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Resumen

En este trabajo, se trata de defender la necesidad y la oportunidad
de llevar a cabo, ya, las reformas legislativas oportunas, dirigidas a
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configurar un auténtico estatuto para los pequefos ayuntamientos.
Dicho texto constituye una herramienta indispensable para asegurar
la viabilidad de tales entes, que, por su numero, por su extension en
el territorio de nuestro pais y por sus funciones sistémicas, son instru-
mentos esenciales para la ejecuciéon de diversas politicas publicas de
interés nacional, como la lucha contra la despoblacién o la transicion
ecoldgica.
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As a bellwether: An urgent need for a differentiated regime for
small municipalities

Abstract

This article argues for the immediate necessity and timeliness
of implementing the appropriate legislative reforms to establish
a genuine statute for small municipalities. Such a text is an
indispensable tool for ensuring the viability of these entities, which,
given their number, their territorial reach across our country, and
their systemic functions, are essential instruments for the execution
of various public policies of national interest, such as the fight against
depopulation or the ecological transition.

Keywords: small municipalities; micro-municipalities; statute; differentiation.

1
Introduccién

Los pequenos municipios espanoles, esencialmente situados en el mundo
rural, se enfrentan a un destino incierto, azotados por la despoblacion, asfi-
xiados por la burocracia y atrapados en un ciclo de olvido.

Como Macondo, en Cien arfios de soledad de Gabriel Garcia MARQUEZ,
resisten con tenacidad en su aislamiento y claman por las reformas nor-
mativas, fundamentalmente de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de
las Bases del Régimen Local (en adelante, LBRL), que les permitan no solo
sobrevivir, sino florecer, mediante la mejora de sus recursos econdémicos y
de su capacidad de gestion, a través, sobre todo, de la simplificacion de sus
procedimientos de actuacion.
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En las siguientes lineas, se tratard de defender la necesidad y la oportu-
nidad de llevar a cabo, ya, estas reformas legislativas, dirigidas a configurar
un auténtico estatuto para los pequefos ayuntamientos y postpuestas in-
numerables veces. Dicho texto constituye una herramienta indispensable
para asegurar la viabilidad de tales entes, que, como se explicara, por su
ndmero, por su extension en el territorio de nuestro pais y por sus funciones
sistémicas, son instrumentos esenciales para la ejecucion de diversas politi-
cas publicas de interés nacional, como la lucha contra la despoblacion o la
transicion ecoldgica.

No obstante, no cabe duda de que la implementacién de esta solu-
cion se enfrenta a multiples escollos, tanto politicos (fundamentalmente, la
ausencia de una auténtica conciencia sobre la urgencia de esta actuacion)
como técnicos (definir umbrales o determinar contenidos, entre otros mu-
chos). Sin embargo, estos retos no justifican la inaccion. Asi, en este trabajo,
se exploran tanto las vias para la adopcién de tal estatuto como los princi-
pales contenidos posibles del mismo, con el &nimo de promover que dicho
texto se apruebe y se evite que miles de Macondos sean destruidos por los
vientos de la complejidad regulatoria uniforme y la carestia financiera.

2
La relevancia de los pequeiios municipios
en el entramado territorial espainol

Los pequenos municipios, entendidos, a efectos meramente discursivos,
como aquellos con menos de 5000 habitantes', tienen una gran impor-
tancia en la articulacién del régimen administrativo espanol por tres razo-
nes: por su humero, por su extension sobre el territorio y por sus funciones
sistémicas.

En primer lugar, en nuestro pais, los pequenos ayuntamientos, 6089 en-
tes, representan el 83,73 % del total de los municipios espanoles, 8132 enti-
dades. Asi, de acuerdo con los datos del Instituto Nacional de Estadistica, en
2024, habia: 1406 ayuntamientos con menos de 101 habitantes; 2572 muni-
cipios con una poblacién entre 101 y 500 personas; 1004 ayuntamientos con
un numero de vecinos comprendido entre los 501y los 1000; 876 municipios
con una cifra de habitantes encuadrada entre los 1001y los 2000; y 951 ayun-

1. Técnicamente, este indicador objetivo, que es la poblaciéon, ha de ser complementado
con criterios econdmicos, para definir, en el ambito juridico, qué es un pequeno municipio. Vid.
Almeida Cerreda (2023: 63).
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tamientos con una poblacidon que va desde las 2001 a las 5000 almas?. De
estas cifras, se puede inferir también que, dentro del conjunto de los peque-
Aos Municipios, cuantitativamente, es muy relevante una subcategoria: la de
los micromunicipios, aquellos ayuntamientos con menos de 1000 vecinos®.
Estos, 3576, son un 43,97 % del total de municipios, y constituyen el 52,51 %
de los pequenos ayuntamientos.

En segundo lugar, partiendo de los datos del Instituto Nacional de Esta-
disticay del Instituto Geografico Nacional, se puede concluir que, aproxima-
damente, este nutrido numero de pequenos municipios ocupan en torno al
80/85 % del territorio nacional.

En tercer lugar, dicha extension geografica los convierte, en cuanto ges-
tores del medio rural, en actores estratégicos en, al menos, cinco conjuntos
clave de politicas publicas, intimamente entrelazados:

a) La garantia del sistema alimentario. En este campo, su accion es

decisiva para el sostenimiento y desarrollo de los sectores agricola
y ganadero, de modo que se asegure a la poblacion un suministro
constante, suficiente y de calidad de alimentos basicos.

b) La sostenibilidad ambiental y la lucha contra el cambio climatico.
En este dmbito, su rol promoviendo practicas agricolas y ganaderas
sostenibles y el desarrollo de energias renovables es fundamental.

c) La tutela del patrimonio natural. En el territorio de estos ayunta-
mientos radican ecosistemas de gran valor. Por ello, su actividad de
preservaciony promocion de estos contribuye, de forma decisiva, a
la conservacién de la biodiversidad.

d) La gestidn del patrimonio cultural e identitario. En el espacio ges-
tionado por los pequenos municipios se encuentra una parte sig-
nificativa de nuestro patrimonio histdrico, material e inmaterial;
asi, su actuacion salvaguardando elementos fisicos (yacimientos,
construcciones, etc.) y espirituales (festividades, tradiciones, etc.) es
irremplazable. Sin su accidn mermaria, de modo significativo, la
diversidad cultural de Espana.

e) La mejora de la calidad de vida y el equilibrio demografico. En un
momento donde la vivienda es un bien escaso en las grandes ur-
bes, donde los rendimientos del trabajo resultan insuficientes para
el desarrollo de proyectos vitales de calidad en ellas y donde la
soledad es un mal que acecha a todos los urbanitas, los pequenos

2. Vid.: https://acortar.link/M5ZOom (consultado en abril de 2025).

3. Al igual que en el caso de los pequefos municipios, esta regla debe ser integrada con
variables econdmicas. Vid. Almeida Cerreda (2023: 64).

4, Los calculos han sido realizados, en abril de 2025, empleando Grok 3.

528 QDL 68 - Cuadernos de Derecho Local Fundacién Democracia y Gobierno Local


https://acortar.link/M5ZOom

ayuntamientos pueden ofrecer a sus nuevos residentes viviendas
asequibles, nuevos modelos de trabajo mas gratificantes y siste-
mas de relaciones comunitarias mas estrechas.

En conclusién, cuantitativamente, los pequefios municipios dominan
el mapa municipal espanol y gestionan vastos territorios, y, cualitativamen-
te, son esenciales para preservar la pluralidad cultural, proteger el medio
ambiente y fomentar modelos de vida sostenibles. Por ello, ha de ser prio-
ritario estudiar cuales son sus necesidades en orden a asegurar su correcta
organizacion y su adecuado funcionamiento.

3
La situacion actual de los pequeiios municipios

3.1
Diagnéstico estructural

Vista la relevancia de los pequenos ayuntamientos en el conjunto del siste-
ma administrativo espanol, en el cual estan llamados a jugar un importante
papel en multiples politicas publicas de gran relevancia, procede determi-
nar si los mismos se hallan en condiciones de desempenfar tal rol.

Para realizar esta evaluacidon se puede emplear el conocido andlisis
DAFO, una herramienta estratégica utilizada para valorar la situacion interna
y externa de una entidad. Este instrumento se basa en la identificacion y es-
tudio de los siguientes cuatro elementos: a) las debilidades, entendidas como
factores enddgenos que lastran el funcionamiento de la organizacion; b) las
amenazas, consideradas como variables exdgenas que representan riesgos o
desafios para el ente que se estudia; c) las fortalezas, concebidas como facto-
res internos que constituyen ventajas competitivas; y d) las oportunidades, de-
finidas como aquellas variables externas que ofrecen posibilidades de mejora.

Revisando los documentos oficiales® y literatura cientifica® sobre el
tema, este analisis arroja los siguientes resultados.

5. Entre otros, vid.: Estrategia Nacional Frente al Reto Demogrdfico (https://acortar.
link/7kWekd, consultado en abril de 2025); Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
del Gobierno de Esparia (https://acortar.link/9i9wSw, consultado en abril de 2025); Noveno Infor-
me sobre Cohesién Econémica, Socialy Territorial (https://acortar.link/nXZASL, consultado en abril
de 2025); Evaluacion del impacto de la PAC en el desarrollo territorial de las zonas rurales (https://
acortar.link/8HpwTv, consultado en abril de 2025); e Informe de la Comision de expertos para la
revisién del modelo de financiacién local (https://acortar.link/greYS4, consultado en abril de 2025).

6. Entre otros muchos, por ejemplo, vid.: Baraja-Rodriguez et al. (2021); Bello Paredes (2023);
Betetos Agrelo (2024); Pinilla y Saez (2021); Ramos y Fernandez (2000); Valero Matas (2020) y
Velasco Caballero (2020, 2022, 2024).
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En primer lugar, se pueden identificar tres debilidades de los peque-
A0S Municipios:

a) Una limitada capacidad financiera. Esta insuficiencia econémi-
ca deriva de dos factores: por un lado, su reducida base contribu-
tiva, causada por la despoblacion; y, por otro lado, su economia
debilitada y poco diversificada. Asi, la ausencia de los recursos
necesarios les impide atender las demandas de su poblacion de
una forma apropiada y equivalente a la utilizada en ayuntamien-
tos de mayor poblacién.

b) Una escasa solvencia administrativa y técnica. El origen de esta
se halla en la falta de personal capacitado y de estructuras admi-
nistrativas propias. Esta limitacion les impide, por ejemplo, ges-
tionar de un modo adecuado servicios o definir e implementar
proyectos de inversion.

c) Un conjunto de infraestructuras deficientes (carreteras, centros
de salud, centros educativos, servicios de emergencia —policia,
bomberos, etc.—). Este déficit limita el desarrollo econémico de
las respectivas colectividades locales e impacta, de modo negati-
vo, en la calidad de vida de sus vecinos.

En segundo lugar, tres son, también, las principales amenazas que

inquietan a los pequenos ayuntamientos:

a) Lasdinamicas demogrdficas: el éxodo rural y el envejecimien-
to. Asi, por una parte, se esta produciendo la migracion continua
de poblacién joven hacia grandes areas urbanas, impulsada por
la falta de oportunidades laborales y de servicios, lo que empeo-
ra la situacion econdmica y financiera en los pequenos munici-
pios. Por otra parte, el aumento de la proporciéon de poblacidon
mayor en los pequenos ayuntamientos amplia la demanda de
servicios sanitarios y de atencion a la dependencia, lo que su-
pera la cabida de las infraestructuras y servicios disponibles en
ellos.

b) La exclusion tecnoldgica rural. La falta de acceso a internet de
alta velocidad en areas rurales limita la capacidad de los pe-
qguenos municipios para atraer empresas y trabajadores y para
fomentar el emprendimiento, de modo que paulatinamente se
incrementa la brecha demogréafica y econdmica con las areas ur-
banas.

c) La perenne uniformidad y la creciente complejidad de la nor-
mativa que deben aplicar las entidades locales, y la centrali-
zacion, nacional o regional, de las politicas publicas. Asi, por un
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lado, desde los albores de nuestro derecho administrativo?, con
la Ley de Organizacion y Atribuciones de los Ayuntamientos, de
14 de marzo de 1840, se impuso en Espana, por motivos ideold-
gicos y politicos, la uniformizacién del régimen de todos los mu-
nicipios® Esta homogeneidad del régimen local espanol, en sus
vertientes normativa y financiera, provoca, en la actualidad, la as-
fixia de los ayuntamientos de dimensiones mas reducidas. Estos
carecen de los recursos humanos y técnicos imprescindibles para
operar con tales reglas de funcionamiento, que han sido disena-
das para entidades de mayores dimensiones, las cuales, ademas,
dia a dia, se complican en mayor medida, sobre todo en determi-
nados sectores (medioambiente, contratacién publica, etc.). Por
otro lado, se puede constatar cémo, de facto, por la aplicacion de
criterios poblacionales estrictamente cuantitativos, se han priori-
zado las inversiones en areas urbanas, de modo que, indirecta y
proporcionalmente, se han reducido los fondos destinados a los
pequenos municipios, menguando, en consecuencia, su capaci-
dad para mantener servicios o financiar proyectos que impulsen
su desarrollo.

En tercer lugar, es posible identificar las tres siguientes fortalezas de

los pequenos ayuntamientos:

a) Ductilidad para la innovacion. La escala reducida de los peque-
AOS Municipios permite experimentar con sistemas de gestion
innovadores, siguiendo, por ejemplo, el modelo francés'®. Dichos
mecanismos pueden facilitar el desarrollo de féormulas de gestidn
de los recursos publicos mas eficaces y eficientes, adaptando su
empleo a las necesidades de cada concreto territorio.

b) Amplia disponibilidad de recursos naturales y culturales. Por
una parte, los pequenos ayuntamientos administran vastas ex-
tensiones de terreno, lo que les otorga el control de recursos
naturales fundamentales, tanto para el desarrollo de la agri-
cultura y la ganaderia ecoldgicas (qQue contribuyen a la sobera-

7. Convencionalmente, se puede fijar el inicio de la historia de nuestro derecho administra-
tivo el 18 de junio de 1837, dia en el que se proclama la Constitucion de la Monarquia Espanola.
Vid. Almeida Cerreda (2021).

8. Vid., sobre este periodo: Medina Alcoz (2022).

9. Esfacil observar el constante aumento de la cantidad, detalle y sofisticacion de las regula-
ciones que rigen la sociedad contemporanea. En particular, las respuestas a crisis econdmicas,
sanitarias, bélicas, climaticas, etc., generan diversas regulaciones urgentes y, a menudo, frag-
mentadas, las cuales, ademas, con el transcurso del tiempo, dan lugar a una ingente acumu-
lacion de normas secundarias que anade capas de complejidad a la actividad administrativa.

10. Vid. Zoco Zabala (2010).
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nia alimentaria) como para la realizacién de otras actividades
ambiental y econdmicamente sostenibles, tales como el des-
pliegue de instalaciones de produccidén de energias renova-
bles, siendo asi zonas interesantes para los inversores. Por otro
lado, esa misma circunstancia determina que sean, ademas,
los custodios ultimos de valiosos ecosistemas, que permiten
la proteccion de la biodiversidad, lo que unido a que también
preservan un importante patrimonio cultural material e inma-
terial, los convierte en lugares altamente atractivos para el tu-
rismo natural y cultural.

c) Cohesion social y sentido de comunidad. La baja densidad po-
blacional y las relaciones cercanas en los pequenos municipios
fomentan una fuerte cohesion social. Esta se concreta en el de-
sarrollo de redes de apoyo comunitario que facilitan la colabo-
racion en proyectos locales y la resiliencia frente a diversos tipos
de crisis.

Por ultimo, se pueden sefalar tres conjuntos de oportunidades que,

en la actualidad, se presentan ante los pequenos ayuntamientos:

a) Elconstante despliegue de fondos y politicas publicas para el
desarrollo rural. Los programas europeos y nacionales, como los
fondos de la Politica Agraria Comun, el Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia, o las Estrategias contra la Despo-
blacion, ofrecen medios de financiacién para la mejora de las
infraestructuras, en especial tecnoldgicas, y para el desarrollo de
proyectos econdmicos en pequenos municipios, ligados, en es-
pecial, al sector primario o terciario.

b) El aumento de la demanda del turismo de naturaleza cultu-
ral y el interés por estilos de vida sostenibles. Ambos factores
brindan a los pequenos ayuntamientos la oportunidad de atraer
nuevos visitantes y/o residentes que contribuyan a avivar la acti-
vidad econémica en ellos y a generar ingresos.

c) Eldespertar de la conciencia ambiental y la paulatina imple-
mentacion de la transicion hacia las energias renovables. Am-
bas circunstancias abren a los pequenos municipios multiples
ocasiones para desarrollar proyectos econdmicos basados en la
agricultura y ganaderia ecoldgicas o en el aprovechamiento de
fuentes de energia renovables (sol, viento, biomasa..) que gene-
ren empleo y rentas.
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3.2
Posibles vias de mejora

Partiendo del andlisis realizado en el epigrafe anterior, es posible disenar
estrategias que maximicen las fortalezas, aprovechen las oportunidades, mi-
tiguen las debilidades y contrarresten las amenazas.

Un punto en comun que, necesariamente, han de incluir dichas estra-
tegias, es la modificacion del marco normativo vigente.

Asi, en primer lugar, urge una profunda reforma del sistema de finan-
ciacion local. Los pequenos municipios tienen unos ingresos, via impues-
tos o transferencias, insuficientes para mantener una estructura adecuada
y unos servicios de calidad, equiparables a los de zonas urbanas. En este
sentido, seria conveniente la implementacién de un sistema de nivelacién
financiera intermunicipal, inspirado en modelos europeos, que redistribuya
recursos segun criterios de poblacion, territorio y necesidades socioeconé-
micas". Este régimen deberia integrarse bien en la legislacién basica es-
tatal, bien en la autondmica, reforzando las transferencias a los pequenos
ayuntamientos'.

En segundo lugar, los legisladores espanoles han de adaptar nuestro
ordenamiento juridico-publico a la situacidon organizativa y a las capaci-
dades de los pequenos municipios, y de los micromunicipios, en aquellas
cuestiones donde estos hayan de desplegar su actividad y, en especial, en lo
relativo a sus reglas de funcionamiento interno. Se trata de una reivindica-
cién histodrica, anterior a la LBRL, y a la que ni esta, en su redaccion original,
ni sus sucesivas reformas, han dado una respuesta adecuada y suficiente,
como se evidenciara a continuacion®.

1. Vid. Velasco Caballero (2020).

12. Vid., respondiendo a esta necesidad, el proyecto de ley sobre el Estatuto de los Munici-
pios Rurales, n.° 200-00001/15, que se esta tramitando en el Parlamento catalan (BOPC, 24 de
octubre de 2024).

13.  Vid. Jordana de Pozas (1948). En el mismo sentido se pronunciaba, en 1960, Sebastian
Martin-Retortillo Baquer, quien daba por sentada la insoslayable necesidad de establecer un
régimen municipal no uniforme. Este autor, en concreto, afirmaba: “Defender la necesidad de
un tratamiento peculiar de los pequenos Municipios ha sido caracteristica constante de la doc-
trina de todos los paises. En esta misma linea hay que situar también, y de modo muy sefalado,
los nombres de no pocos autores espafoles, en comun intento de combatir el uniformismo tra-
dicional de nuestra legislacion municipal, intento al que responden igualmente buen numero
de proyectos de leyes municipales, especialmente los elaborados en los primeros afos de este
siglo” (Martin-Retortillo Baquer, 1960: 133-134).
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4
Una regulacion diferenciada para los pequeinos municipios

4.1
La oportunidad de una regulacion basica

En la actualidad, la LBRL se limita a regular un minimo conjunto de es-
pecificidades del ordenamiento de los pequenos municipios, y remite al
legislador autondmico el establecimiento de disciplinas especiales para
los pequenos ayuntamientos (articulo 30 LBRL). La experiencia, acumu-
lada durante los ultimos cuarenta anos, muestra que esta formula no
produce resultados satisfactorios: al ser pocas las reglas privativas con-
tenidas en la legislacién basica, el desarrollo de esta ha sido casi inexis-
tente™,

En consecuencia, no cabe duda de que seria deseable que el legisla-
dor basico, por una parte, disefiase un estatuto especifico para los peque-
Nos municipios (dentro del que se contuviesen previsiones especiales para
los micromunicipios), abriendo a la diferenciacién el mas amplio conjunto
de materias posible, y, por otra parte, modificase todas aquellas norma-
tivas sectoriales (contratacion, medioambiente, etc.) con incidencia en el
ambito local, para reconocer las especificidades de la gestidn en los pe-
guenos municipios.

Ahora bien, teniendo en cuenta la actual distribucidon de las competen-
cias para disciplinar el régimen local, fijada por la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, la regulacién del antedicho estatuto tendria que restringirse
a precisar el minimo e indispensable comun denominador normativo ho-
mogéneo en todo el Estado; ya que, en este ambito, ha de reconocerse no
solo un amplio espacio de desarrollo a las comunidades autdnomas, sino
también un campo suficiente de concretizacion a los propios pequenos
municipios (y micromunicipios). En este sentido, en la linea de lo apuntado
por Francisco VeLasco CaBALLERO, tras el estudio del ordenamiento canadien-
se: en primer lugar, el Estado deberia limitarse a fijar las reglas esenciales de
varios regimenes estandarizados, prestando especial atencidn a determinar,
en los diferentes dmbitos de su competencia, el marco en el que los regu-
ladores de desarrollo podrian actuar; en segundo lugar, las comunidades
auténomas tendrian que desplegar, de manera detallada, dichos regime-
nes, ordenando las posibilidades de eleccidn de los diferentes tipos de pe-
guenos ayuntamientos; y, en tercer lugar, corresponderia a cada municipio

14.  Vid. Almeida Cerreda (2023).
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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™,

4.2
El alcance y los contenidos minimos de la regulacion
basica del régimen de los pequeiios municipios

Como se ha adelantado, el disefo e implementacién de un ordena-
miento especial para los pequenos municipios no afecta, de modo ex-
clusivo, a su régimen juridico, en cuanto Administraciones publicas, sino
también a la eleccidén de sus érganos politicos y a la regulacién del de-
sarrollo de sus diferentes tareas. En consecuencia, para darle vida, no
solo 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 Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del
Régimen Electoral General (en adelante, LOREQG); la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administra-
ciones Publicas (en adelante, LPAC); la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante, LCSP);
el 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); la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico (en adelante, LRISP); etc.

Asi, es posible identificar tres campos principales en los que el po-
der legislativo ha de actuar: el organizativo, el procedimental y el com-
petencial®.

15.  Vid. Velasco Caballero (2020: 27).

16. 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 especiali-
dades del régimen de los pequefos municipios y micromunicipios, al menos, se enunciasen
en un unico titulo.

17. Un examen mas amplio se puede ver en Almeida Cerreda (2023). Otro conjunto de pro-
puestas se puede encontrar en Dominguez Alvarez (2024).
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4.2.1
Disposiciones relacionadas con la organizacion administrativa

% El reforzamiento del 6rgano monocratico

Para asegurar la adecuada marcha de los pequefos ayuntamientos, convie-
ne dotarlos de un Unico érgano ejecutivo fuerte, el alcalde, sobre el cual re-
caiga la responsabilidad de la gestion ordinaria de todos los asuntos. Asi, se
asegura la agilizaciéon de su actividad y la existencia de un liderazgo efectivo
en el disefo e implementacién de todas las politicas publicas.

Naturalmente, esta concentracion de funciones en un solo érgano
requiere un plus de legitimidad democratica del mismo. Por ello, en los
pequenos municipios, se deberia poder proceder a la eleccién directa
del alcalde. Hay que destacar que, en el derecho comparado, es posible
encontrar experiencias muy positivas en esta linea'®. Asi las cosas, se-
ria oportuna una modificacién de la LOREG que permitiese que, en los
ayuntamientos con menos de 5000 habitantes, se efectuase la eleccion
directa del alcalde, cuando asi se haya establecido en su reglamento
organico'™.

Reforzar la posicion institucional del alcalde implica que a este se le
deben atribuir diversas competencias que, en los municipios de régimen
comun, corresponden al pleno. En concreto, todas las facultades de tipo
administrativo, dejando a este ultimo solo las funciones de tipo netamente
politico.

Asi, en los pequefos ayuntamientos, podrian ser competencia del al-
calde, ademas de las previstas actualmente en el articulo 21 LBRL, las si-
guientes:

a) lacelebracion de contratos y convenios;

b) el otorgamiento de concesiones de toda clase;

c) laaprobacion de proyectos de obras y servicios;

d) la concertacidon de operaciones de crédito;

e) la adquisicion 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.

18. Vid. Diez Sastre (2019); Mahillo y Galan (2015).
19. Vid. Fonty Galan (2015: 26).
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Por otro lado, este reforzamiento funcional del alcalde requiere, ademas,
el reconocerle un verdadero poder normativo propio®. Asi, en la LBRL, se debe-
ria recoger, de manera clara, que, en los pequenos ayuntamientos, la potestad
reglamentaria se ejercera a través de bandos de la alcaldia y ordenanzas del
pleno. Asi, el alcalde podria dictar bandos e instrucciones: los bandos serian
auténticas disposiciones generales de caracter ordinamental; mientras que las
instrucciones serian meras directrices de funcionamiento, a través de cuales se
dirigirian las actividades de los 6rganos jerarquicamente dependientes, com-
prendiendo, por tanto, también, la categoria de las érdenes de servicio.

En consecuencia, por ejemplo, las bases reguladoras de las subvencio-
nes, en los pequenos municipios, se deberian aprobar en el marco de las ba-
ses de ejecucion del presupuesto, a través de un bando general o mediante
un bando especifico para las distintas modalidades de ayudas.

Para la aprobacion de estos bandos, de caracter reglamentario, en la
LBRL, se tendrian que fijar un conjunto minimo de reglas procedimentales.

Finalmente, en relacion con el status del alcalde y de los concejales en los
pequenos municipios, dada su reducida poblacion y los intensos lazos de pa-
rentesco entre sus miembros, se deberia reconsiderar el régimen de incompa-
tibilidades y conflictos de interés al que estan sometidos ellos y sus familiares?.

% Laregulacion de relaciones intermunicipales

En el campo de las relaciones interadministrativas, en el vigente ordena-
miento local, existe una importante laguna. No se contemplan, de modo
especifico, las relaciones intermunicipales. Las cuales, verdaderamente, pue-
den ser un importante medio para que los pequenos municipios afronten,
de forma conjunta o apoyandose en un ayuntamiento de mayores dimen-
siones, el desempeno de las funcionesy la erogacién de los servicios que les

20. Vid. Farré Tous (1997).

21. En este sentido, en el Dictamen elaborado por la Comisidon Especial de Estudio sobre la
normativa especial para pequenos municipios de las Cortes de Aragdn, de 27 de marzo de 2025, se
puede leer: “Convendria realizar cambios en el régimen de incompatibilidades que no impidan la
contrataciéon de servicios de cargos publicos en pequenos municipios bastando su abstenciéon en
los procesos de contratacion. Podria aplicarse en casos de contratos menores y en pequefios muni-
cipios como se propuso en el anteproyecto de ley reguladora del Patrimonio, el Servicio Publicoy la
Contratacién Local de 2010 (Interpretando la normativa estatal de incompatibilidades (ley 53/1984)
y de los cargos electivos (LOREG)). En Navarra han utilizado un mecanismo similar incorporandolo
a su ley de administracion local (Ley foral 6/1990, de 2 de julio, de la administracién local de Navarra.
Articulo 225: ‘En las entidades locales de Navarra cuya poblacion sea inferior a 2.000 habitantes,
en aquellos procedimientos de contratacion en los que los Unicos tramites exigibles sean la previa
reserva de crédito, conforme a la legislacion presupuestaria aplicable y la presentacion de la co-
rrespondiente factura, la existencia de incompatibilidad en los cargos electivos locales determinara
Unicamente la concurrencia de una causa de abstencion’). Debe garantizarse en todo momento la
transparencia en la gestion de los recursos publicos”.
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encomiende la normativa. Por ello, convendria que, en la regulacion basica
de régimen local, se disciplinasen tanto las delegaciones intermunicipales
de competencias como las encomiendas de gestidn intermunicipales, es-
tableciéndose, de ser necesario, alguna especialidad de estas respecto del
régimen comun contenido en la LRISP%.

4.2.2
Disposiciones relacionadas con el funcionamiento
de los 6rganos municipales

% La adaptacion de las reglas procedimentales basicas a seguir
en los pequeios municipios

Dada la escasa complejidad de la mayoria de los procedimientos que se
siguen en los ayuntamientos de pequenas dimensiones, parece légico que
estos, de conformidad con el principio de simplificacion y celeridad proce-
dimental, se tramiten de la forma mas sencilla y agil posible.

Por ello, seria oportuno que se introdujese una disposicidon adicional en

la LPAC que estableciese lo siguiente:

a) En los pequenos municipios, todos los procedimientos adminis-
trativos se tramitardn de forma simplificada, incluso aunque exijan
la realizacion de tramites no previstos en el articulo 96, los cuales
simplemente se anadiran a esta gestion simplificada de los expe-
dientes.

b) No obstante lo indicado, en cualquier momento del procedimien-
to que sea anterior a su resolucién, el érgano competente podra
acordar, de forma excepcional, la tramitaciéon ordinaria por impe-
riosas razones de interés publico debidamente justificadas.

% La simplificacion de las reglas procedimentales a seguir por
los pequeihos municipios en diversos sectores de su actividad

> [ g simplificacion de los procedimientos de cardcter econémico
La reducida entidad de los recursos que, como maximo, manejan los

micromunicipios —menos de 600 000 €—y los pequenos Municipios —me-

22. Vid. respondiendo a esta necesidad, el proyecto de ley sobre el Estatuto de los Munici-
pios Rurales, n.° 200-00001/15, que se esta tramitando en el Parlamento cataldn (BOPC, 24 de
octubre de 2024).
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nos de 3 000 000 de €%—, permitiria autorizar que ambos empleasen sen-
dos modelos abreviados de presupuestos?.

La simplificacién de estos, por ejemplo, se podria referir a la clasifica-
cidn por programas. Asi, en el caso de los micromunicipios, la codificacién
solo deberia tener un desarrollo de primer grado, senalando el area de gas-
to. A su vez, en el supuesto de los pequenos municipios, la categorizacion
por programas deberia tener una concrecién de segundo grado, por lo que
tendria que indicar las areas y las politicas de gasto. Se trataria de retornar,
aproximadamente, a lo que establecia el articulo 167.5 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
gue se aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades locales.

Ademas de estas reglas, seria conveniente que, en la normativa de ré-
gimen local, se introdujesen regimenes simplificados para, por ejemplo: la
aprobacioén de los presupuestos; la modificacion de créditos; la rendiciéon de
cuentas; el suministro de informacién a Hacienda o la realizacion de audi-
torias.

> | g flexibilizacion de las reglas en materia de contratos publicos
La normativa sobre contratacion publica es uno de los sectores del or-

denamiento juridico técnicamente mas complejos, aunque, al mismo tiem-
po, es uno de los mas empleados por los operadores locales en su dia a dia,
ya que los contratos, en la actualidad, constituyen mecanismos indispensa-
bles para implementar todo tipo de politicas publicas. En consecuencia, la
adecuacion (en el sentido de simplificacion) de sus normas a la realidad de
los pequenos municipios ha de ser una prioridad.

En esta linea, es evidente que la regulacidn de los contratos del sector
publico local, en Espana, 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 insti-
tuciones de la Unidn Europea, mutatis mutandis, se deberian ampliar
los umbrales dentro de los cuales es posible recurrir a los contratos me-
nores?. Si bien, como contrapeso, para evitar situaciones de mala admi-
nistracion, se deberia incorporar al ordenamiento espanol el principio

23.  Un examen mas amplio se puede ver en Almeida Cerreda (2023: 62-64).
24, Vid. Ortega Jiménez (2022).
25. Vid. Almeida Cerreda (2022: 147).
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de rotacién de los adjudicatarios, vigente en los sistemas italiano y vati-
cano?®. 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 solicitud 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 pequenos municipios, donde quizas no haya esos tres operadores,
y, por otra parte, constituye un estimulo a la realizacidon de actuaciones
poco éticas, como la solicitud de ofertas de “favor”, para cumplimentar
el expediente?.

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

Finalmente, en tercer lugar, convendria aligerar las cargas burocraticas
para los pequenos ayuntamientos en la gestion de los contratos publicos,
eximiéndolos, por ejemplo, de la necesidad de contar con la figura de res-
ponsable del contrato, exigida por el articulo 62 LCSP, en atencidén a las
reducidas dimensiones de los negocios celebrados por ellos.

4.2.3
Disposiciones relacionadas con la adecuacion
entre las competencias atribuidas a los pequenos
municipios y su efectiva capacidad de gestién

« En general

En este sector, es posible concebir dos tipos de actuaciones: la efectiva
exigencia de una justificacion reforzada a la hora de otorgar atribuciones
a los pequenos ayuntamientos y el fortalecimiento de la autonomia de
estos, confiriéndoles la capacidad de aceptar o rechazar la encomienda de
nuevas tareas publicas.

26. Vid. Betetos Agrelo (2022: 497).

27. Ademas, como se sefala en el Dictamen elaborado por la Comision Especial de Estudio
sobre la normativa especial para pequenos municipios de las Cortes de Aragén, de 27 de marzo
de 2025: “También deberian contar los pequefos municipios con un régimen flexible de gastos
recurrentes de escasa cuantia que no impida la contratacion con el mismo proveedor”.
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Asi, en primer lugar, para asegurar el respeto de este principio de ade-
cuacion de las funciones que se atribuyen a los pequenos municipios a su
capacidad de gestién real (producto de sus concretos recursos humanos, ma-
teriales y financieros), es necesario que se cumpla la obligaciéon de que cada
norma que les confiera nuevas competencias explique, en su exposicion de
motivos o predmbulo, o en la memoria justificativa correspondiente, la pon-
deracién efectuada de tal principio y el grado de realizacion del mismo que
plantea, de conformidad con lo dispuesto en el nuevo articulo 25.6 LBRL%.

Dicha decisidon, previamente, ha de ser informada por los érganos de
cooperacién que se establezcan, donde se dard audiencia a los pequefnos
municipios?.

En segundo lugar, es posible defender que la asuncién de nuevas fun-
ciones por parte de los pequefos ayuntamientos ha de ser facultativa. Asi,
el principio de primacia de la voluntad municipal, referido al incremento de
los ambitos de actuacion, deberia inspirar el futuro estatuto de los pequenos
municipios. En este sentido, en la LBRL, deberia incorporarse un nuevo parra-
fo al apartado 6 del articulo 25, en el que se senalase que la efectividad de la
atribucion de nuevas competencias a los pequenos ayuntamientos requerira
su aceptacion por cada uno de los entes interesados, y, que, en defecto de
esta, la comunidad autéonoma 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 mecanis-
mos adolecen del mismo defecto. Se trata de medidas con un bajo poder
coercitivo: nulo frente al legislador estatal, y bajo frente a los legisladores
autondmicos, los cuales solo tendran que asumir el riesgo eventual de que
sus normas sean declaradas inconstitucionales, en muchos casos transi-
tando por la infructuosa via del conflicto en defensa de la autonomia lo-
cal®*®. No obstante, quizas, la activacion de estas previsiones podria servir,
al menos, para suscitar el debate sobre el principio de diferenciacién en
sede parlamentaria, y para contribuir asi, poco a poco, a la superacion de la
cultura de la uniformidad juridica.

< La dispensa de la prestacion de servicios obligatorios
En este punto, parece necesario recuperar, en la legislacion basica, la po-

sibilidad de que los pequenos ayuntamientos puedan solicitar de la co-

28. Vid. Romero Alcantara (2024).
29. Vid. Medina Alcoz (2009).
30. Vid. Pomed Sanchez (2017).
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munidad auténoma respectiva la dispensa de la obligacién de prestar los
servicios minimos que les correspondan, segun lo dispuesto en el articulo
26.1 LBRL. Y ello aunque no sea previsible un uso significativo de este me-
canismo?®. Esta opcidn, que se contemplaba en la redacciéon 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 operacién deberia efectuarse teniendo en cuenta
el principio de diferenciacion, de modo que se contemplen dos regime-
nes diversos: uno para los micromunicipios y otro para los pequenos mu-
nicipios.

En el caso de los primeros, se deberia establecer una presuncion iuris
et de iure de dificultad de gestidn de los servicios obligatorios. Por ello,
siempre que estos demandasen a la comunidad auténoma donde se ha-
llen enclavados la exencién de la obligacidon de prestar uno o varios de los
servicios minimos, esta se la deberia conceder, sin mas tramite que indi-
viduar la entidad que habria de hacerse cargo de dichos servicios, previa
audiencia de esta.

Por el contrario, en el supuesto de los pequenos municipios, es-
tos tendrian que solicitar a la comunidad auténoma correspondiente
la dispensa, temporal o indefinida, de la obligacion de prestar todos o
alguno de los servicios minimos, justificando, en cada caso, tanto la ex-
cesiva carga que para ellos supondria la implantacién y/o prestacion de
cada servicio, como la imposibilidad de establecer y/o erogar el mismo
recurriendo a féormulas colaborativas o de gestiéon conjunta. Ademas,
dicha peticidén deberia acompanarse de una propuesta de reasignacion
de las obligaciones de prestacion del servicio publico de que se tratase.
Este proyecto, con caracter previo, tendria que haber sido comunicado
y negociado, de buena fe, con la entidad que se identificase como po-
sible prestadora sustituta del servicio o servicios minimos objeto de la
instancia de exoneracion.

La comunidad auténoma competente, una vez recibidas la peticion
de dispensa y la documentacion anexa, las tendria que examinar, y previa
audiencia de todas las entidades locales afectadas, proceder bien a re-
chazar el otorgamiento de la exencidén o bien a concederla, por el tiempo
gue estimase oportuno, y a fijar la entidad que durante el mismo deberia
responsabilizarse del servicio o servicios de que se tratase.

31.  Vid. Almeida Cerreda (2013: 85).
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% La ampliacion de los sistemas de gestiéon conjunta
de los servicios publicos municipales

Para facilitar la erogacién de servicios publicos en los pequefos munici-
pios, seria conveniente que se incluyesen en la legislacion basica nuevas
(aunque no novedosas, en cuanto que ya se disciplinaron o se hallan regu-
ladas a nivel autondmico) férmulas de prestacidn conjunta, agiles y poco
burocraticas®2

Asi, seria oportuno que la normativa basica de régimen local con-
ceptualizase y fijase un minimo régimen legal comun respecto de figuras
como la gestion compartida convencional y las agrupaciones o comunida-
des de ayuntamientos.

Por una parte, la gestién compartida por via convencional podria ser
descrita, en la LBRL, como la unidn, sin personalidad juridica, de peque-
nos municipios, colindantes o no, que tiene como objeto la realizacién de
funciones administrativas o la prestacién de determinados servicios en
comun. Su disciplina deberia establecer que esta se articulara mediante
un convenio marco suscrito por los antedichos ayuntamientos, y, eventual-
mente, por la diputaciéon provincial respectiva y/o por la comunidad auté-
noma, y que tal convenio marco se desarrollara por convenios especificos,
para cada una de las funciones o de los servicios que se incluyesen en él.
En este Ultimo punto, se podria fijar, ademas, alguna especialidad de estos
convenios respecto de la regulacion general contenida en la LRISP, 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
ayuntamientos, los cuales conservan su propia personalidad juridica, para
el desarrollo conjunto de concretas funciones, actividades o servicios. La
regulacion de esta figura deberia inspirarse, extrayendo las reglas esencia-
les, 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 Cataluna®.

32. Esta exigencia no ha sido cubierta por el articulo 28 LBRL, introducido por el Real De-
creto-ley 6/2023, de 19 de diciembre, ya que este se limita a “permitir’ que, en determinados
municipios de menos de 20 000 habitantes, se implanten por la comunidad auténoma siste-
mas de gestidn colaborativa para el cumplimiento de sus funciones con la conformidad previa
del municipio concernido y el informe de las entidades locales afectadas, prevision esta ultima
poco acorde con el espiritu del principio de autonomia local. Cfr. Almeida Cerreda (2024: 22).

33, Vid. Galan Galan (2002).
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5
Perspectivas de aprobacion de una regulacion
diferenciada para los pequeios municipios

5.1
La actividad del Estado

5.1.1
Antecedentes remotos

Como se ha senalado, durante el siglo XIX imperd en nuestro régimen lo-
cal un rigido uniformismo. A principios del siglo XX se puede observar un
primer timido intento de romper con él en los proyectos de Maura; ahora
bien, esta limitada iniciativa solo fructificara con la aprobacion del Estatuto
Municipal de Calvo Sotelo, en 1924. Este texto declara en su predmbulo que
el reconocimiento de la variedad de tipos de convivencia comunal fluye a
través de su articulado, y, en consecuencia, introduce algunos elementos de
diferenciaciéon en el régimen de los municipios en funcién de sus dimen-
siones poblacionales. De este modo, sucede en el ambito competencial, al
establecer los servicios minimos obligatorios para los ayuntamientos, y en el
campo del funcionamiento, al regular su forma de gobierno. Estos elemen-
tos se trasladaran a la legislacién posterior. Asi, por ejemplo, se pueden ob-
servar también en la Ley de Régimen Local de 1950, que, ademas, fija distin-
tos tipos de organizacion municipal en funcidon del niumero de habitantes
de cada ayuntamiento. Siguiendo esta senda, se llega a finales del siglo XX,
con la aprobacion de la LBRL, en la cual se contienen estos y algunos otros
ejemplos aislados de diferenciacion del régimen de los pequenos y media-
Nos Municipios®.

Por ello, siguen plenamente vigentes las palabras escritas por Sebastian
MARTIN-RETORTILLO BAQUER, en 1960: “Pienso, sin embargo, y lo pienso con pena,
[..] que, a pesar de las atenuaciones arbitradas en los ultimos anos, el unifor-
mismo sigue siendo su caracteristica mas destacada. No puede negarse que
se han habilitado una serie de férmulas intentando corregir el sistema; pien-
so, no obstante, que tales férmulas carecen todavia de relevancia y significa-

34, En particular, se pueden citar como elementos de diferenciacién, segun la poblacién:
la necesidad o no de la existencia de junta de gobierno local (articulo 20); la determinacién
de los servicios obligatorios (articulo 26); la asignacion de diversas competencias a las dipu-
taciones provinciales (articulo 36); la fijacion de la periodicidad de los plenos (articulo 46); la
determinacion del niumero de firmas necesario para las iniciativas populares (articulo 70 bis)
o la individuacion del modo de dar publicidad a los instrumentos de ordenacién territorial y
urbanistica (articulo 70 ter).
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do bastantes como para admitir superado por nuestro derecho el régimen
uniformista y, consiguientemente, reconocida la realidad especifica que el
pequeno Municipio presenta”*®.

5.1.2
Antecedentes préximos

Bien entrado el siglo XXI, en el ano 2020, en el Plan Anual Normativo para
ese ejercicio, se contemplaba la aprobacién de una ley de modificacion de
la LBRL, para la recuperacion de la autonomia local, cuya finalidad era triple:
a) el restablecimiento de la autonomia local para el diseno de politicas pu-
blicas; b) la reforma de cuestiones puntuales relativas al procedimiento de
elaboracion de normas locales y al gjercicio de la funcidn representativa de
los cargos electos para ajustarlas a las exigencias de la realidad contempo-
rdnea; y c) la aprobacion de un estatuto basico de pequefos ayuntamientos
para conseguir fijar la poblacion al territorio, mantener la calidad democra-
tica del municipio, cumpliendo asi con la cldusula 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 cldusula de Estado social®®.

En esta linea, en noviembre de 2020, el Grupo Parlamentario Socialista
en el Congreso de los Diputados presentd la proposicion no de ley, nUmero
161/001692, sobre el Estatuto Basico del Pequefio Municipio. De acuerdo con
esta, el Congreso de los Diputados debia instar al Gobierno a iniciar los tra-
mites para la elaboracion de un Estatuto Basico del Pequeno Municipio que
contuviese medidas dirigidas a mejorar el funcionamiento administrativo,
los procedimientos de contratacién y la prestacién de servicios por parte de
los pequenos ayuntamientos®.

Esta proposicion fue retirada en diciembre de 2020 y sustituida por dos
nuevas proposiciones no de ley del Grupo Parlamentario Socialista: la niume-
ro 161/001839, sobre la elaboracidn del Estatuto Basico de los Municipios de
Menor Poblacioén, para su discusion en la Comisidon de Politica Territorial, y la
numero 161/001840, sobre el Estatuto Basico del Municipio, para su debate
en la Comision de Transicion Ecoldgica y Reto Demografico.

35. Cfr. Martin-Retortillo Bagquer (1960: 135).
36. Vid. https://acortar.link/ZOL7VL, consultado en abril de 2025.
37. Vid. https://acortar.link/omDdQe, consultado en abril de 2025.
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Paralelamente, la Comision de Entidades Locales del Senado, en su se-
sion celebrada el dia 18 de febrero de 2021, aprobd, con modificaciones, la
propuesta de mocidén nimero 661/000705, presentada por el Grupo Parla-
mentario Socialista, en noviembre de 2020%. De acuerdo con esta mocion:

“La Comision de Entidades Locales del Senado insta al Gobierno a cul-

minar los procesos de elaboracion de un anteproyecto de Ley que regu-

le el Estatuto Basico de los Municipios de Menor Poblacidn de manera
que, a través de esta regulacion:

1. Se facilite la fijacion de poblacién en los municipios de menor pobla-

cién, mas afectados por el reto demografico, en el territorio estatal.

2. Se afiance la calidad democratica de los municipios de menor po-

blacién y se favorezca un funcionamiento acorde a sus circunstancias.

3. Se mejore la prestacidon de servicios publicos en estos municipios,

de modo que se garanticen su calidad y las condiciones de vida de la

ciudadania en su conjunto, con independencia del territorio en el que
residan.

4. Se articulen los mecanismos legales oportunos para que estos muni-

cipios, preservando su autonomia local, cuenten con las herramientas

juridicas y de gestion necesarias y adaptadas a su situacion para poder
prestar dichos servicios.

5. Que en el plazo maximo de seis meses se apruebe el documento

final de la Estrategia Nacional frente al Reto Demografico™®.

Posteriormente, la Comision de Politica Territorial del Congreso de los
Diputados, en su sesion del dia 16 de diciembre de 2021, aprobd la antedicha
proposicion no de ley numero 161/001839, sobre la elaboracién del Estatuto
Basico de los Municipios de Menor Poblacidén, en los siguientes términos:

“El Congreso de los Diputados insta al Gobierno a:

1. Elaborar y aprobar un Estatuto Basico de los Municipios de Menor

Poblaciéon que contribuya a fijar la poblacion en las areas menos densa-

mente pobladas y garantice la calidad en la prestaciéon de los servicios

publicos.

2. Que contenga medidas dirigidas a mejorar la organizaciony el funcio-

namiento administrativo, procedimientos de contratacion y prestacion

de servicios por parte de los municipios de menos de 5.000 habitantes.

3. Realizar dicha tramitacion en colaboracion con la FEMP y resto de

actores implicados, buscando el mayor consenso posible para conse-

38. El texto consensuado fue apoyado por los grupos parlamentarios: Socialista, Popular,
Ciudadanos, Izquierda Confederal (Adelante Andalucia, Més per Mallorca, Mas Madrid, Compro-
mis, Geroa Bai y Catalunya en Comu Podem) y Mixto.

39. Vid. https://acortar.link/2li4oG, consultado en abril de 2025.
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guir un texto adecuado a las necesidades de los municipios de menor

poblacion.

4. Culminar el proyecto de ley de modificacidon 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 pobla-
cion o en riesgo de despoblacion y facilitar la colaboracion entre las

Administraciones publicas territoriales y la aplicacién del principio de

gobernanza compartida reforzando los érganos de cooperaciéon”™®,

Pocos meses después, en el Plan Anual Normativo para 2022, se fijo
como objetivo la aprobacion de la ley del régimen de organizacién de los
municipios de menor poblacién o en riesgo de despoblacién, de medidas
de modernizacion administrativa y de mejora de las relaciones de colabora-
cion de las Administraciones publicas. Esta norma estaba Ilamada a llevar a
cabo una importante modificacion de la legislacidon local con la finalidad de
alcanzar cuatro objetivos: a) adaptar los servicios publicos locales a las nuevas
tecnologias, promoviendo su digitalizacion; b) fomentar en la legislaciéon ba-
sica mecanismos de participacion ciudadana, sin perjuicio de lo dispuesto en
las legislaciones autondmicas; c) introducir en la LBRL un nuevo titulo referi-
do al "Régimen de organizacién de los municipios de menor poblacién o en
riesgo de despoblacidn”, en el cual, por una parte, tendrian que establecerse
las adaptaciones necesarias en la organizacion de los municipios de menor
poblacién o en riesgo de despoblacion, de acuerdo con el principio de dife-
renciacion, y, por otra parte, habrian de incluirse medidas especificas de apo-
yo y colaboracion con los mismos por el resto de las Administraciones territo-
riales, asi como las medidas de adaptaciéon del régimen de funcidon publica a
adoptar en dichos ayuntamientos; y d) contribuir a frenar la despoblacion en
el marco de los municipios rurales y de menor poblaciéon, mediante la elabo-
racion de un informe anual que tendrian que aprobar las Administraciones
publicas competentes y del que deberian informar al Senado*.

Un afio después, se aprobd el Real Decreto-ley 6/2023, de 19 de diciem-
bre, por el que se aprueban medidas urgentes para la ejecucidn del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia en materia de servicio publico
de justicia, funcion publica, régimen local y mecenazgo*?. En esta norma:

40. Vid. https://acortar.link/ivyhhk, consultado en abril de 2025. Por su parte, la proposicion
no de ley nimero 161/001840 caducé. Vid. https://acortar.link/9HHPq7, consultado en abril de
2025.

41, Vid. https://acortar.link/LupIMS, consultado en abril de 2025.

42. Vid. Santiago y Betetos (2024).
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— En primer lugar, se incluye expresamente el principio de diferen-
ciacion. En concreto, en el apartado IV de su preambulo, se senala:
“Asimismo, la reforma pretende incorporar como criterio de atribu-
cidn competencial el principio de diferenciacién, de acuerdo con
la capacidad de gestion de las entidades correspondientes. Igual-
mente se hace preciso en virtud del citado principio de diferencia-
cidn, y de las previsiones del articulo 9.2 de nuestra Constitucion,
establecer un régimen especial para la gestion colaborativa de los
servicios en municipios determinados de menor poblacién, lo que
facilitara la fijacion de la poblacidon en estos y una mejor prestacion
de sus servicios publicos”. A su vez, en el apartado VIl del citado
preambulo, se afirma: “Por lo que se refiere al cumplimiento del
objetivo de apoyar a las ciudades pequenas en su prestacion de
servicios publicos, la modificacién de la Ley 7/1985, de 2 de abiril,
establece, de una parte, la inclusién del principio de diferenciaciéon
en la atribucidon de competencias a los municipios, en términos de
ponderacion especifica de la capacidad de gestion de la entidad
local a los efectos de promover las adaptaciones o medidas que
procedan en tal sentido”.

— En segundo lugar, como concrecion de las anteriores declaracio-
nes, se adiciona un nuevo apartado 6 al articulo 25, con la siguiente
redaccién: “Con caracter previo a la atribucidon de competencias
a los municipios, de acuerdo con el principio de diferenciacion,
debera realizarse una ponderacidn especifica de la capacidad de
gestion de la entidad local, dejando constancia de tal ponderacion
en la motivaciéon del instrumento juridico que realice la atribucion
competencial, ya sea en su parte expositiva o en la memoria justi-
ficativa correspondiente”.

—  En tercer lugar, también como desarrollo de lo anticipado en la
exposiciéon de motivos, se dota de contenido al articulo 28, con
el siguiente tenor literal: “Podran establecerse, en municipios de-
terminados de menos de 20.000 habitantes, sistemas de gestion
colaborativa dirigidos a garantizar los recursos suficientes para el
cumplimiento de las competencias municipales y, en particular,
para una prestacion de calidad, financieramente sostenible, de los
servicios publicos minimos obligatorios, mediante medidas de ra-
cionalizacidn organizativa y de funcionamiento; de garantia de la
prestacion de dichos servicios mediante formulas de gestion co-
munes o asociativas; de sostenimiento del personal en comun con
otro u otros municipios; y, en general, de fomento del desarrollo
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econdémico y social de los municipios. La aplicacion efectiva a un
municipio de la gestion colaborativa requerira decision en tal sen-
tido de la Comunidad Auténoma respectiva, adoptada conforme a
su legislacion de régimen local propia, y en todo caso, con la con-
formidad previa del municipio afectado y el informe de las entida-
des locales afectadas™.

Es evidente que esta cicatera regulacion no constituye el tantas veces
anunciado estatuto especifico para los pequenos ayuntamientos, ni supone
una adecuada implementacion del principio de diferenciacién. Ahora bien,
es cierto que esta no era, en realidad, la pretensién del Real Decreto-ley
6/2023, de 19 de diciembre. Como explica su predmbulo, su limitado objeti-
vo era el siguiente:

“Por lo que se refiere al libro tercero, cabe resaltar que el hito nimero
147 del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia [integrado
en el Componente 11 ‘Modernizacion de las Administraciones Publicas’
gue persigue ‘la reforma y modernizacion de la administracion publi-
ca, con el fin de adaptarla a los retos de la sociedad contemporanea’],
titulado ‘Entrada en vigor de la reforma de la Ley 7/1985 [..], establece
como objetivos [..] ii) apoyar a las ciudades pequenas en su prestacion
de servicios publicos.

De este modo, mediante la modificacién de la Ley 7/1985, de 2 de abiril,

Reguladora de las Bases del Régimen Local, incluida en este real decre-

to-ley, se da cumplimiento a los compromisos reflejados en ese hito y

asumidos frente a la Unidn Europea, en lo relativo a dicha disposiciéon

legal™*,

Asi las cosas, el 9 de abril de 2024, la Comision de Politica Territorial del
Congreso de los Diputados, con el respaldo de la mayoria de los grupos par-
lamentarios*, aprobd, con modificaciones, la Proposicién no de Ley, niume-
ro 161/00036]1, para la aprobacién de un Estatuto Basico de los Municipios de
Menor Poblacion, presentada por el Grupo Parlamentario Popular, en los si-
guientes términos: “El Congreso de los Diputados insta al Gobierno a que en
2024 cumpla con los compromisos adquiridos para el desarrollo normativo
de un estatuto para los municipios menores o en riesgo de despoblacién y
lo traiga al Congreso de los Diputados para su debate y aprobacion™e.

Antes de finalizar ese ano 2024, la Comision de Entidades Locales del
Senado, en su sesion del dia 14 de noviembre, aprobd la mocién del Grupo

43, Vid. Fonti Llovet (2024).

44, Vid. Burgar Arquimbau (2024).

45. Elresultado de la votacion fue el siguiente. Votos emitidos: 34; a favor: 32; abstenciones: 2.
46. Vid. https://acortar.link/glTPrM, consultado en abril de 2025.
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Parlamentario Popular en el Senado, nimero 661/000688, con el siguiente
texto: “La Comision de Entidades Locales del Senado insta al Gobierno a re-
mitir a las Cortes Generales un proyecto de ley de reforma de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local en el que se adicio-
ne un nuevo Titulo que regule el Estatuto Basico de los Municipios de Menor
Poblacién para establecer un régimen juridico propio y singular que permi-
tan a estos municipios actuar de forma mas eficaz y eficiente, dotandoles
de suficientes recursos humanos, econdmicos y materiales con el objetivo
de fijar la poblacidon en el territorio, establecer mecanismos que garanticen
el funcionamiento democratico de sus instituciones y facilitar la prestacion
de servicios publicos esenciales de calidad para su poblacién”. En este caso,
la mocién fue aprobada gracias exclusivamente a la mayoria absoluta del
Partido Popular en el Senado®’.

De todo lo expuesto se pueden sacar dos conclusiones. Por una parte,
gue, pese al impulso parlamentario, la aprobacién de una regulacién espe-
cifica, en aplicacion del principio de diferenciacién, para los pequenos ayun-
tamientos, no se encuentra, actualmente, dentro de las prioridades norma-
tivas del Gobierno. Y, por otra parte, que, con el transcurso del tiempo, se ha
ido debilitando y perdiendo el consenso parlamentario sobre los tiempos y
el procedimiento para aprobar tal disciplina.

5.2
La actividad de las comunidades auténomas

El articulo 30 LBRL, expresamente, permite que las leyes sobre régimen local
de las comunidades auténomas, en el marco de lo previsto en la LBRL, pue-
dan establecer regimenes especiales para pequenos municipios.

No obstante tal autorizacion, esta posibilidad tan solo ha sido ejercita-
da por un reducido nimero de comunidades auténomas. En concreto, han
establecido un régimen para pequenos municipios: Murcia (articulo 51 de
la Ley 6/1988, de 25 de agosto, de régimen local), Castilla y Ledn (articulo 77

47. El Grupo Parlamentario Socialista presentd la siguiente enmienda de sustitucion a la
citada mocién 661/000688:

“La Comisién de Entidades Locales del Senado insta al Gobierno a:

1. Realizar un anélisis de los distintos problemas y oportunidades en materia de régimen local

y pequenos municipios que incluya medidas para abordarlos oportunamente.

2. Iniciar los contactos necesarios con las entidades locales, a través de la Federacion Espanola

de Municipios y Provincias, y con los diferentes consejos de gobierno de las Comunidades

Autdnomas, a fin de consensuar una reforma normativa que implante con el mayor consenso

posible las medidas resultado del analisis”.
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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 la Administracidon Local, si bien este régi-
men fue derogado por la Ley Foral 4/2019, de 4 de febrero, de reforma de la
Administracién Local de Navarra). Mientras que, para micromunicipios, han
dictado disposiciones especiales: Aragén (articulo 58 de la Ley 7/1999, de 9
de abril, de Administracién Local), para municipios de menos de 1000 habi-
tantes; 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 Administracién Local), para
municipios de menos de 1000 habitantes.

El analisis de estos datos y del contenido de las normas citadas permite
concluir, por un lado, que menos de la mitad de las comunidades auténo-
mas han creado disciplinas especificas para micromunicipios o pequenos
municipios, y, por otro lado, que dichas regulaciones establecen escasas pe-
culiaridades en la ordenacion de estos“,

Ahora bien, de esta inactividad pasada no se puede inferir sin mas una
pasividad futura por parte de las comunidades autdnomas. De hecho, en la
actualidad, en diversas autonomias se estd trabajando en esta cuestion. En
este sentido, cabe destacar las iniciativas catalana y aragonesa.

En primer lugar, en Catalufa se esta tramitando un proyecto de ley so-
bre el Estatuto de los Municipios Rurales. Este texto, entre otras finalidades,
pretende establecer un régimen especifico para los ayuntamientos de ca-
racter no urbano que permita lograr el equilibrio territorial y la igualdad de
sus habitantes, asi como implantar un sistema de financiacidén propio que
asegure la adecuada prestacidn de los servicios en condiciones de igualdad
respecto al resto de municipios catalanes.

Este proyecto, no obstante, no configura un auténtico estatuto para
los pequenos ayuntamientos, pues, de entre las materias identificadas
como esenciales en su contenido, Unicamente se recogen, por una parte,
disposiciones relativas a las relaciones interadministrativas —en las que
se regulan la delegacion de competencias y los encargos de gestion, au-
torizandose expresamente que puedan realizarse a favor de otros muni-
cipios— y, por otra, alguna prevision en materia de simplificacion admi-
nistrativa, como la elaboracién de planes de proteccién civil mediante
modelos abreviados®.

Ahora bien, lo que si podria resultar de la aprobacién de este proyecto
es una mejora de la financiacidén de estos entes, pues se prevé la creacidn

48. Vid. Almeida Cerreda (2023).
49. Vid. https://acortar.link/glTPrM, consultado en abril de 2025.
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de un fondo especifico de municipios rurales y un fondo de inversion para
ayuntamientos rurales.

En segundo lugar, en Aragdn, el Pleno de las Cortes acordd constituir
una Comisiéon Especial de Estudio sobre la “Creacidon del estatuto juridi-
co del pequeno y mediano municipio de Aragdon”. Fruto de las labores de
esta Comision, resultd el Acuerdo del Pleno de las Cortes, de 27 de marzo
de 2025, por el que se aprueba el Dictamen elaborado por la Comision
Especial de Estudio sobre la normativa especial para pequenos ayunta-
mientos. En este dictamen se aboga por elaborar una ley autondmica de
pequenos municipios sin esperar a una ley estatal o una modificaciéon de la
normativa basica. Entre los posibles contenidos que se apunta que deberia
abarcar dicha regulacion hay muchos de los que aqui se han defendido
como indispensables para constituir un auténtico estatuto de los peque-
Nos ayuntamientos, como, por ejemplo, medidas de simplificacion organi-
zativa®® o de simplificacion de los procedimientos de caracter econdmico®.
No obstante, conviene destacar que no todas las medidas que se propo-
nen —por ejemplo, en el ambito de la simplificacion de la contratacion
publica— pueden ser objeto de regulacidn directa por parte del legislador
autondmico, de modo que su implementacidn requeriria, en algunos ca-
s0s, Una negociacion con el Estado para la adaptacion o adecuacion de la
normativa basica en la materia.

6
Epilogo

A modo de conclusidn, se puede afirmar, como hacia Antonio Maura Yy Mon-
TANER en 1916: “[..] Para mi no hay duda, [..] no tendremos redencién ni ha-
remos cosa Util mientras rija una misma Ley para Madrid y para el ultimo
pueblo del mas escondido rincén™z2,

50. En particular, entre otras medidas, se sostiene: “La organizacién podria simplificarse res-
tringiéndose a alcalde, teniente de alcalde y pleno. La comisidn especial de cuentas podria ser
un érgano facultativo y no obligatorio como ahora (Art. 20.1.e LBRL)".

51.  Asi, se senala:

“Seria conveniente la simplificacion de la contabilidad. Se debe valorar la implantaciéon de

un Unico sistema de contabilidad local en todos los municipios. [..] Hay ya una base juridica

para la contabilidad simplificada (Orden EHA Orden HAP/1782/2013 Instrucciones del mode-
lo simplificado de contabilidad local). Deben facilitarse las modificaciones de crédito.

Convendria replantear el procedimiento de gestidon de las pequenas subvenciones que reci-

ben los pequenos municipios al existir una descompensacién entre la carga de su tramita-

cidny la ayuda recibida [..] En el ambito presupuestario se deberian utilizar modelos abrevia-
dos de presupuestos (no exigiendo, por ejemplo, el presupuesto por programas’.

52. Cfr. Gallego y Burin (1955: 51).
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Asi, visto el analisis de la situacién de los pequefos municipios, es
perentorio que los mismos dispongan de una financiacion adecuada y de
un estatuto juridico diferenciado propio. Es mas, teniendo en cuenta su
ndmero, extensidn y relevancia sistémica, como senalaba Sebastidn Mar-
TiIN-RETORTILLO BAQUER, en 1960: “[..] incluso habra que comenzar a pensar si
no debera ser este tipo de Municipios el que determine los criterios ge-
nerales, y sean los otros, los no pequenos Municipios, los que realmente
constituyan la excepcion™s,

Ahora bien, a la luz de las iniciativas parlamentarias estatales y autoné-
micas comentadas, no cabe el optimismo a corto plazo®. Pasara no poco
tiempo antes de que esta necesidad de diferenciacion del régimen juridi-
co de los pequenos municipios se cubra. Solo cabe, pues, esperar y confiar,
como ya hacia Luis JorbaNa DE Pozas, en 1948: “Veinticinco anos llevo defen-
diéndola en la Catedra, en la Prensa y en la Administracion, y confio en que
no ha de tardar mucho en ser incorporada a nuestro Derecho™®,

7
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