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RESUMEN

El tratar de dar soluciones adecuadas a la problematica especifica de los municipios con escasa poblacion
y recursos exige que se establezca un régimen juridico especial para estos. Dicho ordenamiento ha de
basarse, entre otros, en los principios de adecuacién y diferenciacion, y abarcar multiples materias como:
la organizacion, las competencias, la financiacion, la contratacion, los procedimientos administrativos,
etc. La responsabilidad de articular tal regulacion es compartida entre el legislador basico estatal y de
desarrollo autonémico.
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ABSTRACT

Seeking appropriate solutions to the specific problems of municipalities with low population and resources
requires the establishment of a special legal regime for them. This system must be based, among others,
on the principles of adequacy and differentiation, and cover multiple subjects such as: organization,
competences, financing, public procurement, administrative procedures, etc. The responsibility for
articulating such regulation is shared between the basic state legislator and regional development legislator.
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municipios. 5.1.2. La reforma del sistema de eleccion y de la composicion de los érganos municipa-
les. 5.1.3. La redefinicion de las competencias de los érganos municipales. 5.1.4. La adaptacion del
régimen de sesiones del pleno. 5.2. DISPOSICIONES RELACIONADAS CON EL FUNCIONAMIEN-
TO DE LOS ORGANOS MUNICIPALES. 5.2.1. La adaptacién de las reglas procedimentales basicas
a seguir en los pequefos municipios. 5.2.2. La simplificacion de las reglas a seguir por los pequefios
municipios en diversos sectores de su actividad. 5.3. DISPOSICIONES RELACIONADAS CON LA
ADECUACION ENTRE LA EFECTIVA CAPACIDAD DE GESTION DE LOS PEQUENOS MUNICIPIOS
Y LAS COMPETENCIAS ATRIBUIDAS A ESTOS. 5.4. DISPOSICIONES REFERIDAS A LA PRESTA-
CION DE SERVICIOS POR LOS PEQUENOS MUNICIPIOS. 5.4.1. La dispensa de la prestacion de
servicios obligatorios. 5.4.2. La ampliacién de los sistemas de gestién conjunta de los servicios pu-
blicos municipales. 5.5. DISPOSICIONES REFERIDAS A LOS MEDIOS EMPLEADOS POR LOS PE-
QUENOS MUNICIPIOS. 5.6. DISPOSICIONES REFERIDAS A LA MEJORA DE LA PARTICIPACION
VECINAL Y DE LA DEMOCRACIA LOCAL. 5.7. DISPOSICIONES RELATIVAS A LAS RELACIONES
INTERADMINISTRATIVAS. 5.8. DISPOSICIONES RELATIVAS A LAS RELACIONES INTERGUBER-
NAMENTALES. 5.9. DISPOSICIONES RELATIVAS A LA MEJORA DE LA FINANCIACION. 6. ;SERIA
NECESARIA ALGUNA ACTUACION DE CARACTER GENERAL PARA ASEGURAR EL ADECUADO Y
EFECTIVO DESPLIEGUE DEL ESTATUTO BASICO DE LOS PEQUENOS MUNICIPIOS? 7. ;COMO
SE TENDRIA QUE ARTICULAR NORMATIVAMENTE EL ESTATUTO BASICO PARA LOS PEQUENOS
MUNICIPIOS? 8. ;CUAL DEBERIA SER EL PAPEL DE LA NORMATIVA DE DESARROLLO DEL ESTA-
TUTO BASICO DEL PEQUENO MUNICIPIO Y QUE CONTENIDO PODRIA TENER ESTA? 9. ;COMO
SE TENDRIAN QUE AFRONTAR LOS POSIBLES CAMBIOS DE REGIMEN DE LOS MUNICIPIOS POR
MODIFICACION DE SUS CARACTERISTICAS?

1. APROXIMACION A LA PROBLEMATICA ESPECIFICA DE LOS MUNICIPIOS CON ESCASA
POBLACION Y RECURSOS

Desde la instauracion del régimen democratico de 1978, los poderes legislativos y ejecutivos, central
y autondmicos, no han ha sido capaces de dar una respuesta satisfactoria a las demandas, normativas y
econdmicas, de los entes locales espanoles, en especial de los municipios. No han logrado, en definitiva,
disefar para estos un marco juridico-financiero que les permita desarrollar sus funciones, de forma eficaz
y eficiente, proporcionando a sus vecinos los mejores servicios publicos posibles. Asi, en primer lugar, las
disposiciones que, en la actualidad, regulan el funcionamiento de dichos entes son manifiestamente inade-
cuadas, en la medida en que son demasiado arduas, ya que estan pensadas para administraciones territo-
riales de mayores dimensiones, como la Administracion General del Estado, las cuales se hallan dotadas de
multiples unidades organizativas internas, que pueden afrontar largos y complicados procesos de gestion,
pues cuentan con personal suficiente y debidamente especializado. Por otro lado, en segundo lugar, el
sistema de financiacion de las entidades locales se ha revelado notoriamente insuficiente, para que estas
puedan atender, de forma decorosa, todas las competencias que les atribuye el Ordenamiento juridico y dar
una justa respuesta a las reivindicaciones de las comunidades a las que sirven, lo cual constituye un claro
incumplimiento del articulo 142 de la Constitucion y del articulo 9 de la Carta Europea de Autonomia Local
(Velasco Caballero, 2022, pp. 9y ss.).

Esta doble problematica, comun a todas las administraciones locales espafiolas, es aun mas grave en
el conjunto de los municipios de menores dimensiones. Estos, en primer lugar, reciben muchos menos fon-
dos de los que precisan para su funcionamiento ordinario, porque, por un lado, los tributos propios (como el
impuesto sobre bienes inmuebles) no producen rentas suficientes, pues estan disefiados para generar ingre-
sos en entidades, esencialmente urbanas, de dimensiones superiores a las suyas (Mufioz y Suarez, 2018,
p. 19; Cordero, Pedraja, y Galindo, 2022, p. 126), y, por otro lado, las transferencias que reciben de otros
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niveles territoriales son cicateras, en comparacion con las que reciben las entidades de mayor tamano, debi-
do a los criterios y formulas de reparto existentes (Velasco Caballero, 2022, p. 8). Y, en segundo lugar, estos
pequefios ayuntamientos se ven obligados a ejercer las mismas competencias y a trabajar con las mismas
reglas de funcionamiento que los municipios de mayores dimensiones, para los cuales dichas atribuciones y
tales pautas ya eran, como se ha dicho, inadecuadas, en cuanto demasiado extensas, complejas y rigidas,
lo que les aboca a operar de forma saltuaria y a obtener resultados insuficientes.

En definitiva, la uniformidad del régimen local espafol, en sus vertientes normativa y monetaria, con-
tribuye, de modo decisivo, a la asfixia de los municipios de dimensiones mas reducidas'. Sus escasos re-
cursos humanos, econémicos y materiales y las complicadas reglas de gestiéon de estos les impiden llevar
a cabo una eficiente prestacion de calidad de los servicios publicos esenciales para su poblacién. Dicho
de otro modo, el marco juridico-econémico existente determina que estos entes carezcan de la capacidad
administrativa y financiera suficiente para ejercer sus funciones y realizar las actividades que les impone la
legislacion de régimen local, basica y de desarrollo, y la legislacion sectorial.

Ahora bien, es posible que este escenario comience a transformarse, en la medida que, poco a poco,
los diferentes operadores, centrales y autonémicos, han ido adquiriendo conciencia, tanto de la urgencia
de cambiar esta situacion, como de la inviabilidad e inadecuacién de las politicas que, hasta el momento,
se han disefiado para afrontarla. Estas, ayunas de un fundamento razonable, simplemente apostaban por
llevar a cabo fusiones masivas, para lograr administraciones de mayor tamafio que funcionasen, de manera
correcta, con los canones existentes. No sin tiempo, se ha comprendido que el Derecho debe adaptarse a
la realidad, no la realidad al Derecho. Por lo tanto, como ha reclamado, de modo reiterado, un sector de la
doctrina, se va a exigir al poder legislativo, basico y de desarrollo, que procure que las entidades locales,
en especial las mas pequeias, cuenten con un modelo de estructura organizativa y un régimen de funcio-
namiento acorde con sus dimensiones geo-poblacionales y con las competencias que, en funcién de las
mismas, se le puedan asignar (Almeida Cerreda, 2013, p. 108; Rebollo Puig, 2012, pp. 216-217). De este
modo, se ha activado el proceso para ajustar la normativa de régimen local a las circunstancias especificas
de miles de nuestras entidades locales de pequefias dimensiones, aunque falta un adecuado y decidido
impulso para culminarlo?.

' Como sefiala Velasco Caballero (2020, p. 22), en Espafia, el gobierno local, por razones histéricas, es altamente homogéneo, a
diferencia de lo que sucede en otros estados con un nivel de descentralizacion similar o superior al nuestro (Alemania, Estados Unidos
o Canada) donde suele haber un margen considerable de autodiferenciacién para cada entidad local.

2 En efecto, se estd avanzado con gran lentitud en este camino. En el afio 2020, en el Plan Anual Normativo para ese ejercicio,
se contemplaba ya la aprobacién de una ley de modificacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local
(en adelante, LBRL), para la recuperacion de la autonomia local, cuya finalidad era triple: a) la recuperacion de la autonomia local para
el disefio de politicas publicas, b) la reforma de cuestiones puntuales relativas al procedimiento de elaboracién de normas locales y al
ejercicio de la funcién representativa de los cargos electos para ajustarlas a las exigencias de la realidad actual y c) el establecimiento
de un estatuto basico de pequefios municipios para conseguir fijar la poblacion al territorio, mantener la calidad democratica del munici-
pio, cumpliendo asi con la clausula del Estado democratico, y garantizar las condiciones de vida de los ciudadanos con independencia
del territorio en el que residan, a través de la prestacion de unos servicios publicos de calidad, entroncando con la clausula de Estado
social (https://bit.ly/3ZEgpNr, consultado en marzo de 2023).

En el Plan Anual Normativo para 2021, a diferencia del anterior, no se contenia ninguna prevision similar. Quizas por ello, la
Comisién de Politica Territorial del Congreso de los Diputados, en su sesion del dia 16 de diciembre de 2021, acordd aprobar con
modificaciones la proposicion no de ley sobre la elaboraciéon del Estatuto Basico de los Municipios de Menor Poblacion, presentada
por el Grupo Parlamentario Socialista en los siguientes términos: «ElI Congreso de los Diputados insta al Gobierno a: 1. Elaborar y
aprobar un Estatuto Basico de los Municipios de Menor Poblacion que contribuya a fijar la poblacién en las areas menos densamente
pobladas y garantice la calidad en la prestacion de los servicios publicos. 2. Que contenga medidas dirigidas a mejorar la organizacion
y el funcionamiento administrativo, procedimientos de contratacién y prestacion de servicios por parte de los municipios de menos
de 5.000 habitantes. 3. Realizar dicha tramitaciéon en colaboracién con la FEMP y resto de actores implicados, buscando el mayor
consenso posible para conseguir un texto adecuado a las necesidades de los municipios de menor poblacién. 4. Culminar el proyecto
de ley de modificacién de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local que garantice reforzar el marco competencial de
las entidades locales ampliando la autonomia local constitucionalmente garantizada, establecer un régimen especial de organizacion
y funcionamiento para los municipios de menor poblacién o en riesgo de despoblacion y facilitar la colaboracién entre las Administra-
ciones publicas territoriales y la aplicacion del principio de gobernanza compartida reforzando los érganos de cooperacion (https:/bit.
ly/3STeG3S, consultado en marzo 2023)».

Pocos meses después, en el Plan Anual Normativo para 2022, se fijé como objetivo la aprobacion de la ley del régimen de organi-
zacion de los municipios de menor poblacion o en riesgo de despoblacion, de medidas de modernizaciéon administrativa y de mejora de
las relaciones de colaboracién de las administraciones publicas, esta norma llevaria a cabo la modificacion de la LBRL. Esta regulacion
estaria llamada a alcanzar cuatro finalidades: a) adaptar los servicios publicos locales a las nuevas tecnologias, promoviendo su digita-
lizacién; b) fomentar en la legislacion basica mecanismos de participacion ciudadana, sin perjuicio de lo dispuesto en las legislaciones
autondémicas; c) introducir un nuevo titulo referido al “Régimen de organizacién de los municipios de menor poblacién o en riesgo de
despoblacion”, estableciendo las adaptaciones necesarias en la organizacién de los municipios de menor poblacién o en riesgo de des-
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En todo caso, el siglo xxi, en el ambito de la organizacién administrativa de los entes locales, ha de
ser la centuria en la que se alcance, no solo su diversificaciéon competencial, sino también su diferenciacion
estructural, con el objetivo de responder a las exigencias que plantea la pluralidad de dimensiones (geogra-
ficas, poblacionales y econémicas) que presentan dichas entidades (Almeida Cerreda, 2013, p. 108). Y ello,
por oposicion al siglo XIX, que se caracteriz6 por ser la era de la busqueda de la uniformizacion del régimen
local, al tratar de satisfacer la necesidad de racionalizar la heterogénea e incoherente estructura local here-
dada del Antiguo Régimen, en aras a garantizar el principio de igualdad de todos los ciudadanos (Garcia de
Enterria, 1994, pp. 81 y ss.).

Hay que sefalar que, hoy en dia, este proceso de adecuacién, imprescindible para el correcto funciona-
miento de todos los pequefios municipios, ha sido impulsado por la necesidad de afrontar el reto demografi-
co, en especial, por el deseo de evitar la despoblacion de grandes zonas de nuestro pais. Asi, con la idea de
atraer poblacion a los pequefios ayuntamientos, se pretende incrementar la operatividad de estos. Aunque
se trata de problemas diferentes (Carbonell Porras, 2021, pp. 60 y ss.), no cabe duda de que un aumento de
la capacidad administrativa y financiera de los pequefios municipios, derivada de un redimensionamiento de
sus obligaciones, de la adaptacion de sus normas de funcionamiento y del incremento de su financiacion,
redundara, de modo directo, en la mejora de la prestacion de los servicios publicos, y, en consecuencia, hara
que estos territorios sean lugares mas atractivos para el establecimiento de actividades econémicas, y, por
ende, areas Optimas para la fijacion de poblacion.

Por ultimo, hay que recordar que, en este ambito, no se debe perder de vista que la razon de ser (y de
subsistir) de estas pequefas entidades locales es la garantia del mayor y mejor funcionamiento democratico
de la administracion de proximidad de los intereses colectivos (Almeida Cerreda, 2013, p. 92). Por ello, las
reformas que se planteen han de contemplar también medidas para la intensificaciéon y perfeccionamiento
de la calidad democratica y de la participacion ciudadana en la gestion de los pequefios municipios. El logro
de este doble objetivo sera un valor que se tendra en cuenta por las personas que se planteen trasladarse a
los pequefios ayuntamientos: el saber que, en estos espacios, sus voces contaran con un mayor peso puede
decantarlos por migrar hacia los mismos.

Por consiguiente, como se ha defendido, no sélo se ha de trabajar en disefiar medidas de simplificacion,
organizativa y procedimental, de adecuacion del nivel y caracteristicas de los servicios que han de prestar
los diferentes tipos de entidades locales, sino también de profundizacion en la calidad democratica y de
avance en la participacion en el funcionamiento de estos entes.

2. ;QUE ES UN PEQUENO MUNICIPIO? ;Y UN MICROMUNICIPIO?

Antes de proceder a determinar si los pequefios municipios han de contar con un estatuto especial y cual
podria ser el contenido de este, es indispensable delimitar qué se debe entender por pequefio municipio.

Parece que lo mas racional, para afrontar esta tarea, es explorar el Ordenamiento juridico vigente, a la
busqueda de algun tipo de indicio de qué se puede considerar como ayuntamiento de reducidas dimensiones.

Asi, l6gicamente, esta indagacion ha de comenzar por la LBRL. Al estudiarla, se observa que esta
toma la cifra de 5.000 habitantes como umbral para diferentes finalidades: la posibilidad de crear nuevos
municipios (articulo 13.2); la necesidad o no de la existencia de junta de gobierno local (articulo 20); la de-
terminacion de los servicios obligatorios (articulo 26); la asignacién de diversas competencias a las diputa-
ciones provinciales (articulo 36); la fijacién de la periodicidad de los plenos (articulo 46); la determinacion del
numero de firmas necesario para las iniciativas populares (articulo 70 bis) o la individuacion del modo de dar
publicidad a los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica (articulo 70 ter).

En segundo lugar, el articulo 128 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, también toma el numero de

poblacion, de acuerdo con el principio de diferenciacion, introduciendo medidas especificas de apoyo y colaboracién con los mismos
por el resto de las administraciones territoriales, asi como las medidas de adaptacion del régimen de funcion publica a adoptar en dichos
ayuntamientos especificamente y d) contribuir a frenar la despoblacion en el marco de los municipios rurales y de menor poblacién,
mediante la elaboracion de un informe anual que aprobaran las administraciones publicas competentes del que se informara al Senado
(https://bit.ly/3EZSmAS8, consultado en marzo de 2023).

Actualmente, en el momento en que se escriben estas lineas, aunque se ha informado de que se avanza en la elaboracion de la
antedicha ley del régimen de organizacion de los municipios de menor poblacién o en riesgo de despoblacion, no se ha hecho publico
ningun borrador de la misma, y, preocupantemente, la aprobacién de esta no figura en el Plan Anual Normativo para 2023.
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5.000 habitantes como limite para determinar qué ayuntamientos pueden imponer prestaciones personales
y de transporte para la realizacion de obras de la competencia municipal.

En tercer lugar, el articulo 3.c) de la Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo sostenible del
medio rural, dispone, de modo expreso, que se consideran municipios de pequefio tamafio aquellos que
poseen una poblacion residente inferior a los 5.000 habitantes.

En cuarto lugar, la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/
UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante, LCSP), en su “Disposicion adicional segunda.
Competencias en materia de contratacion en las Entidades Locales” y en su “Disposicion adicional tercera.
Normas especificas de contratacion publica en las Entidades Locales”, emplea, asimismo, la cifra de 5.000
habitantes como umbral de referencia en diferentes ambitos: la determinacion de la estructura organizativa,
en materia contractual, de los municipios; la atribucién de competencias a los érganos municipales, la fija-
cion de especialidades procedimentales, etc.

En quinto lugar, la regla 1.a de la Orden HAP/1782/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba
la instruccion del modelo simplificado de contabilidad local y se modifica la instruccién del modelo basico
de contabilidad local, aprobada por Orden EHA/ 4040/2004, de 23 de noviembre, usa, como criterio para
determinar qué municipios pueden aplicar las normas contenidas en ella, el dato de la poblacién, la cual no
puede superar los 5.000 habitantes, junto con el dato econémico-financiero, puesto que el presupuesto de
los mismos ha de sobrepasar los 300.000€, pero no puede exceder de 3.000.000€.

En sexto lugar, el articulo 39 del Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen
juridico del control interno en las entidades del sector publico local igualmente utiliza, como elemento deter-
minante para establecer qué ayuntamientos podran emplear el régimen de control interno simplificado, el
dato poblacional: no superar los 5.000 habitantes. Eso si, del mismo modo que la Orden HAP/1782/2013,
junto con el umbral poblacional, esta norma impone otro, de tipo econémico-financiero: el presupuesto de
los municipios que pueden usar el régimen de control interno simplificado ha de oscilar entre los 300.000 y
los 3.000.000€.

Finalmente, en séptimo lugar, el articulo 8.1.c del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se
regula el régimen juridico de los funcionarios de administracion local con habilitacién de caracter nacional,
también recurre a una combinaciéon de umbrales poblacionales y econédmicos para ordenar las secretarias
municipales. Asi, en particular, establece que se catalogan como de «clase tercera» las secretarias de ayun-
tamientos de municipios de poblacion inferior a 5.001 habitantes, siempre que su presupuesto no exceda
los 3.000.000€.

A la luz de estos datos, no cabe duda de que la cifra de 5.000 habitantes marca una cesura clara en la
ordenacion normativa de los municipios en Espafia®. Ademas, esta cifra cuenta con un amplio aval, tanto en
la doctrina, como en el derecho comparado*. Por todo ello, parece que lo mas légico sea considerar como
pequefios municipios a aquellos que tengan menos de 5.000 habitantes. Ahora bien, dado que lo que oca-
siona las dificultades de los pequefios ayuntamientos, es su insuficiente capacidad administrativa, derivada
de su falta de medios econdmicos, personales, y materiales, parece oportuno, como se ha visto que hacen
casi la mitad de las normas enumeradas, complementar la definicion de pequefio municipio con algun criterio
econoémico. Sin duda, un indicador objetivo de la fortaleza o debilidad de esa organizacion municipal es el
presupuesto que la misma maneja®. En consonancia con los limites ya presentes en nuestro Ordenamiento,
se podria considerar que los pequefios ayuntamientos son aquellos que cuentan con un presupuesto que
no supera los 3.000.000€. No obstante, para evitar frecuentes cambios de categorizacion, por la existencia
de ingresos extraordinarios puntuales, es posible defender que esa cifra se refiera a la media de los ultimos
cuatro ejercicios.

3 Ello no obsta a que se empleen, ademas, otras cifras para especificar determinadas reglas aplicables a municipios con dife-
rentes dimensiones y problematicas. Asi, sucede, por ejemplo, en los articulos 75 bis y ter LBRL, para fijar el régimen retributivo de
los miembros de las corporaciones locales, en el articulo 104 bis LBRL, para determinar el personal eventual maximo en las entidades
locales, o, en el articulo 169 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (en adelante, LOREG), para
determinar la composicién de las corporaciones locales.

4 Esta cifra sido tomada en ocasiones como referencia por la normativa de régimen local italiana (Tubertini, 2012, p. 710).

5 Logicamente, el criterio econdmico no se tiene en cuenta, de forma explicita, en la LBRL, al determinar el ambito de aplicacién
del régimen de organizacion de los municipios de gran poblacién, ya que seria redundante; pues, un elevado nimero de habitantes
localizados en un area intensamente urbanizada, dado nuestro sistema de financiacién, siempre se corresponde con una alta cifra de
recursos disponibles (aunque no necesariamente suficientes para hacer frente a las necesidades sociales que existen en la misma).
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Llegados a este punto, naturalmente, se plantea la cuestion de que el grupo de los pequefios muni-
cipios es muy heterogéneo. Por una parte, existen ayuntamientos con una capacidad administrativa de
gestion casi nula, completamente dependientes del auxilio que le proporcionan los municipios vecinos,
entidades supramunicipales o las diputaciones provinciales, y, por otra parte, hay ayuntamientos que tie-
nen una innegable capacidad administrativa, técnica y econdmica, para desarrollar un cierto nimero de
funciones y servicios publicos dirigidos a sus vecinos, de forma eficaz y eficiente (siempre que, como se ha
indicado, se adapten a dicha capacidad sus reglas de funcionamiento y el catalogo de las actividades que
han de desarrollar).

En consecuencia, dentro del conjunto de los pequefios ayuntamientos tiene justificacion el crear otro
subconjunto, el de los microayuntamientos, los cuales, a su vez, han de tener un régimen juridico propio,
diferenciado, al menos en parte, de los anteriores (Almeida Cerreda, 2013, p. 109)°®. La cuestion que se plan-
tea aqui, como antes, es cuales han de ser los criterios para determinar qué es un micromunicipio. De nuevo,
lo mas racional parece ser recurrir a una combinacién de criterios poblacionales y econémicos. Atendiendo
a razones sistémicas’, de derecho comparado®y a nuestra tradicion historica®, desde una optica actual®, se
podrian considerar microayuntamientos aquellos que tienen menos de 1.000 habitantes y que cuentan con
un presupuesto que no supera los 600.000€, de media en los Ultimos cuatro ejercicios™.

3. ¢ES NECESARIO UN ESTATUTO BASICO PARA LOS PEQUENOS MUNICIPIOS?

La cuestion que intitula este epigrafe, en realidad, se ha de desglosar en tres preguntas diferentes:
¢ existe un campo material suficiente que justifique que los pequefios municipios y los micromunicipios ten-
gan un régimen juridico propio singularizado? ;ha de corresponder al legislador basico estatal afrontar, en
su caso, la elaboracién de dicho régimen juridico? y, finalmente, qué caracter deberia de tener esa disciplina
¢imperativa, en todo o en parte, o dispositiva? A continuacion, se tratara de dar respuesta a estos interro-
gantes, de forma concisa.

3.1. ¢Existe un campo material suficiente que justifique que los pequefios municipios
y los micromunicipios tengan un régimen juridico propio singularizado?

Como se ha evidenciado en el epigrafe anterior, en la LBRL, y en otras normas, se contiene ya un
simbdlico grupo de especialidades referidas a la organizacion, funciones y funcionamiento de los peque-
fAos municipios y de los micromunicipios. Ciertamente, la escasa densidad de estas, que establecen un
minimo acervo de particularidades, sobre todo en el caso de los microayuntamientos, no permite hablar,
hoy en dia, de una disciplina autonoma propia de ninguno de estos conjuntos de entidades. Por ello,
el interrogante que se plantea es: jcabe disefiar un conjunto significativo de reglas que constituyan un
auténtico régimen juridico diferenciado al que puedan o deban estar sujetos estos entes para mejorar su
actuacion y resultados?

Al revisar la normativa vigente, mientras se individuaban las antedichas singularidades de los munici-
pios de menos de 5.000 habitantes, resultaba evidente que muchas otras previsiones de la normativa de
régimen local, de las reglas generales de funcionamiento de las administraciones publicas y de las dis-
posiciones que regulan la intervencion de estas en la actividad de los particulares se podrian reformular,

6 En esta misma linea, por ejemplo, el articulo 10.1 del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula el régimen
juridico de los funcionarios de administracion local con habilitacion de caracter nacional, establece que las entidades locales con pobla-
cién inferior a 500 habitantes y presupuesto inferior a 200.000 euros, podran ser eximidas por la comunidad auténoma, previo informe
de la diputacion provincial, cabildo o consejo insular, de la obligacién de crear o mantener el puesto de trabajo de secretaria, en el
supuesto de que no fuese posible efectuar una agrupacién con otras entidades locales para mantener dicho puesto.

7 La LBRL emplea la cifra de 1.000 habitantes, por ejemplo, para fijar determinadas competencias de las provincias (articulo 36),
o para determinar el régimen de dedicacion de los miembros de las corporaciones locales (articulo 75 bis).

8 El umbral de 1.000 vecinos, en ocasiones, ha sido tomado como referencia, por ejemplo, por la normativa italiana de régimen
local (Tubertini, 2012, p. 710).

¢ Asi, cabe recordar que la Constitucion de Cadiz, en su articulo 310, establecia la necesidad de instaurar ayuntamientos en
aquellos pueblos de mas de 1.000 almas.

© Esto es, teniendo en cuenta la actual coyuntura econémica, fuertemente inflacionista, a la hora de fijar los limites econémicos.

" En definitiva, se trataria de municipios que cuentan con menos de una quinta parte de la poblacién y de los recursos econo-
micos maximos de los pequefios municipios.
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para alcanzar el citado objetivo de facilitar la actividad de los pequefios municipios, rompiendo la opresiva
uniformidad de tales regulaciones, pensadas y disefiadas para su implementacion por grandes estructuras
burocraticas.

Sin animo de exhaustividad, se puede sefalar que tendrian que ser objeto de adaptacion y modulacion,
como minimo, las siguientes materias: a) el campo competencial, delimitando las atribuciones que estos
entes deben o pueden asumir, en funcién de su capacidad administrativa; b) el ambito organizativo, diver-
sificando la estructura minima de los municipios, la eleccion y composicion de los érganos municipales y
las competencias de dichos érganos; ¢) el dominio de la democracia local, mejorando la representatividad y
facilitando la participacién vecinal; d) el funcionamiento interno, simplificando la disciplina del procedimiento
administrativo general, de los procedimientos econémicos y de control y del régimen de la transparencia; y e)
el sector de la actividad, reduciendo las obligaciones existentes en materia de planificacién, de contratacion
y de prestacion de servicios.

Asi las cosas, no cabe duda de que, habida cuenta de la cantidad e importancia de las cuestiones
indicadas, se justifica perfectamente la creacién de un régimen especial para los pequefios municipios y
micromunicipios, parangonable al que se contempla en el Titulo X de la LBRL para los municipios de gran
poblacion, el cual se limita al dominio organizativo.

3.2. ;Corresponde al legislador basico estatal afrontar la elaboraciéon de un régimen juridico
especial para los pequeiios municipios?

Si se tiene en cuenta tanto el actual status quaestionis relativo a la distribucion de las competencias
para regular el régimen local, fijado por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional 2, como el conjunto de
materias que tendrian que ser disciplinadas en un posible estatuto de los pequefios municipios, de acuerdo
con lo indicado antes, es evidente que este deberia de tener naturaleza basica.

Ahora bien, dicho estatuto tendria que restringirse a precisar el minimo e indispensable comun denomi-
nador normativo homogéneo en todo el Estado, ya que, en este ambito, ha de reconocerse no sélo un amplio
espacio de desarrollo a las comunidades auténomas, sino también un campo suficiente de concretizacion a
los propios pequefios municipios. En este sentido, en la linea de lo apuntado por Velasco Caballero (2020,
p. 27), a la luz del Ordenamiento canadiense: en primer lugar, el Estado deberia limitarse a fijar las reglas
esenciales de uno o varios regimenes estandarizados, prestando especial atencién a determinar, en los di-
ferentes ambitos de su competencia, el marco en el que los reguladores de desarrollo podrian actuar; en se-
gundo lugar, las comunidades auténomas tendrian que desplegar, de manera detallada, dichos regimenes,
ordenando las posibilidades de eleccion de los pequefios municipios, y, en tercer lugar, corresponderia a
cada ayuntamiento, tanto optar, en general, por uno de tales sistemas, como adecuar el mismo a su realidad,
de forma que, al final, cada ente tuviese un estatus propio, singularizado.

Lamentablemente, el sistema vigente dista mucho de este modelo ideal. En la actualidad, el legislador
estatal de régimen local se limita a regular un minimo conjunto de especificidades del ordenamiento de los
pequefios municipios y remite al legislador autonémico el establecimiento de disciplinas especiales para los
pequefnos ayuntamientos (articulo 30 LBRL). La experiencia, acumulada durante los ultimos cuarenta afios,
muestra que esta formula no produce resultados satisfactorios: al ser pocas las reglas privativas contenidas
en la legislacion basica, el desarrollo de esta ha sido casi inexistente, como se expondra al final del presente
trabajo.

En consecuencia, no cabe duda de que es imprescindible que, en un futuro estatuto basico de los pe-
quefios municipios, el legislador estatal abra a la diferenciacion el mas amplio conjunto de materias posible.
Ademas, habria de fijar, de forma clara, el circulo de encuadramiento en cada una de ellas (Garcia de Ente-
rria, 1983, pp. 240-242), de modo que los legisladores autonémicos puedan, con plena seguridad, ordenar,
con detalle, sus propios modelos y ofrecer opciones concretas de configuracion a los pequefios municipios.
Solo asi, estos podran construir, conforme a sus peculiares circunstancias organizativas y financieras, orde-
namientos propios y singulares que les permitan actuar de la forma mas eficaz y eficiente, ofreciendo a su
ciudadania, en funcion de sus propias capacidades, el mayor numero posible de servicios, en condiciones
6ptimas de calidad.

) 2 Si bien es cierto que, doctrinalmente, esta es una cuestion muy controvertida, vid., por ejemplo, Font i Llovet (2008) y Ortega
Alvarez (2006).
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3.3. ¢Qué naturaleza deberia tener el estatuto basico del pequefio municipio? ; Deberia de tratarse
de un conjunto de reglas imperativas, en todo o en parte, o completamente dispositivas?

Para responder a esta cuestion, se ha de recurrir al principio de autonomia local, en concreto, a una de
sus declinaciones: el principio de primacia de la voluntad municipal (Almeida Cerreda, 2000, passim).

Asi, como se ha expuesto, si cabe la posibilidad de disefar varios ordenamientos distintos para los pe-
quefios municipios que, a su vez, cuenten cada uno de ellos con diversas configuraciones, en funcion de las
concretas elecciones que puedan realizar dichos entes, y todos estos regimenes permiten funcionar eficaz
y eficientemente a tales entidades, el citado principio de primacia de la voluntad municipal impone que se
deje en manos de los pequenos ayuntamientos el mayor nimero de opciones posibles para singularizar su
propio estatus juridico.

Por consiguiente, dicho estatus deberia de estar compuesto por un conjunto minimo de reglas impera-
tivas, de obligado cumplimiento en cualquier situacion, y, por un amplio elenco de normas dispositivas, cuya
observancia alternativa quede en manos de los propios municipios. Légicamente, dada la transcendencia
de estas decisiones, parece que lo mas adecuado seria que dicha eleccion la efectuase el pleno del ayunta-
miento mediante mayoria absoluta.

Ahora bien, dado que el supuesto de que un concreto municipio no lleve a cabo las antedichas opcio-
nes, no es una posibilidad extremamente remota, si no, por el contrario, algo facilmente verificable en la
vida cotidiana de nuestras entidades locales, debido a multiples condicionantes socio-politicos, el legislador
autondémico deberia disefiar un modelo completo que regiria, en defecto de acuerdo expreso adoptado por
la mayoria absoluta del pleno, eligiendo y modulando uno de los sistemas posibles, de acuerdo con la nor-
mativa basica y de desarrollo aplicable.

Finalmente, conviene defender, como hace Velasco Caballero (2020, p. 27), que no hay que tener miedo
del pluralismo juridico que resultaria de seguir este camino. Y ello se puede sostener en tres razones:

» Primera, los notables beneficios que se derivan de dicha diversidad. Esta supone un fuerte impulso a
la innovacion en la organizacion publica que permite encontrar nuevas y mejores formas de gestionar
los asuntos colectivos.

» Segunda, los minimos riesgos que para la tutela de los intereses generales presenta este sistema.
Cada pequefio municipio con su ordenamiento privativo se podria considerar como una sandbox.
Por lo tanto, dado que los distintos modelos van a operar en estos espacios reducidos, controlados
de forma adecuada, constituyen lugares 6ptimos para efectuar pruebas normativas, pues cualquier
fallo carecera de un impacto critico. Por otro lado, desde una perspectiva comparada, en la medida
en que se basa en elecciones efectuadas en el marco de las leyes estatales y autonémicas, este sis-
tema constituye una técnica de descentralizacion mucho menos arriesgada que la expérimentation
locale francesa, puesta en funcionamiento hace mas de veinte afnos.

» Tercera, el caracter esencialmente transitorio de la intensa pluralidad normativa. Asi, una posible
(aunque improbable) situacién inicial de extrema disparidad ordinamental (en la que cada pe-
quefo ayuntamiento contaria con un régimen juridico propio fuertemente diferenciado del de los
demas pequefios municipios) de forma rapida evolucionara hacia un estado de isomorfismo. Y
ello es asi porque, de modo inevitable, se producira la expansion o generalizacion de las mejores
soluciones juridicas, de tal manera que, paulatinamente, se tendera a la homogenizacion de los
regimenes.

4. ;CUALES SON LOS PRINCIPIOS QUE HABRIAN DE INSPIRAR EL ESTATUTO BASICO
PARA LOS PEQUENOS MUNICIPIOS?

La elaboracion de un estatuto basico para los pequeios municipios, en primer lugar, y, el desarrollo e
implementacion de este para lograr los objetivos que con él se pretenden alcanzar, en segundo lugar, ten-
drian que guiarse por los siguientes principios: singularizacién; democracia; dispositivo y de primacia de la
voluntad municipal; simplificacion y celeridad.

A continuacion, de modo sintético, se expondran las principales exigencias que plantea el cumplimiento
6ptimo de cada uno de los antedichos mandatos (Prieto Sanchis, 1996, p. 46).

En primer lugar, el principio de singularizacién presenta dos caras que hay que considerar de forma
separada: la diferenciacion y la adecuacion. El principio de singularizacion, en su vertiente de diferenciacion,
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demanda que, tanto el legislador basico, como los legisladores de desarrollo, a la hora de disefiar las reglas
que, eventualmente, compondran el estatuto de los pequefios ayuntamientos y que regiran su funcionamien-
to, han de tener en cuenta sus diversas caracteristicas especificas: su estructura organizativa, sus medios
personales, sus recursos financieros, etc.' A su vez, este principio de singularizacion, en su vertiente de
adecuacion, impone que a los pequefios municipios se les atribuyan, de modo exclusivo, aquellas compe-
tencias para la gestion de las que dispongan de suficiente capacidad econémica y administrativa, de forma
individual o asociada, ponderando también, al hacer esta atribucion, los principios de subsidiariedad y de
proximidad.

En segundo lugar, la adecuada realizacion del principio democratico, en este contexto, exige actuar
sobre tres dimensiones de la democracia: la representativa, la deliberativa y la directa. En el campo de
la democracia representativa, por una parte, se tiene que mejorar el sistema de eleccion del alcalde y los
concejales, y, por otra parte, se debe asegurar la plena transparencia de su gestion y la redicion perio-
dica de cuentas sobre ella. En el area de la democracia deliberativa, se ha de estimular la constitucion y
funcionamiento de asambleas de vecinos, dotadas de la maxima pluralidad social, en las cuales, ademas
de rendir cuentas de su actividad, el gobierno local debatira las actuaciones mas relevantes para la comu-
nidad local; lbgicamente, las conclusiones de estas discusiones han de servir para conformar la decisién
administrativa que implemente las antedichas acciones significativas. Y, por ultimo, en el dominio de la
dimension directa, se ha de promover que los vecinos propongan la adopcion de decisiones al ayunta-
miento y se ha de facilitar, al maximo nivel posible, la gestion participativa de las actividades municipales
(Oliveira, 2021, passim)'.

En tercer lugar, por una parte, el principio dispositivo, referido esencialmente al ambito competencial, va
a demandar que se requiera la anuencia de los pequefios municipios para encomendarles nuevas tareas, vy,
por otra parte, el principio de primacia de la voluntad municipal, relativo fundamentalmente al ambito orga-
nizativo, impone que se dé preferencia a las opciones organizativas y de funcionamiento efectuadas por los
gobiernos municipales, en el marco de las opciones que, de modo necesario, han de poner a su disposicion
el legislador basico y de desarrollo (Almeida Cerreda, 2000, passim).

En cuarto lugar, el principio de simplificacion y celeridad, al igual que el principio de singularizacion, tiene
dos vertientes que se han de analizar de manera independiente: la simplificacion organizativa y la simplifica-

s El principio de diferenciacion se encuentra recogido en numerosos preceptos de nuestro Ordenamiento: desde los articulos
2y 25.2 LBRL, hasta, por ejemplo, el articulo 85.1 del Estatuto de Aragon, el articulo 75.8 del Estatuto de Baleares, el articulo 84.3 del
Estatuto de Catalufia o el articulo 64 del Estatuto de Valencia.

No obstante, como recuerda Silvia Diez (2019): «La LBRL establecié un modelo de bases densas, que tendia a la homogeneidad
en la estructura del gobierno local en la mayor parte de los municipios —con la salvaguarda del modelo de concejo abierto—. De acuerdo
con la STC 214/1989, la organizacion local esta estructurada en dos niveles: basica o necesaria (correspondiente a la legislacion del
Estado) y complementaria (atribuida a las Comunidades Auténomas) (Fernandez Farreres, 2011, pp. 1493). La regulacién basica se
concibié de forma minuciosa para los érganos esenciales de gobierno, tanto de los municipios como de las provincias. En consecuen-
cia, se estrecho el margen disponible para que las Comunidades Autdbnomas establecieran una regulacion complementaria, conforme a
lo previsto en los articulos 20.2 y 32.3 LBRL (Fuertes, 1991, p. 171 ss.; Sanchez Morén, 2011, p. 372); y, l6gicamente, se dejé muy poco
espacio para los reglamentos organicos que quedan vinculados por lo establecido tanto en la LBRL como en la regulacién autonémica
complementaria (Sanchez Morén, 2011, p. 373; Fernandez Farreres, 2011, p. 1481 ss.).

De modo que lo habitual en el modelo espafriol de régimen local ha sido que el gobierno local tuviera la misma estructura en todo
el territorio, con independencia de las caracteristicas de los distintos gobiernos locales a lo largo del territorio. Esta tendencia se rompié
gracias a la reforma de la LBRL mediante la Ley 57/2003, de medidas para la modernizacién del gobierno local, que establecié diferen-
cias organizativas entre los municipios de “régimen comun” y los municipios “de gran poblacién”. La ruptura de la homogeneidad fue
bienvenida; sin embargo, no tuvo como efecto la apertura de un mayor margen de decisién autonémico o local en torno a la organiza-
cién municipal. Siguiendo la tradicién consolidada a lo largo de los afios, el legislador estatal establecié una regulacion exhaustiva de la
organizacion municipal, mas detallada incluso que en el caso de los municipios de régimen comun (Sanchez Morén, 2011, p. 372). La
Ley dejaba poco margen de desarrollo tanto a las Comunidades Auténomas como a los propios municipios (de forma critica, Jiménez
Asensio, 2003, p. 74) y ello ha dado problemas en su implementacion por los municipios debido a la dificultad que supone cumplir con
todas las exigencias legales (al respecto, en detalle, Carbonell Porras, 2009)».

' En el ambito de los pequefios municipios el juego de la democracia directa ha sido reducido con la reforma de la LOREG en
2011. En este afio, se suprime el concejo abierto para los municipios con una poblacion inferior a 100 habitantes. De acuerdo con el
articulo 184 LOREG, en los municipios con poblacion inferior a 250 habitantes, cada partido, coalicion, federacion o agrupacion podra
presentar una lista, como maximo de tres nombres, si el municipio tiene hasta 100 residentes o de cinco nombres si tiene entre 101
y 250 residentes. Como sefiala Aranda Alvarez (2011, p. 121) esta reforma a tenido por objeto: «el reforzamiento de la democracia
representativa y la limitaciéon de la democracia directa que funcionaba en los municipios de menos de 100 habitantes. Aunque el argu-
mento de que el régimen de Concejo Abierto suponia en muchos casos situaciones de ingobernabilidad, en algunos de esos pequefios
municipios puede ser cierto, el resultado practico y con caracter general es que el sistema representativo contribuye notablemente a los
intereses de gobernacion por parte de los partidos politicos».
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cion y celeridad procedimental. El principio de simplificacion, en su conjugacion organizativa, impone que la
estructura interna de los pequefios municipios sea lo mas sencilla posible, siempre que con esta se puedan
cumplir, de forma adecuada, las funciones que la entidad tenga encomendadas. Por su parte, el principio de
simplificacion, en su declinacion de agilidad procedimental, exige que todos los procesos que se desarro-
llen por los pequefios ayuntamientos se hallen integrados por el nimero minimo indispensable de tramites
administrativos para la consecucion de los respectivos objetivos (sin redundancias garantistas, que no son
precisas, dada la limitada trascendencia, econémica y social de los objetos de decision municipal) y que, en
consecuencia, dichos tramites se evacuen en plazos reducidos. Esta limitacion de las diligencias a aquellas
estrictamente pertinentes y necesarias y la imposicion de la correlativa prontitud en su ejecucion se traducira
en una reduccion sustancial del tiempo de despacho de los procedimientos administrativos y de los procesos
de erogacion material de servicios publicos, alcanzando de este modo una mayor eficacia y eficiencia en la
actuacion de estos entes. Este principio, entre otras operaciones, ha de ser particularmente optimizado en
aquellas de naturaleza presupuestaria y contable.

5. ¢CUALES PODRIAN SER LOS CONTENIDOS DEL ESTATUTO BASICO PARA LOS PEQUENOS
MUNICIPIOS?

Como se ha apuntado mas arriba, con el fin de mejorar el funcionamiento de los pequefios ayuntamien-
tos, es necesario adaptar diversas disposiciones de la normativa de régimen local, de las reglas generales
de funcionamiento de las administraciones publicas y de las disposiciones que regulan la intervencién de es-
tas en la actividad de los particulares. A continuacion, de modo sistematico y sintético, se indicaran aquellas
que se consideran como las principales adecuaciones que se han de realizar.

5.1. Disposiciones relacionadas con la ordenacion de la organizacién administrativa
5.1.1. El redimensionamiento de la organizacion minima de los municipios

En los micromunicipios, en virtud del principio de simplificacion, la organizacion del ayuntamiento debe-
ria restringirse a los siguientes 6rganos: alcalde, teniente de alcalde y pleno.

Por su parte, en los municipios de pequefio tamafio podria existir, ademas de los anteriores (incluidos
varios tenientes de alcalde), la junta de gobierno local, cuando asi lo acuerde el pleno del ayuntamiento por
mayoria cualificada. Dicha mayoria ha de ser concretada por la normativa autonémica de desarrollo, siendo
deseable que la misma sea de dos tercios, dada la relevancia de esta decision, y, como se expondra, la
conveniencia de un gobierno, esencialmente, monocratico.

Finalmente, la comision especial de cuentas, que, en la actualidad, ha de existir en todos los municipios,
de conformidad con el articulo 20.1.e) LBRL, debe transformarse en un érgano de institucion facultativa. De
modo que esta solo pueda existir en los pequefios municipios (no en los micromunicipios), cuando asi lo
acuerde el pleno del ayuntamiento por mayoria cualificada, la cual, como en el caso de la junta de gobierno
local, ha de ser concretada por la normativa autonémica de desarrollo. En este supuesto, parece oportuno
que dicha mayoria sea simplemente la mayoria absoluta.

5.1.2. Lareforma del sistema de eleccion y de la composicién de los 6rganos municipales
5.1.2.1. La reforma del sistema de eleccion y de la composicion del pleno

Actualmente, en los municipios de hasta 250 habitantes, que no funcionan en régimen de concejo abier-
to, la eleccion de los concejales se realiza a través del sistema mayoritario con voto limitado, de conformidad
con el articulo 184 LOREG. Mientras que, en los demas municipios que no funcionan en régimen de concejo
abierto, de acuerdo con el articulo 180 LOREG, para la eleccion de los concejales se sigue el sistema pro-
porcional disefiado en el articulo 163 LOREG.

Ante esta situacion, para intensificar la representatividad democratica de estas entidades, seria conve-
niente que el estatuto basico de los pequefios municipios:

a) Extendiese la obligatoriedad de emplear el sistema mayoritario con voto limitado a todos los micro-
municipios que no funcionen en régimen de concejo abierto.
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b) Abriese la posibilidad de que cualquier pequefio municipio pudiese utilizar el sistema mayoritario con
voto limitado, si asi se solicita por mayoria de dos tercios de los miembros del ayuntamiento y se
aprueba por la comunidad auténoma’.

Por otro lado, para reforzar, aun mas, la democracia local representativa, en los plenos de los
pequefios municipios de mayores dimensiones, podria ser conveniente incrementar minimamente el
numero de concejales elegibles, de conformidad con el articulo 179 LOREG. Asi, en los municipios de
2.001 a 5.000 residentes, en lugar de los 11 concejales que se pueden elegir hoy en dia, se deberia
poder escoger a 13. Esto permitiria una distribucion mas proporcional de los electos por partido politico
(Lijphart, 2000, passim).

5.1.2.2. La diversificaciéon de los sistemas de eleccion del alcalde

Para la adecuada marcha de los pequefios municipios, conviene dotarlos de un unico érgano ejecutivo
fuerte, el alcalde, sobre el cual recaiga la gestion ordinaria de todos los asuntos. Asi, se asegura la agili-
zacion de su actividad y la existencia de un liderazgo efectivo en el disefio e implementacion de todas las
politicas publicas.

Naturalmente, esta concentraciéon de funciones en un solo 6rgano requiere un plus de legitimidad de-
mocratica del mismo. Por ello, en los pequefos ayuntamientos deberia procederse a la eleccién directa del
alcalde. Hay que destacar que, en el derecho comparado, es posible encontrar experiencias muy positivas
en esta linea (Diez Sastre, 2004, p. 244 y Mahillo Garcia y Galan Galan, 2015). Asi las cosas, seria proce-
dente una modificacién de la LOREG que permitiese que, en los municipios con menos de 5.000 habitantes,
se efectuase la eleccion directa del alcalde, cuando asi se haya establecido en su reglamento organico (Font
i Llovet y Galan Galan, 2014, p. 26).

5.1.3. La redefinicion de las competencias de los 6rganos municipales

Como se acaba de explicar, es oportuno, en los pequefios municipios, reforzar la posicion institucional
del alcalde. Ello implica que a este se le deben atribuir diversas competencias que, en los ayuntamientos de
régimen comun, corresponden al pleno. En concreto, todas las competencias de tipo administrativo, dejando
a este ultimo solo las atribuciones de tipo netamente politico.

Asi, en los pequenos municipios, podrian ser competencia del alcalde, ademas de las previstas actual-
mente en el articulo 21 LBRL, las siguientes:

a) La celebracién de contratos y convenios.

b) El otorgamiento de concesiones de toda clase.

c) La aprobacion de proyectos de obras y servicios.

d) La concertacién de operaciones de crédito.

e) La adquisicidon de bienes y derechos.

f) Las enajenaciones patrimoniales y las permutas de bienes inmuebles.

g) El ejercicio de acciones judiciales y administrativas y la defensa de la corporacion.
h) La declaracion de lesividad de los actos del ayuntamiento dictados por él.

En este sentido, se deberia proceder a una modificacion de la LBRL de acuerdo con la cual:

a) En los micromunicipios, los alcaldes contarian con las funciones antes enumeradas (y aquellas que
les pueda encomendar la legislaciéon autonémica de desarrollo), salvo que, en el reglamento organi-
co municipal, se establezca una relacion mas reducida. Partiendo de la consideracion de que este
seria el mejor sistema para los municipios con menos de 1.000 habitantes, con esta féormula, se da
una adecuada actuacion a los principios de primacia de la voluntad municipal y de diferenciacion, de
modo que se permite que, a través del reglamento organico municipal, el pleno recupere aquellas
competencias que una concreta colectividad local considere que, en su contexto, tienen una natura-
leza preponderantemente politica.

* En esta linea, se podria valorar, incluso, la oportunidad y conveniencia de sistemas de eleccion mayoritarios con listas abiertas
(Cosculluela Montaner, 2011, pp. 1495-1562 y Carbonell Porras, 2021, p. 63).
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b) En los pequefios municipios, se debe dejar, directamente, en manos del reglamento organico muni-
cipal la configuracion del ambito competencial. Sera este instrumento, el cual, en el marco de la an-
terior disposicion de la LBRL y de la normativa autondmica, determinara qué concretas atribuciones
ostentara el alcalde.

Por otro lado, este reforzamiento funcional del alcalde, requiere, ademas, el reconocer al mismo un ver-
dadero poder normativo propio (Farre Tous, 1997, p. 128). Asi, en la LBRL, se deberia recoger, de manera
clara, que, en los pequeinos ayuntamientos, la potestad reglamentaria de las entidades locales se ejercera a
través de bandos de la alcaldia y ordenanzas del pleno. Asi, el alcalde podra dictar bandos e instrucciones:
los bandos serian auténticas disposiciones generales de caracter ordinamental, mientras que las instruccio-
nes serian meras directrices de funcionamiento, a través de cuales se dirigen las actividades de los 6rganos
jerarquicamente dependientes, comprendiendo, por tanto, también, la categoria de las 6rdenes de servicio.

En consecuencia, por ejemplo, las bases reguladoras de las subvenciones, en los pequefios municipios,
se deberian aprobar en el marco de las bases de ejecucién del presupuesto, a través de un bando general
de subvenciones o mediante un bando especifico para las distintas modalidades de subvenciones®.

Para la aprobacion de estos bandos, de caracter reglamentario, en la LBRL se deberian fijar un conjunto
minimo de reglas procedimentales. Estas podrian ser:

Primera.- la aprobacion inicial de los bandos se efectuara por el alcalde.

Segunda.- el texto aprobado por el alcalde se expondra, por medios fisicos y telematicos, y se sometera
a informacion publica por un plazo minimo de 15 dias. Durante este tiempo los interesados podran examinar
el expediente y presentar las reclamaciones y sugerencias que estimen oportunas.

Tercera.- finalizada la informacién publica, el alcalde, en el plazo maximo de 30 dias, resolvera todas las
reclamaciones y sugerencias presentadas y procedera a la aprobacion definitiva del bando.

En el caso de que no se hubiera presentado ninguna reclamacién o sugerencia, se entendera adoptado,
de manera definitiva, el bando aprobado inicialmente.

Cuarta.- los bandos habran de ser publicados en el boletin oficial de la provincia o, en su caso, de la
comunidad auténoma uniprovincial, sin que entren en vigor hasta que se haya llevado a cabo dicha publi-
cacion.

5.1.4. La adaptacion del régimen de sesiones del pleno

La transformacion del pleno en un érgano de debate y control politico, al despojarlo de todas las fun-
ciones de naturaleza administrativa, permitiria que este, en los pequenos municipios, celebrase sesiones
ordinarias cada cuatro meses.

Como contrapartida, para reforzar el principio democratico, en su vertiente representativa, el pleno ten-
dria que celebrar sesiones extraordinarias para la rendicion de cuentas sobre cuestiones de notable relevan-
cia, cuando asi lo decida el alcalde o lo solicite al menos un concejal, sin que ninguno de ellos pueda solicitar
mas de cuatro al afo.

Estas adaptaciones requeriran, como es logico, la modificacion de la LBRL (articulo 46) y de la norma-
tiva autonémica sobre régimen local.

5.2. Disposiciones relacionadas con el funcionamiento de los 6rganos municipales
5.2.1. La adaptacion de las reglas procedimentales bdsicas a seguir en los pequenos municipios

Dada la escasa complejidad de la mayoria de los procedimientos que se siguen en los municipios de
pequefnas dimensiones parece légico que estos, de conformidad con el principio de simplificacion y celeridad
procedimental, se tramiten de la forma mas sencilla y agil posible.

Por ello, seria oportuno que se introdujese una Disposicion Adicional en la Ley 39/2015, de 1 de oc-
tubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante, LPAC) que
estableciese que:

6 Esto supondria modificar el articulo 17.2 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (en adelante,
LGS). Con esta reforma, los poderes normativos de los alcaldes de los pequefios municipios, en este ambito, se equiparan, a nivel
funcional, a los de los ministros (articulo 17.1 LGS).
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a) En los pequefios municipios, todos los procedimientos administrativos se tramitaran de forma sim-
plificada, incluso aunque exijan la realizacion de tramites no previstos en el articulo 96, los cuales
simplemente se afiadiran a esta gestion simplificada de los expedientes.

b) No obstante lo indicado, en cualquier momento del procedimiento que sea anterior a su resolucion,
el érgano competente podra acordar, de forma excepcional, la tramitacién ordinaria por imperiosas
razones de interés publico.

5.2.2. La simplificacién de las reglas a seguir por los pequenos municipios en diversos sectores
de su actividad

5.2.2.1. La exencidn de la obligacion de elaborar instrumentos de planificacion

No cabe duda de que cualquier actividad publica ha de estar precedida de una correcta planificacion, de
modo que esta se rija por criterios racionalmente adecuados, que garanticen su eficacia y que le permitan
alcanzar un grado 6ptimo de eficiencia (Almeida Cerreda, 2021, p. 413). Sin embargo, no siempre va a ser
necesario que dicha planificacion constituya una actividad formal. Es posible pensar que, cuando la comple-
jidad, la densidad o el impacto econémico de la planificacion sea muy baja, esta quede relegada al plano de
la actividad informal de la administracion (Carro y Almeida, 2015, passim), con la consiguiente simplificacién
y agilizacién de la actuacion administrativa.

Partiendo de esta tesis, seria posible exonerar a los pequefios municipios de diversas obligaciones
formales de planificacion, a través de la modificacién de las normas sectoriales que las imponen. Asi, por
ejemplo, entre otros deberes, estos entes deberian estar dispensados de:

a) Elaborar el plan normativo anual, que exige el articulo 132.1 LPAC, en el cual se contienen las dis-
posiciones reglamentarias que se prevé aprobar en el afio siguiente.

b) Formular el plan de contrataciéon anual o plurianual, que impone el articulo 28.4 LCSP, en el cual se re-
coge el conjunto de contratos que va a realizar el municipio en uno o varios ejercicios presupuestarios.

c) Confeccionar el plan estratégico de subvenciones, que demanda el articulo 8.1 LGS, en el que los
municipios deben plasmar los objetivos y efectos que pretenden conseguir con la aplicacién de es-
tas, el plazo necesario para su obtencion, los costes previsibles y sus fuentes de financiacion.

5.2.2.2. La simplificacién de los procedimientos de caracter econémico: presupuestarios, contables y
de control

La reducida entidad de los recursos que, como maximo, manejan los micromunicipios, menos de
600.000€, y los pequeios municipios, menos de 3.000.000€, permitiria autorizar que ambos empleasen
sendos modelos abreviados de presupuestos.

La simplificacion de estos, por ejemplo, se podria referir a la clasificacion por programas. Asi, en el caso
de los micromunicipios, la codificacion sélo deberia tener un desarrollo de primer grado, sefalando el area
de gasto. A su vez, en el supuesto de los pequefios municipios, la categorizacion por programas deberia
tener una concrecion de segundo grado, por lo que tendria que indicar las areas de gasto y las politicas
de gasto. Se trataria de retornar, aproximadamente, a lo que establecia el articulo 167.5 del Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales (en adelante, TRLHL), desarrollado por el articulo 10 “Clasificaciones aplicables a las
entidades locales de menos de 5.000 habitantes” de la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que
se aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades locales ™.

Ademas de estas reglas, seria conveniente que, en la normativa de régimen local con rango de ley
(LBRL, TRRL, TRLHL y sus desarrollos autonémicos), se incorporen, con mayor densidad, algunas dispo-

7 El articulo 167.5 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Re-
guladora de las Haciendas Locales (en adelante, TRLHL) disponia que: «Las entidades locales de menos de 5.000 habitantes podran
presentar y ejecutar sus presupuestos a nivel de grupo de funcién y articulo». Esta adecuacion de la normativa a la realidad micro-
municipal fue eliminada por la disposicién final décima de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacién, regeneracion y renovacion
urbanas, ya que era «precisa para realizar una valoracion fundada de la prestacién de servicios por parte de estas entidades». Como
se puede observar, un supuesto interés general estadistico prevalece sobre el adecuado funcionamiento de los pequefios municipios,
demostrando de nuevo la aversion legislativa al principio de diferenciacion.
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siciones esenciales de simplificacién en materia de gestion contable e intervenciéon econémica, que, actual-
mente, como se puede inferir de lo expuesto en el epigrafe segundo del presente trabajo, se regulan por
Reales Decretos o, incluso, por Ordenes Ministeriales.

5.2.2.3. La flexibilizacién de las reglas en materia de contratos publicos

La normativa sobre contratacion publica es uno de los sectores del Ordenamiento juridico técnicamente
mas complejos, aunque, al mismo tiempo, es uno de los mas empleados por los operadores locales en su
dia a dia, ya que los contratos, en la actualidad, constituyen mecanismos indispensables para implementar
todo tipo de politicas publicas. En consecuencia, la adecuacion (en el sentido de simplificacion) de sus nor-
mas a la realidad de los pequenos municipios ha de ser una prioridad.

En esta linea, es evidente que la regulacion de los contratos del sector publico local, en Espafia, es
susceptible de numerosas mejoras. No obstante, en el presente trabajo, se pondra el foco, exclusivamente,
sobre tres que se consideran esenciales para la mejor, mas rapida y mas facil gestion de los procedimientos
contractuales por los pequenos ayuntamientos.

En primer lugar, en consonancia con lo que hacen las propias instituciones de la Uniéon Europea (Al-
meida Cerreda, 2022, p. 147), mutatis mutandis, se deberian ampliar los umbrales dentro de los cuales es
posible recurrir a los contratos menores. Si bien, como contrapeso, para evitar situaciones de mala adminis-
tracién, se deberia incorporar al Ordenamiento espafiol el principio de rotacion de los adjudicatarios, vigente
en los sistemas italiano y vaticano (Betetos Agrelo, 2022, p. 497). Este mandato impone que los contratos
menores se adjudiquen, por orden cronoldgico, a los licitadores que se inscriban en un registro creado con
esta finalidad. Se trata de una medida mucho mas efectiva, desde el punto de vista de la integridad publica,
que la solitud de tres presupuestos, que, por via de instruccién, se quiere imponer en nuestro sistema. Esta
practica, por una parte, puede ser de dificil cumplimiento, en los pequefios municipios, donde quizas no haya
esos tres operadores, y, por otra parte, constituye un estimulo a la realizaciéon de actuaciones poco éticas,
como la solicitud de ofertas de «favor», para cumplimentar el expediente.

En esta misma linea, en segundo lugar, seria oportuno alzar los limites por debajo de los cuales es po-
sible recurrir al procedimiento abierto simplificado, disciplinado en el articulo 159 LCSP. En efecto, se puede
defender que dichas cifras se podrian duplicar, tanto para los contratos de obras como para los contratos de
suministros y servicios.

Finalmente, en tercer lugar, convendria aligerar las cargas burocraticas para los pequefos ayuntamien-
tos en la gestién de los contratos publicos, eximiéndolos, por ejemplo, de la necesidad de contar con la figura
de responsable del contrato, exigida por el articulo 62 LCSP, en atencién a las reducidas dimensiones de los
negocios celebrados por ellos.

5.3. Disposiciones relacionadas con la adecuacién entre la efectiva capacidad de gestion
de los pequeiios municipios y las competencias atribuidas a estos

En este ambito, es posible concebir dos tipos de actuaciones: la exigencia de una justificacion acentua-
da a la hora de otorgar atribuciones a los pequefos ayuntamientos y el reforzamiento de la autonomia de
estos, confiriéndoles la capacidad de aceptar o rechazar la encomienda de nuevas tareas publicas.

Asi, en primer lugar, para intentar estimular el respeto de este principio de adecuacién de las funciones
que se atribuyen a los pequefios municipios a su capacidad de gestidn real (producto de sus concretos re-
cursos humanos, materiales y financieros), es necesario que se establezca la obligacién de que cada norma
que les confiera nuevas competencias explique, en su exposicion de motivos o preambulo, la ponderacion
efectuada de tal principio y el grado de realizacion del mismo que plantea.

Obviamente, las afirmaciones, que se contengan en los textos citados, han de sustentarse en los opor-
tunos estudios técnicos. Estos han de hallarse recogidos en una memoria de impacto normativo, informada
por los érganos de cooperacidon que se establezcan, donde se dara audiencia a los pequefios municipios
(Medina Alcoz, 2009, passim). Todo ello como complemento de las limitaciones a la asuncion de competen-
cias para asegurar la sostenibilidad financiera de todo tipo de municipios, previstas en el articulo 25 LBRL.

Es evidente que lograr el efectivo respeto de este principio no sera una tarea sencilla. Hoy en dia, es
facil comprobar que los legisladores, estatal y autondmicos, no se muestran receptivos a establecer dife-
rencias entre administraciones locales, en la medida en que siguen prefiriendo apostar por la uniformidad
regulatoria, la cual, como se ha explicado, es insoportable para los pequefios municipios. Un ejemplo de
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esta falta de sensibilidad y de la ausencia de la oportuna ponderacion del principio de adecuacién se pue-
de encontrar en la reciente Ley 2/2023, de 20 de febrero, reguladora de la proteccion de las personas que
informen sobre infracciones normativas y de lucha contra la corrupcién, en cuyo preambulo se puede leer:
«Asi, si bien es cierto que la Directiva atribuye a los Estados miembros la decision de dispensar de algunas
obligaciones a los municipios de menos de diez mil habitantes, esta ley no contempla esta excepcion. En
consecuencia, atendiendo a la necesidad de ofrecer un marco comun y general de proteccion de los infor-
mantes [...] se extiende a todos los municipios la obligacion de contar con un Sistema interno de informacion
[...] cada administracion local ten[dra] un responsable de su sistema interno de informaciones».

En segundo lugar, es posible defender que la asuncién de nuevas funciones por parte de los pequefios
ayuntamientos ha de ser facultativa. Asi, el principio dispositivo, referido al incremento de los ambitos de ac-
tuacion, deberia inspirar el futuro estatuto de los pequefios municipios. En este sentido, en la LBRL, deberia
incorporarse un apartado 6 al articulo 25, en el que se sefialase que la efectividad de la atribucién de nuevas
competencias a los pequefios ayuntamientos requerira su aceptacion por los entes interesados, y, que, en
defecto de esta, la comunidad auténoma tendra que determinar la administracion que, en cada caso, habra
de asumir la tarea de que se trate.

Para cerrar este epigrafe, se debe hacer patente que ambos mecanismos propuestos adolecen del mis-
mo defecto. Se trata de medidas con un bajo poder coercitivo: nulo frente al legislador estatal y bajo frente a
los legisladores autonémicos, los cuales solo tendran que asumir el riesgo eventual de que sus normas sean
declaradas inconstitucionales, en muchos casos, transitando por la infructuosa via del conflicto en defensa
de la autonomia local (Pomed Sanchez, 2017, passim). Asi, no es dificil imaginar que, aun con la aprobacion
de las antedichas medidas, los poderes legislativos continuaran atribuyendo a los pequefios ayuntamientos
las competencias que entiendan oportunas, sin elaborar las justificaciones exigibles y sin dar a estos la
opcion de aceptarlas o rechazarlas. No obstante, quizas, estas previsiones puedan servir, al menos, para
suscitar el debate sobre el principio de adecuacion en sede parlamentaria y para contribuir, asi, poco a poco,
a la superacion de la cultura de la uniformidad juridica.

5.4. Disposiciones referidas a la prestacion de servicios por los pequefios municipios
5.4.1. Ladispensa de la prestacion de servicios obligatorios

En este punto, para la optimizacion del cumplimiento del principio de adecuacién, parece necesario
recuperar, en la legislacion basica, la posibilidad de que los pequefios ayuntamientos puedan solicitar de
la comunidad auténoma respectiva la dispensa de la obligaciéon de prestar los servicios minimos que les
corresponden, segun lo dispuesto en el articulo 26.1 LBRL. Y ello aunque no sea previsible un uso significa-
tivo de este mecanismo (Almeida Cerreda, 2013, p. 85). Esta opcién, que se contemplaba en la redaccion
original de la LBRL, fue suprimida a radice por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local.

Ahora bien, dicha operacion deberia efectuarse teniendo en cuenta el principio de diferenciacién, de
modo que se contemplen dos regimenes diversos: uno para los micromunicipios y otro para los pequefios
municipios.

En el caso de los primeros, se deberia establecer una presuncién iuris et de iure de dificultad de gestion
de los servicios obligatorios. Por ello, siempre que estos demanden a la comunidad auténoma respectiva la
exencion de la obligacién de prestar uno o varios de los servicios minimos, esta se la debera conceder, sin
mas tramite que individuar la entidad que habra de hacerse cargo de dichos servicios, previa audiencia de
la misma.

Por el contrario, en el supuesto de los pequefios municipios, estos han de solicitar a la comunidad aut6-
noma respectiva la dispensa, temporal o indefinida, de la obligaciéon de prestar todos o alguno de los servi-
cios minimos, justificando, en cada caso, tanto la excesiva carga que para ellos supone la implantacién y/o
prestacion de cada servicio, como la imposibilidad de establecer y/o erogar el mismo recurriendo a féormulas
colaborativas o de gestién conjunta. Ademas, dicha peticion tendra que acompafarse de una propuesta de
reasignacion de las obligaciones de prestacion del servicio publico de que se trate. Este proyecto, previa-
mente, tendra que haber sido comunicado y negociado, de buena fe, con la entidad que se identifique como
posible prestadora substituta del servicio o servicios minimos objeto de la instancia de exoneracion.

La comunidad auténoma, una vez recibida la peticién de dispensa y la documentacion anexa, la exami-
nara, y previa audiencia de todas las entidades locales afectadas, procedera bien a rechazar el otorgamiento
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de la exencién o bien a concederla, por el tiempo que estime oportuno, y a fijar la entidad que durante el
mismo debera responsabilizarse del servicio o servicios de que se trate.

5.4.2. La ampliacién de los sistemas de gestion conjunta de los servicios publicos municipales

Para facilitar la erogacion de servicios publicos en los pequefios municipios, seria conveniente que se
incluyesen en la legislacion basica nuevas (aunque no novedosas, en cuanto que ya se disciplinaron o se
hallan regulados a nivel autonémico)'® férmulas de prestacion conjunta, agiles y poco burocraticas, como
son la gestién compartida convencional y las agrupaciones o comunidades de municipios*°.

Asi, respecto de ambas figuras, seria conveniente que la normativa basica de régimen local las concep-
tualizase vy fijase un minimo régimen legal comun.

Por una parte, la gestion compartida via convencional podria ser descrita, en la LBRL, como la unién,
sin personalidad juridica, de pequefios municipios, colindantes o no, que tiene como objeto la realizacion
de funciones administrativas o la prestacion de determinados servicios en comun?. Su disciplina deberia
establecer que esta se articula mediante un convenio marco suscrito por los antedichos municipios, y, even-
tualmente, por la diputacion provincial respectiva y/o por la comunidad autbnoma y que tal convenio marco
se desarrollara por convenios especificos, para cada una de las funciones o de los servicios que se incluyan
en él. En este ultimo punto, se podria fijar, ademas, alguna especialidad de estos convenios respecto de la
regulacién general contenida en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (en
adelante, LRJSP), como podria ser la duracion indefinida de los mismos.

Por otro lado, las agrupaciones de municipios podrian definirse como un ente institucional integrado,
voluntaria u obligatoriamente, por varios municipios, los cuales conservan su propia personalidad juridica,
para el desarrollo conjunto de concretas funciones, actividades o servicios?'. La regulaciéon de esta figura
deberia inspirarse, extrayendo las reglas esenciales, en las comunidades de municipios que se encuentran
reguladas en los articulos 123 y siguientes del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia, en adelante, TRLMC (Galan
Galan, 2002, in totum)?2.

8 Y se pueden encontrar precedentes también el derecho comparado (Piperata, 2012, passim).

' Ello no obsta a que, al mismo tiempo, también se proceda a mejorar la regulacion de otras formulas, ya previstas en la LBRL
y su desarrollo autonémico, como las mancomunidades, que podrian ser Utiles no solo a los pequefios ayuntamientos, sino también a
los municipios de régimen ordinario (Ferreira Fernandez, 2006, passim).

20 Esta figura tiene su origen en los articulos 38, 45 y 46 de la Ley 8/2010, de 23 de junio, de Régimen Local de la Comunidad
Valenciana (en adelante, LRLCV).

21 En el Ordenamiento preconstitucional, constituian una férmula de cooperacion interadministrativa necesaria y de caracter
general, prevista en la Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de bases del estatuto de régimen local y desarrollada a través del Real De-
creto 3046/1977, de 6 de octubre, por el que se articulaba parcialmente la antedicha ley. Pese a que el Tribunal Constitucional, en su
sentencia 4/1981, de 2 de febrero, confirmé su plena constitucionalidad, incluso en su modalidad forzosa, la LBRL no las regulé y el
TRRL, se limité a incorporar exclusivamente la disciplina de las agrupaciones para el sostenimiento en comun de puestos de trabajo re-
servados a funcionarios con habilitacion estatal. Este hecho ha determinado que las comunidades auténomas sélo hayan contemplado
las agrupaciones municipales con dicha finalidad, o que, como mucho, hayan extendido el uso de esta técnica al sostenimiento de otro
personal (Almeida Cerreda, 2013, p. 114). Asi, por ejemplo, se pueden citar los articulos 160 y 161 LRLCV.

22 De conformidad con los citados preceptos, los municipios catalanes, para gestionar y ejecutar tareas y funciones comunes,
adecuadamente determinadas, pueden asociarse con otros ayuntamientos, no necesariamente limitrofes, y crear, mediante la suscrip-
cion del correspondiente convenio, una comunidad de municipios, la cual puede tener caracter temporal o indefinido.

El articulo 123.2 TRLMC precisa que las comunidades de municipios no tienen personalidad juridica propia. No obstante, este
mismo precepto determina que los acuerdos que adopten vinculan a todos los ayuntamientos agrupados y tienen eficacia frente a ter-
ceros, como si fueran adoptados por todos y cada uno de los municipios que integran la comunidad. En este mismo sentido, el articulo
127.2 del texto legal citado dispone que todos los ayuntamientos agrupados responden de forma solidaria de los acuerdos adoptados
por los érganos de la comunidad.

Por ultimo, es interesante destacar el contenido que, segun el articulo 126 TRLMC, ha de tener el convenio de creacién de la
comunidad. Este precepto establece que dicho convenio tiene que definir y regular los aspectos necesarios para que la misma funcione
adecuadamente, en particular los siguientes: a) los municipios que comprende; b) el objeto, la denominacion y las finalidades de la
comunidad; ¢) el municipio donde tiene su domicilio la comunidad y donde se custodia el libro de actas; d) los derechos y los deberes
de los municipios agrupados; e) la relacién de las competencias que se confieren a la comunidad para ejercer las funciones que le
correspondan; f) los érganos de la comunidad, con referencia a su procedimiento de designacion y de cese, a la composicién, a las
funciones y al régimen de funcionamiento y de adopcién de acuerdos de los mismos; g) los recursos financieros, las aportaciones y los
compromisos de los municipios que integran la comunidad; h) el plazo de duracion y los supuestos y el procedimiento de disolucién
y liquidacién de la comunidad e i) las condiciones para la incorporacion de nuevos miembros a la comunidad y para la separacion de
alguno de los municipios que la integran.
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5.5. Disposiciones referidas a los medios empleados por los pequefios municipios

En esta esfera, hay que distinguir dos sectores en los cuales cabe adoptar diversas medidas que, en
aplicacién del principio de simplificacion, se dirijan a facilitar la gestion interna de los pequefios municipios,
sin afectar a la legalidad y oportunidad de la actuaciéon administrativa. Estos @mbitos son el campo de los
recursos humanos y el de los bienes publicos.

En primer lugar, dado el reducido o reducidisimo numero de empleados publicos que tienen este tipo
de entes, parece logico eximirlos de la obligatoriedad de disponer de medios y sistemas de planificacion
pensados para introducir racionalidad en la gestiéon de grandes plantillas de personal. Estos mecanismos,
ademas, normalmente, presentan una alta dificultad técnica de elaboracién, la cual, sin duda, supera la ca-
pacidad administrativa de los pequefios municipios. Asi, por ejemplo, deberia ser facultativo para los peque-
Aos ayuntamientos el disponer de un registro de personal (articulo 71 Real Decreto Legislativo 5/2015, de
30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico,
en adelante, EBEP, y 90.3 LBRL) y de una relacion de puestos de trabajo o instrumento similar (articulo 74
EBEP y 90.2 LBRL).

Del mismo modo, en segundo lugar, dado el limitado conjunto de bienes que integran el patrimonio
de estas parvulas administraciones publicas, se justifica perfectamente el que se reduzcan las exigencias
en la gestion de este. Asi, podrian ser eximidas de la obligacion de formar inventario (articulo 32 de la Ley
33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas, en adelante, LPAP) y del
deber de inscribir sus bienes y derechos en el registro de la propiedad (articulo 36 LPAP). Ademas, en este
campo, también seria conveniente explorar la posibilidad de simplificar los distintos procedimientos adminis-
trativos de gestion.

5.6. Disposiciones referidas a la mejora de la participacion vecinal y de la democracia local

El principio democratico, en su vertiente deliberativa, exige que, en los pequefios municipios, los ges-
tores locales, el acalde o el teniente de alcalde, rindan cuentas a los vecinos de forma directa, a través de
reuniones abiertas convocadas a este fin.

Por ello, en la normativa basica de régimen local, se deberia establecer el deber de que, en los pe-
quefos ayuntamientos, que no funcionen en régimen de concejo abierto, al menos, cuatrimestralmente, el
alcalde convoque a los vecinos a una asamblea en la que se los informara de la situacion de la entidad, de
las actuaciones realizadas, de los resultados alcanzados y de los proyectos y actividades a llevar a cabo en
los cuatro meses siguientes. En los micromunicipios, se podria prever que dicha convocatoria se efectue, al
menos, semestralmente.

Ademas, deberia de ser obligatorio que, antes de adoptar una decisiéon de gran relevancia para el
municipio por su impacto econémico, social o territorial, el alcalde convocase una asamblea vecinal ex-
traordinaria. En esta reunion, el gobierno local tendria que explicar y debatir con los vecinos la concreta
implementacién de la actuacion relevante para la comunidad local de que se trate. Y, luego, debera tomar en
consideracion las opiniones formuladas por ellos a la hora de adoptar la decision definitiva.

En sintesis, el régimen basico de estas juntas vecinales podria ser el siguiente. La celebracion
de la asamblea se publicitara con al menos 15 dias de anticipacién, momento en el cual se pondra a
disposicion de los ciudadanos, a través de los instrumentos de transparencia con los que cuente la
administracion, todas cuantas informaciones sean relevantes para la misma. Por otro lado, sin perjui-
cio de que, en cada reunioén, participe todo vecino que lo desee, el ayuntamiento habra de procurar,
mediante invitaciones singularizadas, que intervengan en ellas todas las asociaciones representativas
de intereses locales que actuen en su territorio. Estas asambleas, para facilitar la participacion de los
residentes, tendran que ser retransmitidas por medios telematicos. En las mismas existira un turno de
preguntas y peticiones, las cuales deberian poder ser formuladas por los ciudadanos, bien en el acto
o bien con antelacién, por alguno de los canales, fisicos o electrénicos, que ponga a su disposicion el
ayuntamiento.

Por otro lado, en este ambito, la LBRL también deberia regular el derecho de los ciudadanos a obtener,
en un plazo razonable, de forma individual o colectiva, una entrevista, en presencia o telematicamente,
con el alcalde o el teniente de alcalde que lo sustituya para exponer las problematicas que les afecten y/o
plantear la adopcién de concretas decisiones al ayuntamiento. El objeto de estos encuentros, asi como las
actuaciones que traigan causa de las mismas, seran objeto de una adecuada publicidad.
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5.7. Disposiciones relativas a las relaciones interadministrativas

En este campo, en el vigente Ordenamiento local, existe una importante laguna. No se contemplan, de
modo especifico, las relaciones intermunicipales. Las cuales, verdaderamente, pueden ser un importante
medio para que los pequefios municipios afronten, de forma conjunta o apoyandose en un ayuntamiento de
mayores dimensiones, el desempefio de las funciones y la erogacion de los servicios que les encomiende
la normativa. Es, por ello, que convendria que en la regulacion basica de régimen local se disciplinasen
tanto las delegaciones intermunicipales de competencias, como las encomiendas intermunicipales de com-
petencias, estableciéndose, de ser necesario, alguna especialidad de estas respecto del régimen comun
contenido en la LRJSPZ,

Asi, por lo que respecta a las delegaciones intermunicipales de competencias, seria conveniente que
se modificase:

a) El articulo 7.3 LBRL estableciendo que el Estado, las comunidades auténomas y las entidades lo-
cales, en el ejercicio de sus respectivas atribuciones, podran delegar en cualquier entidad local el
ejercicio de sus competencias.

b) El articulo 27.1 LBRL disponiendo que el Estado, las comunidades auténomas y los municipios,
en el ejercicio de sus respectivas atribuciones, podran delegar en (otros) municipios el ejercicio de
sus competencias. Ademas, este precepto deberia precisar que, en el caso de las delegaciones de
competencias intermunicipales, estas se deben justificar en razones de eficacia o en la ausencia de
capacidad suficiente para el desempefio de la funcién o la erogacion del servicio cuya delegacion se
pretenda.

Por lo que se refiere a las encomiendas de gestidn, seria conveniente la introduccion de un articulo 7 bis
en la LBRL. En este, por un lado, se deberia recoger expresamente la figura de la encomienda intermunicipal
y, por otro lado, se habrian de incorporar adecuadamente adaptadas las disposiciones, que se contienen en
el articulo 11 LRJSP, en especial, en lo que se refiere al contenido de las encomiendas de gestion.

Asi, dicho precepto tendria que establecer que: «1. Los municipios podran encomendar la realizacion
de actividades de caracter material o técnico de su competencia a otros municipios, a las provincias?* o en-
tidades equivalentes, por razones de eficacia o cuando no se posean los medios técnicos idoneos para su
desempefio.

2. La encomienda de gestion no supone cesion de la titularidad de la competencia ni de los elementos
sustantivos de su ejercicio, siendo responsabilidad del municipio encomendante dictar cuantos actos o re-
soluciones de caracter juridico den soporte o en los que se integre la concreta actividad material objeto de
encomienda.

En todo caso, la entidad encomendada tendra la condicién de encargado del tratamiento de los datos
de caracter personal a los que pudiera tener acceso en ejecucion de la encomienda de gestion, siéndole de
aplicacion lo dispuesto en la normativa de proteccion de datos de caracter personal.

3. La articulacion de las encomiendas de gestion se ajustara a las siguientes reglas:

a) La formalizacion se llevara a cabo mediante firma del correspondiente convenio, que En el convenio
de encomienda se deberan precisar:

» Las decisiones reservadas al municipio encomendante,

» las condiciones en las que se deba desarrollar la gestion de la funcion o del servicio encomendado,

* las compensaciones econémicas que, en su caso, deba abonar el municipio encomendante a la
entidad encomendada,

% En este sentido, en el anteproyecto de Ley Basica del Gobierno y la Administraciéon Local, que constituyé un intento fallido de
substituir la LBRL, en su version de mayo de 2006, se establecia:

«Articulo 29. Delegacion de competencias y encomienda de servicios.

1. El Estado y las Comunidades Auténomas podran delegar competencias o efectuar encomiendas de gestion de actividades y
servicios a las Entidades locales, y éstas entre si (la cursiva no es original). Para su efectividad se requerira la aceptacion de la Entidad
local interesada, salvo que por ley se imponga obligatoriamente.

2. La delegacion o encomienda habra de ir acompafiada de la dotacién o el incremento de medios econémicos necesarios para
desempefiarlas. En ninglin caso las Entidades locales estaran obligadas a asumir la delegacién o encomienda si la Ley que las impone
no prevé tales medios».

2 Actualmente, la encomienda a las provincias se halla amparada en el articulo 36.2.d LBRL, aunque carece de una regulacion
especifica.
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» lavigencia prevista, que podra ser indefinida,
» el derecho de ambas partes a la libre resolucion,
» vy el régimen de dicha resolucion y liquidacion.».

5.8. Disposiciones relativas a las relaciones intergubernamentales

Para garantizar que los pequefos ayuntamientos, en todos los sectores de la actividad administrativa,
pueden exponer sus problematicas especificas a las instancias competentes para disciplinarlas, seria util
que la LBRL crease, en el seno de la Conferencia sectorial para asuntos locales, una Conferencia de peque-
fos municipios, de la que formaran parte la Administracion General del Estado, las administraciones de las
comunidades auténomas y una representacion, suficientemente amplia, de los alcaldes de los micromunici-
pios y pequefios municipios, designada por la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias.

5.9. Disposiciones relativas a la mejora de la financiacion

Siguiendo a Velasco Caballero (2022, passim, en especial p. 29), habria que articular, en el seno del sis-
tema de transferencias estatales (y también en los autonédmicos) dos fondos diferentes: uno destinado sélo
a garantizar la suficiencia financiera del conjunto de los municipios, en funcién de las necesidades de gasto
estandarizadas, y distribuido con el dato Unico de la poblacién; y otro, con funcién de nivelacion intermuni-
cipal, articulado a través de diversos indicadores de debilidad financiera (como la densidad demografica, la
orografia, indices de renta disponible, etc.).

6. ¢SERIA NECESARIA ALGUNA ACTUACION DE CARACTER GENERAL PARA ASEGURAR
EL ADECUADO Y EFECTIVO DESPLIEGUE DEL ESTATUTO BASICO DE LOS PEQUENOS
MUNICIPIOS?

La respuesta a esta pregunta es indudablemente afirmativa. Aprobar y aplicar un estatuto basico para
los micromunicipios y pequefios municipios tendra unos efectos limitados si, de manera simultanea, no se
lleva a cabo una redistribucién de competencias entre las diferentes instancias administrativas que permita
liberar a tales entidades de la ejecucion de tareas que exceden de su capacidad de gestion y que lastran su
operatividad.

Esta actuacioén, en esencia, consiste en examinar y valorar, en términos de eficacia y eficiencia, la acti-
vidad realmente desarrollada o potencialmente realizable por los diferentes entes publicos territoriales, y, en
funcion de la evaluacion efectuada, proceder, en su caso, ponderando el principio de proximidad, a reasig-
nar entre los mismos las competencias para desenvolver las distintas tareas que integran la accion publica.
Este proceso ha de consistir, por una parte, en establecer, mediante la elaboracion de los correspondientes
estudios técnicos, cual es el ambito territorial 6ptimo (en términos geo-poblacionales) para la prestacion de
los diferentes servicios y funciones publicas, y, por otra parte, en individuar, de acuerdo con sus capacidades
de gestién, a cual o cuales de los entes, que actuan en el ambito territorial 6ptimo de desarrollo de cada
concreta funcion o servicio, se les puede atribuir, individual o conjuntamente, la competencia para ejercerlos
(Almeida Cerreda, 2013, p. 102).

Asi, teniendo en cuenta la actual distribucion competencial, de llevarse a cabo este estudio, como
fruto del mismo, podria resultar que todos o determinados tipos municipios, los pequefios municipios o los
micromunicipios, pierdan alguna de sus competencias de gestion de funciones o de erogacién de servicios,
en favor de otros entes locales (Almeida Cerreda, 2013, p. 103). Estos, probablemente, serian las dipu-
taciones provinciales, si se estimase que el ambito territorial 6ptimo para el ejercicio de tales actividades
excede del de aquellos entes, iniciandose asi el proceso de redencion de las provincias (Ortega y Gasset,
1967, passim).

Sin solucién de continuidad, tales resultados se tendrian que traducir normativamente. Ello implicaria
que, en primer lugar, el legislador basico estatal deberia fijar los ambitos materiales en los cuales tendrian
que ejercer sus competencias los ayuntamientos, diferenciando entre grandes municipios, municipios de ré-
gimen ordinario, pequefios municipios y micromunicipios. Esto impondria llevar a cabo una modificacion del
articulo 25.2 LBRL, distinguiendo por tipos de municipios la posibilidad de atribuir competencias. En segundo
lugar, exigiria que el legislador sectorial, estatal o autonémico, en los diferentes ambitos (urbanismo, medio
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ambiente, servicios sociales, etc.), llevase a cabo la atribucién de concretas competencias en cada materia
a los distintos entes locales, teniendo en cuenta el ambito territorial dptimo de prestacién de cada funcion o
servicio (Almeida Cerreda, 2013, p. 104)%.

7. ¢COMO SE TENDRIA QUE ARTICULAR NORMATIVAMENTE ESTE ESTATUTO BASICO
PARA LOS PEQUENOS MUNICIPIOS?

De lo explicado en los epigrafes anteriores, se infiere claramente que el disefio e implementacion de un
ordenamiento especial para los pequefos municipios no afecta, de modo exclusivo, a su régimen juridico, en
cuanto administraciones publicas, sino también a la eleccion de sus érganos politicos y al régimen de ejerci-
cio de sus diferentes tareas. En consecuencia, para darle vida, no sélo es necesaria una modificacion de la
normativa estatal basica de régimen local, en especial de la LBRL, sino también de un importante conjunto
de normas como: la LOREG, la LPAC, la LCSP, la LGS, etc...

Por lo que respecta a la reforma de la LBRL, seria oportuno que, por razones de claridad y seguridad
juridica, en la misma, al igual que sucede con las grandes ciudades, las especialidades del régimen de los
micromunicipios y pequefios municipios, que se han evidenciado en este trabajo, al menos, se enunciasen
en un unico titulo, sin perjuicio de las necesarias remisiones a diversas normativas sectoriales.

8. z,QUAL DEBERIA SER EL PAPEL DE LA NORMATIVA DE DESARROLLO DEL ESTATUTO
BASICO DEL PEQUENO MUNICIPIO Y QUE CONTENIDO PODRIA TENER ESTA?

Actualmente, como se expuso en la primera rubrica de esta disertacion, la legislacién basica en mate-
ria de régimen local contiene un conjunto de disposiciones aplicables a los pequefios ayuntamientos, cuyo
desarrollo deberia de haber sido llevado a cabo por la normativa autondmica. Asi, el articulo 30 LBRL, ex-
presamente, dispone que las leyes sobre régimen local de las comunidades auténomas, en el marco de lo
dispuesto en la LBRL, podran establecer regimenes especiales para pequefios municipios.

No obstante tal prevision, esta posibilidad de expansion normativa tan solo ha sido ejercitada por un
reducido numero de comunidades auténomas. En concreto, han establecido un régimen para pequefios mu-
nicipios: Murcia (articulo 51 de la Ley 6/1988, de 25 de agosto, de régimen local); Castillay Ledn (articulo 77
de la Ley 1/1998, de 4 de junio, de régimen local) y Navarra (articulo 33 de la Ley foral 6/1990, de 2 de julio,
de administracion local, si bien este régimen fue derogado por la Ley foral 4/2019, de 4 de febrero, de refor-
ma de la administracién local de Navarra). Mientras que, para micromunicipios, han dictado disposiciones
especiales: Aragon (articulo 58 de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de administracion local), para municipios de
menos de 1.000 habitantes; Comunidad Valenciana (articulo 45 de la Ley 8/2010, de 23 de junio, de régimen
local), para municipios de menos de 500 habitantes, y Madrid (articulo 42 de la Ley 2/2003, de 11 de marzo,
de administracion local), para municipios de menos de 1.000 habitantes.

Asi se observa, por un lado, que menos de la mitad de las comunidades auténomas han creado disci-
plinas especificas para micromunicipios o pequefos municipios, y, por otro lado, que dichas regulaciones
establecen escasas peculiaridades en la ordenacion de estos. En consecuencia, se puede afirmar, como ha-
cen Velasco Caballero (2020, p. 24) y Carbonell Porras (2021, p. 65), que la diversificacién de los regimenes
juridicos en el marco de la legislacion basica estatal ha sido muy limitada a escala autonémica.

Atendiendo, a nuestro sistema de distribuciéon de competencias, la aprobacion de un estatuto basico
para los pequefios municipios, mediante la modificacion de la LBRL y de otras leyes basicas estatales, no

% Ladeterminacion de cual es el ambito territorial optimo para la prestacién de un determinado servicio o para el ejercicio de una
concreta funcién publica, es, en esencia, un trabajo de naturaleza empirica. La definicién de las dimensiones y estructuras geografica y
poblacional del ambito territorial 6ptimo de actuacion de cada funcién o servicio se ha de realizar teniendo en cuenta sus caracteristicas
propias. Asi, por ejemplo, la prestacién de un determinado servicio puede requerir, para un desarrollo eficiente del mismo, un ambito
espacial amplio, en el caso de territorios con poblacién dispersa, o un ambito espacial reducido, en el supuesto de territorios con una
poblacién fuertemente concentrada —este puede ser el caso del tratamiento de residuos—; mientras que, en otros servicios, la combi-
nacién de ambos factores puede ser diversa. Por ello, en primer lugar, ha de fijarse de modo genérico, mediante la elaboracién de las
correspondientes escalas de coordenadas, los parametros para la individuacién de las circunscripciones de actuacion, y, en segundo
lugar, sobre el mapa geo-poblacional, teniendo en cuenta dichas escalas, ha de procederse a individuar las concretas areas de presta-
cién del respectivo servicio o de realizacién de la actividad publica de que se trate (Almeida Cerreda, 2013, pp. 102 y 103).
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sera suficiente para cambiar, de forma radical, el ordenamiento de los mismos. Es necesario invertir la si-
tuacion actual y que se lleve a cabo una intensa actividad de desarrollo de dichas normas por parte de las
comunidades auténomas para lograr un efectivo pluralismo de regimenes juridicos en este ambito.

Tal actuacion, ademas de las cuestiones que se han ido indicando a lo largo del presente estudio doc-
trinal, puede abarcar multiples materias. Aqui, tan solo, se van a sefialar dos conjuntos, a modo de ejemplo.

En primer lugar, las normas autonémicas de desarrollo tendrian que poder ampliar el ambito de aplica-
cion del estatuto basico de los pequefios municipios, individuando ayuntamientos, de poblacién o recursos
econoémicos superiores a los estandares fijados en la LBRL, que, por sus peculiaridades (en especial, una
marcada falta de capacidad administrativa), seria conveniente que aplicasen dicho estatuto para mejorar su
administracion. En consecuencia, en la LBRL, se deberia prever que, cuando asi lo decidan las asambleas
legislativas autondmicas correspondientes, las reglas previstas para micromunicipios y pequefios municipios
se podran aplicar a ayuntamientos que presenten circunstancias poblaciones o econdmicas especiales, indi-
cativas de una limitada capacidad de actuacién o de una particular problematica de gestién. Cabe defender
que dichas circunstancias, entre otros supuestos, estén relacionadas con la densidad de poblacion de esos
municipios. Asi, es posible pensar que las normas sobre micromunicipios se podrian extender a aquellos
municipios que, no cumpliendo los criterios contenidos en la normativa basica, contasen con una densidad
de poblacion inferior a 12,5 habitantes por kildbmetro cuadrado, ratio que la Union Europea califica como de
riesgo de despoblacion; mientras que las normas sobre pequefios municipios se podrian aplicar a aquellos
municipios, en idénticas circunstancias que los anteriores, que presentasen una densidad de poblacion
inferior a la media de la comunidad autdbnoma en la cual se incardinan. El dotar de esta potestad de modu-
lacion del alcance subjetivo del régimen de los pequefios municipios a las comunidades autbnomas supone
un ulterior paso en el despliegue del principio de diferenciacion, desde el punto de vista de la garantia de
la adecuacion de las normas a las diferentes realidades territoriales de nuestro pais. En este sentido, esta
posibilidad permite flexibilizar la rigidez de un sistema basado en la fijaciéon de umbrales econdémicos y de
poblacién. No cabe duda, de que, en no pocas ocasiones, examinando casos concretos, la problematica de
ciertos municipios de 6.500 habitantes, afectados, por ejemplo, por una fuerte dispersién poblacional, se
puede aproximar mucho mas a la de uno de 4.500 habitantes que a la de uno de 20.000 habitantes, con uno
o dos nucleos de poblacion.

En segundo lugar, las normas de las comunidades auténomas estan llamadas a establecer disposi-
ciones para complementar materialmente el estatuto de los pequefios municipios. Asi, en ellas, se puede
prever, entre otras disposiciones: a) la obligacion de la comunidad auténoma de aprobar un reglamento or-
ganico tipo que regira en defecto del que puedan aprobar los plenos de los ayuntamientos de los pequefios
municipios; b) el deber de la administracion general de la comunidad auténoma de aprobar modelos tipo de
actas, acuerdos, bandos, ordenanzas y otros documentos municipales para facilitar la actividad administra-
tiva de los pequefos ayuntamientos; ¢) la modulacién de las obligaciones documentales de los pequeiios
municipios, por ejemplo, en materia de tesoreria y d) la creacién de foros especificos de encuentro entre la
administracion general de la comunidad auténoma y los micromunicipios y pequefios municipios para abor-
dar el estudio y solucién de sus problematicas especificas?.

9. ;COMO SE TENDRIAN QUE AFRONTAR LOS POSIBLES CAMBIOS DE REGIMEN
DE LOS MUNICIPIOS POR MODIFICACION DE SUS CARACTERISTICAS?

Es evidente que, con el paso de los afios, la situacion de algunos ayuntamientos puede cambiar, por
incrementos o descensos de recursos financieros o de numero de habitantes. Consecuentemente, dado que
la aplicacion de los ordenamientos de los micromunicipios y de los pequefios municipios dependera de um-
brales de poblacion y econdémicos, tales alteraciones pueden dar lugar a situaciones de alta o de baja de los
citados ayuntamientos en dichos sistemas. Por ello, sera necesario que, en la modificaciéon de la LBRL que
conllevara la aprobacion del estatuto basico del pequefio municipio, se contemplen algunas reglas minimas
para fijar cuando se debe proceder al cambio de régimen, ante tales eventualidades.

2 En este ambito, se puede tomar como referencia el Consell Catala de Petits Municipis, creado por el Decreto 199/2003, de 26
de agosto, en el que estan representados los municipios de menos de 1.000 habitantes, los municipios de menos de 2.000 con mas de
un nucleo de poblacion y las entidades municipales descentralizadas.
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Asi, para garantizar una adecuada estabilidad en el funcionamiento de estos municipios, los posibles
cambios de ordenacién deberian ligarse a la constituciéon de los ayuntamientos tras cada proceso electoral,
momento en el que se tendra que verificar si cumplen o no los requisitos, basicos o autonémicos, para la
aplicacion del régimen de micromunicipios o de pequefios municipios.
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