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Resum

En aquest treball, d’una banda, es tracta d’exposar, sintèticament i sistemàticament, les principals novetats 

que, tant en el camp de la creació, supressió i fusió de municipis, com en l’àmbit de la regulació i l’ordenació 

de les entitats locals menors, incorpora la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalització i sostenibilitat de 

l’Administració local, i, d’altra banda, es procura oferir una valoració crítica d’aquesta disciplina, no només des 

del punt de vista de la seva adequació al sistema de distribució de competències entre l’Estat i les comunitats 

autònomes en matèria de règim local, sinó també des de l’òptica de la seva qualitat normativa i de la seva ra-

onabilitat. Essencialment, en aquest últim aspecte, aquesta avaluació s’intenta realitzar tenint en compte el 

grau de compliment dels principis rectors dels moderns ordenaments locals que permet la reglamentació es-

mentada.

Paraules clau: creació, supressió i fusió de municipis; reordenació de les entitats locals menors.
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Local entities in a small-scale: municipalities and small local entities

Abstract

This article pursues to describe briefly and systematically the new developments of Law 27/2013, of 27 of 

December, on rationalization and sustainability of Local Administration, regarding the creation, elimination 

and merger of municipalities and the regulation of small local entities. Moreover, the article offers a critical 

assessment of the law from the standpoint of both the system of distribution of competences between the 

State and the Autonomous Communities in local law and the quality of the law and its reasonableness. Basically, 

the latter is addressed taking into account the compliance with the principles of modern local law.

Keywords: creation, elimination and merger of municipalities; reordering of small local entities.
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1. Introducció

La LRSAL, tot i que semblava que la idea s’havia des-

cartat durant el seu procés de gestació, finalment, in-

clou en el seu articulat un conjunt de mesures encami-

nades a aconseguir la modificació de la planta local 

municipal i inframunicipal del nostre país.

Així les coses, en aquest treball, d’una banda, es 

tractarà d’exposar les principals novetats que, tant en 

el camp de la creació, supressió i fusió de municipis, 

com en l’àmbit de la regulació i l’ordenació de les en-

titats locals menors, introdueix la Llei esmentada, i, 

d’altra banda, es procurarà oferir una valoració crítica 

d’aquesta disciplina, no només des del punt de vista 

de la seva adequació al sistema de distribució de com-

petències entre l’Estat i les comunitats autònomes en 

matèria de règim local, sinó també des de l’òptica de 

la seva qualitat normativa i de la seva raonabilitat. Es-

sencialment, en aquest últim aspecte, aquesta avalu-

ació s’intentarà realitzar tenint en compte el grau de 

compliment dels principis rectors dels moderns orde-

naments locals que permet la reglamentació esmen-

tada.

2. La regulació continguda en la Llei 27/2013, 
de 27 de desembre, de racionalització i soste-
nibilitat de l’Administració local (LRSAL)

2.1. Sobre la planta municipal

2.1.1. Les novetats en matèria de creació i 
supressió de municipis

La LRSAL, en l’article primer.cinc, introdueix dos can-

vis importants en l’ordenació bàsica sobre institució i 

eliminació de municipis inclosa en l’article 13 de la 

LBRL. En primer lloc, des del punt de vista procedi-

mental, exigeix   que, en qualsevol procés de creació o 

supressió d’ajuntaments, així com en els procedi-

ments d’alteració de termes municipals, se sol·liciti un 

informe de l’Administració que exerceixi la tutela fi-

nancera.1 I, en segon lloc, des del punt de vista subs-

tantiu, incorpora dos nous requeriments perquè es 

pugui procedir a la creació d’ajuntaments. Així, d’una 

banda, reclama que aquesta fundació es realitzi sobre 

la base de nuclis de població d’almenys 5.000 habi-

tants, i, d’altra banda, que els municipis resultants si-

guin financerament sostenibles.2 Aquest últim requi-

sit ha de ser interpretat a la llum de l’article 4.2 de la 

LOEPSF, de manera que es podrà considerar que un 

ajuntament és financerament sostenible quan sigui 

capaç de costejar els compromisos de despesa pre-

sents i futurs dins dels límits de dèficit, deute públic i 

morositat de deute comercial.

2.1.2. Les innovacions en matèria de fusió de 
municipis

2.1.2.1. Respecte de l’impuls dels procedi-
ments d’unió

La LRSAL, de manera indirecta, intenta imposar el re-

curs a l’agrupació, tant als municipis que es vegin 

obligats a formular un pla economicofinancer, com 

als municipis més petits. En el primer cas, l’exigència 

derivarà de l’aplicació del nou article 116 bis.2.f de la 

LBRL, el qual disposa que el pla esmentat ha d’inclou-

re, necessàriament, una proposta d’agregació 

d’aquests ajuntaments amb un altre confrontant; 

mentre que, en el supòsit dels petits municipis, el 

constrenyiment resultarà del joc del sistema d’incen-

tius monetaris que estableix la Llei esmentada, el 

qual, segons el preàmbul de la mateixa, es basa en un 

increment de la dotació econòmica per als ajunta-

ments que s’uneixin, a costa del finançament dels 

municipis de menors dimensions que optin per man-

tenir la seva individualitat.3

1. Aquest informe se suma, en conseqüència, al dictamen que ha d’emetre el Consell d’Estat o, si s’escau, l’òrgan consultiu 
superior dels consells de govern de les comunitats autònomes.

2. Es tracta de dos requisits que complementen ambdós elements del tradicional tàndem d’exigències bàsiques, que conté 
l’article 13 de la LBRL: l’existència de nuclis de població territorialment diferenciats, i la garantia que els nous municipis disposin 
de recursos suficients per al compliment de les seves competències, de manera que la segregació no impliqui una disminució 
en la qualitat dels serveis que es prestin als veïns.

3. Literalment, en el mateix, s’hi diu: “Finalment, aquestes mesures de fusions municipals incentivades, que reben su-
port en la jurisprudència més recent constitucional, STC 103/2013, de 25 d’abril, suposen, en definitiva, que els municipis 
fusionats perceben un augment del finançament en la mesura en què els municipis de menys població reben menys finan-
çament.”
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2.1.2.2. Respecte de l’articulació dels proce-
diments d’agregació

2.1.2.2.1. L’encaix sistèmic dels convenis de fusió

En exercici de les competències que la Constitució els 
reconeix i els seus estatuts d’autonomia els atribuei-
xen, les comunitats autònomes, en les seves lleis de 
règim local, han regulat el procediment administratiu 
de fusió de municipis. Doncs bé, encara que aquestes 
normes contenen no poques especialitats en la disci-
plina del mateix, aquest procés, en totes elles, es ca-
racteritza, en essència, pel fet de respondre al proto-
tip de procediment administratiu unilateral.4 En con-
cret, pel que fa als seus actes inicial i final, cal asse-
nyalar que, d’acord amb els textos legals indicats 
abans, mentre que la seva iniciació es pot dur a terme 
per part de l’Administració autonòmica, sia directa-
ment sia a instàncies dels ajuntaments interessats, la 
seva resolució correspon, en tot cas, a l’Administració 
autonòmica.5 Així les coses, ara, el nou article 13.4, 
que la LRSAL insereix en la LBRL, sembla obrir una via 
inèdita per a les agregacions, en permetre que els 
municipis puguin pactar, de manera directa i immedi-
ata, la seva unió, mitjançant la subscripció d’un con-
veni de fusió, sense perjudici del procediment corres-
ponent, previst en la normativa autonòmica, que si-
gui aplicable.

2.1.2.2.2. El règim dels convenis de fusió

2.1.2.2.2.1. Els rEquisits pEr procEdir a la subscripció 
dEls convEnis dE fusió

D’acord amb el vigent article 13 de la LBRL, perquè 
diversos municipis puguin procedir a la signatura d’un 
conveni de fusió, s’han de complir dues condicions. 
Així, en primer lloc, s’ha de tractar d’ajuntaments con-
frontants dins de la mateixa província (article 13.4 de la 
LBRL). Cal destacar que aquest és l’únic requisit referit 
a les característiques dels ens que es van a agrupar que 

estableix la normativa bàsica estatal; així, conseqüent-
ment, per exemple, la mateixa permet, de manera ex-
pressa, a tots els municipis, “independentment de la 
seva població”, el recurs a aquesta fórmula. I, en segon 
lloc, el conveni de fusió s’ha d’aprovar, per majoria 
simple, en cada un dels plens dels ajuntaments que es 
van a unir (article 13.6 de la LBRL).

2.1.2.2.2.2. lEs consEqüènciEs juridicoorganitzativEs 
dE l’aplicació dEls convEnis dE fusió

L’adopció dels convenis de fusió, ope legis, comporta 
la producció dels efectes següents: la integració dels 
territoris, de les poblacions i de les organitzacions 
dels municipis que s’han fusionat, inclosos els mitjans 
personals, materials i econòmics [article 13.4, parà-
graf 3, lletra a) de la LBRL]; la constitució de l’òrgan 
de govern de l’ajuntament resultant de l’agrupació, el 
qual estarà compost, transitòriament, per la suma 
dels regidors dels municipis fusionats, d’acord amb el 
que preveu la LOREG [article 13.4, paràgraf 3, lletra 
b) de la LBRL], i, com a regla general, la subrogació 
del nou municipi en tots els drets i totes les obligaci-
ons dels preexistents [article 13.4, paràgraf 3, lletra d) 
de la LBRL].6

2.1.2.2.2.3. lEs obligacions dErivadEs dE l’adopció 
dEls convEnis dE fusió

Després de la implementació de l’agregació convencio-
nal, caldrà que l’ajuntament recentment constituït, en 
primer lloc, prengui les mesures de redimensionament 
necessàries per a l’adequació a les seves noves circums-
tàncies, de les estructures organitzatives i dels recur-
sos, especialment, personals i immobiliaris, de què dis-
posa com a resultat de la unió [article 13.4, paràgraf 3, 
lletra a) de la LBRL], i, en segon lloc, aprovi un pressu-
post per al següent exercici econòmic [article 13.4, pa-
ràgraf 3, lletra f) de la LBRL].7

Finalment, en aquest àmbit dels deures, la LRSAL 
imposa al municipi fruit de l’agrupació la prohibició de 

4. Sobre les peculiaritats de les regulacions autonòmiques de la fusió d’ajuntaments, vid. santiago iglEsias, Diana, “La re-
forma del mapa local español a debate: la fusión de municipios”, Istituzioni del Federalismo, Quaderni, 1/2012, p. 183 a 190.

5. En aquest punt, s’ha de recordar que, de vegades, pot escaure l’aplicació supletòria dels articles 3 a 9 del TRRL, preceptes 
de caràcter no bàsic d’acord amb la disposició final setena.1.a) del dit text normatiu, i dels articles 2 a 16 del RPDT.

6. Aquesta subrogació s’ha d’entendre sense perjudici de la garantia que regula l’article 13.4, paràgraf 3, lletra e), de la 
LBRL, que s’hi exposarà a continuació.

7. En tot cas, com assenyala expressament aquesta norma, de l’execució de les avantdites mesures no es podrà derivar cap 
increment de la massa salarial. 
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desagregar-se abans que hagin transcorregut almenys 

deu anys des de la subscripció del conveni de fusió [ar-

ticle 13.4, paràgraf 1, de la LBRL].

2.1.2.2.2.4. lEs garantiEs EconòmiquEs i financErEs 
quE proporcionEn Els convEnis dE fusió

Per tal que la unió no perjudiqui, en termes econòmics 

o financers, els ajuntaments que decideixin signar un 

conveni de fusió, el legislador ha introduït en la LBRL, 

per mitjà de la LRSAL, dos significatius mecanismes 

cautelars.

Així, des d’una perspectiva econòmica, en el cas 

que un municipi que es trobi en situació de dèficit pre-

tengui unir-se amb un ajuntament que no el tingui, la 

signatura d’un conveni de fusió permetrà que el muni-

cipi resultant no rebi el llast que aquest dèficit suposa. 

Això serà possible en la mesura que, en aquest supòsit, 

l’article 13.4, paràgraf 3, lletra e) de la LBRL estableix 

que, per un acord de tots dos ajuntaments,8 es podran 

integrar en un fons, sense personalitat jurídica i amb 

comptabilitat separada,9 adscrit al nou municipi, les 

obligacions, el béns i els drets patrimonials que es con-

siderin liquidables. Segons el precepte esmentat, sense 

perjudici dels possibles drets que puguin correspondre 

als creditors, aquest fons ha de ser saldat en un termini 

de cinc anys des de l’adopció del conveni de fusió, i 

s’ha d’encarregar d’aquesta operació un liquidador de-

signat pel nou ajuntament.

D’altra banda, des del punt de vista del finança-

ment, l’adopció d’un conveni de fusió comporta, per 

als municipis que s’uneixen, dues caucions impor-

tants, destinades a assegurar el manteniment del seu 

nivell de participació en els tributs de l’Estat, de con-

formitat amb el que disposa l’article 13.4, paràgraf 2, 

lletres b) i c) de la LBRL.10 Així, d’una banda, l’esforç 

fiscal i l’invers de la capacitat tributària que corres-

pongui a l’ajuntament resultant de la fusió, en cap 

cas no podrà ser inferior al més elevat dels valors pre-

vis que tenia cada municipi per separat abans de 

l’agregació segons l’article 124.1 del TRLHL,11 i, d’al-

tra banda, el seu finançament mínim serà la suma 

dels finançaments mínims que tenia cada ajuntament, 

per separat, abans de la unió, d’acord amb l’article 

124.2 del TRLHL.12

2.1.2.2.2.5. Els avantatgEs jurídics, Econòmics i fi-
nancErs quE ofErEixEn Els convEnis dE fusió

En el pla jurídic, l’opció per la subscripció d’un conveni 

de fusió proporcionarà als municipis que l’escullin tres 

prerrogatives notables, dirigides clarament a estimular 

el recurs als dits instruments per part d’aquests ens. En 

primer lloc, en virtut del que disposa l’article 13.4, pa-

ràgraf 2, lletra f) de la LBRL, l’ajuntament resultant de 

l’agregació quedarà dispensat de prestar els nous ser-

veis obligatoris que, segons l’article 26 de la LBRL, li 

corresponia oferir per raó de l’augment poblacional, 

derivat de la integració dels padrons dels municipis 

preexistents. En segon lloc, d’acord amb l’article 13.4, 

paràgraf 3, lletra c) de la LBRL, cadascun dels ajunta-

ments fusionats, o algun dels mateixos, podrà funcio-

nar, directament, després de la unió, com a forma d’or-

ganització desconcentrada,13 de conformitat amb el 

que preveu l’article 24 bis de la LBRL,14 si s’acorda així 

en el conveni de fusió; com assenyala el preàmbul de la 

8. Una comprensió adequada d’aquesta regla porta a defensar que la dita previsió s’ha de contenir en l’acord de fusió 
mateix. Això sí, sense perjudici que hi hagi la possibilitat de completar, a posteriori, la llista de béns, drets i obligacions.

9. El precepte citat estableix que la comptabilitat d’aquest fons s’haurà d’ajustar a les normes que aprovi el ministre d’Hi-
senda i Administracions Públiques, a proposta de la Intervenció General de l’Administració de l’Estat.

10. En principi, a la llum dels articles 122 i 111 del TRLHL, sembla que no es veuran beneficiats per aquests avantatges els 
municipis que siguin capitals de província o de comunitat autònoma, o tinguin una població de dret igual o superior a 75.000 
habitants. 

11. Per tal d’entendre l’abast i el funcionament d’aquests conceptes es pot consultar l’Informe sobre financiación de los mu-
nicipios de menos de 75 000 habitantes, excluidas capitales de provincia o de comunidad autónoma, correspondiente al ejercicio 
2011, Ministeri d’Hisenda i Administracions Públiques, Madrid, 2013, disponible en http://www.minhap.gob.es/Documentacion/
Publico/DGCFEL/LiquidacionesDefinitivas/MEMORIA%20LIQ%202011%20Variables.pdf (consultat el febrer de 2014).

12. En tot cas, de conformitat amb l’article 13.4, paràgraf 2, lletra d) de la LBRL, de l’aplicació d’aquestes regles i de la 
prevista en la lletra a) no es podrà derivar, per a cada exercici, un import total superior al que resulti del que disposa l’article 
123 del TRLHL.

13. Essencialment, en aquest cas, l’avantatge radicarà tant en el fet que no caldrà tramitar el procediment específic per 
a la creació dels ens d’àmbit territorial inferior al municipi, com en el fet que no caldrà acreditar que la institució dels dits ens 
constitueix l’opció més eficient per a l’administració desconcentrada de nuclis de població separats.

14. Aquest precepte disposa: 
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LRSAL, aquest fet permetrà als municipis agregats con-
servar la seva identitat territorial i la seva denominació 
tradicional, encara que perdin la seva personalitat jurí-
dica. Finalment, en tercer lloc, segons l’article 13.6 in 
fine de la LBRL, l’adopció dels acords que preveu l’arti-
cle 47.2 d’aquesta norma,15 sempre que portin causa 
en una unió, es realitzarà per majoria simple dels mem-
bres de la corporació.16

Al seu torn, en el camp econòmic, l’article 13.4, 
paràgraf 2, lletra g) de la LBRL estableix que, durant 
almenys un termini de cinc anys després de la signatu-
ra del conveni de fusió, terme que es podrà prorrogar 
per la Llei de pressupostos generals de l’Estat, els mu-
nicipis resultants de les agregacions convencionals tin-
dran preferència en l’assignació de plans de coopera-

ció local, subvencions, convenis o altres instruments 
basats en la concurrència.

Finalment, en l’àmbit del finançament, el legisla-
dor ha inclòs en la LBRL dues mesures valuoses, amb 
l’objectiu d’incrementar els recursos a disposició dels 
ajuntaments fruit de les fusions aconseguides mitjan-
çant conveni. D’una banda, de conformitat amb l’ar-
ticle 13.4, paràgraf 2, lletra a) de la LBRL, s’incremen-
tarà 0,10 punts el coeficient multiplicador que sigui 
aplicable segons l’article 124.1 del TRLHL -aquest fac-
tor s’empra per ponderar el nombre d’habitants de 
dret de cada municipi, a efectes de determinar el  
75 % de la quantia de la participació en els tributs de 
l’Estat que correspondrà a l’ajuntament resultant de 
la fusió-.17 D’altra banda, d’acord amb l’article 13.4, 

“1. Les lleis de les comunitats autònomes sobre règim local han de regular els ens d’àmbit territorial inferior al municipi, 
que no tenen personalitat jurídica, com a forma d’organització desconcentrada d’aquest per a l’administració de nuclis de po-
blació separats, sota la seva denominació tradicional de masos, parròquies, aldees, barris, anteiglesias, consells, pedanies, llocs 
annexos i altres anàlegs, o la que estableixin les lleis.

“2. La iniciativa correspon indistintament a la població interessada o a l’ajuntament corresponent. Aquest últim ha de ser 
escoltat en tot cas.

“3. Només es poden crear aquest tipus d’ens si és una opció més eficient per a l’administració desconcentrada de nuclis 
de població separats d’acord amb els principis que preveu la Llei orgànica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostària i 
sostenibilitat financera.”

15. Aquesta norma estableix: 
“Es requereix el vot favorable de la majoria absoluta del nombre legal de membres de les corporacions per adoptar acords 

en les matèries següents:
“a) Creació i supressió de municipis i alteració de termes municipals.
“b) Creació, modificació i supressió de les entitats a què es refereix l’article 45 d’aquesta Llei.
“c) Aprovació de la delimitació del terme municipal.
“d) Alteració del nom i de la capitalitat del municipi.
“e) Adopció o modificació de la seva bandera, ensenya o escut.
“f) Aprovació i modificació del reglament orgànic propi de la corporació.
“g) Creació, modificació o dissolució de mancomunitats o altres organitzacions associatives, així com l’adhesió a aquestes i 

l’aprovació i la modificació dels seus estatuts.
“h) Transferència de funcions o activitats a altres administracions públiques, així com l’acceptació de les delegacions o els 

encàrrecs de gestió fets per altres administracions, llevat que per llei s’imposin obligatòriament.
“i) Cessió per qualsevol títol de l’aprofitament dels béns comunals.
“j) Concessió de béns o serveis per més de cinc anys, sempre que la seva quantia passi del 20 per cent dels recursos ordinaris 

del pressupost.
“k) Municipalització o provincialització d’activitats en règim de monopoli i aprovació de la forma concreta de gestió del 

servei corresponent.
“l) Aprovacions d’operacions financeres o de crèdit i concessions de quitaments o esperes, quan el seu import superi el 

10 per cent dels recursos ordinaris del seu pressupost, així com les operacions de crèdit que preveu l’article 158.5 de la Llei 
39/1988, de 28 de desembre, reguladora de les hisendes locals [cf. article 177.5 del TRLHL]. 

“ll) Els acords que correspongui adoptar a la corporació en la tramitació dels instruments de planejament general que pre-
veu la legislació urbanística.

“m) Alienació de béns, quan la seva quantia passi del 20 per cent dels recursos ordinaris del seu pressupost.
“n) Alteració de la qualificació jurídica dels béns demanials o comunals.
“ñ) Cessió gratuïta de béns a altres administracions o institucions públiques.
“o) Les restants determinades per la Llei.”
16. A diferència del que passa amb altres avantatges i garanties, en trobar-se aquesta en l’article 13.6 de la LBRL –i no en 

l’article 13.4 del dit text legal–, no hi ha dubte que la mateixa és aplicable no només a les fusions assolides per conveni, sinó 
també als altres supòsits d’unió, és a dir, aquells on se segueixin els actuals procediments unilaterals autonòmics. 

17. En tot cas, en virtut del que estableix la lletra d) del paràgraf 2 de l’article 13.4 de la LBRL, de l’aplicació d’aquesta regla 
i de les que preveuen les lletres b) i c) no es podrà derivar, per a cada exercici, un import total superior al que resulti del que 
disposa l’article 123 del TRLHL.
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paràgraf 2, lletra e) de la LBRL, es sumaran els imports 
de les compensacions que, per separat, correspon-
guin als municipis que es fusionin, i que es derivin de 
la reforma de l’impost sobre activitats econòmiques, 
efectuada per la disposició addicional desena de la 
Llei 51/2002, de 27 de desembre, de reforma de la 
Llei 39/1988, de 28 de desembre, reguladora de les 
hisendes locals, actualitzades en els mateixos termes 
que els ingressos tributaris de l’Estat en cada exercici 
respecte al 2004, així com la compensació addicional, 
regulada en la disposició addicional segona de la Llei 
22/2005, de 18 de novembre, actualitzada en els ma-
teixos termes que els ingressos tributaris de l’Estat en 
cada exercici respecte al 2006.

2.1.2.2.2.6. lEs sErvituds quE comportEn Els procEs-
sos d’unió

Segons l’article 13.5 de la LBRL, les diputacions provin-
cials o entitats equivalents, en col·laboració amb la co-
munitat autònoma, coordinaran i supervisaran la inte-
gració dels serveis resultants del procés de fusió. És 
evident que el fet d’atribuir aquest paper de vigilància 
i ordenació no només a les administracions autonòmi-
ques, sinó també a les diputacions provincials o enti-
tats equivalents, amb la finalitat última d’enfortir la 
seva posició institucional, implicarà una subjecció sig-
nificativa dels nous municipis a les directrius que aque-
lles puguin emanar al respecte, i, en conseqüència, una 
pèrdua correlativa d’autonomia dels mateixos.18

2.2. Sobre les entitats locals menors i el seu 
mapa

2.2.1. El canvi de la naturalesa jurídica de les 
entitats locals menors

2.2.1.1. La nova ordenació bàsica

La LRSAL, en l’article primer.dos, modifica l’apartat 2 
de l’article 3 de la LBRL, eliminant les entitats d’àmbit 
territorial inferior al municipi, instituïdes o reconegu-
des per les comunitats autònomes, del nombre dels 
organismes que tenen la consideració d’entitats lo-
cals. Al seu torn, en aquest mateix camp, l’article pri-
mer.catorze de la LRSAL deixa sense contingut l’arti-
cle 45 de la LBRL, situat en el títol IV, “Altres entitats 
locals”, de la mateixa, encara que la reglamentació 
continguda en els apartats 1 i 2, lletra a), és recupera-
da per l’article primer.set de la LRSAL, que la conver-
teix en un nou article 24 bis de la LBRL, inserint-la en 
el capítol II, “Organització”, del títol II, “El municipi”, 
de la dita Llei.19 Sens dubte, aquesta reubicació de la 
regulació de les entitats locals menors és plenament 
d’acord amb la principal modificació que la LRSAL in-
trodueix en el seu règim jurídic, és a dir, la determina-
ció que les mateixes “no tenen personalitat jurídi-
ca”.20 Finalment, a l’avantdita disciplina, en l’esmen-
tat article 24 bis de la LBRL, se li afegeix un apartat 
final que, literalment, estableix: “3. Només es poden 
crear aquest tipus d’ens si és una opció més eficient 

18. En establir aquest mandat l’article 13.5 de la LBRL –i no l’article 13.4 del dit text legal–, no hi ha dubte que el mateix 
és aplicable no només a les fusions assolides per conveni, sinó també als altres supòsits d’unió, és a dir, aquells on se segueixin 
els actuals procediments unilaterals autonòmics.

19. Sobre això, en primer lloc cal destacar que en la LRSAL no es reprodueix la lletra b) de l’apartat 2 de l’antic article 45 
de la LBRL, que disposava: 

“b) L’entitat ha de disposar d’un òrgan unipersonal executiu d’elecció directa i d’un òrgan col·legiat de con trol, el nombre 
de membres del qual no pot ser inferior a dos ni superior a un terç del nombre de regidors que inte grin l’ajuntament respectiu.

“La designació dels membres de l’òrgan col·legiat s’ha de fer de conformitat amb els resultats de les eleccions per a l’ajun-
tament en la secció o seccions constitutives de la circumscripció per a l’elecció de l’òrgan unipersonal.

“No obstant això, es pot establir el règim de consell obert per a les entitats en què es donin les característi ques que preveu 
el número 1 de l’article 29.”

Aquesta decisió del legislador és francament encertada per dues raons: d’una banda, perquè aquesta disciplina, especial-
ment l’últim paràgraf, no s’ajustaria, en absolut, a la nova naturalesa merament orgànica dels ens d’àmbit territorial inferior al 
municipi, i, d’altra banda, perquè la regulació continguda en els paràgrafs 1 i 2 d’aquesta lletra b) del número 2 de l’article 45 
de la LBRL no tenia caràcter bàsic, d’acord amb la Sentència del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de desembre.

En segon lloc, s’ha d’assenyalar que el legislador bàsic de règim local, en compondre el text de la LRSAL, tampoc no trans-
criu, en l’article 24 bis de la LBRL, la lletra c) del número 2 de l’article 45 de la LBRL, la qual establia: “Els acords sobre disposició 
de béns, operacions de crèdit i expropiació forçosa han de ser ratificats per l’ajun tament.” 

Com en el cas anterior, la no-recuperació d’aquest precepte, que contenia un sistema de controls interadministratius, és 
completament correcta, ja que aquesta decisió és coherent amb la nova naturalesa purament orgànica, i no subjectiva, dels 
futurs ens d’àmbit territorial inferior al municipi.

20. Sobre aquesta qüestió, el Consell d’Estat, en el Dictamen 567/2013, de 26 de juny, ha assenyalat: “El anteproyecto, sin 
embargo, priva de tal personalidad jurídica a las de nueva creación, produciéndose así una auténtica mutación de su naturaleza 
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per a l’administració desconcentrada de nuclis de po-

blació separats d’acord amb els principis que preveu 

la Llei orgànica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat 

pressupostària i sostenibilitat financera.”

2.2.1.2. El règim transitori

Com s’ha explicat en el punt anterior, amb caràcter 

general, els ens d’àmbit territorial inferior al municipi ja 

no tindran personalitat jurídica pròpia, sinó que seran 

mers òrgans per a l’administració desconcentrada de 

nuclis de població separats dins dels ajuntaments, i, 

lògicament, tampoc no gaudiran de la consideració 

d’entitats locals.

Ara bé, aquesta regla té dues excepcions. En primer 

lloc, d’acord amb l’apartat 1 de la disposició transitòria 

quarta de la LRSAL, les entitats d’àmbit territorial infe-

rior al municipi, existents en el moment de l’entrada en 

vigor de la Llei esmentada, mantindran la seva perso-

nalitat jurídica i la condició d’entitat local. En conse-

qüència, es continuaran regint per la normativa, auto-

nòmica i estatal, que els era aplicable.21 En segon lloc, 

de conformitat amb la disposició transitòria cinquena 

de la LRSAL, titulada “Entitats d’àmbit territorial infe-

rior al municipi en constitució”, els nuclis de població 

que, abans de l’1 de gener de 2013, hagin iniciat el 

procediment per a la seva configuració com a entitats 

d’àmbit territorial inferior al municipi, un cop finalitzi 

aquest procés, s’organitzaran com a tals, gaudint de 

personalitat jurídica pròpia i ostentant la qualitat d’en-

titats locals.22

2.2.2. L’impuls de la dissolució de les entitats 
locals menors preexistents

La LRSAL, encara que no ho declara obertament, pre-

tén la supressió del major nombre possible de les enti-

tats d’àmbit inferior al municipi que, després de la seva 

aprovació, conservin la personalitat jurídica i la condi-

ció d’entitat local. Així, per aconseguir aquest objectiu, 

ha articulat dos mecanismes: un d’aplicació immediata 

a les entitats esmentades, i un altre d’aplicació indirec-

ta a les mateixes.

El primer es troba disciplinat en la disposició transi-

tòria quarta de la LRSAL, la qual precisament s’intitula 

“Dissolució d’entitats d’àmbit territorial inferior al mu-

nicipi”. L’apartat 2 d’aquesta norma estableix que, 

amb data de 31 de desembre de 2014, les entitats 

d’àmbit territorial inferior al municipi hauran de pre-

sentar els seus comptes davant els organismes corres-

ponents de l’Estat i de la comunitat autònoma respec-

tiva, per no incórrer en causa de dissolució.23 

Conseqüentment, aquesta mateixa disposició, en 

l’apartat 3, determina que la no-presentació dels dits 

comptes serà causa de dissolució d’aquestes entitats.

Per la seva banda, el segon instrument es troba in-

serit en la regulació dels plans economicofinancers, 

que conté el nou article 116 bis de la LBRL. De confor-

mitat amb l’apartat 1 d’aquest precepte, quan una cor-

poració local incompleixi l’objectiu d’estabilitat pressu-

postària, l’objectiu de deute públic o la regla de 

despesa, ha de formular un pla economicofinancer. 

Segons l’apartat 2, lletra e) de l’avantdit article, el pla 

esmentat inclourà, com a mesura a adoptar per la cor-

poració, la supressió de les entitats d’àmbit territorial 

inferior al municipi que, en l’exercici pressupostari im-

mediatament anterior, hagin incomplert l’objectiu 

d’estabilitat pressupostària o l’objectiu de deute pú-

blic, o el període mitjà de pagament a proveïdors de les 

quals superi, en més de trenta dies, el termini màxim 

previst en la normativa de morositat.

Si, com a resultat de l’actuació de qualsevol 

d’aquests dos mecanismes, s’ha de procedir a la disso-

lució d’entitats d’àmbit inferior al municipi, aquesta ha 

jurídica, toda vez que pierden su condición de sujetos de derechos y obligaciones con plena capacidad jurídica y de obrar para 
convertirse en una modalidad de gestión municipal desconcentrada.”

21. En especial, dins de la legislació estatal, cal destacar: l’article 199 de la LOREG; els articles 142 a 145 del ROF, i, en la 
mesura que puguin ser aplicables, els articles 42 a 45 del TRRL.

22. Aquesta disposició acaba assenyalant que aquestes entitats es regiran pel que estableixi la legislació autonòmica cor-
responent. No obstant això, tot i ser certa aquesta afirmació, les dites entitats, igual que les entitats locals d’àmbit territorial 
inferior al municipi que ja es trobaven constituïdes en la data de promulgació de la LRSAL, han de complir també, entre d’altres 
normes estatals, com ja s’ha indicat, per exemple, l’esmentat article 199 de la LOREG.

23. En aquest punt, cal tenir en compte que l’article primer.trenta-quatre de la LRSAL modifica la disposició addicional segona 
de la LBRL, intitulada “Règim foral basc”, de manera que, ara, l’últim paràgraf de l’apartat 6 de la mateixa estableix: “Igualment, 
d’acord amb el que preveu la disposició transitòria quarta de la Llei 27/2013, de racionalització i sostenibilitat de l’Administració 
local, les entitats d’àmbit territorial inferior al municipi han de comunicar a les institucions forals els seus comptes i són aquestes 
institucions forals les qui n’han d’acordar la dissolució si és procedent en aplicació de la disposició esmentada.”
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de ser acordada per un decret de l’òrgan de govern de 
la comunitat autònoma corresponent, si bé, en els su-
pòsits a què es refereix la disposició transitòria quarta, 
aquesta norma, expressament, permet que, en el dit 
decret, es determini el manteniment de les mateixes 
com a forma d’organització desconcentrada.

Finalment, també en ambdós casos, com ordena 
explícitament l’esmentada disposició transitòria quar-
ta, la dissolució de les entitats d’àmbit inferior al muni-
cipi comportarà tant que l’ajuntament del qual depen-
gui l’entitat que s’extingeixi s’hagi de subrogar en tots 
els drets i les obligacions de la mateixa, com que, en 
particular, el personal que estigués al servei de tal enti-
tat hagi de quedar incorporat al municipi esmentat.

3. Anàlisi crítica de la normativa compresa 
en la LRSAL

3.1. Sobre la planta municipal

3.1.1. Des de la perspectiva de la distribució 
competencial

Segons una reiterada i constant jurisprudència del Tri-
bunal Constitucional, no hi ha dubte que l’Estat pot 
adoptar les mesures de foment que consideri opor-
tunes per tal d’incentivar la fusió de municipis.24 Ara 

bé, d’acord amb aquesta mateixa doctrina constitucio-
nal, correspon a les administracions autonòmiques la 
competència per materialitzar les alteracions territori-
als a les que, eventualment, pugui donar lloc aquesta 
política d’estímul.25 Així les coses, la constitucionalitat 
del nou article 13.4 de la LBRL, com s’explicarà a con-
tinuació, dependrà de la interpretació que se’n faci. Si 
s’entén que aquesta norma estatal és directament apli-
cable -o que les comunitats autònomes l’han d’assumir 
tal qual en la seva legislació-, de manera que els ajun-
taments, mitjançant la simple signatura d’un conveni 
interadministratiu, s’hi poden unir, alterant, en conse-
qüència, de manera immediata i automàtica, els ter-
mes municipals respectius, sense cap intervenció de 
l’Administració autonòmica, sembla evident que 
aquest precepte bàsic viola la distribució competencial 
que la Constitució i els estatuts d’autonomia consa-
gren en matèria de règim local. Per contra, si es consi-
dera que l’article 13.4 de la LBRL simplement imposa a 
les comunitats autònomes l’obligació que, juntament 
amb els procediments unilaterals de fusió, que tradici-
onalment han regulat, disciplinin un nou model simpli-
ficat i paccionat de procés d’unió, en el qual, si ho en-
tenen oportú, es poden reservar un paper de supervi-
sió, no hi hauria problema a admetre la conformitat 
d’aquesta disposició estatal bàsica amb el nostre ordre 
constitucional de distribució de funcions en el camp de 
l’Administració local.26 Aquest control es podria con-

24. En aquest sentit, en el fonament jurídic cinquè de la Sentència del Tribunal Constitucional 103/2013, de 25 d’abril, s’hi 
pot llegir: 

“[…] b) El art. 13.3 LBRL dispone que ‘sin perjuicio de las competencias de las Comunidades Autónomas, el Estado, aten-
diendo a criterios geográficos, sociales, económicos y culturales, podrá establecer medidas que tiendan a fomentar la fusión de 
municipios con el fin de mejorar la capacidad de gestión de los asuntos locales’.

“Razona el Letrado del Parlamento de Cataluña que este precepto vulnera la competencia exclusiva autonómica para alterar 
los términos municipales pues, aunque no discute que, dentro de sus competencias, el Estado pueda legítimamente establecer 
el objetivo de mejorar la capacidad de gestión de los asuntos públicos, considera que no puede hacerlo mediante medidas de 
fomento encaminadas a propiciar la fusión municipal, por cuanto la alteración de términos municipales es una competencia 
autonómica exclusiva. Estos objetivos se pueden cumplir utilizando otras técnicas asociativas que requieran el acuerdo entre las 
entidades locales y la Generalidad de Cataluña […]

“En nuestra Sentencia 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 9, resolvimos la impugnación que de este mismo apartado del art. 
13 LBRL plantearon el Parlamento y la Junta de Galicia, por entender que se había vulnerado la competencia exclusiva autonó-
mica para la alteración de términos municipales, declarando la constitucionalidad del apartado, ahora nuevamente impugnado, 
al estimar que la actividad de fomento no debe asociarse necesariamente a la competencia ejecutiva, pues no siempre excluye 
la intervención del Legislador, y que ésta es legítima cuando el Estado dispone de la competencia para fijar los criterios básicos 
a los que debe sujetar la Comunidad Autónoma el ejercicio de sus competencias. Indicamos entonces que esta actividad de 
fomento no limita la competencia autonómica para la alteración de términos municipales que pueden acordar conforme a lo 
establecido en su legislación y con los únicos límites impuestos por los apartados primero y segundo del mismo artículo 13 LBRL, 
siendo así que esta actividad de fomento está dirigida no solo a los municipios sino también a las Comunidades Autónomas 
que son quienes tienen la competencia para materializar estas alteraciones territoriales. A pesar del tiempo transcurrido desde 
aquella Sentencia, no hay razones que nos lleven a modificar o matizar lo entonces afirmado […].”

25. Vid. el fonament jurídic novè de la Sentència del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de desembre.
26. Paper de supervisió que, d’altra banda, en aquest mateix tipus de processos, els reconeix el mateix article 13.5 de la 

LBRL.
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cretar, per exemple, en la subjecció del conveni de fu-
sió, subscrit provisionalment pels municipis, a una 
aprovació definitiva per part del consell de govern au-
tonòmic, en funció dels seus propis criteris de política 
territorial.27

3.1.2. Des de la perspectiva de la millora de 
la regulació

3.1.2.1. L’ordenació de la creació i supressió 
de municipis

Respecte del primer dels dos requeriments substantius, 
que la LRSAL afegeix a les exigències contingudes en la 
LBRL, perquè es pugui procedir a la instauració de nous 
municipis -l’existència d’un nucli de població d’almenys 
5.000 habitants-, teòricament, es podria plantejar la 
qüestió de si aquesta previsió té caràcter bàsic, i, per 
tant, si l’Estat actua correctament en establir aquesta 
condició, o si, per contra, la mateixa no té aquesta na-
turalesa, i han de ser, en conseqüència, no l’Estat, sinó 
les comunitats autònomes, les que han de reglar 
aquest extrem. A la llum dels pronunciaments més re-
cents del Tribunal Constitucional, es pot sostenir la ple-
na capacitat del legislador estatal per fixar tant aquest 
com altres requisits fonamentals -per exemple, de ca-
ràcter territorial- que, en tot cas, han de complir els 
pobles que aspirin a constituir-se en ajuntaments, po-

dent, no obstant això, les comunitats autònomes en-
durir aquestes estipulacions.28

3.1.2.2. La disciplina dels convenis de fusió 
i de les mesures de foment de les unions de 
municipis29

3.1.2.2.1. Aspectes problemàtics relacionats amb 
l’autonomia local

A la llum del principi d’autonomia local, les regles in-
troduïdes en la LBRL per la LRSAL pateixen almenys de 
dos desencerts.

Així, des d’aquesta perspectiva, la primera tatxa 
que es pot oposar a la nova regulació bàsica local deri-
va del fet que, com assenyala el preàmbul de la matei-
xa, “els municipis fusionats perceben un augment del 
finançament en la mesura en què els municipis de 
menys població reben menys finançament”. Aquesta 
manera d’incentivar les unions municipals viola, clara-
ment, l’autonomia local dels ajuntaments que no op-
ten per agregar-se, en el seu vessant de garantia de la 
suficiència financera dels mateixos. Així, atès que, des 
de fa dècades, es denuncia que la majoria dels munici-
pis espanyols no disposen dels recursos econòmics ne-
cessaris per desenvolupar les funcions que els són prò-
pies, no sembla adequada l’opció de la LRSAL, 
consistent a reduir encara més els cabals de molts 

27. Així, en el fonament jurídic cinquè de la Sentència del Tribunal Constitucional 103/2013, de 25 d’abril, s’hi pot llegir: 
“En cuanto a la supresión de municipios y a la alteración de términos municipales, el Legislador básico se ha limitado a 

regular las bases del procedimiento y reservarse la posibilidad de establecer medidas que tiendan a fomentar la fusión de mu-
nicipios, en aquellos casos en que la adecuada capacidad de gestión de los asuntos públicos requiera de mayores exigencias 
de población y territorio; pero sigue dejando en manos de las Comunidades Autónomas, como en el caso de los municipios de 
nueva creación, la regulación de la fusión de municipios en función del modelo municipal por el que hayan optado.

“Por ello, debemos rechazar la inconstitucionalidad del art. 13.3 LBRL y, en consecuencia, también de la disposición final 
primera en lo que a éste se refiere.”

28. En aquesta línia, en el fonament jurídic cinquè de la Sentència del Tribunal Constitucional 103/2013, de 25 d’abril, 
s’hi afirma: “Por ello, sin perjuicio de la competencia exclusiva que el art. 148.1.3 CE atribuye a las Comunidades Autónomas 
para la alteración de los términos municipales comprendidos en su territorio, forma parte de la competencia estatal la regula-
ción del elemento territorial y su relación con el resto de los elementos que componen la estructura municipal para configurar 
un modelo municipal común, competencia básica que, por otra parte, no rechaza de plano el Parlamento autonómico en su 
demanda, al admitir expresamente la competencia del Estado para regular las bases del procedimiento de alteración de los tér-
minos municipales. Resulta de lo expuesto que corresponde al Estado optar, de entre los posibles, por un determinado modelo 
municipal. Así, el Estado podía haberse inclinado por un modelo minifundista, basado en la existencia de núcleos de población 
sin exigencia alguna de un mínimo territorial, o por un modelo basado en mayores exigencias de población y territorio, si es que 
lo hubiera considerado necesario para garantizar la viabilidad del ejercicio de las competencias que se atribuyen a los municipios 
y con ello su autonomía, o por una combinación de ambos en función de la realidad existente o, finalmente, por un modelo que 
dejase un amplio margen de decisión a las Comunidades Autónomas para configurar el elemento territorial de los municipios. 
Pues bien, esta última es la opción por la que se inclinó el Legislador estatal en 1985 y ha confirmado la Ley de medidas para 
la modernización del gobierno local.”

29. Alguns dels problemes que es plantegen aquí han estat posats de manifest durant la tramitació parlamentària de la 
LRSAL; vid. Esmenes al Projecte de llei de racionalització i sostenibilitat de l’Administració local (BOCG, núm. 58-2, de 30 d’oc-
tubre de 2013).
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d’aquests ajuntaments -de manera que aquests vegin 
dificultada, encara en major mesura, la complicada 
tasca d’atendre les necessitats dels seus veïns-, amb la 
finalitat de dirigir els fons resultants de la minoració 
esmentada a sufragar els processos de fusió que, even-
tualment, es puguin culminar. Encara que, sens dubte, 
constitueix una opció lícita impulsar econòmicament el 
desenvolupament d’una política d’unions municipals, 
és evident que aquesta activitat de foment, per ser, a la 
vegada, fructífera i no lesiva per al manteniment dels 
serveis públics locals a gran part del país, requereix una 
aportació econòmica específica, que acreixi les quanti-
es que, en l’actualitat, es destinen anualment al soste-
niment de les entitats locals. En conseqüència, quan es 
reformin les normes reguladores del sistema de finan-
çament de les hisendes locals, moment que, segons la 
LRSAL, no s’ha de demorar molt, seria convenient que, 
per mitjà de les mateixes, es modifiqui el sistema d’in-
centius financers a la fusió de municipis; en particular, 
que es canviï la regla continguda en la lletra d) del pa-
ràgraf 2 de l’apartat 4 de l’article 13 de la LBRL.

En segon lloc, des d’aquest mateix punt de vista, cal 
també criticar el fet que la LRSAL reforci el paper de les 
diputacions provincials, dels cabildos, dels consells in-
sulars o de les entitats equivalents, mitjançant la con-
cessió als mateixos de facultats de coordinació i super-
visió sobre els processos d’agregació d’ajuntaments, 
especialment en el camp de la integració dels serveis 
resultants de la unió. I això perquè l’assignació d’aques-
tes funcions als ens esmentats suposa la introducció 
d’un potencial límit per a la capacitat d’autoorganitza-
ció dels municipis, i, per tant, implica una degradació 
de la seva autonomia, sense que a més, simultània-
ment, es pugui identificar una utilitat certa que justifi-
qui aquest sacrifici. D’altra banda, a més, s’ha d’asse-
nyalar que l’atribució, de manera necessària, d’aquestes 

potestats de vigilància i inspecció pot ser contraprodu-
ent, perquè el fet de perdre, almenys en part, el govern 
del procés de combinació dels seus serveis, pot desin-
centivar que alguns ajuntaments optin per iniciar el 
camí de l’agregació. Així, en aquest punt, sembla que 
n’hi hauria hagut prou amb conferir a les diputacions 
provincials, cabildos, consells insulars o entitats equiva-
lents la funció de donar suport, en els processos d’inte-
gració dels seus serveis, als municipis que es van a unir, 
això sí, amb la sol·licitud prèvia dels mateixos.

3.1.2.2.2. Aspectes problemàtics relacionats amb 
la democràcia local

Des de l’òptica de la democràcia local, són tres les 
qüestions, que regula el nou article 13 de la LBRL, que 
poden suscitar algunes objeccions.

En primer lloc, hi destaca la circumstància que, en 
l’apartat 4 de l’esmentat precepte, no es regula, ni tan 
sols mínimament, el procediment que s’ha de seguir 
per a la tramitació dels acords d’unió. En particular, 
atesa l’alta densitat normativa de l’esmentat article, 
crida l’atenció que no s’hi estableixi, de manera expres-
sa, la necessitat de sotmetre a informació pública els 
projectes de convenis de fusió que pretenen subscriure 
els ajuntaments interessats.30 No obstant aquesta lla-
cuna, es pot entendre que, als processos d’agregació 
paccionada, els són aplicables les regles pròpies dels 
procediments administratius unilaterals de fusió vi-
gents en l’actualitat, en la mesura que les mateixes si-
guin compatibles amb la naturalesa convencional 
d’aquests últims.31 En aquest sentit, ja que la legislació 
autonòmica que regula els esmentats procediments 
preveu tràmits d’informació pública,32 i vist que no hi 
ha cap raó per considerar que la submissió a la mateixa 
de les propostes d’acords d’unió sigui incompatible 

30. Aquesta desafortunada omissió podria ser interpretada com un intent de sostreure el coneixement de l’expedient 
d’agregació als veïns, per la forta resistència que les comunitats locals presenten davant aquest tipus d’iniciatives. Vid. almEida 
cErrEda, Marcos, “La reforma de la planta, estructura competencial, organización y articulación de la Administración local”, 
en díEz sánchEz, Juan José (coord.), La planta del Gobierno local, Fundació Democràcia i Govern Local-AEPDA, Madrid, 2013, 
p. 78 i seg.

31. En tot cas, seria convenient que les normes de les comunitats autònomes que desenvolupin una disciplina específica 
per a aquest peculiar procediment de fusió incloguin el dit tràmit amb caràcter obligatori.

32. Vid. santiago iglEsias, Diana, “El debate sobre el redimensionamiento del mapa municipal español”, Iuris Tantum, núm. 
24, en premsa.

En aquest sentit, cal destacar, també, que, per exemple, l’article 9.2 del TRRL, precepte sense caràcter bàsic, estableix: “En 
los supuestos de fusión o de incorporación voluntaria de Municipios limítrofes, el procedimiento se promoverá por acuerdo de 
los respectivos Ayuntamientos, adoptado con el voto favorable de las dos terceras partes del número de hecho y, en todo caso, 
de la mayoría absoluta del número legal de miembros de la Corporación. Los acuerdos se someterán a información pública, y 
las alegaciones y reclamaciones que puedan formularse serán resueltas por los mismos Ayuntamientos con idéntica mayoría.”
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amb la naturalesa pactista d’aquest peculiar tipus d’ex-
pedients d’agregació, sembla encertat defensar que els 
projectes de convenis de fusió s’han de sotmetre a 
aquest tràmit.

En segon lloc, la naturalesa i l’especial transcendèn-
cia de l’aprovació d’un conveni de fusió -atès que 
aquest implica, mediatament o immediatament, l’ex-
tinció de dos o més municipis, per donar vida a un altre 
diferent- es compadeixen malament amb el fet que 
aquesta decisió es pugui adoptar per majoria simple 
del ple de cadascun dels ajuntaments implicats. Aques-
ta opció legislativa és, a més, incongruent amb l’orde-
nació del règim de majories que es conté en la LBRL. 
Així, després de l’entrada en vigor de la LRSAL, es do-
narà la paradoxa que l’esmentada norma exigirà majo-
ria absoluta per a qüestions, relatives a l’esdevenir dels 
municipis, de molta menys importància que la fusió 
dels mateixos, com ara, per exemple, l’alteració del seu 
nom i de la seva capitalitat, o l’adopció o la modificació 
de la seva bandera, ensenya o escut. Seria, per tant, 
desitjable que el legislador bàsic, sense dilacions, refor-
més en aquest aspecte la LBRL, requerint una majoria 
reforçada per a la presa d’aquest tipus d’acords.

En tercer lloc, la regla segons la qual l’òrgan de go-
vern de l’ajuntament resultant de la integració, d’acord 
amb el que preveu la LOREG, estarà compost, de ma-
nera transitòria, per la suma dels regidors dels munici-
pis fusionats, plantejarà, molt probablement, greus 
dubtes en la seva aplicació pràctica, els quals, amb se-
guretat, pertorbaran el funcionament dels nous ajun-
taments. Així, cal assenyalar que, en no poques ocasi-
ons, no semblarà possible cohonestar el model 
dissenyat per la LRSAL amb l’assignació de regidors per 
trams de població, que realitza l’article 179.1 de la 
 LOREG.33 En concret, pot esdevenir que, si es fusionen 
dos municipis de similars dimensions poblacionals, el 
nombre de regidors de l’òrgan de govern transitori 

superi el permès per la LOREG. En aquest sentit, cal 
assenyalar, per exemple, que, si s’uneixen dos ajunta-
ments de 1.500 habitants, disposant cadascun dels 
mateixos de 9 regidors, en aplicació de la regulació 
continguda en la LRSAL, caldria constituir un òrgan de 
govern integrat per 18 membres, davant dels 11 que 
aquest òrgan hauria de tenir segons el citat article de 
la LOREG, en ser el nou municipi un ens amb 3.000 
habitants. Així, en aquest àmbit, des d’un punt de vista 
estrictament jurídic, hauria estat més adequat optar 
per mantenir el sistema contingut en el RPDT.34 De con-
formitat amb l’article 16 d’aquesta norma, en aquests 
supòsits, cessen tots els alcaldes i regidors, i s’ha de 
nomenar, per part de l’òrgan competent, una comissió 
gestora, integrada per un nombre de vocals igual al 
nombre de regidors que corresponguin, d’acord amb 
la població total resultant del nou ajuntament, desig-
nant com a vocals els regidors cessats que haguessin 
obtingut més quocients en les eleccions municipals.35

3.1.2.2.3. Aspectes problemàtics relacionats amb 
la bona gestió local

Des de la perspectiva de la recerca de la millor adminis-
tració possible dels interessos locals -objectiu que im-
plica que es tracti d’aconseguir una gestió municipal el 
més eficaç i transparent possible, tant per via normati-
va com per via executiva-, és inexcusable destacar que 
hi ha dues previsions, que la LRSAL incorpora al text de 
l’article 13 de la LBRL, que, lluny de propiciar aquesta 
finalitat, en dificulten seriosament la consecució.

Així, d’una banda, hi ha la dispensa, per als ajunta-
ments resultants de les fusions, de l’obligació de pres-
tar els nous serveis mínims que, d’acord amb l’article 
26 de la LBRL, els correspondria oferir per raó del seu 
augment poblacional. Referent a això, s’ha d’assenya-
lar que, en la mesura que el principal objectiu de les 

33. D’acord amb l’apartat 1 d’aquest article: “Cada término municipal constituye una circunscripción en la que se elige el 
número de concejales que resulte de la aplicación de la siguiente escala: hasta 100 residentes, 3; de 101 a 250, 5; de 251 a 
1.000, 7; de 1.001 a 2.000, 9; de 2.001 a 5.000, 11; de 5.001 a 10.000, 13; de 10.001 a 20.000, 17; de 20.001 a 50.000, 21; 
de 50.001 a 100.000, 25; y, de 100.001 en adelante, un Concejal más por cada 100.000 residentes o fracción, añadiéndose 
uno más cuando el resultado sea un número par.”

34. Aquesta problemàtica fa evident el fet que la motivació última que justifica aquesta decisió legislativa és de naturalesa 
eminentment política: evitar que els regidors electes puguin frenar les fusions, davant la perspectiva de perdre el seu lloc abans 
de temps.

35. A més, aquesta regla, introduïda per la LRSAL, també provoca reserves des del punt de vista de la representativitat dels 
membres de l’òrgan de govern unificat, ja que és possible que la mateixa doni lloc a forts desequilibris. Això passarà, especial-
ment, quan s’uneixin dos ajuntaments de diferents dimensions poblacionals. Així, si es fusiona un municipi de 275 habitants, 
amb 7 regidors, amb un altre de 1.250 habitants, amb 9 regidors, el resultat serà un ajuntament amb un òrgan de govern de 
16 membres, on uns regidors representaran 39 veïns i altres 166.
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unions de municipis és, segons els mateixos impulsors 

de la reforma local, que els nous ens municipals puguin 

prestar més i millors serveis als seus veïns, des del punt 

de vista d’aquests ciutadans, amb tota la raó, és abso-

lutament incomprensible i no té cap justificació el fet 

que el legislador eximeixi, de manera general i indefini-

da, els ajuntaments fruit de les agregacions del deure 

de proporcionar els serveis que, de conformitat amb la 

LBRL, han de prestar els altres de les seves mateixes 

dimensions. Sí que seria lògic, tanmateix, que l’esmen-

tada Llei establís una dispensa, de naturalesa temporal, 

d’aquest deure. Ja que és raonable i es troba plena-

ment justificat, tant per raons organitzatives com per 

motius financers, el fet de concedir a l’ens recentment 

instituït un període prudencial de temps perquè pugui 

complir les seves noves obligacions.36 Per tant, seria 

apropiat que, aprofitant la reforma de les normes de 

finançament de les hisendes locals, que, com s’ha as-

senyalat, sembla anticipar la LRSAL, s’hi establís un lí-

mit màxim per a l’esmentada exempció.

D’altra banda, s’obre la possibilitat que, per un 

acord dels municipis que van a subscriure un conveni 

de fusió, s’integrin en un fons, sense personalitat ju-

rídica i amb comptabilitat separada, adscrit al nou 

ajuntament, les obligacions, els béns i els drets patri-

monials que es considerin liquidables, en el cas que 

un dels mateixos es trobi en situació de dèficit. La 

lectura atenta i analítica del paràgraf de l’article 13.4 

de la LBRL on es conté aquesta autorització legislati-

va, evidencia la insuficiència de la regulació d’aquest 

instrument de reestructuració econòmica continguda 

en el mateix. En conseqüència, per ostensibles raons 

de seguretat jurídica, cal, en primer lloc, que l’orde-

nació d’aquest mecanisme es realitzi amb més detall 

-potser aquesta tasca pugui ser afrontada pel ministre 

d’Hisenda i Administracions Públiques, a l’hora de 

dictar les normes a què s’ha d’ajustar la comptabilitat 

d’aquest fons-, i, en segon lloc, que, especialment, en 

aquesta disciplina, quedi meridianament clar que el 

recurs a aquesta eina no implicarà en cap cas un per-

judici econòmic per als creditors municipals; això és 

necessari, ja que l’incís suposadament inclòs a aquest 

efecte en la LBRL no arriba a infondre la confiança 

esperada.

3.1.2.3. La reglamentació de les fusions deri-
vades de l’obligació de formular un pla eco-
nomicofinancer

Com s’ha assenyalat, la LRSAL pretén abocar a recórrer 

a l’agrupació als municipis que es vegin obligats a pro-

posar un pla economicofinancer per incomplir l’objectiu 

d’estabilitat pressupostària, l’objectiu de deute públic o 

la regla de despesa. Conseqüentment, el nou article 116 

bis.2.f) de la LBRL estableix que l’esmentat pla ha d’in-

cloure, de manera obligatòria, una proposta d’unió 

d’aquests ajuntaments amb un altre confrontant de la 

mateixa província. Ara bé, aquest sistema d’esperó indi-

recte i coactiu de les agregacions municipals presenta 

problemes, tant en el pla fàctic com en el jurídic. En el 

primer dels mateixos, aquestes complicacions es plante-

gen, essencialment, des del punt de vista de l’efectivitat 

d’aquesta exigència, ja que el fet d’imposar al municipi 

que ha d’elaborar el pla economicofinancer la càrrega 

que inclogui una proposta d’agregació amb un altre 

ajuntament, no garanteix, de cap manera, que aquest 

municipi trobi un altre ens que s’hi vulgui unir, de mane-

ra que sigui possible activar el procediment de fusió vo-

luntària que preveu l’article 13.4 de la LBRL. A l’inrevés, 

es pot suposar que, si un ajuntament té problemes eco-

nòmics que el porten a formular un pla economicofi-

nancer, no és molt probable que hi hagi molts altres que 

s’hi vulguin associar per compartir-ne les dificultats. Lla-

vors, hi sorgeixen els dubtes: pot un municipi, en funció 

de paràmetres objectius (proximitat, integració de po-

blacions i serveis, etc.), seleccionar un altre ajuntament 

veí i formular la corresponent proposta d’unió entre tots 

dos, encara que no disposi de l’anuència d’aquest úl-

tim?; en aquest cas, s’ha de tramitar per part de l’Admi-

nistració autonòmica competent aquest expedient 

d’unió? Per contra, si el municipi que ha de formular el 

pla economicofinancer es troba amb el rebuig formal 

dels possibles ajuntaments candidats a una fusió amb 

ell, i no opta per fer una proposta unilateral, veu preclo-

sa la possibilitat d’aprovar el seu pla economicofinan-

cer? D’altra banda, des del punt de vista jurídic, són tres 

les objeccions que es poden fer a l’esmentada previsió 

normativa. En primer lloc, atès que aquesta disposició 

implica l’extinció del municipi de què es tracti, és evident 

36. És possible que disposicions com aquesta siguin el resultat pràctic de la transposició legislativa, potser involuntària i 
irreflexiva, dels postulats d’un corrent de pensament molt difós, en l’actualitat, segons el qual la reformulació del mapa muni-
cipal –que es titlla d’irracional–, mitjançant l’eliminació dels petits municipis, constitueix una finalitat en si mateixa, i no neces-
sàriament un instrument per oferir més i millors serveis als veïns.
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que limita, de manera directa, l’autonomia local,37 si bé, 
en el nostre sistema, per aquest sol motiu no és possible 
titllar-la d’inconstitucional.38 En segon lloc, ja que els 
plans economicofinancers constitueixen un instrument 
per aconseguir l’estabilitat pressupostària i la sostenibili-
tat financera, en desplegament de l’article 135 de la 
Constitució, el seu règim i contingut s’han de regular, tal 
com exigeix l’esmentat precepte constitucional, per mit-
jà d’una llei orgànica -per això, amb caràcter general, els 
mateixos es recullen en l’article 21 de la LOEPSF-; així, 
no sembla correcte el fet que la LBRL, com a llei ordinà-
ria, inclogui continguts obligatoris dels esmentats 
plans.39 Finalment, en tercer lloc, des del punt de vista 
de la distribució competencial, és discutible que l’Estat 
pretengui, encara que sigui d’aquesta manera indirecta, 
alterar puntualment (no mitjançant la fixació de criteris 
generals -per exemple, un àmbit territorial, una pobla-
ció, o, fins i tot, uns recursos propis mínims-) el mapa 
municipal de les comunitats autònomes, quan, com s’ha 
explicat, és a aquestes a les que correspon adoptar les 
decisions pertinents en aquest àmbit. A la vista de totes 
aquestes objeccions, només es pot concloure que l’Estat 
ha d’optar per eliminar aquest precepte o per configurar 
com a orientatiu i no imperatiu el contingut que, en el 
mateix, s’estableix per als plans economicofinancers.40

3.1.2.4. La indeterminació de l’àmbit de les 
disposicions tendents a fomentar les unions 
voluntàries de municipis

Atès que les normes destinades a incentivar les agre-
gacions voluntàries d’ajuntaments es troben discipli-

nades en el si de l’article 13.4 de la LBRL, on es regu-
la el nou sistema de fusió convencional, es planteja el 
dilema de si les mateixes es poden aplicar a tot tipus 
de processos d’unió de municipis, sempre que aquests 
tinguin naturalesa voluntària, amb independència 
que se segueixi la innovadora via que preveu l’article 
citat o les sendes que estableixen les corresponents 
regles autonòmiques, o si, per contra, aquestes me-
sures de foment es podran atorgar, exclusivament, als 
ajuntaments que recorrin a l’esmentada via pactista. 
En principi, partint d’una anàlisi literal i sistemàtica 
del text vigent de la LBRL, sembla que, només si s’op-
ta pel model convencional, es podran obtenir els be-
neficis dissenyats per la LRSAL. Ara bé, emprant una 
més raonable interpretació teleològica de la norma 
-un dels principis inspiradors de la qual és la raciona-
lització de la planta municipal-, es pot postular que 
els mateixos s’han d’estendre a qualsevol tipus de 
procés de fusió voluntària. Per recolzar aquesta exe-
gesi, es pot citar el preàmbul mateix de la LRSAL, en 
el qual, sense fer distincions, s’afirma: “[...] per pri-
mera vegada s’introdueixen mesures concretes per 
fomentar la fusió voluntària de municipis de manera 
que es potenciïn els municipis que es fusionen ja que 
contribueixen a racionalitzar les seves estructures i su-
perar l’atomització del mapa municipal.” En qualse-
vol cas, a la vista del que s’ha exposat, cal assenyalar 
que, també en aquesta matèria, seria desitjable, com 
en supòsits anteriors, una intervenció normativa que 
aclarís, de manera definitiva, aquesta qüestió, amb 
vista a aconseguir un mínim grau de seguretat jurídi-
ca.

37. Tot i que la doctrina majoritària, sobre la base del fonament jurídic tretzè de la Sentència del Tribunal Constitucional 
214/1989, de 21 de desembre, afirma que no hi ha cap límit constitucional a la supressió d’ajuntaments, ja que el principi d’auto-
nomia local no implica, de cap manera, un dret dels municipis existents a la seva pervivència (vid. parEjo alfonso, Luciano, Garantía 
institucional y autonomías locales, IEAL, Madrid, 1981, p. 62; fanlo loras, Antonio, Fundamentos constitucionales de la autono-
mía local, CEPC, Madrid, 1990, p. 265, i Embid irujo, Antonio, “Autonomía municipal y Constitución: aproximación al concepto 
y significado de la declaración constitucional de la autonomía municipal”, REDA, núm. 30, p. 451 i seg.), es pot entendre que la 
jurisprudència constitucional, fixada en l’esmentada Sentència, no afirma que la garantia institucional de l’autonomia local no sigui 
un impediment per a l’eliminació de municipis, sinó que tan sols indica que no constitueix un obstacle “insalvable”. En conseqüèn-
cia, es pot defensar que hi ha un dret –rectius, un interès legítim– dels ajuntaments a la seva subsistència (cf. castElls artEchE, José 
Manuel, “La nueva problemática de las alteraciones territoriales municipales”, RAP, núm. 100-102, p. 2178).

38. I això és així perquè, com apunta Manuel rEbollo puig, només tindria una aparença d’inconstitucionalitat una norma 
que conduís a la supressió de municipis dotats, indubtablement, de prou capacitat per satisfer les necessitats veïnals (“La crisis 
económica y la oportunidad de reducir el número de Municipios”, en cosculluEla montanEr, Luis i mEdina alcoz, Luis (dir.), Crisis 
Económica y Reforma del Régimen Local, Civitas, Madrid, 2012, p. 211).

39. Donant suport a aquesta argumentació, cal destacar que l’article 21.3 de l’esmentada Llei orgànica només preveu, 
en virtut del principi de primacia del dret de la Unió Europea, el següent supòsit d’ampliació del contingut dels plans: “En cas 
d’estar incursos en procediment de dèficit excessiu de la Unió Europea o altres mecanismes de supervisió europeus, el pla ha 
d’incloure qualsevol altra informació addicional exigida.”

40. De nou, aquí, per tal d’introduir en la LBRL les modificacions pertinents, es podria recórrer a les normes reguladores del 
finançament de les hisendes locals, l’aprovació de les quals augura la LRSAL.
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3.2. Sobre les entitats locals menors i el seu 
mapa

3.2.1. Des de la perspectiva de la distribució 
competencial

L’avaluació de la modificació de la regulació de les enti-

tats locals menors i de l’articulació de la seva planta, que 

efectua la LRSAL, des de l’òptica del repartiment consti-

tucional de funcions entre l’Estat i les comunitats autò-

nomes, exigeix   l’estudi de dues qüestions: d’una banda, 

cal determinar si el legislador estatal té capacitat sufici-

ent per degradar les entitats d’àmbit territorial inferior al 

municipi de la categoria de persones jurídiques a la de 

mers organismes intradministratius sense personalitat; i, 

d’altra banda, cal establir si el dit legislador està facultat 

per imposar, directament, l’extinció de certes entitats 

d’àmbit territorial inferior al municipi.

Respecte al primer problema, d’acord amb la juris-

prudència constitucional,41 com a regla general, cal 

afirmar que l’Estat, emprant la seva competència bàsi-

ca ex article 149.1.18 de la CE, pot determinar la natu-

ralesa jurídica d’aquestes entitats, de manera que, si 

ho considera oportú, es troba en condicions de confi-

gurar-les com a organismes sense personalitat, ja que, 

en fer-ho, es limita a fixar un element essencial de les 

mateixes, deixant a les mans de les comunitats autòno-

mes el desplegament de tot el seu règim jurídic: orga-

nització, funcionament i funcions.42 No obstant el que 

s’ha dit, tenint en compte que són constitucionalment 

admissibles les excepcions a les normes bàsiques de 

règim local, emanades ex article 148.1.18 de la CE, 

sempre que es refereixin a “aspectes concrets”, i que 

aquestes singularitats resultin expressament i inequívo-

cament del que disposa l’estatut d’autonomia d’una 

determinada comunitat, com a una característica espe-

cífica de la mateixa,43 seria possible que un estatut, 

com a norma estatal i norma institucional bàsica de 

cada comunitat autònoma, recolzant-se en una carac-

terística específica d’una determinada autonomia, dis-

posi que, en aquesta comunitat, algunes de les entitats 

d’àmbit territorial inferior al municipi hagin de tenir 

personalitat jurídica, i, per tant, podria ser que les ma-

teixes, tot i la normativa bàsica estatal, introduïda en la 

LBRL per la LRSAL, es constitueixin com a tals, en el 

marc de la legislació autonòmica que els sigui aplica-

ble. Actualment, aquest podria ser, per exemple, el cas 

de Galícia, l’Estatut d’Autonomia de la qual, sobre la 

base de la distribució de la població gallega i de les 

seves formes tradicionals de convivència i d’assenta-

ment, en l’article 40, disposa que per llei es podrà re-

conèixer personalitat jurídica a la parròquia rural.44

Pel que fa a la segona qüestió -la possibilitat que 

l’Estat, en determinades circumstàncies, exigeixi a les 

administracions autonòmiques l’extinció de certes en-

titats d’àmbit territorial inferior al municipi, existents 

en la seva demarcació-, a la vista del fort grau d’”in-

teriorització autonòmica” que el Tribunal Constituci-

onal ha reconegut que hi concorre,45 només es pot 

concloure que el legislador estatal no té cap compe-

41. Vid. el fonament jurídic quinzè de la Sentència del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de desembre.
42. Vid. també, en aquest sentit, vElasco caballEro, Francisco, “Títulos competenciales y garantía constitucional de autono-

mía local en la Ley de Racionalización y Sostenibilidad de la Administración Local”, en santamaría pastor, Juan Alfonso (coord.), 
La reforma de 2013 del régimen local español, Fundació Democràcia i Govern Local, Madrid, 2013, p. 112 i 113.

43. Vid. el fonament jurídic novè de la Sentència del Tribunal Constitucional 27/1987, de 27 de febrer. A més, el mateix 
Tribunal Constitucional, en el fonament jurídic tercer de la Sentència 109/1998, de 21 de maig, assenyala, expressament, que 
no obsta, de cap manera, a la noció de bases el fet que, al costat del règim bàsic aplicable a la generalitat de les comunitats 
autònomes, hi coexisteixin situacions particulars, tot i que aquestes excepcions necessiten, ineludiblement, un específic anco-
ratge estatutari.

44. Aquest precepte, cal posar-lo en relació amb els articles 27 i 2 del mateix Estatut d’Autonomia, que estableixen res-
pectivament: 

“Artículo 27. En el marco del presente Estatuto corresponde a la Comunidad Autónoma gallega la competencia exclusiva de 
las siguientes materias: […] 2. Organización y régimen jurídico de las comarcas y parroquias rurales como entidades locales pro-
pias de Galicia, alteraciones de términos municipales comprendidos dentro de su territorio y, en general, las funciones que sobre 
el Régimen Local correspondan a la Comunidad Autónoma al amparo del artículo 149.1.18 de la Constitución y su desarrollo.”

“Artículo 2. 
“1. El territorio de Galicia es el comprendido en las actuales provincias de La Coruña, Lugo, Orense y Pontevedra.
“2. La organización territorial tendrá en cuenta la distribución de la población gallega y sus formas tradicionales de convi-

vencia y asentamiento.
“3. Una ley del Parlamento regulará la organización territorial propia de Galicia, de acuerdo con el presente Estatuto.”
45. Vid. el fonament jurídic segon de la Sentència del Tribunal Constitucional 179/1985, de 19 de desembre, i el fonament 

jurídic quart de la Sentència del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de desembre.
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tència per imposar a les comunitats autònomes quan 

han de procedir a la seva dissolució.46 En conseqüèn-

cia, només les administracions autonòmiques, d’acord 

amb els seus propis i peculiars criteris de política ter-

ritorial, poden fixar quan instituir-les i quan supri-

mir-les. Així les coses, davant la complexa situació 

que plantejarà, en aquest punt, l’aplicació de la dis-

posició transitòria quarta de la LRSAL, vElasco caba-

llEro proposa que s’entengui que el contingut de 

l’apartat 3 d’aquesta disposició constitueix una mera 

possibilitat, que el legislador bàsic estatal indica al le-

gislador autonòmic de desplegament. Tot i que amb 

aquesta interpretació, sens dubte, la norma estatal 

resultaria plenament constitucional, atès l’inequívoc 

tenor literal de la mateixa, no sembla molt probable 

que els diferents operadors jurídics assumeixin que 

aquesta és la naturalesa i finalitat de l’esmentada dis-

posició transitòria.47

3.2.2. Des de la perspectiva de la millora de 
la regulació

3.2.2.1. Dels nous ens d’àmbit territorial in-
ferior al municipi

3.2.2.1.1. Una possible justificació per a l’apro-
vació d’una regulació específica per als nous ens 
d’àmbit territorial inferior al municipi

Des d’abans de la reforma de la LBRL que opera la 
 LRSAL, l’article 24 d’aquesta norma48 contenia una habi-
litació als ajuntaments perquè aquests, per tal de millo-
rar la gestió dels assumptes locals i facilitar-hi la parti-
cipació ciutadana, poguessin crear òrgans territorials 
de gestió desconcentrada, amb l’organització, les fun-
cions i les competències que, lliurement, decidissin 
conferir-hi els mateixos municipis.49

46. Sobre aquest assumpte, el Consell d’Estat, en el Dictamen 567/2013, de 26 de juny, ha manifestat: 
“Todos los Estatutos de Autonomía o, en su caso, las leyes autonómicas sobre régimen local aprobadas en desarrollo 

de sus previsiones, atribuyen a las Comunidades Autónomas la competencia para crear este tipo de demarcaciones supra 
e inframunicipales. En relación con ello, el Tribunal Constitucional ha declarado que ‘esta competencia autonómica no 
excluye, ciertamente, la competencia estatal para dictar las normas básicas sobre la materia, pero sí la posibilidad de que 
el Estado cree o mantenga en existencia, por decisión propia, unas entidades locales de segundo grado que, como tales, 
solo los órganos de las correspondientes Comunidades Autónomas [...] son competentes para crear o suprimir’ (STC 
179/1985).

“En esta misma línea, refiriéndose con carácter general a todas las entidades locales no necesarias -y, por tanto, también 
a las llamadas ‘entidades locales menores’-, la STC 214/1989 -que declaró inconstitucional un precepto básico en el que se 
reconocía al Estado la facultad de atribuir competencias a las entidades enumeradas en el artículo 3.2 de la LBRL- dejó sentado 
que tales entidades ‘entran en cuanto a su propia existencia en el ámbito de disponibilidad de las Comunidades Autónomas que 
dispongan de la correspondiente competencia. Se trata, en consecuencia, de unas Entidades con un fuerte grado de interiori-
zación autonómica por lo que, en la determinación de sus niveles competenciales, el Estado no puede sino quedar al margen. 
Corresponde, pues, en exclusiva a las Comunidades Autónomas determinar y fijar las competencias de las Entidades locales que 
procedan a crear en sus respectivos ámbitos territoriales’.

“A la luz de la jurisprudencia constitucional extractada, no ofrece dudas que la regulación de los requisitos relativos a la 
creación y extinción de estas entidades -y aun la correspondiente a la atribución de competencias- escapa al ámbito en que 
debe desenvolverse la legislación básica del Estado, lo que obliga a reconsiderar la regulación proyectada en aquellos aspectos 
cuya determinación por el Legislador estatal pueda suponer una intromisión en la esfera competencial autonómica no admi-
sible desde el punto de vista del esquema constitucional de distribución de competencias; en particular, la supresión de estas 
entidades como consecuencia de la disolución imperativa en los supuestos previstos en el anteproyecto.”

47. En concret, aquest autor afirma: “Se puede interpretar que la Disposición transitoria 4.ª3 LRSAL simplemente prevé 
la posibilidad de que el Gobierno de la comunidad autónoma disuelva las entidades menores incumplidoras. Considerando 
esta facultad como una simple posibilidad –y no como un deber del Gobierno autonómico– se puede también sostener que 
esta Disposición transitoria 4.ª3 LRSAL no afecta de manera cualificada a la amplia competencia autonómica sobre entidades 
locales inferiores al municipio. Pues, de un lado, la decisión última sobre la disolución corresponde al Gobierno autonómico, 
conforme a sus propios criterios de política territorial y local. Y, de otro lado, la ley autonómica aún podrá concretar el supuesto 
de incumplimiento, definir otros supuestos de disolución o no disolución de las entidades locales menores, e incluso podrá 
establecer el procedimiento administrativo para la disolución. En estos términos, la Disposición transitoria 4.ª 2 y 3 LRSAL se 
inscribe en la competencia básica estatal sobre régimen local (artículo 149.1.18 CE) sin que, simultáneamente, contenga una 
afección relevante a las competencias autonómicas, incluso exclusivas, sobre régimen local u organización territorial” (“Títulos 
competenciales y garantía constitucional de autonomía local en la Ley de Racionalización y Sostenibilidad de la Administración 
Local”, cit., p. 111).

48. La regulació que contenia aquesta norma es completava amb el que disposaven els articles 128 i 129 del ROF.
49. Així ho recorda Carmen lucas lucas, en “El problema de la planta local. Las entidades inframunicipales y supramuni-

cipales”, en santamaría pastor, Juan Alfonso (coord.), La reforma de 2013 del régimen local español, Fundació Democràcia i 
Govern Local, Madrid, 2013, p. 184.
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Així les coses, cal plantejar-se la pregunta de per 

què, quan el legislador bàsic, en engiponar la LRSAL, 

decideix privar de personalitat jurídica les entitats lo-

cals menors que es creïn en el futur, donant lloc al sor-

giment dels ens territorials d’àmbit inferior al municipi, 

no opta simplement per aplicar-los l’esmentada regula-

ció, sinó que, per contra, introdueix un precepte ad 

hoc per disciplinar-los. La raó d’aquesta elecció podria 

ser que, amb la mateixa, el legislador estatal pretén 

donar vida i promoure la difusió d’un nou subtipus 

d’organisme inframunicipal, situat a mig camí entre els 

tradicionals òrgans de gestió territorial desconcentrada 

i les antigues entitats locals menors. Així, tenint en 

compte les previsions contingudes en la LRSAL, potser 

aquests organismes s’haurien de caracteritzar -a més 

de pel fet de fundar-se, necessàriament, en un nucli de 

població separat-, en primer lloc, per tenir una certa 

autonomia respecte del municipi en el que s’incar-

dinen, la qual no posseeixen els òrgans de gestió terri-

torial desconcentrada -per això, de manera discutible, 

en el seu establiment, es preveu la intervenció de la 

comunitat autònoma i no es deixa aquesta, de manera 

exclusiva, a les mans dels mateixos ajuntaments-, i, en 

segon lloc, per gaudir d’unes competències de més 

abast i rellevància que les que tenen atribuïdes aquells 

òrgans, com podria ser, per exemple, la prestació de 

serveis obligatoris -així, s’explicaria que, per a la seva 

fundació, es ponderi l’eficiència d’aquests ens, com a 

fórmula d’administració desconcentrada, requisit que 

no es té en compte per a la institució dels esmentats 

òrgans de gestió-.

3.2.2.1.2. La indeterminació dels requisits per a 
la creació d’ens d’àmbit territorial inferior al mu-
nicipi

L’apartat 3 de l’article 24 bis de la LBRL, com s’ha asse-

nyalat, estableix que només es podran fundar ens 

d’àmbit territorial inferior al municipi, si la seva consti-

tució és l’opció més eficient per a l’administració des-

concentrada de nuclis de població separats, d’acord 

amb els principis que preveu la LOEPSF.50

Donada l’excessiva ambigüitat del precepte citat, 

com ha destacat el mateix Consell d’Estat, seria conve-

nient que es precisés, en major mesura, aquesta condi-

ció.51 Tenint en compte la matèria sobre la qual incideix 

l’article indicat, sembla que, en principi, aquesta tasca 

ha de ser escomesa per l’Estat, que hauria de fixar al-

menys uns criteris mínims per poder entendre quan es 

compleix aquesta exigència; ara bé, en defecte 

d’aquesta disciplina estatal, la normativa autonòmica 

de desplegament en matèria de règim local haurà de 

fer front a aquesta responsabilitat.

3.2.2.1.3. Les inconcrecions del procediment 
d’institució dels ens d’àmbit territorial inferior al 
municipi

La iniciativa per a la creació dels ens d’àmbit territorial 

inferior al municipi, de conformitat amb l’apartat 2 de 

l’article 24 bis de la LBRL, pertany, indistintament, a la 

població interessada o a l’ajuntament corresponent, el 

qual, en tot cas, ha de ser escoltat. Com es pot observar, 

aquest precepte no precisa quin és l’òrgan competent per 

procedir a la constitució d’aquests ens, tot i que el fet que 

assenyali que el municipi ha de ser escoltat apunta, clara-

ment, que aquesta competència correspon al consell de 

govern de la comunitat autònoma. En suport d’aquesta 

interpretació, es pot invocar l’apartat 3 de la disposició 

transitòria quarta de la LRSAL, on s’estableix que la disso-

lució de les entitats d’àmbit territorial inferior al municipi 

que no presentin els seus comptes serà acordada per de-

cret de l’òrgan de govern de la comunitat autònoma res-

pectiva, en el qual es podrà determinar el manteniment 

de les mateixes com a forma d’organització desconcen-

trada. Lògicament, aquesta disposició confereix al consell 

de govern la facultat de resoldre sobre la continuïtat, com 

a òrgans desconcentrats, de les entitats locals menors 

que s’extingeixin, en la mesura que el legislador bàsic en-

tén que concerneix a aquest òrgan decidir la creació dels 

50. D’entre els principis que recull el capítol II de la LOEPSF, sembla que podran tenir una especial rellevància en aquest 
àmbit: el principi d’estabilitat pressupostària (article 3), el principi de sostenibilitat financera (article 4), i el principi d’eficiència 
en l’assignació i la utilització dels recursos públics (article 7).

51. Sobre aquest particular, el Consell d’Estat, en el Dictamen 567/2013, de 26 de juny, ha informat: “Por otro lado, en re-
lación con la exigencia de que su creación sea la opción más adecuada en términos de eficiencia (apartado 3), ha de observarse 
que el anteproyecto no determina el modo en que haya de verificarse la condición, pues únicamente invoca la Ley Orgánica 
2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, en la que no se incluye ningún requisito a 
estos efectos. Debería, pues, aclararse en el anteproyecto a quién corresponde tal constatación y establecerse las pautas que 
deban seguirse.”



24
Quaderns de Dret Local (QDL)

ISSN: 1695-8438, núm. 35, juny de 2014, p. 7-25
Fundació Democràcia i Govern Local

Marcos alMeida cerreda

ens d’àmbit territorial inferior al municipi. No obstant el 
que s’ha dit, des del punt de vista de l’autonomia munici-
pal, és criticable que la competència per a la institució 
d’aquests ens de gestió territorial desconcentrada recai-
gui en l’Administració autonòmica. Així, en la mesura que 
ja no són persones jurídiques, ni entitats locals indepen-
dents -circumstància que, en el passat, justificava palmà-
riament la intervenció de l’Administració autonòmica en 
el seu establiment-, sinó que, ara, constitueixen mers òr-
gans interns municipals, la seva instauració s’hauria de 
considerar una qüestió d’autoorganització municipal, no 
subjecta, en conseqüència, a cap tipus d’aprovació per la 
comunitat autònoma.

3.2.2.2. De la dissolució de les entitats locals 
menors preexistents

3.2.2.2.1. El caràcter desproporcionat de la me-
sura de supressió de les entitats locals menors 
preexistents

La incorporació del supòsit d’incompliment de l’obliga-
ció de presentar els comptes, a l’elenc de causes d’ex-
tinció de les entitats locals d’àmbit territorial inferior al 
municipi que, en l’actualitat, contenen nombroses nor-
mes autonòmiques,52 és una decisió manifestament 
desproporcionada del legislador estatal.53 No sembla 
que un descuit esporàdic i conjuntural d’una obligació 
formal justifiqui, adequadament i suficientment, 
l’adopció d’una mesura de naturalesa estructural i de 
caràcter permanent. A més, d’altra banda, cal assenya-
lar que, per lluitar contra aquest tipus de faltes admi-

nistratives, existeixen ja, en el nostre ordenament, sufi-
cients mitjans de coacció interadministrativa, molt 
menys radicals i més efectius.54 Per això, per posar re-
mei a les possibles inobservances formals de les enti-
tats locals d’àmbit territorial inferior al municipi, s’hau-
ria de recórrer a aquests mecanismes, modulant-los, si 
fos necessari, per adequar-los a les particulars circums-
tàncies d’aquestes entitats.

De la mateixa manera, tampoc no resulta raonable 
que s’obligui als ajuntaments, que han de formular un 
pla economicofinancer, a promoure l’extinció de les 
entitats locals d’àmbit territorial inferior al municipi 
existents en el mateix que, en l’exercici pressupostari 
immediatament anterior, hagin incomplert l’objectiu 
d’estabilitat pressupostària, l’objectiu de deute públic, 
o el període mitjà de pagament a proveïdors dels quals 
superi, en més de trenta dies, el termini màxim previst 
a la normativa de morositat. Per contra, el sensat, en 
aquests supòsits, seria que aquestes entitats haguessin 
de proposar les mesures necessàries per corregir la si-
tuació problemàtica detectada, les quals s’haurien 
d’integrar a l’esmentat pla.

En conseqüència, sembla oportú que el legislador es-
tatal elimini de la regulació continguda en la LBRL amb-
dues previsions, les quals, a més, molt probablement, 
com s’ha apuntat, poden ser titllades d’inconstitucionals.

3.2.2.2.2. Les mancances del procediment d’ex-
tinció de les entitats locals menors preexistents

En la disciplina del procés de supressió de les entitats 
locals menors inclosa en la disposició transitòria quarta 

52. En aquest sentit, es pot citar, com a exemple, l’article 156 de la LALGA, que disposa: “Procederá la disolución de una Enti-
dad Local Menor cuando se aprecie la insuficiencia de sus recursos o la incapacidad para el ejercicio de sus competencias.” Previsió 
aquesta que és gairebé idèntica a la que recull la normativa supletòria estatal, en concreto l’article 45 del TRRL, que estableix: “Para 
que el Consejo de Gobierno de la Comunidad Autónoma acuerde la supresión de Entidades Locales de ámbito territorial inferior 
al municipal, será necesario instruir el oportuno expediente en el que se demuestre la insuficiencia de recursos para sostener los 
servicios mínimos que le estén atribuidos, o se aprecien notorios motivos de necesidad económica o administrativa.”

53. Vid., sobre aquesta qüestió, la conferència de Francisco vElasco caballEro en la Jornada sobre el Proyecto de Ley 
de Ra cionalización y Sostenibilidad de la Administración Local, organitzada per l’IDL-UAM i l’Ajuntament de Fuenlabrada 
(http://www.idluam.org/cursos-y-seminarios/2013/6323-jornada-sobre-el-proyecto-de-ley-de-racionalizacion-y-sostenibili-
dad-de-la-administracion-local12-de-di ciembre-de-2013, consultada el febrer de 2014).

54. Així, per exemple, l’article 19, “Incumplimiento de la obligación de remisión de información”, de l’Ordre HAP/2105/2012, 
d’1 d’octubre, per la qual es desenvolupen les obligacions de subministrament d’informació que preveu la Llei orgànica 2/2012, 
de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostària i sostenibilitat financera, ordena que: 

“Sin perjuicio de la posible responsabilidad personal que corresponda, el incumplimiento de las obligaciones de remisión de 
información recogidas en esta Orden, tanto en lo referido a los plazos establecidos, el correcto contenido e idoneidad de los 
datos requeridos o el modo de envío, dará lugar a un requerimiento de cumplimiento.

“El requerimiento de cumplimiento indicará el plazo, no superior a quince días naturales, para atender la obligación in-
cumplida con apercibimiento de que transcurrido el mencionado plazo se procederá a dar publicidad al incumplimiento y a la 
adopción de las medidas automáticas de corrección previstas en el artículo 20 de la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril, de 
conformidad con lo establecido en el artículo 27.6 de la mencionada Ley.”
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de la LRSAL, en cap moment no es preveuen ni l’audi-
ència de la mateixa entitat local menor concernida ni la 
del municipi en què es troba enclavada.55 La primera 
omissió constitueix un error manifest, perquè contra-
diu un dels més elementals principis que han d’inspirar 
tots els procediments administratius -el de l’audiència 
als interessats-, i la segona preterició suposa, a més, 
una clara violació de la garantia institucional de l’auto-
nomia local, ja que no permet als ajuntaments afectats 
participar, de cap manera, en l’adopció d’una decisió 
que incideix, directament, en el seu cercle d’interessos.

Ara bé, es poden esmenar les mancances indicades, 
entenent que les comunitats autònomes han de proce-
dir a l’esmentada extinció, seguint el procediment ordi-
nari de supressió d’aquestes entitats, que conté la seva 
pròpia legislació56 o la reglamentació estatal supletò-
ria,57 ja que, en tots dos conjunts normatius, aquestes 
audiències sí que es troben previstes i adequadament 
regulades. 

55. Vid. també, en aquest sentit, sobre l’audiència als municipis, vElasco caballEro, Francisco, “Títulos competenciales y 
garantía constitucional de autonomía local en la Ley de Racionalización y Sostenibilidad de la Administración Local”, cit., p. 
111 i 112.

56. Vid., per exemple, els articles 159 a 162 de la LALGA.
57. Vid. articles 44 i 45 del TRRL.




