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PRESENTACION

El préximo ano cumplira cuatro décadas desde la feliz iniciativa
de creacion por la Diputacion de Granada de este Centro que hoy es
todo un referente en el ambito de la Administracion Local. El Centro
de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional, ustedes
como asiduos colaboradores y usuarios que enaltecen nuestra labor
ya lo saben, es un organismo que se viene distinguiendo durante
esa dilatada trayectoria por su afan de servicio publico. Un servicio
ininterrumpido que se renueva constantemente. Ahi radica funda-
mentalmente su vocacion, estar a disposicion de todos ustedes, con
quienes nos unen desvelos profesionales y laborales en el ambito
de la administracion en general, y muy en especial en el de la local.

Esta vocacion y deseo estriban en seguir creciendo como refe-
rente en sus diferentes campos de actuacion a nivel local y potenciar
su imagen conforme vamos cumpliendo etapas. Etapas que son retos
en los que abordamos cada vez proyectos mas complejos. Somos
conscientes de que a mayor complejidad también aportamos mayor
viveza e ilusiones nuevas. El CEMCi aporta, asi lo creemos, con
modestia pero con firmeza en el reconocimiento de las convicciones
que nos mueven, valores hoy cada dia mas necesarios —diriamos que
algunos imprescindibles— que poner al servicio de los municipios y
demas entes locales.

También conocen ustedes que el CEMCi, amén de predisposi-
cion continua a permanecer a entera disposicion de quienes buscan
en ¢l ayuda y colaboracién en el &nimo de hallar un instrumento util
para sus quehaceres diarios, se configura cada vez mas como labora-
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torio de ideas y pensamientos avanzados que nos aporten y ayuden a
Vvivir un presente mejor y nos preparen para un futuro también mejor.

En el Programa de Investigacion del Plan de Accion del Centro
venimos realizando actividades de investigacion en variadas formas
y sobre temas diversos, aunque siempre vinculadas al Gobierno o la
Administracion Local. Es lo que nos llevé a crear los Premios CEMCiH,
que en la primera edicion han tenido una respuesta estupenda. Deci-
sion que conlleva el compromiso de publicar los trabajos premiados
y menciones especiales otorgadas.

Con la modalidad dedicada a la Investigacion Cientifica Avan-
zada de la Administracion, que constituira una Serie dentro de las
Publicaciones Premios CEMCi, iniciamos esta nueva aventura.
Requiere esfuerzos, de varios tipos, pero no es menos cierto que
también nos proporcionara a todos satisfacciones y retornos cifrados
en conocimientos, formacion y estimulos mayores a la investigacion.
Es lo que podemos afirmar cuando alumbramos la primera publicacion
de esta Serie y de esta Coleccion.

.Qué decir del barcelonés RAMON LLUIS GALINDO
CALDES, autor del trabajo ganador denominado La Organizacion
Territorial en los Municipios: los Distritos? En primera instancia,
trasladarle nuestro agradecimiento y enhorabuena. Por la consecucion
del premio y por la publicacion. Esperamos que su esfuerzo como
estudioso reporte buenos frutos, y a muchos otros que, conocedores
y asiduos de este Centro, para que sientan insuflados sus animos para
seguir el camino emprendido: concursar en los Premios y publicar
en esta nueva linea editorial, a la que auguramos el mismo éxito que
las ya consolidadas.

En la esperanza de compartir estas ideas e inquietudes con los
lectores de esta obra de Ramon Lluis Galindo Caldés, nuestro agra-
decimiento al autor y lectura provechosa a todos ustedes.

CEMCI
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CA
CCAA
CE
CEAL
EAA
EAIB
EAC

EATIM
LAJA

LALA

LAULA

LALIB

LALG

ABREVIATURAS

Comunidad Auténoma

Comunidades Autéonomas

Constitucion Espafiola, de 27 de diciembre de 1978
Carta Europea de la Autonomia Local, de 15 de octubre
de 1985. Instrumento de ratificacion de 20 de enero de
1988.

Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia

Ley Orgénica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del
Estatuto de Autonomia de las Illes Balears

Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del
Estatuto de Autonomia de Cataluila

Entidades de ambito territorial inferior al municipio
Ley 9/2007, de 22 octubre, de Administracion de la
Junta de Andalucia

Ley 7/1999, de 9 abril, de Administracion Local de
Arag6n

Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de
Andalucia

Ley 20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régi-
men local de las Illes Balears

Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion Local de
Galicia
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LALLR

LALRM
LALM

LALN

LBRL

LCMB

LCPM

LCREM

LOFAGE

LOTC

LREMB

LRJAPC

LRJPAC

OAC

ROD
ROF

ROGA
ROM

Ley 1/2003, de 3 de marzo, de la Administracién Local
de La Rioja

Ley 6/1988, de 25 de agosto, de régimen local de Murcia
Ley 2/2003, de 11 de marzo, de la Administracion Local
de la Comunidad de Madrid

Ley Foral 6/1990, de 2 julio, de la Administracion Local
de Navarra

Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del
régimen local

Ley 22/1998, de 30 de diciembre, de la Carta Municipal
de Barcelona

Ley 23/2006, de 20 diciembre, de Capitalidad de Palma
de Mallorca

Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen
Especial de Madrid

Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcio-
namiento de la Administracion General del Estado
LOTC - Ley 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacion del
Turismo de Canarias

Ley 1/2006, de 13 de marzo, por la que se regula el
Régimen Especial del municipio de Barcelona

Ley 14/1990, de 26 de julio, de Reforma de la Ley
8/1986, de 18 de noviembre de 1986, de Régimen
Juridico de las Administraciones Ptblicas de Canarias
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comiin

Oficina Municipal de Informacion y Atencion al Ciu-
dadano

Reglamento de los Distritos

Reglamento Orgénico de los Distritos

Real Decreto 2.568/1986, de 28 noviembre, que aprue-
ba el Reglamento de organizacion, funcionamiento y
régimen juridico de las Entidades Locales
Reglamento Organico de Gobierno y Administracion
Reglamento Orgéanico Municipal
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ROPC
RP

RPC
RTPELA

TRLMRLC

TRRL

Abreviaturas

Reglamento Orgénico de Participacion Ciudadana
Reglamento de Poblacion

Reglamento de Participacion Ciudadana

Decreto 346/2002, de 19 de noviembre, del Gobierno
de Aragdn, por el que se aprueba el Reglamento de Te-
rritorio y Poblacion de las Entidades Locales de Aragon
Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, que aprueba
el Texto refundido de la Ley municipal y de régimen
local de Catalunya

Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 abril, que
aprueba el texto refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de Régimen Local
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INTRODUCCION

Un total de 85 municipios espafioles han regulado la division
de su término municipal en distritos. Se trata de una formula de ar-
ticulacion territorial que afecta al uno por ciento de los municipios
pero a una parte importante de la poblacién, ya que incluye a los
mayores municipios, sumando alrededor de 21 millones de personas
—15 millones si consideramos s6lo aquellos municipios en los que
los distritos estan en funcionamiento—.

Los distritos tienen un doble objetivo: aproximar la administra-
cion municipal al ciudadano, mejorando la eficiencia y eficacia de
la acciéon municipal, y fomentar la participacion ciudadana. Tienen
especial sentido en aquellos municipios que por su elevada poblacion
o por las caracteristicas especiales de sus nticleos de poblacidn existe
cierta distancia entre la administraciéon municipal y sus ciudadanos.

Existe tradicion en algunos municipios de funcionamiento de
los distritos, pero su numero ha aumentado a raiz de la modificacion
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen
local (en adelante LBRL), que obliga a su creacién en los municipios
sujetos a su Titulo X. Cada uno de estos municipios los ha regulado
en funcion de diferentes factores, creando multiples soluciones que
sin embargo presentan elementos comunes. Este trabajo analiza
cada uno de los municipios en los que se han regulado distritos,
independientemente de su naturaleza, estudiando en cada caso su
organizacion, competencias, recursos humanos y presupuestarios y
limites a su actuacion.

[21]
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Partimos de la concepcion de los distritos como organizacion
territorial inframunicipal, principalmente de caracter desconcentrado,
pero también basadas en la delegacion o la participacion ciudadana,
incluyendo todas aquellas formas de organizacion inframunicipal que
reciben la denominacidn de distritos. La tesis basica de este trabajo
es que tanto la desconcentracion como la delegacion aplicada a los
distritos son un instrumento de extraordinaria potencia y de grandes
posibilidades de mejora de la gestion municipal, de articulacion
del territorio municipal y de implicacion de los ciudadanos en las
politicas municipales.

Delimitacion del objeto de estudio

El objeto de estudio de este trabajo es la organizacion territorial
en los municipios y en concreto aquella que afecta a los distritos, en
cuanto que divisiones territoriales inframunicipales. Se aborda su
concepto, marco normativo y naturaleza, para analizar posteriormente
la tipologia de municipios en los que se han regulado y/o implantado
distritos. Se estudia finalmente su organizacion, competencias, finan-
ciacion y limites a su actuacion.

Este trabajo busca por tanto un triple objetivo. En primer lugar,
elaborar un inventario de las diferentes formas de organizacion territo-
rial inframunicipal en distritos, ejercicio necesario en tanto que apenas
existe informacion sobre qué municipios han implantado distritos,
y mucho menos sobre qué alcance tienen. En segundo lugar, deter-
minar qué tipo de organizacion en distritos existe en cada uno de los
municipios, lo que nos exige conocer su organizacion, competencias,
financiacion y régimen juridico, a través de diferentes instrumentos
normativos. En tercer lugar, intentar reconducir la enorme diversidad
en los municipios que los han regulado, categorizando los elementos
que componen los diferentes tipos de distrito y proponiendo una
aproximacion a los modelos de distrito existentes.

Una vez establecidos los objetivos, es necesario realizar di-
ferentes advertencias sobre la naturaleza y alcance de este trabajo.

[22]



Introduccion

1. En primer lugar, se trata de un estudio juridico, por lo tan-
to, aunque puntualmente se hagan referencias a trabajos y
enfoques enmarcados en otras disciplinas, como la ciencia
politica, la ciencia de la administracion, la economia o la
geografia, el andlisis se centra en su regulacion positiva y
en como ¢ésta se ha llevado a la practica.

2. Ensegundo lugar, y relacionado con la anterior, no se entra
en la conveniencia de la existencia de los distritos, su forta-
lecimiento o reduccion, estudio que quizas deberia enfocarse
desde la ciencia politica o la ciencia de la administracion.
Si analizamos, por contra, sus potencialidades desde un
punto de vista juridico, viendo el uso que los municipios han
hecho de su capacidad de autoorganizacion en la regulacion
y puesta en practica de los distritos, y cual podrian hacer en
el marco de sus respectivos ordenamientos.

3. El ambito del estudio son los municipios que han regulado
y/o establecido 6rganos territoriales en circunscripciones
que reciben la denominacion de distritos. En el caso de los
distritos nos encontramos en ocasiones con un problema ter-
minoldgico, ya que en algunos casos se denominan distritos
a simples delegaciones territoriales inframunicipales y en
otros —los menos—reciben otras denominaciones estructuras
asimilables a los distritos.

4. Respecto al alcance del estudio, éste abarca a la totalidad de
los municipios que han regulado y/o establecido estructuras
territoriales denominadas distritos. Se trata de casi un cen-
tenar de casos, lo que necesariamente limita la profundidad
del analisis, pero ofrece en cambio exhaustividad al tratar
todos los casos! y nos permite construir categorias en los

"'Como se explicita en el anexo metodoldgico, se ha comprobado la
existencia de distritos en todos los municipios susceptibles de acogerse al art.
121.1 LBRL, ademas de los de aplicacion obligatoria, aunque resulta imposible

[23]
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elementos definidores de los distritos. El estudio incluye por
tanto municipios pequeilos como las principales ciudades
espafiolas, asi como municipios con gran tradicion en esta
area u otros que los han implantado de forma obligatoria.

5. Relacionado con lo anterior, este no es un estudio sobre
la aplicacion de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de
Medidas para la modernizacion del gobierno local (en
adelante LMMGL) en lo referente a los distritos (arts. 121
y 128 LBRL), con poca fortuna denominada de “grandes
ciudades”, sino sobre los distritos en Espafia. Debemos pues
aumentar el foco y prestar atencion no sélo a los municipios
regidos por este régimen especial, sino también a los sujetos
al régimen general, es decir, al art. 24 LBRL, que es donde
encontraremos mas innovacion y creatividad en la construc-
cion de distritos. No obstante, como es logico, se analiza la
regulacion que afecta al régimen especial de los municipios
de gran poblacion y como ésta se ha llevado a cabo.

6. Hay que hacer otra acotacién relacionada con el supuesto
caracter urbano de los distritos. En ningin lugar se dice
que los distritos sean una forma de organizacion territorial
inframunicipal de caracter urbano ni que ésta esté restringida
a los municipios de gran poblacion. De hecho encontramos
distritos en pequeilos municipios, por lo que la poblacion
del municipio no es relevante en la determinacion de los
casos a estudiar.

7. Finalmente, aunque se citan de forma puntual los distritos
en otros paises europeos éste no es un estudio de derecho
comparado, con lo que el recurso a las fuentes de Derecho
comparado es limitado. Un estudio comparado nos obligaria

garantizar que todos los municipios con distritos en el régimen comun estén in-
cluidos en el estudio. Ello es asi porque ni siquiera las Administraciones Publicas
disponen de dicha informacion. Para mas detalles sobre esta cuestion vid. Anexo.
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a restringir el &mbito y alcance del analisis de los distritos
espafioles y hacer un ejercicio de introduccion al régimen
local de cada uno de los paises, lo cual desbordaria el objeto
de este trabajo.

Metodologia

De la misma forma que cualquier estudio juridico, las fuentes
iniciales de este trabajo son la literatura, normativa y jurisprudencia
en el campo de estudio delimitado en el apartado anterior. Habida
cuenta que la bibliografia sobre distritos es escasa, se ha abordado su
estudio en profundidad a través de cuatro tipos de fuentes.

1. En primer lugar se ha estudiado la bibliografia existente
sobre desconcentracion y sobre distritos, tanto de forma
genérica como a través de estudios de caso, ademas de otros
temas relacionados, aunque sélo segun las necesidades del
trabajo.

2. Delamisma forma que en el punto anterior, se ha estudiado
la normativa y la jurisprudencia —muy escasa— sobre dis-
tritos, especialmente la normativa reguladora del régimen
local, lo que proporciona el marco legal en el que se desa-
rrollan los distritos.

3. Entercer lugar, este estudio aporta un analisis exhaustivo de
casi 200 normas locales reguladoras de los distritos. Puede
afirmarse que es el primer estudio de estas caracteristicas
y debe advertirse el volumen de informacion estudiada,
ademas de la dificultad de obtencion de dichas normas.

4. Finalmente, se constata que la informacion obtenida a
través de las fuentes descritas se refiere a la regulacion
de los distritos, aunque no nos dice nada sobre su aplica-
cion real. Aqui es donde este trabajo aporta otro elemento
novedoso a través de un cuestionario en el que se intenta
obtener informacion sobre su implantaciéon y funciona-
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miento real. El cuestionario, realizado entre mayo y julio
de 2012, aporta datos que dificilmente se pueden obtener
sino es dirigiéndonos al propio municipio. El cuestionario,
que ha tenido un nivel de respuesta cercano al 90%, se
ha enviado a 110 municipios en los que existen, deberian
existir o pueden haber distritos. En el anexo a este trabajo
se encuentra informacion detallada sobre la ejecucion del
cuestionario.
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DEFINICION, MARCO NORMATIVO
Y NATURALEZA DEL DISTRITO

Cuando hablamos de distritos, lo mas habitual es que nos
estemos refiriendo a un fenémeno de desconcentracion territorial
inframunicipal. Existe una fuerte identificacion entre los distritos y
la desconcentracion, ya que el ordenamiento juridico los define como
organos de gestion desconcentrada. Aun asi, no todos los distritos
estan basados en 6rganos con competencias desconcentradas, sino
que también la delegacion tiene un papel importante en su definicion.
Incluso podemos encontrar ejemplos de municipios que han regulado
los distritos como 6rganos de participacion ciudadana. Ello nos obliga
a concebirlos como un fenémeno de organizacion territorial infra-
municipal principalmente basado en la desconcentracion, pero no de
forma exclusiva, sino ampliando el foco de analisis, permitiendo la
inclusion de todas las formas de organizacion territorial inframunici-
pal que reciben la denominacion de distritos. Este primer capitulo nos
permite definir el propio concepto de distrito y las finalidades de su
creacion, asociadas a la desconcentracion territorial inframunicipal.

También abordaremos en este capitulo su marco normativo, que
en el ambito estatal y autonomico esta referido casi exclusivamente
a los distritos como organizacion desconcentrada. Asi, el art. 128.1
LBRL los define con precision al establecer que se trata de “(...) divi-
siones territoriales propias [de los municipios], dotadas de érganos de
gestion desconcentrada, para impulsar y desarrollar la participacion
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