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LA PLANTA LOCAL

1. La planta local es pot definir com el conjunt d’administracions locals que

actuen sobre un territori. Entre els caracters que defineixen la planta local espanyo-
la, la doctrina coincideix a assenyalar-ne la composicié per una gran varietat d’ens;
Ialt nombre d’entitats que la integren i I’existencia de diversos models de municipi.
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2. Respecte de la composicié per una gran varietat d’ens, I’Estat espanyol, se-
gons larticle 137 de la Constitucié espanyola (CE), s’organitza territorialment en
municipis, provincies i comunitats autonomes. A escala local, és possible distingir-hi
tres subnivells: d’'una banda, el municipal i supramunicipal, tots dos d’existencia
constitucionalment necessaria; i, d’una altra banda, 'inframunicipal, creat pel legis-
lador. Aquests tres subnivells es descriuen succintament a continuacio, sense petju-
dici de fer una exposicié més detallada de les diferents entitats que els integren en
els apartats segiients.

3. Dins del nivell supramunicipal, la Constitucié garanteix —com es veura—
existencia i 'autonomia de la provincia i de Iilla, i deixa oberta la possibilitat pet
al legislador estatutari o ordinari de crear altres entitats locals, de caracter facultatiu,
a 'empara dels articles 141.3 CE —“Es podran crear agrupacions de municipis
diferents de la provincia”— i 152.3 CE —“Els Estatuts podran establir circums-
cripcions territorials propies que gaudiran de plena personalitat juridica mitjancant
Pagrupacié de municipis limitrofs”.

4. En 'ambit dels ordenaments juridics autonomics, cls diferents estatuts
d’autonomia preveuen la creacié d’entitats supramunicipals, entre les quals cal es-
mentar les comarques, les arees metropolitanes o les mancomunitats de muni-
cipis, les quals configuren, a vegades, amb caracter necessati i, altres cops, amb
caracter potestatiu, i deixen la creacié efectiva en mans del legislador ordinari.

5. Aixi, per exemple, mentre que la comarca, d’acord amb P’article 40 de la Llei organica 1/1981
de 6 d’abril, d’Estatut d’autonomia per a Galicia (EAG), és una entitat potestativa en aquesta comuni-
tat autonoma, a Catalunya, d’acord amb larticle 83.2 de la Llei organica 6/2006, de 19 de juliol, de
reforma de I’Estatut d’autonomia de Catalunya (EACat), té caracter necessari. La nota comuna a totes,

deixant a un costat la provincia, és la diversitat, ja que la seva configuracié descansa en els estatuts
d’autonomia i en la legislacié autonomica de regim local (GALAN, 2017: 398-400).

6. El fet que les comarques, arees metropolitanes i mancomunitats no siguin imposades per I’Estat
no significa una abstenci6 total de regulacié estatal. La legislacié basica de régim local configura les
comarques i les arees metropolitanes com a ens locals supramunicipals, i deixa en mans de les comuni-
tats autonomes —de conformitat amb el que disposen aquesta llei i els estatuts d’autonomia respec-
tius— la seva creacid, aixi com la d’altres entitats que agrupin diversos municipis (art. 42 i 43 de la
Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local [LBRL]). Aixi mateix, reconeix als
municipis el dret a associar-se amb d’altres en mancomunitats, a les quals atribueix també la condicié
d’entitat local supramunicipal, per executar en comui d’obres i serveis determinats de la seva compe-
tencia (art. 44 LBRL).

7. Dins del nivell inframunicipal, es troben aquelles entitats la creaci6 de les
quals es pot produir a 'empara del que disposen els articles 141.3 1 152.3 CE, i, si
escau, en els estatuts d’autonomia i en la legislacié basica i autonomica de regim
local, entre les quals cal esmentar les entitats d’ambit territorial inferior al municipi
(d’ara endavant, EATIM). Es el cas de les parroquies gallegues, previstes directa-
ment per larticle 27 EAG.

8. Respecte de I’alt nombre d’entitats que integren la planta local espanyola, cal esmentar que,
d’acord amb la informacié proporcionada pel Registre d’entitats locals del Ministeri de Politica Terri-

torial i Memotia Democratica, en formen part: 8.132 municipis; 50 provincies; 3.677 EATIMES; 972
mancomunitats; 83 comarques; 3 arees metropolitanes, i 50 agrupacions de diferent tipus.
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9. A més, la planta local espanyola presenta diversos models de municipis.
D’una banda, hi ha els denominats municipis de gran poblacio, que s’identifiquen
prenent com a criteri principal el nombre d’habitants (d’acord amb T’art. 121 LBRL,
es podrien incloure en aquest grup ciutats de més de 75.000, sempre que compleixin
determinades condicions) i, d’una altra banda, un alt nombre de municipis de mida
mitjana i petita.

10. Si s’atén a la proporcié que aquests ultims representen sobre el nombre total, es pot afirmar
que la planta local espanyola es construeix sobre un model de petits municipis. No obstant aixo, cal
destacar que aquests municipis es distribueixen de manera desigual entre comunitats autonomes i que
les seves caracteristiques sén notablement diferents, tenint en compte la poblacié, activitat economica
predominant o la ubicacié —rural o urbana. El 85 % dels municipis espanyols no artiba als 5.000
habitants i, d’aquests, el 60 % no supera els 1.000. No obstant aixo, cal assenyalar que en aquest grup
de petits municipis coexisteixen realitats molt diferents, de manera que és possible identificar-hi: un
subgrup compres per aquells situats al litoral mediterrani i als arxipelags canati i balear, que veuen
multiplicada la poblacié en determinats periodes de ’any; un segon subgrup integrat per aquells situats,
sobretot, en laltipla central, la densitat de poblacié dels quals és molt reduida; i un tercer grup de
municipis que, malgrat la mida petita, formen part d’'una trama urbana continua i integren un anell
metropolita (ORDUNA, 2021: 38).

11. La configuracié de la planta local ha estat objecte d’un intens debat doctrinal, comengat fa
més de dos-cents anys i que, encara avui, continua obert. La diversitat de la planta municipal ha tingut
el reflex en 'ambit juridic, en el qual el legislador basic estatal ha anat introduint, al llarg de les dltimes
decades, régims especials aplicables als denominats “municipis de gran poblacié”, tendéncia que
sembla que ara es vol estendre al regim juridic dels municipis de mida menor, en incloure I'aprovaci6
d’un regim especial per als municipis petits o en risc de despoblacié entre les mesures per adoptar en
el marc de I’Estrategia nacional enfront del repte democratic. En concret, la proposta esmentada de
reforma de la legislacié basica de regim local suposaria un canvi en la linia de respostes proposades
fins ara per abordar els problemes de la planta local espanyola, ja que, en lloc d’eliminar els municipis
petits, es tractaria de potenciar-los, amb mesures destinades a fer que els veins d’aquesta mena de
municipis hi mantinguin la residencia i, fins i tot, que s’hi estableixin nous habitants, a fi de reequilibrar
la distribucié de poblacié actual entre el camp i la ciutat. Aquesta solucié no ha rebut un suport
doctrinal unanime, i continua el debat sobre la necessitat de trencar ’homogeneitat tradicional del
regim local espanyol, alterat molt puntualment emprant critetis poblacionals, i sobre la manera més
adequada per introduir aquesta diversitat de régims juridics municipals (VELASCO, 2020: 27;
CARBONELL, 2021: 68; ALMEIDA, 2023: 59). D’acord amb Velasco, dues podrien ser les
estrategies normatives que caldria seguir: la primera consistiria a dur a terme una reestructuracié
general dels governs locals en I'ambit rural (planta municipal, funcions provincials, consorcis i
mancomunitats); i, la segona, més modesta, abordaria una modificacié selectiva del regim juridic dels
ajuntaments petits, a fi de millorar-ne la capacitat de gesti6 (VELASCO, 2022: 29). Caldra esperar per
veure si cristal-litza aquest intent de reforma de la legislacié basica i en quin sentit ho fa, si n’és el cas.
De moment, s’ha fet un primer pas amb la reforma de la LBRL duta a terme pel Reial decret
llei 6/2023, de 19 de desembre, que introdueix expressament el principi de diferenciacié en I'atribuci6
de competencies als municipis (art. 25 LBRL) (éfra § 11. 30).

2. EL SISTEMA COMPETENCIAL

12. La competéncia per regular les diferents entitats que integren la planta local
resideix, en primera instancia, en el legislador estatal, al qual correspon dictar la
legislacié basica aplicable en aquesta matéria, en virtut de I'abast que el Tribunal
Constitucional ha donat a l'article 149.1.18 CE, en entendre compres el regim local
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dins del llistat de materies que conté aquest precepte. A les comunitats autonomes
els correspon, conforme als estatuts corresponents, la competéncia legislativa de
desplegament de les lleis estatals i 'execucio legislativa.

13. Inicialment, les comunitats autonomes van assumir en els estatuts nivells competencials
diversos sobte les seves entitats locals. Per exemple, el Pafs Basc, a 'empara de article 151 CE, va
assumir competéncies “exclusives” sobre reégim local, sense perjudici de les possibles lleis basiques
estatals (art. 10.4 de la Llei organica 3/1979, de 18 de desembre, d’Estatut d’autonomia per al Pais
Basc [EAPB]). En canvi, la Comunitat de Madrid va assumir competéncies exclusives molt menots
(només sobre alteraci6 de termes municipals: article 26.2 de la Llei organica 3/1983, de 25 de febrer,
d’Estatut d’autonomia de la Comunitat de Madrid [EACM]), aixi com les imprecises “funcions de
desplegament” que L transferissin les lleis estatals (art. 27.2 EACM). Progtressivament, mitjancant
reformes estatutaries i la tasca homogeneitzadora del Tribunal Constitucional, avui es pot afirmar que
totes les comunitats autonomes sén competents igualment per al desplegament legislatiu de la
legislaci6 basica estatal i la seva execuci6.

14. S6n nombrosos els pronunciaments del Tribunal Constitucional respecte de I'abast de la
competencia estatal en materia de régim local. A tall d’exemple, vegeu: SSTC 214/1989, 31/2010;
103/2013 o STC 41/2016. En linies generals, la jurisprudencia constitucional ha definit la competen-
cia basica estatal de manera asimétrica, en funcié de la mena d’entitat local i de I'objecte de regulacié.
Aixi, la competencia basica estatal és més extensa i intensa per a les entitats locals constitucionalitzades
(municipi, provincia i illa) que per a les altres entitats locals (comarques, arees metropolitanes, man-
comunitats i EATIM). També la competencia basica estatal és més amplia en relacié amb
Porganitzaci6 dels organs de govern locals que en relacié amb les seves competencies sectorials.

15. Especificament, la configuraci6 de la planta local pivota sobre les comunitats autonomes,
que assumeixen un paper principal, si bé no totes ho fan de la mateixa manera. A nivell supramunici-
pal: ’Estat assumeix aquesta posici respecte de la determinacié de la planta provincial (snfra § 11.45),
mentre que en el disseny del mapa comarcal (infra § 11.64), en la creacié d’arees metropolitanes (infra §
11. 73) i de mancomunitats (szfra § 11. 77), les comunitats autonomes tornen a assumir el protagonis-
me, igual que respecte de la configuracié de la planta inframunicipal (infra § 11.80), sense perjudici de
les importants limitacions que hi pot introduir el legislador basic estatal.

3. LA GARANTIA INSTITUCIONAL DE L’ AUTONOMIA LOCAL

16. La Constitucié espanyola, en larticle 137, garanteix I'autonomia local de
municipis i provincies per gestionar els seus interessos respectius. A més, en el ma-
teix capitol del titol VIII ofereix alguns criteris organitzatius respecte dels municipis
(art. 140 CE), de les provincies (art. 141.1 1 141.2 CE) 1 de les illes (art. 141.4 CE), i
preveu la possible creacié d’altres agrupacions de municipis diferents de la provincia
(art. 141.3 CE).

17. L’autonomia local consagrada en l'art. 137 CE —amb el complement dels
art. 140 1 141 CE—: “se traduce en una garantia institucional de los elementos
esenciales o del nucleo primario del autogobierno de los entes locales territoriales,
nucleo que debe necesariamente ser respetado por el legislador (estatal o autonémi-
co, general o sectotial) para que dichas Administraciones sean reconocibles en tanto
que entes dotados de autogobierno” (STC 159/2001, FJ 4, i, després, STC 51/2004,
FJ 9). Aquesta jurisprudeéncia ha anat creixent en matisos que hi han introduit els
nombrosos pronunciaments del Tribunal Constitucional (SSTC: 170/1989, FJ 9;
213/1988, FJ 3; 41/2016, FJ 3-14; 0 111/2016, FJ 3-12).
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18. En el cas municipal, 'autonomia es garanteix expressament en I'article 140 CE. Pel que fa ala
provincia, a pesar que l'article 141 CE no conté un reconeixement exprés en els mateixos termes i es
limita a definir-la com a “entitat local amb personalitat juridica propia”, el Tribunal Constitucional ha
transposat la garantia institucional de 'autonomia municipal a la provincia. No obstant aixo, de la
regulaci6 constitucional sembla que se’n despren una autonomia local reforcada, la dels municipis, i
una altra de més limitada, la de la provincia i les illes, amb trets i perfils especifics respecte de
P'autonomia municipal (STC 109/1998, FJ 2; VELASCO, 2021: 16).

19. En la jurisprudencia del Tribunal Constitucional es pot veure una evolucié clara del concepte
d’autonomia local, sobretot, en les senténcies posteriors a la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
racionalitzacié i sostenibilitat de ’Administracié local (LRSAL). Si bé la jurisprudéncia constitucional
des de la STC 32/1981, FJ 3, havia insistit que 'autonomia local és una “institucié” que ha de ser
respectada per la llei, malgrat que aquesta pot configurar-la de diferents formes, una jurisprudéncia
més recent, expressada en la STC 41/2016, FJ 6, ha definit 'autonomia local no ja només com una
“institucié” que ha de respectar la llei, siné com un principi constitucional que ha de ser optimitzat
en la mesura que sigui possible (s#pra § 4.6), amb la ponderacié previa amb altres principis o béns
constitucionals (VELASCO, 2021: 19). Aquest mandat d’optimitzacié exigeix que la falta d’atribucié
de competencies als municipis o la seva restriccid, en materies d’intereés municipal, es justifiqui sufici-
entment. Per determinar si la intervencié del legislador respecta la garantia constitucional de
Pautonomia local s’ha de valorar: @) si existeixen interessos supralocals que justifiquin aquesta regula-
cio; b) si el legislador ha ponderat els interessos municipals afectats: ¢) si el legislador ha assegurat als
ajuntaments implicats un nivell d’intervencié tendencialment correlatiu a la intensitat d’aquests interes-
sos (STC 152/2016, FJ 6; STC 64/2025, FJ 6). D’altra banda, encara avui continua havent-hi contro-
versia sobre si la Constitucié conté una clausula general de competéncia municipal o si Patribucié
de competencies s’ha de fer per llei, atesos els limits derivats del principi constitucional d’autonomia
local (CARRO, 2000: 37; VELASCO, 2021: 21) (supra § 6.44).

20. La protecci6 constitucional de 'autonomia local implica, en primer lloc, la
garantia d’existéncia del municipi, la provincia i I'illa com a entitats locals dotades
d’autogovern. L’article 137 CE no la garanteix respecte de cada municipi concret
existent (STC 132/2014, FJ 5), siné del municipi com a institucié. El mateix succe-
eix amb les provincies, els limits de les quals sén modificables per llei organica
(art. 141.1 CE). La Constituci6é tampoc no garanteix que cada illa tingui autonomia,
i és possible que diverses illes formin una dnica entitat local. En segon lloc, Iarticle
137 CE garanteix una esfera d’interessos propis 1 l'atribucié de les competéncies
necessaties per gestionar-los a cada entitat local constitucionalitzada (municipi,
provincia i illa), la concrecié de les quals queda en mans del legislador ordinari
(SSTC 4/1981; 51/2004; 214/1989; o 154/2015). En tetrcer lloc, "autonomia local
comporta 'autogovern dels ens locals a través dels seus propis organs. En quart
lloc, implica el reconeixement de potestat d’autoorganitzacid i de potestat nor-
mativa (reglamentaria) als ens locals. Finalment, en cinque lloc, suposa reconéixer
suficiéncia financera a I’Administracié local (art. 141 CE).

21. D’altra banda, l'art. 3 de la Carta europea de I'autonomia local de 1985
(CEAL) reconeix l'autonomia de les entitats locals i la defineix com: “[...] el dret i
la capacitat efectiva de les entitats locals d’ordenar i gestionar una part important
dels assumptes publics, en el marc de la Llei, sota la seva propia responsabilitat i en
benefici dels seus habitants”.
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4. EL MUNICIPI

4.1. Definicié legal

22. De conformitat amb larticle 11 LBRL, el municipi és I’entitat local basica
de Porganitzacié territorial de I’Estat, dotada de personalitat juridica i plena capaci-
tat per al compliment de les seves finalitats. Els elements del municipi sén: el terri-
toti, la poblaci6 i organitzacid, els quals sén objecte d’analisi en els apartats se-
glents.

4.2. Territori i poblacié

23. El terme municipal, segons l'article 12.1 LBRL, és el territori en qué
Pajuntament exerceix les seves competencies, el qual ha de pertanyer a una sola
provincia.

24. La regulacié de la creacié o supressié de municipis, aixi com I’alteracié de
termes municipals, correspon al legislador autonomic, que ha de tenir en compte
que Palteracié de termes municipals no pot suposar, en cap cas, la modificacié dels
limits provincials.

25. Des del punt de vista procedimental, la legislacié basica estatal unicament exigeix que es doni
audiéncia als municipis interessats i se sol-liciti dictamen al Consell d’Estat o a I’6rgan consultiu
superior dels consells de govern de les comunitats autonomes, si escau, i és necessari que, de manera
simultania a la peticié d’aquest dictamen, se’n doni coneixement a ’Administracié General de I’Estat.

26. En tot cas, l'article 13.2 LBRL (modificat pel Reial decret llei 6/2023, de 19
de desembre) disposa que la creacié de nous municipis requereix nuclis de pobla-
ci6 diferenciats territorialment amb, almenys, 5.000 habitants, i sempre que els mu-
nicipis resultants siguin sostenibles financerament, disposin de recursos suficients
per complir les competéncies municipals, 1 no es disminueixi la qualitat dels serveis
que eren prestats.

27. La legislacié basica reconeix a I'Estat la possibilitat que —sense perjudici de
les competencies de les comunitats autonomes i atenent criteris geografics, socials,
economics i culturals— estableixi mesures de foment de la fusi6 de municipis,
amb la finalitat de millorar la capacitat de gestié dels assumptes publics locals. En
aquest sentit, en larticle 13.4 LBRL es preveuen incentius a la fusié de municipis,
amb independéncia de la poblacié, limitrofs dins de la mateixa provincia mitjangant
la subscripcié d’'un conveni de fusio.

28. Dr’altra banda, respecte de la poblacié d’un municipi, I'article 15 LBRL la
defineix com el conjunt de persones inscrites en el padré del municipi en el qual
resideixen habitualment o, si escau, en el qual habiten més temps durant I'any, i
s’adquireix la condicié de vel en el mateix moment de la inscripcié en el padré. El
padré municipal és el registre administratiu en qué consten els veins d’un municipi,
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les dades dels quals constitueixen prova de la residéncia i del domicili habitual en
aquest municipi (art. 16 LBRL).

29. L’article 18 LBRL conté el cataleg de drets i deures dels veins, els quals,
en el cas dels estrangers residents legalment a Espanya, venen determinats pel que
disposa la legislaci6 d’estrangeria. Entre els drets dels veins s’inclouen no només
drets politics (com el dret a ser elector i elegit en les eleccions municipals:
art. 18.1 @) LBRL), siné també drets administratius, com el dret a ’establiment efec-
tiu dels setveis municipals obligatoris (art. 18.1 g) LBRL).

4.3. Competéncies

30. A partir de entrada en vigor de la reforma de la legislacié basica de régim
local que opera la LRSAL el 2013, el nou article 7 LBRL permet classificar les com-
petencies municipals en propies, delegades 1 “diferents de les propies”. Les compe-
tencies propies les atribueix la llei dins dels ambits materials enunciats en
Particle 25.2 de la LBRL, com el planejament 1 la disciplina urbanistics (art. 25.2 )
LBRL) o la proteccié de la salubritat publica (art. 25.2 j) LBRL). Les competencies
propies s’exerceixen en régim d’autonomia i sota la responsabilitat propia, atenent
sempre la coordinacié deguda en la seva programacio i execucié amb les altres ad-
ministracions publiques. Després de la reforma de I’art. 25 LBRL operada pel Reial
decret llei 6/2023, de 19 de desembre, s’introdueix expressament el principi de
diferenciacié en I'atribucié de competencies als municipis, d’acord amb el qual, amb
caracter previ, s’ha de fer una ponderaci6 especifica de la capacitat de gesti6 de
lentitat local, i cal deixar constancia d’aquesta ponderacié en la motivacié de
I'instrument juridic que efectui I'atribucié competencial, ja sigui en la part expositiva
ja sigui en la memoria justificativa corresponent.

31. En la doctrina i jurisprudéncia encara és una qiiestié debatuda si I’article 25.2 LBRL atribueix
directament competencies als municipis o es limita a definir materies en les quals lleis posteriors (esta-
tals o autonomiques, en funcié de la matéria) han d’atribuir competéncies concretes als municipis. La
STC 41/2016, FJ 10 b), s’ha inclinat per la segona opcid, per garantir, aixi, que en matéries de compe-
téncia autonomica sén precisament les lleis sectorials autonomiques les que han d’atribuir competenci-
es concretes als municipis del seu territori (supra § 6.44). En tot cas, les materies que conté I'article 25.2
LBRL constitueixen una garantia minima de 'autonomia local, perque les lleis sectorials, tant estatals
com autonomiques, han d’assignar algun tipus de competéncia municipal en aquestes matéries, després
d’avaluar la conveniencia d’implantar nous serveis locals conforme als principis de descentralitzacio,
eficiéncia, estabilitat i sostenibilitat financera. La llista de materies que presenten interes local ex article
25.2 LBRL s’ha vist reduida en relacié amb la regulacié anterior a la reforma, principalment pel que fa
als ambits de ’educacid, la salut, la sanitat i els serveis socials. No obstant aixo, aquest fet no implica
que els municipis deixin de ser titulars de les competéncies que els corresponien abans de la reforma,
en virtut del que disposen les lleis sectorials estatals o autonomiques, ja que, dins d’aquesta categoria
de competencies propies, s’hi inclouen també totes les atribuides per les lleis estatals i autonomiques
dins dels seus ambits competencials respectius. Tot i que, com s’ha dit, la jurisprudencia constitucional
no reconeix a I’Estat una competéncia general per atribuir competencies municipals en qualssevol
materies, s{ que ha obert la possibilitat que I’Estat dugui a terme determinades atribucions competenci-
als sectorials als municipis —fins i tot, en mateties autonomiques—, amb la finalitat de garantir un

conjunt homogeni de drets prestacionals del vei (STC 41/2016, FJ 10 ¢). Aquest seria el sentit de
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'actual article 26.1 de la LBRL, en que s’enumeren els “serveis municipals obligatoris” (VELASCO,
2017: 41).

32. Segons l'art. 27 LBRL, els municipis també poden tenir competencies dele-
gades (per I'Hstat o les comunitats autonomes). Aquestes competéncies s’han
d’exercir en els termes establerts en la disposicié o en l'acord de delegacid, segons
correspongui. En aquest cas, els municipis no actuen amb plena autonomia i és
possible que lentitat delegant se serveixi de tecniques de direccié i control
d’oportunitat i eficiencia (snfra § 13.70).

33. A més de les competencies propies i de les atribuides per delegacid, Iarticle
7.4 de la LBRL introdueix una categoria nova i discutible: “les competencies dife-
rents de les propies”. En aquest grup entrarien normalment les politiques munici-
pals d’ocupacié o escoles infantils municipals de zero a tres anys (guarderies), que
cap llei estatal o autondmica no atribueix expressament als municipis. Mit-
jancant aquesta competéncia municipal “propia general” (STC 41/2016, FJ 10 d) els
ajuntaments podrien actuar en qualsevol matéria o assumpte no atribuit expressa-
ment per una llei (o delegat per una altra entitat territorial), pero regirien els limits
establerts en l'article 7.4 de la LBRL, en que es disposa que les entitats locals només
poden exercir aquestes competéncies quan tinguin un informe favorable supra-
municipal previ i doble (estatal o autonomic, segons la materia): de sostenibilitat
financera i de no duplicitat (#fra § 13.71). Aixo és: informes en els quals es constati
que no es posa en risc la sostenibilitat financera del conjunt de la hisenda municipal
(d’acord amb els requeriments de la legislacié d’estabilitat pressupostaria i sostenibi-
litat financera) i que no s’incorre en un suposit d’execucié simultania del mateix
servei public amb una altra administracio.

4.4. Organitzacio

34. L’organitzacié municipal ha anat evolucionant com a conseqiiencia del
reconeixement del principi democratic a escala local i de la garantia constitucional
de l'autonomia local. L’organitzacié municipal depén del régim aplicable a cada
municipi, 1 és possible distingir entre: @) municipis de régim comu; ) municipis de
gran poblacid; ¢) municipis en régim de consell obert, 1 4) municipis subjectes a
regims de carta. A continuacid, s’exposa succintament la regulacié que conté sobre
aquest tema la legislacié basica estatal, sense perjudici de la disciplina que, si escau,
pugui introduir la legislacié autonomica. En general, les diferents reformes en
matéria organitzativa s’han anat traduint en una parlamentaritzacié del govern
local (és a dir, en emulaci6 creixent de la forma de govern parlamentaria de I’Estat
i les comunitats autonomes) i en el reconeixement de la dimensié politica dels ens
locals (DIEZ, 2021: 257).

35. Els municipis de régim comu —els que no se subjecten a algun dels altres
regims especials— disposen, de manera obligatoria, de ’alcalde, els tinents d’alcalde,
el ple (art. 20.1 2) LBRL) i la comissi6 especial de comptes (art. 20.1 ¢) LBRL). Aix{
mateix, en tots els municipis amb poblacié superior a 5.000 habitants i en els que en
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tenen menys, quan aixi ho disposi el seu reglament organic o ho acordi el ple de
I'ajuntament, hi ha d’haver una junta de govern local (art. 20.1 5) LBRL). A més,
aquests municipis, si la seva legislacié autonomica no preveu una altra forma orga-
nitzativa, han de disposar d’organs (les “comissions informatives del ple”) que
tinguin per objecte lestudi, informe o consulta dels assumptes que hagin de ser
sotmesos a la decisi6 del ple, aixi com el seguiment de la gesti6 de I'alcalde, la junta
de govern local i els regidors que ostentin delegacions, sense petjudici de les compe-
téncies de control que corresponen al ple (art. 20.1 ©) LBRL).

36. L’article 140 CE estableix directament: “El govern i 'administracié munici-
pal corresponen als respectius ajuntaments, integrats pels batlles [o alcaldes] 1 els
regidors”. Aixo explica que tots els organs amb poder decisori en ajuntament, tant
per a decisions politiques com per a decisions administratives, els adoptin organs
amb legitimacié democratica. D’una banda, el ple municipal esta integrat per
regidors elegits directament en les eleccions municipals (art. 22.1 LBRL). Les
eleccions municipals se celebren de manera fixa el quart diumenge del mes de maig
cada quatre anys i, amb caracter general (exceptuant-ne els municipis de menys de
250 habitants i els municipis que funcionen en régim de consell obert), es regeixen
per un sistema proporcional corregit o férmula D’Hondt (art. 180 1 163.1 de la Llei
organica 5/1985, de 19 de juny, del regim electoral general [LOREG]). El nombre
de regidors de cada ple municipal varia en funcié de la poblacié del municipi
(art. 179 LOREG). En canvi, I'alcalde o alcaldessa no I'elegeixen directament els
veins, sind els regidors del ple, per majoria absoluta en primera volta. Si no es for-
més aquesta majoria absoluta en primera volta, es proclamaria alcalde, directament,
el cap de la llista electoral que hagués obtingut més vots en el municipi correspo-
nent (art. 196 ¢) LOREG).

37. En els municipis de régim comd, el poder decisori es distribueix entre
Ialcaldia i el ple municipal. La junta de govern assisteix Ialcalde, i només exerceix
competeéncies que li deleguin I'alcalde o alcaldessa i el ple municipal. Al ple muni-
cipal li corresponen les competéncies normatives (aprovacié d’ordenances, del
pressupost, i de plans urbanistics: article 22.2 ), ¢) i ¢) LBRL, respectivament) i
altres decisions administratives molt rellevants per al conjunt de I'ajuntament, com
alteraci6 de la qualificaci6 juridica dels béns de domini puablic (art. 22.2 ) LBRL) o
la concertacié6 d’operacions de creédit d’elevada quantia (art. 22.2 ») LBRL). A
l'alcaldia o batllia li corresponen les altres competéncies administratives, com la
gestié economica (art. 21.1 /) LBRL), la imposicié de sancions (art. 21.1 ») LBRL),
o l'atorgament de llicencies 1 autoritzacions (art. 21.1 ¢g) LBRL). La LBRL no atribu-
eix directament cap competencia als regidors municipals (a part de les competencies
del ple del qual formen part), pero si que permet que I'alcaldia delegui I'exercici de
moltes de les seves competeéncies en regidors concrets (art. 21.3 LBRL), als quals,
per aixo, es coneix com a “regidors delegats”. Tractant-se de I'exercici de compe-
tencies delegades, les decisions que adoptin els “regidors delegats” exhaureixen la
via administrativa, perque es consideren decisions adoptades per l'alcaldia (art. 9.4
LRJSP i 52.2 b) LBRL).
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38. Respecte dels municipis de gran poblacid, cal assenyalar que la seva orga-
nitzacié presenta una complexitat major. En aquest tipus de municipis, a més dels
organs de govern que s’han assenyalat en el cas dels municipis de régim comu —
alcalde, tinents d’alcalde, junta de govern local i ple— hi ha d’haver: el consell social
de la ciutat (art. 131 LBRL); la comissié especial de suggeriments i reclamacions,
que ha de crear el ple (art. 132 LBRL); la intervencié general municipal (art. 136
LBRL), i un organ especialitzat per resoldre les reclamacions economicoadministra-
tives (art. 137 LBRL). Aixi mateix, s’habilita el ple per crear, si escau, un organ de
gesti6 tributaria (art. 135 LBRL).

39. La llei regula amb detall 'organitzacié governativa i administrativa dels
municipis de gran poblacié (art. 129 1 130 LBRL), i distingeix, per exemple, entre
organs superiors (I'alcalde i els membres de la junta de govern local) i organs direc-
tius (coordinadors generals de cada area o regidoria; directors generals o organs
similars que culminin 'organitzacié administrativa dins de cadascuna de les grans
arees o regidories; el titular de ’'6rgan de suport a la junta de govern local i al regi-
dor secretari d’aquesta junta; el titular de I'assessoria juridica; el secretari general del
ple; l'interventor general municipal; i, si escau, el titular de I’'organ de gestié tributa-
ria).

40. Igual que en els municipis de régim comd, en els municipis de gran poblacié
també els regidors del ple son elegits directament pels veins, i 'alcalde o alcaldessa
lelegeixen indirectament, per mitja dels regidors ja electes. No obstant aixo, en
aquests municipis la distribucié de poder decisori entre els diversos organs munici-
pals és ben diferent. S’aproxima a la forma de govern parlamentaria, propia de
I’Estat i de les comunitats autonomes. En aquest sentit, el ple municipal manté les
competéncies normatives (art. 123.1 4) LBRL) i certes decisions estrategiques o
fonamentals, pero no exerceix competencies administratives. A diferéncia del que
succeeix en els municipis de régim comd, en els de gran poblacié, les competencies
del ple s6n indelegables en ’alcaldia o la junta de govern (STS de 30 d’abril de 2009,
ECLLIES:TS|M:2009:8083). Les competéncies administratives s’atribueixen en bloc
a la junta de govern municipal (art. 127 LBRL), composta per ’alcalde o alcaldes-
sa 1 diversos regidors designats directament per l’alcalde (art. 126.2 LBRL).
L’alcaldia té funcions de direccié politica i representacié del conjunt de
I'ajuntament, i molt poques competéncies propiament decisories (art. 124 LBRL).
En aquest sentit, aixi com en els municipis de régim comu és I’alcaldia el centre de
les decisions administratives, en els municipis de gran poblacié aquesta funci6
s’atribueix a un organ collegiat (la junta de govern local). En tot cas, i de manera
simeétrica al que ocotre en els municipis de régim comu, en els de gran poblacié la
junta de govern pot delegar generosament ’exercici de competéncies concretes en
regidors concrets del ple (“regidors delegats”), amb algunes excepcions (art. 127.2
LBRL)

41. D’acord amb P’art. 121.1 LBRL, queden subjectes al régim dels municipis de gran pobla-
€i6: ) els municipis la poblacié dels quals supera els 250.000 habitants; 4) els municipis capitals de
provincia amb una poblaci6 superior als 175.000 habitants; ¢) els municipis que sén capitals de provin-
cia, capitals autonomiques o seus de les institucions autonomiques; 4) els municipis la poblacié dels
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quals supera els 75.000 habitants que presenten circumstancies economiques, socials, historiques o
culturals especials. En els dos dltims suposits, s’exigeix que ho decideixin les assemblees legislatives.

42. En tercer lloc, respecte de I'otganitzacié dels municipis en régim de consell obert, cal asse-
nyalar que es tracta d’'una forma organitzativa caracteristica de petits municipis rurals. Funcionen en
consell obert: @) els municipis que tradicionalment i de manera voluntaria disposin d’aquest regim de
govern i administracié singular, i 4) aquells altres en qué la localitzacié geografica, la millor gestié dels
interessos municipals o altres circumstancies ho facin aconsellable (art. 29.1 LBRL). Les lleis autono-
miques tenen un marge ampli per regular els consells oberts en el seu territori, perd no poden redefinir
el mateix concepte de “consell obert” que conté la LBRL (STC 210/2014, FJ 3). D’acord amb el que
disposa I'art. 29 LBRL, paragrafs tercer i quart, en el régim de consell obert, el govern i 'administracié
municipals corresponen a un alcalde i a una assemblea veinal de la qual formen part tots els elec-
tors. Aquests municipis ajusten el funcionament als usos, costums i tradicions locals, i, en defecte
d’aixo, al que estableixen la LBRL i, si escau, les lleis autonomiques sobre regim local. No obstant
aixo, els alcaldes de les corporacions de municipis de menys de cent residents podran convocar els
seus veins al consell obert per a decisions d’especial transcendéncia per al municipi.

43. En quart lloc, es poden identificar alguns régims locals denominats de carta, aplicables a
municipis com Madrid o Barcelona. A Madrid regeix com a norma especial (i, per tant, d’aplicacié
preferent respecte de la LBRL) la Llei 22/2006, de 4 de juliol, de capitalitat i de régim especial de
Madrid. Barcelona disposa de dues lleis especials: una llei estatal (amb normes basiques estatals especi-
fiques per a aquesta ciutat: Llei 1/20006, de 13 de marg, per la qual es regula el regim especial del muni-
cipi de Barcelona) i una d’autonomica (amb normes de desplegament especials respecte dels altres
municipis catalans: Llei 22/1998, de 30 de desembre, de la Carta municipal de Barcelona). Aquestes
lleis singulars es justifiquen per les particularitats que presenten les dues ciutats (capitalitat, grans
ciutats, etc.). Altres ciutats també tenen lleis autonomiques de capitalitat (com la Llei balear 23/2006,
de 20 de desembre, de capitalitat de Palma), que, en tot cas, han de respectar la regulacié basica estatal
STC 137/2018, FJ 3). Tot i que en rigor les lleis especials o de carta desplacen I'aplicaci6 de les lleis
generals aprovades pel mateix organ parlamentari (les Corts o I'assemblea legislativa autonomica cor-
responent), en la practica els tribunals sén renuents a aquesta aplicacié preferent de les lleis especials
(aixi, en relaci6 amb la llei especial de Madrid: STS de 27 de desembre de 2013

BECLEES!TS:2013:6490).

44. En tot cas, la veritat és que aquests regims de carta no sén necessariament més oberts. De fet,
en la practica, no tenen gran marge per desenvolupar un model organitzatiu substancialment diferent
del previst legalment (DIEZ, 2021: 271).

5. LA PROVINCIA

5.1. Naturalesa juridica

45. La Constituci6 atorga una quadruple naturalesa a la provincia, que confi-
gura, a més de com un ens local territorial determinat per I'agrupacié de municipis,
com a divisi6 territorial per al compliment de les activitats de I’Estat (art. 141.1 CE),
com a entitat titular de la iniciativa per a la constitucié de comunitats autonomes
(art. 143.1 CE) i, finalment, com a circumscripci6 electoral per a ’eleccié de dipu-
tats i de senadors (art. 68 1 69 CE).

46. Com a ens local, en l'article 137 la Constitucié inclou la provincia —al cos-
tat dels municipis i les comunitats autonomes— entre les entitats que formen part

Manual de dret administratiu


https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2015-1006
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2019-462
https://www.poderjudicial.es/search/TS/openDocument/e1b50ea94644e86e/20140207
https://www.poderjudicial.es/search/TS/openDocument/e1b50ea94644e86e/20140207
https://www.poderjudicial.es/search/TS/openDocument/e1b50ea94644e86e/20140207

286 DIANA SANTIAGO IGLESIAS

de l'organitzacié territorial de I'Estat, i es limita a disciplinar-ne succintament, en
Particle 141, els elements essencials.

47. L’article 137 CE esmentat garanteix I'autonomia de la provincia per a la
gestié dels seus interessos, I'extensié i els limits dels quals ha fixat la jurisprudéncia
del Tribunal Constitucional, com s’ha indicat més amunt (supra § 11. 16-21). La CE
deixa la configuracié concreta de I'autonomia provincial en mans del legislador
ordinari, "inic limit del qual és, precisament, el del reducte indisponible o nucli
essencial de autonomia provincial. Aixi, segons la doctrina constitucional, cotres-
pon a la llei especificar i graduar les competencies provincials, tenint en compte la
relacié entre interessos locals i supralocals en els assumptes que concerneixin la
comunitat provincial, 1 pot incidir en la definicié dels interessos provincials i de les
competencies que la seva gestié autonoma comporta per acomodar aquesta pe¢a de
la nostra estructura juridicopolitica a altres entitats autonomiques de nova creaci6

(STC 32/1981, FJ 3,1 STC 27/1987, FJ 2).

48. Malgrat la garantia constitucional de la institucié provincial, després de la creaci6 de les comu-
nitats autonomes i, especialment, en els dltims anys — a consequiencia de la crisi economica que ha
afectat Espanya—, s’ha intensificat el debat sobre I'existéncia de les provincies com a entitats locals
entre, d’una banda, els qui en defensen el protagonisme més gran i, de I’altra, els qui sostenen la con-
veniencia de reduir-ne les funcions al minim possible constitucionalment. No obstant aixo, de mo-
ment, en la reforma de la LBRL mitjancant la LRSAL de 2013 s’ha optat per potenciar el paper de les
diputacions provincials.

5.2. Territori i poblacio

49. D’acord amb el que disposa l'article 141.1 CE, qualsevol alteracié dels limits
provincials ha de ser aprovada per les Corts Generals mitjancant una llei organica.

50. El mapa provincial actual té 'origen en la divisié territorial efectuada per Javier de Burgos el
1833. Segons larticle 25 del Reial decret legislatiu 781/1986, de 18 d’abril, pel qual s’aprova el text
refés de les disposicions legals vigents en materia de régim local (TRRL), el territori espanyol “es
divideix en cinquanta provincies amb els limits, la denominacié i les capitals que tenen actualment”. La
denominacié i capitalitat de les provincies s’ha de fer mitjancant una llei aprovada per les Corts Gene-
rals. No obstant aixo, no es garanteix que n’existeixi un nombre determinat; en cas contrari, s’estaria
impedint a PEstat fer una reordenacié de les circumscripcions electorals i dur a terme tota accié de
divisié territorial per a complir millor les seves activitats (CARRO, 1996: 314).

51. Pel que fa a la poblacié de la provincia, integra tota la dels municipis que hi
estan compresos.

5.3. Competeéncies

52. La LBRL, seguint un esquema similar a 'emprat respecte dels municipis, dis-
tingeix entre competéncies propies de les provincies, delegades i diferents de les
propies i de les atribuides per delegacio.

53. Les competencies propies de les provincies sén determinades per llei i
s’exerceixen en régim d’autonomia i sota la seva propia responsabilitat, atenent
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sempre la coordinacié deguda en la seva programacio i execucié amb les altres ad-
ministracions publiques (art. 7.2 LBRL). L’article 36 LBRL conté la llista de compe-
tencies —numerus apertus— que, en tot cas, corresponen a la provincia, de manera
que defineix el nucli essencial de 'autonomia provincial. La nova redaccié d’aquest
precepte, introduida per la LRSAL de 2013, amplia, aparentment, les competéncies
provincials que garanteix la LBRL 1 atribueix, de manera nova, competencies subs-
tantives o materials a la provincia (com el “tractament de residus en els municipis
de menys de 5.000 habitants”, art. 36.1 ¢) LBRL). El significat d’aquestes noves
competencies “substantives” és molt limitat, ja que, d’acord amb la STC 111/2016,
FJ 11, han de ser exercides de manera subsidiaria respecte de municipis. En conse-
qiiencia, les competencies provincials continuen pivotant entorn de ’assisténcia i
cooperacioé amb el municipi (supra § 13.27 1 28).

54. D’acord amb el que disposa I'article 36.1 ¢) LBRL, correspon a la provincia
el foment o, si escau, la coordinacié de la prestacié unificada de serveis dels
municipis del seu ambit territorial respectiu. Sobre aquest tema, 'article 36.2 LBRL
atribueix a la provincia dues competencies rellevants, consistents, d’una banda, a
aprovar anualment un pla provincial de cooperaci6é amb les obres i els serveis de
competeéncia municipal i, d’altra banda, a assegurar ’accés de la poblaci6 de la pro-
vincia al conjunt dels serveis minims de competencia municipal 1 a la major eficacia
i economia en la prestacié d’aquests serveis mitjancant qualssevol férmules
d’assisténcia i cooperacié municipal. L’article 116 bis de la LBRL atribueix a les
diputacions funcions de control i d’assisténcia a les entitats locals que hagin incom-
plert els objectius d’estabilitat pressupostaria, deute public o regla de despesa. Fi-
nalment, cal destacar P'atribucié de les funcions d’assistencia i cooperaci6 juridi-
ca, economica i técnica als municipis, especialment els de menor capacitat eco-
nomica i de gestid, 1 la de cooperacié en el foment del desenvolupament economic i
social 1 en la planificaci6 en el territori provincial, d’acord amb les competéncies de
les altres administracions publiques en aquest ambit (art. 36.1 4) LBRL). En exercici
del poder de coordinacié provincial, 1 en els termes que estableixi la legislacié auto-
nomica, la diputacié provincial pot substituir els municipis en la prestacié de set-
veis.

55. Aixi, per exemple, en el cas de la STS] Andalusia de 14 de setembre de 2015
(ECLLES:TSJAND:2015:9956), la Diputacié provincial de Granada va substituir ’Ajuntament de

Maracena en la prestacié del servei municipal de recollida de residus. Anteriorment, havia existit un
consorci entre la Diputacié provincial i diversos ajuntaments pet prestar conjuntament el servei, peto,
a causa d’impagaments de diversos ajuntaments, la Diputacié havia optat per extingir el consorci i
acordar encarrecs de gesti6 entre cadascun dels ajuntaments i la Diputacid, a fi que la Diputaci6 pres-
tés el servei. Davant la negativa de ’Ajuntament a signar un encarrec de gestid, que és voluntatia
conforme a article 13 LR]JSP, la Diputaci6 provincial va decidir, a 'empara de larticle 14.3 de la Llei

andalusa 5/2010, d’11 de juny, d’autonomia local, substituir ditectament ’Ajuntament en la prestacié

del servei.
56. Respecte de lexercici de competéncies delegades i “diferents de les
propies” i de les atribuides per delegacid, cal assenyalar que els sén aplicables els

limits assenyalats respecte de les competéncies municipals, d’acord amb la nova
redacci6 de larticle 7.31 7.4 LBRL (supra § 11.321 33).
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5.4. Organitzacio

57. D’acord amb larticle 141 CE, el govern i ’'administracié autonoma de les
provincies estan encomanats a diputacions o altres corporacions de caracter repre-
sentatiu. L’organitzacié provincial es disciplina amb caracter basic en la LBRL, i les
lleis autonomiques sobre régim local poden establir una organitzacié complementa-
ria de la prevista en aquest text legal. D’acord amb l'article 32 LBRL, en les provin-
cies de régim comu sén Organs necessaris: president, vicepresidents, junta de
govern i ple. Aixi mateix, en totes les diputacions hi ha d’haver organs que tinguin
per objecte I'estudi, informe o consulta dels assumptes que han de set sotmesos a la
decisioé del ple, aixi com el seguiment de la gestié del president, la junta de govern i
els diputats que ostentin delegacions, sempre que la legislacié autonomica respectiva
no prevegi una forma organitzativa diferent en aquest ambit 1 sense perjudici de les
competencies de control que corresponen al ple. Amb caracter complementari, les
diputacions poden crear i regular altres organs. L’organitzacié provincial presenta
grans similituds amb els municipis de régim comu i no tantes amb els de gran po-
blacié (MIGUEZ, 2017: 298).

58. El sistema electoral per a I'eleccié de diputats provincials, membres del ple,
es regula en els articles del 202 al 209 LOREG, en queé s’ha optat per ’eleccio indi-
recta. Aixo és: son els regidors electes en les eleccions municipals els qui designen
els diputats provincials. Aquest régim representatiu ha estat 1 continua sent molt
questionat des del punt de vista del respecte a 'article 3.2 CEAL, i ha provocat que
s’hagi posat en dubte la legitimitat institucional 1 democratica de les diputacions
provincials, de manera que s6n molts els autors que proposen reformar-les (BAR-
RERO, 2017b: 351, 359).

6. L’ ADMINISTRACIO INSULAR

59. Els arxipelags balear i canari tenen administracié propia en forma de con-
sells o cabildos (141.4 CE). Cada illa és una entitat tetritorial autonoma, diferent de la
provincia i de la comunitat autonoma corresponent.

60. La seva regulacié en la mateixa seu en que es regulen les provincies (art. 141 CE) i 'abséncia
de cap menci6 a aquestes ultimes en els estatuts d’autonomia respectius han fet sorgir el dubte entre la
doctrina de si, en aquests territoris, 'organitzacié provincial coexisteix amb la insular i, en aquest
cas, si aquesta situacié seria compatible amb la garantia constitucional de la mateixa institucié provin-
cial. A Parxipélag canari subsisteixen les “mancomunitats provincials interinsulars” exclusivament com
a organs de representaci6 i d’expressié dels interessos provincials. Aquests organs integren els presi-
dents dels cabildos insulars de les provincies cotresponents, i en cortespon la presidéncia al president
del cabildo de I'llla en qué es troba la capital de la provincia. Tot i que els estatuts canari i balear sén ben
diferents, es pot afirmar que en cap de les dues comunitats autonomes no subsisteixen avui propia-
ment les provincies, i és Dilla I'entitat territorial supramunicipal de cada arxipelag (aixi, per al cas de les
Illes Canaries: RIVERO, 2014: 296). En tot cas, el Tribunal Constitucional ha recordat: “[...] 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
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caracterizadas como trasunto de las Diputaciones provinciales, sino como entes especificos por expre-
sa voluntad del poder constituyente plasmada en el articulo 141.4 CE” (STC 133/2012, FJ 3).

61. En l'article 41.1 LBRL, s’estableix que els cabildos insulars canaris, com a
organs de govern, administracié i representacié de cada illa, es regeixen per les
normes contingudes en la DA 14a LBRL i, supletoriament, per les normes que
regulen 'organitzaci6 i el funcionament de les diputacions provincials, les compe-
tencies de les quals assumeixen, sense petjudici del que disposa I’Estatut
d’autonomia de les Canaries.

62. D’altra banda, els consells insulars de les Illes Balears, als quals sén apli-
cables les normes que regulen 'organitzacié 1 el funcionament de les diputacions
provincials, assumeixen les seves competencies d’acord amb el que disposa la legis-
lacié basica de regim local, a més les que els corresponguin de conformitat amb
I’Estatut d’autonomia de les Balears (art. 41.3 LBRL).

7. LES CIUTATS AUTONOMES DE CEUTA I MELILLA

63. Segons el Tribunal Constitucional, Ceuta i Melilla: “son entes municipales
dotados de un régimen de autonomia local singular, reforzado respecto del régi-
men general de los demds municipios, que viene regulado por las previsiones espe-
cificas contempladas para ambas ciudades en sus respectivos estatutos de autono-
mia en cuanto a su estructura organizativa, sistema de competencias, régimen juridi-
co, mecanismos de cooperacion con la Administracion del Estado y régimen eco-
némico y financiero, especialmente” (STC 240/2006, FJ 4). Tal com disposa
Particle 147.2 CE, els estatuts de les ciutats autonomes de Ceuta i Melilla determi-
nen I'ambit competencial que els corresponen dins del marc establert per la Consti-
tucié, que compren, d’una banda, competencies atribuides habitualment a les com-
unitats autonomes (art. 21 de la Llei organica 1/1995, de 13 de marg, d’Estatut
d’autonomia de Ceuta, i art. 21 de la Llei organica 2/1995, de 13 de mar¢, d’Estatut
d’autonomia de Melilla), i, d’una altra banda, les competeéncies que la legislacié esta-
tal atribueix a municipis i provincies (art. 25 de la Llei organica 1/1995, de 13 de
marg, d’Estatut d’autonomia de Ceuta, i art. 25 de la Llei organica 2/1995, de 13 de
marg, d’Estatut d’autonomia de Melilla). En tot cas, el régim local aplicable a Ceuta
i Melilla presenta certes especialitats introduides en atenci6 a I’abséncia de poders
legislatius autonomics que puguin desplegar el régim local basic (DA 4a LRSAL).
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8. ALTRES ENTITATS LOCALS

8.1. Entitats locals d’ambit territorial supramunicipal

8.1.1.  Comargues

64. La comarca es pot definir com una agrupacié de municipis limitrofs
amb personalitat juridica creada per a la gestié d’interessos comuns i definida per
llagos geografics, economics i culturals propis (COSCULLUELA, 2022: 306). La
CE no regula de manera expressa la comarca. La creacié de la comarca s’empara en
els articles 141.3 CE —que permet crear agrupacions de municipis diferents de la
provincia— 1 1523 CE —que permet als estatuts d’autonomia, mitjancant
I'agrupacié de municipis limitrofs, establir circumscripcions territorials propies, que
gaudeixen de plena personalitat juridica.

65. D’altra banda, la majoria dels estatuts d’autonomia contenen la possibilitat
de crear comarques en el territori de les seves comunitats autonomes respectives, i
la normativa basica estatal —en concret, l'article 42.1 LBRL— reprodueix la
previsié constitucional esmentada de manera que disciplina la possibilitat que
aquestes comunitats —d’acord amb el que disposen els estatuts respectius— crein
en el seu territori comarques o altres entitats que agrupin diversos municipis,
limitant la regulaci6 a qliestions puntuals relatives a la creacié, mentre que deixa tota
la resta en mans del legislador autonomic de régim local.

66. Per tant, les comarques sén entitats locals (art. 141.3 CE i 3.2 2) LBRL).
Malgrat que larticle 3.1 LBRL —modificat recentment per la LRSAL— no inclou
les comarques entre les entitats locals territorials, la veritat és que en larticle 4.2
LBRL s’obre la possibilitat que la legislacié autonomica els atribueixi potestats ad-
ministratives propies d’aquestes entitats, de manera que es permetria que els estatuts
d’autonomia configuressin les comarques com a entitats d’aquesta naturalesa, sem-
pre que es complissin les condicions necessaries per a aixo.

67. No obstant aix0, I'atribuci6 a la comarca de naturalesa d’ens territorial ha donat lloc a un in-
tens debat doctrinal, en el qual s’ha posat en dubte la constitucionalitat d’aquesta opcié. Els qui en
defensen la constitucionalitat basen la posicié en I'article 152.3 CE, que permet establir per via estatu-
taria circumscripcions territorials propies mitjangant ’agrupacié de municipis limitrofs, les quals gau-
deixen de plena personalitat juridica (ENTRENA, 1986: 56). Al contrari, altres autors sostenen que
I’habilitacié que conté aquest precepte no és suficient per atribuir a la comarca, a través dels estatuts,
una consideraci6 equiparable al municipi o la provincia, i no existeix cap base constitucional per justi-
ficar Pextensi6 a aquests ens de la cobertura de la clausula de garantia institucional (MARTIN MA-
TEO, 1987: 170). En realitat, aquest ultim autor dona la clau del debat sobre la naturalesa territorial o
no tertitorial de la comarca: el de P’extensié a la comarca de la garantia constitucional de
Pautonomia local. Segons alguns autors, la resposta a aquesta qiiestié s’ha de basar en la distincié
entre la garantia constitucional de 'autonomia municipal i provincial —que suposa una proteccié al
maxim nivell, enfront del legislador ordinari, estatal i autonomic i, fins i tot, enfront de I'estatutari— i
aplicacié del principi d’autonomia local a altres entitats com la comarcal, la mateixa existencia de la
qual queda supeditada a la decisié del legislador competent, i que implica simplement reconéixer-los
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certa autonomia per a I'administracié i gestié dels interessos que el legislador els atribueixi com a
propis (FERREIRA, 1999: 118).

68. Respecte del caracter necessari o potestatiu, en virtut de les competencies
que tenen les comunitats autonomes per dissenyar la seva propia organitzacio terri-
torial, els estatuts d’autonomia poden configurar les comarques com a ens de
naturalesa necessaria, sense perjudici de 'existencia dels altres garantits constitucio-
nalment, com el municipi i la provincia. No obstant aixo, en els casos en que les
comarques no disposin d’una garantia estatutaria, passen a ser ens contingents su-
peditats a la decisié6 que sobre aquests mateixos adopti el legislador autonomic, el
qual, si bé pot disposar sobre la constituci6 i creacié de tals ens, ho ha de fer, en tot
cas, amb subjeccié a les exigéncies que determina la legislacié basica estatal

(STC 214/1989, FJ 13).

69. En les comunitats autonomes en les quals, d’acord amb els seus estatuts, la
comarca no sigui un ens local necessari, hi resulta aplicable el que disposa l'article
42.2 LBRL, segons el qual la iniciativa per crear una comarca pot partir no tan
sols de la comunitat autonoma de que es tracti, sin6 també dels mateixos municipis
interessats.

70. De moment, s6n poques les comunitats autonomes que han creat comarques. Cal destacar els
casos castellanolleones, aragones i catala, atés que existeixen en aquestes comunitats autonomes espe-
cials vincles i relacions entre els municipis de determinades zones, que han derivat en la creacié en el
seu territori dels escassos exemples comarcals que existeixen a Espanya. En el cas de Castella i Lled,
tot i que la comarca es configura com una agrupacié voluntaria de municipis limitrofs amb caracteris-
tiques geografiques, economiques, socials i historiques afins (art. 46.1 de la Llei otganica 14/2007, de
30 de novembre, de reforma de I’Estatut d’autonomia de Castella i Lle6 [EACyL))), i es deixa la seva
creacié en mans del legislador autonomic, la veritat és que reconeix expressament la singularitat de la
comarca d’El Bierzo: “una ley de las Cortes de Castilla y Leén regulara la comarca del Bietzo, teniendo
en cuenta sus singularidades y su trayectoria institucional” (art. 46.3 EACyL). En sentit similar, d’acord
amb la Llei organica 5/2007, de 20 d’abril, de reforma de 'Estatut d’autonomia de Aragé (EAAY), en
aquesta comunitat autonoma lorganitzacié territorial local s’estructura en municipis, comarques i
provincies (art. 81 EAAr); no obstant aixo, no es generalitza la comarca en tot el territori, sind que
se’n preveu la creaci6 a través d’una llei autonomica (art. 83.3 EAAr) —es disposa aixi en larticle 6.2
del Decret legislatiu 1/2006, de 27 de desembre, pel qual s’aprova el text refés de la Llei de comatca-
litzaci6 d’Aragé. Aixi, per exemple, recentment, mitjancant la Llei aragonesa 8/2019, de 29 de marc
s’ha creat a Aragd la Comarca Central. A Catalunya, els articles 83.2 1 92 EAC preveuen directament
les comarques, i es remet a la llei per regular-les. Actualment, les comarques catalanes estan regulades
pel Dectet legislatiu catala 4/2003, de 4 de novembre, pel qual s’aprova el text refés de la Llei de
Potrganitzacié comarcal de Catalunya, i la seva organitzacié i funcionament sén similars al de les pro-
vincies.

8.1.2.  Arees metropolitanes

71. El concepte juridic d’area metropolitana es pot trobar en I’article 43.2 LBRL,
en que es defineixen com a entitats locals integrades pels municipis de grans
aglomeracions urbanes entre els nuclis de poblacié dels quals existeixen vincula-
cions economiques 1 socials que fan necessaries la planificacié conjunta 1 la coordi-
naci6 de determinats serveis i obres.
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72. No obstant aixo, de totes les férmules que I'ordenament juridic ofereix per resoldre els pro-
blemes derivats del fet metropolita, la resposta especifica donada pel legislador basic estatal —I’area
metropolitana— no ha tingut Péxit esperat. Com a exemples del fenomen metropolita, a Espanya
poden esmentar-se: Madrid (Llei 121/1963, de 2 de desembre); Barcelona (Llei catalana 31/2010, de 3
d’agost); 'Horta (creada per la Llei valenciana 4/1995, de 16 de marg, i suprimida per la Llei valencia-
na 8/1999, de 3 de desembre); Vigo (Llei gallega 4/2012, de 12 d’abril, modificada mitjancant la Llei
gallega 14/2016, de 27 de juliol).

73. Les arees metropolitanes sén entitats locals, tal com assenyala expressament
Particle 43.2 LLBRL.. No obstant aixo, en el titol IV s’inclouen “altres entitats locals”,
la qual cosa en determina el caracter potestatiu o contingent, la creacié de les quals
queda en mans de les diferents comunitats autonomes.

74. La legislacié basica de régim local, que les disciplina concisament, es limita a
remetre a la legislacié autonomica: la determinacié dels organs de govern i
d’administracid, en els quals cal garantir la representacié de tots els municipis inte-
grats en l'area; la disciplina del régim economic i de funcionament, punt en el qual
també cal garantir la participacié de tots els municipis en la presa de decisions 1 una
justa distribucié de les carregues entre ells; i la determinacié dels serveis i obres de
prestacié o realitzacié metropolitana i el procediment per executar-los (art. 43.3
LBRL).

75. L’amplitud de la competencia estatal per regular les arees metropolitanes ha estat objecte de
debat, el qual sembla que s’ha resolt en favor de ’afirmacié majoritaria de la interioritzacié autono-
mica del seu regim competencial, que era la posicié que sostenia el Tribunal Constitucional en la STC
214/1989, FJ 4 (TOSCANO, 2010: 139). D’altra banda, encara que la regulacié basica estatal és conci-
sa i deixa un ampli marge per a la legislacié autonomica de desplegament i els mateixos estatuts de
cada mancomunitat concreta, les escasses normes basiques estatals sobre mancomunitats sén vincu-
lants, per la qual cosa necessariament les han de respectar les lleis autonomiques, amb el risc
d’inconstitucionalitat (STC 19/2022, FJ 4).

76. La creacid, modificacié i supressio de les arees metropolitanes, tal com dis-
posa l'article 43.1 LBRL, han de ser dutes a terme per les comunitats autonomes,
mitjangant llei, amb l'audiéncia prévia de I’Administracié de I’Estat 1 dels ajunta-
ments i diputacions afectats, i d’acord amb el que disposen els estatuts respectius.
Aixi, sembla necessari aprovar una llei ad boc per crear, modificar 1 suprimir cada
area metropolitana en concret. No obstant aixo, I’abast d’aquesta reserva de llei en
el cas de la modificacié de les arees metropolitanes ha estat questionat per la doctri-
na (BARRERO, 1993: 212, 222).

8.1.3.  Mancomunitats

77. Les mancomunitats sén ens locals no territorials de caracter associatiu
amb personalitat juridica propia creats pels municipis per a I'execucié en comu
d’obres 1 serveis de la seva competéncia (art. 3.2 ¢), 4.3 1 44 LBRL). Aquesta associa-
ci6 s’ha de produir, exclusivament, entre municipis, que poden pertanyer a diferents
comunitats autonomes, sempre que ho permetin les seves legislacions respectives
(art. 44.5 LBRL). S6n freqients les mancomunitats per gestionar residus solids o
per prestar serveis socials basics o comunitaris.
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78. A partir de la reforma operada per la Llei 57/2003, de mesures de modernitzaci6 del govern
local, es va reforgar el paper de les mancomunitats, que es van equiparar, en certa manera, a les
entitats locals territorials pel que fa a Pambit competencial, atés que, d’acord amb la nova redaccié de
Particle 4.3 LBRL, en defecte de previsié estatutaria, podrien assumir la totalitat de les potestats que
preveu l'art. 4.1 LBRL, sempre que siguin necessaries per complir la seva finalitat i d’acord amb la
legislaci6 aplicable a cadascuna d’aquestes potestats (HERNANDO, 2015: 148).

79. Sense perjudici del que disposa la legislacié autonomica, les mancomunitats
es regeixen, fonamentalment, pels seus estatuts, que han de regular 'ambit territo-
rial de lentitat, objecte i la competéncia, els organs de govern i recursos, el termini
de durada i tots els altres extrems siguin necessatis per al seu funcionament, tenint
en compte que, en tot cas, els organs de govern han de ser representatius dels ajun-
taments mancomunats (art. 44.2 LBRL).

8.2. Entitats locals d’ambit territorial inferior al municipi

80. En l'ordenament juridic espanyol s’ha reconegut 'existencia ’EATIM (enti-
tats d’ambit territorial inferior al municipi), la regulacié de les quals és competencia
del legislador autonomic, d’acord amb el que disposa l'art. 24 bis LBRL, que les
defineix com a formes d’organitzacié desconcentrada mancades de personalitat
jutidica, creades per a 'administracié de nuclis de poblacié separats, sota la deno-
minaci6 de caserius, parroquies, llogarets, bartis, anteiglesias, consells, pedanies, llocs
annexos o d’altres d’analogues.

81. En tot cas, la creaci6 'EATIM queda limitada, després de I"aprovacié de la LRSAL el 2013,
als casos en qué constitueixi 'opcié més eficient per a 'administracié desconcentrada de nuclis de
poblacié separats, d’acord amb els principis previstos en la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril,
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera. La reforma de la legislacié basica de regim local
que introdueix la LRSAL pretenia disminuir el nombre d’entitats inframunicipals. Aixi, d’una banda, es
va afegir I'article 116 bis a la LBRL, segons el qual els municipis que han de presentar un pla economi-
cofinancer per incompliment de I'objectiu d’estabilitat pressupostaria, de 'objectiu de deute public o
de la regla de despesa han d’incloure en aquest pla la supressié de les entitats d’ambit territorial inferior
al municipi que, en lexercici pressupostari immediatament anterior, incompleixin I’'objectiu
d’estabilitat pressupostaria o de deute public, o bé el periode mitja de pagament a proveidors de les
quals superi en més de trenta dies el termini maxim previst en la normativa de morositat. D’una altra

banda, es disposa que les que es crein en el futur no tenen personalitat juridica ni la condici6 d’entitat
local (art. 3, 24 bis LBRL i DT 4a i 5a LRSAL) (GALAN I GALINDO, 2015: 48).

9. ELS SECTORS PUBLICS LOCALS

9.1. Concepte

82. A l’efecte de la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de régim juridic del sector public
(LRJSP), el sector public local esta constituit per les entitats que integren
I'administracié local i el seu sector public institucional (art. 2 LRJSP).
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83. Al primer grup —entitats que integren I’Administracié local—, d’acord
amb el que disposa I'article 3 LBRL, hi pertanyen: el municipi; la provincia; Iilla, en
els arxipelags balear i canari; les comarques o altres entitats que agrupen diversos
municipis, instituides per les comunitats autonomes; les arees metropolitanes, 1 les
mancomunitats de municipis. Al segon grup, el del sector public institucional
local, hi pertanyen els organismes publics i entitats de dret public i les entitats de
dret privat vinculades o dependents de les administracions publiques locals (art. 2.2
LRJSP).

84. No obstant aixo, cal assenyalar que la delimitacié del concepte de sector public local depéen
de 'ambit material de referéncia. Aixi, per exemple, el concepte de sector public local en 'ambit pres-
supostati, el conté article 2 de la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera (LOEPSF), que remet a la delimitacié feta en el Sistema Europeu de Comptes
(DIEZ T MARCO, 2019: 75; supra § 1.6). A aquest efecte, la pertinenca d’un determinat ens al sector
public local ve determinada per la vinculacié amb alguna de les entitats que formen I’Administracio
local, la qual, d’acord amb el SEC-2010, ve determinada per la concurréncia dels requisits segtients:
a) que es tracti d’una unitat institucional, és a dir, d’una entitat economica que es caracteritza per
Pautonomia de decisié en I'exercici de la seva funcié principal (apartat 2.12); 4) que es pugui assegurar
el control sobre aquesta, en funcié de la concurréncia d’una serie d’indicadors com la titularitat del
capital, control del consell d’administracié, accié d’or, etc. (apartat 2.38); ¢) que es tracti d’una entitat
“no de mercat”, és a dir, que ofereix tota o la major part de la seva producci6 a tercers de manera
gratuita o a preus no significatius economicament (apartat 20.29). En 'ambit de la contractacié publi-
ca, ¢l concepte de sector public local, el conté l'article 3.1 de la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de
contractes del sector public (LCSP), en el qual s’empren criteris similars als anteriors per delimitar-lo.

9.2. Tipologia d’ens i classificacio

85. Les entitats que formen part del sector public institucional local, atenent la
naturalesa juridica, es poden agrupar en dues categories: les entitats amb personali-
tat juridicopublica i les entitats amb personalitat juridicoprivada.

86. Un primer grup seria el que esta format per les que posseeixen personalitat
juridica publica, que estaria format per organismes autonoms i entitats publiques
empresarials locals (art. 85.2 A) LBRL), que es regeixen pel que disposen la LBRL i
la LRJSP (supra § 8.24-29), tal com es despren de Particle 85 bis LBRL. Sén orga-
nismes autonoms, sovint, els “patronats esportius” municipals. Les entitats publi-
ques empresarials (que produeixen béns i serveis economics i es regeixen fonamen-
talment pel dret privat) sébn menys freqiients: n’és un exemple Institut Municipal
de Cultura de Barcelona. Com és propi del régim juridic general de les entitats pu-
bliques empresatials, els seus organs administratius poden exercir algunes potestats
administratives (aixi, en relacié6 amb ’EPE Bilbao Zerbitzuak—Servicios, encarrega-
da de la gesti6 del cementiri: STJ Pafs Basc de 19 d’octubre de 2015,
ECLLES:TS|PV:2015:3397).

87. El segon grup comprendria entitats amb personalitat juridica privada: en
concret, societats mercantils locals (art. 85.2.A) ) LBRL) i fundacions publiques
locals que, si bé no s’enumeren en Particle 85 LBRL, es poden crear a 'empara
del que disposa la legislacié autonomica (supra § 8. 24-29). Entre les societats mu-
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nicipals cal distingir entre les que tenen per fi la gestié directa d’'un servei pablic

local (art. 85.2 4) LBRL), com "Empresa Municipal de Transports de Madrid, i les

que actuen com a empreses productores de béns i serveis econdomics (art. 86

LBRL), com la Societat de Gesti6 del Patrimoni Immobiliari Municipal

d’Alcobendas, que actua en régim de competencia amb empreses privades. Les

fundacions municipals, com la Fundacié Municipal de Cultura de ’Ajuntament

de Valladolid, es regeixen pel regim general de les fundacions, si bé els seus organs
de govern estan ocupats per carrecs electes municipals.

88. S’ha de tenir en compte que no existeix un concepte legal precis de societat mercantil publi-
ca, el qual s’'empra per fer referéncia no tan sols a les societats integrament publiques, a les quals es
refereix I'article 85.2 A) d) LBRL, sin6 també a les que tenen capital mixt, la pertinenca de les quals al
sector public local es determina, habitualment, utilitzant el criteri de la influéncia dominant, propi
del concepte de sector public que empra la normativa pressupostaria i de contractacié publica a que
s’ha fet referéncia anteriorment (SANTIAGO, 2017: 155; LOPEZ DE CASTRO, 2021: 3306).

89. En resposta a la crisi economica i financera de 2008, la LRSAL de 2013 va introduir un seguit
de mesures destinades a reordenar pro futur el sector public local. En primer lloc, la LRSAL va prohi-
bir constituir ens de segon nivell. D’acord amb 'apartat tercer de la DA 9a LBRL que introdueix la
LRSAL, els organismes, entitats, societats, consorcis, fundacions, unitats i altres ens que estiguin
adscrits, vinculats en dependéncia, als efectes del Sistema Europeu de Comptes, de qualsevol de les
entitats locals de l'article 3.1 LBRL esmentat o dels seus organismes autonoms, no poden constituir,
participar en la constitucié o adquitir nous ens de qualsevol tipologia, independentment de la classifi-
caci6 sectorial que tinguin en termes de comptabilitat nacional. En segon lloc, va limitar la creacié
de noves entitats instrumentals (DA 9a LBRL). En tercer lloc, la nova redaccié que la LRSAL dona
a larticle 85.2 LBRL estableix un seguit de limitacions a la utilitzacié de societats integrament pu-
bliques i d’entitats pibliques empresarials locals per a la gestié directa de serveis municipals, de
tal manera que, en cas que aquesta sigui la férmula elegida per I’ens local, és necessari acreditar, mit-
jancant una memoria justificativa elaborada a aquest efecte, que resulten més sostenibles i eficients que
la gesti6 per part de la mateixa entitat local o d’organismes autonoms, per a la qual cosa s’han de tenir
en compte els criteris de rendibilitat economica i recuperacié de la inversio.
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