvolvemento da lexislacion estatal non serfa tan sorprenden-
te se non fose pola sua finalidade e contido, que parece destinada, con caracter xeral, ao
mantemento do status quo existente nos municipios espanois a 31 de decembro de 2013 e
non & aplicacion da reforma tal e como foi desenada polo lexislador estatal. Como exemplo
desta nova técnica normativa se ditaron as seguintes normas autonémicas:

1.1 Decreto-Lei 7/2014, de 20 de maio, polo que se establecen medidas urxentes para a
aplicacion da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de racionalizacion e sostenibilidade
da Administraciéon Local, de Andalucia.

1.2 Decreto-Lei 1/2014, de 27 de maio, de medidas urxentes para a garantia e continuidade
dos servizos publicos en Castela e Ledn, derivado da entrada en vigor da Lei 27/2013,
de 27 de decembro, de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion Local.

1.3 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®3.

62 Zafra Victor, M. analiza a normativa autonomica de Andalucia, Galicia e Castela e Ledn en “Sorprendente normativa autonomica para el
desarrollo de a Ley 27/2013 (sequnda parte)”. Diario del Derecho Municipal. lustel. 2014.

63 A norma galega resume o seu contido na stia propia Exposicidn de Motivos, debullando unha serie de medidas de desenvolvemento da
normativa basica que cualifica como necesarias para a aplicacion efectiva da reforma e en garantia tanto da estabilidade orzamentaria
e sostenibilidade financeira das entidades locais como da eficiente prestacidn do sistema de servizos publicos existente na Comunidade
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1.4 Lei 2/2014, de 3 de xufio, de medidas para a garantia e a continuidade dos servizos
publicos na Comunidade Auténoma da Rioxa.

1.5 Decreto-Lei 3/2014, de 17 de xufio, polo que se establecen medidas urxentes para
a aplicacion en Cataluia da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de racionalizaciéon e
sostenibilidade da Administracion local®.

1.6 Lei 6/2014, de 13 de outubro, de medidas urxentes para a garantia e continuidade
dos servizos publicos.

1.7 Decreto 68/2014, de 10 de xullo, polo que se regula o procedemento para a obten-
cion dos informes previstos no artigo 7.4 da Lei 7/1985, de 2 de abril, reqguladora das
Bases do Réxime Local de Asturias.

1.8 Lei 1/2014, de 25 de xullo, de Adaptacion do Réxime Local da Comunidade de
Madrid & Lei 27/2013, de 27 de decembro, de Racionalizaciéon e Sostenibilidade da
Administraciéon Local de Madrid.

1.9 Decreto Lei 4/2014, de 22 de xullo, polo que se establecen medidas urxentes para
adaptar os convenios, os acordos e os instrumentos de cooperacién subcritos entre a
administracion da xeneralidade e os entes locais de Catalufa & disposicion adicional
novena da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de Racionalizacion e Sostenibilidade da
administracion local.

Nestes momento atdpanse en tramitacion, o Anteproxecto de Lei Municipal de Euskadi
unha norma de mais amplo espectro e en tramitacién, ao igual que o Proxecto de Lei Regu-
ladora dos Municipios de Canarias e da Lei de Cabidos.

4.2.2 Solucions metaxuridicas: xas Circulares

Outras CCAA, ante a incerteza producida pola entrada en vigor da LRSAL e tras un proceso
|6xico-dedutivo de dificil comprensién xuridica, concluiron que os problemas operativos e
de indole practica que se derivan da entrada en vigor do LRSAL se poderian solucionar a
través dunha Circular. Sen entrar no valor interpretativo que se lles poida recofiecer e & via
de solucién que poidan ser para as EELL, podemos enumerar as seguintes iniciativas:

Auténoma, evitando que a inexistencia dunha normativa de desenvolvemento produza resultados indesexables ou disfuncionalidades na
prestacion dos indicados servizos publicos que prexudiquen 4 cidadania. A primeira conclusion que poderiamos extraer desta afirmacion
¢ que a norma estatal non pode por si mesma aplicarse polas EELL, senon que adoeceria dun desenvolvemento autonémico que permita
a execucion das stas previsions, xa que do contrario producirianse considerables prexuizos a cidadania. A sequnda conclusion, é que a
norma centra fundamentalmente o seu contido no réxime competencial derivado do LRSAL, requlando tanto as competencias propias
dos municipios atribuidas pola lexislacion autondmica, a delegacion de competencias, como as distintas das propias e das atribuidas por
delegacion, sendo estas as que concentran o esforzo regulatorio. Dedica a maior parte do seu articulado a reqular estas tltimas, con espe-
cialincidencia no procedemento para a obtencion e solicitude dos informes esixidos polo artigo 7.4 LRBRL, competencia da Administracion
autonémica, documentacion a presentar xunto coa solicitude de informe, procedemento e prazo para a emision dos informes, caracter,
contido e efectos dos mesmos. A stia andlise estruturarase, por iso, en tres partes: a delimitacion conceptual das competencias obxecto de
controversia, a definicion do procedemento para a obtencién dos informes autondmicos, para rematar apuntado outra serie de contidos
que se tratan con menor profundidade.

64 A devandita norma foi derrogada por Resolucién 774 /X do Parlamento de Catalufia, pola que se fai publica a derrogacion do Decreto lei
3/2014, de 17 de xufio, polo que se establecen medidas urxentes para a aplicacion en Catalufia da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de
racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local (DOGC de 1 de agosto de 2014), ao non ter sido validado polo Parlamento no
prazo establecido polo artigo 64.2 do Estatuto de autonomia, polo que queda derrogado en data 25 de xullo de 2014.
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— Circular de 11 de marzo, da Directora de Relaciéns coas Administracions Locais e
Rexistros Administrativos, referente ao sistema de ordenaciéon das competencias mu-
nicipais e ao réxime foral vasco, tras a entrada en vigor da Lei 27/2013, de 27 de
decembro, de Racionalizacion e Sostenibilidade da Administraciéon Local.

— Circular de 1 de abril, da Viceconselleira de Administracion e Goberno do Territorio,
relativa ao sistema competencial e outras cuestions derivadas da entrada en vigor da
Lei 27/2013, de 27 de decembro, de Racionalizaciéon e Sostenibilidade da Administra-
cion Local. Castela e Ledn.

— Circular 172014 da Direccién Xeral da Administracion Local do Goberno de Aragoén,
sobre o réxime xuridico competencial dos municipios aragoneses tras a entrada en
vigor da Lei 27/2013, de 27 de decembro, de Racionalizacion e Sostenibilidade da
Administracién Local que modifica a Lei 7/1985 reguladora das bases de réxime local.

— Circular de 18 de xuno de 2014, da Direccién Xeral de Administracion Local, sobre
0 novo réxime competencial contemplado na Lei 27/2013, de 27 de decembro, de
Racionalizacion e Sostenibilidade da Administracion Local, de Valencia.

A dubidosa efectividade destes mecanismos habera que poriela en relacion coa sta propia
natureza ex artigo 21 da Lei 30/1992, de 26 de novembro, de Réxime Xuridico das Admi-
nistracions Publicas e do Procedemento Administrativo Comun®. Se ben no caso da exis-
tencia de Leis e Decretos-Leis autondmicos contraditorios coa LRSAL, poderiase defender a
aplicacién das normas autonomicas, dificilmente podemos ampliar os devanditos efectos as
circulares, pois nestes casos os operadores xuridicos nin tan sequera se atoparian ante unha
contradicién legal, debendo aplicar directamente a nova regulacién bésica.

5 Punto e seqguido: diagnostico inicial da racionalizacion

Non resulta sinxelo abordar unha reforma do ambito local que proporcione resposta e de
satisfaccion a todos os actores implicados, ante a existencia de intereses contrapostos que
dificilmente poden converxer nun Unico punto, provocando resistencias non sé no ambito
politico sendn tamén cidadan. Habera que preguntarse se a mision atribuida aos gobernos
locais consistente na adecuacion do seu territorio, a prestacién de servizos de calidade e a
participacién en todos os asuntos que preocupen a sta comunidade, sempre en termos de
igualdade, podera ser conseguida por moitos deles sen o concurso de entes intermedios lo-
cais de caracter necesario e doutras entidades locais intermunicipais de caracter voluntario,
no marco definido pola reforma local.

Recapitulando e tras o transcurso de mais de seis meses da entrada en vigor da LRSAL po-
demos extraer as seguintes conclusiéns arredor do sistema competencial local:

65 Artigo 21 Instrucions e ordes de servizo “I. Os drganos administrativos poderdn dirixir as actividades dos seus drganos xerarquicamente de-
pendentes mediante instrucions e ordes de servizo. Cando unha disposicion especifica asi o estableza ou se estime conveniente por razon
dos destinatarios ou dos efectos que poidan producirse, as instrucions e ords de servizo publicaranse no xornal oficial que corresponda. 2.
O incumprimento das instrucions ou ordes de servizo non afecta por si s d validez dos actos ditados polos drganos administrativos, sen
prexuizo da responsabilidade disciplinaria en que se poida incorrer.”
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— As anteriormente cofiecidas como competencias impropias non s6 non desaparece-
ron do sistema local, senén que a continuidade na prestacion dos servizos asociados
se produciu sen a tramitacion do procedemento previsto no artigo 7.4 LRBRL, como
consecuencia das adaptacions autonémicas nas suas distintas versions.A orixe desta
situacion poddese atribuir ao excesivo localismo e as resistencias ao cambio en materia
competencial asimilados cunha perda de poder politico®.

— Porén, as modulaciéns recollidas nalgunhas desas normas asi como as pretensions
gue ad futuro se exerzan polas EELL para desenvolver novas competencias distintas
das propias e das atribuidas por delegacién, deberan acreditar os requisitos relativos &
inexistencia de duplicidade no seu exercicio e sostenibilidade financeira para a facen-
da local, cuestion que si debera producir un impacto nas facendas locais e na filosofia
da reforma.

— Contra todo prognéstico, a reforma produciu o fortalecemento institucional das De-
putacions Provinciais. O novo papel asignado & institucion provincial esixe un cambio
cultural, organizativo e de funcionamento no ambito local. As Deputaciéns deberan
asumir o novo rol derivado da LRSAL e impulsar iniciativas coherentes co seu novo sis-
tema competencial. Ata a actualidade non se constatou movemento ningun derivado
nin da pretendida coordinacién, nin cambios substanciais inherentes ao catalogo de
competencias provinciais.

— Pola outra parte, o escenario post LRSAL deixa pendente a execucion de medidas
gue se previan como o eixe da reforma, como é a transferencia das competencias
en materia de servizos sociais, educacion e satde, en canto faltas de concrecion e en
ausencia dunha proxeccién a curto prazo da sua resolucion.

— En positivo, o establecemento formal na norma basica da garantia de pagamento e
garantia de financiamento respecto & atribucién de competencias que se produzan as
EELL, tanto como consecuencia da actuacion do Estado como autondmica, simboliza
un recofiecemento ao deficitario réxime da facenda local e, ainda que non satisfai as
aspiracions da comunidade local, si constitie un paso na direccion axeitada®.

Seguindo o mecanismo do noso Tribunal Constitucional para a identificacién dos munici-
pios e a sUa imaxe social recofecible, calquera reforma deberia realizarse en termos expan-
sivos, non limitativos. Daqueles municipios que prestaban servizos basicos, e non todos, no
ano 1985, pouco queda xa dada a sta evolucidon da man das novas tecnoloxias e o seu po-
sicionamento como un referente na atencién e solucion dos problemas cidadans, asi como
elemento clave para garantir unha maior participacién na xestion e administracion dos inte-
reses da colectividade. En tanto en canto non se aborde frontalmente e con caracter defini-
tivo o tema do financiamento local, auténtico reto, calquera reforma que se realice deixara
orfas as aspiracions dos actores locais e carecera da capacidade suficiente para redesefar a
configuracion do réxime local, desde todas as perspectivas, incluida a competencial.

66 Santamaria Pastor, 2014, op cit.

67 Campos Acufia, M.C. e Lago Pefias, S. 2013. “La necesaria (y fallida) reforma de la Administracion Local”. Informe IEB sobre Federalismo
Fiscal y Finanzas Publicas 13.
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En conclusién, sen prexuizo da racionalizacion, proximidade e subsidiariedade deberian
seguir sendo os eixes que vertebran o funcionamento da administracion local.
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