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1. INTRODUCCION: DELIMITACION,
TIPOLOGIA Y RELEVANCIA SISTEMICA

1. Las distintas entidades territoriales que componen Espana (el Estado cen-
tral, las comunidades auténomas, las provincias, los municipios, las islas y otras po-
sibles entidades locales, como las comarcas) mantienen diversas relaciones politicas
y juridicas entre si. La ciencia politica habla aqui, de forma genérica, de “relaciones
intergubernamentales”. La mayoria de estas relaciones entre entidades territoriales
son, propiamente, relaciones interadministrativas. Y ello es asi, porque los sujetos
implicados son normalmente las Administraciones publicas de aquellas entidades te-
rritoriales (la Administracién General del Estado o la Administracién general de una
comunidad auténoma) o porque aquellas entidades territoriales son, en si mismas,
Administraciones publicas (como ocurre con las Administraciones locales). Senta-
da esta premisa, las relaciones interadministrativas se pueden definir como aquellas
relaciones juridicas que entablan entre si dos 0 mds Administraciones publicas
territoriales o generales, de forma directa o indirecta (a través de un ente instrumen-
tal, como un organismo auténomo, una agencia o una entidad publica empresarial:
supra § 8.2), en el ejercicio de las competencias que, de acuerdo con el ordenamiento
juridico, le corresponden a cada una de ellas, para garantizar la efectiva y correcta
actuacién de dichas facultades.

2. En el Derecho espanol no existe una regulacién unitaria de este particu-
lar tipo de relaciones juridicas. En esta leccién se va a analizar, fundamentalmente,
la regulacién de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico (LRJSP). Pero esta ley no abarca todo el régimen de las relaciones interadmi-
nistrativas. Su disciplina se halla fragmentada en diferentes normas, cuya aplicacion
depende, por una parte, del tipo de relacién de que se trate —tradicionalmente,
atendiendo a su contenido, se han dividido en relaciones de colaboracién, de con-
trol y de conflicto— y, por otra parte, de las Administraciones que, en cada caso,
intervienen. Como guia para una comprension sistemdtica de las distintas relaciones
interadministrativas, la presente leccion se puede sintetizar en el siguiente esquema:

CLASES SUBCLASES TECNICAS ADMINISTRATIVAS
Asistencia y auxilio Convenio
Colaboracién Cooperacién Plan
Coordinacién Organos mixtos

Requerimiento de informacién, suspension, or-

Administrativo denes e instrucciones, sustitucién, aprobacién
Control superior

Judicial Suspensién y anulacién

Constitucional
Conflicto Suspensién y anulacién

Contencioso—admvo
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3. Sin 4nimo de exhaustividad, se puede sefalar que, en la actualidad, la regulacién de las rela-
ciones interadministrativas sc puede encontrar en: la Constitucién de 1978 (en adelante, CE), donde
hay distintos preceptos que inciden sobre diversos aspectos de las mismas, como los articulos 103, 145,
etc...; la Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (en adelante, LOTC);
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local (en adelante, LBRL); la Ley
29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccién Contencioso—Administrativa (en adelante, LJCA) y la ya
mencionada LRJSP. Ademds, a estas normas generales, hay que afadir numerosas leyes sectoriales que
dedican parte de su articulado a la disciplina de las relaciones interadministrativas en los concretos
sectores que regulan; se trata tanto de disposiciones estatales (como, por ejemplo, la Ley 33/2003, de 3
de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Pablicas, que las contempla en su Titulo VIII),
como autondmicas.

4. Engeneral, laregulacién de las relaciones interadministrativas, contenida en la LRJSP de 2015,
constituye una ordenacion mucho mds detallada y precisa que la recogida en la previa Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comun (LRJPAC). La antedicha norma procede a una notable individuacién y definicién de los
principios que las rigen y de las técnicas a través de las cuales operan dichos principios, lo cual supone
un considerable avance respecto de la parca enumeracién que se realizaba en la LRJPAC, si bien todavia
no se puede considerar que estemos ante una normacién madura, porque el resultado alcanzado ain
presenta algunas imprecisiones y lagunas que es necesario aclarar y colmar. Ha de advertirse, en primer
lugar, que el enunciado del Titulo III de la LRJSP, resulta equivoco, en cuanto reduccionista; ya que esa
Ley no regula todas las relaciones interadministrativas, sino sélo las de colaboracién en sus diferentes
especies, pero no las de control o conflicto. Por otro lado, se debe sefialar que el articulo 140.1.c) LRJSP
contiene un concepto impreciso de colaboracién interadministrativa (infrz § 13.17).

5. Es necesario subrayar el hecho de que la LRJSE en el campo que le es propio (las relaciones
interadministrativas de colaboracién), cambia el orden de prelacién de las fuentes en el 4mbito de las
relaciones de las entidades locales con otras Administraciones. Asi, de acuerdo con el derogado art. 9 de
la LRJPAGC, las relaciones entre la Administracién General del Estado y/o las Administraciones generales
de las comunidades auténomas y las Entidades locales se regian, en primer término, por la normativa
en materia de régimen local, y, supletoriamente, por la regulacion de las relaciones interadministrativas
contenida en el Titulo I de la LRJPAC; ahora, por el contrario, el articulo 140.2 LRJSP establece que,
en lo no previsto en el Titulo III de la misma, las relaciones entre la Administracién General del Estado
ylo las Administraciones generales de las comunidades auténomas y las Entidades locales se ordenardn
por la normativa en materia de régimen local.

6. Por otro lado, en segundo lugar, hay que resaltar el hecho de que la Disposicién Adicional
Tercera “Relaciones con las ciudades de Ceuta y Melilla” ordena que lo dispuesto en la LRJSP sobre las
relaciones entre la Administracién General del Estado y las Administraciones generales de las comuni-
dades auténomas sea de aplicacion a las relaciones con las Ciudades de Ceuta y Melilla en la medida
en que afecte al ¢jercicio de las competencias estatutariamente asumidas por estas.

7. Para concluir esta breve aproximacién al objeto de la presente leccién, es ne-
cesario destacar la creciente importancia de este tipo de relaciones en los Estados
modernos. Su cada vez mayor relevancia deriva del trdnsito del Estado totalitario
preconstitucional al Estado democritico constitucional.

8. El Estado totalitario preconstitucional se fundaba sobre los principios de
centralismo (que postula que la consecucién de todos los intereses de la colectividad
social deben corresponder a una sola Administracién territorial, la Administracién
estatal —de la cual los entes locales son meras extensiones— para lo que el ordena-
miento juridico ha de otorgar a la misma la totalidad de las potestades publicas) y
jerarquia (segtin el cual las diferentes personas juridico—ptblicas han de hallarse en
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relacién de subordinacién —en concreto, los entes locales respecto de la Adminis-
tracién estatal—).

9. El Estado democrético constitucional, que se puede definir como un Es-
tado compuesto, se basa en el principio de descentralizacién (el cual exige que,
para la mejor y mds eficiente consecucién de los intereses de la colectividad social, la
prosecucién de estos debe corresponder a distintas personas juridico—ptblicas —en
el caso espanol, aglutinadas en torno a tres niveles territoriales: estatal, autonémico y
local—, para lo cual el ordenamiento juridico debe atribuir a cada una de dichas ins-
tancias las competencias precisas y otorgarle las potestades publicas necesarias) y en
el principio de autonomia (que impone la atribucién, por parte del ordenamiento
juridico, de una esfera de intereses propios para su gobierno y administracién a cada
persona juridico—ptblica a la que la Constitucién le reconoce autonomia, en un de-
terminado dmbito territorial, y que implica la concesién a las mismas de la capacidad
de gestion independiente de los asuntos relacionados con dichos intereses propios, en
particular, de la facultad de autonormarse).

10. Como es obvio, en el caso del Estado preconstitucional, la unidad, la coherencia y, de forma
correlativa, la eficiencia de la accidén publica, estaban garantizadas, en la medida en que aquella se ha-
llaba encomendada, en esencia, a una sola persona publica, la Administracién del Estado, que, ademds,
gozaba, sin duda alguna, de una posicién jerdrquicamente superior a las demds Administraciones, las
cuales estaban subordinadas a sus dictados y sometidas a fuertes controles por la misma. En conse-
cuencia, una Administracién ejecutaba la mayor parte de las politicas publicas y dirigia y controlaba de
manera rigida aquellas otras que decidia dejar en manos de las demds; asi, 16gicamente, el marco para
la existencia de relaciones de colaboracién interadministrativa era minimo, muy pequefio el dmbito de
las relaciones de conflicto (que, como es evidente, s6lo podian tener lugar entre las Administraciones
subordinadas y no entre la Administracién supraordenada y las subordinadas), y, por el contrario, era
muy amplio el espectro de las relaciones de control, tanto por su nimero como por su naturaleza.

11. En el actual Estado constitucional compuesto, la situacién descrita cam-
bia de modo radical. La existencia de una pluralidad de entidades territoriales que,
constitucionalmente, tienen garantizada su autonomia (si bien es cierto que disfrutan
de diferentes niveles de autonomia —las comunidades auténomas gozan de un ma-
yor grado de autonomia que los entes locales—) implica que, a cada una de ellas, el
ordenamiento juridico les confiere determinadas funciones y poderes para el logro de
concretos y especificos fines de interés de la colectividad social de referencia de las mis-
mas (principio de competencia: supra § 8.4). A partir de aqui, cada Administracion
publica (la Administracién General del Estado, la Administracién de cada comunidad
auténoma, cada Administracién local) acttia dentro del marco competencial asigna-
do a la entidad territorial auténoma de la que forman parte (Estado central, comuni-
dad aut6noma, provincia, municipio, isla, comarca, etc.). Pero la distribucién tedrica
y técnica de dichas atribuciones y potestades efectuada por el ordenamiento nunca
es perfecta; y ello es asi, porque no siempre es posible deslindar, de forma exhaustiva,
los intereses de cada concreta colectividad territorial sobre una misma realidad fictica
(personal y territorial), los cuales muchas veces, de manera inevitable, se entrecruzan;
surgiendo, en consecuencia, superposiciones de dmbitos competenciales o vacios
competenciales.
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12.  En definitiva, la autonomia reconocida a las diferentes entidades territo-
riales, sobre la base de la necesariamente imperfecta distribucién competencial, se
traduce, en la prictica: por una parte, en una fuerte tendencia de las correspondientes
Administraciones publicas a la actuacién independiente para la consecucién de sus
particulares fines, sin consideracién de los objetivos de interés publico perseguidos
por las demds (y ello pese al deber constitucional de colaborar entre si, consagrado en
el art. 140.1.c) LRJSP), y, por otra parte, al conflicto por la defensa de los respectivos
ambitos de actuacién (entendidos muchas veces de forma extensa).

13. La solucién a la problemdtica de la ineficacia e ineficiencia de la accién
publica que ocasionan estos comportamientos no puede ser ya la aplicacién del prin-
cipio de jerarquia y, en consecuencia, el recurso a la superior direccién de una Admi-
nistracién publica sobre las demds, como ha sefialado, de modo reiterado, la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional. Tampoco parece posible acudir, genéricamente,
a una versién dulcificada de dicho principio, cual serfa el principio de primacia de
unas Administraciones territoriales sobre otras —derivado, a su vez, del principio
de unidad consagrado en el articulo 2 CE—, en virtud de una “jerarquizacién natu-
ral de los intereses”, cuya consecucion tienen encomendadas cada una de ellas. Esto
es asi, porque no es ficil sostener que exista y como se presenta tal jerarquizacion.

14. A laluz del principio de autonomia (en virtud del cual, cada Administra-
cién territorial, en un plano de paridad, tiene, constitucional y legalmente, recono-
cido un dmbito de actuacién propio), del principio democritico (segun el cual en
un Estado constitucional democrdtico ninguna decisién tomada por mayoria puede
anular radicalmente los derechos de las minorfas) y del principio de subsidiariedad
(de acuerdo con el que es necesario garantizar que las decisiones se tomen lo mds
cerca posible del ciudadano, siendo preciso controlar, de forma permanente, que
las actuaciones que se van a realizar a nivel estatal/autonémico se justifican ante la
ausencia de adecuadas posibilidades de actuacién en el nivel autonémico/local), es
posible defender que no todas las decisiones que una Administracién territorial su-
perior pretenda adoptar para la consecucién de un interés, cuya tutela le haya sido
atribuida, va a prevalecer siempre, y en todo caso, sobre las decisiones que tengan
intencién de poner en marcha otras instancias territoriales para la defensa de los in-
tereses cuya realizacién les haya sido encomendada.

15. En todo caso, la jerarquizacién de intereses, no parece que pueda ser
meramente tdcita, sino que ha de venir fijada por la Constitucién y las normas
(explicita o implicitamente); y sélo cuando estas establezcan la prevalencia de unos
intereses sobre otros podrd pretenderse hacer valer la misma. Ademds, esta solucién
de la prevalencia, por imperativo del principio constitucional de colaboracién inte-
radministrativa (infra § 13.17), sélo podrd ser empleada como ultima ratio. Se apli-
card, de forma exclusiva, en los supuestos donde no sea posible armonizar, de algtin
modo, todos los intereses presentes; siendo la médxima de la ponderacién de todos los
intereses publicos afectados, la regla general a seguir (es decir, en el caso de que entren
en conflicto dos o mds intereses publicos, la solucién no serd imponer uno sobre otro,
sino logar la satisfaccién de ambos en el méximo grado posible).
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16. Dor otra parte, y como argumento 4 fortiori, hay que subrayar que la opcién de una Admi-
nistracién de hacer primar una determinada decisién, porque tiene atribuido un interés prevalente, no
cuenta con la misma fuerza, juridica y fictica, que, en su momento —en el seno del Estado preconsti-
tucional—, tenfan las actuaciones de la Administracién jerdrquicamente superior, ya que dicha decision
puede ser combatida por las demds Administraciones implicadas. En consecuencia, la solucién a los
citados problemas de ineficacia e ineficiencia de la actuacién administrativa y, por ende, la clave para
que el Estado constitucional compuesto funcione de manera adecuada se halla, en primer lugar, en arti-
cular normativamente la mejor distribucién posible de las competencias y en definir la importancia
relativa de los diferentes intereses en juego en cada caso, y, por otra parte, en disefiar y poner en practica
un completo sistema de relaciones interadministrativas, creando (y perfeccionando continuamente)
los necesarios mecanismos y técnicas de colaboracién, control y conflicto.

2. LAS RELACIONES DE COLABORACION

2.1. Aproximacién: definicién y caracterizacion general

17. Desde los inicios del actual Estado constitucional ha existido una alta im-
precisién en torno a los conceptos de “coordinacién”, “colaboracién” y “coope-
racién” interadministrativas. Tradicionalmente, antes de la aprobacién de la vigente
LRJSP en 2015, la jurisprudencia, las leyes y la practica administrativa utilizaban el
término “colaboracién” en un sentido amplio. Por un lado, la jurisprudencia cons-
titucional se referfa al “deber de colaboracién” que incumbe a todas las Administra-
ciones publicas (STC 18/1982) a fin de conseguir una actuacién publica coherente o
“coordinada”. Y se asumia con naturalidad que el cumplimiento de ese deber consti-
tucional genérico de colaboracién se produjera mediante instrumentos cooperativos
o voluntarios, como los llamados “convenios de colaboracién” (regulados en el art. 8
LRJPAC de 1992). Atn hoy, la LBRL mantiene una comprensién amplia de la cola-
boracién interadministrativa (arts. 10.1, 58.1, 103, 117.1 LBRL) que bien se puede
expresar mediante “érganos de cooperacién conjuntos” (art. 120 bis LBRL).

18. La idea de colaboracién como un deber constitucional general estd hoy
expresamente presente en el art. 140.1.c) LRJSE que define la colaboracién como
el deber que tiene toda Administracién publica de actuar de forma conjunta con el
resto de entidades del sector publico para el logro de fines comunes. Sin embargo,
en el articulo 142 LR]JSP se enuncian unas concretas “técnicas de colaboracién” dis-
tintas de las técnicas de cooperacién (arts. 145-154 LRJSP). Pareceria entonces que
el deber constitucional de colaboracién no se alcanza ya mediante instrumentos de
cooperacién (como los convenios o los érganos mixtos) sino por las técnicas especi-
ficas (de auxilio, intercambio de datos, etc.) a los que el articulo 142 LRJSP califica
como “técnicas de colaboracién”. A fin de hacer coherente la LRJSP con el concepto
de colaboracién en la jurisprudencia constitucional, asi como con el concepto de co-
laboracién y cooperacién presente en otras leyes administrativas (como la LBRL), se
puede considerar que el articulo 140.1.c) LRJSP, al calificar a la colaboracién como
“deber” se refiere a aquel deber genérico de colaboracién entre todas las Administra-
ciones publicas enunciado en la jurisprudencia constitucional. Este deber general de
colaboracién tanto se puede cumplir mediante técnicas de cooperacién interadmi-
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nistrativa voluntaria (infra § 13.28) como a través de diversas técnicas de asistencia
o auxilio a las que el art. 142 LRJSP denomina “técnicas de colaboracién” (infra
§ 13.27). En suma, en esta leccidn se considera que el genérico deber de colaboracién
que enuncia el articulo 140.1.c) LRJSP tanto se puede cumplir mediante las “técni-
cas de colaboracién” a las que se refiere el articulo 142 LRJSP como mediante otros
instrumentos de cooperacién voluntaria (como los convenios interadministrativos

regulados en el art. 47 LRJSP).

19. Conforme a lo expuesto, se puede afirmar que las relaciones interadmi-
nistrativas de colaboracién son aquellas conexiones que entablan entre si varias
entidades del sector publico, voluntaria o forzosamente, para ordenar el ejercicio
conjunto, simultdneo o sucesivo, de sus competencias, con el fin de coordinar, coo-
perar o auxiliarse en la planificacién o ejecucién de las actividades que pretenden
desarrollar para perseguir la realizacién de concretos objetivos de interés publico,
cuya consecucion el ordenamiento juridico les ha encomendado, de modo que di-
chas actuaciones alcancen la mayor eficacia y/o eficiencia posible en la obtencién de
tales resultados.

2.2. Los principios que rigen las relaciones de colaboracién

20. Las relaciones de colaboracién interadministrativa se asientan en un meta-
principio, la “lealtad institucional” (individuado, inicialmente, por la jurispruden-
cia constitucional, y, a continuacién, positivizado, primero, en el art. 4.1 LRJPAC y
en el art. 55 LBRL, y, actualmente, en el art. 3.1.¢) LRJSP) que opera a través de dos
apotegmas esenciales: el principio de respeto competencial y el principio de buena
coadministracién.

21. El principio de respeto competencial impone a las Administraciones pad-
blicas el cumplimiento de dos obligaciones en su actuacién: una positiva y otra ne-
gativa. En sentido positivo, en el desarrollo de sus funciones, las entidades del sector
publico han de adecuarse al orden de distribucién de competencias establecido en
la Constitucién y en los estatutos de autonomia y en la normativa del régimen local
(art. 140.1.b) LRJSP). En sentido negativo, a la hora de realizar las tareas que tienen
encomendadas, las Administraciones han de respetar el ejercicio legitimo por las
otras entidades publicas de sus competencias (art. 141.1.a) LRJSP) y las consecuen-
cias que del mismo se deriven para las propias (art. 55.a) LBRL). Esto es, ninguna
de ellas debe obstaculizar, o dificultar con su actuacién, la ejecucién de las funciones

propias de otra Administracién (STC 64/1990).

22. El principio de buena coadministracién es una declinacién del principio
de buena administracién propia de los Estados compuestos. En general, el citado
apotegma exige que los poderes publicos sirvan con objetividad a los intereses ge-
nerales, adoptando, de forma transparente, participativa y motivada, las decisiones
que, de manera mds eficaz y eficiente posible, permitan la consecucién efectiva de
los mismos. En los Estados con una estructura multinivel, esto implica, ademds,
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que la actividad de las diferentes Administraciones, con competencias en un mismo
dmbito de interés general, ha de realizarse de forma concertada, para garantizar que
se alcance, del mejor modo posible, la satisfaccién de aquel. En sentido estricto,
realmente, bajo esta denominacién de principio de buena coadministracién, no se
halla una tdnica pauta; sino un haz de criterios de actuacién, de alcance y contenido
muy diversos. De entre ellos, cabe destacar los siguientes, individuados en la LRJSP:
el canon de actuacién sistémica coherente, el canon de actuacién sistémica eficiente
y el canon de actuacién sistémica responsable, igualitaria y solidaria.

23. De acuerdo con el canon de actuacién sistémica coherente, las Admi-
nistraciones han de ponderar, en el ejercicio de las competencias propias, la tota-
lidad de los intereses pablicos implicados y, en concreto, aquellos cuya gestion esté
encomendada a otras entidades del sector puablico (art. 141.1.b) LRJSP y art.55.b)
LBRL). Ademds, en este 4mbito, la LBRL grava a las entidades locales con el deber
de valorar el impacto que sus actuaciones, en materia presupuestaria y financiera, pu-
dieran provocar en el resto de Administraciones puablicas (art. 55.c) LBRL). Por otro
lado, para la efectiva realizacién de este principio, la LRJSP, en su articulo 141.1.¢),
impone a todas las Administraciones la obligacién de facilitar a las demds las refe-
rencias que precisen sobre la actividad que las mismas desarrollan en el ejercicio de las
facultades que tienen atribuidas. En el mismo sentido, el articulo 55.d) LBRL obliga
a las entidades locales a facilitar a las otras Administraciones la informacién sobre la
propia gestion que sea relevante para el adecuado desarrollo por estas de sus cometidos.
La antedicha informacién sélo podrd negarse motivadamente cuando los datos solici-
tados tengan cardcter confidencial o reservado (art. 141.2 LRJSE en el mismo sentido
se pronuncia el art. 14.1.k) de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno). La obligacién de informacién de
las entidades locales a las Administraciones generales del Estado y de las comunidades
auténomas se halla reforzada en el articulo 56 LBRL, el cual exige la remisién de todos
sus actos o acuerdos y de toda la informacién e informes que se les soliciten, con el
fin de permitir el control de aquellas por estas.

24. El principio general de lealtad institucional, asi como los concretos mandatos de respeto y
ponderacién de las competencias e intereses de otras Administraciones publicas puede determinar la
invalidez de decisiones administrativas. Asi, un plan urbanistico municipal que prevé una nueva ur-

banizacién muy préxima al municipio vecino debe necesariamente ponderar los intereses de este otro
municipio. De no hacerlo asi, el plan urbanistico infringe el articulo 3.1.e) LRJSP y, por tanto, es nulo.

25. Asuvez, para la consecucién dptima del canon de actuacién sistémica efi-
ciente, la LRJSP impone, entre otras, dos cargas concretas a las entidades del sector
publico. En primer lugar, la LRJSP, en general, ordena a todas las Administraciones
prestar, en el dmbito propio, la asistencia que otras pudieran solicitar para el efi-
caz ejercicio de sus competencias (art. 141.1.d), en el mismo sentido se pronuncia el
articulo 55.d) LBRL). Este deber se reitera, de forma especifica, para la Administra-
cién General del Estado, las de las comunidades auténomas y las entidades locales,
en relacién con la ejecucién de los actos que hayan de realizarse o tengan efectos
fuera de sus respectivos dmbitos territoriales (art. 141.3 LRJSP). Ahora bien, esta
obligacién de asistencia o auxilio puntual tiene ciertos limites, establecidos, de modo
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taxativo, en la propia LRJSP. Asi, el articulo 141.2 LRJSP establece que la colabora-
cién y ayuda requeridas podrdn negarse cuando el organismo ptblico o la entidad
del que se solicitan no esté facultado para prestarlas, de acuerdo con lo previsto en
su normativa especifica, no disponga de medios suficientes para ello o cuando, de
hacerlo, se causara un perjuicio grave a los intereses cuya tutela tiene encomendada o
al cumplimiento de sus propias funciones. En estos supuestos, de conformidad con
el citado precepto, la negativa a prestar la asistencia se comunicard motivadamente
a la Administracién solicitante. En segundo lugar, en un dmbito especifico, el de los
recursos publicos, la LRJSP, en aras a lograr un funcionamiento sistémico eficiente,
impone compartir el uso de recursos comunes, salvo que no resulte posible o que se

justifique su empleo individual en términos de mejor aprovechamiento de los citados
medios (art. 140.1.f) LRJSP).

26. De conformidad con el canon de actuacién sistémica responsable, igua-
litaria y solidaria, las diferentes Administraciones publicas actiian y se relacionan
con otras entidades del sector publico: en primer lugar, asumiendo plena responsa-
bilidad en el cumplimiento de las obligaciones y compromisos que hayan adquirido
(art. 140.1.g) LRJSP); en segundo lugar, garantizando la igualdad en el ejercicio
efectivo de sus derechos a todos los ciudadanos, sin permitir trabas o complicaciones
derivadas de la articulacién compuesta del Estado (art. 140.1.h) LRJSP), y, en tercer

lugar, asegurando la efectividad de la solidaridad interterritorial consagrada por la
Constitucién (art. 140.1.i) LRJSP).

2.3. Latipologia de las relaciones de colaboracién
2.3.1.  Las relaciones de auxilio y asistencia

27. Las relaciones de auxilio y asistencia se entablan cuando, en un caso con-
creto, una Administracién no se halla en condiciones para llevar a cabo el completo
y correcto desempeno de una funcién propia, por lo que se ve obligada a solicitar
a otra u otras entidades publicas, apelando al principio de lealtad institucional
(canon de actuacidn sistémica eficiente), las ayudas puntuales necesarias para lo-
grar la adecuada ejecucién de la misma. En este sentido, el articulo 55.¢) LBRL
establece que la Administracién General del Estado, las Administraciones generales
de las comunidades auténomas y las entidades locales, de acuerdo con el principio
de lealtad institucional, en sus relaciones reciprocas, deberdn prestar, en el dmbito
propio, la cooperacién y asistencia activas que las otras Administraciones pudieran
precisar para el eficaz cumplimiento de sus tareas. Los instrumentos juridicos para
el auxilio o asistencia pueden ser mds o menos formales. Los actos juridicos mds
formalizados a través de los cuales se encauzan estas relaciones de auxilio y asistencia
son, fundamentalmente, las encomiendas de gestién intersubjetivas (supra § 8.4) y
los convenios interadministrativos (infra § 13.46), el objeto de los cuales es muy va-
riado: la asistencia técnica, juridica y el asesoramiento en general, la cesién de bienes
o recursos humanos, etc. Aparte de estas asistencias o auxilios mds formalizados, la
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asistencia o auxilio puede consistir en una simple solicitud o requerimiento de una
Administracién publica a otra, que la receptora estd obligada a atender (art. 141.2
LRJSP). Por ejemplo, durante la tltima fase de la pandemia de Covid-19 (terminado
el estado de alarma), las limitaciones horarias fijadas por las autoridades sanitarias au-
tondmicas contaban, para su efectivo cumplimiento, con la asistencia de las policias
locales (dependientes de sus correspondientes ayuntamientos).

2.3.2.  Las relaciones de cooperacion

28. Las relaciones de cooperacién tienen lugar cuando varias Administraciones
persiguen un mismo fin de interés publico, bien porque todas ellas tienen atribui-
do el cometido de ejercer una misma potestad sobre una determinada materia (como
la promocién del turismo en una comarca, para la cual son competentes tanto el
Estado, como una comunidad auténoma, la provincia y los municipios concernidos)
o bien porque una entidad tiene encomendada la funcién de actuar una competencia
sobre dicha materia y otra u otras tienen como facultad la cooperacién en tal desem-
peno. Un ejemplo de esto tltimo es la competencia provincial de “cooperacién juri-
dica, econdmica y técnica” con los municipios [de su territorio]” (art. 36.1.b) LBRL).
En cualquiera de estos supuestos, estas Administraciones, en virtud del principio de
lealtad institucional —canon de actuacién sistémica eficiente (supra § 13.25)—, han
de obrar conjuntamente, contribuyendo en paridad de condiciones a las acciones
en que se concrete la ejecucién de la competencia de que se trate, con el fin Gltimo
de reunir los medios necesarios para su ejercicio o de optimizar el uso de los recursos
existentes. Los instrumentos a través de los cuales, normalmente, se articulan las
relaciones de cooperacién son los planes (infra § 13.51), y los convenios interadmi-
nistrativos (infra § 13.46). Actualmente, los arts. 140.1.d) y 143.2 LRJSP disponen
que la formalizacién de relaciones de cooperacion requerird la aceptacién expresa de
las partes, formulada en acuerdos de érganos de cooperacién o en convenios.

2.3.3.  Las relaciones de coordinacién

29. Elarticulo 140.1.e) LRJSP se refiere expresamente a la coordinacién como
una obligacién administrativa, la de “garantizar la coherencia de las actuaciones
de las diferentes Administraciones puablicas afectadas por una misma materia para la
consecucién de un resultado comtn”. A partir de aqui, y a falta de mayor regulacién
expresa en la LRJSP, se puede afirmar que las relaciones de coordinacién se produ-
cen cuando varias Administraciones publicas que ostentan distintas competencias
que inciden sobre una misma realidad, atribuidas a cada una de ellas para la tutela
de diferentes objetivos piblicos, pretenden actuar para ejercer tales facultades. En
estos supuestos, dichas Administraciones, por imperativo constitucional, han de co-
laborar ordenando el ejercicio de sus potestades de modo que logren una tnica so-
lucién global que satisfaga, en la mayor medida posible, todos los intereses generales
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presentes, de la forma mds eficaz y eficiente. Se trata de evitar, por una parte, la ¢je-
cucién de actividades aisladas (ya que, en ocasiones, la misma conlleva la reiteracion
de actuaciones, lo que, consecuentemente, determina una disminucién del grado
de eficiencia de la gestién publica) y, por otra parte, la realizacién de actividades
divergentes, en la medida en que muchas veces estas se neutralizan entre si, al buscar
resultados total o parcialmente opuestos, dando lugar, asi, a situaciones de ineficacia
de la accién publica.

30. A falta de mayor regulacién en la LRJSE, se puede considerar que las re-
laciones de coordinacién se pueden presentar bajo dos especies, en funcién de las
competencias substantivas o estructurales que ostentan las Administraciones impli-
cadas. Se distingue asi entre autocoordinacién y heterocoordinacién, Aunque el
articulo 140.1.e) LRJSP parece sugerir que en las relaciones de coordinacién hay una
Administracién publica (“singularmente la Administracién General del Estado”) en
una posicién superior, directiva o supraordenada, lo que se puede calificar como he-
terocoordinacién, nuestro Derecho también contempla relaciones de coordinacién
en las que varias Administraciones publicas se encuentran en posicién de igualdad
(autocoordinacién).

31. Las relaciones de coordinacién, en su especie de autocoordinacién, apa-
recen cuando todas las Administraciones implicadas poseen distintas competencias
substantivas en asuntos especificos relacionados con la misma realidad fictica.

32. En estos casos, las entidades actuantes, que se encuentran en posicién pa-
ritaria, han de disciplinar unitaria y coherentemente las actividades a realizar para
lograr la consecucién de todos los intereses presentes, mediante el empleo de técnicas
de colaboracién voluntaria, como, por ejemplo, los convenios interadministrativos
(infra § 13.46), los planes o programas conjuntos de actuacion (infra § 13.12) o la
articulacién de érganos de composicién mixta (infra § 13.57).

33. Un ejemplo de este supuesto de autocoodinacién ante el entrecruzamiento de competencias
substantivas se puede encontrar en la planificacién y ejecucién de infraestructuras de cardcter general
(como puertos y aeropuertos), donde se entrelazan las funciones de la Administracién General del Esta-
do relativas a su localizacién y las facultades de las comunidades auténomas (y entidades locales) sobre
urbanismo y/o ordenacidén del territorio y proteccién del medio ambiente. En estos casos, las Adminis-
traciones interesadas deben, utilizando alguna de las técnicas antes indicadas, encontrar una solucién
pactada que satisfaga, de forma adecuada, todos los intereses publicos presentes (vid. las SSTC 56/1986,
227/1988, 149/1991, 36/1994, 77/1994, 13/1998, 40/1998, 166/2000, 164/2001, 204/2002, etc.).

34. LaLRJSP, de modo poco preciso, no contempla de forma individualizada este tipo de relacio-
nes, sino que engloba esta forma de coordinacion dentro de un concepto amplio de cooperacién, al
definir esta como aquellos supuestos en los que dos o mds Administraciones puablicas, de manera volun-
taria y en ejercicio de sus competencias, asumen compromisos especificos en aras de una accién comin
(art. 140.1.d). La diferencia entre un supuesto de cooperacién y un supuesto de autocoordinacién
radica en que, en el primero, si no se llega a un acuerdo, tan sélo se da lugar a la imposibilidad de llevar
a cabo la accién de modo conjunto, con la consiguiente violacidn abstracta del deber de colaboracién,
pero sin que se pueda recurrir a un cauce juridico de reaccién para reclamar el cumplimiento del mismo;
mientras que, en el segundo caso, en el de la autocoordinacidn, si no se alcanza un consenso sobre el
modo en que cada una de las Administraciones debe ejercer sus competencias, y, en consecuencia, no se
logra la autocoordinacién, se pasard a una situacion de desavenencia, que se habrd de resolver por las vias
especificas que contempla la normativa reguladora de las relaciones interadministrativas de conflicto.
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35. Las relaciones de coordinacidn, en su especie de heterocoordinacién, sur-
gen cuando una de las Administraciones publicas presentes posee una competen-
cia estructural, como puede ser la garantia de la coherencia y unidad del sistema
administrativo global o sectorial, estatal o autonémico (con independencia de que
esta entidad pueda ser también titular de facultades materiales en juego en dicha
situacién) y las demds Administraciones publicas ostentan distintas competencias
substantivas que inciden sobre la misma realidad. En estos casos, la Administracién
que tiene atribuida la competencia estructural asume el papel de ente coordinador
y goza, en consecuencia, de poderes de direccién, mds o menos amplios, que se
traducen en la posibilidad de dictar directrices, elaborar planes, etc. Asi, por ejem-
plo, las diputaciones provinciales (supra § 11.5) tienen atribuida la competencia de
“coordinacién de la prestacién unificada” de ciertos servicios municipales, como los
de tratamiento de residuos (art. 36.1.c) LBRL).

36. La mayor o menor intensidad de las prerrogativas que ostenta la Admi-
nistracion coordinadora depende de los niveles territoriales que se hallen implicados.
Asi, hay que distinguir la orientacién que la Administracién General del Estado pue-
de realizar respecto de la actividad de las comunidades auténomas y la direccién que
la Administracién General del Estado y las Administraciones generales de las comu-
nidades auténomas, a su vez, pueden realizar sobre la actuacién de los entes locales
radicados en su territorio.

37. En el primer supuesto, la Administracién General del Estado goza de facultades de coordi-
naci6n sobre la accién de las comunidades auténomas en virtud de lo establecido en el articulo 149.1
CE nidmeros: 13, “coordinacién de la planificacién general de la actividad econémica’; 15, “coordina-
cién general de la investigacién cientifica y técnica” y 16, “coordinacién general de la sanidad”. Aunque,
ademds, el Tribunal Constitucional ha reconocido supuestos de coordinacién de la actividad de las co-
munidades auténomas por la Administracién General del Estado que no estdn directa y especificamente
previstos en la Constitucién, pero con conexién y anclaje en algunos de los alli contenidos (SSTC
134/2011, 215/2014, 101/2016, 79/2017 y 14/2018). Estas potestades de coordinacién de la Adminis-
tracién General del Estado pueden traducirse en diferentes modalidades de intervencion como la apro-
bacién de ordenaciones técnicas (SSTC 32 y 34/1983), el establecimiento de actos de homologacién y
de registro (SSTC 71/1983, 87/1985, 157/1985 y 111/1986), la imposicién de la elaboracién de planes
econémico—financieros (STC 134/2011) o la retencién de recursos econémicos (STC 101/2016).

38. En el segundo supuesto, la coordinacion del ejercicio de las funciones de las entidades
locales entre si y respecto de las competencias de las demds Administraciones publicas, realizada por la
Administracién General del Estado y por las Administraciones generales de las comunidades auténo-
mas, o la coordinacién por una entidad local (como la provincia) del ¢jercicio de las funciones de otras
entidades locales (como los municipios), podré tener lugar, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos
10, 59 y 62 LBRL, cuando una ley confiera a dichas Administraciones tal facultad. Este apoderamiento,
generalmente, se concreta en la atribucién de la capacidad de aprobar planes sectoriales, de obligado
cumplimiento para los entes locales. En esta categoria se pueden incluir, entre otros, los planes o pro-
yectos sectoriales de incidencia supramunicipal, al amparo de los cuales se han realizado actuaciones
industriales, residenciales, dotacionales, etcétera.

39. Como se puede inferir de lo que se acaba de exponer, en nuestro sistema, la
utilizacién de técnicas e instrumentos de heterocoordinacién requiere la observancia
de cinco limites.
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40. Primero.— se exige que los supuestos de heterocoordinacion estén expre-
samente previstos en el ordenamiento juridico, en forma de atribuciones compe-
tenciales constitucional, estatutaria o legalmente encomendadas a la Administracion
llamada a ejercer las funciones de Administracién coordinadora y que dichas atribu-
ciones sean suficientemente predeterminadas, esto es, que se hallen previstas con
suficiente grado de detalle, en especial, lo que se refiere a las condiciones y limites de
la heterocoordinacién (SSTC 32/1983, 80/1985, 27/1987, 111/2016 y 82/2020).

41. Segundo.— la atribucién de una funcién de heterocoordinacién ha de
responder a la proteccién de intereses generales superiores (SSTC 111/2016 y
82/2020). Asi, en el momento de fijar normativamente los supuestos en los que
procede la heterocoordinacién y en el acto de poner en marcha los mecanismos para
actuarla es necesario asegurarse, en el primero de los casos, de que existen, y, en
el segundo de los supuestos, de que concurren, los presupuestos que permiten el
recurso a la misma: la necesidad de garantizar la coherencia y unidad de un siste-
ma administrativo para salvaguardar intereses generales superiores, cuando se hallan
presentes diferentes intereses publicos, cuya tutela se encuentra atribuida a distintas
Administraciones publicas.

42. Tercero.— a la hora de conferir una potestad de heterocoordinacién ha de
ponderarse el criterio de subsidiariedad de la heterocoordinacién frente a la auto-
coordinacién (art. 59 LBRL y las SSTC 14/2018 y 82/2020). Ha de verificarse que
los procedimientos de autocoordinacién son ineficaces o manifiestamente inadecua-
dos. La heterocoordinacién tiene que presentarse como la alternativa eficaz menos
restrictiva para la salvaguardia de intereses generales superiores y como la que produ-
ce més beneficios que perjuicios desde el punto de vista de la autonomia.

43. Cuarto.— en el disefio y en la actuacién del concreto mecanismo de hetero-
coordinacién que pretenda emplearse, ha de observarse el principio de proporciona-
lidad (SSTC 154/2015, 111/2016 y 82/2020). Asi, la configuracién de dicho instru-
mento debe ser lo menos lesiva posible para la autonomia de las entidades coordinadas
(en ningtin caso se puede llegar a situarlas en una posicién de dependencia jerdrquica
o cuasijerdrquica; en esta linea: STC 27/1987) y su alcance ha de ser el estrictamente
indispensable para lograr la armonizacién de la actuacién de todas las Administracio-
nes implicadas. Por tanto, las herramientas de heterocoordinacién deben fijar el marco
dentro del cual han de operar las Administraciones coordinadas y establecer las direc-
trices conforme a las cuales estas deben obrar dentro de dicho cuadro, siendo tales
limitaciones negativas y positivas las minimas indispensables para lograr un resultado
coherente y armonico, eficaz y eficiente; de modo que, necesariamente, tras la activa-
cién de los citados engranajes, las entidades coordinadas gocen de un dmbito propio
de accién en el que ejercer sus propias competencias (SSTC 306/2000 y 45/2001).
Dicho dmbito ha de ser mayor o menor en funcién del grado de autonomia constitu-
cionalmente reconocida a los entes coordinados en cada caso (STC 14/2018).

44. Quinto.- en la formulacién y en la aplicacién del instrumento de hetero-
coordinacién por el que se opte, ha de observarse el principio de participacién.
Este exige, por una parte, que los entes coordinados conozcan, con cardcter previo, el
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contenido del instrumento de heterocoordinacion, y, por otra parte, que dichos entes
puedan intervenir de forma efectiva, para tratar de armonizar sus intereses con los
intereses generales superiores que con la heterocoordinacién se tratan de salvaguardar
(vid. la STC 82/2020). Asi, por ejemplo si la coordinacién consiste en la aprobacién
de un plan que armoniza las actuaciones de las Administraciones coordinadas, estas
tltimas han de poder participar en la elaboracién del plan.

2.4. Los instrumentos técnicos a través de los cuales
se canalizan las relaciones de colaboracién

45. Fl catdlogo de los sistemas de colaboracién entre Administraciones no es
un elenco cerrado, como se puede deducir, claramente, del articulo 144.1 LRJSP.
Los mecanismos que, hoy en dia, emplean las entidades puablicas para llevar a cabo
la colaboracién entre ellas se pueden clasificar, de acuerdo con su caricter, en ins-
trumentos informales, que son aquellos que no se concretan en ningun tipo de
actuacion administrativa normativamente definida y que consisten, en esencia, en
reuniones y contactos entre los responsables de las diferentes Administraciones (estos
podrian tener, en la actualidad, un amplio campo de aplicacién al amparo del articu-
lo 144.1.¢) LRJSP que prevé como una técnica: la colaboracién interadministrativa
para la aplicacién coordinada de la normativa reguladora de una determinada mate-
ria), e instrumentos formales, que responden a un tipo concreto de actividad admi-
nistrativa legal o reglamentariamente preestablecida. Estos instrumentos formales, en
funcién de cudl sea su tipo de articulacién, se pueden dividir en: a) instrumentos de
naturaleza funcional, que son aquellos que no implican la creacién de una estruc-
tura administrativa para su desarrollo y b) instrumentos de naturaleza organica,
que son aquellos que conllevan la creacién de una estructura administrativa para su
actuacion. Hay que sefialar que existe una cierta preferencia normativa por el em-
pleo de instrumentos de naturaleza funcional frente a instrumentos de naturaleza
orgdnica, debido a su menor impacto econémico. Asi, por ejemplo, el articulo 57.3
LBRL establece que la constitucién de un consorcio solo podra tener lugar cuando
la colaboracién no se pueda formalizar a través de un convenio y siempre que, en
términos de eficiencia econémica, aquella permita una asignacién mds eficiente de
los recursos econémicos.

2.4.1.  Instrumentos de colaboracion de naturaleza funcional

46. Los convenios interadministrativos de colaboracién se pueden definir
como aquellos negocios juridicos vinculantes, bilaterales o plurilaterales, que: a) ce-
lebran entre si, en posicién de igualdad, las entidades del sector ptblico de Derecho
publico (no ligadas por una relacién de instrumentalidad), en cuanto tales; b) tienen
por objeto la disciplina del ejercicio conjunto de sus competencias (propias o dele-
gadas) o de la utilizacién conjunta de los medios, servicios y recursos necesarios para
su ejercicio (no teniendo por objeto, en consecuencia, en ningtin caso, prestaciones
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propias de los contratos del sector publico); ¢) no implican la cesién de competen-
cias, en modo alguno; y d) buscan como fin coordinarse, cooperar o auxiliarse en la
planificacién o ejecucién de concretas actividades de utilidad publica que pretenden
desarrollar para perseguir un objetivo comtn de interés publico, de tal forma que
dichas actuaciones conjuntas alcancen la mayor eficacia y eficiencia posible en la con-
secucion de tal resultado, y, por ende, que se mejore la gestién publica, al tiempo que
se cumple con la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

47. Los convenios interadministrativos son una especie del género de los acuer-
dos interadministrativos de colaboracién dentro de la cual destacan los proto-
colos generales de actuacién (o protocolos), que son meros acuerdos de cardcter
declarativo o programdtico, en la medida en la que solo contienen declaraciones de
intenciones de cardcter general o simplemente expresan la voluntad de las partes sus-
criptoras para actuar. Se limitan, en consecuencia, a establecer pautas de orientacién
politica sobre la actuacién de las entidades firmantes en una cuestién comun o a fijar
el marco general y la metodologia para el desarrollo de la colaboracién en un drea de
interrelacién competencial o en un asunto de mutuo interés. Asi, estos acuerdos no
contienen cldusulas que impliquen actuaciones concretas, y, por lo tanto, no supo-
nen la formalizacién de compromisos juridicos precisos y exigibles. Como ejemplo,
de este tipo de pactos se puede citar el Protocolo general de actuacién entre el con-
sorcio para el tratamiento de los residuos urbanos de Navarra, la mancomunidad de
la comarca de Pamplona y el gobierno de Navarra para la colaboracién en actividades
sobre residuos domésticos y comerciales.

48. Dentro del conjunto de los convenios interadministrativos de colaboracién,
en funcién de su grado de vinculatoriedad es posible distinguir entre: a) convenios
marco, que son acuerdos que, si bien contienen cldusulas susceptibles de generar
obligaciones juridicas, exigen de forma expresa para la efectividad de las mismas, la
formalizacién de convenios de colaboracién de desarrollo en los que se concreten y
especifiquen dichas obligaciones; y b) convenios de colaboracién o convenios de
cooperacién, que son pactos en cuyas cldusulas se establecen obligaciones juridicas
concretas, perfectamente delimitadas, como, por ejemplo, aportar especificos medios
econémicos, materiales o personales, elaborar programas o ejecutar determinadas
actuaciones.

49. La regulacién de los convenios interadministrativos de colaboracién,
contenida en la LRJSP, se aplica a todos los tipos de estos salvo a: a) los convenios
interadministrativos suscritos entre dos o mds comunidades auténomas para la ges-
tién y prestacion de servicios propios de las mismas, que se regirdn en cuanto a sus
supuestos, requisitos y términos por lo previsto en sus respectivos estatutos de autono-
mia. El articulo 145.2 CE establece, por una parte, que los estatutos de las diferentes
comunidades auténomas podrdn prever los supuestos, requisitos y términos en que
las mismas podran celebrar convenios entre si para la gestién y prestacién de servicios
propios, asi como el cardcter y efectos de la correspondiente comunicacién de estos
a las Cortes Generales, y, por otra parte, que, en los demds supuestos, los acuerdos
de cooperacién entre las comunidades auténomas necesitardn la autorizacién de las
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Cortes Generales; b) los convenios interadministrativos de colaboracién que se subs-
criban con Administraciones publicas extranjeras o con sujetos de Derecho inter-
nacional, en este supuesto, tales acuerdos estardn sometidos al ordenamiento juridico
interno que determinen las partes, en la medida en que no son ni tratados interna-
cionales, ni acuerdos internacionales administrativos, ni acuerdos internacionales no
normativos. En esta tltima categoria pueden encajar los convenios de cooperacién
transfronteriza de comunidades auténomas y entidades locales con entidades territo-
riales extranjeras para la prestacién conjunta de servicios publicos.

50. La antedicha disciplina general de los convenios interadministrativos
de colaboracién, contenida en los articulos 48 a 53 LRJSP regula algunos aspectos
esenciales de estos instrumentos juridicos como: sus requisitos de validez y eficacia
(en especial, desde el punto de vista financiero); su contenido minimo; los trdmites
preceptivos para su suscripcién, entre los que destaca la elaboracién de una me-
moria justificativa; su remisién al Tribunal de Cuentas; sus efectos; su extincidn,
por cumplimiento o resolucién y los efectos de esta. Ademds, el articulo 57 LBRL
complementa este marco normativo afiadiendo que, en el dmbito local, la suscrip-
cién de convenios deberd mejorar la eficiencia de la gestion publica, eliminar dupli-
cidades administrativas y cumplir con la legislacién de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera. Si en otro tiempo hubo dudas sobre la vinculacién de las
partes a lo acordado en un convenio administrativo, tanto la jurisprudencia como
implicitamente los articulos 47.1, 49 d) y 51 ¢) LRJSP han dejado claro que las Ad-
ministraciones publicas partes en un convenio estdn obligadas a su cumplimiento, y
lo pueden demandar ante la jurisdiccién contencioso—administrativa (STS de 18 de
febrero de 2018, ECLI:ES:TS:2018:474).

51. Los planes y programas conjuntos son instrumentos que las Administra-
ciones emplean para tratar de satisfacer intereses publicos cuya consecucién requiere
el desarrollo de un grupo de proyectos concomitantes, aunque diversos. Con caricter
general, estos instrumentos suelen contener: un diagnéstico de la situacién existente
en un determinado dmbito; un pronéstico de la evolucién de la misma; los objetivos
de interés publico a alcanzar en dicho dmbito, estableciendo un cuadro de priorida-
des; un programa sistemdtico de actuacién en funcién de aquellos, donde se especi-
fiquen las actividades a realizar, las aportaciones de medios personales, materiales y
financieros necesarios y los 6rganos responsables de su realizacién o aportacién; la
duracién del plan o programa, anual o plurianual, y los mecanismos de seguimiento,
evaluacién y modificacién del mismo. En este sentido, en el articulo 151 LRJSP se
prevé que las conferencias sectoriales podrdn adoptar planes conjuntos, de cardcter
multilateral, entre la Administracién General del Estado y las de las comunidades
auténomas, para comprometer actuaciones conjuntas para la consecucién de los ob-
jetivos comunes, que tendrdn la naturaleza de Acuerdo de la Conferencia Sectorial y

se publicardn en el Boletin Oficial del Estado (infra § 13.59).

52. Los procedimientos conjuntos consisten en la participacién de una o va-
rias Administraciones en un procedimiento que le corresponde instruir a otro ente
publico, pudiendo articularse dicha intervencién mediante la colaboracién en con-
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sultas, la formulacién de alegaciones o la emision de informes preceptivos o faculta-
tivos. En la actualidad, se puede afirmar que, implicitamente, estos mecanismos de
colaboracién han sido reconocidos, con alcance general, en el articulo 144.f) LRJSP,
al prever este precepto la emisién de informes no preceptivos con el fin de que las
diferentes Administraciones expresen su criterio sobre propuestas o actuaciones que
incidan en sus competencias. En este sentido, el articulo 56.3 LBRL dispone que
la Administracién General del Estado y las de las comunidades auténomas deberdn
facilitar el acceso de los representantes legales de las entidades locales a los instru-
mentos de planificacidn, programacidén y gestion de obras y servicios que les afecten
directamente, y el articulo 58.2 LBRL establece: a) que las Administraciones que ten-
gan atribuidas la formulacién y aprobacién de instrumentos de planificacién deberdn
otorgar a las restantes una participacion que permita armonizar los intereses publicos
afectados y b) que, en la determinacién de usos y en la adopcién de resoluciones en
materia de concesiones o autorizaciones relativa al dominio publico, serd requisito
indispensable para su aprobacién el informe previo de los municipios en cuyo terri-
torio se encuentre dicho dominio publico.

53. Finalmente, como otros instrumentos de colaboracién de naturaleza fun-
cional, se pueden mencionar: las encomiendas de gestion, disciplinadas en el art. 11
LRJSP (supra § 8.4), el encargo a medios propios, la transferencia de tecnologia entre
Administraciones y la reutilizacién de sistemas y aplicaciones por las mismas, regu-
ladas en los articulos 158 y 157 LRJSP o el suministro de informacién, datos, docu-
mentos o medios probatorios que se hallen a disposicién del organismo o la entidad
a que se dirige la solicitud y que la Administracién demandante precise disponer para
el gjercicio de sus competencias, previsto en el articulo142.a) y b LRJSP. En particu-
lar, este dltimo instrumento cuenta con una disciplina especifica en el articulo 155
LRJSP, intitulado “Transmisiones de datos entre Administraciones publicas”, referida
al cumplimiento de las exigencias del Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de abril, relativo a la proteccién de las personas fisicas
en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacién de estos
datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE y de la Ley Orgédnica 3/2018, de 5
de diciembre, de Proteccién de Datos Personales y garantia de los derechos digitales.

2.4.2.  Instrumentos de colaboracion de naturaleza orgdnica

54. Los mecanismos formales de naturaleza orgdnica pueden desagregarse en
dos grupos, en funcién de si la estructura administrativa creada tiene persona-
lidad juridica o no. Dentro de los primeros, se engloban las mancomunidades, los
consorcios, las sociedades interadministrativas, las fundaciones interadministrativas
y las asociaciones privadas de entes publicos (supra § 8.4). La LRJSP no consagra
expresamente la eventualidad de que dos 0 mds Administraciones constituyan una de
estas entidades, cosa que sucede en la prictica desde hace décadas, sino que tan sélo
contempla la posibilidad de que una entidad publica participe en organismos o entes
dependientes o vinculados a otra Administracién diferente (art. 144 ¢) LRJSP). Por
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su lado, la LBRL, en su articulo 57, si que dispone que la cooperacién econémica,
técnica y administrativa entre la Administracién local y las Administraciones Gene-
ral del Estado y de las comunidades auténomas, tanto en servicios locales como en
asuntos de interés comun, podrd tener lugar mediante la constitucién de consorcios.

55. A su vez, en el segundo conjunto (instrumentos de naturaleza orgénica
sin personalidad juridica), es necesario hacer una tltima dicotomia entre mecanis-
mos orgdnicos no tipificados y mecanismos orgdnicos tipificados, dependiendo de si
los mismos han sido incluidos o no, de forma expresa, en el elenco de los recogidos
en la LRJSP, en la LBRL o en normas autonémicas.

56. Dentro del conjunto de érganos no tipificados por la LRJSP, el mds relevante es, sin duda
alguna, la Conferencia de Gobiernos de las Comunidades Auténomas. Esta se configura como un
é4rgano de colaboracién horizontal (esto es, sin la participacion del Gobierno de la Nacién) entre los
diferentes gobiernos autonémicos cuya finalidad es asegurar la autocoordinacién de las competencias
comunes a todas las comunidades auténomas intervinientes (en este sentido, cabe destacar que han
abordado cuestiones como la incidencia de la actividad subvencional del Estado en las competencias
autondémicas o el disefio del proceso de formacién de la voluntad del Estado ante la Unién Europea).

57. La LRJSP respecto de los instrumentos de naturaleza orgénica sin per-
sonalidad juridica, contempla tanto la constitucién por las entidades del sector pu-
blico de érganos de colaboracién, con el fin de deliberar y, en su caso, acordar me-
didas en materias sobre las que tengan competencias las diferentes Administraciones
publicas (144.1.a) LRJSP), como la participacién en érganos consultivos de otras
Administraciones publicas (144.1.b) LRJSP). Acto seguido, esta norma fija las bases
comunes aplicables a los érganos de colaboracién, definiéndolos y configurandolos
como un numerus apertus (art. 145.1 LRJSP), estableciendo su régimen juridico, en
general (art. 145.2 LRJSP), y, en especial para aquellos en los que participe la Admi-
nistracién General del Estado (art. 145.3 LRJSP), y fijando unas normas minimas
de funcionamiento (arts. 145.4 LRJSP y 147.3 LRJSP). El elenco de érganos de
colaboracién tipificados por la LR]JSP se integra por: la Conferencia de Presidentes,
las conferencias sectoriales, las comisiones bilaterales de cooperacién y las comisiones
territoriales de cooperacién.

58. La Conferencia de Presidentes es, segtin ¢l articulo 146 LRJSP, un érgano de colaboracién
multilateral entre el Gobierno de la Nacién y los respectivos gobiernos de las comunidades y ciudades
auténomas que tiene por objeto la deliberaciéon de asuntos y la adopcidn de acuerdos de interés para
todos ellos.

59. Las conferencias sectoriales constituyen érganos de colaboracién, de composicién multila-
teral y dmbito sectorial determinado, que retinen, como presidente, al miembro del Gobierno que, en
representacion de la Administracion General del Estado, resulte competente por razén de la materia
que en cada una de ellas se aborda, y a los correspondientes miembros de los 6rganos de gobierno, en
representacion de las comunidades auténomas y de las Ciudades de Ceuta y Melilla (p.ej., conferencia
sectorial de igualdad, conferencia sectorial de educacién, conferencia sectorial de transformacién digital
o conferencia sectorial del plan nacional sobre drogas). Sus resoluciones pueden revestir la forma de
recomendaciones, a través de las cuales se expresa la opinién de la conferencia sectorial en un asunto que
se somete a su consideraciéon, o acuerdos, que constituyen un compromiso de actuacién, estos ultimos
son vinculantes y exigibles en los términos de la LJCA, para todos los miembros de la conferencia, si se
trata de una materia en la que el Estado ejerce funciones de heterocoordinacién, y, en los demds casos,
exclusivamente, para quienes los suscriben (art. 151 LRJSP).
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60. Las comisiones bilaterales de cooperacién, segin el articulo 153 LRJSE son 6rganos de
colaboracién de composicién bilateral que retinen, por un nimero igual de representantes, a miembros
del Gobierno y miembros del consejo de gobierno de la comunidad auténoma o representantes de la
Ciudad de Ceuta o de la Ciudad de Melilla y que ejercen funciones de consulta y adopcidn de acuerdos
que tengan por objeto la mejora de la autocoordinacion entre las respectivas Administraciones en asun-
tos que afecten de forma singular a la comunidad o ciudad auténoma. Hay que subrayar que lo previsto
en la LRJSP serd de aplicacion sin perjuicio de las peculiaridades que, de acuerdo con las finalidades
bésicas previstas, se establezcan en los estatutos de autonomia en materia de organizacién y funciones de
las comisiones bilaterales. Por tltimo, hay que destacar respecto de las comisiones bilaterales que estas
tienen una importante funcién en el dmbito de la reduccién de la conflictividad ante el Tribunal Cons-
titucional por discrepancias sobre la constitucionalidad de las leyes, disposiciones o actos con fuerza de
ley, en la medida en la que constituyen una sede de negociacién para alcanzar consensos interpretativos

(art. 33 de la Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional: LOTC).

61. Las comisiones territoriales de coordinacién, de conformidad con el articulo 154 LRJSD, se
configuran como érganos de colaboracién de composicién multilateral, entre Administraciones cuyos
territorios sean coincidentes o limitrofes, para mejorar la autocoordinacién de la prestacién de servicios,
prevenir duplicidades y mejorar la eficiencia y calidad de los servicios.

62. Elart. 58 LBRL disciplina los érganos de colaboracién entre la Admi-
nistracion General del Estado o las de las comunidades auténomas y los entes
locales. Este precepto establece que las leyes del Estado o de las comunidades auté-
nomas podrdn crear, para la coordinacién administrativa, érganos de colaboracién
de las Administraciones correspondientes con las entidades locales. Estos 6rganos,
que serdn Gnicamente deliberantes o consultivos, podrdn tener dmbito autonémico o
provincial y cardcter general o sectorial. Tanto la Administracién General del Estado,
como las de las comunidades auténomas podrdn participar en los respectivos 6rganos
de colaboracién establecidos por cada una de ellas.

63. Actualmente, en el 4mbito estatal existen 6rganos de encuentro permanente entre la Admi-
nistracién General del Estado y los entes locales (la Comisién Nacional de Administracién Local,
regulada en los articulos 117 a 119 LBRL y en el Real Decreto 427/2005, de 15 de abril, por el que se
regula la composicién, las funciones y el funcionamiento de la Comisién Nacional de Administracién
Local, y las comisiones provinciales de colaboracién, disciplinadas en el Real Decreto 3489/2000, de
29 de diciembre, por el que se regula la naturaleza, composicién y funciones de las comisiones provin-
ciales de colaboracién del Estado con las corporaciones locales) y entre la Administracién General del
Estado, las comunidades auténomas y los entes locales (la Conferencia Sectorial de Asuntos Locales,
contemplada en el art. 120 bis LBRL y la Conferencia de Ciudades, prevista en el art. 138 LBRL). En
cuanto a las comunidades auténomas, hay que sefalar que también muchas de ellas han creado érganos
de encuentro con las entidades locales radicadas en su territorio, como es el caso, por ejemplo, de las
comisiones autonémicas de Administracién local.

3. LAS RELACIONES DE CONTROL
3.1. Aproximacién: caracterizacién general y tipologia

64. Las relaciones de control son aquellas que se establecen entre dos Admi-
nistraciones publicas, cuando una de ellas, que tiene atribuida, constitucional o le-

galmente, la competencia de comprobar la adecuacién al ordenamiento juridico
de la actividad o inactividad de otra Administracién, ejerce dicha facultad. No se
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incluyen aqui otras relaciones interadministrativas, como las que derivan del control
de eficacia o del control contable y de la gestién econdmica financiera (infra § 33.2).

65. El alcance de la competencia de control de unas Administraciones sobre
otras, y, en consecuencia, la intensidad de la supervisién, varia en funcién de dos
pardmetros: el grado de autonomia de la Administracién vigilada (asi, el control de
la Administracién General del Estado sobre las Administraciones generales de las co-
munidades auténomas, que gozan del mdximo nivel de autonomia politica, no puede
ser igual de intenso que la supervisién que la Administracién General del Estado o las
propias Administraciones generales de las comunidades auténomas ejercen sobre las
entidades locales) y el objeto del control (la supervisién puede ser mds amplia, intensa,
cuando se trate de comprobar la correccién del ejercicio de competencias que la Ad-
ministracién controlada ejerce por delegacién de la Administracién controlante [supra
§ 8.4] y tendrd que ser menos intenso cuando la Administracién controlante supervisa
el ejercicio de competencias propias de la Administracion controlada).

3.2. Las relaciones de control entre la Administracién General del Estado
y las Administraciones generales de las comunidades auténomas

66. Como se ha apuntado, en el ejercicio de competencias propias, el grado de
autonomia del que gozan las comunidades auténomas en nuestro sistema impide,
de modo ordinario, el control administrativo de estas por parte de la Administra-
cién General del Estado. En consecuencia, este control sélo es posible, de forma
absolutamente extraordinaria (vid. la STC 185/2016), como tltimo recurso (STC
215/2014), cuando las vias generales de supervisién hayan resultado insuficientes
para asegurar el orden constitucional (STC 89/2019).

67. El articulo 155 CE prevé que si una comunidad auténoma no cumple las obligaciones que
la Constitucién u otras leyes le imponen, o actda de forma que atente de modo grave contra el inte-
rés general de Espafa, el Gobierno, previo requerimiento al presidente de la comunidad auténoma
(de acuerdo con los requisitos individuados por la jurisprudencia constitucional: SSTC 89/2019 y
90/2019), y, en el caso de no ser atendido, con la aprobacién por mayoria absoluta del Senado, puede
adoptar las medidas necesarias (esto es, cualquier disposicién que, siendo precisa, resulte proporcionada
y sea la menos gravosa posible), para obligar a la comunidad auténoma al cumplimiento forzoso de
dichas obligaciones o para la proteccion del mencionado interés general. Para la ejecucion de dichas
medidas, el Gobierno podrd dar instrucciones a todas las autoridades de las comunidades auténomas,
en los términos marcados por las SSTC 89/2019 y 90/2019 (ambas referidas al Real Decreto 944/2017,
de 27 de octubre, por el que el Gobierno de Espana sustituye funcionalmente al Consejo de Gobierno
de la Generalitat de Catalunya).

68. Por el contrario, lo que si es perfectamente posible es que la Administra-
cién General del Estado controle el ejercicio por las comunidades auténomas de las
competencias que aquella halla delegado en estas. En este sentido, el articulo 153
b) CE establece que el control de la actividad de los érganos de las comunidades
auténomas se ejercerd por el Gobierno, previo dictamen del Consejo de Estado,
cuando se trate del control del ejercicio de facultades correspondientes a materias
de titularidad estatal que el Estado haya transferido o delegado en las comunidades
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auténomas, mediante ley orgdnica, de acuerdo con el articulo 150.2 CE; debiendo
realizarse este control, en todo caso, con sujecién a las formas que se haya reservado
el Estado en dicha ley. Asi, el articulo 20 de la Ley Orgdnica 5/1987, de 30 de julio, de
Delegacion de Facultades del Estado en las Comunidades Auténomas en relacion con
los transportes por carretera y por cable, prevé que “los actos y acuerdos que dicten las
comunidades auténomas en el ejercicio de funciones delegadas, vulnerando las nor-
mas o disposiciones estatales, podrdn ser suspendidos por el ministro de Transporte,
Turismo y Comunicaciones”.

3.3. Las relaciones de control entre la Administracién
General del Estado/Administraciones generales
de las comunidades auténomas y las entidades locales

69. Del tenor literal del articulo 7 de la LBRL se puede inferir que las entidades
locales tienen tres tipos de competencias: atribuidas por delegacién, “distintas de las
propias” y competencias propias (supra § 13.11).

70. Respecto de las competencias delegadas, el articulo 7.3 LBRL precisa que
estas se ejercen en los términos de la delegacién, que puede prever técnicas de direc-
cién y control de oportunidad por parte de la Administracién atribuyente (el Estado
o la Comunidad Auténoma) que, en todo caso, habrdn de respetar la potestad de
autoorganizacién de los servicios de las entidades locales.

71. Por lo que atafie a las competencias que el articulo 7.4 LBRL denomina
“distintas de las propias” (y que la STC 41/2016, F] 10 d) ha calificado como compe-
tencias “propias generales”), el propio articulo 7.4 LBRL dispone que las entidades
locales solo podrin ejercer competencias distintas de las propias y de las atribuidas
por delegacién, cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjun-
to de la hacienda municipal, de acuerdo con los requerimientos de la legislacién de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto
de ejecucién simultinea del mismo servicio publico con otra Administracién piblica
(prohibicién de duplicidad). A estos efectos, serdn necesarios y vinculantes los in-
formes previos de la Administracién estatal o autonémica competente por razén de
materia, en el que se senale la inexistencia de duplicidades, y de la Administracién
(estatal 0 autonémica) que tenga atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad
financiera de las nuevas competencias.

72. Estos informes vinculantes, introducidos en la reforma de la LBRL que llevé a cabo la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local (LRSAL),
en el contexto de lograr la superacion de la Gran Recesién, tienen como finalidad limitar la asuncién de
competencias por las entidades locales; si bien, aunque el Tribunal Constitucional no los ha considerado

un mecanismo de control (STC 41/2016), es posible defender, como hace Manuel Rebollo Puig (RE-
BOLLO, 2019) que tal es su naturaleza. Se trata de controles previos de legalidad.

73. Dor el contrario, respecto de las competencias propias, el articulo 7.2
LBRL dispone que se ejercen en régimen de autonomia y bajo la propia responsabi-
lidad, atendiendo siempre a la debida coordinacién en su programacién y ejecucion
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con las demds Administraciones publicas. En consecuencia, se ha planteado en este
dmbito de las competencias propias de los entes locales, si cabe el control de su ejer-
cicio por otras Administraciones publicas, es decir, si los controles administrativos
sobre los entes locales en el ejercicio de competencias propias son compatibles con su
autonomia constitucionalmente garantizada y, en caso de que la respuesta sea afirma-
tiva, cudl ha de ser su configuracién.

74. DPara resolver estas cuestiones es necesario, por una parte, concretar, adap-
tdndola al dmbito de las relaciones entre el Estado y/o las comunidades auténomas
y las Entidades locales, la definicidon de las relaciones de control que se dio al inicio
del presente epigrafe y, por otra parte, llevar a cabo un detallado estudio de dicha
definicién con el objetivo de individuar los elementos que caracterizan los controles
sobre los entes locales, la taxonomia posible de dichos controles y sus principales
manifestaciones.

75. Asi, para comenzar, estas relaciones de control se pueden definir como
aquellas relaciones que se establecen entre la Administracién General del Estado o
las Administraciones generales de las comunidades auténomas, por una parte, y las
entidades locales, por otra parte, como consecuencia del ejercicio por las primeras
de una competencia consistente en la confrontacién por parte de las mismas de una
o de un conjunto de acciones u omisiones o bien de una propuesta de accién de un
ente local en ejercicio de una competencia propia con un referente, que puede ser un
complejo normativo o una valoracién de la realidad que sirve de soporte fictico a la
actividad o inactividad del ente local derivindose de dicha confrontacién: en el caso
de que se produzca una discordancia entre la actuacién del ente local y el referente,
bien la adopcién de una medida por parte de las Administraciones controlantes o
bien la produccién automidtica de un efecto previsto por el ordenamiento juridico
para este supuesto; o, en el caso de que no haya tal discordancia, la manifestacién,
expresa o ticita, de conformidad con la citada actuacién por parte de la Administra-
cién controlante.

76. Conforme a la jurisprudencia constitucional (entre otras: SSTC 4/1981 y
154/2015), los controles administrativos sobre los entes locales son constitucionales
si: se hallan previstos en normas legales, son concretos y puntuales —no genéricos
e indeterminados—, van precedidos de un requerimiento previo, tienen por objeto
actos en los que incidan intereses supralocales y velan por la legalidad de la actuacién
local, y, sélo excepcionalmente, por su oportunidad, si existe justificacién constitu-
cional para ello.

77. En la actualidad, la LBRL regula, dentro de su Titulo V “Disposiciones
comunes a las entidades locales”, en el Capitulo II “Relaciones interadministrativas”
y en el Capitulo III “Impugnacién de actos y acuerdos y ejercicio de acciones”, el
sistema general de control sobre las Entidades locales. A través de estos preceptos se
establece que, si la Administracién General del Estado o las Administraciones gene-
rales de las comunidades auténomas, en el dmbito de sus respectivas competencias,
entienden que un acto de un ente local vulnera el ordenamiento juridico (art. 65
LBRL), menoscaba sus competencias, interfiere en su ejercicio o excede de la com-
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petencia de dicho ente (art. 66 LBRL), aquellas Administraciones han de recurrir a
la jurisdiccién contencioso—administrativa para que esta suspenda y anule tal acto.

78. Esdecir, el legislador espanol ha optado, con cardcter general, por recondu-
cir el control interadministrativo sobre los entes locales a un control judicial sobre
los entes locales, convirtiendo muchas relaciones de control interadministrativo en
relaciones de conflicto interadministrativo, las cuales se explicardin mds adelante. No
obstante, la LBRL prevé tres mecanismos excepcionales de control administrativo
genérico de los entes locales por las Administraciones territoriales superiores y un
conjunto de controles administrativos especificos.

79. Los mecanismos excepcionales de control genérico son, en primer lugar, la disolucién de
los érganos de las corporaciones locales, acordada por el Consejo de Ministros, a iniciativa propia y con
conocimiento del consejo de gobierno de la comunidad auténoma correspondiente o a solicitud de este
y; en todo caso, previo acuerdo favorable del Senado, en el supuesto de que la gestién de dichos érga-
nos, gravemente dafosa para los intereses generales, suponga un incumplimiento de sus obligaciones
constitucionales (art. 61 LBRL). Ese fue el caso, por ahora tnico, de la disolucién del Ayuntamiento de
Marbella por medio Real Decreto 421/20006, de 7 de abril.

80. En segundo lugar, la Administracién General del Estado o las Administraciones generales de
las comunidades auténomas, en sus respectivos dmbitos competenciales, pueden subrogarse, previo
requerimiento, en el lugar de una entidad local que incumpla las obligaciones que le han sido impuestas
por una norma legal, cuya cobertura econémica se halle garantizada, en el supuesto de que tal incum-
plimiento afecte al ejercicio de las competencias estatales o autonémicas (art. 60 LBRL).

81. Y, en tercer lugar, el delegado del gobierno en la correspondiente comunidad auténoma, tras
requerir, de manera infructuosa, la anulacién de aquellos actos o acuerdos dictados por un Ente local,
que atenten de forma grave contra el interés general de Espafia, podrd suspenderlos, debiendo, a conti-
nuacién, impugnarlos ante la jurisdiccién contencioso—administrativa (art. 67 LBRL).

82. Dor otra parte, como se ha dicho, en la LBRL se mantienen un conjunto de
controles administrativos puntuales, ejercitables por las Administraciones territo-
riales superiores sobre los entes locales, en diversas materias, bajo la forma de autori-
zaciones (art. 71 LBRL) y aprobaciones (art. 86.3 LBRL) de determinados actos. Por
ejemplo, conforme al articulo 57 de la Ley madrilena 9/2001, de 7 de julio, del Sue-
lo, la Administracién autonémica aprueba definitivamente los planes urbanisticos
generales elaborados y aprobados inicialmente por el correspondiente ayuntamiento.

83. Por ultimo, hay que senalar que este cuadro general de los controles ad-
ministrativos sobre los entes locales, disenado por la LBRL, se completa con los
controles previstos en el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 abril, por el que
se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régi-
men Local (arts. 75y 78), en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
(art. 53) y la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera (arts. 18.5, 20.2 y 23.4).

84. Esta cuestion de los controles sobre el ejercicio de las competencias propias de los entes loca-
les, al igual que la atribucién de potestades de heterocoordinacién (supra § 13.35), se hallan estrecha-
mente vinculadas al concepto de interés local. En nuestro sistema, el legislador, estatal o autonémico,

cuando atribuye competencias a las diferentes Administraciones ptiblicas debe tener en cuenta los inte-
reses presentes en cada materia. Por consiguiente, a la hora de conferir funciones sobre un determinado
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sector, si en el mismo sélo existe un interés local, ha de atribuirse una competencia local propia y
exclusiva —asi, en principio, los entes territoriales superiores, en este campo, no deberfan contar con
poderes de control sobre la actuacién de los entes locales, ya que no se ven afectados sus intereses—.
Por el contrario, si en el campo en cuestidn, el interés local es prevalente, pero no exclusivo, debe-
ria otorgarse una competencia propia a los entes locales; no obstante, al mismo tiempo, al resto de
las Administraciones, que tienen encomendada la defensa de otros intereses implicados, tendrian que
reconocérseles las consiguientes facultades de intervencion en este 4dmbito —que se podrian traducir,
entre otros mecanismos, en, facultades de heterocoordinacién o de control sobre los entes locales (supra
§ 13.35)—. Finalmente, si los intereses que prevalecen son de naturaleza supralocal, la competencia
debe atribuirse a una Administracién territorialmente superior; eso si, respetando la participacion de los
entes locales en defensa de los intereses locales presentes en esta materia. No obstante, en este dltimo
caso, puede ser conveniente que, si bien la Administracién territorialmente superior tenga la titularidad
de la competencia, en atencién a los intereses locales implicados, y en aras a la mayor eficacia de la
actuacion publica y a la mds intensa participacion de los ciudadanos en la gestién publica, se traslade la
competencia a los entes locales, 2 modo de transferencia o delegacién, lo que puede implicar, correlati-
vamente, que la Administracion superior se reserve potestades de control sobre los entes locales.

4. LAS RELACIONES DE CONFLICTO
4.1. Aproximacién: caracterizacién general y taxonomia

85. Las relaciones de conflicto son aquellas que se entablan entre dos Adminis-
traciones publicas como consecuencia de que una accién u omisién de una de ellas
produce bien una lesién para los intereses de la otra o bien un quebrantamiento
del ordenamiento juridico.

86. En el Derecho administrativo espanol, tampoco existe, en este subsector de
las relaciones interadministrativas, una regulacién unitaria. Su disciplina se contiene
en diferentes normas cuya aplicacién depende de las Administraciones que, en cada
caso, entren en conflicto y del tipo de accién u omisién que ocasione el conflicto.
Teniendo en cuenta estos pardmetros, es posible distinguir los siguientes tipos de
relaciones de conflicto: a) relaciones de conflicto entre la Administracién General del
Estado y las Administraciones generales de las comunidades auténomas o entre varias
Administraciones generales de comunidades auténomas; b) relaciones de conflicto
entre la Administracién General del Estado o las Administraciones generales de las
comunidades auténomas y las entidades locales y ¢) relaciones de conflicto entre
varias entidades locales.

4.2. Las relaciones de conflicto entre la Administracién General del Estado
y las Administraciones generales de las comunidades auténomas
o entre las Administraciones generales de las comunidades auténomas

87. De acuerdo con el articulo 161.1.c) CE, la resolucién de los conflictos de
competencia entre la Administracién General del Estado y las Administraciones
generales de las comunidades auténomas y los de estas entre si corresponde al Tribu-
nal Constitucional. El objeto de esta contienda es interpretar y fijar el orden com-
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petencial contenido en la Constitucién (SSTC 110/1983, 88/1989 y 155/1990),
es decir, lo que se discute en esta disputa es la titularidad de una competencia. El
planteamiento del conflicto puede ser consecuencia del dictado de una determinada
disposicién, resolucion o acto (conflicto positivo), los cuales ambos litigantes en-
tienden que es de su competencia, o la omisién de tal disposicidn, resolucién o acto
(conflicto negativo), en este caso, ninguno de los contendientes se considera facul-
tado para adoptar la decisién de que se trate. La disciplina de estas controversias se
halla contenida en los articulos 59 y siguientes de la LOTC.

88. Por el contrario, cuando lo que se discute es, exclusivamente, el ejercicio de
la competencia a través de resoluciones o actos administrativos no procede la in-
terposicién de un conflicto constitucional de competencias, sino la interposicién de
un recurso contencioso—administrativo (STC 88/1989), de acuerdo con lo dispuesto
en la LJCA, en particular, en su articulo 44.

4.3. Las relaciones de conflicto entre la Administracién General del Estado/
Administraciones generales de las comunidades auténomas
y las entidades locales

89. Los conflictos entre la Administracién General del Estado o las Adminis-
traciones generales de las comunidades auténomas y las entidades locales pueden
surgir como consecuencia de la emanacién de normas con rango de ley o bien como
consecuencia del dictado de disposiciones, resoluciones o actos administrativos.

90. En el primer caso, dichos conflictos se solucionan por el Tribunal Constitu-
cional, a través del denominado “conflicto en defensa de la autonomia local”, re-
gulado en el Capitulo IV de la LOTC. En el segundo caso, los conflictos se resuelven,
por la jurisdiccién contencioso—administrativa, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso—administrativa
(LJCA), en particular, su art. 44, y de conformidad con lo establecido en los articulos

65 a 67 LBRL (supra § 13.77).

4.4, Las relaciones de conflicto entre entidades locales

91. De acuerdo con el articulo 50.2 LBRL, los conflictos de competencias, en
sentido amplio, planteados entre diferentes Entidades locales serdn resueltos por la
Administracion general de la comunidad auténoma o por la Administracién General
del Estado, previa audiencia de las comunidades auténomas afectadas, segin se trate
de entidades pertenecientes a la misma o a distinta comunidad, y sin perjuicio de la
ulterior posibilidad de impugnar la resolucién dictada ante la jurisdiccién conten-
cioso—administrativa.

92. Enestalinea, el articulo 50.3 LBRL precepto regula un supuesto particular de conflicto: el del

deslinde territorial. Esta norma establece, al respecto, que las cuestiones que se susciten entre munici-
pios pertenecientes a distintas comunidades auténomas sobre deslinde de sus términos municipales se
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resolverdn por la Administracién General del Estado, previo informe del Instituto Geografico Nacional,
audiencia de los municipios afectados y de las respectivas comunidades auténomas y dictamen del
Consejo de Estado.
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