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RESUMEN

La crisis econdmica estd llamando la atencion sobre un posible exceso de gasto pitblico
derivado de que dos 0 mds Administraciones piiblicas realicen las mismas o similares tareas.
En este estudio se analiza esa realidad, se busca una explicacion y se proponen posibles vias
de solucién. Primeramente se diferencian las llamadas «duplicidades» de otras realidades
proximas: actividades «impropias» y «gastos no obligatorios» locales. A continuacion se
identifican las duplicidades fundamentalmente en los dmbitos propios del Estado social
(educacion, cultura, servicios sociales, salud, etc.) y en la promocion econdmica. La explica-
cion de las duplicidades se concreta en que las distintas Administraciones piiblicas tienden
a realizar las actividades de mayor relevancia politica, siempre que cuenten con capacidad
de gasto suficiente y no haya limites competenciales que lo eviten. En Derecho espaiiol no
sélo no hay limites competenciales que eviten las duplicidades entre Comunidades Au-
ténomas y entidades locales sino que estructuralmente se acepta el resultado duplicativo.
Las posibles soluciones a las duplicidades son de tres tipos: simplificacion unilateral (por
simple reduccion del gasto o mediante medidas autonémicas de coordinacion); simplifi-
cacién convencional (mediante acuerdo entre la Comunidad Autdénoma y cada concreta
entidad local); y mediante modificaciones normativas que incluyan «reservas» funcionales
o traslados competenciales.
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ABSTRACT

The economic crisis is drawing attention to possible excesses of public spending due to
different public administrations carrying out similar tasks. This study aims to both analyze
and explain this fact, as well as offering up some possible solutions. Firstly an attempt
is made to distinguish between the so-called «duplications» and other related categories
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such as «improper activities» and «non-compulsory expenditure» of local governments. The
duplications are mainly found in areas related to the Welfare State (education, culture,
social services, health, etc.) and economic growth. The explanation of the duplication is
three folded: the various public administrations tend to perform activities containing the
highest political value providing they have suffficient spending capacity and there are no
Jurisdictional limitations to prevent them. Under Spanish law there are little jurisdictional
limitations to hinder duplication between regions and local administrations so that the du-
plicative result is structurally accepted. There are three types of possible solutions to the du-
plication issue: unilateral simplification (by reducing public spending or adopting regional
coordinative measures), conventional simplification (by agreement between regional and
local authorities) and by regulatory modifications that include «functional reservations» or
Jurisdictional transfers.

Keywords: local and regional jurisdictions; public spending; local governments.
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I. INTRODUCCION Y PLANTEAMIENTO '

1. A lo largo de 2011 y 2012 se viene hablando, reiteradamente, de supuestas
duplicidades funcionales entre las distintas Administraciones publicas?®. Este debate con-
tempordneo es continuacién de otro anterior, iniciado en 2010, sobre el exceso de gasto
administrativo en Espafia. En el primer debate se propusieron dos cosas: la necesidad de
reducir el gasto de las Comunidades Auténomas y la oportunidad de reducir el niimero
total de Administraciones publicas (en especial, suprimiendo las diputaciones provin-
ciales). Hasta ahora la reduccién administrativa se ha plasmado, fundamentalmente, en
la eliminacién de organismos y sociedades mercantiles publicos (de las Comunidades

! Abreviaturas utilizadas: CAM: Comunidad Auténoma de Madrid; CE: Constitucién espafiola; FEMP:
Federacién Espafiola de Municipios y Provincias; LBRL: Ley reguladora de las Bases del Régimen Local; LHL:
Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales; STC: Sentencia del Tribunal Constitucional; STS: Sentencia
del Tribunal Supremo; TFUE: Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea; TRRL: Texto Refundido de
las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen local.

2 En los medios de comunicacién, por ejemplo, diario £/ Pafs, seccién Madrid, de 16 de noviembre de
2011 (p. 1), y de 24 de enero de 2012 (p. 1).
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Auténomas y de las entidades locales) >. Con este proceso ain en marcha, y con el
debate sobre las diputaciones provinciales todavia incierto, se plantea ahora también
la posible existencia de tareas duplicadas entre las Administraciones autonémicas y las
Administraciones locales. Esta nueva linea de actuacién ya cuenta con algunos estudios
y actividades parlamentarias preparatorias en el Pais Vasco 4, la Comunidad de Madrid’
y el Ayuntamiento de Madrid®.

2. Lo primero que hay que destacar, en el debate sobre las duplicidades funcionales,
es que se plantea en un contexto de crisis econdmica 'y de consolidacién presupuestaria. Y
este contexto inevitablemente condiciona el andlisis juridico. La afirmacién de hipotéti-
cas duplicidades funcionales no es el resultado de un debate objetivo y abstracto sobre las
tareas que llevan a cabo las Comunidades Auténomas y las entidades locales. Tampoco
estamos ante una reconsideracién global del sistema competencial resultante de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL). Estamos
ante la exploracién de una via —entre otras— para reducir el estado de gastos de los
presupuestos autonémicos y locales. Esta perspectiva exclusivamente presupuestaria lleva
a la conclusién implicita de que hay una disfuncién competencial alli donde dos Admi-
nistraciones realizan labores similares o idénticas. Desde esta perspectiva, duplicidad es
sinénimo de disfuncién. Esta conclusién puede tener sentido desde la perspectiva de la
reduccién del gasto publico, pero no es un enunciado correcto en términos generales. Es
frecuente, en Derecho publico, que una misma competencia se atribuya de forma concu-
rrente o complementaria a dos 0 mds Administraciones publicas. Asi, la Unién Europea
ostenta algunas competencias materialmente coincidentes con las de los Estados miem-
bros. Unas veces esas competencias se denominan «compartidas» y su articulacién précti-
ca se lleva a cabo a través de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad (art. 4 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea: TFUE). Otras veces las competencias

> Vid. E. MONTOYA, «Reflexiones sobre el sector puiblico instrumental en un contexto de crisis econé-
mica: la inaplazable hora de la racionalizacién», VII Congreso de la Asociacién Espasiola de Profesores de Derecho
Administrativo, Tarragona, 2012. En internet: http:/fwww.aepda.ess AEPDAAdjunto-250-Ponencia-de-la-Profa-
Encarnacion-Montoya.aspx.

* Vid. el «Informe sobre duplicidades e ineficiencias en las Administraciones publicas vascas». Este in-
forme es el resultado de la enmienda de transaccién 09/11/03/00/0070, acordada por el Parlamento Vasco en
sesién plenaria de 3 de febrero de 2011. Se puede consultar el texto completo del informe en la web del IDL-
UAM: hetp:/fwww.idluam.es/images/stories/Sentencias_Noticias/Estudio %20duplicidades%20201 1. pdf.

Posteriormente, y a partir de este informe, en el Parlamento Vasco se ha creado la «Comisién de estudio
sobre duplicidades e ineficiencias existentes en el entramado institucional vasco». Sus trabajos, en: hzp:/fwww.
parlamento.euskadi. net/ultimos/c_ultimos_com_20.html.

5 El 26 de julio de 2011 inicié su andadura, en el seno de la Asamblea de Madrid, la «Comisién de estu-
dios sobre competencias duplicadas entre ayuntamientos y Comunidad de Madrid para mejorar la eficiencia
en la prestacién de servicios publicos», Diario de Sesiones de la Asamblea de Madrid, IX Legislatura, nim. 24,
de 26 de julio de 2011. Las actas de las comparecencias, en: http:/fwww.idluam.org/index.phpoption=com_
content&view=articlecid=4108:cam-actas-de-comparecencia-en-la-asamblea-260711Gcatid=390:materiales-.

¢ Vid. el estudio de C. PRIETO ROMERO, director de Organizacién y Régimen Juridico del Ayuntamiento
de Madrid: Las competencias municipales. Las competencias impropias y los servicios duplicados en la Comunidad
de Madyid. Area de Gobierno de Hacienda y Administracién Publica. El texto completo de este estudio se
reproduce en este mismo Anuario.
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de la Unién Europea se denominan «complementarias» (respecto de las de los Estados)
y autorizan una actividad paralela o simétrica de la Unidn, respecto de las actuaciones
estatales (art. 6 TFUE). También en la articulacién de poder entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas se conocen algunas competencias propiamente «concurrentes,
como la de cultura conforme al art. 149.2 CE. En este caso «concurrente» significa que
sobre esa materia pueden actuar en paralelo —incluso para los mismos fines— tanto el
Estado como las Comunidades Auténomas. Con estos simples ejemplos se trata de des-
tacar que las llamadas «duplicidades funcionales» no son necesariamente una disfuncién
competencial. Antes bien, en ciertas materias los Tratados europeos, la Constitucién o los
Estatutos de Autonomia consideran positivamente que dos entidades ptiblicas actiien en
paralelo, o en un mismo sector material. Tenemos, entonces, que la «duplicidad funcio-
nal» no es necesariamente el resultado de una disfuncién competencial.

3. Como ya se ha anunciado, las duplicidades funcionales no son una caracterfs-
tica propia de las Administraciones publicas espafiolas. Mirando a otros paises europeos
claramente se observa cémo las duplicidades funcionales son un fenémeno normal en
la distribucién de poder entre regiones y entidades locales en otros Estados. En Francia
son ficilmente identificables los solapamientos funcionales entre las regiones, los depar-
tamentos, los municipios e incluso las «comunidades de municipios». El simple hecho
de que los departamentos y regiones tengan competencias de «desarrollo econémico» del
territorio ya anuncia la realidad de las duplicidades funcionales. Junto a ello, la existencia
de una cldusula competencial universal tanto para los municipios como para las regiones
y los departamentos (si bien muy sometidas a las leyes) anuncia el posible solapamiento
funcional de los municipios respecto de las regiones y departamentos’. Es cierto que la
reforma constitucional francesa de 2003 ya hizo un intento de evitar las posibles duplici-
dades, imponiendo que la atribucién de competencias a las «colectividades territoriales»
se realizara «por bloques completos». Pero la realidad muestra cémo las concurrencias y
solapamientos son numerosos, casi inevitables, alli donde varias Administraciones dis-
ponen de recursos econémicos propios y competencias genéricas o amplias ®. La orga-
nizacién territorial en Alemania también permite hablar de duplicidades funcionales.
Téngase en cuenta que los municipios cuentan alli con una cldusula universal de com-
petencias (art. 28.1I de la Constitucién federal), lo que les permite —salvo ley expresa
en contrario— actuar en sectores de la realidad coincidentes con los del Land o el Kreis
(comarca). Podemos afirmar, en general, que habrd duplicidades funcionales alli donde
los municipios cuentan con una competencia material universal. Pues entonces el verda-
dero limite a su actuacién no estd en la competencia sino en su capacidad real de gasto.
Y bien, visto que las duplicidades funcionales son un fenémeno relativamente normal en
otros pafses, no se encuentra en estos pafses un debate como el abierto recientemente en
Espafia. Una razén puede ser que en estos paises la consolidacion presupuestaria no es

7 B. PERRIN, «Réforme des collectivités locales: le souhaitable et le posible», en Revue administrative,
nim. 367 (2009), pp. 60 y ss. (p. 64).

8 G. MARCOU, «La réforme en cours des collectivités territoriales: quelles logiques?», en Cahiers frangais,
ndm. 362 (2011), pp. 30-35 (p. 34).
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tan imperiosa como en Espafia; otra posible explicacién estd en la consideracién de que
duplicidad no implica normalmente disfuncién, sino complementariedad entre varias
Administraciones publicas.

4. En el actual debate politico espafiol no sélo se valora negativamente la simple
existencia de duplicidades funcionales. Se considera frecuentemente, ademds, que son
las Administraciones locales (provincias y, sobre todo, municipios) las responsables de
las duplicidades. La acusacién central serfa que en épocas de bonanza econémica los
municipios habrian asumido muchas funciones que no son verdaderamente propias de
los municipios, causando asi la duplicidad funcional que luego, en tiempos de crisis
econdémica, se habria mostrado como una desviacién insoportable®. No se puede negar
que con los recursos financieros disponibles en la dltima década (hasta 2007) los ayun-
tamientos y las diputaciones provinciales han aumentado su capacidad de gasto y con
ello sus actividades reales. Sobre todo, como luego se verd, en dmbitos prestacionales
(educacién infantil, atencién a personas mayores y dependientes, integracién de inmi-
grantes, atencion social). Pero sobre esta realidad, incuestionable, hay que hacer también
varias precisiones. La primera es que, como se explicard en detalle mds adelante (infra
§ 38), esa expansion funcional local se ha hecho casi siempre dentro de las competencias
locales. La segunda precision es que las Comunidades Auténomas han sido impulsoras
de la expansién funcional municipal. Con frecuencia, las Comunidades Auténomas han
subvencionado programas o proyectos municipales en dmbitos donde ya actuaba la pro-
pia Comunidad Auténoma. Valga el ejemplo de las escuelas infantiles (0 a 3 afios) en
la Comunidad de Madrid. Siendo la educacién infantil una competencia inequivoca-
mente autondmica, la Comunidad de Madrid ha suscrito numerosos convenios para la
financiacién (entre el 39 y el 48 por 100 del coste total) de escuelas infantiles creadas
y gestionadas por ayuntamientos '°. Las Comunidades Auténomas han encontrado en
la financiacién condicionada a los ayuntamientos una forma de ejecucién indirecta de
las propias competencias. En estos casos, no es que los ayuntamientos duplicaran pres-
taciones autonémicas sino que las Comunidades Auténomas optaban por no cubrir
directamente el nivel de prestaciones demandadas por los ciudadanos y servirse de la
financiacién condicionada como forma de que los ayuntamientos complementaran la
—insuficiente— actuacién autonémica.

5. Con una u otra orientacién y fines, lo cierto es que el debate politico ha fijado
su atencién en las duplicidades funcionales. Para que este debate politico sea fructifero

? Esta imputacién de responsabilidad a los ayuntamientos se encuentra en la intervencién inaugural del
vicepresidente de la Comunidad de Madrid, D. Ignacio Gonzélez, en la «Comisién de Estudios sobre duplici-
dades de los ayuntamientos y la Comunidad de Madrid para mejorar la eficiencia en la prestacién de servicios
publicos», Diario de Sesiones de la Asamblea de Madrid, TX Legislatura, nim. 24, de 26 de julio de 2011,
pp. 424-434.

10 Los datos, en la comparecencia de la viceconsejera de Educacién de la Comunidad de Madrid, Sra. De-
libes Liniers, en la «Comisién de Estudios sobre duplicidades de los ayuntamientos y la Comunidad de Madrid
para mejorar la eficiencia en la prestacién de servicios publicos», Diario de Sesiones de la Asamblea de Madrid,
IX Legislatura, nim. 36, de 3 de octubre de 2011, p. 1039.
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es necesario que desde el Derecho administrativo se hagan algunas precisiones. Esto es lo
que se pretende en este estudio. Intentaré, en primer lugar, aclarar qué son y dénde estdn
las duplicidades funcionales. Esto requiere precisar si las llamadas «duplicidades funcio-
nales» son algo distinto —o no— de las llamadas «funciones impropias», de los «gastos
no obligatorios» e incluso de las «tareas concurrentes» (II). En segundo lugar, una vez
aclarado el concepto de «duplicidad», se expondran analiticamente (III) qué actividades
locales estdn propiamente duplicadas con las de las Comunidades Auténomas. Luego
se valorardn esos datos (IV) y se ensayard una explicacién de por qué se ha llegado a
situaciones de duplicidad (V). Por dltimo se hard una propuesta concreta para la posible
eliminacién de algunas de las duplicidades funcionales (VI).

II. PRECISIONES CONCEPTUALES

6. En el debate politico-administrativo, y siempre con la perspectiva de la conso-
lidacién presupuestaria, se hace referencia simultdnea y a veces indistinta a varias rea-
lidades. En lo que sigue voy a tratar de diferenciar las duplicidades funcionales de las
llamadas actividades «impropias» y de los «gastos no obligatorios».

1. Duplicidades

7. El concepto de duplicidades no es actual, por mucho que ahora esté en el centro
del debate politico. Hacia 1992 se empezé a hablar de duplicidades en el contexto de
la necesaria redefinicién de la Administracion periférica del Estado, en relacién con las
Administraciones autonémicas y, en menor medida, con las diputaciones provinciales .
La exposiciéon de motivos de la Ley 7/1997 (LOFAGE) se refiere expresamente a las
duplicidades en relacién con la Administracién periférica del Estado. En ese contexto
las duplicidades se consideraban como disfunciones en el sistema de distribucién de
competencias; y la solucién pasaba por la asuncién de un sistema inspirado en el llamado
«federalismo de ejecuciény: las politicas del Estado habrian de ejecutarse a través de la
Administracion autondémica, que actuaria como Administracién dnica para el conjunto
del Estado. Aquel debate sobre las duplicidades funcionales, y sobre la Administracién
tnica como via de correccién, ha perdido vigor. En parte por el alto nivel de compe-
tencias administrativas efectivamente traspasadas a las Comunidades Auténomas (y el
progresivo vaciamiento funcional de la Administracién periférica del Estado). Y en parte
por la aceptacién de una realidad: el Estado necesita de Administracién propia para que
su actuacién sea recognoscible por los ciudadanos y, por tanto, gozar de legitimidad so-
cial. Asi que hoy el debate sobre las duplicidades funcionales ha cambiado de coordena-

""" R. JIMENEZ ASENSIO, La Administracién vinica en el Estado autonémico, Marcial Pons, Madrid-Barcelo-
na, 1998, pp. 16, 33, 66, 97.
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das, a saber: en primer lugar, lo que se discute hoy no es tanto la consecucién de la tépica
«Administracién tnica» como la redistribucion de tareas entre las distintas Administra-
ciones publicas. En segundo lugar, la respuesta a las duplicidades ya no es sélo la descen-
tralizacién (a favor de las Administraciones autonémicas) sino, en ocasiones, también la
recentralizacién, a favor de la Administracién estatal™. Y, por tltimo, en esta ocasién el
debate sobre las duplicidades no considera sélo las actividades de las Administraciones
estatal y autonémicas sino también, al mismo nivel de importancia, los solapamientos
funcionales entre Comunidades Auténomas y entidades locales.

8. Yahemos dicho que en este estudio nos centramos en las supuestas duplicidades
funcionales entre las Comunidades Auténomas y las Administraciones locales. Ahora
bien, desde el debate anterior, el originado en 1992, la idea abstracta de duplicidad fun-
cional incluye siempre una connotacidn negativa: defecto en la distribucién de competen-
cias entre organizaciones publicas. Luego veremos que esta aproximacién no siempre es
correcta (infra § 36). Pero lo que si podemos extraer de aquel primer debate administra-
tivo es la sustancia empirica de las duplicidades, ain vélida hoy. Podemos describir como
duplicidades funcionales aquellas situaciones reales en las que dos 0 méds Administracio-
nes desarrollan actividades idénticas o muy similares—y en todo caso legitimas— sobre
un mismo territorio o para unos mismos posibles destinatarios. Para la misma realidad
también podriamos hablar sin dificultad de actividades concurrentes '. Pensemos, como
primer ejemplo, en las actividades de desarrollo econédmico territorial, que incumben
tanto a la Administracién estatal como a las Administraciones autondémicas, a las pro-
vincias e islas y a los municipios. Pongo el acento en el cardcter fictico y no juridico de
las duplicidades. Lo central es la identificacién de dénde dos o mds Administraciones
hacen lo mismo —o muy parecido—. Cuestién distinta, propia de un andlisis juridico
posterior, es cudndo detrds de las duplicidades hay una infraccién del orden competen-
cial (esto es, una Administracién realiza una actividad sin titulo competencial que la
ampare) o si la duplicidad es un resultado directamente querido por el ordenamiento
juridico. Luego veremos que ese es precisamente el caso de las llamadas «competencias
complementarias» (infra § 38). En este momento inicial no procede profundizar mds
en el andlisis de las duplicidades. Basta con esta primera caracterizacién empirica para
poder distinguir las duplicidades respecto de las llamadas «actividades impropias» y res-
pecto del «gasto municipal no obligatorio».

12 Vid. el notable documento programdtico de Unidn, Progreso y Democracia (UPyD), «El coste del Es-

tado Autondémico I» (2011). En internet: hetp:/fwww.upyd.es/fckupload/file/Aragon/informes/El_costo_de_las_au-
tonomias.pdf. Consultado por tltima vez el 20 de diciembre de 2011.

3 En el Informe vasco (cit.) se opone duplicidades a concurrencias, sobre la premisa de que la duplicidad
se produce cuando una entidad publica actta «sin amparo competencial expreso derivado de normativa bésica
o sectorial» (p. 11). En ese estudio duplicidad es, en realidad, una actividad ilegal (realizada sin competencia)
y frente a ella la «concurrencia» serfa la actuacién con competencia suficiente de dos Administraciones publi-
cas sobre un mismo objeto. Préxima a esta categorizacién (aunque sin negar la legalidad competencial de las
actividades duplicadas) es la que distingue entre las «duplicidades» como fenémeno de solapamiento negativo
o ineficiente y «concurrencias» como fenémeno de duplicidad positiva o deseable (asf, C. PRIETO, Las compe-
tencias municipales..., cit., p. 18).





