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1. LA PLANTA LOCAL

1. La planta local puede definirse como el conjunto de Administraciones lo-
cales que actdan sobre un territorio. Entre los caracteres que definen la planta local
espafiola, la doctrina coincide en sefialar: su composicién por una gran variedad de
entes; el alto niimero de entidades que la integran y la existencia de varios modelos
de municipio.
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2. Respecto de su composicién por una gran variedad de entes. El Estado
espafiol, segun el articulo 137 de la Constitucién Espanola CE, se organiza terri-
torialmente en municipios, provincias y comunidades auténomas. A nivel local es
posible distinguir tres subniveles: de un lado el municipal y supramunicipal, ambos
de existencia constitucionalmente necesaria y, de otro lado, el inframunicipal, creado
por el legislador. Estos tres subniveles se describirdn sucintamente, a continuacién,
sin perjuicio de realizar una exposicién mds detallada de las diferentes entidades que
los integran en los siguientes apartados.

3. Dentro del nivel supramunicipal, la Constitucién garantiza, como se verd,
la existencia y la autonomia de la provincia y de la isla, dejando abierta la posibi-
lidad para el legislador estatutario u ordinario de crear otras entidades locales, de
cardcter facultativo, al amparo de los articulos 141.3 CE —“se podrén crear agrupa-
ciones de municipios diferentes de la provincia”—y 152.3 CE —“mediante la agru-
pacién de municipios limitrofes, los Estatutos podrén establecer circunscripciones
territoriales propias, que gozardn de plena personalidad juridica™—.

4. En el dmbito de los ordenamientos juridicos autonémicos, los distintos
estatutos de autonomia prevén la creacién de entidades supramunicipales, entre las
que cabe citar las comarcas, las dreas metropolitanas o las mancomunidades de
municipios, a las que conﬁguran, en ocasiones, con cardcter necesario y, en otras, con
cardcter potestativo, dejando su creacidn efectiva en manos del legislador ordinario.

5. Asi, por ¢jemplo, mientras la comarca, segtin el articulo 40 de la Ley Orgdnica 1/1981, de 6
de abril, de Estatuto de Autonomia para Galicia (EAG), es una entidad potestativa en esta comunidad
auténoma, en Cataluna, de acuerdo con el articulo 83.2 de la Ley Orgdnica 6/2006, de 19 de julio, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EACat), esta tiene cardcter necesario. La nota comuin

a todas ellas, dejando a un lado la provincia, es la diversidad, al descansar su configuracion en los estatu-
tos de autonomia y en la legislacién autonémica de régimen local (GALAN, 2017: 398-400).

6. El hecho de que las comarcas, dreas metropolitanas y mancomunidades no estén impuestas por
el Estado no significa una abstencién total de regulacion estatal. La legislacién bésica de régimen local
configura a las comarcas y a las dreas metropolitanas como entes locales supramunicipales, dejando en
manos de las comunidades auténomas, de conformidad con lo dispuesto en dicha ley y en los respecti-
vos estatutos de autonomfa, su creacion, asi como la de otras entidades que agrupen a varios municipios
(arts. 42 y 43 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, en adelante,
LBRL). Asimismo, reconoce a los municipios el derecho a asociarse con otros en mancomunidades, a
las que atribuye también la condicién de entidad local supramunicipal, para la ejecucién en comin de
obras y servicios determinados de su competencia (art. 44 LBRL).

7. Dentro del nivel inframunicipal, se encuentran aquellas entidades cuya
creacién se puede producir al amparo de lo dispuesto en los articulos 141.3 y 152.3
CE y, en su caso, en los estatutos de autonomia y en la legislacién bdsica y autond-
mica de régimen local, entre las cuales cabe citar las entidades de dmbito territorial
inferior al municipio (en adelante, EATIM). Es el caso de las parroquias gallegas,
directamente previstas por el articulo 27 EAG.

8. Respecto del alto nimero de entidades que integran la planta local espafiola hay que men-
cionar que, de acuerdo con la informacién proporcionada por el Registro de Entidades Locales del
Ministerio de Politica Territorial y Memoria Democrdtica, forman parte de la planta local espafiola:
8.132 municipios; 50 provincias; 3.676 EATIMES; 961 mancomunidades; 83 comarcas; tres 4reas
metropolitanas; y 50 agrupaciones de diferente tipo.
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9. Ademds, la planta local espafola presenta varios modelos de municipios.
Estdn, de un lado, los denominados municipios de gran poblacién, que se identi-
fican tomando como criterio principal su nimero de habitantes (segtin el art. 121
LBRL, podrian incluirse en este grupo ciudades de mds de 75.000, siempre que
cumplan determinadas condiciones) y, de otro lado, un alto ndmero de municipios
de tamafio mediano y pequeiio.

10. Si se atiende a la proporcién que estos tltimos representan sobre el niimero total, puede afir-
marse que la planta local espafiola se construye sobre un modelo de pequefios municipios. Sin embargo,
hay que destacar que estos se distribuyen de forma desigual entre comunidades auténomas y que sus
caracteristicas, teniendo en cuenta su poblacién, su actividad econémica predominante, o su ubicacién
—rural o urbana— son notablemente diferentes. Aproximadamente el 85 por 100 de los municipios
espanoles no alcanza los 5.000 habitantes y, de ellos, el 60 por 100 no supera los 1.000. Sin embargo,
cabe sefalar que en este grupo de pequefios municipios coexisten realidades muy diferentes, siendo
posible identificar: un subgrupo comprendido por aquellos situados en el litoral mediterréneo y en los
archipiélagos canario y balear, que ven multiplicada su poblacién en determinados periodos del afio; un
segundo subgrupo integrado por aquellos situados, sobre todo, en la meseta central, cuya densidad de
poblacién es muy reducida; y un tercer grupo de municipios que, a pesar de su pequefio tamaio, for-
man parte de una trama urbana continua, integrando un anillo metropolitano (ORDUNA, 2021: 38).

11. La configuracidn de la planta local ha sido objeto de un intenso debate doctrinal que,
todavia hoy, continta abierto. La diversidad de la planta municipal ha tenido su reflejo en el dmbito
juridico, en el cual el legislador bésico estatal ha ido introduciendo, a lo largo de las dltimas décadas,
regimenes especiales aplicables a los denominados municipios de gran poblacién, tendencia que parece
querer extenderse ahora al régimen juridico de los municipios de menor tamafio, al incluir la aproba-
cién de un régimen especial para aquellos municipios pequenos o en riesgo de despoblacién entre las
medidas a adoptar en el marco de la Estrategia Nacional frente al Reto Democrético. En concreto,
la mencionada propuesta de reforma de la legislacién bdsica de régimen local supondria un cambio
en la linea de respuestas propuestas hasta el momento para abordar los problemas de la planta local
espafiola, ya que en lugar de eliminar los municipios pequefios se estarfa tratando de potenciarlos, con
medidas destinadas a que sus vecinos mantengan su residencia en ellos e, incluso, de que se fijen nuevos
habitantes, reequilibrando la distribucién de poblacién actual entre el campo y la ciudad. Esta solucién
no ha recibido un respaldo doctrinal undnime, continuando el debate sobre la necesidad de romper la
homogeneidad tradicional del régimen local espafiol, alterado muy puntualmente empleando criterios
poblacionales, y sobre el modo mds adecuado para introducir esa diversidad de regimenes juridicos
municipales (VELASCO, 2020: 27; CARBONELL, 2021: 68; ALMEIDA, 2023: 59). De acuerdo con
Velasco, dos podrian ser las estrategias normativas a seguir: la primera consistiria en llevar a cabo una
reestructuracion general de los gobiernos locales en el dmbito rural (planta municipal, funciones provin-
ciales, consorcios y mancomunidades); y; la segunda, mds modesta, abordarifa una modificacién selectiva
del régimen juridico de los ayuntamientos pequefios, a fin de mejorar su capacidad de gestién (VELAS-
CO, 2022: 29). Habr4 que esperar para ver si cristaliza este intento de reforma de la legislacién bdsica
y en qué sentido lo hard, en su caso. Por el momento, se ha avanzado en esta linea con la reforma de la
LBRL llevada a cabo por el Real Decreto Ley 6/2023, de 19 de diciembre, que introduce expresamente
el principio de diferenciacién en la atribucién de competencias a los municipios (art. 25.6 ~ LBRL)

(infra § 11. 30).

2. EL SISTEMA COMPETENCIAL

12. La competencia para la regulacién de las diferentes entidades que integran
la planta local reside, en primera instancia, en el legislador estatal, al que corresponde
dictar la legislacién bésica de aplicacién en esta materia, en virtud del alcance que el
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Tribunal Constitucional ha dado al articulo 149.1.18 CE, entendiendo comprendi-
do el régimen local dentro del listado de materias contenido en dicho precepto. A las
comunidades auténomas corresponde, conforme a sus correspondientes estatutos, la
competencia legislativa de desarrollo de las leyes estatales y la ejecucion legislativa.

13. Inicialmente, las comunidades auténomas asumieron en sus estatutos niveles competen-
ciales diversos sobre sus entidades locales. Por ejemplo, el Pais Vasco, al amparo del articulo 151 CE,
asumié competencias “exclusivas” sobre régimen local, sin perjuicio de las posibles leyes bdsicas estatales
(art. 10.4 de la Ley Orgdnica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco,
EAPV). En cambio, la Comunidad de Madrid asumié competencias exclusivas mucho menores (sélo
sobre alteracién de términos municipales: articulo 26.2 de la Ley Orgdnica 3/1983, de 25 de febrero,
de Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, EACM), asi como las imprecisas “funciones de
desarrollo” que le transfirieran las leyes estatales (art. 27.2 EACM). Progresivamente, mediante reformas
estatutarias y la labor homogeneizadora del Tribunal Constitucional, se puede afirmar hoy que todas
las comunidades auténomas son competentes por igual para el desarrollo legislativo de la legislacién
bésica estatal y su ejecucion.

14. Son numerosos los pronunciamientos del Tribunal Constitucional respecto del alcance de la
competencia estatal en materia de régimen local. A modo de ejemplo, vid.: SSTC 214/1989, 31/2010;
103/2013 o STC 41/2016. En lineas generales, la jurisprudencia constitucional ha definido la compe-
tencia bdsica estatal de forma asimétrica, en funcién del tipo de entidad local y del objeto de regulacion.
Asi, la competencia bésica estatal es mds extensa e intensa para las entidades locales constitucionalizadas
(municipio, provincia e isla) que para las demds entidades locales (comarcas, dreas metropolitanas,
mancomunidades y EATIM). También la competencia bdsica estatal es mds amplia en relacién con la
organizacion de los érganos de gobierno locales que en relacién con sus competencias sectoriales.

15. Especificamente, la configuracién de la planta local pivota sobre las comunidades auténo-
mas, que asumen un papel principal, si bien no todas lo hacen del mismo modo. A nivel supramunici-
pal: el Estado asume dicha posicion respecto de la determinacién de la planta provincial (infra § 11.45),
mientras que en el disefio del mapa comarcal (infra § 11.64), en la creacion de dreas metropolitanas
(infra § 11.73) y de mancomunidades (infra § 11.77), las comunidades auténomas vuelven a asumir el
protagonismo, al igual que respecto de la configuracién de la planta inframunicipal (infrz § 11.80), sin
petjuicio de las importantes limitaciones que puede introducir el legislador bésico estatal.

3. LA GARANTIA INSTITUCIONAL
DE LA AUTONOMIA LOCAL

16. La Constitucién Espafiola, en el articulo 137, garantiza la autonomia local
de municipios y provincias para la gestién de sus respectivos intereses. Ademds, en
el mismo capitulo del Titulo VIII ofrece algunos criterios organizativos respecto de
los municipios (art. 140 CE), de las provincias (art. 141.1 y 141.2 CE) y de las islas
(art. 141.4 CE) y prevé la posible creacién de otras agrupaciones de municipios dife-
rentes de la provincia (art. 141.3 CE).

17. La autonomia local consagrada en el articulo 137 CE —con el comple-
mento de los articulos 140 y 141 CE— “se traduce en una garantia institucional de
los elementos esenciales o del nicleo primario del autogobierno de los entes locales
territoriales, ndcleo que debe necesariamente ser respetado por el legislador (estatal o
autonémico, general o sectorial) para que dichas Administraciones sean reconocibles

en tanto que entes dotados de autogobierno” STC 159/2001, FJ 4, y luego STC
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51/2004, FJ 9). Esta jurisprudencia ha ido creciendo en matices, introducidos por
los numerosos pronunciamientos del Tribunal Constitucional (SSTC: 170/1989, F]
9; 213/1988, F] 3; 41/2016, F] 3-14; 0 111/2016, F] 3-12).

18. En el caso municipal, la autonomia se garantiza expresamente en el articulo 140 CE. En lo
que respecta a la provincia, a pesar de que el articulo 141 CE no contiene un reconocimiento expreso
en los mismos términos, limitdndose a definirla como “entidad local con personalidad juridica propia”,
el Tribunal Constitucional ha llevado a cabo la transposicién de la garantia institucional de la autono-
mia municipal a la provincia. No obstante, de la regulacién constitucional parece desprenderse una
autonomia local reforzada, la de los municipios y otra mds limitada, la de la provincia e islas, con rasgos

y perfiles especificos respecto de la autonomia municipal (STC 109/1998, F] 2; VELASCO, 2021: 16).

19. En la jurisprudencia del Tribunal Constitucional se puede ver una clara evolucién del con-
cepto de autonomia local, sobre todo, en aquellas sentencias posteriores a la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local (LRSAL). Si bien la jurispru-
dencia constitucional desde la STC 32/1981, F] 3, STC 41/2016, F] 6, ha definido la autonomia local
no ya sélo como una “institucién” que ha de respetar la ley, sino como un principio constitucional que
ha de ser optimizado en la medida de lo posible (supra § 4.6), previa ponderacién con otros principios o
bienes constitucionales (VELASCO, 2021: 19). Ese mandato de optimizacién exige que la falta de atri-
bucién de competencias a los municipios o su restriccidn, en materias de interés municipal, se justifique
suficientemente. Para determinar si la intervencién del legislador respeta la garantia constitucional de
la autonomia local debe valorarse: a) si existen intereses supralocales que justifiquen dicha regulacién;
b) si el legislador ha ponderado los intereses municipales afectados: c) si el legislador ha asegurado a
los ayuntamientos implicados un nivel de intervencién tendencialmente correlativo a la intensidad de
tales intereses (SSTC 152/2016, F] 6; 64/2025, F] 6). Por lo demds, atin hoy continta existiendo con-
troversia acerca de si la Constitucién contiene una cldusula general de competencia municipal o si la
atribucién de competencias debe llevarse a cabo por ley atendiendo a los limites derivados del principio
constitucional de autonomia local (CARRO, 2000: 37; VELASCO, 2021: 21) (supra § 6.44).

20. La proteccién constitucional de la autonomia local implica, en primer lu-
gar, la garantia de existencia del municipio, la provincia y la isla como entidades
locales dotadas de autogobierno. El articulo 137 CE no la garantiza respecto de
cada concreto municipio existente (STC 132/2014, F] 5), sino del municipio como
institucién. Lo mismo ocurre con las provincias, cuyos limites son modificables por
ley orgédnica (art. 141.1 CE). Tampoco garantiza la Constitucién que cada isla cuen-
te con autonomia, siendo posible que varias islas formen una tnica entidad local.
En segundo lugar, el articulo 137 CE garantiza una esfera de intereses propios y
la atribucién de las competencias necesarias para su gestion a cada entidad local
constitucionalizada (municipio, provincia e isla), cuya concrecién queda en manos
del legislador ordinario (SSTC 4/1981; 51/2004; 214/1989; o 154/2015). En ter-
cer lugar, la autonomia local conlleva el autogobierno de los entes locales a través
de sus propios 6rganos. En cuarto lugar, implica el reconocimiento de potestad de
autoorganizacién y de potestad normativa (reglamentaria) a los entes locales. Por
tltimo, en quinto lugar, supone el reconocimiento de suficiencia financiera a la
Administracién local (art. 141 CE).

21. Por su parte, el art. 3 de la Carta Europea de la Autonomfa Local de 1985

(CEAL) reconoce la autonomia de las entidades locales y la define como: “[..] el
derecho y la capacidad efectiva de las Entidades locales de ordenar y gestionar una
parte importante de los asuntos publicos, en el marco de la Ley, bajo su propia res-
ponsabilidad y en beneficio de sus habitantes”.
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4, EL MUNICIPIO
4.1. Definicién legal

22. De conformidad con el articulo 11 LBRL, el municipio es la entidad local
bésica de la organizacion territorial del Estado, dotada de personalidad juridica y
plena capacidad para el cumplimiento de sus fines. Los elementos del municipio son:
el territorio, la poblacién y la organizacién, los cuales serdn objeto de andlisis en los
apartados siguientes.

4.2. Territorio y poblacién

23. El término municipal, segtin el articulo 12.1 LBRL, es el territorio en que
el ayuntamiento ejerce sus competencias, el cual pertenecerd a una sola provincia.

24. Laregulacién de la creacion o supresiéon de municipios, asi como la altera-
cién de términos municipales, corresponde al legislador autonémico, quien debe
tener en cuenta que la alteracién de términos municipales no puede suponer, en
ningln caso, la modificacién de los limites provinciales.

25. Desde el punto de vista procedimental, la legislacion bésica estatal Gnicamente exige que se
d¢ audiencia a los municipios interesados y se solicite dictamen al Consejo de Estado o del érgano
consultivo superior de los consejos de gobierno de las comunidades auténomas, en su caso, siendo nece-

sario que, de forma simultdnea a la peticion de dicho dictamen, se dé conocimiento a la Administracién
General del Estado.

26. En todo caso, el articulo 13.2 LBRL (modificado por el RD Ley 6/2023,
de 19 de diciembre) dispone que la creacién de nuevos municipios requiere de
nucleos de poblacién territorialmente diferenciados con, al menos, 4.000 habitantes
y siempre que los municipios resultantes sean financieramente sostenibles, cuenten
con recursos suficientes para el cumplimiento de las competencias municipales y no
se disminuya la calidad de los servicios que venian siendo prestados.

27. Lalegislacién bdsica reconoce al Estado la posibilidad de que, sin perjuicio
de las competencias de las comunidades auténomas y atendiendo a criterios geogré-
ficos, sociales, econédmicos y culturales, establezca medidas de fomento de la fusién
de municipios, con el fin de mejorar la capacidad de gestién de los asuntos publicos
locales. En este sentido, en el articulo 13.4 LBRL, se prevén incentivos a la fusion
de municipios, con independencia de su poblacién, colindantes dentro de la misma
provincia mediante la celebracién de un convenio de fusién

28. Por otra parte, respecto de la poblacién de un municipio, el articulo 15
LBRL la define como el conjunto de personas inscritas en el padrén del municipio
en el que residan habitualmente o, en su caso, en el que habiten mds tiempo al ano,
adquiriéndose la condicién de vecino en el mismo momento de su inscripcién en el
padrén. El Padrén municipal es el registro administrativo donde constan los vecinos
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de un municipio, cuyos datos constituyen prueba de la residencia y del domicilio
habitual en el mismo (art. 16 LBRL).

29. En el articulo 18 LBRL se contiene el catdlogo de derechos y deberes de
los vecinos los cuales, en el caso de los extranjeros residentes legalmente en Espana,
vendrdn determinados por lo dispuesto en la legislacion de extranjerfa. Entre los
derechos de los vecinos se incluyen no sélo derechos politicos (como el derecho a
ser elector y elegido en las elecciones municipales: art. 18.1 a) LBRL), sino también
derechos administrativos, como el derecho al efectivo establecimiento de los servicios
municipales obligatorios (art. 18.1 g) LBRL).

4.3. Competencias

30. A partir de la entrada en vigor de la reforma de la legislacién bdsica de
régimen local operada por la LRSAL en 2013, el nuevo articulo 7 LBRL permi-
te clasificar las competencias municipales en propias, delegadas y “distintas de las
propias”. Las competencias propias se atribuyen por la ley dentro de los dmbitos
materiales enunciados en el articulo 25.2. de la LBRL, como el planeamiento y la
disciplina urbanisticos (art. 25.2 a) LBRL) la proteccién de la salubridad publica
(art. 25.2 j) LBRL) o la promocién y participacién en comunidades ciudadanas de
energia y comunidades de energfas renovables y el impulso de actuaciones de transi-
cién energética, (art. 25.2 p) LBRL). Las competencias propias se ejercen en régimen
de autonomia y bajo la propia responsabilidad, atendiendo siempre a la debida coor-
dinacién en su programacion y ejecucién con las demds Administraciones publicas.
Tras la reforma del art. 25 LBRL operada por el Real Decreto Ley 6/2023, de 19
de diciembre, se introduce expresamente el principio de diferenciacién en la atri-
bucién de competencias a los municipios, de conformidad con el cual, con cardcter
previo, debera realizarse una ponderacién especifica de la capacidad de gestién de la
entidad local, dejando constancia de tal ponderacién en la motivaciéon del instru-
mento juridico que realice la atribucién competencial, ya sea en su parte expositiva o
en la memoria justificativa correspondiente.

31. En la doctrina y jurisprudencia es una cuestién ain debatida si el articulo 25.2 LBRL atri-
buye directamente competencias a los municipios o se limita a definir materias en las que posteriores
leyes (estatales o autonémicas, en funcién de la materia) han de atribuir concretas competencias a los
municipios. La STC 41/2016, F] 10 b), se ha inclinado por la segunda opcidn, para asi garantizar que
en materias de competencia autonémica son precisamente las leyes sectoriales autondmicas quienes
deben atribuir concretas competencias a los municipios de su territorio (supra § 6.44). En todo caso, las
materias contenidas en el articulo 25.2 LBRL constituyen una garantia minima de la autonomia local,
pues las leyes sectoriales, tanto estatales como autondmicas, han de asignar algtin tipo de competencia
municipal en esas materias, tras evaluar la conveniencia de la implantacién de nuevos servicios locales
conforme a los principios de descentralizacién, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera. El
listado de materias que presentan interés local ex articulo 25.2 LBRL se ha visto reducido en relacién
con la regulacién anterior a la reforma, principalmente, en lo que respecta a los dmbitos de la educacién,
salud, sanidad y servicios sociales. No obstante, este hecho no implica que los municipios dejen de ser
titulares de aquellas competencias que les correspondian antes de la reforma en virtud de lo dispuesto en
las leyes sectoriales estatales o autondmicas ya que, dentro de esta categoria de competencias propias, se
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incluyen también todas aquellas atribuidas por las leyes estatales y autonémicas dentro de sus respecti-
vos dmbitos competenciales. Aunque, como se ha dicho, la jurisprudencia constitucional no reconoce al
Estado una competencia general para atribuir competencias municipales en cualesquiera materias, s{ ha
abierto la posibilidad de que el Estado lleve a cabo determinadas atribuciones competenciales sectoriales
a los municipios -incluso en materias autondmicas- con el fin de garantizar un conjunto homogéneo
de derechos prestacionales del vecino (STC 41/2016, FJ 10 e)) Tal serfa el sentido del actual articulo
26.1 de la LBRL, donde se enumeran los “servicios municipales obligatorios” (VELASCO, 2017: 41).

32. Segtn el art. 27 LBRL, los municipios también pueden contar con compe-
tencias delegadas (por el Estado o las comunidades auténomas). Estas competencias
se ejercerdn en los términos establecidos en la disposicién o en el acuerdo de delega-
cién, segn corresponda. En este caso, los municipios no actian con plena autono-
mia y es posible que la entidad delegante se sirva técnicas de direccién y control de

oportunidad y eficiencia (infra § 13.70).

33. Ademds de las competencias propias y de las atribuidas por delegacién, el
articulo 7.4 de la LBRL introduce una nueva y discutible categoria: “las competen-
cias distintas de las propias”. En este grupo entrarfan normalmente las politicas
municipales de empleo o escuelas infantiles municipales de cero a tres afios (guar-
derfas), que ninguna ley estatal o autonémica atribuye expresamente a los mu-
nicipios. Mediante esta competencia municipal “propia general” (STC 41/2016, F]
10 d) los ayuntamientos podrian actuar en cualquier materia o asunto no atribuido
expresamente por una ley (o delegado por otra entidad territorial) pero regirian los
limites establecidos en el articulo 7.4 de la LBRL, donde se dispone que las entidades
locales solo podrdn ejercer estas competencias cuando cuenten con un previo y do-
ble informe favorable supramunicipal (estatal o autonémico, segin la materia): de
sostenibilidad financiera y de no duplicidad (infra § 13.71). Esto es, informes en los
que se constate que no se pone en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de
la Hacienda municipal (de acuerdo con los requerimientos de la legislacién de esta-
bilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera) y que no se incurre en un supuesto
de ejecucion simultdnea del mismo servicio publico con otra Administracién.

4.4. Organizacién

34. La organizacién municipal ha ido evolucionando como consecuencia del
reconocimiento del principio democrdtico a nivel local y de la garantia constitucional
de la autonomia local. La organizacién municipal dependera del régimen aplicable
a cada municipio, siendo posible distinguir entre: a) municipios de régimen comiin;
b) municipios de gran poblacién; ¢) municipios en régimen de concejo abierto y d)
municipios sujetos a regimenes de carta. A continuacidn, se expondrd sucintamente
la regulacién contenida al respecto en la legislacién bdsica estatal, sin perjuicio de la
disciplina que, en su caso, pueda introducir la legislacién autonémica. En general,
las diferentes reformas en materia organizativa han ido traduciéndose en una parla-
mentarizacién del gobierno local (esto es, en la creciente emulacién de la forma de
gobierno parlamentaria del Estado y las comunidades auténomas) y en el reconoci-
miento de la dimensién politica de los entes locales (DIEZ, 2021: 257).
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35. Los municipios de régimen comiin —aquellos que no se sujetan a alguno
de los otros regimenes especiales— contardn, de forma obligatoria, con el alcalde, los
tenientes de alcalde, el pleno (art. 20.1.a) LBRL) y la comisién especial de cuentas
(art. 20.1.e) LBRL). Asimismo, en todos los municipios con poblacién superior a
5.000 habitantes y en los de menos, cuando asi lo disponga su reglamento orgdnico
o asi lo acuerde el pleno de su ayuntamiento, existird una junta de gobierno local
(art. 20.1.b) LBRL). Estos municipios, ademds, si su legislacién autonémica no pre-
vé otra forma organizativa, contardn con érganos (las “comisiones informativas del
pleno”) que tengan por objeto el estudio, informe o consulta de los asuntos que ha-
yan de ser sometidos a la decision del pleno, asi como el seguimiento de la gestién del
alcalde, la junta de gobierno local y los concejales que ostenten delegaciones, sin per-
juicio de las competencias de control que corresponden al pleno (art. 20.1.c) LBRL).

36. El articulo 140 CE establece directamente que “su gobierno y adminis-
tracién [de los municipios] corresponde a sus respectivos Ayuntamientos, integra-
dos por los alcaldes y los concejales”. Esto explica que todos los 6rganos con poder
decisorio en el ayuntamiento, tanto para decisiones politicas como para decisiones
administrativas, se adopten por érganos con legitimacién democrética. De un lado,
el pleno municipal estd integrado por concejales elegidos directamente en las elec-
ciones municipales (art. 22.1 LBRL). Las elecciones municipales se celebran de
forma fija el cuarto domingo del mes de mayo cada cuatro afnos y con cardcter ge-
neral (exceptuando los municipios de menos de 250 habitantes y en los municipios
que funcionan en régimen de concejo abierto) se rigen por un sistema proporcional
corregido o férmula D ‘Hondt (arts. 180 y 163.1 de la Ley Orgdnica 5/1985, de 19
de junio, del Régimen Electoral General, LOREG). El ntimero de concejales de cada
pleno municipal varia en funcién de la poblacién del municipio (art. 179 LOREG).
En cambio, el alcalde o la alcaldesa no se elige directamente por los vecinos, sino
por los concejales del pleno, por mayoria absoluta en primera vuelta. Si no se for-
mara esa mayoria absoluta en primera vuelta, se proclamaria alcalde, directamente,
al cabeza de la lista electoral que hubiera obtenido mds votos en el correspondiente

municipio (art. 196 ¢) LOREG).

37. En los municipios de régimen comin, el poder decisorio se distribuye
entre la alcaldia y el pleno municipal. La junta de gobierno asiste al alcalde, y sélo
ejerce competencias que le deleguen el alcalde o alcaldesa y el pleno municipal. Al
pleno municipal le corresponden las competencias normativas (aprobacién de orde-
nanzas, del presupuesto, y de planes urbanisticos: articulo 22.2 d) e) y ¢) LBRL, res-
pectivamente) y otras decisiones administrativas muy relevantes para el conjunto del
ayuntamiento, como la alteracién de la calificacién juridica de los bienes de dominio
publico (art. 22.2 ) LBRL) o la concertacién de operaciones de crédito de elevada
cuantia (art. 22.2 m) LBRL). A la alcaldia le corresponden las demds competen-
cias administrativas, como la gestién econémica (art. 21.1 f) LBRL), la imposicién
de sanciones (art. 21.1 m) LBRL), o el otorgamiento de licencias y autorizaciones
(art. 21.1 q) LBRL). La LBRL no atribuye directamente ninguna competencia a los
concejales municipales (aparte de las competencias del pleno del que forman parte),

Manual de Derecho administrativo



294 DIANA SANTIAGO IGLESIAS

pero si permite que la alcaldia delegue el ejercicio de muchas de sus competencias en
concretos concejales (art. 21.3 LBRL), a los que por ello se conoce como “concejales
delegados”. Tratdndose del ejercicio de competencias delegadas, las decisiones que
adopten los “concejales delegados” agotan la via administrativa, pues se consideran
decisiones adoptadas por la alcaldia (arts. 9.4 LRJSP y 52.2 b) LBRL).

38. Respecto de los municipios de gran poblacién, hay que senalar que su
organizacién presenta una mayor complejidad. En este tipo de municipios, ademds
de los érganos de gobierno senalados en el caso de los municipios de régimen comin
—alcalde, tenientes de alcalde, junta de gobierno local y pleno— existirdn: el consejo
social de la ciudad (art. 131 LBRL); la comisién especial de sugerencias y reclama-
ciones, que se creard por el pleno (art. 132 LBRL); la intervencién general municipal
(art. 136 LBRL) y un érgano especializado para la resolucién de las reclamaciones
econémico—administrativas (art. 137 LBRL). Asimismo, se habilita al pleno para
crear, en su caso, un 6érgano de gestién tributaria (art. 135 LBRL).

39. Laley regula con detalle la organizacién gubernativa y administrativa de
los municipios de gran poblacién (arts. 129 y 130 LBRL), distinguiendo, por ejem-
plo, entre 6rganos superiores (el alcalde y los miembros de la junta de gobierno local)
y 6rganos directivos (coordinadores generales de cada drea o concejalia; directores
generales u 6rganos similares que culminen la organizacién administrativa dentro de
cada una de las grandes dreas o concejalias; el titular del 6rgano de apoyo a la junta de
gobierno local y al concejal—secretario de la misma; el titular de la asesoria juridica; el
secretario general del pleno; el interventor general municipal; y, en su caso, el titular
del 6rgano de gestion tributaria).

40. Al igual que en los municipios de régimen comun, en los municipios de
gran poblacién también los concejales del pleno se eligen directamente por los veci-
nos, y el alcalde o alcaldesa se elige indirectamente, por los concejales ya electos. No
obstante, en estos municipios la distribucién de poder decisorio entre los diversos
érganos municipales es bien distinta. Se aproxima a la forma de gobierno parla-
mentaria, propia del Estado y de las comunidades auténomas. En este sentido, el
pleno municipal mantiene las competencias normativas (art. 123.1 d) LBRL) y cier-
tas decisiones estratégicas o fundamentales, pero no ejerce competencias administra-
tivas. A diferencia de lo que ocurre en los municipios de régimen comun, en los de
gran poblacién, las competencias del pleno son indelegables en la alcaldia o la junta
de gobierno (STS de 30 de abril de 2009, ECLLI:ES: TSJM:2009:8083). Las com-
petencias administrativas se atribuyen en bloque a la junta de gobierno municipal
(art. 127 LBRL) compuesta por el alcalde o alcaldesa y varios concejales designados
directamente por el alcalde (art. 126.2 LBRL). La alcaldia cuenta con funciones
de direccién politica y representacién del conjunto del ayuntamiento y con muy
pocas competencias propiamente decisorias (art. 124 LBRL). En este sentido, asi
como en los municipios de régimen comin es la alcaldia el centro de las decisiones
administrativas, en los municipios de gran poblacién esa funcién se atribuye a un
érgano colegiado (la junta de gobierno local). En todo caso, y de forma simétrica a
lo que ocurre en los municipios de régimen comun, en los de gran poblacién la jun-
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ta de gobierno puede delegar generosamente el ejercicio de concretas competencias
en concretos concejales del pleno (“concejales delegados”), con algunas excepciones
(art. 127.2 LBRL)

41. Quedan sujetos al régimen de los municipios de gran poblacién, de acuerdo con el
art. 121.1 LBRL: a) los municipios cuya poblacién supere los 250.000 habitantes; b) los municipios
capitales de provincia cuya poblacién sea superior a los 175.000 habitantes; ¢) los municipios que
sean capitales de provincia, capitales autonémicas o sedes de las instituciones autonémicas; d) los
municipios cuya poblacién supere los 75.000 habitantes, que presenten circunstancias econémicas,
sociales, histdricas o culturales especiales. En los dos tltimos supuestos, se exigird que asi lo decidan
las asambleas legislativas.

42. En tercer lugar, respecto de la organizacion de los municipios en régimen de concejo abierto,
hay que sefialar que se trata de una forma organizativa caracteristica de pequefios municipios rurales.
Funcionan en concejo abierto: a) los municipios que tradicional y voluntariamente cuenten con ese
singular régimen de gobierno y administracién y b) aquellos otros en los que, por su localizacién geogré-
fica, la mejor gestién de los intereses municipales u otras circunstancias lo hagan aconsejable (art. 29.1
LBRL). Las leyes autondmicas cuentan con amplio margen para la regulacién de los concejos abiertos
en su territorio, pero no pueden redefinir el propio concepto de concejo abierto contenido en la LBRL
(STC 210/2014, FJ 3). De acuerdo con lo dispuesto en el art. 29 LBRL, pdrrafos tercero y cuarto, en
el régimen de concejo abierto, el gobierno y la administracién municipales corresponden a un alcalde y
a una asamblea vecinal de la que forman parte todos los electores. Estos municipios ajustan su funcio-
namiento a los usos, costumbres y tradiciones locales y, en su defecto, a lo establecido en la LBRL y, en
su caso, en las leyes autondmicas sobre régimen local. No obstante, los alcaldes de las corporaciones de
municipios de menos de cien residentes podrdn convocar a sus vecinos a concejo abierto para decisiones
de especial trascendencia para el municipio.

43. En cuarto lugar, pueden identificarse algunos regimenes locales denominados de carta apli-
cables a municipios como Madrid o Barcelona. En Madrid rige como norma especial (y por tanto de
aplicacion preferente respecto de la LBRL) la Ley 22/20006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen
Especial de Madrid. Barcelona cuenta con dos leyes especiales: una ley estatal (con normas bésicas esta-
tales especificas para esta ciudad: Ley 1/2006, de 13 de marzo, por la que se regula el Régimen Especial
del municipio de Barcelona) y una ley autondmica (con normas de desarrollo especiales respecto de los
demds municipios catalanes: Ley 22/1998, de 30 de diciembre, de la Carta Municipal de Barcelona).
Estas leyes singulares se justifican por las particularidades que presentan las dos ciudades (capitalidad,
grandes ciudades, etc.). Otras ciudades cuentan también con leyes autondmicas de capitalidad (como
la Ley balear 23/2006, de 20 de diciembre, de capitalidad de Palma de Mallorca), que, en todo caso,
deben respetar la regulacién bdsica estatal (STC 137/2018, FJ 3). Aunque en rigor las leyes especiales o
de carta desplazan la aplicacion de las leyes generales aprobadas por el mismo érgano parlamentario (las
Cortes o la correspondiente asamblea legislativa autonémica) en la prictica los tribunales son renuentes
a esta aplicacién preferente de las leyes especiales (asi, para en relacién con ley especial de Madrid: STS

de 27 de diciembre de 2013 (ECLI:ES:TS:2013:6490).

44. En todo caso, lo cierto es que estos regimenes de carta no son necesariamente mds abiertos,
de hecho, en la prictica, no cuentan con gran margen para desarrollar un modelo organizativo sustan-
cialmente distinto al previsto legalmente (DIEZ, 2021: 271).

5. LA PROVINCIA
5.1. Naturaleza juridica

45. La Constitucién otorga una cuddruple naturaleza a la provincia, configu-
rindola, ademds de como un ente local territorial determinado por la agrupacién de
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municipios, como una divisién territorial para el cumplimiento de las actividades del
Estado (art. 141.1 CE), como entidad titular de la iniciativa para la constitucion
de comunidades auténomas (art. 143.1 CE) y, por dltimo, como circunscripcion
electoral para la eleccién de diputados y de senadores (arts. 68 y 69 CE).

46. En cuanto ente local, la Constitucién incluye en el articulo 137 a la pro-
vincia, junto a los municipios y las comunidades auténomas, entre las entidades
que forman parte de la organizacién territorial del Estado, limitindose a disciplinar
sucintamente, en su articulo 141, sus elementos esenciales.

47. El citado articulo 137 CE garantiza la autonomia de la provincia para la
gestion de sus intereses, cuya extension y limites han sido fijados por la jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional, como se ha indicado mds arriba (supra § 11. 16-21).
La CE deja la concreta configuracién de la autonomia provincial en manos del le-
gislador ordinario, cuyo unico limite es, precisamente, el del reducto indisponible
o ndcleo esencial de la autonomia provincial. Asi, segin la doctrina constitucional,
corresponde a la ley especificar y graduar las competencias provinciales teniendo en
cuenta la relacién entre intereses locales y supralocales en los asuntos que conciernan
a la comunidad provincial, pudiendo incidir en la definicién de los intereses provin-
ciales y de las competencias que su gestién auténoma comporta para acomodar esta
pieza de nuestra estructura juridico—politica a otras entidades autonémicas de nueva

creacién (STC 32/1981, F] 3 y STC 27/1987, FJ 2).

48. A pesar de la garantia constitucional de la institucién provincial, tras la creacién de las co-
munidades auténomas y, especialmente, en los Gltimos afios, como consecuencia de la crisis econdémica
que ha afectado a Espafia, se ha intensificado el debate acerca de la existencia de las provincias como
entidades locales entre quienes, de un lado, defienden su mayor protagonismo y, de otro lado, quienes
sostienen la conveniencia de reducir al minimo constitucionalmente posible sus funciones. No obstan-
te, por el momento, en la reforma de la LBRL mediante la LRSAL de 2013 se ha optado por potenciar
el papel de las diputaciones provinciales.

5.2. Territorio y poblacién

49. De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 141.1 CE cualquier alteracién
de los limites provinciales habrd de ser aprobada por las Cortes Generales mediante
ley orgénica.

50. El actual mapa provincial tiene su origen en la divisién territorial efectuada por Javier de
Burgos en 1833. Segun el articulo 25 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el
que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local (en
adelante, TRRL), el territorio espafiol “se divide en cincuenta provincias con los limites, denominacién
y capitales que tienen actualmente”. La denominacién y capitalidad de las provincias ha de realizarse
por ley aprobada por las Cortes Generales. Sin embargo, no se garantiza la existencia de un niimero
determinado de ellas, de lo contrario se estaria impidiendo al Estado realizar una reordenacién de las cir-
cunscripciones electorales y llevar a cabo toda accién de divisién territorial para el mejor cumplimiento

de sus actividades (CARRO, 1996: 314).

51. DPor lo que respecta a la poblacién de la provincia, esta integra toda la de los
municipios comprendidos en la misma.
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5.3. Competencias

52. LaLBRL, siguiendo un esquema similar al empleado respecto de los muni-
cipios, distingue entre competencias propias de las provincias, delegadas y distintas
de las propias y de las atribuidas por delegacién.

53. Las competencias propias de las provincias serdn determinadas por ley y
se ejercerdn en régimen de autonomia y bajo su propia responsabilidad, atendiendo
siempre a la debida coordinacién en su programacién y ejecucién con las demds
Administraciones publicas (art. 7.2 LBRL). El articulo 36 LBRL contiene el listado
de competencias —numerus apertus— que, en todo caso, corresponden a la provin-
cia, definiendo asi el nicleo esencial de la autonomia provincial. La nueva redaccién
de dicho precepto, introducida por la LRSAL de 2013, amplia, aparentemente, las
competencias provinciales garantizadas por la LBRL atribuyendo, de forma novedosa,
competencias sustantivas o materiales a la provincia (como el “tratamiento de resi-
duos en los municipios de menos de 5.000 habitantes”, art. 36.1 ¢) LBRL). El signi-
ficado de estas nuevas competencias “sustantivas” es muy limitado, pues de acuerdo
STC 111/2016, F] 11, deben ser ejercidas de forma subsidiaria respecto de munici-
pios. En consecuencia, las competencias provinciales siguen pivotando entorno a la
asistencia y cooperacién al municipio (supra §§ 13.27 y 28).

54. Segun el articulo 36.1 ¢) LBRL corresponde a la provincia el fomento o, en
su caso, la coordinacién de la prestacién unificada de servicios de los municipios
de su respectivo dmbito territorial. Al respecto, el articulo 36.2 LBRL atribuye a la
provincia dos relevantes competencias consistentes, de un lado, en la aprobacién
anual de un plan provincial de cooperacién a las obras y servicios de competen-
cia municipal y, de otro lado, asegurar el acceso de la poblacién de la provincia al
conjunto de los servicios minimos de competencia municipal y a la mayor eficacia
y economia en la prestacién de estos mediante cualesquiera férmulas de asistencia y
cooperacién municipal. El articulo 116 bis de la LBRL atribuye a las diputaciones
funciones de control y asistencia a las entidades locales que haya incumplido sus
objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda publica o regla de gasto. Por tltimo,
cabe destacar la atribucién de las funciones de asistencia y cooperacién juridica,
econémica y técnica a los municipios, especialmente los de menor capacidad econo-
mica y de gestién y la de cooperacién en el fomento del desarrollo econémico y social
y en la planificacién en el territorio provincial, de acuerdo con las competencias de
las demds administraciones publicas en este dmbito (art. 36.1 d) LBRL). En ¢jercicio
del poder de coordinacién provincial, y en los términos que establezca la legislacion
autonémica, la diputaciéon provincial puede sustituir a los municipios en la presta-
cién de servicios.

55. Asi, por ejemplo, en el caso de la STS]-Andalucia de 14 de septiembre de 2015
(ECLLES:TSJAND:2015:9956), la Diputacién provincial de Granada sustituyé al Ayuntamiento de

Maracena en la prestacion del servicio municipal de recogida de residuos. Anteriormente, habfa exis-
tido un consorcio entre la Diputacién provincial y varios ayuntamientos para la prestacién conjunta
del servicio, pero debido a impagos de varios ayuntamientos, la Diputacién habia optado por extinguir
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el consorcio y acordar encomiendas de gestion entre cada uno de los ayuntamientos y la Diputacién,
a fin de que la Diputacién prestara el servicio. Ante la negativa del Ayuntamiento a firmar una enco-
mienda de gestién, que es voluntaria conforme al articulo 13 LRJSE la Diputacién provincial decidid,
al amparo del articulo 14.3 de la Ley andaluza 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local, sustituir
directamente al Ayuntamiento en la prestacién del servicio.

56. Respecto del ejercicio de competencias delegadas y “distintas de las pro-
pias” y de las atribuidas por delegacién, hay que senalar que les resultan de aplica-
cién los limites sefialados respecto de las competencias municipales, de acuerdo con

la nueva redaccién del articulo 7.3 y 7.4 LBRL (supra §$ 11.32 y 33).

5.4. Organizacién

57. El gobierno y la administracién auténoma de las provincias, segin el arti-
culo 141 CE, estardn encomendados a diputaciones u otras corporaciones de cardc-
ter representativo. La organizacién provincial se disciplina con cardcter bdsico en la
LBRL, pudiendo las leyes autonémicas sobre régimen local establecer una organiza-
cién complementaria de la prevista en dicho texto legal. De acuerdo con el articulo
32 LBRL, en las provincias de régimen comuin son drganos necesarios: presidente,
vicepresidentes, junta de gobierno y pleno. Asimismo, existirdn en todas las dipu-
taciones 6rganos que tengan por objeto el estudio, informe o consulta de los asuntos
que han de ser sometidos a la decision del pleno, asi como el seguimiento de la gestion
del presidente, la junta de gobierno y los diputados que ostenten delegaciones, siem-
pre que la respectiva legislacién autonémica no prevea una forma organizativa distinta
en este dmbito y sin perjuicio de las competencias de control que corresponden al
pleno. Con cardcter complementario, las diputaciones podrn crear y regular otros
érganos. La organizacién provincial presenta grandes similitudes con los municipios
de régimen comdn y no tantas con los de gran poblacién (MIGUEZ, 2017: 298).

58. El sistema electoral para la eleccién de diputados provinciales, miembros
del pleno, se regula en los articulos 202 a 209 LOREG, donde se ha optado por su
eleccién indirecta. Esto es, son los concejales electos en las elecciones municipales
quienes designan a los diputados provinciales. Este régimen representativo ha sido y
continta siendo muy cuestionada desde el punto de vista de su respeto al articulo 3.2
CEAL y ha provocado que se haya puesto en duda la legitimidad institucional y de-
mocrdtica de las diputaciones provinciales, siendo muchos los autores que proponen

su reforma (BARRERO, 2017b: 351, 359).

6. LA ADMINISTRACION INSULAR

59. Los archipiélagos balear y canario cuentan con administracién propia en
forma de cabildos o consejos (141.4 CE). Cada isla es una entidad territorial auténo-
ma, distinta de la provincia y de la correspondiente comunidad auténoma.

60. Su regulacién en la misma sede en que se regulan las provincias (art. 141 CE) y la ausencia de
mencién alguna a estas tltimas en sus respectivos estatutos de autonomia, ha hecho surgir la duda entre
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la doctrina de si, en dichos territorios, la organizacién provincial coexiste con la insular y, de ser asi, si
esta situacién serfa compatible con la garantia constitucional de la propia institucién provincial. En el ar-
chipiélago canario subsisten las “mancomunidades provinciales interinsulares” exclusivamente como 6r-
ganos de representacién y expresién de los intereses provinciales. Integran dichos 6rganos los presidentes
de los cabildos insulares de las provincias correspondientes, correspondiendo su presidencia al del cabildo
de la isla en que se halle la capital de la provincia. Aunque los estatutos canario y balear son bien distin-
tos, se puede afirmar que en ninguna de las dos comunidades auténomas subsisten hoy propiamente las
provincias, siendo la isla la entidad territorial supramunicipal de cada archipiélago (asi, para el caso de las
Islas Canarias: RIVERO, 2014: 296). En todo caso, el Tribunal Constitucional ha recordado que: “[...]
de igual modo que la isla no sustituye a la provincia en dichos archipiélagos, tampoco las instituciones a
las que corresponde la administracién de las islas —los consejos insulares en el caso balear— pueden ser
caracterizadas como trasunto de las Diputaciones provinciales, sino como entes especificos por expresa
voluntad del poder constituyente plasmada en el articulo 141.4 CE” (STC 133/2012, F] 3).

61. Enelarticulo 41.1 LBRL, se establece que los cabildos insulares canarios,
como 6rganos de gobierno, administracién y representaciéon de cada isla, se rigen
por las normas contenidas en la DA 14.2 LBRL y, supletoriamente, por las normas
que regulan la organizacién y funcionamiento de las diputaciones provinciales, asu-
miendo las competencias de estas, sin perjuicio de lo dispuesto en el Estatuto de
Autonomfia de Canarias.

62. Por otra parte, los consejos insulares de Illes Balears, a los que son de apli-
cacién las normas que regulan la organizacién y funcionamiento de las diputaciones
provinciales, asumen sus competencias de acuerdo con lo dispuesto en la legislacion
basica de régimen local y las que les correspondan de conformidad con el Estatuto de

Autonomfia de Baleares (art. 41.3 LBRL).

7. LAS CIUDADES AUTONOMAS DE CEUTA Y MELILLA

63. Segtn el Tribunal Constitucional, Ceuta y Melilla “son entes municipales
dotados de un régimen de autonomia local singular, reforzado respecto del régimen
general de los demds municipios, que viene regulado por las previsiones especificas con-
templadas para ambas ciudades en sus respectivos estatutos de autonomia en cuanto a
su estructura organizativa, sistema de competencias, régimen jurl’dico, mecanismos de
cooperacién con la Administracion del Estado y régimen econémico y financiero, espe-
cialmente” (STC 240/2006, F] 4). Los estatutos de las ciudades auténomas de Ceuta y
Melilla, tal y como dispone el articulo 147.2 CE, determinan el 4mbito competencial
que les corresponden dentro del marco establecido por la Constitucién, que compren-
de, de un lado, competencias habitualmente atribuidas a las comunidades auténomas
(art. 21 de la Ley Orgdnica 1/1995, de 13 de marzo, de Estatuto de Autonomia de
Ceutay art. 21 de la Ley Organica 2/1995, de 13 de marzo, de Estatuto de Autonomia
de Melilla) y, de otro lado, las competencias que la legislacién estatal atribuye a muni-
cipios y provincias (art. 25 de la Ley Organica 1/1995, de 13 de marzo, de Estatuto de
Autonomia de Ceuta y art. 25 de la Ley Orgdnica 2/1995, de 13 de marzo, de Estatuto
de Autonomia de Melilla). En todo caso, el régimen local aplicable a Ceuta y Melilla
presenta ciertas especialidades introducidas en atencién a la ausencia de poderes legis-
lativos autonémicos que puedan desarrollar el régimen local bésico (DA 4.2 LRSAL).
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8. OTRAS ENTIDADES LOCALES

8.1. Entidades locales de 4mbito territorial supramunicipal
8.1.1. Comarcas

64. La comarca puede definirse como una agrupacién de municipios limi-
trofes con personalidad juridica creada para la gestién de intereses comunes y de-
finida por lazos geograficos, econémicos y culturales propios (COSCULLUELA,
2022: 306). La CE no regula de forma expresa la comarca. Su creacién se ampara
en los articulos 141.3 CE —que permite la creacién de agrupaciones de municipios
diferentes de la provincia—, y 152.3 CE —que permite a los estatutos de autonomia,
mediante la agrupacién de municipios limitrofes, establecer circunscripciones terri-
toriales propias, que gozardn de plena personalidad juridica—.

65. Por su parte, en la mayoria de los estatutos de autonomia se contiene la
posibilidad de crear comarcas en el territorio de sus respectivas comunidades aut6-
nomas y la normativa bdsica estatal, en concreto, el articulo 42.1 LBRL, reproduce
la citada previsién constitucional disciplinando la posibilidad de que éstas, de acuer-
do con lo dispuesto en sus respectivos estatutos, creen en su territorio comarcas u
otras entidades que agrupen varios municipios, limitando su regulacién a cuestiones
puntuales relativas a su creacién y dejando todo lo demds en manos del legislador
autonémico de régimen local.

66. Las comarcas son, por tanto, entidades locales (art. 141.3 CE y 3.2 a)
LBRL). A pesar de que el articulo 3.1 LBRL —recientemente modificado por la LR-
SAL— no incluye las comarcas entre las entidades locales territoriales, lo cierto es
que en el articulo 4.2 LBRL se abre la posibilidad de que la legislacién autonémica
les atribuya potestades administrativas propias de aquellas, de manera que cabria
que los estatutos de autonomia configurasen las comarcas como entidades de esta
naturaleza, siempre que se cumpliesen las condiciones necesarias para ello.

67. La atribucién a la comarca de naturaleza de ente territorial ha dado lugar a un intenso
debate doctrinal, en el que se ha puesto en duda la constitucionalidad de esta opcion. Aquellos que
defienden su constitucionalidad basan su posicién en el articulo 152.3 CE, que permite establecer por
via estatutaria circunscripciones territoriales propias mediante la agrupacién de municipios limitrofes,
las cuales gozardn de plena personalidad juridica (ENTRENA, 1986: 56). Por el contrario, otros autores
sostienen que la habilitacién contenida en dicho precepto no es suficiente para atribuir a la comarca, a
través de los estatutos, una consideracién equiparable al municipio o la provincia, no existiendo base
constitucional alguna para justificar la extension a estos entes de la cobertura de la cliusula de garantia
institucional (MARTIN MATEQ, 1987: 170). En realidad, este tltimo autor da la clave del debate
sobre la naturaleza territorial o no territorial de la comarca: el de la extensién a la misma de la garantia
constitucional de la autonomia local. La respuesta a esta cuestién, segtin algunos autores, debe basarse en
la distincién entre la garantia constitucional de la autonomfa municipal y provincial, que supone una pro-
teccién al mdximo nivel, frente al legislador ordinario, estatal y autonémico e, incluso, frente al estatutario,
y la aplicacién del principio de autonomia local a otras entidades como la comarcal, cuya propia existencia
queda supeditada a la decision del legislador competente, y que implica simplemente, el reconocimiento
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a las mismas de cierta autonomia para la administracién y gestién de los intereses que el legislador les

atribuya como propios (FERREIRA, 1999: 118).

68. Respecto de su cardcter necesario o potestativo, en virtud de las compe-
tencias con que cuentan las comunidades auténomas para el diseno de su propia
organizacién territorial, los estatutos de autonomia pueden configurar las comarcas
como entes de naturaleza necesaria, sin perjuicio de la existencia de aquellos otros
constitucionalmente garantizados como el municipio y la provincia. En aquellos ca-
sos en que las comarcas no cuenten con una garantia estatutaria, pasardn a ser entes
contingentes supeditados a la decision que sobre los mismos adopte el legislador
autonémico, el cual, si bien podra disponer sobre la constitucién y creacién de tales
entes, deberd hacerlo, en todo caso, con sujecién a las exigencias determinadas por la

legislacion bdsica estatal (STC 214/1989, FJ 13).

69. En aquellas comunidades auténomas en las que, de acuerdo con sus estatu-
tos, la comarca no sea un ente local necesario, resultard de aplicacién lo dispuesto en
el articulo 42.2 LBRL, segtin el cual, la iniciativa para la creacién de una comarca
podrd partir no sélo de la comunidad auténoma de que se trate, sino también de los
propios municipios interesados.

70. Son pocas las comunidades auténomas que han creado comarcas. Hay que destacar los casos
castellano—leonés, aragonés y cataldn, dada la existencia en estas comunidades auténomas de especiales
vinculos y relaciones entre los municipios de determinadas zonas, que han derivado en la creacién en
su territorio de los escasos ejemplos comarcales existentes en Espana. En el caso de Castilla y Ledn,
aunque la comarca se configura como una agrupacion voluntaria de municipios limitrofes con carac-
teristicas geograficas, econémicas, sociales e histéricas afines (art. 46.1 de la Ley Orgénica 14/2007,
de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n [EACyL]), dejando su
creacion en manos del legislador autonémico, lo cierto es que reconoce expresamente la singularidad de
la comarca del Bierzo: “una ley de las Cortes de Castilla y Ledn regulard la comarca del Bierzo, teniendo
en cuenta sus singularidades y su trayectoria institucional” (art. 46.3 del EACyL). En sentido similar, de
acuerdo con la Ley Orgédnica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén
(EAAr), en esta Comunidad Auténoma la organizacién territorial local se estructura en municipios,
comarcas y provincias (art. 81 EAAr), sin embargo, no se generaliza la comarca en todo el territorio,
sino que se prevé su creacién a través de ley autonémica (art. 83.3 EAAr) —asf se dispone en el articulo
6.2 del Decreto Legislativo 1/2006, de 27 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Comarcalizacién de Aragén—. Asi, por ejemplo, mediante la Ley aragonesa 8/2019, de 29 de
marzo, se ha creado en Aragén la Comarca Central. En Catalufia, los articulos 83.2 y 92 EAC prevén
directamente las comarcas, remitiendo su regulacién a la ley. Actualmente, las comarcas catalanas estdn
reguladas por el Decreto Legislativo cataldn 4/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
refundido de la Ley de la organizacion comarcal de Catalufa, siendo su organizacién y funcionamiento
similar al de las provincias (entre las mds recientes, se encuentra la comarca de El Llucanés creada por

Ley 7/2023).

8.1.2.  Areas metropolitanas

71.  El concepto juridico de drea metropolitana se puede encontrar en el articu-
lo 43.2 LBRL, donde se definen como entidades locales integradas por los munici-
pios de grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos niicleos de poblacién existan
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vinculaciones econémicas y sociales que hagan necesaria la planificacién conjunta y
la coordinacién de determinados servicios y obras.

72. No obstante, de todas las férmulas que el ordenamiento juridico ofrece para resolver los pro-
blemas derivados del hecho metropolitano, la respuesta especifica dada por el legislador basico estatal
—el drea metropolitana— no ha tenido el éxito esperado. Como ejemplos del fenémeno metropo-
litano en Espana pueden citarse: Madrid (Ley 121/1963, de 2 de diciembre); Barcelona (Ley catalana
31/2010, de 3 de agosto); I'Horta (creada por la Ley valenciana 4/1995, de 16 de marzo y suprimida
por la Ley valenciana 8/1999, de 3 de diciembre); Vigo (Ley gallega 4/2012, de 12 de abril, modificada
mediante Ley gallega 14/2016, de 27 de julio).

73. Las dreas metropolitanas son entidades locales, tal y como senala expresa-
mente el articulo 43.2 LBRL. No obstante, se incluyen en el Titulo IV “otras enti-
dades locales”, lo que determina el cardcter potestativo o contingente de las mismas,
cuya creacién queda en manos de las diferentes comunidades auténomas.

74. La legislacion bésica de régimen local, en su escueta disciplina, se limita a
remitir a la legislacién autonémica: la determinacién de los 6rganos de gobierno y
administracién, garantizando la representacién en ellos de todos los municipios inte-
grados en el drea; la disciplina del régimen econémico y de funcionamiento, garanti-
zando también en este punto, la participacién de todos los municipios en la toma de
decisiones y una justa distribucién de las cargas entre ellos; y la determinacién de los
servicios y obras de prestacién o realizacién metropolitana y el procedimiento para

su ejecucién (art. 43.3 LBRL).

75. Laamplitud de la competencia estatal para la regulacién de las dreas metropolitanas ha sido
objeto de debate, el cual parece haberse resuelto en favor de la afirmacion mayoritaria de la interioriza-
cién autonémica de su régimen competencial, que era la posicién sostenida por el Tribunal Constitu-

cional en la STC 214/1989, FJ 4, (TOSCANO, 2010: 139).

76. La creacién, modificacién y supresién de las dreas metropolitanas, tal y
como dispone el articulo 43.1 LBRL, se realizard por las comunidades auténomas,
mediante ley, previa audiencia de la Administracién del Estado y de los ayuntamien-
tos y diputaciones afectados y de acuerdo con lo dispuesto en sus respectivos estatu-
tos. Asi, parece necesaria la aprobacién de una ley ad hoc para la creacién, modifica-
cién y supresién de cada drea metropolitana en concreto. No obstante, el alcance de
dicha reserva de ley en el caso de la modificacién de las dreas metropolitanas ha sido
cuestionado por la doctrina (BARRERO, 1993: 212, 222).

8.1.3.  Mancomunidades

77. Las mancomunidades son entes locales no territoriales de cardcter aso-
ciativo con personalidad juridica propia creados por los municipios para la ejecucion
en comun de obras y servicios de su competencia (arts. 3.2.c), 4.3 y 44 LBRL). Esta
asociacién debe producirse, exclusivamente, entre municipios, que podrdn perte-
necer a distintas comunidades auténomas, siempre que lo permitan sus respectivas
legislaciones (art. 44.5 LBRL). Son frecuentes las mancomunidades para la gestion
de residuos sélidos o para la prestacion de servicios sociales basicos o comunitarios.
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78. Por otro lado, aunque la regulacion bésica estatal es escueta, dejando amplio margen para la
legislacion autonémica de desarrollo y los propios estatutos de cada concreta mancomunidad, las escasas
normas bdsicas estatales sobre mancomunidades son vinculantes, por lo que necesariamente han de ser
respetadas por las leyes autondmicas, a riesgo de inconstitucionalidad (STC 19/2022, F] 4). A partir de
la reforma operada por la Ley 57/2003, de Medidas de Modernizacién del Gobierno Local, se reforzé
el papel de las mancomunidades equipardndolas, en cierta medida, a las entidades locales territoriales
en lo que respecta a su dmbito competencial, dado que, de acuerdo con la nueva redaccién del articulo
4.3 LBRL, en defecto de previsién estatutaria, podrian asumir la totalidad de las potestades previstas en
el art. 4.1 LBRL, siempre que sean precisas para el cumplimiento de su finalidad y de acuerdo con la
legislacion aplicable a cada una de dichas potestades (HERNANDO, 2015: 148).

79. Sin perjuicio de lo dispuesto por la legislacién autonémica, las mancomu-
nidades se rigen, fundamentalmente, por sus estatutos, que han de regular el émbito
territorial de la entidad, su objeto y competencia, érganos de gobierno y recursos,
plazo de duracién y cuantos otros extremos sean necesarios para su funcionamiento,
teniendo en cuenta que, en todo caso, los érganos de gobierno serdn representativos
de los ayuntamientos mancomunados (art. 44.2 LBRL).

8.2. Entidades locales de 4mbito territorial inferior al municipio

80. En el ordenamiento juridico espafiol se ha venido reconociendo la exis-
tencia de EATIMs cuya regulacién es competencia del legislador autonémico, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 24 bis LBRL, que las define como formas
de organizacién desconcentrada carentes de personalidad juridica, creadas para la
administracién de niicleos de poblacién separados, bajo la denominacién de caserios,
parroquias, aldeas, barrios, anteiglesias, concejos, pedanias, lugares anejos u otras
andlogas.

81. En todo caso, su creacién queda limitada, tras la aprobacién de la LRSAL en 2013, a aquellos
casos en que constituya la opcién mds eficiente para la administracion desconcentrada de nicleos de
poblacién separados, de acuerdo con los principios previstos en la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. La reforma de la legislacién bdsica de régimen
local introducida por la LRSAL pretendié disminuir el nimero de entidades inframunicipales. Asi, de
un lado, se anadié el articulo 116 bis a la LBRL, segtn el cual, los municipios que deban presentar un
plan econémico—financiero por incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo
de deuda publica o de la regla de gasto, deberdn incluir en dicho plan la supresién de aquellas entidades
de dmbito territorial inferior al municipio que, en el ¢jercicio presupuestario inmediatamente anterior,
incumplan el objetivo de estabilidad presupuestaria o de deuda publica, o bien cuyo periodo medio de
pago a proveedores supere en mds de treinta dias el plazo méximo previsto en la normativa de morosi-
dad. De otro lado, se dispone que aquellas que se creen en el futuro no tendrdn personalidad juridica
ni la condicién de entidad local (art. 3, 24 bis LBRL y DT 42 y 52 LRSAL) (GALAN Y GALINDO,
2015: 48).
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9. LOS SECTORES PUBLICOS LOCALES

9.1. Concepto

82. A efectos de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Piablico (LRJSP), el sector publico local estd constituido por las entidades
que integran la administracién local y su sector publico institucional (art. 2 LRJSP).

83. Al primer grupo —entidades que integran la Administracién local—, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 3 LBRL, pertenecen: el municipio; la provin-
cia; la isla en los archipiélagos balear y canario; las comarcas u otras entidades que
agrupen varios municipios, instituidas por las comunidades auténomas; las dreas
metropolitanas y las mancomunidades de municipios. Al segundo grupo, el del sec-
tor publico institucional local, pertenecen los organismos publicos y entidades de
Derecho publico y las entidades de Derecho privado vinculadas o dependientes de
las Administraciones publicas locales (art. 2.2. LRJSP).

84. No obstante, hay que sefalar que la delimitacién del concepto de sector publico local de-
penderd del dmbito material de referencia. Asi, por ejemplo, el concepto de sector publico local en
el dmbito presupuestario, se contiene en el articulo 2 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF), que se remite a la delimitacién rea-
lizada en el Sistema Europeo de Cuentas (DfEZ Y MARCO, 2019: 75; supra § 1.6). A estos efectos, la
pertenencia de un determinado ente al sector puiblico local viene determinada por su vinculacién con
alguna de las entidades que forman la Administracion local, la cual, de acuerdo con el SEC-2010, viene
determinada por la concurrencia de los siguientes requisitos: a) que se trate de una unidad institucional,
es decir, de una entidad econémica que se caracteriza por su autonomia de decisién en el ejercicio de
su funcién principal (apartado 2.12); b) que pueda asegurarse el control sobre ella en funcién de la
concurrencia de una serie de indicadores como la titularidad del capital, control del consejo de adminis-
tracidn, accién de oro, etc. (apartado 2.38); ) que se trate de una entidad “no de mercado”, es decir, que
ofrece toda o la mayor parte de su produccidn a terceros de forma gratuita o a precios econémicamente
no significativos (apartado 20.29). En el dmbito de la contratacién piblica, el concepto de sector pa-
blico local se contiene en el articulo 3.1 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico (LCSP), en el cual se emplean criterios similares a los anteriores en su delimitacion.

9.2. Tipologia de entes y clasificacién

85. Las entidades que forman parte del sector publico institucional local, aten-
diendo a su naturaleza juridica, pueden agruparse en dos categorias: las entidades
con personalidad juridico—publica y las entidades con personalidad juridico—privada.

86. Un primer grupo serfa el formado por aquellas que poseen personalidad
juridica piblica que estaria formado por organismos auténomos y entidades pu-
blicas empresariales locales (art. 85.2 A) LBRL), que se regirdn por lo dispuesto en
la LBRL y en la LRJSP (supra § 8.24-29), tal y como se desprende del articulo 85
bis LBRL. Son organismos auténomos, frecuentemente, los “patronatos deportivos”
municipales. Las entidades publicas empresariales (que producen bienes y servicios
econdmicos y se rigen fundamentalmente por Derecho privado) son menos frecuen-

Manual de Derecho administrativo



LECCION 11 ADMINISTRACIONES Y SECTORES PUBLICOS LOCALES 305

tes: un ejemplo es el Instituto Municipal de Cultura de Barcelona. Como es propio
del régimen juridico general de las entidades publicas empresariales, sus 6rganos ad-

ministrativos pueden ejercer algunas potestades administrativas (asi, en relacién con
la EPE Bilbao Zerbitzuak—Servicios, encargada de la gestién del cementerio: ST]—
Pais Vasco de 19 de octubre de 2015, ECLLI:ES. TSJPV:2015:3397).

87. El segundo grupo comprenderia a entidades con personalidad juridica
privada, en concreto, sociedades mercantiles locales (art. 85.2.A) d) LBRL) y fun-
daciones publicas locales que, si bien no se enumeran en el articulo 85 LBRL, su
creacién puede llevarse a cabo al amparo de lo dispuesto en la legislacién autondmica
(supra § 8. 24-29). Entre las sociedades municipales hay que distinguir entre las que
tienen por fin la gestién directa de un servicio piublico local (art. 85.2 b) LBRL),
como la Empresa Municipal de Transportes de Madrid, y las que actiian como em-

presas productoras de bienes y servicios econémicos (art. 86 LBRL), como la So-

ciedad de Gestién del Patrimonio Inmobiliario Municipal de Alcobendas, que actta

en régimen de competencia con empresas privadas. Las fundaciones municipales,
como la Fundacién Municipal de Cultura del Ayuntamiento de Valladolid, se rigen
por el régimen general de las fundaciones, si bien sus érganos de gobierno estdn
ocupados por cargos electos municipales.

88. Debe tenerse en cuenta que no existe un concepto legal preciso de sociedad mercantil pu-
blica, empledndose, para hacer referencia, no sélo a las sociedades integramente publicas, a las que se
refiere el articulo 85.2 A) d) LBRL sino también a aquellas que cuentan con capital mixto, respecto de
las cuales, su pertenencia al sector publico local se determina, habitualmente, utilizando el criterio de
la influencia dominante, propio del concepto de sector publico manejado por la normativa presupues-
taria y de contratacién publica a la que se ha hecho referencia anteriormente (SANTIAGO, 2017: 155;
LOPEZ DE CASTRO, 2021: 336).

89. En respuesta a la crisis econdémica y financiera de 2008, la LRSAL de 2013 introdujo una
serie de medidas destinadas a reordenar pro futuro el sector pablico local. En primer lugar, la LRSAL
prohibié constituir entes de segundo nivel. De acuerdo con el apartado tercero de la DA 92 LBRL, los
organismos, entidades, sociedades, consorcios, fundaciones, unidades y demds entes que estén adscritos,
vinculados en dependencia, a efectos del Sistema Europeo de Cuentas, de cualquiera de las entidades
locales del citado articulo 3.1 LBRL o de sus organismos auténomos no podrdn constituir; participar en
la constitucién o adquirir nuevos entes de cualquier tipologfa, independientemente de su clasificacién
sectorial en términos de contabilidad nacional. En segundo lugar, limité la creacién de nuevas entida-
des instrumentales (DA 9.2 LBRL). En tercer lugar, la nueva redaccién dada por la LRSAL al articulo
85.2 LBRL establecié una serie de limitaciones a la utilizacién de sociedades integramente publicas
y de entidades publicas empresariales locales para la gestién directa de servicios municipales, de tal
manera que, en caso de que sea esta la férmula elegida por el ente local, es necesario acreditar, mediante
memoria justificativa elaborada al efecto, que resultan mds sostenibles y eficientes que la gestion por la
propia entidad local o por organismos auténomos, para lo que se deberdn tener en cuenta los criterios
de rentabilidad econémica y recuperacién de la inversion.
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