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La planta local de Espafia: criterios para la toma
de decisiones

Francisco VELASCO CABALLERO
Director del Instituto de Derecho Local
Universidad Auténoma de Madrid

RESUMEN

En tiempos de crisis econdmica y de consolidacion presupuestaria se vuelve a plantear la
viabilidad de la planta local de Esparia. Asumida la necesidad de este debate, se proponen
algunas pautas metodolégicas para que sea 1itil. Se parte de la premisa, en primer lugar,
de que los diversos tipos de Administracion local (municipios, entidades locales menores,
comarcas, mancomunidades, consorcios locales, provincias, dreas metropolitanas, territo-
rios histdricos, islas) compiten por funciones y recursos econdmicos. Para determinar quién
debe salir reforzado de esa competencia hay que atender a tres criterios constitucionales de
legitimidad: la «centralidady del municipio en la planta local, el principio democrditico
y la eficacia-eficiencia en el servicio al interés general. Cada uno de estos criterios permite
la evaluacion de cada tipo de Administracion local. Al final, la legitimidad constitucional
de cada Administracion local resultard de la puntuacion media que obtenga en cada una
de las tres escalas.

Palabras clave: legitimidad; organizacién territorial; Administracién local; de-
mocracia local; municipios; comarcas; provincias; dreas metropolitanas.

ABSTRACT

The debate on the plurality and redundancy of local governments in Spain invariably
resurfaces in times of economic crisis and budgetary consolidation. Assuming the necessity
of this debate, I propose a series of methodological guidelines in order to render it useful. I
begin by supporting the basic idea that the various types of local government (municipali-
ties, parishes, counties, local consortia, provinces, metropolitan areas, territories, provinces,
islands) compete for powers and economic resources. I go on to propose three legitimacy
criteria, as embodied in the Constitution, to determine which type of local government
should emerge stronger from this competition: «centrality» of the municipality within the
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diversity of local governments; democracy; and efficiency regarding the general interest.
These three criteria form a good basis for the evaluation of each type of local government.
The constitutional legitimacy of each type of local government will result from the average
score obtained in each of these three levels.

Keywords: legitimacy; territorial organization; local government; local democ-
racy; municipalities; districts; provinces; metropolitan areas.

SUMARIO ': 1. EL DEBATE SOBRE LA PLANTA LOCAL EN EL CONTEXTO DE CRISIS ECO-
NOMICA.—II. ORDENACION DEL DEBATE SOBRE LA PLANTA LOCAL.—I. Fragmenta-
cién del poder sobre la planta local.—2. Perspectiva econémica del debate.—3. Pluralidad de razones
existenciales.—4. Utilidad de los modelos comparados.—5. Propuesta metodolégica para el debate:
Administraciones locales en competencia—III. MEDICION DE LA LEGITIMIDAD CONSTI-
TUCIONAL.—IV. CENTRALIDAD CONSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO.—V. EL PRINCI-
PIO DEMOCRATICO COMO CRITERIO DE LEGITIMIDAD.—VI. EFICACIA Y EFICIENCIA
EN EL SERVICIO AL INTERES GENERAL.—VII. RESULTADO: LEGITIMIDAD MEDIA DE
CADA TIPO DE ADMINISTRACION LOCAL.—VIII. NOTA BIBLIOGRAFICA.

I. EL DEBATE SOBRE LA PLANTA LOCAL EN EL CONTEXTO DE CRISIS
ECONOMICA

1. La estructura de la planta local de Espana, o de sus diversas Comunidades
Auténomas, es una cuestién permanentemente abierta en nuestro Derecho local. De
cuando en cuando se replantea la reduccién del nimero de municipios?, propuesta ésta
impracticable en un pafs —como Espafia— de fuertes identidades locales. También se
plantea, de cuando en cuando, la innecesariedad de algunas de las Administraciones
supramunicipales (provincias, comarcas, consorcios, mancomunidades). Este debate se
ha reabierto de forma abrupta en el dltimo afo. La crisis econémica, y su solucién
politica mediante la reduccion del gasto piiblico, han marcado la reapertura del deba-

! El presente trabajo fue entregado el 10 de abril de 2011.

Abreviaturas utilizadas: CAM: Comunidad Auténoma de Madrid; CE: Constitucién espafiola; EAA: Es-
tatuto de Autonomia para Andalucifa; EAAr: Estatuto de Autonomia de Aragén; EAC: Estatuto de Autonomia
de Catalufia; EACyL: Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén; EAIB: Estatuto de Autonomia de Illes Balears;
EAM: Estatuto de Autonomfa de la Comunidad de Madrid; LALA: Ley de Autonomia Local de Andalucia;
LBRL: Ley reguladora de las Bases del Régimen Local; LHL: Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales;
LRLCyL: Ley de Régimen Local de Castilla y Leén; LRLCV: Ley de Régimen Local de la Comunidad Va-
lenciana; STC: Sentencia del Tribunal Constitucional; STS: Sentencia del Tribunal Supremo; TRLCA: Texto
Refundido de la Ley de Comarcalizacién de Aragén; TRLOCC: Texto Refundido de la Ley de Organizacién
Comarcal de Catalufia; TRRL: Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Derecho
local.

2 Ultimamente, por ejemplo: X. L. BARREIRO RiVAs, «Hacia una nueva estructura municipal», en R.
RODRIGUEZ GONZALEZ (dir.), Reformar la Administracién territorial. Municipios eficientes y viables, A Corufia,
Netbiblo, 2009, pp. 3 y ss. (p. 17).
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te. En 2010, la Fundacién FAES (vinculada al Partido Popular) ha hecho pudblico un
estudio sobre la insostenibilidad del modelo territorial espafiol °. El eje de la critica
estd en las Administraciones autonémicas; pero también se aborda —siquiera de forma
complementaria— la planta de la Administracién local. Entre las sugerencias, una: la
reduccién relativa de las Administraciones territoriales. En este abrupto debate también
ha participado el PSOE. Fundamentalmente mediante declaraciones intempestivas que
cuestionan la existencia de la Administracién provincial®. La respuesta institucional no
ha tardado: la Fundacién Democracia y Gobierno local (integrada por provincias e islas)
ya ha respondido mediante un estudio centrado en las utilidades presentes y futuras de
los entes locales intermedios®. M4s recientemente el Parlamento vasco, por acuerdo de 3
de febrero de 2011, ha encargado a su Gobierno un estudio sobre posibles duplicidades
e innecesariedades administrativas en aquella Comunidad Auténoma (lo que estd en
cuestién es la planta administrativa en general, incluyendo tanto a la Administracién
autonémica como a los territorios histéricos y a los municipios). En resumen: hemos
entrado, de forma precipitada y con perspectivas coyunturales, en el debate estructural
sobre la organizacién territorial y local de Espana, y de cada una de sus Comunidades
Auténomas.

2. Este nuevo debate no ha afectado, por ahora, al Borrador de Anteproyecto de
Ley del Gobierno y la Administracién Local, que en la actualidad elabora el Ministerio de
Politica Territorial. Aunque si el debate territorial avanza, sin duda que deberd incluir
nuevos cambios. En la actualidad, el borrador no incluye un replanteamiento general
sobre la planta local de Espafa. Este resultado es, en parte, una opcidn politica propia del
Estado; y es, también en parte, el resultado natural de que el Estado no dispone de com-
petencia legislativa sobre el conjunto de la planta local. En efecto: por un lado, el borrador
sigue estrechamente conectado con el de 2005, y por tanto no contiene respuestas espe-
cificas a las nuevas inquietudes generales sobre la planta local; asume el mapa municipal
actual (incluso la pervivencia de los municipios mds pequefos e insostenibles) y admite
la suplencia sistemética de los municipios mds pequefios por medio de la asistencia y
cooperacién de las provincias e islas (art. 31 del borrador). Por otro lado, al margen de
la proyectada regulacién estatal quedan las entidades locales propias de algunas Comu-
nidades Auténomas (art. 1.2 del borrador) y —en gran medida— las entidades locales
funcionales, de creacién municipal o provincial voluntaria (mancomunidades, consor-
cios). Y es que la limitacién cierta de la competencia legislativa del Estado sobre régimen
local (sobre todo, en relacién con las Comunidades Auténomas de Catalufia, Andalucfa,

3 J. GONZALEZ-POMAR, M. GARCES SANAGUSTIN y G. ELORRIAGA PISARIK, Por un Estado autondémico
racional y viable, Madrid, FAES, 2010, pp. 29-32 y pp. 144 y ss. Vid. en www.fundacionfaes.org/record file/
filename/2964/ESTADO_AUTONOMICO.pdf.

# El Ministro de Fomento (vicesecretario general del PSOE) propuso, en el inicio del verano de 2010, la
supresién de las Diputaciones provinciales. Vid., por ejemplo, el diario £/ Mundo de 8 de junio de 2010.

> Libro verde de los gobiernos locales intermedios en Espana. Diagnéstico y propuestas para reforzar el valor
institucional de las diputaciones provinciales y de los demds gobiernos locales intermedios en el Estado autondémico,
Barcelona, Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2011. En la web www.gobiernolocal.org/imagenes/ac-

tualidad/Libro Verde.pdf.
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Aragén e Illes Balears) © impide que el Borrador de Anteproyecto pueda extenderse mds
alld de las entidades locales constitucionalizadas (municipio y provincia, fundamental-
mente). En resumen: la suma de una limitada competencia legislativa estatal sobre la
planta local y la opcién politica del propio Estado (el mantenimiento del binomio mu-
nicipio-provincia como eje de la planta local) traslada a cada una de las Comunidades
Auténomas la tarea de acomodar la planta local de su territorio al nuevo debate sobre la
sostenibilidad de la Administracién local actual.

II. ORDENACION DEL DEBATE SOBRE LA PLANTA LOCAL

3. Ya he dicho que el nuevo debate sobre la planta local se ha abierto de forma
abrupta. Y muy vinculado a los planes coyunturales de ahorro presupuestario. Ahora
bien, una cosa es que el debate haya surgido de forma abrupta y otra que su desarrollo
deba ser desordenado. El objeto de este estudio es, precisamente, ofrecer algunas pautas
posibles a través de las cuales se pueda canalizar el debate juridico y politico sobre la
planta local de Espana, incluso en tiempos de crisis econémica. Con este 4nimo, en pri-
mer lugar voy a formular algunas advertencias preliminares sobre el posible alcance del
debate, y luego voy a proponer un sistema de evaluacién comparativa de la legitimidad
de los distintos tipos de Administraciones locales. Advierto ya desde el inicio que no pre-
tendo ofrecer soluciones o alternativas a la planta local actual; sélo pretendo contribuir
a que el debate de la planta local sea racional y ordenado.

1. Fragmentacién del poder sobre la planta local

4. Como ya he advertido mds arriba, siquiera de forma introductoria, lz planta
local no es una decision unilateral del Estado. Mis bien, la «planta local» es el resultado
aditivo de multiples decisiones normativas, todas ellas en el marco de la Constitucién
y de los Estatutos de Autonomia. El Estado, en virtud de su competencia legislativa
bésica ex art. 149.1.18 CE, puede definir algunos elementos bdsicos de la planta local.
Fundamentalmente, puede regular la posicién de las entidades locales constituciona-
lizadas (municipios, provincias e islas) en el conjunto de la planta local. Tratindose de
una competencia bésica, es claro que la regulacién estatal puede condicionar —pero no
cerrar o terminar— el régimen juridico de esas entidades locales en cada Comunidad
Auténoma’. Més intenso es el poder de definicién de la planta local, por parte del

¢ F VELASCO CABALLERO, Derecho local. Sistema de Fuentes, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, Marcial
Pons, 2009, pp. 153-157. Este planteamiento merece algunas modulaciones tras la STC 31/2010, sobre el
Estatuto de Catalufia, aunque sigue siendo vélido en sus lineas generales.

7 En este sentido, también: E. ORDUNA PRADA, «El municipio como marco relacional», en R. RODRIGUEZ
GONZALEZ (dir.), Reformar la Administracion territorial. Municipios eficientes y viables, A Corufia, Netbiblo,
2009, pp. 99 y ss. (p. 119).
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Estado, a través de su competencia para definir el sistema de financiacién local. En este
caso, la competencia estatal es tendencialmente exclusiva —apoyada en el art. 149.1.14
CE (<hacienda general») *— y permite diferenciar entre las entidades locales que pue-
den ser parcialmente financiadas con transferencias desde los presupuestos generales del
Estado (es el caso de municipios y provincias) y las demds entidades locales. De hecho,
actualmente una de las normas mds determinantes de la planta local en Espafia es la
prohibicién, ex art. 151.2 LHL, de que las comarcas (donde existan) accedan a recur-
sos econémicos procedentes de los rendimientos de los tributos estatales. Esta decisién
financiera produce, como efecto, la separacién casi radical entre provincias y comarcas.
De otro lado, y de acuerdo con una jurisprudencia ya muy asentada, las demds entidades
locales territoriales (comarcas, entidades locales menores) presentan una fuerte «interio-
rizacién» autonémica, por lo que quedan sustancialmente al margen de la regulacién
estatal (STC 214/1989, F] 4). Por dltimo, las demds entidades locales, las instrumentales
(consorcios, mancomunidades, entidades metropolitanas) quedan en gran medida extra-
muros de la competencia estatal (salvo para someterlas a las reglas generales sobre las Ad-
ministraciones publicas), aunque tampoco caen por completo en la esfera de regulacién
de las Comunidades Auténomas. Porque tanto la garantia constitucional de autonomia
local (art. 137 CE) como diversas especificaciones estatutarias de esa garantia (autono-
mia de asociacién, poder de autoorganizacién) > hacen recaer sobre los municipios (y en
menor medida, sobre provincias e islas) un importante poder decisorio sobre la planta
local «funcional» o «instrumental». En suma: el debate sobre la planta local debe hacerse
bajo la premisa de que es una suma de opciones politicas—y no una simple decisién nor-
mativa del Estado— lo que puede modificar efectivamente la planta local de Espana. Y,
ligado directamente a esto, la planta local puede diferir notablemente de una Comunidad
Auténoma a otra.

2. DPerspectiva econémica del debate

5. El debate sobre la planta local se ha reabierto desde una perspectiva econémica.
En concreto, de sostenibilidad presupuestaria del gasto que generan las Administraciones
publicas, en general, y las Administraciones locales, en particular. Esta orientacién inicial
del debate no es neutra. Refleja previas elaboraciones politicas y académicas que sittian a
la Administracién publica en posicién de residualidad y suplementariedad respecto del
mercado '. Estos planteamientos se expresan fielmente en las politicas de desregulacién,
minimizacién de las tareas administrativas y, como males menores, externalizacién (ges-

8 STC 233/1999, FJ 4.

? Claramente, mediante el reconocimiento del «derecho a asociarse» de los municipios: art. 87.2 EAC;
art. 75.7 EAIB. Implicitamente, como parte de la autonomia de autoorganizacién: art. 91.3 EAA.

10" Excelente explicacién de esta propuestas doctrinales, en E. DESDENTADO DAROCA, La crisis de identidad
del Derecho administrativo: privatizacién, huida de la regulacion piiblica y Administraciones independientes, Valen-
cia, Tirant lo Blanch, 1999, pp. 73 y ss.
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tién por contratistas) o gestién en competencia de las tareas publicas. En lo que hace
al gobierno local, estos planteamientos politicos y académicos han tenido su 4mbito de
experimentacion en diversos paises anglosajones; fundamentalmente en el Reino Unido
y en los Estados Unidos de América desde principios de los afios ochenta. Después de
veinte afios de experimentacién los resultados no son lo anunciado. En Estados Unidos
se da hoy una fuerte tendencia selectiva a la republificacién de servicios locales (contrac-
ting back-in), al menos en determinadas tareas'!, y en el Reino Unido no hay evidencia
empirica de que la Compulsory Competitive Tendering impulsada por los gobiernos con-
servadores haya conseguido mejor calidad y menor coste en los servicios locales (antes
bien, los indicadores parecen mostrar lo contrario) .

6. Aunque la economia es la raiz del nuevo debate sobre la planta local, es pre-
ciso romper —incluso desde la perspectiva econémica— con la atencién excluyente
al gasto piiblico. Primero, porque incluso desde la perspectiva econdémica del debate
hay que preciar que las Administraciones locales no son sélo fuente de gasto, sino
también motor de desarrollo econédmico. Estd ya contrastado que las entidades locales
estén ejerciendo, de forma acelerada en el tltimo decenio, una funcién esencial como
agentes de desarrollo econédmico. Este papel ha sido reconocido reiteradas veces por la
Comisién Europea, en el marco de la estrategia de crecimiento y competitividad de la
Unién (agenda de Lisboa). También los estudios econémicos de la OCDE vienen in-
sistiendo en las politicas locales de infraestructuras y ordenacién urbana como factores
determinantes del crecimiento econédmico . Luego: ni siquiera desde una perspectiva
econdmica se puede sustentar en general y @ priori la necesidad de reduccién de la Ad-
ministracién local. Las propuestas de reduccién de la planta local —incluso las basadas
en planteamientos de coste neto— han de basarse en fundamentos analiticos de eficien-
cia y computar necesariamente las externalidades positivas y difusas que las entidades
locales proyectan sobre el conjunto del mercado. En segundo lugar, aun atendiendo a
la importancia de la perspectiva econémica, hay que recordar que la planta local de un
pais define también su vertebracién social y sus formas de convivencia. La estructura
de planta local, mds o menos extensa, tiene que ver con la aspiracién democrdtica de
autogobierno, y tiene que ver con la complejidad de los objetivos politicos de una
comunidad. Asi que: méds o menos Administraciones locales no significa sélo mayor o
menor gasto publico. Significa, también, un tipo u otro de sociedad. Ciertamente no
todas las Administraciones locales sirven con la misma eficacia y eficiencia al interés ge-
neral. Y, en esa medida, en el debate sobre la planta local hay sitio para modificaciones
estructurales importantes. Pero estas posibles opciones han de ponerse en relacién con
el tipo de sociedad al que se aspira.

' Por ¢jemplo, S. LAMOTHE, M. LAMOTHE y R. C. FEIOCK, «Examining Local Government Service De-
livery Arrangements Over Time», en Urban Affairs Review, nim. 44, 2008, pp. 27 y ss.

2 Vid. D. WiLSON y Ch. GAME, Local Government in the United Kingdom, 4.2 ed., Palgrave, 2006, pp. 354
y ss.

13 Asi, en relacién con la ciudad de Madrid: OECD Teérritorial Review. Madrid, Spain, 2007, p. 23.
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3. Pluralidad de razones existenciales

7. Cada tipo de entidad local tiene su propia razdén de existir. O, en otras palabras,
no todos los tipos de entidades que integran la «planta local» responden a una misma
idea, fin o razén. Cada tipo de Administracién local presenta una composicion peculiar
de razones existenciales. En cada Administracién local hay distintos porcentajes de 7a-
z6n histdrica (o simple inercia), identidad territorial diferenciada, wtilidad econémico-
administrativa y vinculacién con concretos partidos politicos. Tenemos, entonces, que hay
entidades locales con importante presencia histérica pre-constitucional (lo que ha deter-
minado su institucionalizacién en la propia Constitucidn); es el caso de las provincias y
los municipios. Hay, también, Administraciones locales cuya razén principal de existir
es su fuerte identidad territorial; esto lo comparten las islas, las comarcas catalanas '* y
aragonesas y las entidades locales menores (alli donde existen) »°. Otras Administraciones
locales son propiamente funcionales: su razdén de ser estd, fundamentalmente, en su uti-
lidad econémica o administrativa; es el caso de las mancomunidades, de los consorcios y
de las dreas metropolitanas. Por dltimo, algunas Administraciones locales presentan una
fuerte conexién partitocrética; este rasgo estd mds o menos presente en las provincias y en
las comarcas aragonesas y catalanas. La pluralidad de razones existenciales, para los distin-
tos tipos de Administraciones locales, avisa ya de cudl puede ser el papel de cada tipo de
Administracién en el debate sobre el conjunto de la planta local.

4. Utilidad de los modelos comparados

8. El debate sobre la planta local de Espafia incorpora, de forma natural, modelos
comparados de nuestro entorno politico. Pero estos modelos sélo presentan verdadera
utilidad argumental si se presentan en su propio contexto. Esto es, la forma de Estado
(federal o descentralizada, unitaria), la existencia o no de identidades histéricas o terri-
toriales, la estructura geogréfica del territorio y la tipologia de asentamientos humanos.
Asi, por ejemplo, los interesantes datos contempordneos sobre la reforma de la planta
local danesa (la reciente fusién voluntaria de municipios) s6lo pueden entenderse debi-
damente en el concreto contexto de un Estado pequefio, unitario y con fuerte poblacién
urbana '°. Hecha esta advertencia, algunos paises de nuestro entorno sf permiten extraer
algunos datos relevantes y extrapolables sobre la planta local .

" Art. 2.1 del Decreto Legislativo 4/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley de Organizacién Comarcal de Catalufia (en adelante: TRLOCC).

15 Su fuerte identidad, incluso histérica, en P. MENENDEZ, «Las entidades locales de 4mbito territorial
inferior al municipio», en S. MUNOZ MACHADO (dir.), Tratado de Derecho Municipal, t. 11, 3.2 ed., Madrid,
Tustel, 2011, pp. 1681 y ss. (p. 1682).

16 Vid. P. E. MOURITZEN, Reformar el gobierno local en Dinamarca: ;cémo y por qué?, Diputacién de Bar-
celona, s/f. En la web www.diba.es/innovacio/fitxers/dinamarca2.pdf.

7 Los datos mds relevantes a continuacién estdn extraidos de: E VELASCO CABALLERO (dir.), Gobiernos
locales en Estados federales y descentralizados: Alemania, Italia, Reino Unido, Barcelona, Institut d’Estudis Au-
tondmics, 2010.





