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Resum

En aquest treball, d’'una banda, es tracta d'exposar, sintéticament i sistematicament, les principals novetats
que, tant en el camp de la creacié, supressié i fusié de municipis, com en I'ambit de la regulacié i I'ordenacié
de les entitats locals menors, incorpora la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i sostenibilitat de
I’Administracioé local, i, d'altra banda, es procura oferir una valoracio critica d’aquesta disciplina, no només des
del punt de vista de la seva adequacio al sistema de distribucié6 de competéncies entre I'Estat i les comunitats
autonomes en matéria de régim local, siné també des de I'Optica de la seva qualitat normativa i de la seva ra-
onabilitat. Essencialment, en aquest ultim aspecte, aquesta avaluacié s’'intenta realitzar tenint en compte el
grau de compliment dels principis rectors dels moderns ordenaments locals que permet la reglamentacié es-
mentada.

Paraules clau: creacio, supressio i fusié de municipis; reordenacié de les entitats locals menors.

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. Introduccio

La LRSAL, tot i que semblava que la idea s’havia des-
cartat durant el seu procés de gestacio, finalment, in-
clou en el seu articulat un conjunt de mesures encami-
nades a aconseguir la modificacié de la planta local
municipal i inframunicipal del nostre pais.

Aixi les coses, en aquest treball, d’'una banda, es
tractara d'exposar les principals novetats que, tant en
el camp de la creacio, supressié i fusio de municipis,
com en I'ambit de la regulacié i I'ordenacié de les en-
titats locals menors, introdueix la Llei esmentada, i,
d’altra banda, es procurara oferir una valoracié critica
d'aquesta disciplina, no només des del punt de vista
de la seva adequacio al sistema de distribucié de com-
petencies entre I'Estat i les comunitats autonomes en
matéria de regim local, sin6 també des de I'Optica de
la seva qualitat normativa i de la seva raonabilitat. Es-
sencialment, en aquest Ultim aspecte, aquesta avalu-
acié s'intentara realitzar tenint en compte el grau de
compliment dels principis rectors dels moderns orde-
naments locals que permet la reglamentacié esmen-
tada.

2. Laregulacié continguda en la Llei 27/2013,
de 27 de desembre, de racionalitzacio i soste-
nibilitat de I’Administracio local (LRSAL)

2.1. Sobre la planta municipal

2.1.1. Les novetats en mateéria de creacio i
supressié de municipis

La LRSAL, en I'article primer.cinc, introdueix dos can-
vis importants en I'ordenacié basica sobre institucié i
eliminacié de municipis inclosa en I'article 13 de la
LBRL. En primer lloc, des del punt de vista procedi-
mental, exigeix que, en qualsevol procés de creacié o
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supressid d'ajuntaments, aixi com en els procedi-
ments d'alteracié de termes municipals, se sol-liciti un
informe de I’Administracié que exerceixi la tutela fi-
nancera.! |, en segon lloc, des del punt de vista subs-
tantiu, incorpora dos nous requeriments perque es
pugui procedir a la creacié d’ajuntaments. Aixi, d'una
banda, reclama que aquesta fundacio es realitzi sobre
la base de nuclis de poblacié d’almenys 5.000 habi-
tants, i, d'altra banda, que els municipis resultants si-
guin financerament sostenibles.? Aquest Ultim requi-
sit ha de ser interpretat a la llum de I'article 4.2 de la
LOEPSF, de manera que es podra considerar que un
ajuntament és financerament sostenible quan sigui
capac de costejar els compromisos de despesa pre-
sents i futurs dins dels limits de déficit, deute public i
morositat de deute comercial.

2.1.2. Les innovacions en mateéria de fusio de
municipis

2.1.2.1. Respecte de l'impuls dels procedi-
ments d‘unio

La LRSAL, de manera indirecta, intenta imposar el re-
curs a l'agrupacié, tant als municipis que es vegin
obligats a formular un pla economicofinancer, com
als municipis més petits. En el primer cas, |'exigencia
derivara de I'aplicacié del nou article 116 bis.2.f de la
LBRL, el qual disposa que el pla esmentat ha d'inclou-
re, necessariament, una proposta d'agregacié
d'aquests ajuntaments amb un altre confrontant;
mentre que, en el suposit dels petits municipis, el
constrenyiment resultara del joc del sistema d’incen-
tius monetaris que estableix la Llei esmentada, el
qual, segons el preambul de la mateixa, es basa en un
increment de la dotacid econdmica per als ajunta-
ments que s'uneixin, a costa del financament dels
municipis de menors dimensions que optin per man-
tenir la seva individualitat.?

1. Aquest informe se suma, en conseqieéncia, al dictamen gue ha d’emetre el Consell d’Estat o, si s'escau, I'drgan consultiu

superior dels consells de govern de les comunitats autonomes.

2. Estracta de dos requisits gue complementen ambdés elements del tradicional tandem d’exigencies basiques, que conté
I'article 13 de la LBRL: I'existéncia de nuclis de poblacié territorialment diferenciats, i la garantia que els nous municipis disposin
de recursos suficients per al compliment de les seves competéncies, de manera que la segregacié no impliqui una disminucio

en la qualitat dels serveis que es prestin als veins.

3. Literalment, en el mateix, s'hi diu: “Finalment, aquestes mesures de fusions municipals incentivades, que reben su-
port en la jurisprudéncia més recent constitucional, STC 103/2013, de 25 d'abril, suposen, en definitiva, que els municipis
fusionats perceben un augment del financament en la mesura en queé els municipis de menys poblacié reben menys finan-

cament.”
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2.1.2.2. Respecte de I'articulacio dels proce-
diments d’agregacio

2.1.2.2.1. L'encaix sistémic dels convenis de fusio

En exercici de les competencies que la Constitucio els
reconeix i els seus estatuts d’autonomia els atribuei-
xen, les comunitats autdbnomes, en les seves lleis de
regim local, han regulat el procediment administratiu
de fusié 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 essencia, pel fet de respondre al proto-
tip de procediment administratiu unilateral.* 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 iniciacié es pot dur a terme
per part de I’Administracié autondmica, sia directa-
ment sia a instancies dels ajuntaments interessats, la
seva resolucié correspon, en tot cas, a I’Administracio
autonomica.®> Aixi les coses, ara, el nou article 13.4,
que la LRSAL insereix en la LBRL, sembla obrir una via
inédita per a les agregacions, en permetre que els
municipis puguin pactar, de manera directa i immedi-
ata, la seva uni6, mitjancant la subscripcié d’un con-
veni de fusio, sense perjudici del procediment corres-
ponent, previst en la normativa autonomica, que si-
gui aplicable.

2.1.2.2.2. El régim dels convenis de fusid

2.1.2.2.2.1. ELS REQUISITS PER PROCEDIR A LA SUBSCRIPCIO
DELS CONVENIS DE FUSIO

D’acord amb el vigent article 13 de la LBRL, perqué
diversos municipis puguin procedir a la signatura d'un
conveni de fusié, s’han de complir dues condicions.
Aixi, en primer lloc, s'ha de tractar d'ajuntaments con-
frontants dins de la mateixa provincia (article 13.4 de la
LBRL). Cal destacar que aquest és |'Unic requisit referit
a les caracteristiques dels ens que es van a agrupar que

estableix la normativa basica estatal; aixi, consequent-
ment, per exemple, la mateixa permet, de manera ex-
pressa, a tots els municipis, “independentment de la
seva poblaci¢”, el recurs a aquesta férmula. |, en segon
lloc, el conveni de fusié 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 CONSEQUENCIES JURIDICOORGANITZATIVES
DE L'APLICACIO DELS CONVENIS DE FUSIO

L'adopcid dels convenis de fusié, ope legis, comporta
la produccié dels efectes seglients: la integracié dels
territoris, de les poblacions i de les organitzacions
dels municipis que s'han fusionat, inclosos els mitjans
personals, materials i econdmics [article 13.4, para-
graf 3, lletra a) de la LBRL]; la constitucié de I'drgan
de govern de I'ajuntament resultant de |'agrupacio, el
qual estara compost, transitoriament, per la suma
dels regidors dels municipis fusionats, d’acord amb el
que preveu la LOREG [article 13.4, paragraf 3, lletra
b) de la LBRL], i, com a regla general, la subrogacio
del nou municipi en tots els drets i totes les obligaci-
ons dels preexistents [article 13.4, paragraf 3, lletra d)
de la LBRL].®

2.1.2.2.2.3. LES OBLIGACIONS DERIVADES DE L'ADOPCIO
DELS CONVENIS DE FUSIO

Després de la implementacioé de I'agregacié convencio-
nal, caldra que I'ajuntament recentment constituit, en
primer lloc, prengui les mesures de redimensionament
necessaries per a l'adequacié a les seves noves circums-
tancies, de les estructures organitzatives i dels recur-
sos, especialment, personals i immobiliaris, de qué dis-
posa com a resultat de la unié [article 13.4, paragraf 3,
lletra a) de la LBRL], i, en segon lloc, aprovi un pressu-
post per al seglient exercici econdmic [article 13.4, pa-
ragraf 3, lletra f) de la LBRL].”

Finalment, en aquest ambit dels deures, la LRSAL
imposa al municipi fruit de I'agrupacié la prohibicié de

4. Sobre les peculiaritats de les regulacions autonomiques de la fusié d'ajuntaments, vid. Sanmiaco IcLesias, Diana, “La re-
forma del mapa local espariol a debate: la fusion de municipios”, Istituzioni del Federalismo, Quaderni, 1/2012, p. 183 a 190.

5. Enaquest punt, s'ha de recordar que, de vegades, pot escaure |'aplicacié supletoria dels articles 3 a 9 del TRRL, preceptes
de caracter no basic d’acord amb la disposicio final setena.1.a) del dit text normatiu, i dels articles 2 a 16 del RPDT.

6. Aguesta subrogacié s'ha d'entendre sense perjudici de la garantia que regula I'article 13.4, paragraf 3, lletra e), de la

LBRL, que s'hi exposara a continuacio.

7. En tot cas, com assenyala expressament aquesta norma, de |'execucié de les avantdites mesures no es podra derivar cap

increment de la massa salarial.
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desagregar-se abans que hagin transcorregut almenys
deu anys des de la subscripcié del conveni de fusio [ar-
ticle 13.4, paragraf 1, de la LBRL].

2.1.2.2.2.4. LES GARANTIES ECONOMIQUES | FINANCERES
QUE PROPORCIONEN ELS CONVENIS DE FUSIO

Per tal que la unié no perjudiqui, en termes econdmics
o financers, els ajuntaments que decideixin signar un
conveni de fusio, el legislador ha introduit en la LBRL,
per mitja de la LRSAL, dos significatius mecanismes
cautelars.

Aixi, des d'una perspectiva economica, en el cas
gue un municipi que es trobi en situacié de déficit pre-
tengui unir-se amb un ajuntament que no el tingui, la
signatura d'un conveni de fusié permetra que el muni-
cipi resultant no rebi el llast que aquest déficit suposa.
Aix0 sera possible en la mesura que, en aquest suposit,
I'article 13.4, paragraf 3, lletra e) de la LBRL estableix
gue, per un acord de tots dos ajuntaments,® es podran
integrar en un fons, sense personalitat juridica i amb
comptabilitat separada,® 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 I'adopcié del conveni de fusio, i
s’ha d'encarregar d'aquesta operacié un liquidador de-
signat pel nou ajuntament.

D’altra banda, des del punt de vista del financa-
ment, I'adopcié d'un conveni de fusié comporta, per
als municipis que s’uneixen, dues caucions impor-
tants, destinades a assegurar el manteniment del seu
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nivell de participacié en els tributs de I'Estat, de con-
formitat amb el que disposa I'article 13.4, paragraf 2,
lletres b) i ¢) de la LBRL." Aixi, d'una banda, I'esfor¢
fiscal i I'invers de la capacitat tributaria que corres-
pongui a I'ajuntament resultant de la fusio, en cap
cas no podra ser inferior al més elevat dels valors pre-
vis que tenia cada municipi per separat abans de
I'agregacié segons l'article 124.1 del TRLHL,™ i, d’al-
tra banda, el seu financament minim sera la suma
dels finangcaments minims que tenia cada ajuntament,
per separat, abans de la unio, d’acord amb I'article
124.2 del TRLHL."?

2.1.2.2.2.5. ELS AVANTATGES JURIDICS, ECONOMICS | FI-
NANCERS QUE OFEREIXEN ELS CONVENIS DE FUSIO

En el pla juridic, I'opcié per la subscripcié d'un conveni
de fusié proporcionara als municipis que I'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 I'article 13.4, pa-
ragraf 2, lletra f) de la LBRL, I'ajuntament resultant de
I'agregacié quedara dispensat de prestar els nous ser-
veis obligatoris que, segons I'article 26 de la LBRL, li
corresponia oferir per raé de I'augment poblacional,
derivat de la integracié dels padrons dels municipis
preexistents. En segon lloc, d'acord amb ['article 13.4,
paragraf 3, lletra ¢) de la LBRL, cadascun dels ajunta-
ments fusionats, o algun dels mateixos, podra funcio-
nar, directament, després de la unio, com a forma d’or-
ganitzacié desconcentrada,' de conformitat amb el
gue preveu |'article 24 bis de la LBRL,™ si s’acorda aixi
en el conveni de fusio; com assenyala el preambul de la

8. Una comprensio adequada d’'aquesta regla porta a defensar que la dita previsié s’ha de contenir en I'acord de fusio
mateix. Aix0 si, 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’haura d'ajustar a les normes que aprovi el ministre d'Hi-
senda i Administracions Publiques, a proposta de la Intervencié General de I’Administracié de I'Estat.

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

habitants.

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

12. En tot cas, de conformitat amb I'article 13.4, paragraf 2, lletra d) de la LBRL, de I'aplicacié d‘aquestes regles i de la
prevista en la lletra a) no es podra derivar, per a cada exercici, un import total superior al que resulti del que disposa I'article

123 del TRLHL.

13. Essencialment, en aquest cas, I'avantatge radicara tant en el fet que no caldra tramitar el procediment especific per
a la creacié dels ens d'ambit territorial inferior al municipi, com en el fet que no caldra acreditar que la institucié dels dits ens
constitueix I'opcié més eficient per a I'administracio desconcentrada de nuclis de poblacié separats.

14. Aquest precepte disposa:
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LRSAL, aquest fet permetra als municipis agregats con-
servar la seva identitat territorial i la seva denominacio
tradicional, encara que perdin la seva personalitat juri-
dica. Finalment, en tercer lloc, segons l'article 13.6 in
fine de la LBRL, I'adopcié dels acords que preveu I'arti-
cle 47.2 d'aquesta norma,'> sempre que portin causa
en una unio, es realitzara per majoria simple dels mem-
bres de la corporaci6.'

Al seu torn, en el camp econdmic, |'article 13.4,
paragraf 2, lletra g) de la LBRL estableix que, durant
almenys un termini de cinc anys després de la signatu-
ra del conveni de fusié, terme que es podra prorrogar
per la Llei de pressupostos generals de I'Estat, els mu-
nicipis resultants de les agregacions convencionals tin-
dran preferéncia en I'assignaci¢ de plans de coopera-

Ci6 local, subvencions, convenis o altres instruments
basats en la concurrencia.

Finalment, en I'ambit del financament, el legisla-
dor ha inclos en la LBRL dues mesures valuoses, amb
I'objectiu d’incrementar els recursos a disposicio dels
ajuntaments fruit de les fusions aconseguides mitjan-
cant conveni. D'una banda, de conformitat amb |'ar-
ticle 13.4, paragraf 2, lletra a) de la LBRL, s'incremen-
tara 0,10 punts el coeficient multiplicador que sigui
aplicable segons I'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 participacié en els tributs de
I'Estat que correspondra a I'ajuntament resultant de
la fusio-."” D'altra banda, d'acord amb I'article 13.4,

“1. Les lleis de les comunitats autonomes sobre regim local han de regular els ens d'ambit territorial inferior al municipi,
gue no tenen personalitat juridica, com a forma d’organitzacié desconcentrada d'aquest per a I'administracié de nuclis de po-
blacié separats, sota la seva denominacié tradicional de masos, parroquies, aldees, barris, anteiglesias, consells, pedanies, llocs

annexos i altres analegs, o la que estableixin les lleis.

“2. La iniciativa correspon indistintament a la poblacié interessada o a |'ajuntament corresponent. Aquest Ultim ha de ser

escoltat en tot cas.

“3. Només es poden crear aquest tipus d'ens si és una opcié més eficient per a I'administracié desconcentrada de nuclis
de poblacié separats d'acord amb els principis que preveu la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria 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 matéries segiients:

“a) Creacio i supressié de municipis i alteracié de termes municipals.

"

b)
") Aprovacio de la delimitacio del terme municipal.
“d) Alteracio del nom i de la capitalitat del municipi.

Creacid, modificacio i supressié de les entitats a qué es refereix I'article 45 d'aquesta Llei.

“e) Adopcié o modificacié de la seva bandera, ensenya o escut.
“f) Aprovacié i modificacié del reglament organic propi de la corporacié.
“g) Creacid, modificacié o dissolucié de mancomunitats o altres organitzacions associatives, aixi com |'adhesio a aquestes i

I'aprovacio i la modificacié dels seus estatuts.

“h) Transferéncia de funcions o activitats a altres administracions publiques, aixi com I'acceptacié de les delegacions o els
encarrecs de gestio fets per altres administracions, llevat que per llei s'imposin obligatoriament.

“i) Cessi6 per qualsevol titol de I'aprofitament dels béns comunals.

“j) Concessié 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) Municipalitzacié o provincialitzacié d'activitats en régim de monopoli i aprovacié de la forma concreta de gestio del

servei corresponent.

“I) Aprovacions d’operacions financeres o de crédit i concessions de quitaments o esperes, quan el seu import superi el
10 per cent dels recursos ordinaris del seu pressupost, aixi com les operacions de credit 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].

“Il) Els acords que correspongui adoptar a la corporacié en la tramitacié dels instruments de planejament general que pre-

veu la legislacié urbanistica.

“m) Alienacié de béns, quan la seva quantia passi del 20 per cent dels recursos ordinaris del seu pressupost.
“n) Alteracio de la qualificacio juridica dels béns demanials o comunals.

"

0) Les restants determinades per la Llei.”

)
“f) Cessié gratuita de béns a altres administracions o institucions publiques.
)

16. A diferéncia del que passa amb altres avantatges i garanties, en trobar-se aquesta en I'article 13.6 de la LBRL —i no en
I'article 13.4 del dit text legal-, no hi ha dubte que la mateixa és aplicable no només a les fusions assolides per conveni, sin6
també als altres suposits d’unio, és a dir, aquells on se segueixin els actuals procediments unilaterals autonomics.

17. En tot cas, en virtut del que estableix la lletra d) del paragraf 2 de I'article 13.4 de la LBRL, de I'aplicacio d’aquesta regla
i de les que preveuen les lletres b) i ¢) no es podra derivar, per a cada exercici, un import total superior al que resulti del que

disposa l'article 123 del TRLHL.
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paragraf 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 I'impost sobre activitats economiques,
efectuada per la disposicié 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 I'Estat en cada exercici
respecte al 2004, aixi com la compensacié addicional,
regulada en la disposicié addicional segona de la Llei
22/2005, de 18 de novembre, actualitzada en els ma-
teixos termes que els ingressos tributaris de I'Estat en
cada exercici respecte al 2006.

2.1.2.2.2.6. LES SERVITUDS QUE COMPORTEN ELS PROCES-
SOS D'UNIO

Segons larticle 13.5 de la LBRL, les diputacions provin-
cials o entitats equivalents, en col-laboracié amb la co-
munitat autonoma, coordinaran i supervisaran la inte-
gracid dels serveis resultants del procés de fusié. Es
evident que el fet d'atribuir aquest paper de vigilancia
i ordenacié no només a les administracions autonomi-
ques, sind també a les diputacions provincials o enti-
tats equivalents, amb la finalitat uUltima d’enfortir la
seva posicié institucional, implicara una subjeccio sig-
nificativa dels nous municipis a les directrius que aque-
lles puguin emanar al respecte, i, en conseqiiéncia, una
perdua correlativa d’autonomia dels mateixos.'®

LA PLANTA LOCAL A PETITA ESCALA: MUNICIPIS | ENTITATS LOCALS MENORS

2.2. Sobre les entitats locals menors i el seu
mapa

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

2.2.1.1. La nova ordenacio basica

La LRSAL, en I"article primer.dos, modifica |'apartat 2
de I"article 3 de la LBRL, eliminant les entitats d’ambit
territorial inferior al municipi, instituides o reconegu-
des per les comunitats autonomes, del nombre dels
organismes que tenen la consideracié d'entitats lo-
cals. Al seu torn, en aguest mateix camp, |'article pri-
mer.catorze de la LRSAL deixa sense contingut I'arti-
cle 45 de la LBRL, situat en el titol IV, “Altres entitats
locals”, de la mateixa, encara que la reglamentacié
continguda en els apartats 1 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 capitol ll, “Organitzacio”, del titol Il, “El municipi”,
de la dita Llei." Sens dubte, aquesta reubicacio de la
regulacié de les entitats locals menors és plenament
d’'acord amb la principal modificacié que la LRSAL in-
trodueix en el seu regim juridic, és a dir, la determina-
ci6 que les mateixes “no tenen personalitat juridi-
ca”.?% Finalment, a I'avantdita disciplina, en I’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 opcié més eficient

18. En establir aquest mandat I'article 13.5 de la LBRL —i no I'article 13.4 del dit text legal—, no hi ha dubte que el mateix
és aplicable no només a les fusions assolides per conveni, sind també als altres suposits d'unié, és a dir, aquells on se segueixin

els actuals procediments unilaterals autondmics.

19. Sobre aix0, en primer lloc cal destacar que en la LRSAL no es reprodueix la lletra b) de I'apartat 2 de I'antic article 45

de la LBRL, que disposava:

“b) L'entitat ha de disposar d'un organ unipersonal executiu d'eleccié directa i d'un drgan col-legiat de control, el nombre
de membres del qual no pot ser inferior a dos ni superior a un ter¢ del nombre de regidors que integrin I'ajuntament respectiu.

“La designacié dels membres de I'0rgan col-legiat s'ha de fer de conformitat amb els resultats de les eleccions per a I'ajun-
tament en la seccié o seccions constitutives de la circumscripcié per a I'eleccié de I'drgan unipersonal.

“No obstant aix0, es pot establir el régim de consell obert per a les entitats en qué es donin les caracteristiques que preveu

el nimero 1 de l'article 29.”

Aquesta decisi¢ del legislador és francament encertada per dues raons: d'una banda, perqué aquesta disciplina, especial-
ment I'Gltim paragraf, no s'ajustaria, en absolut, a la nova naturalesa merament organica dels ens d’ambit territorial inferior al
municipi, i, d'altra banda, perqué la regulacié continguda en els paragrafs 1 i 2 d'aquesta lletra b) del numero 2 de I'article 45
de la LBRL no tenia caracter basic, d’acord amb la Senténcia del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de desembre.

En segon lloc, s’ha d'assenyalar que el legislador basic de regim local, en compondre el text de la LRSAL, tampoc no trans-
criu, en l'article 24 bis de la LBRL, la lletra c) del nimero 2 de I'article 45 de la LBRL, la qual establia: “Els acords sobre disposicid
de béns, operacions de crédit i expropiacio forcosa han de ser ratificats per I'ajuntament.”

Com en el cas anterior, la no-recuperacié d'aquest precepte, que contenia un sistema de controls interadministratius, és
completament correcta, ja que aquesta decisié és coherent amb la nova naturalesa purament organica, i no subjectiva, dels

futurs ens d'ambit territorial inferior al municipi.

20. Sobre aquesta questio, el Consell d’Estat, en el Dictamen 567/2013, de 26 de juny, ha assenyalat: “El anteproyecto, sin
embargo, priva de tal personalidad juridica a las de nueva creacion, produciéndose asi una auténtica mutacion de su naturaleza
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per a I'administracié desconcentrada de nuclis de po-
blacié separats d'acord amb els principis que preveu
la Llei organica 2/2012, de 27 d'abril, d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera.”

2.2.1.2. El regim transitori

Com s'ha explicat en el punt anterior, amb caracter
general, els ens d'ambit territorial inferior al municipi ja
no tindran personalitat juridica propia, sind que seran
mers organs per a |'administracié desconcentrada de
nuclis de poblacid separats dins dels ajuntaments, i,
logicament, tampoc no gaudiran de la consideracio
d’entitats locals.

Ara bé, aguesta regla té dues excepcions. En primer
lloc, d’acord amb I'apartat 1 de la disposicié transitoria
quarta de la LRSAL, les entitats d’ambit territorial infe-
rior al municipi, existents en el moment de I'entrada en
vigor de la Llei esmentada, mantindran la seva perso-
nalitat juridica i la condicié d'entitat local. En conse-
glencia, es continuaran regint per la normativa, auto-
nomica i estatal, que els era aplicable.?' En segon lloc,
de conformitat amb la disposicié transitoria cinquena
de la LRSAL, titulada “Entitats d’ambit territorial infe-
rior al municipi en constituci6”, els nuclis de poblacié
que, abans de I'1 de gener de 2013, hagin iniciat el
procediment per a la seva configuracié com a entitats
d’ambit territorial inferior al municipi, un cop finalitzi
aquest procés, s'organitzaran com a tals, gaudint de
personalitat juridica propia i ostentant la qualitat d'en-
titats locals.??

2.2.2. L'impuls de la dissolucié de les entitats
locals menors preexistents

La LRSAL, encara que no ho declara obertament, pre-
tén la supressiod del major nombre possible de les enti-

tats d’ambit inferior al municipi que, després de la seva
aprovacio, conservin la personalitat juridica i la condi-
ci6 d'entitat local. Aixi, per aconseguir aquest objectiu,
ha articulat dos mecanismes: un d'aplicacié immediata
a les entitats esmentades, i un altre d'aplicacié indirec-
ta a les mateixes.

El primer es troba disciplinat en la disposici¢ transi-
toria quarta de la LRSAL, la qual precisament s’intitula
"Dissolucié d'entitats d’ambit territorial inferior al mu-
nicipi”. L'apartat 2 d'aquesta norma estableix que,
amb data de 31 de desembre de 2014, les entitats
d'ambit territorial inferior al municipi hauran de pre-
sentar els seus comptes davant els organismes corres-
ponents de |'Estat i de la comunitat autonoma respec-
tiva, per no incoérrer en causa de dissolucio.®
Conseqientment, aquesta mateixa disposicid, en
I'apartat 3, determina que la no-presentacio dels dits
comptes sera causa de dissolucié d'aguestes entitats.

Per la seva banda, el segon instrument es troba in-
serit en la regulacié dels plans economicofinancers,
que conté el nou article 116 bis de la LBRL. De confor-
mitat amb I'apartat 1 d’aquest precepte, quan una cor-
poracié local incompleixi I'objectiu d’estabilitat pressu-
postaria, |'objectiu de deute public o la regla de
despesa, ha de formular un pla economicofinancer.
Segons l'apartat 2, lletra e) de I'avantdit article, el pla
esmentat incloura, com a mesura a adoptar per la cor-
poracio, la supressié de les entitats d'ambit territorial
inferior al municipi que, en |'exercici pressupostari im-
mediatament anterior, hagin incomplert ['objectiu
d’estabilitat pressupostaria o I'objectiu de deute pu-
blic, o el periode mitja de pagament a proveidors de les
quals superi, en més de trenta dies, el termini maxim
previst en la normativa de morositat.

Si, com a resultat de l'actuacié de qualsevol
d’aquests dos mecanismes, s'ha de procedir a la disso-
lucié d'entitats d’ambit inferior al municipi, aquesta ha

Jjuridica, toda vez que pierden su condicion de sujetos de derechos y obligaciones con plena capacidad juridica y de obrar para
convertirse en una modalidad de gestion municipal desconcentrada.”

21. En especial, dins de la legislacié estatal, cal destacar: I'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 disposicid acaba assenyalant que aquestes entitats es regiran pel que estableixi la legislacié autondmica cor-
responent. No obstant aixo, tot i ser certa aquesta afirmacié, les dites entitats, igual que les entitats locals d’ambit territorial
inferior al municipi que ja es trobaven constituides en la data de promulgacié de la LRSAL, han de complir també, entre d'altres
normes estatals, com ja s'ha indicat, per exemple, I’'esmentat article 199 de la LOREG.

23. Enaquest punt, cal tenir en compte que I'article primer.trenta-quatre de la LRSAL modifica la disposicié addicional segona
de la LBRL, intitulada “Régim foral basc”, de manera que, ara, I'Gltim paragraf de I'apartat 6 de la mateixa estableix: “Igualment,
d’acord amb el que preveu la disposici¢ transitoria quarta de la Llei 27/2013, de racionalitzacié i sostenibilitat de I’Administracié
local, les entitats d'ambit territorial inferior al municipi han de comunicar a les institucions forals els seus comptes i s6n aquestes
institucions forals les qui n’han d’acordar la dissolucié si és procedent en aplicacié de la disposicié esmentada.”
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de ser acordada per un decret de I'0rgan de govern de
la comunitat autonoma corresponent, si bé, en els su-
posits a qué es refereix la disposicié transitoria quarta,
aguesta norma, expressament, permet que, en el dit
decret, es determini el manteniment de les mateixes
com a forma d’organitzacié desconcentrada.
Finalment, també en ambdds casos, com ordena
explicitament I'esmentada disposicié transitoria quar-
ta, la dissolucio de les entitats d’ambit inferior al muni-
Cipi comportara tant que I'ajuntament del qual depen-
gui I'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. Analisi critica de la normativa compresa
en la LRSAL

3.1. Sobre la planta municipal

3.1.1. Des de la perspectiva de la distribucio
competencial

Segons una reiterada i constant jurisprudéncia del Tri-
bunal Constitucional, no hi ha dubte que I'Estat pot
adoptar les mesures de foment que consideri opor-
tunes per tal d'incentivar la fusi6 de municipis.?* Ara

LA PLANTA LOCAL A PETITA ESCALA: MUNICIPIS | ENTITATS LOCALS MENORS

bé, d'acord amb aquesta mateixa doctrina constitucio-
nal, correspon a les administracions autonomiques la
competencia per materialitzar les alteracions territori-
als a les que, eventualment, pugui donar lloc aguesta
politica d’estimul.?> Aixi les coses, la constitucionalitat
del nou article 13.4 de la LBRL, com s'explicara a con-
tinuacié, dependra de la interpretacié que se’'n faci. Si
s'entén que aquesta norma estatal és directament apli-
cable -o que les comunitats autonomes I’han d‘assumir
tal qual en la seva legislacio-, de manera que els ajun-
taments, mitjancant la simple signatura d'un conveni
interadministratiu, s'hi poden unir, alterant, en conse-
qglencia, de manera immediata i automatica, els ter-
mes municipals respectius, sense cap intervencié de
I'’Administraci6 autonomica, sembla evident que
aquest precepte basic viola la distribucié competencial
que la Constitucié i els estatuts d'autonomia consa-
gren en mateéria de régim local. Per contra, si es consi-
dera que I'article 13.4 de la LBRL simplement imposa a
les comunitats autdnomes I'obligacié que, juntament
amb els procediments unilaterals de fusi6, que tradici-
onalment han regulat, disciplinin un nou model simpli-
ficat i paccionat de procés d'unid, en el qual, si ho en-
tenen oportu, es poden reservar un paper de supervi-
si6, no hi hauria problema a admetre la conformitat
d'aquesta disposicié estatal basica amb el nostre ordre
constitucional de distribucié de funcions en el camp de
I’Administracio local.?® Aquest control es podria con-

24. En aquest sentit, en el fonament juridic cinque de la Senténcia del Tribunal Constitucional 103/2013, de 25 d'abril, s'hi
pot llegir:

“[...]b) Elart. 13.3 LBRL dispone que ’sin perjuicio de las competencias de las Comunidades Auténomas, el Estado, aten-
diendo a criterios geogréficos, sociales, econdmicos y culturales, podré establecer medidas que tiendan a fomentar la fusion de
municipios con el fin de mejorar la capacidad de gestion de los asuntos locales’.

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

"“En nuestra Sentencia 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 9, resolvimos la impugnacion que de este mismo apartado del art.
13 LBRL plantearon el Parlamento y la Junta de Galicia, por entender que se habia vulnerado la competencia exclusiva autono-
mica para la alteracién 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 intervencion del Legislador, y que ésta es legitima cuando el Estado dispone de la competencia para fijar los criterios basicos
a los que debe sujetar la Comunidad Auténoma el ejercicio de sus competencias. Indicamos entonces que esta actividad de
fomento no limita la competencia autondmica para la alteracion de términos municipales que pueden acordar conforme a lo
establecido en su legislacidn y con los unicos limites impuestos por los apartados primero y sequndo del mismo articulo 13 LBRL,
siendo asi que esta actividad de fomento esta dirigida no solo a los municipios sino también a las Comunidades Auténomas
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 juridic nove de la Senténcia del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de desembre.

26. Paper de supervisid que, d'altra banda, en aguest mateix tipus de processos, els reconeix el mateix article 13.5 de la
LBRL.
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cretar, per exemple, en la subjeccié del conveni de fu-
si6, subscrit provisionalment pels municipis, a una
aprovacioé definitiva per part del consell de govern au-
tonomic, en funcié dels seus propis criteris de politica
territorial.?’”

3.1.2. Des de la perspectiva de la millora de
la regulacio

3.1.2.1. L'ordenacio de la creaciod i supressio
de municipis

Respecte del primer dels dos requeriments substantius,
gue la LRSAL afegeix a les exigéncies contingudes en la
LBRL, pergue es pugui procedir a la instauracié de nous
municipis -I'existencia d'un nucli de poblacié d'almenys
5.000 habitants-, tedricament, es podria plantejar la
gUestid de si aquesta previsid té caracter basic, i, per
tant, si I'Estat actua correctament en establir aguesta
condicié, o si, per contra, la mateixa no té aquesta na-
turalesa, i han de ser, en consegiencia, no I'Estat, sind
les comunitats autonomes, 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-
racter territorial- que, en tot cas, han de complir els
pobles que aspirin a constituir-se en ajuntaments, po-

dent, no obstant aixd, les comunitats autonomes en-
durir aquestes estipulacions.?®

3.1.2.2. La disciplina dels convenis de fusio
i de les mesures de foment de les unions de
municipis?*®

3.1.2.2.1. Aspectes problematics relacionats amb
I'autonomia local

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

Aixi, des d'aquesta perspectiva, la primera tatxa
gue es pot oposar a la nova regulacio basica local deri-
va del fet que, com assenyala el preambul de la matei-
xa, “els municipis fusionats perceben un augment del
financament en la mesura en qué els municipis de
menys poblacié reben menys financament”. Aquesta
manera d’incentivar les unions municipals viola, clara-
ment, |'autonomia local dels ajuntaments que no op-
ten per agregar-se, en el seu vessant de garantia de la
suficiéncia financera dels mateixos. Aixi, atés que, des
de fa décades, es denuncia que la majoria dels munici-
pis espanyols no disposen dels recursos econdmics ne-
cessaris per desenvolupar les funcions que els sén pro-
pies, no sembla adequada l'opcié de la LRSAL,
consistent a reduir encara més els cabals de molts

27. Aixi, en el fonament juridic cinqué de la Senténcia del Tribunal Constitucional 103/2013, de 25 d‘abril, s'hi pot llegir:

“En cuanto a la supresidon de municipios y a la alteracion de términos municipales, el Legislador basico se ha limitado a
reqular las bases del procedimiento y reservarse la posibilidad de establecer medidas que tiendan a fomentar la fusiéon de mu-
nicipios, en aquellos casos en que la adecuada capacidad de gestion de los asuntos publicos requiera de mayores exigencias
de poblacion y territorio; pero sigue dejando en manos de las Comunidades Auténomas, como en el caso de los municipios de
nueva creacion, la requlacion de la fusion de municipios en funcion 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 disposicion final
primera en lo que a éste se refiere.”

28. En aquesta linia, en el fonament juridic cinqué de la Senténcia 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 Autonomas
para la alteracion de los términos municipales comprendidos en su territorio, forma parte de la competencia estatal la requla-
cion del elemento territorial y su relacion con el resto de los elementos que componen la estructura municipal para configurar
un modelo municipal comun, competencia basica que, por otra parte, no rechaza de plano el Parlamento autondmico en su
demanda, al admitir expresamente la competencia del Estado para regular las bases del procedimiento de alteracién de los tér-
minos municipales. Resulta de lo expuesto que corresponde al Estado optar, de entre los posibles, por un determinado modelo
municipal. Asi, el Estado podia haberse inclinado por un modelo minifundista, basado en la existencia de nucleos de poblacién
sin exigencia alguna de un minimo territorial, o por un modelo basado en mayores exigencias de poblacion 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 autonomia, o por una combinacion de ambos en funcion de la realidad existente o, finalmente, por un modelo que
dejase un amplio margen de decisién a las Comunidades Auténomas para configurar el elemento territorial de los municipios.
Pues bien, esta ultima es la opcidn por la que se inclind el Legislador estatal en 1985 y ha confirmado la Ley de medidas para
la modernizacion del gobierno local.”

29. Alguns dels problemes que es plantegen aqui han estat posats de manifest durant la tramitacié parlamentaria de la
LRSAL; vid. Esmenes al Projecte de llei de racionalitzacié i sostenibilitat de I’Administracié local (BOCG, nim. 58-2, de 30 d'oc-
tubre de 2013).

16
Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, nim. 35, juny de 2014, p. 7-25
Fundacié Democracia i Govern Local



d'aquests ajuntaments -de manera que aquests vegin
dificultada, encara en major mesura, la complicada
tasca d'atendre les necessitats dels seus veins-, amb la
finalitat de dirigir els fons resultants de la minoracié
esmentada a sufragar els processos de fusié que, even-
tualment, es puguin culminar. Encara que, sens dubte,
constitueix una opcio licita impulsar economicament el
desenvolupament d’una politica d’unions municipals,
és evident que aquesta activitat de foment, per ser, a la
vegada, fructifera i no lesiva per al manteniment dels
serveis publics locals a gran part del pais, requereix una
aportacié economica especifica, que acreixi les quanti-
es que, en 'actualitat, es destinen anualment al soste-
niment de les entitats locals. En conseqgiencia, quan es
reformin les normes reguladores del sistema de finan-
cament de les hisendes locals, moment que, segons la
LRSAL, no s’ha de demorar molt, seria convenient que,
per mitja de les mateixes, es modifiqui el sistema d'in-
centius financers a la fusié de municipis; en particular,
gue es canvii la regla continguda en la lletra d) del pa-
ragraf 2 de I'apartat 4 de I'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, mitjancant la con-
cessio als mateixos de facultats de coordinacié i super-
visid sobre els processos d’agregacid d'ajuntaments,
especialment en el camp de la integracié dels serveis
resultants de la unid. | aixd perque I'assignacié d’aques-
tes funcions als ens esmentats suposa la introduccié
d’'un potencial limit per a la capacitat d'autoorganitza-
cio6 dels municipis, i, per tant, implica una degradacio
de la seva autonomia, sense que a més, simultania-
ment, es pugui identificar una utilitat certa que justifi-
qui aquest sacrifici. D'altra banda, a més, s'ha d‘asse-
nyalar que I'atribucié, de manera necessaria, d'aquestes
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potestats de vigilancia i inspeccié pot ser contraprodu-
ent, perqueé el fet de perdre, almenys en part, el govern
del procés de combinacié dels seus serveis, pot desin-
centivar que alguns ajuntaments optin per iniciar el
cami de l'agregacio. Aixi, en aquest punt, sembla que
n'hi hauria hagut prou amb conferir a les diputacions
provincials, cabildos, consells insulars o entitats equiva-
lents la funcié de donar suport, en els processos d'inte-
gracié dels seus serveis, als municipis que es van a unir,
aixo sf, amb la sol-licitud prévia dels mateixos.

3.1.2.2.2. Aspectes problematics relacionats amb
la democracia local

Des de I'Optica de la democracia local, sén tres les
qlestions, que regula el nou article 13 de la LBRL, que
poden suscitar algunes objeccions.

En primer lloc, hi destaca la circumstancia que, en
I'apartat 4 de I'esmentat precepte, no es regula, ni tan
sols minimament, el procediment que s'ha de sequir
per a la tramitacié dels acords d‘unié. En particular,
atesa l'alta densitat normativa de I'esmentat article,
crida I'atencié que no s'hi estableixi, de manera expres-
sa, la necessitat de sotmetre a informacié publica els
projectes de convenis de fusié que pretenen subscriure
els ajuntaments interessats.?® No obstant aquesta lla-
cuna, es pot entendre que, als processos d’'agregacio
paccionada, els sén aplicables les regles propies dels
procediments administratius unilaterals de fusi¢ vi-
gents en |'actualitat, en la mesura que les mateixes si-
guin compatibles amb la naturalesa convencional
d'aquests ultims.3" En aquest sentit, ja que la legislacio
autonomica que regula els esmentats procediments
preveu tramits d'informacié publica,?? i vist que no hi
ha cap rao per considerar que la submissié a la mateixa
de les propostes d’acords d'unié sigui incompatible

30. Aquesta desafortunada omissidé podria ser interpretada com un intent de sostreure el coneixement de I'expedient
d’'agregacio als veins, per la forta resisténcia que les comunitats locals presenten davant aquest tipus d’iniciatives. Vid. Aumepa
Cerrena, Marcos, “La reforma de la planta, estructura competencial, organizacion y articulacion de la Administracion local”,
en Diez SANCHEzZ, Juan José (coord.), La planta del Gobierno local, Fundacié Democracia i Govern Local-AEPDA, Madrid, 2013,
p. 78 i seg.

31. En tot cas, seria convenient que les normes de les comunitats autonomes que desenvolupin una disciplina especifica
per a aquest peculiar procediment de fusié incloguin el dit tramit amb caracter obligatori.

32. Vid. Sanmiaco lGLesias, Diana, “El debate sobre el redimensionamiento del mapa municipal espafnol”, luris Tantum, nim.
24, en premsa.

En aquest sentit, cal destacar, també, que, per exemple, I'article 9.2 del TRRL, precepte sense caracter basic, estableix: “£En
los supuestos de fusién o de incorporacion voluntaria de Municipios limitrofes, el procedimiento se promovera por acuerdo de
los respectivos Ayuntamientos, adoptado con el voto favorable de las dos terceras partes del numero de hecho y, en todo caso,
de la mayoria absoluta del nimero legal de miembros de la Corporacion. Los acuerdos se someteran a informacion publica, y
las alegaciones y reclamaciones que puedan formularse seran resueltas por los mismos Ayuntamientos con idéntica mayoria.”

17
Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, nim. 35, juny de 2014, p. 7-25
Fundacié Democracia i Govern Local



Marcos ALMEIDA CERREDA

amb la naturalesa pactista d'aquest peculiar tipus d’ex-
pedients d'agregacio, sembla encertat defensar que els
projectes de convenis de fusié s’han de sotmetre a
aquest tramit.

En segon lloc, la naturalesa i I'especial transcendén-
cia de I'aprovacié d'un conveni de fusio -atés que
aquest implica, mediatament o immediatament, 'ex-
tincié de dos 0 més municipis, per donar vida a un altre
diferent- es compadeixen malament amb el fet que
aquesta decisié es pugui adoptar per majoria simple
del ple de cadascun dels ajuntaments implicats. Aques-
ta opcio6 legislativa és, a més, incongruent amb I'orde-
nacié del regim de majories que es conté en la LBRL.
Aixi, després de |'entrada en vigor de la LRSAL, es do-
nara la paradoxa que I'esmentada norma exigira majo-
ria absoluta per a qlestions, relatives a |'esdevenir dels
municipis, de molta menys importancia que la fusio
dels mateixos, com ara, per exemple, I'alteracié del seu
nom i de la seva capitalitat, o I'adopcié o la modificacié
de la seva bandera, ensenya o escut. Seria, per tant,
desitjable que el legislador basic, sense dilacions, refor-
més en aquest aspecte la LBRL, requerint una majoria
reforcada per a la presa d'aquest tipus d'acords.

En tercer lloc, la regla segons la qual I'drgan de go-
vern de |'ajuntament resultant de la integracié, d'acord
amb el que preveu la LOREG, estara compost, de ma-
nera transitoria, per la suma dels regidors dels munici-
pis fusionats, plantejara, molt probablement, greus
dubtes en la seva aplicaci¢ practica, els quals, amb se-
guretat, pertorbaran el funcionament dels nous ajun-
taments. Aixi, cal assenyalar que, en no poques ocasi-
ons, no semblara possible cohonestar el model
dissenyat per la LRSAL amb I'assignacié de regidors per
trams de poblacio, que realitza I'article 179.1 de la
LOREG.* En concret, pot esdevenir que, si es fusionen
dos municipis de similars dimensions poblacionals, el
nombre de regidors de I'd0rgan de govern transitori

superi el permés 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 aplicacié de la regulacio
continguda en la LRSAL, caldria constituir un drgan de
govern integrat per 18 membres, davant dels 11 que
aquest organ hauria de tenir segons el citat article de
la LOREG, en ser el nou municipi un ens amb 3.000
habitants. Aixi, en aquest ambit, des d'un punt de vista
estrictament juridic, hauria estat més adequat optar
per mantenir el sistema contingut en el RPDT.34 De con-
formitat amb I'article 16 d'aquesta norma, en aquests
suposits, cessen tots els alcaldes i regidors, i s'ha de
nomenar, per part de I'érgan competent, una comissié
gestora, integrada per un nombre de vocals igual al
nombre de regidors que corresponguin, d‘acord amb
la poblacié total resultant del nou ajuntament, desig-
nant com a vocals els regidors cessats que haguessin
obtingut més quocients en les eleccions municipals.®

3.1.2.2.3. Aspectes problematics relacionats amb
la bona gestid local

Des de la perspectiva de la recerca de la millor adminis-
tracié possible dels interessos locals -objectiu que im-
plica que es tracti d’aconseguir una gestié municipal el
més eficac 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
I'article 13 de la LBRL, que, lluny de propiciar aquesta
finalitat, en dificulten seriosament la consecucié.

Aixi, d'una banda, hi ha la dispensa, per als ajunta-
ments resultants de les fusions, de I'obligacié de pres-
tar els nous serveis minims que, d'acord amb I'article
26 de la LBRL, els correspondria oferir per rad del seu
augment poblacional. Referent a aix0, s’ha d'assenya-
lar que, en la mesura que el principal objectiu de les

33. D’acord amb |'apartat 1 d’aquest article: “Cada término municipal constituye una circunscripcion en la que se elige el
numero de concejales que resulte de la aplicacion 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 5.007 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 mas por cada 100.000 residentes o fraccién, anadiéndose
uno mas cuando el resultado sea un nimero par.”

34. Aquesta problematica fa evident el fet que la motivacio Ultima que justifica aquesta decisio legislativa és de naturalesa
eminentment politica: 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, introduida per la LRSAL, també provoca reserves des del punt de vista de la representativitat dels
membres de I'drgan de govern unificat, ja que és possible que la mateixa doni lloc a forts desequilibris. Aixd passara, especial-
ment, quan s'uneixin dos ajuntaments de diferents dimensions poblacionals. Aixi, si es fusiona un municipi de 275 habitants,
amb 7 regidors, amb un altre de 1.250 habitants, amb 9 regidors, el resultat sera un ajuntament amb un organ de govern de
16 membres, on uns regidors representaran 39 veins 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 veins, des del punt
de vista d’aquests ciutadans, amb tota la ra6, és abso-
lutament incomprensible i no té cap justificacié el fet
gue 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. Si que seria logic, tanmateix, que I’'esmen-
tada Llei establis 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 I'ens recentment
instituit un periode prudencial de temps perque pugui
complir les seves noves obligacions.?® Per tant, seria
apropiat que, aprofitant la reforma de les normes de
financament de les hisendes locals, que, com s'ha as-
senyalat, sembla anticipar la LRSAL, s'hi establis un li-
mit maxim per a I'esmentada exempcio.

D'altra banda, s'obre la possibilitat que, per un
acord dels municipis que van a subscriure un conveni
de fusio, s'integrin en un fons, sense personalitat ju-
ridica 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 situacié de deficit. La
lectura atenta i analitica del paragraf de I'article 13.4
de la LBRL on es conté aquesta autoritzacio legislati-
va, evidencia la insuficiéencia de la regulacié d'aquest
instrument de reestructuracié econdmica continguda
en el mateix. En consequeéncia, per ostensibles raons
de seguretat juridica, cal, en primer lloc, que I'orde-
nacié d’aquest mecanisme es realitzi amb més detall
-potser aquesta tasca pugui ser afrontada pel ministre
d'Hisenda i Administracions Publiques, a I’hora de
dictar les normes a qué 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 implicara en cap cas un per-
judici econdmic per als creditors municipals; aix0 és
necessari, ja que l'incis suposadament inclos a aquest
efecte en la LBRL no arriba a infondre la confianca
esperada.
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3.1.2.3. La reglamentacio de les fusions deri-
vades de I'obligacié de formular un pla eco-
nomicofinancer

Com s'ha assenyalat, la LRSAL pretén abocar a recérrer
a l'agrupacié als municipis que es vegin obligats a pro-
posar un pla economicofinancer per incomplir I'objectiu
d’estabilitat pressupostaria, I'objectiu de deute public o
la regla de despesa. Conseqlientment, el nou article 116
bis.2.f) de la LBRL estableix que I'esmentat pla ha d'in-
cloure, de manera obligatoria, una proposta d'unié
d’'aquests ajuntaments amb un altre confrontant de la
mateixa provincia. Ara bé, aquest sistema d’esperd indi-
recte i coactiu de les agregacions municipals presenta
problemes, tant en el pla factic com en el juridic. En el
primer dels mateixos, aquestes complicacions es plante-
gen, essencialment, des del punt de vista de I'efectivitat
d’'aguesta exigencia, ja que el fet d'imposar al municipi
que ha d'elaborar el pla economicofinancer la carrega
que inclogui una proposta d'agregacié 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 fusié vo-
luntaria que preveu I'article 13.4 de la LBRL. A l'inrevés,
es pot suposar que, si un ajuntament té problemes eco-
nomics 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 funcié
de parametres objectius (proximitat, integracié de po-
blacions i serveis, etc.), seleccionar un altre ajuntament
vel i formular la corresponent proposta d'unié entre tots
dos, encara que no disposi de |'anuéncia d'aquest ul-
tim?; en aquest cas, s'ha de tramitar per part de I'’Admi-
nistraci6 autondmica competent aquest expedient
d’unié? Per contra, si el municipi que ha de formular el
pla economicofinancer es troba amb el rebuig formal
dels possibles ajuntaments candidats a una fusié 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 juridic, sén tres
les objeccions que es poden fer a I'esmentada previsid
normativa. En primer lloc, atés que aquesta disposicid
implica I'extincié del municipi de que es tracti, és evident

36. Es possible que disposicions com aquesta siguin el resultat practic de la transposicié legislativa, potser involuntaria i
irreflexiva, dels postulats d'un corrent de pensament molt difés, en I'actualitat, segons el qual la reformulacié del mapa muni-
cipal —que es titlla d'irracional—, mitjancant I’eliminacié dels petits municipis, constitueix una finalitat en si mateixa, i no neces-

sariament un instrument per oferir més i millors serveis als veins.
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gue limita, de manera directa, I'autonomia local,? si bé,
en el nostre sistema, per aguest sol motiu no és possible
titllar-la d’inconstitucional.® En segon lloc, ja que els
plans economicofinancers constitueixen un instrument
per aconseguir |'estabilitat pressupostaria i la sostenibili-
tat financera, en desplegament de l'article 135 de la
Constitucio, el seu regim i contingut s'han de regular, tal
com exigeix I'esmentat precepte constitucional, per mit-
ja d’una llei organica -per aixo, amb caracter general, els
mateixos es recullen en l'article 21 de la LOEPSF-; aixi,
no sembla correcte el fet que la LBRL, com a llei ordina-
ria, inclogui continguts obligatoris dels esmentats
plans.> Finalment, en tercer lloc, des del punt de vista
de la distribucié competencial, és discutible que I'Estat
pretengui, encara que sigui d'aquesta manera indirecta,
alterar puntualment (no mitjancant la fixacié de criteris
generals -per exemple, un ambit territorial, una pobla-
cio, o, fins i tot, uns recursos propis minims-) el mapa
municipal de les comunitats autbnomes, quan, com s'ha
explicat, és a aquestes a les que correspon adoptar les
decisions pertinents en aquest ambit. A la vista de totes
aguestes objeccions, només es pot concloure que I'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.*

3.1.2.4. La indeterminacié de I'ambit de les
disposicions tendents a fomentar les unions
voluntaries de municipis

Ates que les normes destinades a incentivar les agre-
gacions voluntaries d'ajuntaments es troben discipli-

nades en el si de I'article 13.4 de la LBRL, on es regu-
la el nou sistema de fusié convencional, es planteja el
dilema de si les mateixes es poden aplicar a tot tipus
de processos d'unié de municipis, sempre que aquests
tinguin naturalesa voluntaria, amb independéncia
que se segueixi la innovadora via que preveu l'article
citat o les sendes que estableixen les corresponents
regles autonomiques, o si, per contra, aquestes me-
sures de foment es podran atorgar, exclusivament, als
ajuntaments que recorrin a I'esmentada via pactista.
En principi, partint d'una analisi literal i sistematica
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 interpretacié teleoldgica de la norma
-un dels principis inspiradors de la qual és la raciona-
litzacié de la planta municipal-, es pot postular que
els mateixos s’han d’'estendre a qualsevol tipus de
procés de fusio voluntaria. Per recolzar aguesta exe-
gesi, es pot citar el preambul mateix de la LRSAL, en
el qual, sense fer distincions, s'afirma: “[...] per pri-
mera vegada s'introdueixen mesures concretes per
fomentar la fusié voluntaria de municipis de manera
gue es potenciin els municipis que es fusionen ja que
contribueixen a racionalitzar les seves estructures i su-
perar |'atomitzacié del mapa municipal.” En qualse-
vol cas, a la vista del que s'ha exposat, cal assenyalar
que, també en aquesta matéria, seria desitjable, com
en supodsits anteriors, una intervencié normativa que
aclaris, de manera definitiva, aquesta glesti6, amb
vista a aconseguir un minim grau de seguretat juridi-
ca.

37. Tot i que la doctrina majoritaria, sobre la base del fonament juridic tretzé de la Senténcia del Tribunal Constitucional
214/1989, de 21 de desembre, afirma que no hi ha cap limit constitucional a la supressié d'ajuntaments, ja que el principi d'auto-
nomia local no implica, de cap manera, un dret dels municipis existents a la seva pervivencia (vid. Pareio ALronso, Luciano, Garantia
institucional y autonomias locales, IEAL, Madrid, 1981, p. 62; Fanwo Loras, Antonio, Fundamentos constitucionales de la autono-
mia local, CEPC, Madrid, 1990, p. 265, i Emeib Iruio, Antonio, “Autonomia municipal y Constitucién: aproximacién al concepto
y significado de la declaraciéon constitucional de la autonomia municipal”, REDA, num. 30, p. 451 i seg.), es pot entendre que la
jurisprudéncia constitucional, fixada en I'esmentada Senténcia, no afirma que la garantia institucional de I'autonomia local no sigui
un impediment per a I'eliminacié de municipis, sind que tan sols indica que no constitueix un obstacle “insalvable”. En conseqien-
cia, es pot defensar que hi ha un dret —rectius, un interés legitim— dels ajuntaments a la seva subsisténcia (cf. CasTeLs ARTECHE, José
Manuel, “La nueva problematica de las alteraciones territoriales municipales”, RAP, nim. 100-102, p. 2178).

38. 1 aix0 és aixi perque, com apunta Manuel ResoLlo Puig, només tindria una aparenga d’inconstitucionalitat una norma
gue conduis a la supressié de municipis dotats, indubtablement, de prou capacitat per satisfer les necessitats veinals (“La crisis
econdémica y la oportunidad de reducir el nimero de Municipios”, en CoscuLLueLa MonTaner, Luis i Mepina Alcoz, Luis (dir.), Crisis
Econdmica y Reforma del Régimen Local, Civitas, Madrid, 2012, p. 211).

39. Donant suport a aguesta argumentacio, cal destacar que I'article 21.3 de I'esmentada Llei organica només preveu,
en virtut del principi de primacia del dret de la Unié Europea, el segiient suposit d’ampliacié del contingut dels plans: “En cas
d’estar incursos en procediment de déficit excessiu de la Unié Europea o altres mecanismes de supervisié europeus, el pla ha
d’incloure qualsevol altra informacié addicional exigida.”

40. De nou, aqui, per tal d'introduir en la LBRL les modificacions pertinents, es podria recorrer a les normes reguladores del
financament de les hisendes locals, I'aprovacié de les quals augura la LRSAL.

20
Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, nim. 35, juny de 2014, p. 7-25
Fundacié Democracia i Govern Local



3.2. Sobre les entitats locals menors i el seu
mapa

3.2.1. Des de la perspectiva de la distribucio
competencial

L'avaluacié de la modificacié de la regulacié de les enti-
tats locals menors i de I'articulacié de la seva planta, que
efectua la LRSAL, des de I'dptica del repartiment consti-
tucional de funcions entre I'Estat i les comunitats auto-
nomes, exigeix |'estudi de dues glestions: d'una banda,
cal determinar si el legislador estatal té capacitat sufici-
ent per degradar les entitats d'ambit territorial inferior al
municipi de la categoria de persones juridiques a la de
mers organismes intradministratius sense personalitat; i,
d'altra banda, cal establir si el dit legislador esta facultat
per imposar, directament, |'extincié de certes entitats
d'ambit territorial inferior al municipi.

Respecte al primer problema, d’acord amb la juris-
prudencia constitucional,*’ com a regla general, cal
afirmar que I'Estat, emprant la seva competeéncia basi-
ca ex article 149.1.18 de la CE, pot determinar la natu-
ralesa juridica d’aquestes entitats, de manera que, si
ho considera oportu, 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 autono-
mes el desplegament de tot el seu régim juridic: orga-
nitzacié, funcionament i funcions.*> No obstant el que
s’ha dit, tenint en compte que sén constitucionalment

LA PLANTA LOCAL A PETITA ESCALA: MUNICIPIS | ENTITATS LOCALS MENORS

admissibles les excepcions a les normes basiques de
réegim local, emanades ex article 148.1.18 de la CE,
sempre que es refereixin a “aspectes concrets”, i que
aquestes singularitats resultin expressament i inequivo-
cament del que disposa I'estatut d'autonomia d‘una
determinada comunitat, com a una caracteristica espe-
cifica de la mateixa,*® seria possible que un estatut,
com a norma estatal i norma institucional basica de
cada comunitat autbnoma, recolzant-se en una carac-
teristica especifica d'una determinada autonomia, dis-
posi que, en aguesta comunitat, algunes de les entitats
d'ambit territorial inferior al municipi hagin de tenir
personalitat juridica, i, per tant, podria ser que les ma-
teixes, tot i la normativa basica estatal, introduida en la
LBRL per la LRSAL, es constitueixin com a tals, en el
marc de la legislacié autonomica que els sigui aplica-
ble. Actualment, aquest podria ser, per exemple, el cas
de Galicia, I'Estatut d’Autonomia de la qual, sobre la
base de la distribucié de la poblacié gallega i de les
seves formes tradicionals de convivencia i d'assenta-
ment, en |'article 40, disposa que per llei es podra re-
conéixer personalitat juridica a la parroquia rural.*

Pel que fa a la segona questio -la possibilitat que
I'Estat, en determinades circumstancies, exigeixi a les
administracions autonomiques |'extincié¢ de certes en-
titats d'ambit territorial inferior al municipi, existents
en la seva demarcacié-, a la vista del fort grau d’"in-
terioritzacié autonomica” que el Tribunal Constituci-
onal ha reconegut que hi concorre,* només es pot
concloure que el legislador estatal no té cap compe-

41. Vid. el fonament juridic quinzé de la Senténcia del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de desembre.

42. Vid. també, en aquest sentit, Vetasco CasaLLero, Francisco, “Titulos competenciales y garantia constitucional de autono-
mia local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, en Santamaria Pastor, Juan Alfonso (coord.),
La reforma de 2013 del régimen local espariol, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2013, p. 112 113.

43. Vid. el fonament juridic nové de la Senténcia del Tribunal Constitucional 27/1987, de 27 de febrer. A més, el mateix
Tribunal Constitucional, en el fonament juridic tercer de la Senténcia 109/1998, de 21 de maig, assenyala, expressament, que
no obsta, de cap manera, a la nocié de bases el fet que, al costat del régim basic aplicable a la generalitat de les comunitats
autonomes, hi coexisteixin situacions particulars, tot i que aquestes excepcions necessiten, ineludiblement, un especific anco-
ratge estatutari.

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

"Articulo 27. En el marco del presente Estatuto corresponde a la Comunidad Auténoma gallega la competencia exclusiva de
las siguientes materias: [...] 2. Organizacion y régimen juridico de las comarcas y parroquias rurales como entidades locales pro-
pilas 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 Auténoma al amparo del articulo 149.1.18 de la Constitucion y su desarrollo.”

" Articulo 2.

" 1. El territorio de Galicia es el comprendido en las actuales provincias de La Corufa, Lugo, Orense y Pontevedra.

“2. La organizacion territorial tendra en cuenta la distribucion de la poblacién gallega y sus formas tradicionales de convi-
vencia y asentamiento.

“3. Una ley del Parlamento regularé la organizacion territorial propia de Galicia, de acuerdo con el presente Estatuto.”

45. Vid. el fonament juridic segon de la Senténcia del Tribunal Constitucional 179/1985, de 19 de desembre, i el fonament
juridic quart de la Senténcia del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de desembre.
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téncia per imposar a les comunitats autbnomes quan
han de procedir a la seva dissolucié.* En consequén-
cia, només les administracions autonomiques, d'acord
amb els seus propis i peculiars criteris de politica ter-
ritorial, poden fixar quan instituir-les i quan supri-
mir-les. Aixi les coses, davant la complexa situacio
que plantejara, en aquest punt, I'aplicacié de la dis-
posicié transitoria quarta de la LRSAL, Veiasco Caga-
LLERO proposa que s'entengui que el contingut de
I'apartat 3 d'aquesta disposicié constitueix una mera
possibilitat, que el legislador basic estatal indica al le-
gislador autondomic de desplegament. Tot i que amb
aquesta interpretacio, sens dubte, la norma estatal
resultaria plenament constitucional, atés I'inequivoc
tenor literal de la mateixa, no sembla molt probable
gue els diferents operadors juridics assumeixin que
aquesta és la naturalesa i finalitat de I'esmentada dis-
posicio transitoria.®’

3.2.2. Des de la perspectiva de la millora de
la regulacio

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

3.2.2.1.1. Una possible justificacid per a I'apro-
vacio d’una requlacio especifica per als nous ens
d’ambit territorial inferior al municipi

Des d'abans de la reforma de la LBRL que opera la
LRSAL, I'article 24 d'aquesta norma* contenia una habi-
litacio als ajuntaments perqué aquests, per tal de millo-
rar la gestid dels assumptes locals i facilitar-hi la parti-
cipacioé ciutadana, poguessin crear organs territorials
de gesti6 desconcentrada, amb I'organitzacio, les fun-
cions i les competencies que, lliurement, decidissin
conferir-hi els mateixos municipis.*

46. Sobre aquest assumpte, el Consell d'Estat, en el Dictamen 567/2013, de 26 de juny, ha manifestat:

“Todos los Estatutos de Autonomia o, en su caso, las leyes autondmicas sobre régimen local aprobadas en desarrollo
de sus previsiones, atribuyen a las Comunidades Autonomas la competencia para crear este tipo de demarcaciones supra
e inframunicipales. En relacion con ello, el Tribunal Constitucional ha declarado que ‘esta competencia autonémica no
excluye, ciertamente, la competencia estatal para dictar las normas basicas sobre la materia, pero si la posibilidad de que
el Estado cree o mantenga en existencia, por decision propia, unas entidades locales de seqgundo grado que, como tales,
solo los 6rganos de las correspondientes Comunidades Auténomas [...] son competentes para crear o suprimir’ (STC
179/1985).

“En esta misma linea, refiriéndose con caracter general a todas las entidades locales no necesarias -y, por tanto, también
a las llamadas ‘entidades locales menores’-, la STC 214/1989 -que declaré inconstitucional un precepto basico en el que se
reconocia al Estado la facultad de atribuir competencias a las entidades enumeradas en el articulo 3.2 de la LBRL- dejé sentado
que tales entidades ‘entran en cuanto a su propia existencia en el ambito de disponibilidad de las Comunidades Auténomas que
dispongan de la correspondiente competencia. Se trata, en consecuencia, de unas Entidades con un fuerte grado de interiori-
zacion autondmica por lo que, en la determinacion de sus niveles competenciales, el Estado no puede sino quedar al margen.
Corresponde, pues, en exclusiva a las Comunidades Autdnomas determinar y fijar las competencias de las Entidades locales que
procedan a crear en sus respectivos ambitos territoriales’.

“A la luz de la jurisprudencia constitucional extractada, no ofrece dudas que la requlacion de los requisitos relativos a la
creacion y extincion de estas entidades -y aun la correspondiente a la atribucion de competencias- escapa al ambito en que
debe desenvolverse la legislacion basica del Estado, lo que obliga a reconsiderar la regulacion proyectada en aquellos aspectos
cuya determinacion por el Legislador estatal pueda suponer una intromision en la esfera competencial autonémica no admi-
sible desde el punto de vista del esquema constitucional de distribucién de competencias; en particular, la supresion de estas
entidades como consecuencia de la disoluciéon imperativa en los supuestos previstos en el anteproyecto.”

47. En concret, aquest autor afirma: “Se puede interpretar que la Disposicion transitoria 4.23 LRSAL simplemente prevé
la posibilidad de que el Gobierno de la comunidad auténoma disuelva las entidades menores incumplidoras. Considerando
esta facultad como una simple posibilidad -y no como un deber del Gobierno autonomico- se puede también sostener que
esta Disposicion transitoria 4.%3 LRSAL no afecta de manera cualificada a la amplia competencia autonémica sobre entidades
locales inferiores al municipio. Pues, de un lado, la decision Gltima sobre la disolucién corresponde al Gobierno autondmico,
conforme a sus propios criterios de politica territorial y local. Y, de otro lado, la ley autondmica atn podra concretar el supuesto
de incumplimiento, definir otros supuestos de disolucién o no disolucion de las entidades locales menores, e incluso podra
establecer el procedimiento administrativo para la disolucion. En estos términos, la Disposicion transitoria 4.2 2 y 3 LRSAL se
inscribe en la competencia basica estatal sobre régimen local (articulo 149.1.18 CE) sin que, simultdneamente, contenga una
afeccion relevante a las competencias autonémicas, incluso exclusivas, sobre régimen local u organizacion territorial” (“Titulos
competenciales y garantia constitucional de autonomia local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local”, cit.,, p. 111).

48. La regulacié que contenia aquesta norma es completava amb el que disposaven els articles 128 i 129 del ROF.

49. Aixi ho recorda Carmen Lucas Lucas, en “El problema de la planta local. Las entidades inframunicipales y supramuni-
cipales”, en Santamaria Pastor, Juan Alfonso (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espafiol, Fundacié Democracia i
Govern Local, Madrid, 2013, p. 184.
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Aixi les coses, cal plantejar-se la pregunta de per
que, quan el legislador basic, en engiponar la LRSAL,
decideix privar de personalitat juridica les entitats lo-
cals menors que es crein en el futur, donant lloc al sor-
giment dels ens territorials d’ambit inferior al municipi,
no opta simplement per aplicar-los |I'esmentada regula-
Cio, sind que, per contra, introdueix un precepte ad
hoc per disciplinar-los. La ra6 d'aquesta eleccié podria
ser que, amb la mateixa, el legislador estatal pretén
donar vida i promoure la difusié d'un nou subtipus
d’organisme inframunicipal, situat a mig cami entre els
tradicionals drgans de gestio territorial desconcentrada
i les antigues entitats locals menors. Aixi, tenint en
compte les previsions contingudes en la LRSAL, potser
aquests organismes s’haurien de caracteritzar -a més
de pel fet de fundar-se, necessariament, en un nucli de
poblacié separat-, en primer lloc, per tenir una certa
autonomia respecte del municipi en el que s'incar-
dinen, la qual no posseeixen els drgans de gestié terri-
torial desconcentrada -per aix0, de manera discutible,
en el seu establiment, es preveu la intervencié de la
comunitat autonoma i no es deixa aquesta, de manera
exclusiva, a les mans dels mateixos ajuntaments-, i, en
segon lloc, per gaudir d'unes competencies de més
abast i rellevancia que les que tenen atribuides aquells
organs, com podria ser, per exemple, la prestacid de
serveis obligatoris -aixi, s'explicaria que, per a la seva
fundacio, es ponderi I'eficiéncia d'aquests ens, com a
formula d’administracié desconcentrada, requisit que
no es té en compte per a la institucidé dels esmentats
organs de gestio-.

3.2.2.1.2. La indeterminacié dels requisits per a
la creacio d’ens d’ambit territorial inferior al mu-
nicipi

L'apartat 3 de I'article 24 bis de la LBRL, com s'ha asse-
nyalat, estableix que només es podran fundar ens
d’ambit territorial inferior al municipi, si la seva consti-
tucio és I'opcid més eficient per a I'administracié des-
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concentrada de nuclis de poblacié separats, d'acord
amb els principis que preveu la LOEPSF.>°

Donada I'excessiva ambiguitat del precepte citat,
com ha destacat el mateix Consell d'Estat, seria conve-
nient que es precisés, en major mesura, aquesta condi-
6.5 Tenint en compte la matéria sobre la qual incideix
I'article indicat, sembla que, en principi, aquesta tasca
ha de ser escomesa per I'Estat, que hauria de fixar al-
menys uns criteris minims per poder entendre quan es
compleix aquesta exigéncia; ara bé, en defecte
d'aquesta disciplina estatal, la normativa autonomica
de desplegament en materia de régim local haura de
fer front a aquesta responsabilitat.

3.2.2.1.3. Les inconcrecions del procediment
d’institucié dels ens d’ambit territorial inferior al
municipi

La iniciativa per a la creacié dels ens d'ambit territorial
inferior al municipi, de conformitat amb |'apartat 2 de
I"article 24 bis de la LBRL, pertany, indistintament, a la
poblacié interessada o a I'ajuntament corresponent, el
qual, en tot cas, ha de ser escoltat. Com es pot observar,
aquest precepte no precisa quin és I'organ competent per
procedir a la constitucié d'aquests ens, tot i que el fet que
assenyali que el municipi ha de ser escoltat apunta, clara-
ment, que aquesta competéncia correspon al consell de
govern de la comunitat autonoma. En suport d'aquesta
interpretacio, es pot invocar I'apartat 3 de la disposicid
transitoria quarta de la LRSAL, on s'estableix que la disso-
lucié de les entitats d’ambit territorial inferior al municipi
que no presentin els seus comptes sera acordada per de-
cret de I'd6rgan de govern de la comunitat autonoma res-
pectiva, en el qual es podra determinar el manteniment
de les mateixes com a forma d'organitzacié desconcen-
trada. Logicament, aquesta disposicié confereix al consell
de govern la facultat de resoldre sobre la continuitat, com
a organs desconcentrats, de les entitats locals menors
que s'extingeixin, en la mesura que el legislador basic en-
tén que concerneix a aquest drgan decidir la creacié dels

50. D’entre els principis que recull el capitol Il de la LOEPSF, sembla que podran tenir una especial rellevancia en aquest
ambit: el principi d'estabilitat pressupostaria (article 3), el principi de sostenibilitat financera (article 4), i el principi d'eficiéncia

en |'assignacio i la utilitzacié dels recursos publics (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-
lacion con la exigencia de que su creacion sea la opcidon mas adecuada en términos de eficiencia (apartado 3), ha de observarse
que el anteproyecto no determina el modo en que haya de verificarse la condicion, pues Unicamente invoca la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, en la que no se incluye ningin requisito a
estos efectos. Deberia, pues, aclararse en el anteproyecto a quién corresponde tal constatacion y establecerse las pautas que

deban seguirse.”
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ens d'ambit territorial inferior al municipi. No obstant el
que s'ha dit, des del punt de vista de I'autonomia munici-
pal, és criticable que la competéncia per a la institucio
d'aquests ens de gestio territorial desconcentrada recai-
gui en I’Administracié autonomica. Aixi, en la mesura que
ja no sén persones juridiques, ni entitats locals indepen-
dents -circumstancia que, en el passat, justificava palma-
riament la intervencié de I’Administracié autondmica en
el seu establiment-, siné que, ara, constitueixen mers or-
gans interns municipals, la seva instauracié s'hauria de
considerar una questié d'autoorganitzacid municipal, no
subjecta, en conseqiéncia, a cap tipus d'aprovacio per la
comunitat autbnoma.

3.2.2.2. De la dissolucioé de les entitats locals
menors preexistents

3.2.2.2.1. El caracter desproporcionat de la me-
sura de supressio de les entitats locals menors
preexistents

La incorporacié del supdsit d'incompliment de I'obliga-
ci6 de presentar els comptes, a I'elenc de causes d’ex-
tincié de les entitats locals d’ambit territorial inferior al
municipi que, en I'actualitat, contenen nombroses nor-
mes autonomiques,®> és una decisi®é manifestament
desproporcionada del legislador estatal.>®* No sembla
gue un descuit esporadic i conjuntural d'una obligacié
formal justifiqui, adequadament i suficientment,
I'adopcié d'una mesura de naturalesa estructural i de
caracter 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 coaccié interadministrativa, molt
menys radicals i més efectius.>* Per aix0, per posar re-
mei a les possibles inobservances formals de les enti-
tats locals d’ambit territorial inferior al municipi, s'hau-
ria de recorrer a aquests mecanismes, modulant-los, si
fos necessari, per adequar-los a les particulars circums-
tancies 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 I'extincié de les
entitats locals d'ambit territorial inferior al municipi
existents en el mateix que, en I'exercici pressupostari
immediatament anterior, hagin incomplert I'objectiu
d'estabilitat pressupostaria, I'objectiu de deute public,
o el periode mitja de pagament a proveidors dels quals
superi, en més de trenta dies, el termini maxim previst
a la normativa de morositat. Per contra, el sensat, en
aquests suposits, seria que aquestes entitats haguessin
de proposar les mesures necessaries per corregir la si-
tuacid problematica detectada, les quals s’haurien
d’integrar a I'esmentat pla.

En consequencia, sembla oportu que el legislador es-
tatal elimini de la regulacié 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-
tincio de les entitats locals menors preexistents

En la disciplina del procés de supressi¢ de les entitats
locals menors inclosa en la disposicio transitoria quarta

52. En aquest sentit, es pot citar, com a exemple, I'article 156 de la LALGA, que disposa: “Proceder3 la disolucion de una Enti-
dad Local Menor cuando se aprecie la insuficiencia de sus recursos o la incapacidad para el gjercicio de sus competencias.” Previsid
aquesta que és gairebé idéntica a la que recull la normativa supletoria estatal, en concreto I'article 45 del TRRL, que estableix: “Para
que el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma acuerde la supresién de Entidades Locales de dmbito territorial inferior
al municipal, serd necesario instruir el oportuno expediente en el que se demuestre la insuficiencia de recursos para sostener los
servicios minimos que le estén atribuidos, o se aprecien notorios motivos de necesidad econémica o administrativa.”

53. Vid., sobre aquesta questio, la conferéncia de Francisco Veiasco Casalero en la Jornada sobre el Proyecto de Ley
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, organitzada per I'IlDL-UAM i I'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. Aixi, per exemple, I'article 19, “Incumplimiento de la obligacion de remisién de informacién”, de I'Ordre HAP/2105/2012,
d’1 d’octubre, per la qual es desenvolupen les obligacions de subministrament d’informacié que preveu la Llei organica 2/2012,
de 27 d'abril, d'estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, ordena que:

" Sin perjuicio de la posible responsabilidad personal que corresponda, el incumplimiento de las obligaciones de remision de
informacion 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 envio, dara lugar a un requerimiento de cumplimiento.

"El requerimiento de cumplimiento indicara el plazo, no superior a quince dias naturales, para atender la obligacién in-
cumplida con apercibimiento de que transcurrido el mencionado plazo se procedera a dar publicidad al incumplimiento y a la
adopcion de las medidas automaticas de correccion previstas en el articulo 20 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de
conformidad con lo establecido en el articulo 27.6 de la mencionada Ley."
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de la LRSAL, en cap moment no es preveuen ni I'audi-
éncia de la mateixa entitat local menor concernida nila
del municipi en que es troba enclavada.® La primera
omissié constitueix un error manifest, perque contra-
diu un dels més elementals principis que han d’inspirar
tots els procediments administratius -el de I'audiencia
als interessats-, i la segona pretericié suposa, a més,
una clara violaci¢ de la garantia institucional de |'auto-
nomia local, ja que no permet als ajuntaments afectats
participar, de cap manera, en |'adopcié d'una decisio
que incideix, directament, en el seu cercle d'interessos.

Ara bé, es poden esmenar les mancances indicades,
entenent que les comunitats autdbnomes han de proce-
dir a I'esmentada extincio, seguint el procediment ordi-
nari de supressié d'aquestes entitats, que conté la seva
propia legislacio®® o la reglamentacié estatal supleto-
ria,*” ja que, en tots dos conjunts normatius, aquestes
audiéncies si que es troben previstes i adequadament
regulades. =

LA PLANTA LOCAL A PETITA ESCALA: MUNICIPIS | ENTITATS LOCALS MENORS

55. Vid. també, en aquest sentit, sobre I'audiéncia als municipis, Vetasco CaaLLero, Francisco, “Titulos competenciales y
garantia constitucional de autonomfa local en la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local”, cit., p.

1M1i1112.
56. Vid., per exemple, els articles 159 a 162 de la LALGA.
57. Vid. articles 44 i 45 del TRRL.
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