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Con fecha 03/08/2015 ha tenido entrada en esta Consejeria su escrito registro de salida de fecha
30/07/2015 por el que solicita aclaracién sobre diversas cuestiones relacionadas con la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local (en adelante LRSAL) y su
aplicacion a las competencias locales en materia de servicios sociales en Andalucia. La peticién formulada
se concreta en los siguiente ¥rminos:
“ Por lo tanto, los puntos sobre los que pedimos aclaracion son:
1.0 ;Resulta de aplicacion la Disposicion Transiforia Segunda de la LRSAL a las compelencias en maleria de
servicios soclales atribuidas como propias a las entidades locales por la legislacion autondmica anterior a la entrada
en vigor de esta Ley estatal?

2.0 ;Los Convenios que tiene firmados esta Consejeria con Corporaciones Locales sobre materia de servicios
sociales deben ser modificados e incluir una clausula de garantia financiera?

3.0 ;Son necesarios en estos Convenios ya suscritos la necesidad de incluir informes de garantia
financiera y de no duplicidad de servicios?

En atencion a tfal solicitud y en virtud de las competencias que la Direccién General de
Administracion Local ostenta en relacion con el ejercicio de las funciones encaminadas al impulso y
desarrollo de las relaciones de colaboracion y concierto entre entidades locales y la Administracion de la
Junta de Andalucia, asi como, el disefio, ordenacioén, coordinacion, control y gestion de las politicas
publicas autondmicas dirigidas a las entidades locales, y de las actuaciones encaminadas al ejercicio de
las competencias atribuidas a la Junta de Andalucia en materia de régimen local (articulo 12.1 del Decreto
204/2015, de 14 de julio, por el que se establece la estructura organica de la Consejeria de la Presidencia
y Administracion Local), adjunto se remite el informe solicitado.
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JUNTA DE ANDALUCIA CONSEJERIA DE LA PRESIDENCIA Y

ADMINISTRACION LOCAL
Direccién General de Administraciéon Local

EXE N°: 017/2015/IMP

INFORME SOBRE LA LEY 27/2013, DE 27 DE DICIEMBRE, DE
RACIONALIZACION Y SOSTENIBILIDAD DE LA ADMINISTRACION LOCAL Y SU

APLICACION A LAS COMPETENCIAS LOCALES EN MATERIA DE SERVICIOS
SOCIALES EN ANDALUCIA.-

Se emite el presente informe a solicitud de Sr. Viceconsejero de Igualdad y Politicas Sociales de la Junta de
Andalucia y en virtud de las competencias que la Direccion General de Administracién Local ostenta en
relacién con el ejercicio de las funciones encaminadas al impulso y desarrollo de las relaciones de
colaboracion y concierto entre entidades locales y la Administracion de la Junta de Andalucia, asi como, el
disefo, ordenacion, coordinacién, control y gestion de las politicas publicas autonémicas dirigidas a las
entidades locales, y de las actuaciones encaminadas al ejercicio de las competencias atribuidas a la Junta
de Andalucia en materia de régimen local (articulo 12.1 del Decreto 204/2015, de 14 de julio, por el que
se establece la estructura organica de la Consejeria de la Presidencia y Administracién Local).

ANTECEDENTES

Con fecha 03/08/2015 tiene entrada en registro general de la Consejeria de la Presidencia y
Administracion Local escrito del Sr. Viceconsejero de Igualdad y Politicas Sociales de la Junta de Andalucia
por el que solicita de la Direccion General de Administracion Local aclaracién sobre diversas cuestiones
relacionadas con la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local (en adelante LRSAL) y su aplicacién a las competencias locales en materia de
servicios sociales en Andalucia.

La peticion formulada se concreta en los siguiente #rminos:

“ Por lo tanto, los puntos sobre los que pedimos aclaracion son:

10 ;Resulta de aplicacion la Disposicion Transitoria Segunda de la LRSAL a las compelencias en matefia de
servicios sociales atribuidas como prbp/;a's a las entidades locales por la legislacion autondmica antetior a la entrada
en vigor de esta Ley estatal?

2.0 ;Los Convenios que tiene firmados esta Consejeria con Corporaciones Locales sobre maletria de servicios
sociales deben ser modificados e incluir una clausula de garantia financiera?

3.0 ;Son necesarios en estos Convenios ya suscrifos la necesidad de incluir informes de garantia financiera y de no
duplicidad de servicios?

Asi pues, tres son las cuestiones concretas planteadas para aclaracion en el escrito de peticion, las
nurnerada,s como 1.0, 2.0 y 3.0, si bien a la hora de informar sobre las mismas consideramos criterio de

z ica agruparlas en dos, a saber, de un lado la referida a las competencias de las entidades
s en materia de servicios sociales (1.0) y, de otro, las dudas planteadas en torno a los
cha materia entre la Administracion de la Junta de Andalucia y las entidades locales (2.0 y




L.- SOBRE LA APLICACION DE LA DISPOSICION TRANSITORIA SEGUNDA DE LA LRSAL A LAS
COMPETENCIAS EN MATERIA DE SERVICIOS SOCIALES ATRIBUIDAS COMO PROPIAS A LAS
ENTIDADES LOCALES POR LA LEGISLACION AUTONOMICA ANTERIOR A LA ENTRADA EN

VIGOR DE LA LRSAL .-

L.1.- La organizacidn territorial del Estado y las competencias locales

A modo de introduccion, se ha de recordar ab initio que la LRSAL, con vigencia desde el dia 31 de
diciembre de 2013, vino a introducir significativas modificaciones en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante LRBRL), entre otras, en materia de competencias
de las entidades locales. Los conflictos suscitados por esta Ley en materia competencial, que han dado
lugar a diversos recursos de inconstitucionalidad planteados por parlamentos y érganos de gobierno de
diferentes Comunidades Auidnomas del Estado espafiol, derivan de su falta de claridad e incluso posible
contradiccion entre algunos de sus principios y preceptos, que podian llevar, y de hecho han llevado a
algunos, a interpretaciones coincidentes con un criterio restrictivo y limitativo de las competencias,
fundamentalmente de los municipios al margen, desde nuestro punto de vista, de la garantia constitucional
de la autonomia municipal -articulo 140 de la Constitucion espafiola- e, incluso, de la capacidad
autonémica de articular, de manera igualmente autbnoma, el ejercicio de las competencias que, bajo el
paraguas del Titulo VIl de la Carta Magna, tengan asumidas estatutariamente las nacionalidades,
comunidades y regiones.

Apuntado lo anterior, cabe recordar igualmente que el articulo 137 de nuestra Carta Magna establece que
“F| Fstado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Autbnomas que
se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para Ia gestion de sus respectivos intereses”.
Por tanto, ya desde nuestra Ley de leyes se deja claro que ninguna de las entidades territoriales que
integran el Estado espafiol ni, por ende, ninguna de sus respectivas Administraciones Publicas se
encuentra supeditada competencialmente ni en grado de subordinacion a las otras, correspondiendo a
cada una de ellas las competencias que la propia Constitucion o sus normas de desarrollo establezcan.
Con respecto a los municipios, lo expresado aparece ratificado por el ya citado articulo 140 al sancionar
que “La Constitucion garantiza la autonomia de los municipios”. Ciertamente, nada concreta la norma
constitucional sobre el ambito competencial de los municipios, salvo lo expresado, por lo que habra de
extraerse de lo que se recoge en la misma respecto de las otras entidades territoriales y en lo que se
establezca en las distintas leyes regulatorias de la materia. En este marco general, hay que destacar el
papel que juegan los Estatutos de Autonomia de segunda generacion, como es el caso del andaluz, que,
ademas de formar parte del bloque de constitucionalidad, contiene previsiones sobre distintos aspectos del
régimen local que han de ser especialmente defendidas, al determinar de forma pormenorizada verdaderas
competencias municipales que pueden ser ampliadas por normas con rango de ley, operando de hecho
como un estatuto de los municipios, a los que garantiza un ambito propio, estable y minimo de actuacion.

Y respecto de esta cuestion de la organizacion y competencias municipales, el articulo 148.1 de la
Constitucion establece que “Las Comunidades Aubnomas podin asumir competencias en las siguientes
mafterias:

aciones de los Brminos municipales comprendidos en su territorio y, en general, las funciones que
Administracion del Estado sobre las Corporaciones Locales y cuya transferencia autorice la
sgimen Local.”

rticulo 149.1 afirma que “£/ Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias;
del régimen juridico de las Administraciones Pdblicas ...”



Pues bien, dentro de lo que la doctrina del Tribunal Constitucional ha venido a definir como “bloque de
constitucionalidad” se recogen en la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de Reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia, diversos preceptos clarificadores de la cuestion. A destacar en este punto que,
haciendo uso de la prerrogativa de asuncion competencial recogida en el citado articulo 148.1.2° de la
norma constitucional, el articulo 60.1 del Estatuto de Autonomia recoge la competencia autonémica
exclusiva en materia de régimen local, respetando el articulo 149.1.18° de la Constitucién y el principio de
autonomia local, e incluye dentro de tal competencia exclusiva “b) La determinacion de las competencias y
de las potestades propias de los municipios y de los demads entes locales, en los ambitos especificados en
el Titulo /I”. En concordancia con ello, como se detallard mas adelante, los articulo 92 y siguientes del
Estatuto hacen referencia a las competencias municipales y provinciales en Andalucia.

.2.- Las competencias locales en la LRSAL

Sentadas las precedentes premisas y en aplicacion de la competencia estatal exclusiva sobre las bases del
égimen juridico de las Administraciones Publicas, la LRBRL, tras ser reformada por la LRSAL, recoge una
serie de preceptos que se hace necesario recordar a los efectos de la cuestion que estamos analizando.

De esta manera, el articulo 2.1 de la LRBRL determina que “Para /a efectividad de la autonomia garantizada
constitucionalmente a las Entidades Locales, la legislacion del Estado y la de las Comunidades Aubnomas,
reguladora de los distintos sectores de accion publica, segun la distribucion constitucional de competencias, deberd
asegurar a los Municipios, las Provincias y las Islas su derecho a intervenir en cuanfos asunfos afecten
directamente al circulo de sus intereses, atribuyendoles las competencias que proceda en atencion a las
caracteristicas de la actividad ptiblica de que se trate y a la capacidad de gestion de la Entidad Local, de
conformidad con los principios de descentralizacion, proximidad, eficacia y eficiencia, y con estricta sujecion a la
normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.”

Por su parte, el articulo 7 de la citada LRBRL, tras su modificacién por la LRSAL, dispone que

“1. Las competencias de las Entidades Locales son propias o atribuidas por delegacion.

2. Las competencias propias de los Municipios, las Provincias, las Islas y demés Entidades Locales ferriforiales solo
podrdn ser deferminadas por Ley y se ejercen en régimen de autoriomia y bajo la propia responsabilidad,

atendiendo siempre a la debida coordinacion en su programacion y ejecucion con las demds Administraciones
Publicas”.

Con ello, se evidencia que el requisito previo determinante es la exigencia de mandato legal, sin que la
literalidad ni la interpretacion constitucional del precepto permita deducir que la determinacion de las
competencias propias de las entidades locales referidas deba ser a través de una Ley de caracter especial
-marco, de bases, organica- o limitada al ambito competencial del Estado espafiol, con exclusién de las
leyes autonémicas.

Finalmente, el articulo 25 de la LRBRL, en su novedosa redaccién, dispone en su apartado 1 que “£/
Municipio, para la gestion de sus intereses y en el émbito de sus compelencias, puede promover actividades y
" prestar los servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal
en los Erminos previstos en este articulo.”; y establece en el apartado 2 del mismo que “E/ Municipio ejercerd en
fodo caso como competencias propias, en los Erminos de la legislacion del Estado y de las Comunidades
Aubnomas, en las siguientes materias....”, incluyéndose una relacion detallada de las mismas, para en el
articulo 26 fijar una serie, igualmente detallada, de servicios a prestar obligatoriamente por los municipios.
Por su parte, el articulo 36.1 de la LRBRL, tras establecer que “Son competencias propias de la Diputacion
(debié recogerse “Provincia”, como en el articulo 25 se expresé correctamente la entidad “Municipio” y no
su organo de gobierno “Ayuntamiento”) o enfidad equivalente las que le atribuyan en este conceplo las



leyes del Estado y de las Comunidades Autbnomas en los diferentes sectores de la accion publica y, en
fodo caso, las siguientes....”, pasando a continuacion a relacionar una serie de ellas.

1.3.- Efectos de Ia LRSAL sobre la legislacién anterior

Si bien la pregunta planteada por el solicitante de este informe se refiere exclusivamente a la legislacion
autonoémica anterior a la LRSAL, la cuestion, a la vista de esta novedosa regulacion del régimen
competencial introducido por la LRSAL en la LRBRL, se centraria inicialmente en dilucidar si las leyes,
estatales o autondmicas, pueden ir mas alla que la legislacion basica estatal en orden al establecimiento
de las competencias locales de los municipios y provincias, o si, por el contrario, la Ley de Bases, tal como
ha quedado redactada tras la LRSAL, supone un limite maximo cuantitativo y cualitativo de aquellas.

Asi, de esta ultima manera, fue inicialmente interpretado por algunos operadores juridicos -singularmente
la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP)- e incluso por algunos érganos de la
Administracion General del Estado, el articulo 25.2 de la LRBRL en su nueva redaccion. Y ello,
basicamente, en funcion del criterio mantenido por el Consejo de Estado en su dictamen n°® 567/2013, de
26 de junio de 2013, al anteproyecto de la LRSAL al afirmar expresamente que:

“ . el anteproyecto introduce una importante novedad a través de la modificacion del articulo 25 de la LBRL, que
pasa de establecer un listado abierto de competencias susceptibles de ser legalmente reconocidas a los Municipios
a enunciar tales competerncias de forma exhaustiva y aparentemente cerrada. Ello determina que o quepa en el
sistema que el anteproyecto configura la atribucion como competencias propias de otras distintas de las incluidas
en dicha relacion, lo que constituye una significativa diferencia con respecto al actual modelo de asignacion de
competencias, en el que cualquier ley sectorial puede reconocer al Municipio como propias compelencias para
actuar en un determinado dmbito. De hecho, son muchas las Comunidades Aubnomas que han hecho uso de esta
posibilidad que brinda el actual sisterna y han aprobado en el ejercicio de sus competencias leyes en las que se
confieren competencias concretas a los Municipios. Ocurre, sin embargo, que tras la entrada en vigor de la ley
proyectada lales competencias ejercidas hasta ahora como propias pasaidn a quedar fuera del ambito del articulo
25 de la LBRL, convirtiéndose asf en lo que el anteprayecto denomina "compelencias impropias’. Por tanto, esas
competencias, referidas a materias respecto de las cuales las Comunidades Aubnomas ostentan competencias ya
previstas en las correspondientes leyes autondmicas, solo podidn continuar siendo efercidas por los
correspondientes Municipios si, efectuada la evaluacion prevista en la disposicion transiforia novena, se constata
que cumplen con los requisitos que impone el nuevo articulo 7.4 de la LBRL. La constitucionalidad de eslas
previsiones ha sido cuestionada por varias de las entidades y organismos que han formulado alegaciones al
anteproyecto.

A juicio del Consejo de Estado, a la luz de la jurisprudencia constitucional que define el alcance de la competencia
que al Estado reconoce el articulo 149.1.18 de la Constitucion para establecer las bases del régimen local antes
analizada, no cabe objetar que el Estado lleve a cabo una reduccion del dmbito competencial de los Municipios,
pues, siempre que respete el nicleo bdsico e intangible que define la autonomia local como tal, puede en el
gfercicio de dicha competencia ampliar o estrechar la esfera de actuacion de las Corporaciones Locales. Y si como
consecuercia de tal operacion se produce una alteracion del marco normativo competencial de los Municipios tal y
como ha sido definido por las Comunidades Autnomas, habrén de ser estas las que acomoden su legislacion a lo
dispuesto con cardcter basico por el legislador estatal. Puede este, en definitiva, efectuar una redefinicion del
ambito competencial municipal, por més que ello obligue al legislador autondmico a introducir en su ordenamiento
los ajustes necesarios.”

En idéntico sentido y aun de manera mas tajante si cabe, el Consejo de Estado, en su dictamen n°
338/2014, de 22 de mayo de 2014, sobre la interposicién de conflicto en defensa de la autonomia local
contra la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local,
manifiesta que “La LRSAL ha modificado el articulo 25.2 de la LBRL con el objeto de que los Municipios sdlo
puedan ejercer competencias propias sobre las materias mencionadas en dicho precepto, de forma que e/ efercicio



de competencias municipales sobre cualesquiera olras materias deberd atribuirse necesariamente por delegacion
del Estado o de las Comunidades Aubbnomas, de conformidad con el articulo 27 de la LBRL, o sufetarse a los
requisitos especificos de las competencias distintas de las propias o de las atribuidas por delegacion, establecidos
en el articulo 7.4 de Ja LBRL.".

En resumen, el Consejo de Estado entendié que el catdlogo de materias recogido como de competencia
propia de los municipios en el articulo 25.2 de la LRBRL, seg(in el anteproyecto de LRSAL que informo,
suponia una suerte de ndmerus clausus competencial que, de alguna manera, derogaba tacitamente toda
la anterior legislacion autonomica y estatal reconocedora de competenciales locales propias y que obligaria
a las Comunidades Autdnomas a adaptar su normativa a este criterio y a estos limites.

En contra de las referidas opiniones, la Consejeria competente sobre régimen local siempre ha mantenido
la interpretacion de que, a la espera de una eventual sentencia del Tribunal Constitucional aun pendiente
en relacion con los recursos formulados por el Gobierno de la Junta de Andalucia y el Parlamento andaluz,
entre otros, contra determinados preceptos de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL), el articulo 25 de la LRBRL, en su nueva redaccion, no
es un maximo, sino un minimo estatal competencial de los municipios espafioles.

Esta interpretacion encuentra su fundamento en consolidada doctrina del Tribunal Constitucional,
contenida fundamentalmente en la Sentencia nimero 214/1989, de 21 de diciembre, cuyo Fundamento
Juridico 3, en su apartado a), recoge que “Se marntiene y conjuga, en efecto, un adecuado equilibrio en el
efercicio de la funcion constitucional encomendada al legislador estatal de garantizar los minimos competerciales
que dotan de contenido y efectividad a la garantia de la autonomia local, ya que no se desciende a la fijacion
detallada de tales competencias, pues el propio Estado no dispone de todas ellas. De ahl que esa ulterior operacion
quede diferida al legislador competente por razon de la materia.” Segun ello la funcidén encomendada a la
legislacién basica es garantizar las minimas competencias que dotan de contenido la efectividad y garantia
de la autonomia local. De esta forma, nos mostramos contrarios al criterio de que la reforma que introduce
la LRSAL haya invertido este modelo, de tal modo que las leyes autonémicas que atribuyeron
competencias a las entidades locales hayan perdido su vigencia como consecuencia de la aprobacion de la
norma estatal, sino que por contra consideramos que dicha reforma local consiste fundamentalmente en
suprimir algunas materias del articulo 25.2 de la LBRL, reduciendo, de acuerdo con la mencionada
doctrina, el minimo constitucional garantizado, el nticleo minimo competencial que tanto el Estado como
las Comunidades Autbnomas deben garantizar en sus normas sectoriales a los municipios. Por tanto,
segln esta nuestra interpretacion, las competencias atribuidas por la Comunidad Aubnoma a las
entidades locales deben seguir siendo ejercidas por éstas en los #rminos previstos por las normas de
atribucion.

Definitivamente, el Decreto-Ley 7/2014, de 20 de mayo, por el que se establecen Medidas Urgentes para
la aplicacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local, ha venido a ratificar de manera determinante tal criterio inicial de la Consejeria
competente en materia de Administracién Local y recogié en su preambulo lo expresado en el parrafo
anterior. Efectivamente, la citada norma con rango de Ley deja sentado en su parte dispositiva y ab initio
-articulo 1- que “Las competencias atribuidas a las entidades locales de Andalucia por las leyes anteriores a la
entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local, se ejercergn por las mismas de conformidad a las previsiones contenidas en las normas de atribucion, en
régimen de autonomia y bajo su propia responsabilidad, de acuerdo con lo establecido en el articulo 7.2 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, fodo ello sin petjuicio de lo dispuesto en los
articulos sigufentes del presente Decreto-Ley”. Asi pues, frente a cualquier duda que hubiera podido surgir tras
la entrada en vigor de la LRSAL, esta norma andaluza clarifica de manera determinante que cualquier
competencia que ya correspondiere a las entidades locales por mandato legal con anterioridad al 31 de
diciembre de 2013, se mantiene inalterable en cuanto a su titularidad y ejercicio.



En el mismo sentido, el resto de normas de réngo legal de las otras Comunidades Autbnomas que han
regulado sobre la materia: Decreto-Ley 2/2014, de 21 de noviembre, de medidas urgentes para la
aplicacion en las llles Balears de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad
de la administracién local; Decreto-Ley 1/2014, de 27 de marzo, de medidas urgentes para la garantia y
continuidad de los servicios publicos en Castilla y Ledn, derivado de la entrada en vigor de la ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la administracion local; Ley 5/2014, de 27 de
mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de la ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local (Galicia); Ley 2/2014, de 3 de junio, de medidas
para la garantia y la continuidad de los servicios publicos en la comunidad autbnoma de La Rioja; Ley
1/2014, de 25 de julio, de adaptacién del gimen local de la Comunidad de Madrid a la ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local; y Ley 6/2014, de 13 de
octubre, de medidas urgentes para la garantia y continuidad de los servicios plblicos en la Comunidad
Aubnoma de la Region de Murcia, derivado de la entrada en vigor de la ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local.

Es de resaltar que, contrariamente a lo que ha ocurrido con otros preceptos de algunas de las referidas
normas autondmicas, la manifestacion en las mismas de que las competencias reconocidas como propias
de las entidades locales por alguna norma de rango legal anterior a la LRSAL, general o sectorial, lo siguen
siendo y, por tanto, no precisan para su ejercicio de los informes a que se refiere el articulo 7.4 LRBRL no
ha recibido ningun tipo de reproche, objecién o inicio de impugnacion oficial por parte de los
correspondientes érganos de la Administracion General del Estado en relacién con su constitucionalidad.

Asi pues, como primera conclusion acerca de las disquisiciones precedentes, /as competencias
propias reconocidas como tales a las distintas entidades locales por norma anterior a la
entrada en vigor de Ia LRSAL, con rango de Ley, general o sectorial, contindan manteniendo
tal cardcter de competencias propias locales.

l.4.- Situacién de las competencias locales propias en materia de servicios sociales en
Andalucia tras la LRSAL

La LRSAL, en el aspecto concreto de los servicios sociales, ha venido a introducir una modificacion
sustancial en el catdlogo de materias de competencias propia de los municipios espafioles que recoge el
articulo 25.2 de la LRBRL. Asi, mientras que la anterior regulacién establecia como materias susceptibles
de atribucion de competencias propias al Municipio las relativas a “4/ Prestacion de los servicios sociales y
de promocion y reinsercion social”, la nueva normativa ha suprimido esta referencia, sustituyéndola por un
nuevo apartado “e) Evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencion inmediata a
personas en sftuacion o riesgo de exclusion social”, con lo que se ha reducido el amplisimo
reconocimiento de la redaccion anterior respecto de las competencias municipales propias en materia de
servicios sociales.

Por su parte, el Estatuto de Autonomia para Andalucia, como ya se ha apuntado y en ejercicio de la
competencia exclusiva de la Comunidad Autbnoma sobre régimen local, incluye dentro de la misma la
determinacion de las competencias y de las potestades propias de los municipios y de los demas entes
locales, en los ambitos especificados en el Titulo Il (articulo 60.1). Tal determinacién se lleva a cabo para
los municipios en el articulo 92.2, que afirma que “Los Ayuntamientos (debié referirse a los municipios,
que es la entidad local, y no a su érgano de gobierno) fienen competencias propias sobre ...”
incluyéndose, en relacién con las competencias de servicios sociales a que se refiere este informe,
exclusivamente la “c) Gestion de los servicios sociales comunitarios”. Asi pues, estatutariamente ya

aparece fijado que la gestion de, al menos, una parte de los servicios sociales en Andalucia, los



denominados en la legislacion sectorial como “comunitarios”, corresponde como competencia propia a los
municipios andaluces. En su virtud, la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia
(LAULA), en su el articulo 9.3, reconoce como competencia propia de los municipios andaluces:

“Gestion de los servicios sociales comunitarios, conforme al Plan y Mapa Regional de Servicios Sociales de
Andalucia, que incluye:

aj Gestion de las prestaciones Ecnicas y economicas de [os servicios sociales cornunitarios.

b) Gestion del equipamiento bésico de los servicios sociales cornunitarios.

¢) Promocién de actividades de voluntariado social para la atencion a los distintos colectivos, dentro de su dmbito
ferritorial”.

No obstante, y en relacién con el resto de los servicios sociales, los denominados “especializados”, es
importante resaltar que el mismo articulo 92.2 del Estatuto de Autonomia para Andalucia finaliza con el
siguiente subapartado: “/j) Las restantes materias que con este cardcter (de competencia municipal propia)
sean establecidas por las leyes”, lo que supone una remision expresa a la regulacion legal sectorial. Por
tanto, en relacion con tales servicios sociales especializados -p.e., equipos de tratamiento familiar para
menores en situacion de riesgo, centros y servicios de tratamiento de personas con
drogodependencias, ...- habrd que acudir a las leyes sectoriales para constatar si existe o no competencia
local con caracter de propia de las entidades locales andaluzas.

De otro lado, en cuanto a las provincias, el articulo 96.3 del Estatuto, en sus apartados a) y b), precisa que
“sergn competencia de la Djputacion (de nuevo se confunde organo -Diputacion- con entidad territorial
-provincia-) /as siguientes:

a) La gestion de las funciones propias de la coordinacion municipal, asesoramiento, asistencia y cooperacion con
los municipios, especialmente los de menor poblacion que requieran de estos servicios, as/ como la posible

prestacion de algunos servicios supramunicipales, en los €rminos y supuestos que establezca la legislacion de la
Comunidad Aubrnoma. '
b) Las que con cardcter especifico y para el fomento y la administracion de los infereses peculiares de la provincia

le vengan atribuidas por la legislacion bésica del Estado y por la legislacion que dicte la Comunidad Aubnoma en
desarrollo de la misma”.

Por su parte, el articulo 11.1 de la referida LAULA, incluido dentro de la seccion tercera del capitulo I de la
misma, denominada “Competencias propias de las provincias”, recoge las competencias de estas
entidades locales para asistencia a los municipios prescribiendo que:

“1. Con la finalidad de asegurar el ejercicio infegro de las competencias municipales, las compefencias de
asistencia que la provincia preste a los municipios, por sf o asociados, podrén consistir en:

aj) Asistencia cnica de informacion, asesoramiento, realizacion de estudios, elaboracion de planes y disposiclones,
formacion y apoyo tecnologico.

b) Asistencia econdmica para la financiacion de inversiones, actividades y servicios municipales.

¢/ Asistenicia material de prestacion de servicios municipales.”

Por todo lo expresado, resulta evidente la conclusién en este punto de que a /a entrada en vigor de la
LRSAL -31 de diciembre de 2013-, los municipios y provincias de Andalucia ostentaban
competencia propia en materia de servicios sociales comunitarios, asi como en aquellos
servicios sociales especializados en que la tengan reconocida, a través de Ley sectorial
previa a dicha fecha y, por aplicacion de la conclusion recogida en el anterior apartado,
tales competencias continidan manteniendo tal cardcter de propias locales.



1.5.- Las competencias propias previas a la LRSAL en materia de servicios sociales y la
Disposicién Transitoria Segunda de la LRSAL

No obstante, el criterio interpretativo general apuntado debera analizarse especificamente desde el prisma
de diversas competencias que reciben un tratamiento especial en la LRSAL a travs de disposiciones
adicionales y transitorias y, entre ellas a los efectos de este informe, “las competencias relativas a servicios
sociales”, que asi es como aparecen conceptuadas en la ribrica de la disposicion transitoria segunda de la
LRSAL que establece que:

“1. Con fecha 31 de diciembre de 2015, en los Brminos previstos en las riormas regu/adoras del sistema de
financiacion autondémica y de las Haciendas Locales, las Comunidades Aubnomas asumirén la titularidad de las
competericias que se preveian como propias del Municipio, relativas a la prestacion de los serviclos sociales y de
promocion y reinsercion social.

Las Comunidades Autiniomas asumirgn /a titularidad de estas competencias, con independencia de que su efercicio
se hubiese venido realizando por Municipios, Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes, o cualquier ofra
Entidad Local.

2. En el plazo maximo sefialado en el apartado anterior, y previa elaboracion de un plan para la evaluacion,
reestructuracion e implantacion de los servicios, las Comunidades Aubnomas, en el ambifo de sus compelencias,
habrgn de asumir la cobertura inmediata de dicha prestacion.

3. En todo caso, la gestion por las Comunidades Aubbnomas de los servicios anteriormente cifados no podid
suponer un mayor gasto para el conjunto de las Administraciones Publicas.

4. Lo dispuesto en los apartados anteriores se entiende sin perjuicio de la posibilidad de las Comunidades
Aubriomas de delegar dichas competencias en los Municipios, Diputaciones Proviniciales o entidades equivalentes,
de conformidad con el articulo 27 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del REgimen Local.

5. 5i en la fecha citada en el apartado 1 de esta disposicion, en los Erminos previstos en las normas reguladoras
del sistema de financiacion de las Comunidades Autinomas y de las Haciendas Locales, las Comunidades
Autbnomas no hubieren asumido el desarroflo de los servicios de su competencia prestados por los Municipios,
Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes, Entidades Locales, o en su caso, no hubieren acordado su
delegacion, los servicios seguiian prestindose por el municipio con cargo a la Comunidad Autnoma. Si la
Comunidad Aubnoma no transfiriera las cuantias precisas para ello se aplicarin retenciones en las fransferencias
que les correspondan por aplicacion de su sistema de financiacion, teniendo en cuenta lo que disponga su
normativa reguladora’”.

En una primera lectura, de la mera literalidad del parrafo primero del apartado 1 de la disposicion - "Con
fecha 31 de diciembre de 2015, en los Erminos previsios en las normas reguladoras del sistema de financiacion
autondmica y de las Haciendas Locales, las Comunidades Aubrnomas asumirdn la titularidad de las competencias
que se prevelan como propias del Municipio, relativas a la prestacion de los servicios sociales y de promocion y
reinsercion social. Las Comunidades Autbnomas asumiién la titularidad de estas compelencias, con independencia
de que su ejercicio se hubiese venido realizando por Municipios, Diputaciones Provinciales o entidades
equivalentes, o cualquier otra Entidad Local™ podria desprenderse en principio que todas las competencias en
materia de prestacién de los servicios sociales, asi como de promocién y reinsercién social, previstas
previamente a la entrada en vigor de la LRSAL como propias de los municipios y que venian siendo
ejercidas por municipios, provincias y, en su caso, por otras entidades locales andaluzas, en el ambito
material previsto en el antiguo articulo 25.2 k) de la LRBRL: "Prestacion de los servicios sociales y de
promocion y  reinsercion social”, salvo las recogidas en el nuevo articulo 25.2 e) -“Evaluacion e
Informacion de situaciones de necesidad social y la atencion inmediata a personas en sftuacion o riesgo de
exclusion social”, pasarian a ser titularidad-de la Comunidad Autdnoma que, inicialmente y siempre antes
del ultimo dia del afio 2015, habria de asumirlas.

Pero la interpretacion expuesta chocaria de manera frontal con lo ya expresado sobre la garantia
constitucional de la autonomia local y la de las propias Comunidades Autbnomas a la hora de ejercer y,
consecuentemente, atribuir legalmente las competencias asumidas estatutariamente. Es decir,
contrariamente al criterio del Consejo de Estado, entendemos que la nueva regulacién introducida por las



LRSAL en la Ley reguladora de las bases del régimen local no puede ser utilizada como instrumento
legitimo para subvertir la organizacion de que, con absoluto respeto a la Ley de bases antes vigente, se ha
dotado la Comunidad Autonoma a traws de su marco estatutario y las leyes que lo desarrollan para el
ejercicio y, en su caso, redistribucion de la titularidad competencial en su territorio.

Ademas, una lectura mas detenida del precepto nos permite poner el énfasis, en primer lugar, en la
expresion ‘“competencias que se preveian como propias de los Municipios”, con independencia de la
Entidad que viniera ejerciéndolas. Es decir, la norma de transitoriedad solo es aplicable a las competencias
que tengan un entronque legal en el que se marque o se permita entender que se reconocen como propias
de los Municipios. A sensu contrario, aquellas competencias en materia de prestacion de los servicios
sociales, y de promocion y reinsercion social que no estuvieran recogidas como propias de los Municipios
en ley alguna, las ejerciera quien las ejerciera, -es decir, las competencias delegadas o las que se
asumieron por las Entidades Locales como competencias complementarias al amparo del extinto articulo
28 de la LRBRL-, no se ven concernidas por la disposicion transitoria segunda de la LRSAL.

La regulacion recogida al efecto en la Disposicion Adicional Unica en el Decreto-Ley 7/2014, de 20 de
mayo, por el que se establecen Medidas Urgentes para la aplicaciéon de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local pretendié evitar aquella
interpretacion irrespetuosa desde nuestro punto de vista, con la autonomia local y autonémica. De esta
forma, entendemos que, tanto en esta disposicion adicional que finalmente ha visto la luz como en las
distintas versiones de la misma generadas durante el procedimiento de elaboracién de la norma ha
quedado suficientemente aclarada la voluntad del legislador, sentada en norma con rango legal, que las
competencias municipales en materia de gestion de servicios sociales comunitarios seguirian bajo la
titularidad y ejercicio municipales. En relacién con las provincias nada se recoge, pero podria interpretarse
sin mayor controversia que, consecuentemente, también las compétencias propias provinciales de carcter
asistencial a los municipios que tuvieran que ver con la gestion de los servicios sociales comunitarios
podrian seguir ejerciéndose como tales por aquellas.

En este sentido, en uno de los ultimos borradores del proyecto de lo que definitivamente seria el Decreto-
Ley 7/2014, de 20 de mayo, la disposicion adicional Unica ofrecia la siguiente redaccién: "4 /fos efectos
previstos en las disposiciones transiforias segunda y tercera de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, las
competencias propias de los municipios sobre la gestion de los servicios sociales comunitarios, contenida en el
articulo 92.2 ¢ del Estatuto de Autoriomia para Andalucia y en el articulo 8.3 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, y
sobre promocion, defensa y proteccion de la salud publica, prevista en el articulo 9.13 de la Ley 5/2010, de 11 de
Junio, en refacion con el articulo 92.2 ri) del Estatuto de Autonomia para Andalucia, seguién siendo efercidas con
tal cardcter de propias por los municipios, sin afteracion de su sistema de financiacion".

Finalmente, esta redaccion se sustituyd por lo que al respecto se decia en el Decreto-ley de Castilla-Le6n
(que no habia sido objetado por la Administracion del Estado), expresando lo siguiente:

"Disposicion adicional tnica. Competencias municipales en materia de educacion, salud y servicios sociales.

Las competencias que, con cargcter previo a la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, se
prevelan como propias de los municipios en materia de participacion en la gestion de la atencion primaria de la
salud e inspeccion sanitaria, en materia de prestacion de servicios sociales, y de promocion y reinsercion social, asi
como aquellas otras en materia de educacion, a las que se refieren las disposiciones adicionales decimoquinta y
transitorias primera, segunda y fercera de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, continuarén siendo efercidas por los
municipios en los Erminos previstos en las leyes correspondientes, en tanto no hayan sido asumidas por parte de la
Comunidad Aubnoma.

El resto de competencias en dichas materias atribuidas a las entidades locales por la legislacion de la Comunidad
Autinoma anterior a la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad
de la Administracion Local, continuaran siendo ejercidas por éstas, de conformidad con las previsiones de la norma




de atribucion y en los Erminos establecidos en el articulo 7.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del
Régimen Local".

En primer lugar, ha de ponerse de manifiesto que esta disposicion adicional en el primero de sus parrafos
tiene una redaccion similar a la contenida en la disposicion transitoria segunda de la LRSAL, de forma que
contempla que se asuman en un momento determinado por la Comunidad Autbnoma de Andalucia las
competencias que se preveian como propias, entre otras, en materia de prestacion de servicios sociales
-no especificando que sean comunitarios o especializados-, mientras que en el parrafo segundo establece
que las competencias atribuidas a las entidades locales en la mismas materias, entre otras, en materia de
prestacion de servicios sociales, con anterioridad a la entrada en vigor de la LRSAL, continuardn siendo
ejercidas por éstas, de conformidad con las previsiones de la norma de atribucion y en los #rminos
establecidos en el articulo 7.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local.

Se considera que estos parrafos guardan la debida coherencia tanto en su finalidad como en su literalidad,
puesto que el primero de los mismos se refiere a las competencias que se “preveian” como propias antes
de la reforma local y gue en la actualidad ya no lo sean, mientras que el segundo dispone que continuardn
siendo propias las competencias locales atribuidas por la legislacién autonémica. Por tanto, el primero de
los preceptos no puede por menos que referirse a aquellas materias que con anterioridad a la reforma
local eran consideradas competencias propias por recogerlo asi la legislacion estatal y que tras la misma
dejarian de serlo por no estar ya previstas en la mencionada legislacién, concretamente en el caso que
analizamos, aquellos servicios sociales que, en las materias previstas en la anterior letra k) del articulo
25.2 de la LBRL, no estuvieran atribuidos a las entidades locales por la legislacion autondémica pero si por
ley estatal que haya sido objeto de derogacién, cuya titularidad tendrd que ser asumida por la Comunidad
Autdnoma de la forma prevista en la disposicion transitoria segunda de la LRSAL. Coherentemente con lo
anterior, el segundo parrafo del precepto prewé la inaplicabilidad de 1o dispuesto en el primer parrafo a las
competencias propias atribuidas por la legislacion autonémica en materia de servicios sociales, sean
comunitarios o especializados.

Por todo lo expuesto, ha de interpretarse que, en concordancia con articulo 1 del Decreto-Ley 7/2014, de
20 de mayo, la norma, tras aludir al cumplimiento, como no podia ser menos, del mandato contenido en
la disposicion transitoria segunda de la LRSAL, pretende clarificar que no resulta de aplicacion sus
previsiones a las competencias, entre otras, en materia de servicios sociales, atribuidas como propias a las
entidades locales por la legislacion autonémica.

Esta interpretacion se fundamenta en un analisis valorativo conjunto de la reforma legal operada desde el
punto de vista al menos de la normativa autonémica desarrollada por las distintas Comunidades desde la
entrada en vigor de la LRSAL que parte, como se ha dicho, de entender que las competencias atribuidas
como propias a las Entidades Locales por normas con rango de Ley anteriores a la LRSAL no pueden verse
suprimidas por dicha reforma legal, sea mediante la introduccion de nueva regulacién en la LRBRL, sea
mediante disposiciones de la propia LRSAL. En ese sentido, la referencia que la disposicién transitoria
segunda de la LRSAL hace a la asuncion por parte de las Comunidades Autonomas de “competencias que
se preveian cormo propias del Municipio, relativas a la prestacion de los servicios sociales y de prormocion y
reinsercion social” se ha de entender referida solo y exclusivamente a las que encontraban su unico
amparo legal en el propio articulo 25.2.k) de la LRBRL antes de la LRSAL, mas nunca puede afectar a
aquellas competencias en materia de servicios sociales que tuvieran atribuidas como propias las entidades
locales en virtud de leyes autonémicas o estatales aprobadas previamente a la entrada en vigor de la
LRSAL, que contintien vigentes. Esta interpretacion, en todo caso, es respetuosa con los principios de
autonomia local y regional ya expresados que, bajo el primer criterio presentado dejaria en papel mojado
tode mandato de la méxima norma autondmica, su Estatuto, sobre atribucién de competencias propias a
las entidades locales y, con ello, sobre sus propias competencias en materia de régimen local (en el caso
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de Andalucia, competencia exclusiva -con respeto al art. 149.1.18° de la Constitucién y de la autonomia
local segtin lo establecido en el articulo 60).

Por tanto, partiendo de que las Gnicas competencias propias de las entidades locales en materia de servicios
sociales que, en su caso, deberian ser asumidas por las CCAA serian las que estaban recogidas en leyes
estatales antes de la entrada en vigor de la LRSAL y ya no lo estan por haber sido derogadas por la LRSAL,
careciendo por tanto de cobertura legal para seguir siendo consideradas como propias, habria de analizarse si
las competencias locales en materia de servicios sociales previstas en el anterior articulo 26 de la LBRL de 2 de
abril de 1985 ( derogado tras la entrada en vigor de la LRSAL), que excedan de las recogidas en las normas
autonémicas con el caricter de propias, deberian ser asumidas por la Comunidad AuBbnoma de Andalucia.
Concretamente, las consistentes en prestacion de servicios sociales en municipios de mas de 20.000
habitantes, que no es€n previstas como competencia propia local en norma con rango de ley autonémica. Para
acometer dicho estudio, se deberian tener en cuenta tres aspectos:

- Prrimero: cuales son los servicios sociales que tienen la consideracion de servicios sociales
especializados.

- Segundo: si la normativa autonémica posterior a la LRBRL de 2 de abril de 1985, dictada en el ejercicio
de la competencia exclusiva autonomica en servicios sociales, ha podido desplazar la regulacion del
mencionado articulo 26, referido a los municipios de mas de 20.000 habitantes.

- Tercero: en lo que respecta a las provincias y en relacién con los servicios sociales especializados, la
regulacion contenida en el articulo 18 de la Ley 2/1988, de 4 de abril, de Servicios Sociales de
Andalucia, por la que la Junta de Andalucia delega en las diputaciones provinciales la gestion de los
centros y establecimientos de servicios sociales especializados de ambito provincial y supramunicipal,
norma que no ha sido derogada, ni expresa ni ticitamente.

Por ello, y como conclusion final de este punto del informe se debe entender ajustado al régimen de
distribucion competencial del Reino de Espaiia y a Ia consolidada doctrina del Tribunal
Constitucional antes citada el criterio interpretativo mantenido en el ya transcrito articulo 1
del Decreto-Ley 7/2014, de 20 de mayo, por el que se establecen Medidas Urgentes para la
aplicacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de /a
Administracion Local, en cuya virtud todas aquellas competencias en materia de servicios
sociales (ya sean comunitarios como especializados) reconocidas como propias por normas
con rango de Ley autondmica anterior a la LRSAL, se continuardn ejerciendo por la entidad
local a Ia que dichas competencias le resultaron atribuidas como propias, no siéndoles de
aplicacion la imposicion de traspaso de la titularidad a la Comunidad Autonoma a que se
refiere Ia disposicion transitoria segunda de la LRSAL:

Asimismo, de acuerdo con el mencionado criterio interpretativo, que no ha recibido ningidn
tipo de reproche u objecion de constitucionalidad por parte de los correspondientes organos
de la Administracion General del Estado, continuaran siendo ejercidas como propias por las
entidades locales aquellas competencias en materia de servicios sociales reconocidas como
propias por la legislacion estatal anterior a Ia LRSAL, que continiie en vigor.

Consecuentemente, conforme a lo sefialado en el parrafo primero de la disposicion
adicional inica del Decreto-Ley 7/2014, de 20 de mayo, Ia Comunidad Auténoma de
Andalucia tendrd que asumir aquellas competencias que se preveian como propias de las
entidades locales en la legislacion estatal derogada por la LRSAL, y que no tengan cobertura
legal para ser ejercidas con tal cardcter por otras normas estatales ni por la normativa
autonomica. Todo ello, conforme a las prescripciones recogidas en los apartados 2, 3 y 4 de
la disposicion transitoria segunda de la LRSAL, esto es, previo la elaboracion de un plan
autonomico de evaluacion del servicio concreto, que contenga la posible, dice la norma
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‘“reestructuracion e implantacion de los servicios”, y afiadimos nosotros, “o modificacion y
supresion”, y siempre con el limite claramente determinado de que la gestion autonomica
de tales servicios no suponga un mayor gasto para el conjunto de las Administraciones
Piblicas. Pero ademds, habrd de tenerse en cuenta para la aplicacion de la disposicion
transitoria segunda de la LRSAL, lo seiialado en su apartado 1, reiterado en el 5 de /la
misma, en que se condiciona la asuncion por parte de las Comunidades Autonomas a que la
misma se haga “en los términos previstos en las normas reguladoras del sistema de
financiacion autonomica y de las Haciendas Locales”. Y ello, porque si tales términos no
estdn previstos en la regulacion sobre financiacion autonomica y de las Haciendas locales
preexistente a la fecha de vencimiento del plazo, dificilmente podrd cumplirse la condicion
exigida por la propia transitoria.

Por iiltimo, recordar que las competencias que han venido ejerciendo los municipios y las
provincias sin el cardcter de propias (es decir las competencias delegadas y las competencias
distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion) no tienen que ser asumidas por la
Comunidad Autonoma de Andalucia.

Il.- SOBRE LA APLICACION DE LA LRSAL A LOS CONVENIOS SUSCRITOS POR LA_
COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA Y LAS ENTIDADES LOCALES ANDALUZAS EN
MATERIA DE SERVICIOS SOCIALES.-

Como cuestion previa debemos tener en cuenta que los convenios interadministraciones son meros
instrumentos para, entre otras finalidades, el ejercicio consensuado ‘de competencias que, en la materia de
que se trate, ostenten cada una de las Administraciones firmantes. Y es importante resaltar este extremo
por cuanto, como ya apuntamos al inicio del presente informe, este es un nuevo ejemplo de los distintos
elementos de confusion y friccién que han surgido en relacion con el Bgimen local tras la aprobacion de la
LRSAL, toda vez que, como comprobaremos, se mezcla sin gran sentido sistematico la regulacion del
instrumento -convenios, acuerdos y resto de instrumentos de colaboracién entre Administraciones publicas-
con el rgimen juridico de las competencias y las materias que pueden ser objeto de imputacion
competencial. Por eso, como primer punto, hay que dejar sentado que, en el presente analisis normativo,
el estudio de la regulacion que la LRSAL establece en materia de convenios se va a ver siempre
condicionado por la premisa de cual sea el tipo de competencia local que, tras la nueva regulacion
establecida especialmente en el nuevo articulo 7 de la LRBRL, se pretende articular mediante los
convenios en cuestion, esto es, competencia propia de la entidad local, competencia delegada por otra
Administracion publica o, competencia distinta de una y de otra -las denominadas “competencias
impropias” en el anteproyecto de la LRSAL-.

I1.1.- Los convenios en la LRSAL

En primer lugar vamos a recordar la regulacién que, al respecto, recoge la LRSAL.

Asi, la LRBRL se refiere en varios articulos a los convenios de cooperacion entre las administraciones
publicas. Entre ellos el articulo 57, modificado por la LRSAL en su punto dieciseis, establece en su
apartado 1 que “La cooperacion econdmica, ¥cnica y administrativa entre la Administracion local y las
Administraciones del Estado y de las Comunidades Aubnomas, tanto en servicios locales como en asuntos
de interés comtin, se desarrollarg con carécter voluntario, bajo las formas y en los €rminos previstos en las
leyes, pudiendo tener lugar, en fodo caso, mediante los consorcios o los convenios administrativos que
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suscriban.”, y en su apartado 2 que “La suscripcion de convenios y constitucion de consorcios deberd
mejorar la eficiencia de la gestion publica, eliminar duplicidades administrativas y cumplir con la
legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.”

De otro lado, el articulo 57 bis de la LRBRL, introducido por el punto diecisiete de la LRSAL y denominado
“Garantia de pago en el ejercicio de competencias delegadas”, estipula en su apartado 1 que “S/ /as
Comunidades Aubbnomas delegan competencias o suscriben convenios de colaboracion con las Entidades
Locales que impliquen obligaciones financieras o compromisos de pago a cargo de las Comunidades
Aubnomas, serd necesario que éstas incluyan una cldusula de garantia del cumplimiento de estos
compromisos consistente en la autorizacion a la Administracion General del Estado a aplicar retenciones
en las transferencias que les correspondan por aplicacion de su sistema de financiacion. ... *, procediendo
a continuacién a regular el contenido de tal clausula de garantia. Asimismo, el apartado 2 de este articulo
dispone que los “Los acuerdos de delegacion de competencias y convenios de colaboracion que, a la
entrada en vigor de la presente norma, hayan sido objefo de prorroga, expresa o Ecita, por liempo
determinado, solo podién volver a prorrogarse en el caso de que se incluyan en los mismos la cléusula de
garantia a la que hace referencia el apartado anterior. Esta norma serd de aplicacion a aquellos acuerdos
que se puedan prorrogar, expresa o bcitamente, por vez primera con posterioridad a la citada entrada en
vigor”.

Queremos apuntar, en relacion con el tema de los convenios, que la Comunidad Autbnoma de Andalucia
en todo momento ha interpretado que, por las razones que mas adelante se expondrn, el reflejado
articulo 57 bis de la LRBRL y, por ende, la exigencia de clausula de de garantia de pago Unicamente es
predicable de los convenios relativos a competencias delegadas por la Comunidad Autdnoma de Andalucia
en favor de entidades locales que impliquen obligaciones financieras o compromisos de pago para aquella.
Por tanto y a sensu contrario, los convenios que, sea cual sea la tipologia de competencias locales a cuyo
ejercicio se refieran, no impliquen tales obligaciones y compromisos econémicos para la Comunidad
Aubbnoma, asi como los convenios que si impliquen dichas obligaciones o compromisos de pago pero se
refieran al ejercicio de competencias que la entidad o entidades locales ostente como propias o como
distintas de sus competencias propias y atribuidas por delegacion no precisaran de la clausula de garantia
de pago que recoge el precepto en cuestion.

Para cerrar la regulacion concreta que, en materia de convenios recoge la LRSAL, los precedentes
articulos han de ponerse en relacion con el punto 1 de su disposicion adicional novena, titulada
“Convenios sobre ejercicio de competencias y servicios municipales”, segin la cual “Los convenios,
acuerdos y demds instrumentos de cooperacion ya suscritos, en el momentfo de la entrada en vigor de
esta Ley, por el Estado y las Comunidades Aubbnomas con foda clase de Entidades Locales, que lleven
aparejada cualquier tipo de financiacion destinada a sufragar el efercicio por parte de éstas ulfimas de
competencias delegadas o competencias distintas a las enumeradas en los articulos 25 y 27 de Ja Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, deberén adaptarse a lo previsto en
esta Ley a 31 de diciembre de 2014. Transcurrido este plazo sin haberse adaptado quedarén sin efecto”.

i1.2.- Los convenios y la normativa andaluza de aplicacién de la LRSAL

Para aclarar la aplicacién al ambito andaluz de este precepto de transitoriedad, el Decreto-Ley 7/2014, de
20 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes para la aplicacion de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local, regula los procedimientos
necesarios para la adaptacion prevista en la disposicion adicional novena de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de los convenios, acuerdos y demas instrumentos de cooperacion suscritos por la Comunidad
Autonoma de Andalucia con las entidades locales antes de la entrada en vigor de la a Ley 27/2013, de 27
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de diciembre, en que, aquella, financie competencias delegadas o competencias distintas de las propias y
de las delegadas, para los que prevé que quedardn sin efecto en dicha fecha en el caso de que la
adaptacion no se lleve a cabo.

A tal fin, el Decreto-Ley recuerda, en primer lugar, el plazo de acomodacién a la LRSAL de los convenios
precitados que ya venia prefijado en la disposicion transitoria novena de aquella, es decir, hasta el dia 31
de diciembre de 2014:

“Articulo 6. Adaptacion de convenios, acuerdos y demads instrumentos de cooperacion suscritos con 1as.
entidades locales.

En ejecucion de lo previsto en la disposicion adicional novena de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, los
convenios, acuerdos y demds instrumentos de cooperacion ya suscritos, en el momento de la entrada en
vigor de la misma, entre la Junta de Andalucia y las entidades locales de Andalucia, que lleven aparejada
cualquier tipo de financiacion destinada a sufragar el ejercicio por estas ultimas de competencias
delegadas o competencias distintas de las propias y de las delegadas, se adaptargn antes del dia 31 de
diciembre de 2014 a lo dispuesto en la misma, de la forma que se establece en los articulos siguientes.”

Seguidamente, regula en su articulo 7 la adaptacion de los convenios, acuerdos y demas instrumentos de
cooperacién con finaciacién autonémica para el ejercicio local de competencias delegadas -se entiende
que por la propia Administracion andaluza- suscritos con anterioridad a la vigencia de la LRSAL, conforme
a la siguiente redaccion:

“] En el caso de competencias delegadas, en el convenio, acuerdo o instrumento de cooperacion se
afiadid, mediante una adenda, la cléusula de garantia del cumplimiento de las obligaciones financieras o
de compromisos de pago de la Junta de Andalucia, consistente en la autorizacion a la Administracion
General del Estado a aplicar retenciones en las transferencias que le corresponda a esta Comunidad
Autsnoma por aplicacion de su sistema de financiacion, prevista en’el articulo 57 bis de la Ley reguladora
de las Bases de Régimen Local.

Previamente a la suscripcion de la adenda serd preceptivo el informe de la Direccion General de
Presupuestos de la Consejeria competente en matetia de Hacienda, que se solicitard por la Consejeria
competente en la materia objeto del convenio, acuerdo o mstrum?m‘o.

2. En el caso de que hubieran sido suscritos por entidades instrumentales, sefd solicitado por la Consejeria
a la que se encuentre adscrita.”

Asi, en resumen, la norma obliga a que en los casos de convenios referidos a competencias delegadas se
anada, mediante adenda, la clausula de garantia del cumplimiento de las obligaciones financieras o de
compromisos de pago de la Junta de Andalucia, prevista en el articulo 57 bis de la LBRL, previo informe
de la Direccién General de Presupuestos de la Consejeria competente en materia de Hacienda.

Y en su articulo 8, el Decreto-Ley desarrolla el procedimiento para la adaptacion de los instrumentos en
que la Comunidad Autnoma financie el ejercicio de competencias locales distintas de las propias y de las
delegadas, igualmente suscritos con anterioridad a la entrada en vigor de la LRSAL entre la Junta de
Andalucia y las entidades locales de Andalucia. Este precepto recoge la siguiente regulacion:

“1. Los convenios, acuerdos y demas instrumentos de cooperacion en que la financiacion de la Junta de
Andalucia vaya dirigida al ejercicio por las entidades locales de competencias distintas de las propias o de
las atribuidas por delegacion, deberdn adaptarse a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de la siguiente
forma:

a) Las partes que lo suscribieron efectuardn una valoracion sobre la necesidad de continuar colaborando
en ¢l efercicio de estas competencias, previo informe vinculante de la Consejeria competente por razon de
/a materia sobre la inexistencia de duplicidades en la prestacion de los servicios o en la realizacion de las
actividades que constituyen el objeto de la cooperacion, conforme a lo previsto en el articulo 5.3 de este
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Decreto-ley. En el caso de que en dicha valoracion se concluya la continuacion de la colaboracion se
suscribiid por las partes cormo adenda al convenio.

b) En el caso de que se valore continuar la colaboracion, la entidad local solicitard a la Consejeria que
fenga atribuida la tutela financiera de las entidades locales informe vinculante sobre la sostenibilidad
financiera de la actividad o servicio objeto del convenio, que se regird por lo dispuesto en los articulos 3.2,
4 y 5.4 del presente Decreto-ley.

2. En el caso de que la valoracion o el informe previstos en el apartado anterior sean negativa o
desfavorable, el convenio quedard sin efectos a 31 de diciembre de 2014.”

Por tanto, cuando lo que financia la Junta de Andalucia mediante el convenio es el ejercicio por las
entidades locales de competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion, se establece
un procedimiento de adaptacion similar al establecido los articulos 2 a 5 de la norma para el ejercicio de
estas competencias por las entidades locales.

Asi, tras exigirse una inicial valoracion positiva de cada una de las partes sobre la oportunidad de la
continuacion de la colaboracion -aunque no se diga expresamente, suponemos que a traws del mismo
instrumento del convenio-, se impone un previo informe, que resulta vinculante, de la Consejeria de la
Junta de Andalucia competente por razén de la materia sobre que la prestacion de servicios y las
actividades recogidas en el convenio en cuestion para ser ejercidas por la entidad local no suponen
duplicidad, por no confluir la Administracion de la Junta de Andalucia y la entidad local sobre una misma
accion publica, actividad o servicio, proyectados sobre el mismo territorio y sobre las mismas personas, asi
como cuando las actuaciones y servicios tengan la consideracion de complementarios de los que realice ia
administracion autonémica.

Con posterioridad al mismo y contando con la valoracién positiva de la continuidad del convenio por ambas
partes, la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica, previa solicitud de la entidad local debera
emitir informe, igualmente vinculante, sobre la sostenibilidad financiera de los servicios y actividades
objeto del acuerdo, conforme especialmente al punto 4 del articulo 5 del Decreto-Ley.

11.3.- El Acuerdo de la Comisién Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-
Comunidad Auténoma de Andalucia en relacién con la regulacion de los convenios

Tras la aprobacion de citado Decreto-ley 7/2014, de 20 de mayo, y su posterior convalidacién por el
Parlamento de Andalucia el dia 11 de junio de 2014, la Comisién de Seguimiento de Actos y Disposiciones de
las Comunidades Auinomas, adscrita al Ministerio de Hacienda y Administraciones Pulblicas, advirtid
determinadas discrepancias en relacién con, entre otros preceptos, el articulo 8 del referido Decreto-Ley
andaluz. Con la finalidad de intentar alcanzar un acuerdo que evitara el posible recurso de inconstitucionalidad y
conforme al cauce previsto en el articulo 33.2 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional, se convoco la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Comunidad
Aubnoma de Andalucia prevista en el articulo 220 del Estatuto de Autonomia para Andalucia la cual,
finalmente, ha llegado a los acuerdos contenidos en el documento publicado y que ha evitado la presentacion
del recurso de inconstitucionalidad por parte del Presidente del Gobierno de la Nacién.

La discrepancia inicial, no mantenida posteriormente como veremos, de la Administracion General del Estado
en relacién con el precepto lo era, en resumen, por entender que la adaptacion de convenios, acuerdos y resto
de instrumentos de cooperacion, en estos casos de financiacion del ejercicio por las Entidades locales de
competencias distintas de las propias y de las delegadas, exigia cumplir, como en el supuesto de financiacién
de competencias delegadas, con la prevision del articulo 57 bis de la LRBRL de inclusién de una clausula de
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garantia de cumplimiento consistente en la autorizacion por las Comunidades Autbnomas a la Administracion
General del Estado a aplicar retenciones en las transferencias que les correspondan por aplicacién de su
sistema de financiacion.

La Comunidad Autonoma, durante el proceso de didlogo y deliberacion argumeni®, en resumen, lo
siguiente:

- El articulo 57 bis de la LBRL se refiere en todo momento a las competencias delegadas tanto en su titulo
como en su contenido. Cuando la norma se ha querido referir también a las competencias distintas de las
propias y de las delegadas lo ha hecho expresamente y sin lugar a dudas, como ocurre en la disposicion
adicional novena de la LRSAL.

- La clausula financiera tiene pleno sentido en los convenios sobre el ejercicio de competencias delegadas,
al tratarse del ejercicio de una competencia de la Comunidad Autbnoma, a la que interesa su prestacion
por las entidades locales, a lo que estas se avienen, y que por tanto se ha de financiar por aquella
integramente. En el caso del ejercicio por las entidades locales de competencias impropias es el interés de
las entiades locales lo que aboca a ello, por lo que no tienen por qué ser financiados por la Comunidad
Autdnoma, atin cuando podria hacerlo en parte, como viene ocurriendo, en virtud de convenio. Por ello, no
existe el mismo interés de asegurar el pago de las cuantias a que es& obligada la Junta de Andalucia: la
iniciativa en el primer caso es de la Comunidad Autdnomaa y en el segundo de las entidades locales-
municipios. En suma la financiacion autondmica en el caso de convenios para el ejercicio de competencias
delegadas es esencial, mientras que no lo es en los supuestos de convenios para el ejercicio de
competencias distintas de las propias o de las delegadas.

- Por otro ‘Iado, la inicial interpretacion de la Administracion General del Estado permitiria que en el caso de
convenios relativos a competencias distintas de las propias y de las delegadas si la Comunidad Autonoma,
por su propio interés, considera que no procede la continuacién de tal actuacion, le bastaria con dejar de
suscribir la clausula de garantia de pago, dejando decaer los convenios, con lo que las consecuencias
negativas serian para las entidades locales.

- Seglin el dictamen del Consejo de Estado al proyecto de la LRSAL “E/ rgimen de delegacion de
competencias se completa con las previsiones contenidas en el nuevo articulo 57 bis, a cuyo tenor las
entidades locales solo podién aceptar delegaciones de competencias o suscribir convenios de colaboracion
con las Comunidades Aubnomas cuando, en caso de que contengan obligaciones financieras que se
concreten en compromisos de pago a cargo de estas, se incluya una cléusula de garantia del
cumplimiento de tales compromisos, autorizando a la Administracion General del Estado a practicar
refenciones en las transferencias que les correspondan por aplicacion de su sistema de financiacion.”.
Resulta asi constatable que también el Consejo de Estado entendié que el nuevo articulo 57 bis de la
LRBRL se referia exclusivamente a los convenios relativos a competencias delegadas.

Finalmente se llego a un Acuerdo de 28 de febrero de 2015, de la Subcomision de seguimiento normativo,
prevencion y solucion de controversias de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracién General del
Estado-Comunidad Autdnoma de Andalucia en relacion con el Decreto-Ley 7/2014, de 20 de mayo, por el
que se establecen medidas urgentes para la aplicacién de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (B.0.J.A. N° 56, de 23 de martozo de 2015). En
el mismo y referido al precepto objeto del debate, finalmente no se ha acordado nada de forma expresa si
bien el Acuerdo, tras recoger en su punto 1°) este precepto como uno de los que son objeto de la discrepancia,
en el punto 2°) recoge expresamente que “£n razon del acuerdo alcanzado, ambas partes consideran resueltas
las discrepancias manifestadas y concluida la controversia planteada”, por lo que consideramos que ha de
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interpretarse que, en este punto, la discrepancia inicial ha desaparecido en el transcurso del debate, deviniendo
por tanto pacifica la literalidad del mismo.

Por tanto, independientemente de los requisitos exigidos por la normativa para el ejercicio de
las competencias propias, delegadas o distintas de ambas, en lo referido al instrumento en
que se pueden articular las relaciones entre los diferentes niveles del gobierno, es decir, el
convenio, son varias las conclusiones que hemos de extraer de lo recogido y argumentado
en este punto Il del informe:

- Los convenios, acuerdos o instrumentos de colaboracion entre la Comunidad
Autonoma de Andalucia y entidades locales andaluzas, sea cual sea la fecha de su firma, en
los que no se contemplen obligaciones financieras o compromiso de pago por parte de
aquella, no han de incluir, Iogicamente, la clausula de garantia prevista en el articulo 57 bis
de /a LBRL.

- A los convenios, acuerdos o instrumentos de colaboracion entre la Comunidad
Autonoma de Andalucia y entidades locales andaluzas, vigentes a la fecha de entrada en
vigor de la LRSAL -31 de diciembre de 2013- o suscritos con posterioridad, en los que se
recoja financiacion por parte de aquella para el ejercicio por estas de sus competencia
propias, tampoco les es de aplicacion lo regulado en la materia por la LRSAL y el Decreto-
Ley 7/2014, de 20 de mayo.

- Los convenios vigentes a la fecha de entrada en vigor de Ia LRSAL -31 de diciembre
de 2013- o suscritos con posterioridad, entre la Comunidad Autonoma de Andalucia y
entidades locales andaluzas en los que se recoja finaciacion por parte de aquella para el
ejercicio por parte de estas de competencias distintas de las propias o de las delegadas por
la Comunidad Auténoma, no tendran que incluir la clausula de garantia de pago prevista en
el articulo 57 bis de Ia LRBRL.

- Los convenios que se suscriban o prorroguen a partir del dia 31 de diciembre de
2013 entre Ia Comunidad Autonoma de Andalucia y entidades locales andaluzas en los que
se recoja finaciacion por parte de aquella para el ejercicio por parte de estas de
competencias delegadas por la Comunidad Autonoma, deberdn incluir la clausula de
garantia de pago prevista en el articulo 57 bis de la LRBRL.

Es cuanto cabe infozmar.

Sevilla, a 15 de octubre de 2015

Duelse euipajy osuoyly

EL ASESOR TECNICO

/ Fdo.: Jesus E. Cubiles Gutiérrez
Bunce®

Fdo.: Maria José Escudero Olmedo SELLA
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