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1.- INTRODUCCION.,

Una de las razones principales y fundamentales para la eleccion de esta

materia “Gobierno Local e Intermunicipalidad: En especial, la fusion de
municipios”, y con ello la elaboracion de un trabajo de investigacion en el marco
de la legislacién y regulacién anterior y vigente a tal efecto, ha sido la especial
incidencia, trascendencia y repercusion que tienen los Ayuntamientos, en
especial su estructura administrativa, en la prestacion de los servicios publicos
esenciales para su comunidad como consecuencia de la regulacién introducida
por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de
la Administracion Local (en adelante LRSAL).

El Derecho Local constituye uno de los ambitos basicos, esenciales y
centrales del Grado de Gestién y Administracion Publica (GAP), titulacién a la
que pertenece el autor del trabajo de investigacion que se desarrolla a
continuacion, lo que propicia y desencadena que ésta sea otra de las razones
motivadoras y especialmente importantes para la realizacion del Trabajo Fin de
Grado a través del estudio y analisis de dicha materia (Gobierno local e
intermunicipalidad; la fusion de municipios), quedando plasmado en el siguiente
trabajo que tiene por objeto fundamental el andlisis de la organizacion territorial

municipal.

Pretendo trasladar algunas de las competencias/habilidades/conocimientos
tedricos adquiridos en el trascurso de mi experiencia académica en GAP al
estudio de un supuesto concreto y especifico, donde se auna complejidad y
novedad de la materia con importancia transversal, dada la incidencia del mapa
local sobre la estructura del Estado, la capacidad de prestacion de servicios y
competencias y la propia configuracion del principio de autonomia local.

Resulta conveniente, dada la realidad actual de preocupacién e incluso de
alarma social, como consecuencia de que en la situacién econémica actual se
estdn viendo afectados numerosos servicios publicos cuya prestacion
corresponde a entidades municipales, realizar un riguroso trabajo cientifico

sobre la organizacion territorial municipal actual en Espafia, y sobre las
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distintas medidas que pretenden fomentar una fusién que tiene como objetivo

cambiar el panorama municipal en nuestro Estado.

Este tema de la fusidn de Ayuntamientos se ha puesto de actualidad e
introducido en el debate social y politico por mor de la crisis que estamos
padeciendo y de las exigencias de Bruselas de adelgazar el aparato de nuestra
Administracion Publica, requisitos éstos que han propiciado la necesidad de
acometer una nueva regulacion sobre la estructura municipal, cuyo rasgo mas
caracteristico, por lo referente a una norma como la LRSAL, es que el proceso

sigue siendo voluntario.

El objetivo de este trabajo de investigacion es, por tanto, profundizar en la
nueva regulacién existente sobre la fusién de municipios; la cual pretende dotar
a los entes municipales, de manera voluntaria e introduciendo medidas
incentivadoras, de una nueva organizacion territorial y estructura administrativa
gue permita a estos hacer frente a las nuevas exigencias del entorno social,
econdmico y financiero, fundamentalmente en relacion a la Ley Orgénica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad

Financiera.

El Ayuntamiento, con caracter general, constituye la administracién publica
mas cercana y proxima al ciudadano, en cuanto a su proximidad, utilizacion y
afectacion. Por tanto, realiza una prestacion de servicios basicos u obligatorios
que demanda la poblacién, siendo dichos servicios actividades basicas,
esenciales, necesarias e imprescindibles para el funcionamiento y desarrollo de

la comunidad afincada en dicho municipio.

Aunque lo verdaderamente relevante para el objeto de estudio y andlisis de
este trabajo de investigacidén son otras funciones encomendadas y depositadas
a los Ayuntamientos; fundamentalmente la organizacion administrativa de la
estructura territorial municipal a nivel estatal. Hay tres grandes tipos de
funciones basicas realizadas por los Entes municipales, las cuales encuentran
su regulacion en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local (en adelante LRBRL): Competencias (art. 25), Servicios
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Basicos u Obligatorios (art. 26) y Férmulas de Intervencion en la Economia (art.
86).

A pesar de la légica conexion entre la viabilidad organizativa y la
suficiencia/capacidad para la prestacion de los servicios (sean servicios
publicos en sentido estricto o no), el objetivo prioritario y esencial de este
trabajo de investigacion es, sobre todo, el analisis organizativo, es decir,
analizar las transformaciones del mapa municipal en general, desde el punto de
vista de la cooperacion interadministrativa, y en particular, a través de las

llamadas fusiones incentivadas de municipios.

En este trabajo de investigacion profundizaré en el estudio y analisis de los
antecedentes legislativos y normativos existentes sobre la fusion de municipios,
haciendo especial hincapié en la escasa regulacion existente, y en todo caso
lacénica, en nuestro ordenamiento juridico sobre dicha materia. La norma de
cabecera, en el ambito estatal, en este trabajo de investigacion es, en la
actualidad, la LRBRL, tal y como ha quedado modificada por la LRSAL, donde
se analizardn sus principales novedades, fundamentalmente el denominado
“Convenio de Fusion”, la composicién del “6rgano de Gobierno del nuevo
municipio” y las nuevas reglas sobre la mayoria para la aprobacion de las

fusiones.

Otro aspecto objeto de analisis y estudio sera la fusion de municipios como
sancion por incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria (medida
de cumplimiento de un plan de ajuste), la cual presenta numerosos
interrogantes en cuanto a la obligacion de su cumplimiento y aplicacién

practica.

La metodologia a utilizar, para la elaboracion del trabajo, estara basada en
un analisis critico y valorativo basicamente, es decir; ¢ En qué sentido la nueva
normativa contribuye a la reorganizacién del mapa local en la estructura del
Estado? ¢Seran criterios de afinidad o empatia y no por principios de
ordenacion y racionalizacion las circunstancias que motiven dichas uniones?
¢La voluntariedad del proceso lo hara decaer en ineficaz por su dilacion en el

tiempo? ¢Los incentivos planteados para motivar e incentivar las fusiones
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seran un mecanismo eficiente para alcanzar dicho objetivo? ¢Deberian existir e
introducir en la LRSAL otros elementos e incentivos, no solo de caracter

econdmico, para fomentar la reorganizacion del mapa local?, etc....

Como consecuencia de la necesidad de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion Local impulsada por el gobierno, el municipalismo espafiol
(que tiene su origen en la Constitucion de Cédiz de 1812 y que en la actualidad
se encuentra representado por los ediles de los Ayuntamientos) o al menos
parte de él (el cual normalmente coincide con quienes ideolégicamente no se
encuentran proximos al partido politico que ostenta la representacion del
gobierno y que por ende es responsable de dicho impulso legislativo),
considera amenazada su autonomia administrativa y financiera, siendo este un
aspecto a destacar dentro de las motivaciones que impulsan la realizacion de
dicho trabajo de investigacion. En éste trabajo de investigacién me abstendré
de valoraciones o connotaciones politicas que en nada contribuyen al riguroso
caracter cientifico que debe presidir dicho estudio y analisis, alcanzando como
maximo la aportacion personal del autor unas consideraciones personales

aseépticas de caracter general.

Espafia es un pais salpicado de pequefos, en algunos casos diminutos,
municipios. Segun el registro de Entidades Locales del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas, a dia de hoy existen un total de 8.119 municipios
de los que tan solo 145 cuentan con mas de 50.000 habitantes, es decir
escasamente un 1,78 %. Mientras que 4.873, lo que supone un 60%, tiene
menos de 1.000 habitantes, de los cuales 3.787 no llegan a 500 habitantes y de
estos 1.040 ni siquiera a 100. A lo que hay que sumar 3.721 Entidades de
ambito territorial inferior al municipio. Este entramado institucional sera el
objeto del estudio y analisis de este trabajo, es decir, la posibilidad de acometer
sobre los mismos los diferentes procesos de fusién de municipios recogidos en
nuestra legislacion, con las caracteristicas y novedades propias de cada caso

en funcion de su situacion geografica, econdémica y social.

El trabajo de investigacion se estructurara con la siguiente distribucion: 1.
Introduccion y antecedentes histéricos 2.- Marco normativo y regulacién de la

intermunicipalidad, 3.- Aproximacion a los fenomenos de intermunicipalidad y

.
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competencias sobre el proceso de fusion, 4.- Concepto y caracteristicas de la
fusion incentivada de municipios (Medidas para fomentar e incentivar al
municipio resultante de la fusion, Requisitos que conllevara la fusion y
Desarrollo y obligaciones derivadas del proceso de fusion) y para la finalizacion

del trabajo resultante se expondra el punto 5.- Conclusiones y 6.- Bibliografia.

1.1.- ANTECEDENTES HISTORICOS.

La Constituciéon de Cadiz de 1812 constituye el primer referente sobre el
gobierno local en Espafia, y por tanto resefia obligada sobre el municipalismo.
“En este periodo de la Constitucion de Cadiz lo més importante en el Régimen
Local es la aplicacion de un Decreto de 1811 que suprime, en nombre del
principio de igualdad, los sefiorios en Espafa, Decreto derogado en 1814 con
el regreso al trono de Fernando VII volviéndose al régimen sefiorial hasta su
muerte en 1833 (con la excepcion del trienio liberal 1820-1823) en que se

promulgaré una Ley en virtud de la cual desapareceran los sefiorios™.

“La Constitucion de Cadiz divide Espafia en municipios y provincias. Se
crean ayuntamientos alli donde hay 1.000 habitantes e incluso con menos, si
se solicita por la colectividad territorial (esto lleva consigo la desmembracion
absoluta de los antiguos términos municipales amplios). Detras de esto esta la
idea democrética de considerar el escalon municipal como el lugar ideal para la
participacion de la vida politica y social, ya que al ser ciudades pequefias asi se
garantiza mas la participacion del ciudadano en las decisiones publicas. Todo
lo dicho, se lleva a cabo en la época de la Constitucion de Cadiz. Son los
primeros sintomas de un régimen local moderno que va a durar poco, ya que
se da un paso atras con la restauracion del absolutismo, que va a durante todo
el primer tercio del s.XIX. Z.

! www.jormaneliga.es/PDF/Administrativo.../ADN(1)Tema-5.pdf. José Manuel Domenech Roldan.
Administracidn Publica Pag. 83. Archivo consultado el 05-06-2014.
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Las resefas de este autor sobre el periodo constitucional de 1812 ponen de
manifiesto que fue en éste donde se origind y se gesto el origen del gobierno
local y del municipalismo en nuestro Estado, ya que a pesar del retroceso
producido como consecuencia de la restauracion del absolutismo, las ideas
plasmadas en dicho texto consiguen un fuerte arraigo en el colectivo de la
poblacidbn y su germen se veria plasmado en las futuras regulaciones
legislativas. Aunque no es hasta 1869, con el sexenio revolucionario, cuando
se retoma la relevancia, en cuanto a su regulacion normativa, del Gobierno
Local. Siendo en 1870 cuando se aprueba una nueva Ley de Régimen Local. El
reconocimiento definitivo de la Provincia como Administracion Local tuvo lugar

con la Ley Provincial de 1888.

En el S.XX la primera norma importante se produce durante la dictadura de
Primo de Rivera en esta época se aumenta de manera muy importante la
autonomia de municipios y provincias, y tuvo lugar la aprobacién del Estatuto
Municipal de Calvo Sotelo de 1924 y el Estatuto Provincial de 1925. “En la Il
Republica se mantienen estas reglas en las leyes municipales publicadas en
1931, pero practicamente no entraron en vigor, porque poco después llego la
guerra civil y con la dictadura de Franco se suprimié toda la legislaciéon

anterior®.

Con el surgimiento del nuevo Estado Constitucional de 1978 se llevaron a
cabo algunas reformas y se adoptaron algunas medidas legislativas, aunque
las mismas son todas reformas parciales. No fue hasta 1985, con la Ley 7/1985
Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante LRBRL) cuando se
establecio el marco normativo de caracter global que regula el Régimen Local,
la cual establecera las bases fundamentales sobre el Gobierno Local hasta
nuestro dias, si bien ha sufrido algunas modificaciones con el intento, algunas
veces frustrado, de adaptar dicha regulacion a las nuevas exigencias sociales,
econOmicas, institucionales y territoriales. Esta ley obliga al Gobierno a
refundir mediante un solo texto todas las normas juridicas anteriores que no

han quedado expresamente derogadas por la Ley de bases 7/1985. Ese texto

> www.jormaneliga.es/PDF/Administrativo.../ADN(1)Tema-5.pdf. José Manuel Domenech Roldan.
Administracidn Publica. Pag. 84. Archivo consultado el 05-06-2014.
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refundido se aprueba mediante Real decreto Legislativo 781/1986, de 12 de

abril.

En la Constitucion de 1978 se reconoce la autonomia a municipios y
provincias en el art. 137. En este articulo se recoge y pone de manifiesto que el
legislador no puede ignorar la autonomia constitucionalmente garantizada a los
entes locales, lo cual representa un limite insoslayable para el mismo. Tanto
para el legislador Estatal como Autondmico. Frente al atentado que pudiesen
sufrir las entidades locales, por parte tanto del Estado como de las
Comunidades Autonomas (en adelante CC.AA), con respecto a su autonomia,
cabe a las corporaciones locales la posibilidad de recurrir ante la jurisdiccién

ordinaria.

Lo descrito hasta aqui corresponde a los antecedentes historicos del
régimen local en general, siendo dicha exposicion fundamentalmente una
cronologia. Seguidamente procederé al analisis de los antecedentes historicos
sobre la Fusion de Municipios, objetivo prioritario y esencial de este trabajo de

investigacion;

-El primer Reglamento vigente de poblacion y términos municipales de 2 de
julio de 1929 realmente no incorpora cuestiones relevantes en relacion a la
creacion, supresion o fusibn de municipios. Hasta entonces, los aspectos
procedimentales y de documentacion relacionados con esta cuestion no habian
sido sistematizados y respondian a la discrecionalidad de la Administracion,
cuestiones que eran de gran interés y necesaria seguridad juridica para
proceder a una alteracion de términos municipales. Este Reglamento supone el
primer intento de concrecion sobre dichos términos, elaborando una serie de
requisitos tasados y estipulados en la norma que evitaban, en cierta medida

muy importante, la discrecionalidad de la Administracion Central.

-Posteriormente surge la Ley de Bases de 10 de julio de 1935. La incidencia
real de dicha Ley fue nula, ya que al afio siguiente estallé la guerra civil. En
torno a esta cuestiéon Rafael Barranco® hace la siguiente matizacién; En materia

de creacion de municipios, la Ley de 1935, siguiendo el criterio tradicional

* Creacion y Segregacion de Municipios. Rafael Barranco Vela. Marcial Pons 1993. Pag. 74.
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mantenia los municipios que existian legalmente constituidos, y para la
constitucion de nuevos se exige la peticion mayoritaria de los electores. Por lo
demés no hay excesivas particularidades, manteniendo la prevision de los
supuestos de incorporacion forzosa a municipios de mas de 100.000 habitantes
de grupos de poblacion por motivos de continuidad urbanistica 0 mejor gestion
de servicios. La Ley de 1935 introdujo un cambio radical en el aspecto
resolutorio de los expedientes de alteracion territorial dandole un tono més
centralista, ya que, a diferencia del Estatuto Municipal en que béasicamente
decidian los propios vecinos o Ayuntamientos interesados, o de las diferentes
legislaciones anteriores en que, en lineas generales, correspondia la decisién a
la Diputacion o al gobierno, la legislacion republicana distinguia varios
supuestos aportando algunas novedades al respecto. Quedd en manos de las
Cortes la resolucion de las segregaciones parciales de uno o varios municipios
para la creacion de uno nuevo; en el Consejo de Ministros, los casos de
incorporacion o fusibn de municipios; y en los propios electores y
Ayuntamientos —salvo desacuerdo- los casos de segregacion parcial para

agregarse a otro municipio.

-En el régimen autoritario del general Franco la primera referencia legislativa
importante en relacién a los municipios es el Decreto de 23 de septiembre de
1939, que se vino a llamar “municipio adoptado”, regulaba la adopcion por el
Jefe del Estado de localidades dafiadas por la guerra. La ley de bases de
1945° en torno al aspecto de las alteraciones territoriales no cambié casi nada,
limitandose a afadir la legislacion anterior. También se preveia la creacion de
nuevos Municipios por motivos permanentes de interés publico, en base a
supuestos como la colonizacién interior, explotacién de minas, instalacion de
nuevas industrias, creacién de regadios u otros analogos. La segregacion se
producia de forma directa cuando el Instituto Nacional de Colonizacion adquiria
fincas para acoger pueblos trasladados, o para la realizacién de grandes obras
publicas, puesto que desde el momento de la adquisicion de la finca, ésta se

convertia en el nuevo término municipal.

> Creacién y Segregacion de Municipios. Rafael Barranco Vela. Marcial Pons 1993. Pag. 80.
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También se establece para los casos de segregacion parcial que,
conjuntamente con la division del territorio, se llevara a cabo la de bienes,
derechos y acciones, asi como la de las deudas y cargas en proporcion al
namero de habitantes y a la riqueza imponible segregada. Existe una cierta
confusién entre fusion y segregacion, que solo se distingue porque la segunda
se la califica como parcial, puesto que se establecen por los mismos motivos.
La principal novedad, consecuencia del mayor control, es el aumento de
discrecionalidad administrativa en la resolucion de los expedientes; la
disminucién, por no decir anulacion, de los ambitos de autonomia municipal; v,
por consiguiente una fuerte centralizacion. Por lo que respecta a la creacion de
nuevos municipios, desde 1940 hasta 1950 s6lo se crearon dos municipios por

segregacion, y se fusionaron otros dos, en ambos casos en Cataluia.

Coincidiendo con una cierta apertura del régimen Franquista aparece una
nueva normativa, el Decreto de 16 de diciembre de 1950. Segun la Ley de
Régimen Local de 1950, los términos municipales pueden ser alterados por
incorporacion a otros limitrofes, por fusidbn de dos o mas limitrofes, por
segregacién para construir otro independiente o para segregarlo a otro
limitrofe. EI Consejo de ministros se encuentra facultado para disponer la fusion
y creacion de nuevos Municipios. En cuanto a los aspectos procedimentales, la
alteracion de términos municipales puede iniciarse a peticion de Diputaciones o

Ayuntamientos interesados o de oficio por el Ministerio de la Gobernacion.

El Reglamento de Poblacién y Demarcacion Territorial de las Entidades
Locales de 1952° incorpor6 ciertas novedades en el orden procedimental con la
clara vocacién centralizadora y concretd6 mas nitidamente los diferentes
supuestos de alteracion del término municipal. Claramente y por primera vez

separd la demarcacion territorial del deslinde.

En el afio 1966’, a través de la Ley 48/66, se va a producir la medida
legislativa, que quiza, mayor éxito ha tenido en nuestra historia local en relacion

a la supresion de pequefios municipios. Probablemente su intencion era

® Creacién y Segregacion de Municipios. Rafael Barranco Vela. Marcial Pons 1993. Pag. 86 y 87.
’ Creacién y Segregacion de Municipios. Rafael Barranco Vela. Marcial Pons 1993. P4ag. 95.
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incentivar economicamente la voluntariedad de uniones y agrupaciones
municipales, habida cuenta del escaso éxito de las medidas sobre agrupacion
forzosa previstas por la legislaciéon, entonces, vigente, asi como otras normas
anteriores, que no llegaron a ser efectivamente aplicadas, salvo en el caso de
incorporacion obligatoria de Municipios del entorno de las grandes ciudades.
Su éxito vino mas de una politica forzosa de los Gobiernos Civiles mediante su
aplicacion impositiva que de la opcion libre y voluntaria de los municipios
implicados. La finalidad de la Ley® no era en si misma la reduccién de
municipios, sino la dotacion de medios economicos a aquellos que no los
tenian, fomentando, especificamente la Agrupacion. Asi lo resefia el propio
preambulo de la Ley. El régimen de agrupacion estaba previsto para aquellos
Municipios que, siendo préximos entre si, reunieran una poblacién no inferior a
1.000 habitantes. Pero la verdadera trascendencia de la Ley no estriba en las
Agrupaciones municipales previstas, puesto que estas ni siquiera se llevaron a
cabo, sino en lo contemplado en un solo articulo de la Ley, articulo 17, que
preveia la extension de las ventajas econémicas a los supuestos de fusion e
incorporacion. Los municipios desaparecidos por aplicacion de la Ley 48/66

fueron un total de 1.025.

-La Ley 48/66 contenia —en su Disposicion Final Primera- un mandato
expreso al gobierno para que enviara un Proyecto de Ley Local, esto se
produjo nueve afos después con la Ley de Bases de 1975. El Régimen Politico
del General Franco ya tenia sus dias contados y el propio dictador moria al dia
siguiente de aprobarse la Ley. Esta Ley tuvo muy escasa, e incluso
imperceptible, repercusion en la organizacién territorial municipal. Este puede
considerarse como el ultimo texto franquista en materia de Régimen Local. La
administracion local desde la transicion politica hasta la aprobacion de la Ley
de Bases de Régimen Local de 1985 se suceden una serie de normas
parciales que, so6lo en algunos aspectos, suponen un desarrollo legislativo de la

Ley de Bases anterior (la de 1975).

® Creacién y Segregacién de Municipios. Rafael Barranco Vela. Marcial Pons 1993. Pag. 96 y 97.
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-Tras la aprobacion de la Constitucion de 1978, que establece y consagra la
garantia institucional de la autonomia local y la creacion de nuevos municipios,
se abre una nueva vertiente hacia el municipalismo. La garantia institucional de
la autonomia local concede al legislador la facultad de definir el estandar de
municipio. Ello supone que el legislador podra determinar un concepto de
municipio mas o menos amplio, pero no podra limitar el acceso a la condicion
de municipio a aquellos que se encuentren dentro de ese concepto.
Corresponde al Estado establecer los requisitos minimos o basicos que todo
municipio debe tener en cuanto Administracion Publica, de acuerdo con el
articulo 149.1.18 de la constitucion Espafiola (en adelante CE). Por su parte, el
legislador autonémico, deberd precisar los requisitos que se exigen para la
formacién de municipios en su Comunidad autbnoma, mas alla de los minimos
establecidos por el Estado. Ello quiere decir que las Comunidades Autbnomas
(en adelante CCAA) puede negarse el acceso a la condicidn de municipios a
nacleos de poblacibn que pueden ser, segun las condiciones estatales,
Administraciones Publicas. Siempre que, naturalmente, se respete un estandar
legislativo autondmico unitario y que permita el acceso a la condicion de
municipios de nucleos de poblacion que rednen ese estandar, pues en caso

contrario se vulneraria la garantia institucional.

-En el bienio 1985-86 se aprobd la legislacion fundamental reguladora de la
Administracion Local, que se contiene en la Ley 7/1985, de 2 de abiril,
reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL); el posterior Real Decreto
Legislativo 781/1986, de 18 de abril, testo Refundido de las disposiciones
legales vigentes en materia de Régimen Local (en adelante TRRL); y los
diferentes reglamentos que las desarrollan, con especial importancia del
Reglamento de Poblacion y Demarcacion Territorial de las Entidades Locales
(en adelante RPDT), aprobado mediante Real Decreto 1690/1986, de 11 de

junio.

El articulo calve® sobre el que va a girar este trabajo de investigacion es el

13 de la LRBRL (la creacion o supresion de Municipios). Sobre este articulo va

? Creacién y Segregacion de Municipios. Rafael Barranco Vela. Marcial Pons 1993. Pag. 126.

=
IS



* Trabajo Fin de Grado. 2013-2014. Grado en Gestion y Administracion Publica.

* Alumno: Juan Francisco Saez Alonso.

a girar no solo el desarrollo normativo estatal, sino, como es evidente por su
caracter basico, el autonémico. Esta Ley no fomenta expresamente la reforma
territorial, esta legislacién en materia de creacidn y supresion de municipios se

muestra muy comedida y prudente.

Si bien el TRRL ha supuesto un desarrollo de la LRBRL al tedricamente
incorporar la legislacion vigente, su caracter de norma transitoriamente
aplicable y la posterior aprobacion del RPDT, hacen que su trascendencia en el

aspecto de la creacion de municipios sea bastante escasa.

El RPDT constituird la referencia para reflejar cual es el planteamiento
normativo realizado para regular las alteraciones de términos municipales, y, en
especial la creacion de nuevos municipios mediante la segregacion. El articulo

3 establece como podra producirse la alteracion de municipios.

-El ultimo exponente sobre la regulacién legislativa en materia de creacion,
supresion y fusion de municipios lo tenemos con la LRSAL, la cual reforma el
articulo 13 de la LRBRL y le da su actual contenido el cual sera objeto de

estudio y andlisis en este trabajo de investigacion.

2.- MARCO NORMATIVO Y REGULACION DE LA
INTERMUNICIPALIDAD.

El marco normativo contiene las disposiciones legales aplicables al
Gobierno Local, dicho ambito legislativo tiene distintos niveles implicados,
como son: El Consejo de Europa, que genero una importante disposicion
normativa aplicable como es la carta Europea de la Autonomia Local; el
Estado, con su legislacion basica que fundamentalmente se encuentra
condensada en la LRBRL; y las CC.AA que tienen atribuidas competencias en
materia sobre desarrollo legislativo, con mencion también a los Estatutos de
autonomia, donde se tratara de encuadrar la cuestion con la normativa

aplicable.
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-Carta Europea de la Autonomia Local: Adoptada por el Comité de Ministros
del Consejo de Europa en junio de 1985 y abierta a la firma de los Estados
miembros el 15 de octubre de 1985. Ratificada por Espafia el 20 de enero de
1988 (BOE num. 47, de 24 de febrero de 1989).

Esta carta consta de dieciocho articulos, sobre los cuales nuestro Estado
hizo la siguiente apreciacién®® “El Reino de Espafia declara que la Carta
Europea de la Autonomia Local se aplicara en todo el territorio del Estado en
relacion con las colectividades contempladas en la legislacion espafiola de
régimen local y previstas en los articulos 140 y 141 de la Constitucion. No
obstante, el Reino de Espafia Unicamente no se considera vinculado por el
apartado 2 del articulo 3 de la Carta en la medida en que el sistema de eleccién
directa en ella previsto haya de ser puesto en practica en la totalidad de las
colectividades locales incluidas en el &mbito de aplicacion de la misma”.

Dentro de su articulado se hace referencia a los diferentes mecanismos
existentes por parte de las corporaciones locales para garantizar su autonomia
financiera y capacidad de ordenar y gestionar una parte importante de los
asuntos publicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en
beneficio de sus habitantes. Esta disposicion normativa se incorpor6é a nuestro
ordenamiento juridico con su publicacion en el BOE, por lo que la misma es de
obligado cumplimiento en todo el territorio nacional en aquellos términos que en
la misma se hacen constar.

La finalidad de dicha Carta viene definida y reflejada en su Preambulo®! al
cual me refiero a continuacion “Considerando que las Entidades locales son
uno de los principales fundamentos de un régimen democratico; Considerando
que el derecho de los ciudadanos a participar en la gestion de los asuntos
publicos forma parte de los principios democraticos comunes a todos los
Estados miembros del Consejo de Europa; Convencidos de que en este nivel
local este derecho puede ser ejercido mas directamente; Convencidos de que
la existencia de Entidades locales investidas de competencias efectivas permite

una administracién a la vez eficaz y préxima al ciudadano; Conscientes de que

' BOE niim. 47, de 24 de febrero de 1989.
" predmbulo de la Carta Europea de la Autonomia Local hecha en Estrasburgo el 15 de octubre de 1985

y ratificada por Espafia el 20 de enero de 1988.

=
IS



* Trabajo Fin de Grado. 2013-2014. Grado en Gestion y Administracion Publica.

* Alumno: Juan Francisco Saez Alonso.

la defensa y el fortalecimiento de la autonomia local en los diferentes paises de
Europa representan una contribucion esencial en la construccion de una
Europa basada en los principios de democracia y descentralizacion del
poder...han convenido el articulado de la siguiente Carta”

Una vez hechas estas apreciaciones de caracter general, en referencia al
tema que nos ocupa en concreto como es la alteracion de los limites
territoriales de las entidades Locales mediante la fusidén, union o segregacion
de municipios, hay que realizar las siguientes alusiones sobre dicho entorno;

-El articulo 5 de dicha Carta se ocupa de la protecciéon de los limites
territoriales, y en este precepto se establece de forma clara y meridiana que no
puede concurrir ningun proceso que afecte a los limites territoriales de los
municipios que se pretenda alterar, en los que dichas Entidades Locales no
sean consultadas previamente sobre el proceso pretendido, es decir, se
requiere de forma inexcusable y vinculante (incluso mediante referéndum alla
donde la legislacion lo permita) la consulta a los mismos que determinara la
posibilidad de acogerse a la posible alteracién territorial que se les pudiese
plantear por otras instituciones, las cuales serian de caracter estatal,
autonémico o municipal.

-En el articulo 10 se declara el derecho de Asociacion de los municipios.
Concretamente se habla sobre la asociacién con otros municipios para la
realizacion de tareas de interés comun. Este precepto es bastante ambiguo y
no concreta formula alguna para llevar a cabo dicha cooperacidén o asociacion,
de manera que cabria deducir de dicho texto que esa posible asociacion podria
adquirir la formula juridica de fusion, creacion o segregacion. Se hace especial
referencia a la asociacion y cooperacion internacional entre Entidades Locales
para la proteccién y promocion de sus intereses comunes, evidentemente estos
supuestos excluyen la posibilidad tradicional de alteraciébn de los términos
municipales, siendo requisito adicional el que los Estados donde radican dichos
municipios deberian reconocer esos acuerdos.

Este derecho de Asociacion se encuentra huérfano de cualquier tipo de
medida incentivadora o de fomento que pueda provocar o incitar a una politica
asociacionista entre las distintas Entidades Locales a las que se dirige la

presente Carta. Careciendo de medidas adicionales que puedan repercutir en
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una posible reduccién del nUmero de municipios existentes en el territorio de la
Union Europea, a través de mecanismos orientados al estimulo de una politica
asociacionista.

-Legislacion Basica del Estado: En cumplimiento del mandato constitucional,
las Cortes Generales aprobaron la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases de Régimen Local, derogando ésta la anterior normativa, dictada en
virtud de la competencia atribuida al Estado por el articulo 149.1.18 de la
Constitucion. ElI régimen actual del Régimen Local esta compuesto
basicamente por la LRBRL, que fue modificada por la Ley 57/2003, de medidas
para la Modernizacion del Gobierno Municipal, que afiade ademas dos nuevos
titulos el X y el XI.

La Ley Basica admite una legislacion de desarrollo de las Comunidades
autonomas. Pero este desarrollo no puede contravenir la Ley basica, ya que
ésta vincula a las Leyes autonémicas y toda la legislacion autonémica esta
obligada a acatar la Ley basica. La Ley LRBRL, reconoce a las corporaciones
locales los privilegios y potestades habituales de las Administraciones Publicas.
En el Art.4 de la Ley dice: “En su calidad de Administraciones Publicas de
caracter territorial, y dentro de la esfera de sus competencias, corresponden en
todo caso a los Municipios, las Provincias y las Islas: Las potestades
reglamentaria y de autoorganizacion; las potestades tributaria y financiera; las
potestades de programacion o planificacion; las potestades expropiatoria y de
investigacion, deslinde y recuperacion de oficio de sus bienes; la presuncion de
legitimidad y la ejecutividad de sus actos; las potestades de ejecucién forzosa y
sancionadora; la potestad de revision de oficio de sus actos y acuerdos; la
Inembargabilidad de sus bienes y derechos; las prelaciones y preferencias y
demas prerrogativas reconocidas a la Hacienda Publica para los créditos de la
misma.”

Las principales modificaciones realizadas a la LRBRL por la Ley 57/2003, en
relacion a la creacion, fusion y supresion de municipios, son las siguientes:

-En su nueva redaccion, dada al articulo 13 de la LRBRL, se afiade un

inciso en el primer punto del parrafo 1, del siguiente tenor literal™®: “sin que la

2 Modernizacién del Gobierno Local, Coordinador: Angel Ballesteros Fernandez. La ley actualidad, S.A.
2004. Pagina 35.
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alteracion de términos municipales pueda suponer, en ningun caso,
modificacion de los limites provinciales”. Existe pues una expresa preocupacion
sobre la posibilidad de que cualquier expediente de alteracion de términos
municipales pueda significar modificacion de los limites provinciales. Esta
posibilidad se rechaza por el legislador, pues se afirma enfaticamente que esta
posibilidad no sera legal en ningun caso.

Segun el articulo 3.1 del TRRL: la alteracién de términos municipales podra
producirse: a) Por incorporacion de uno o mas Municipios a otros limitrofes; b)
Por fusion de dos o mas Municipios limitrofes; c) Por segregacion de parte del
territorio de una Municipio para agregarlo a otro independiente; d) Por
segregacion de parte del territorio de un Municipio para agregarlo a otro
limitrofe.

La fusién'® se refiere al nacimiento de un nuevo Ente Local, resultado de la
desaparicion de los fusionados. Suele producir cambio de denominaciéon y
capitalidad. El procedimiento podra iniciarse;

-De oficio, segun el articulo 9.1 del TRRL, “el procedimiento para la
alteracion de los supuestos previstos en los articulos 4, 5, 6 y 7 de esta Ley, se
iniciara de oficio por la correspondiente Comunidad Autbnoma o a instancia del
Ayuntamiento interesado, de la respectiva Diputacion o de la Administracion del
Estado. En todo caso, sera preceptiva la audiencia de la Diputacién Provincial
Y de los Ayuntamientos interesados”.

-Iniciacion voluntaria por los Municipios, segun el articulo 9.2 TRRL; “En los
supuestos de de fusion o de incorporacién voluntaria de Municipios limitrofes el
procedimiento se promovera por acuerdo de los respectivos Ayuntamientos,
adoptado con el voto favorable de las dos terceras partes del nimero de hecho
y, en todo caso, de la mayoria absoluta del numero legal de miembros de la
Corporacion. Los acuerdos se someteran a informacion publica y las
alegaciones y reclamaciones que puedan formularse seran resultas por los
mismos Ayuntamientos con idéntica mayoria”.

-Iniciacion voluntaria por los vecinos, segun el articulo 9.3 TRRL; “En los

casos de segregacion parcial de caracter voluntario se cumplirdn los mismos

3 Modernizacién del Gobierno Local, Coordinador: Angel Ballesteros Fernandez. La ley actualidad, S.A.
2004. Pagina 43.
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requisitos del nimero anterior, salvo que haya mediado previamente peticion
escrita de la mayoria de los vecinos residentes en la porcion que haya de
segregarse, en cuyo caso el expediente se elevara al érgano competente para
su resolucion definitiva, aun cuando los acuerdos municipales no hubieran sido
favorables”.

Los requisitos generales necesarios para la constitucion de un nuevo
municipio vienen contemplados y contenidos en el articulo 13.2 de la LRBRL,
de su lectura'® se extrae que los requisitos son los siguientes;

-Por la creacién de un nuevo municipio no se prive al municipio matriz de las
condiciones exigidas para su constitucidbn en nuevo municipio.

-Que esta nueva municipalidad no suponga disminucion en la calidad de los
servicios que vengan siendo prestados.

-Cada uno de los municipios (el originario y el nuevo que se crea) debe de
contar con los recursos suficientes para el cumplimiento de las competencias
municipales.

-Que la segregacion debe operar respecto de nudcleos de poblacién
territorialmente diferenciados.

-Para el municipio matriz, un requisito sera que no disminuya la calidad de
los servicios que venian siendo prestados por el Ayuntamiento del dicho
municipio.

-Que dicho municipio matriz cuente con recursos suficientes para el
cumplimiento de las competencias municipales.

-Sobre el futuro municipio resultante, de igual modo, cuente con recursos
suficientes para el cumplimiento de las competencias municipales.

-Sobre el futuro municipio resultante, que se trate de ndcleos de poblacién
territorialmente diferenciados.

-Los requisitos de la legislacion estatal adicionales a los basicos
establecidos en la LRBRL, son los recogidos y previstos en el RPDT, puesto
que en la norma reglamentaria se contienen los mismos que en el TRRL. El

RPDT (articulo 3) recoge textualmente los requisitos basicos del articulo 13.2

' Creacién y Segregacién de Municipios. Rafael Barranco Vela. Marcial Pons 1993. Pag. 142 y 143.
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de la LRBRL. En cuanto a los requisitos que se exigen adicionalmente en dicho
reglamento o aquellos que concretan a los anteriores tenemos;

1.- En el articulo 1.3 RPDT contempla que el nuevo municipio estara
formado por territorios continuos, aunque se podrdn mantener las situaciones
de discontinuidad que estén reconocidas actualmente.

2.- El articulo 6 sefala, con caracter general, que podran ser constituidos
nuevos municipios mediante la segregacién de parte del territorio de otro u
otros, cuando existan ciertos motivos tasados.

3.- El articulo 8.2 establece una limitacion adicional para la creacion de un
nuevo municipio; no podra efectuarse la segregacion de parte de un municipio
cuando el nucleo o poblado de que se trate estuviere unido por calle o zona
urbana a otro municipio originario.

En la medida que el RPDT no tiene caracter de norma basica, so6lo es de
aplicaciéon ante la ausencia de normativa autondmica.

La nueva redaccion dada por la LRSAL al articulo 13 de la LRBRL hace
referencia a una mayor y mejor disposicion en cuanto a medidas de fomento e
incentivo hacia la segregacion fusion y creacion de nuevos municipios. Siendo
esta la principal novedad de la misma, aunque dichas medidas no son
concretadas en ningun texto y se estard a lo dispuesto en el desarrollo
legislativo necesario.

En el afio 2005, el gobierno socialista, a través del Ministerio de
Administraciones Publicas y la Secretaria de Estado de Cooperacién Territorial,
elaboré el llamado Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local, el cual

15 “Con la elaboracién de este

venia a manifestar lo siguiente en su prélogo
Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local se ha querido, ante todo,
poner en marcha un proceso de andlisis y de debate que permitiese avanzar
adecuadamente en el cumplimiento de nuestro compromiso de presentar un
proyecto de Ley sobre el Gobierno y la Administracion Local. El primer paso del
procedimiento elegido para iniciar estas reformas ha sido la confeccidén de este
Libro Blanco, de manera que se incorporasen al proceso todos los actores

implicados”. Este intento de reforma del Gobierno Local, que fue precedido

B Prélogo del Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local editado en julio de 2005
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previamente por la elaboracion de dicho libro, el cual constituia un estudio y
analisis de la situacion actual en esos momentos con el objeto de hacer constar
en él las necesidades futuras a implantar y medidas necesarias que justificarian
dicha reforma, finalmente se difuminé en el tiempo y dicha reforma no llego a
producirse como consecuencia fundamentalmente de la falta de voluntad
politica.

-Legislacion Autondmica: Todas las comunidades autdbnomas tienen
asumida en virtud de sus respectivos estatutos de autonomia la competencia
de desarrollo legislativo y ejecucion de la legislacion basica del Estado en
materia de régimen local, conforme al esquema concurrente que se desprende
del articulo 149.1.18 de la Constitucién. Numerosas CCAA han ido dictando
leyes generales sobre Administracion local en el ejercicio de dicha competencia
estatutaria. A pesar de esta proliferacion legislativa, son escasas y en extremo
concisas las disposiciones gque disefian dentro de ellas un escenario normativo.

Las principales disposiciones normativas aplicables a la materia objeto de
este trabajo, intermunicipalidad y fusion de municipios, son las siguientes;

—Ley Orgéanica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia (la cual deroga la Ley Orgénica 6/1981, de 30 de
diciembre, de Estatuto de Autonomia para Andalucia).

—Ley 7/1993, de 27 de julio, Reguladora de la Demarcacion municipal de
Andalucia.

—Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia (en adelante
LAULA).

Sobre la base de estas previsiones constitucionales y estatutarias se pro-
dujo el traspaso de competencias en materia de administracion local a la
Comunidad Autébnoma de Andalucia por medio del Real decreto 3315/1983, de
20 de julio.

La ley autonémica de complemento y desarrollo sobre la legislacion basica
en materia de fusion, segregacion y creacion de municipios mas reciente,
completa y actualizada es la LAULA. Sobre su regulacion en materia de
demarcacién municipal comentaré lo siguiente:

La demarcacion municipal ocupa los 20 articulos del Titulo VI de la LAULA,

distribuidos en tres capitulos, que se refieren sucesivamente, en primer lugar,
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al encuadramiento y definicibn del término municipal y de la materia
demarcadora, después a los supuestos, procedimiento y consecuencias
inmediatas que originan las variaciones en el mapa municipal andaluz y, por
altimo, la regulacion de la denominacion y capitalidad de los municipios y sus
posibles modificaciones.

La LAULA, asi como es sustancialmente®® idéntica a su antecesora en la
regulacion de la fusion, Ley 7/1993 de 27 de julio, en el tratamiento de la
segregacion para la creacion de nuevo municipio es expresamente restrictiva.
Establece el articulo 93.2 que “la creacion de un nuevo municipio por
segregacion tendra caracter excepcional’.

El articulo 93 de esta ley otorga, en consonancia con lo previsto en el
articulo 5 de la Carta Europea de Autonomia Local (“Proteccion de los limites
territoriales de las Entidades Locales”), especial relevancia a la voluntad del
municipio del que haya de segregarse una porcién para la creacion de otro.
Asi, se erige un elemento indispensable para la creacién de un nuevo municipio
por segregacion “la conformidad expresa, acordada por mayoria absoluta, del
pleno del ayuntamiento del municipio que sufre la segregacién”.

El articulo 91.3 explicita que “corresponde en exclusiva a la Junta de
Andalucia la competencia para efectuar las modificaciones de términos
municipales en su territorio” y el articulo 99 que la resolucién del procedimiento
se hara por Decreto del Consejo de Gobierno. En realidad'’ todas estas
afirmaciones legales deben valer para que no pueda ser suplantada por
decisiones judiciales, en ningun caso, la voluntad que sobre ordenacion del
territorio tiene la Comunidad Autonoma en la creacion de nuevos municipios.
Entendemos que una sentencia lo mas que podria llegar es a anular un
determinado Decreto de resolucién de un procedimiento de segregacion por la
concurrencia de cualesquiera vicios de legalidad, pero nunca trocar la voluntad
contraria a la segregaciéon por parte del Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia manifestada en ese Decreto en una decision judicial de creacion de

un nuevo ente municipal.

'® Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA). Coordinador; Manuel Zafra Victor.
CEMCI publicaciones. 2011. Pag. 349.
7 Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA). Coordinador; Manuel Zafra Victor.
CEMCI publicaciones. 2011. Pag. 352.
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El articulo 91, que regula la iniciativa para las modificaciones de los
términos municipales, elimina la posibilidad de que éste sea promovido por
particulares, relegando tal posibilidad sélo a los municipios interesados, a la
respectiva Diputacion Provincial o a la propia Consejeria competente de la
Junta de Andalucia.

Si como ya se dijo antes®®, la fusién de municipios no ofrece ninguna
novedad resaltable, lo mismo se podria concluir sobre la segregacion-
agregacion cuando da Unicamente lugar a una mera alteracion de términos
municipales, con respecto a la Ley 7/1993 (ya derogada). Sin embargo la
incorporacion si ha sido objeto de una nueva formulacién, pero solo en la
definiciobn de los supuestos, que la normativa incluida en la Ley 7/1993
oscurecia con la determinacion de una relacion en exceso casuistica de
supuestos de extincion que en realidad lo eran de incorporacién. Si tiene
incidencia en esta materia que el supuesto de confusion de nucleos de
poblacién ha dejado de considerarse como supuesto justificador tanto de la
fusion como de la incorporacién, para pasar a serlo sélo de la fusion de
Municipios.

La Disposicion Transitoria Primera de la LAULA considera aplicable a los
procedimientos de fusion, segregacion y creacion de municipios iniciados con
anterioridad a su entrada en vigor el régimen juridico vigente en el momento de
su incoacion, es decir, el régimen juridico correspondiente a la regulacién
normativa anterior respecto de esta materia, la Ley 7/1993.

En lo que respecta a la regulaciéon que ofrece la LAULA respecto de la
denominacion y capitalidad de los municipios y de sus eventuales
modificaciones se ha adoptado como regulacion legal un contenido casi
idéntico al que en su dia ofreci6 el Reglamento de Demarcacién Municipal
aprobado por decreto 185/2005 y que el TSJA declaré nulo por considerarlo
extra legem (exceso de reglamento). Lo que ocurrié con este reglamento, para
declararlo nulo, fue lo siguiente; La anterior ley 7/1993 no mencionaba
expresamente el deslinde, amojonamiento y replanteo de lineas delimitadoras

de los términos municipales (algo que si ocurre, concretamente en el articulo

'8 Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA). Coordinador; Manuel Zafra Victor.
CEMCI publicaciones. 2011. Pag. 353.
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90.2 en la LAULA). Esta materia se regulo mediante Decreto 185/2005, de 30
de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Demarcacion Municipal de
Andalucia y del Registro Andaluz de Entidades Locales. La Sala de lo
Contencioso-Administrativo del TSJA anul6 todo el Titulo IV de dicho Decreto
(De la demarcacion, deslinde y amojonamiento) al entender que previamente
no habia sido regulado mediante Ley y que a esta materia le era de aplicacion
el Reglamento de Poblacion y Demarcacién Estatal, el cual no constituye
normativa basica. El Tribunal considero ilegal el Reglamento de Demarcacion
andaluz, emanado del Consejo de Gobierno de Andalucia y no contemplo que
el articulo 13 del anterior Estatuto de Autonomia para Andalucia otorgaba
competencia exclusiva a la Comunidad Autonoma sobre Régimen Local. Con
todo lo cual dicho Tribunal consider6 que era nulo de pleno derecho el
reglamento andaluz para regular una materia de competencia exclusiva,
mientras que seria aplicable un reglamento estatal, que en ningun caso es
legislacidon basica, sobre una materia que es competencia exclusiva de nuestra
comunidad.

Debido a este antecedente’®, se ha adoptado como regulacién legal un
contenido casi idéntico al que en su dia ofrecio el Reglamento de Demarcacion
Municipal aprobado por Decreto 185/2005 vy que el TSJA declaré nulo por
considerarlo extra legem, sin advertir, en un lamentable error, que la Ley

7/1993 si introducia su prevision en su disposicion adicional segunda.

¥ Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA). Coordinador; Manuel Zafra Victor.
CEMCI publicaciones. 2011. Pag. 354.
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3.- APROXIMACION A LOS FENOMENOS DE
INTERMUNICIPALIDAD Y COMPETENCIAS
SOBRE EL PROCESO DE FUSION.

* Transferencia de competencias de la Administracion del Estado a la Junta

de Andalucia en materia de Administracion Local;

-Real Decreto 689/1979, de 13 de febrero®. En el articulo 1°.1 de dicho
Reglamento se transfiere a la Junta de Andalucia una serie de competencias,
entre las que se encuentran la demarcacion territorial, y dentro de ésta los
siguientes aspectos: La constitucion y disolucion de Entidades Locales
menores, los deslindes de términos municipales, la distribucion del término
municipal en distritos y la reforma, aumento o disminucion de los existentes, la
iniciacién de oficio de los expedientes de alteracién de términos municipales y
de disolucion de Entidades Locales menores, la constitucion de
Mancomunidades municipales voluntarias y Agrupaciones forzosas de
municipios y la agrupacion forzosa de municipios con poblacion inferior a cinco
mil habitantes en los supuestos en que aquellos carezcan de recursos
econdémicos suficientes. Esta materia estuvo regulada por la Ley 7/1993, de 27
de julio y por el Reglamento de Demarcacién Municipal de Andalucia. En la
actualidad la Ley 7/1993 se encuentra derogada por la LAULA, con lo cual
corresponde a esta dicha regulacion t el Reglamento fue declarado nulo por el
TSJA en su Titulo IV.

Dicha regulacién normativa evidencia que nuestra Comunidad Auténoma
tienen transferidas en exclusiva las competencias en materia de Régimen
Local, siempre respetando la legislacion basica estatal, circunscribiéndome a la
materia objeto de este trabajo.

-Decreto 3/1980, de 21 de abril®*, por el que se establece la regulacién del
ejercicio de competencias en materia de Administracion Local. Este

Reglamento determina como se llevaran a cabo el ejercicio de las

%% Legislacion de Régimen Local de Andalucia. Legislacion de la Consejeria de Gobernacién. 2008.
Direccion; Concepcién Garcia Lopez. Pag. 14-15.
*! Legislacion de Régimen Local de Andalucia. Legislacidn de la Consejeria de Gobernacién. 2008.
Direccidn; Concepcidn Garcia Lopez. Pag. 36-37.
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competencias transferidas en materia de Administraciéon Local. En su articulo
3° determina que corresponde al Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia el ejercicio de las competencias resefiadas en el Real Decreto
689/1979, entre las que se encuentran; aprobar la constitucion y disolucion de
Entidades locales menores, aprobar los acuerdos municipales de constitucion
de Mancomunidades Municipales voluntarias y de los de aprobacion y
modificacion de sus Estatutos, imponer la agrupacion forzosa de municipios,
aprobar la alteracion de los nombres y capitalidad de los municipios, declarar
en régimen de tutela a las entidades Locales Menores, aprobar los Estatutos de
los Consorcios constituidos por las Corporaciones Locales con Entidades
publicas, entre otros...

Dicho Consejo de Gobierno esta investido, segun el articulo 4°, de las
siguientes atribuciones, entre otras; proponer la constitucion y disoluciéon de las
Entidades Locales menores, resolver las cuestiones sobre deslindes de
términos municipales, iniciar de oficio los expedientes de alteracion de términos
municipales, nombrar Comisiones gestoras que rijan nuevos municipios
resultantes de la fusion de otros, disponer la disolucién de Juntas Vecinales,

El director General de Politica Interior y Administracion Local tiene, entre
otras, las siguientes competencias delegadas; aprobar la distribucion del
término municipal en distrito y la reforma, aumento o disminucién de los
existentes.

Con la referencia a este Decreto quiero poner de manifiesto cuales son los
mecanismos e instituciones implicadas en los procesos objeto de la materia de
este trabajo de investigacion; creacion, supresion y segregacion de municipios.

-Decreto 41/2008, de 12 de febrero, por el que se regula la remisién de
actos y acuerdos de las Entidades Locales a la Administracién de la Junta de
Andalucia. El objeto de este Decreto® es regular la remisién de los actos y
acuerdos de las Entidades Locales andaluzas a la Administracion de la Junta
de Andalucia, de conformidad con los articulos 56 y 64 a 66 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las Bases del régimen Local. El articulo 2°.1 dice

1

asi “Las Entidades Locales andaluzas tienen la obligacién de remitir por medios

2 Legislacion de Régimen Local de Andalucia. Legislacidn de la Consejeria de Gobernacién. 2008.
Direccion; Concepcidn Garcia Lopez. Pag. 46.
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electronicos, de conformidad con el articulo 4, a la correspondiente Delegacion
del Gobierno de la Junta de Andalucia una copia literal o, en su caso, un
extracto de sus actos y acuerdos en los diez dias siguientes a su aprobacion”.

Este Reglamento regula como deben remitirse los actos y acuerdos por
ellas adoptados, Entidades Locales, a la Junta de Andalucia en la materia que
es objeto de este trabajo, es decir, la intermunicipalidad y los procesos de
fusion, creacién y segregacion de municipios.

-Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia que sustituye
a la Ley 7/1993, de 27 de julio, Reguladora de la Demarcacion Municipal de
Andalucia:

*DEMARCACION MUNICIPAL.

La delimitacion de los términos municipales viene prevista y regulada en su
articulo 90, a través del cual se establece la imposibilidad de que dicha
demarcacion municipal impligue modificacién de términos municipales.

En el articulo 91 se establecen como podran efectuarse las modificaciones
de los términos municipales, que podran ser; mediante Segregacion, Fusion,
agregacion, Incorporacion y Aumento o disminucién de su cabida debido a
dindmicas de la naturaleza (Generalmente la realizacion de grandes obras
hidraulicas). Mediante estas modificaciones o por combinaciones de ellas se
podra dar lugar a la creacion y supresién de municipios o a la mera alteracion
de sus limites territoriales. En este articulo se manifiesta que corresponde en
exclusiva a la Junta de Andalucia la competencia para efectuar las
modificaciones de términos municipales en su territorio.

La fusion, segun el articulo 92, consistira en la creacién de un nuevo
municipio resultado de la unidon de dos o mas preexistentes y limitrofes de la
misma provincia que se suprimen. La fusion de municipios se acordara cuando
concurran una serie de circunstancias que se encuentran tasadas en dicho
articulo; falta de recursos, confusion de sus nucleos de poblacion y existencia
de condiciones que pudieran hacerla necesaria o conveniente.

El articulo 93 se ocupa de la segregacion de municipios, de términos
municipales. Se entiende por segregacion de un término municipal la

separacion de parte del territorio, bien para la creacion de uno distinto (la
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creacion de un nuevo municipio por segregacion tendra caracter excepcional) o
bien para ser agregado a otro preexistente, limitrofe y de la misma provincia, no
comportando en este Ultimo caso creacion ni supresion de municipios. En este
precepto se pone de manifiesto la férrea voluntad del legislador autonémico en
el empefio de impedir que el nimero de municipios de nuestro mapa
autonémico local se incremente, exigiendo para la creacion de un nuevo
municipio por segregacion la concurrencia de una serie muy exigente de
circunstancias tasas.

El articulo 94 se ocupa de la Incorporacion de municipios, entendiendo por
la misma la anexién a un municipio de la totalidad del término municipal de otro
u otros limitrofes, que se suprimen. La supresion por incorporacion se podra
acordar por; insuficiencia de medios para atender los servicios publicos
obligatorios exigidos por la ley, por descenso acusado y progresivo de su
poblacién de derecho o su total desaparicidén y por la incapacidad sobrevenida,
total o sustancial, del territorio del municipio para la sustentacién de
edificaciones destinadas a uso residencial.

*PROCEDIMIENTO.

Los Procedimientos para la creacion y supresion de municipios o la
alteracion de sus términos se encuentran regulados en el articulo 95, donde se
materializa la iniciativa de dicho procedimiento. Podran iniciarse; Por uno,
varios o todos los ayuntamientos afectados; por la Diputacién Provincial de la
Provincia en que radiquen y por la Consejeria competente sobre régimen local
de la Junta de Andalucia. En los apartados 2 y 3 se establecen otras
circunstancias atinentes a dichos procedimientos; La necesidad de una
Comisién Mixta en el caso de que dicho procedimiento afecte a varios
ayuntamientos y sea iniciado por algunos de ellos y la imposibilidad de
modificar términos municipales si no hubiere transcurrido un plazo de cinco
afnos desde la desestimacion por la Junta de Andalucia de otro procedimiento
sustancialmente igual. Con esta Ultima estipulacion la Administracion parece
pretender inculcar a los ayuntamientos interesados en el procedimiento la

necesidad de trasladar una pretension seria por parte de los municipios
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implicados, ya que de ser desestimada no podria volver a presentarse otra
iniciativa hasta transcurridos cinco afos.

En el articulo 96 de la ley viene contemplado la formacién del expediente
administrativo, expediente de modificacibn de términos municipales y
expediente de segregacion para la constitucion de un nuevo municipio, a los
cuales se exigen una serie de documentacion tasada y estipulada; En el caso
de los expedientes de segregacién para la constitucion de un nuevo municipio
deberd acompafiar al expediente la documentacion exigida para la modificacion
de término municipal mas la adicional exigida para éste supuesto. Los
expedientes de fusion de municipios se tramitaran con un expediente similar al
desegregacion para la constitucién de un nuevo municipio.

Las potestades de la Comunidad Auténoma en los procedimientos de
iniciativa municipal se regulan en el articulo 97. En él se establece que la
Consejeria competente en Régimen Local sera la responsable de gestionar y
tramitar el expediente y en ultimo caso se remitiran las actuaciones al Consejo
Consultivo de Andalucia y se pondra en conocimiento de la Administracion del
Estado.

Las potestades de la Comunidad Autbnoma en los procedimientos iniciados
por la Consejeria competente sobre Régimen Local o por la Diputacion
Provincial se encuentran recogidas en el articulo 98 de la Ley, es decir, cuando
dicha iniciativa atiende de oficia a las distintas administraciones con potestades
para ello. En dicho articulo se recogen las distintas circunstancias atinentes a
cada procedimiento en funcién del titular de la iniciativa.

Todos los expedientes de creacion o supresion de municipios asi como los
de alteracion de términos municipales seran resueltos por Decreto del Consejo
de Gobierno, a propuesta de la persona titular de la Consejeria competente
sobre régimen local (articulo 99). Este precepto pone de manifiesto que
corresponde en exclusiva al Consejo de Gobierno resolver sobre los
expedientes, sin que ni siquiera mediante resolucion judicial se entienda que se
puede producir una resolucién sobre los mismos; en todo caso dicha resolucion
podra instar defectos de forma, pero en ningun caso determinar mediante

sentencia la creacién de un nuevo municipio asi como la inexistencia del mismo
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cuando éste haya sido aprobado por el organo titular de la soberania
autonomica.
*GOBIERNO Y ADMINISTRACION PROVISIONALES.

En los articulos 100 a 104 de la ley se regula el gobierno y administracion
provisional en los supuestos de segregacion y fusién de municipios, existiendo
diferencias sustanciales segun el supuesto de que se trate. En todo caso el
organo de gobierno provisional en ambos caso serd una Comision Gestora
designada por la Diputacion Provincial. La designacion de dicha Comision por
la Diputacion Provincial se realizara con arreglo a distintos criterios segun el
caso que nos ocupe; en el caso de segregaciéon con arreglo a los resultados de
las ultimas elecciones municipales, en el caso de fusién la Comision estara
integrada por un numero de vocalias igual al que correspondiese de
concejalias.

En todos los supuestos de creacion de nuevo municipio, hasta tanto esté
constituida su Comision Gestora, la Diputacion Provincial garantizara la
prestacion de los servicios publicos obligatorios a la poblacién.

*EL NOMBRE Y CAPITALIDAD DE LOS MUNICIPIOS.

Atendiendo a lo previsto en el articulo 105 de la ley, se entiende por
capitalidad: la cualidad de aquellos nucleos de poblacion en que dichas
entidades tengan radicadas sus érganos de gobierno y administracién de forma
permanente y asi venga especificado en los registros oficiales. En el articulo
siguiente se enumeran una serie de causas tasadas sobre las cuales podra
fundarse el cambio de capitalidad. Los procedimientos de cambio de
denominacion asi como de cambio de denominacibn y capitalidad
conjuntamente, vienen recogidos en los articulos siguientes, 107 y 108
sucesivamente, donde se estipulan los requisitos exigidos para realizar dichas
alteraciones o modificaciones.

*INTERMUNICIPALIDAD.

*Cooperacion intermunicipal: En aras de una eficacia y eficiencia en la

administracion y gestion de los recursos publicos, el punto 2 del articulo 61 de
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la LAULA establece que no deben coexistir varios entes de cooperacion en un
mismo territorio cuando coincidan en un mismo objeto, y de darse dicho
supuesto, el ultimo establecera el procedimiento de absorcion de la entidad
preexistente. Este es un fin que en teoria no admite mucha discusion, debido a
su loable finalidad, lo que ocurre es que su aplicacion practica es muy escasa
por no decir inexistente como consecuencia de sus dificultades técnicas.

La LAULA concede en su texto normativo una relevante importancia a las
Diputaciones Provinciales en cuanto a la cohesion territorial, al encomendar a
éstas mandatos ineludibles de ayuda y auxilio para aquellos Entes Locales de
pequefio tamafo. Asi se deduce de la lectura de los articulos 12.2, 13.2, 14.4y
14.5.

El articulo 62 es un precepto meramente interpretativo?®, o enunciativo, que
distingue entre entidades de cooperacion territorial e instrumentos para la
cooperacion territorial, clasificacion que se realiza sobre la base de que en las
primeras se incluyen entes con personalidad juridica, y en el segundo no se
crea ente con dicha personalidad juridica. Dentro de los Entes de cooperacién
territorial se echa en falta las Areas Metropolitanas, que a tenor del articulo 3.2
c y 43 de la LRBRL, son claramente entes locales como las Mancomunidades
de municipios, que en el 43.2 LRBRL las configura como Entidades Locales
integradas por los Municipios de grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos
nucleos de poblacion existen vinculaciones econdémicas y sociales que hagan
necesaria la planificaciéon conjunta y la coordinacién de determinados servicios
y obras. La LAULA guarda un silencio total sobre estos entes locales.
*ENTIDADES DE COOPERACION TERRITORIAL.

-LAS MANCOMUNIDADES DE MUNICIPIOS (ART. 63-77).

Estas entidades de configuracion voluntaria, entran en cuanto a su
regulacién, aparte de lo regulado en el articulo 44 LRBRL, a lo que dispongan
las Comunidades Autonomas. Y en nuestro caso concreto la LAULA las define,

en el articulo 63, como “asociacion de municipios para la planificacion,

% Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA). Coordinador; Manuel Zafra Victor.
CEMCI publicaciones. 2011. Pag. 166.
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establecimiento, gestibn o ejecucibn en comun de obras y servicios
determinados de competencia propia”.

El objeto de las Mancomunidades se regula en el 63.2, pero la realidad** va
por delante de la regulacion legal. Si analizamos el objeto real de las
mancomunidades en Espafa actualmente, observamos que se puede clasificar
en dos tipos. Por un lado las “tradicionales”, que se crean, efectivamente con
un anico fin concreto y determinado para poner en servicio de forma inmediata
el mismo y con la unica finalidad de conseguir mayor eficacia y eficiencia en su
prestacion mediante la economia de escala, ganando capacidad de gestion.
Pero también existen mancomunidades “evolucionadas”, en las que se
establecen una pluralidad de fines especificos, e incluso algunos son poco
precisos con contornos amplios, con una finalidad no sélo de ganar capacidad
de gestidn, sino realizar una politica diferenciada de cara al futuro, transfiriendo
competencias municipales a éste ente local. Por ello, es claro que las
Mancomunidades estan dejando de ser meras asociaciones voluntarias para
prestar un servicio o actividad determinada, para convertirse en entes donde
concurren competencias de varios niveles, lo que exige también un mayor
esfuerzo de colaboracién, cooperacion y coordinacion, no solo entre si, sino
también con niveles de gobierno superior.

De ahi el doble acierto de la LAULA, por un lado el de configurar las
mancomunidades como entes de cooperacion, y de otro, al establecer en el
punto 2 del articulo 63, el limite en la determinacion del objeto en que no podra
comprender el ejercicio de la totalidad de las competencias asignadas a los
respectivos municipios.

El &mbito territorial serd aquel sobre el cual la mancomunidad va a ejercer
su actividad y despliega sus potestades (articulo 64 LAULA). Sobre su ambito
no dice nada la normativa basica del articulo 44 LRBRL, limitandose a indicar
que su ambito territorial debe quedar regulado en sus Estatutos. Solo el
apartado 5 del articulo 44, afiadido, segun redaccion dada por la Ley 57/2003,
establece que podran integrarse en la misma mancomunidad municipios

pertenecientes a distintas Comunidades Autbnomas, siempre que lo permitan

** Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA). Coordinador; Manuel Zafra Victor.
CEMCI publicaciones. 2011. Pag. 169.
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las normativas de las Comunidades Autonomas afectadas. El punto 3 del
articulo 64 de la LAULA, recoge las condiciones para la constitucion de
mancomunidades entre municipios de diferente Comunidad Auténoma. Los
cuales seran dos; primero que lo apruebe el Consejo de Gobierno de la Junta
de Andalucia, y segundo, que se cumplan los requisitos establecidos en la
legislacion de las comunidades autonomas a la que pertenezcan los
municipios.

El articulo 65 establece que las Mancomunidades legalmente constituidas
tienen la condicién de entidad local de cooperacion territorial, con personalidad
y capacidad juridica para el cumplimiento de sus fines especificos. Su régimen
juridico serd el establecido en sus propios estatutos, que deberan respetar, en
todo caso, lo dispuesto en la LAULA, asi como en las normas que lo
desarrollen.

Los Estatutos se encuentran regulados en los articulos 66 y 67, expresan
como contenido fundamental establecer el régimen organico y funcionamiento
de la mancomunidad, al que hay que sumar el régimen juridico recogido en el
articulo 65, estableciendo seguidamente un contenido minimo, lo que significa
“‘numerus apertus”. Los estatutos deben regular todos aquellos aspectos que
sean necesarios para su funcionamiento. También debe regularse previsiones
de su puesta en marcha referente al gobierno de la misma desde la
convocatoria de elecciones locales hasta la constitucion de la propia Asamblea
u érgano plenario.

La constitucion de las mancomunidades y por ende, el procedimiento de
creacién y aprobacion de sus Estatutos, se encuentra regulado entre los
articulos 68 a 73. Respecto al procedimiento de elaboracion y aprobacion de
los Estatutos y de la constitucién del Ente, la LRBRL no distingue entre ambas
cuestiones, pero es claro® que los Estatutos constituyen un requisito
imprescindible para la creacion y constitucién legal de la mancomunidad, por
tanto, la norma estatutaria se inserta en el acto de creacion, acto unico con
exigencia de mayoria absoluta del nimero legal de miembros de todos y cada

uno de los municipios integrantes de la mancomunidad. La LAULA en sus

% Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA). Coordinador; Manuel Zafra Victor.
CEMCI publicaciones. 2011. Pag. 182.
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articulos 68-73 establece el procedimiento de constitucion de las
mancomunidades dentro del margen establecido en las reglas minimas del
articulo 44.3 LRBRL. Se trata de un procedimiento largo y complejo.

El articulo 74 regula la modificacion de los estatutos, que en todo caso debe
seguir unos tramites similares a los de su constitucion. En dicho articulo se
establece que el procedimiento se regulara en los propios estatutos y seguira
unas reglas minimas, concretamente 5 circunstancias tasadas.

El articulo 75 se refiere a la adhesién de municipios una vez constituida la
mancomunidad. Establece el caracter de voluntariedad condicionado al
cumplimiento de determinados requisitos. La adhesion de un nuevo municipio
supone una modificaciébn sustancial de la mancomunidad, afectando al
territorio, sujetos activos, 6rganos de gobierno, prestacion de servicios, etc.,
razon por la que debe tramitarse de forma similar al expediente de constitucion
y modificacion ya vistos. El articulo 76 regula la separacion de municipios,
estas pueden ser de dos tipos: Voluntaria y forzosa, en este segundo caso es
fundamental detallar y objetivizar los incumplimientos graves de las
obligaciones establecidas en las Leyes y en los Estatutos.

La disolucién de la mancomunidad viene recogido en el articulo 77, que
también se debe regular en los estatutos, respetando lo establecido en la
LAULA y LRBRL siguiéndose un procedimiento similar al de la constitucion del
ente asociativo mancomunado.

-LOS CONSORCIOS (ARTICULOS 78-82).

Concepto y naturaleza (art. 78): Es una manifestacion®® mas de técnicas
relacionadas para coordinar, cooperar y colaborar en la ejecucién de
competencias compartidas o de intereses comunes concurrentes a traves de
una organizacion comun, a través del cual se limitan y establecen la aplicacion
de las competencias propias, pero en ningun caso, se atribuyen competencias,
ni se afecta a la titularidad de las mismas. Este caracter general de los
Consorcios, encaja con la definida en el art. 78 de la LAULA, como entidad

publica de caracter voluntario y asociativo, dotada de personalidad juridica

%% Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA). Coordinador; Manuel Zafra Victor.
CEMCI publicaciones. 2011. Pag. 190.
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propia y plena capacidad para crear y gestionar servicios y actividades de
interés comun, y sometida al Derecho Administrativo.

Constitucion, Régimen Juridico y Potestades de los Consorcios se
encuentran regulados en los articulos 78.4 y 79 a 82. Respecto al
procedimiento de constitucion y aprobacion de los estatutos del consorcio (art.
80), tiene plena similitud con el procedimiento de las mancomunidades, aunque
se destaca la clave del “convenio fundacional” suscrito por todas las entidades
que pretendan su creacion de gran amplitud de contenido, incluyendo proyecto
de los estatutos.

En relacién con el contenido minimo?’ de los estatutos del articulo 79, es
importante que los fines y objeto del consorcio se fijen con precision y claridad.
En la inmensa mayoria de los consorcios de fines plurales esto no es asi y se
realizan con expresiones genéricas, de contenido variable, contingente,
futurible o sin contenido real, lo que dificulta determinar cual es el interés
publico relevante en juego.

Se hace la observancia de la necesidad de que se fije el régimen juridico de
los consorcios respecto de Presupuestos, hacienda, contabilidad, contratacion,
personal y bienes, cuando se integren miembros de diversas Administraciones
Publicas en el seno del Consorcio. El régimen de los 6rganos de gobierno se
encuentra recogido y regulado en el articulo 81, la regla es que estaran
integrados por representantes de todas las entidades consorciadas, sin que
ninguna de ellas ostente la mayoria absoluta. En relacion con el resto de
materias de contenido esencial de los estatutos, el articulo 82 remite al mismo
régimen previsto para las mancomunidades en la misma Ley, sin perjuicio de
particularidades derivadas de la naturaleza de los distintos entes consorciados.
*INSTRUMENTOS DE COOPERACION TERRITORIAL.

Como instrumentos de cooperacion territorial e interadministrativa tenemos
tres ejemplos destacados; Los convenios de cooperacion o colaboracion
regulados en el articulo 83, Las redes de cooperacion territorial reguladas en el
articulo 84 y la creacién de 6rganos paritarios de colaboracion regulado en el
articulo 85 de la LAULA.

%7 Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA). Coordinador; Manuel Zafra Victor.
CEMCI publicaciones. 2011. Pag. 201.
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4.- CONCEPTO Y CARACTERISTICAS DE LA
FUSION INCENTIVADA DE MUNICIPIOS.

41.- MEDIDAS PARA FOMENTAR E INCENTIVAR AL
MUNICIPIO RESULTANTE DE LA FUSION.

Antes de analizar las medidas de fomento e incentivo para la fusion de

municipios, definiré qué es la fusion de municipios y cuéles son sus efectos:

*.- Se entiende por fusion de dos o mas municipios limitrofes, es decir, la
unién de varios para crear uno nuevo, la creacion de un nuevo municipio
resultante de dicho proceso, siendo el resultado la constitucion sobrevendia de
un nuevo municipio. Estos concurren a dicho proceso sobre la totalidad de su
término municipal, de lo contrario estariamos hablando de segregacion, y es
requisito imprescindible que sus términos municipales sean limitrofes.

Podré acordarse la fusién de dos o mas municipios limitrofes cuando se dé
alguna de las circunstancias siguientes:

-Falta de recursos para prestar, cada uno de ellos, por si o asociados, los
servicios minimos impuestos por la ley. Se entenderan por servicios publicos
obligatorios los previstos en el apartado primero del articulo 26 de la LRBRL,
asi como cualquier otro que, por norma con rango legal, sean de obligada
prestacion por los municipios a fusionar asi como por el Municipio resultante de
la fusidén. La falta de recursos para la prestacion de los servicios publicos
obligatorios ha de ser de caracter permanente o con expectativa de duracion en
el tiempo vy relacionada con la capacidad financiera del Municipio.

-Confusion de sus nudcleos urbanos como consecuencia del desarrollo de
edificaciones. No constituye solucién de continuidad los terrenos ocupados por
instalaciones industriales, comerciales, deportivas, cementerios, parques,
jardines, calles, avenidas, carreteras, caminos, canales o rios que puedan ser
cruzados, aparcamientos u otras zonas destinadas a uso distinto del agricola,
forestal o pecuniario extensivo (art. 9 b Reglamento de Demarcacion Municipal
de Andalucia y del Registro Andaluz de Entidades Locales, aprobado por
Decreto 185/2005, de 30 de agosto). La confusion justificadora de la fusion

puede darse entre los nucleos de poblacion donde radique la capitalidad del los
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municipios o de cualquiera de los secundarios que, en su caso, pudieran existir.
Las previsiones contenidas en el planteamiento urbanistico en vigor no
constituyen por si circunstancias justificativas de la confusion.

-Existencia de condiciones de orden geografico, econdomico, demogréfico,
administrativo o cualquier otra que pudieran hacerla necesaria o conveniente.

Los sujetos legitimados para iniciar el procedimiento de fusién son los
siguientes (art. 22 Decreto 185/2005):

-Por uno, varios o todos los Ayuntamientos afectados.

-Por la Diputacién Provincial a la que pertenezcan.

-Por la Consejeria de Gobernacion de la Junta de Andalucia.

-Por una Comisién promotora que acredite la representacion de la mayoria
de la vecindad con derecho a voto en las elecciones municipales que residan
en el ndcleo de poblacién que pretenda la iniciacion del procedimiento.

Los procedimientos tendran caracteristicas diferentes en funcién del sujeto
legitimado que adopte la iniciacion de la fusion; iniciativa municipal, iniciativa
provincial, iniciativa vecinal, iniciativa autondmica o iniciativa de la Entidad
Local Auténoma. Cualquiera que fuese el sujeto que inicie el procedimiento
debera formar un expediente administrativo, cuya documentacion viene
prevista en el articulo 29 del mencionado Decreto. Dicho expediente debera ser
remitido a la Consejeria de Gobernacién de la Junta de Andalucia. Finalmente
el Consejo de Gobierno pondra fin al procedimiento pronunciandose sobre el
mismo, previos informes emitidos por distintas instituciones; Direccion General
de Administracion Local, Secretaria General Técnica de esa Consejeria,
Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia y Consejo Consultivo de Andalucia.

Estas medidas de fomento e incentivo para la fusion de municipios se
encuentran condensadas en la nueva redaccion dada a la LRBRL en su
articulo 13 por LRSAL de 27 de diciembre de 2013. El andlisis de dichas
medidas es el siguiente:

-El articulo 13.3 dice asi: “Sin perjuicio de las competencias de las
Comunidades Autonomas, el Estado, atendiendo a criterios geogréficos,
sociales, econdmicos y culturales, podra establecer medidas que tiendan a
fomentar la fusidbn de municipios con el fin de mejorar la capacidad de gestion

de los asuntos publicos locales”. Las medidas para fomentar dicha fusion por
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parte del Estado no han quedado concretadas aun, asi que de forma muy
ambigua se alude a ellas sin ninguna concrecion al respecto, por lo que las
mismas son esperadas pero aun no han sido anunciadas. No hay que olvidar
que la norma lo deja claro cuando utiliza el término “podra”, o que equivale a
que el Estado no tiene la obligacion de establecer medidas de fomento a dichos
procesos de fusion.

-El articulo 13.4 dice asi: “Los municipios, con independencia de su
poblacion, colindantes dentro de la misma provincia podran acordar su fusion
mediante un convenio de fusion, sin perjuicio del procedimiento previsto en la
normativa autonémica. El nuevo municipio resultante de la fusibn no podra
segregarse hasta transcurridos diez afios desde la adopcion del convenio de
fusion”. En este precepto destaco la “voluntariedad del proceso” como medida
desincentivadora, ya que es manifiestamente conocido que los municipios
colindantes, por lo general, y mas aun cuando se trata de nucleos de poblacion
pequefios, no suelen tener buena relacion social e institucional debido a
disputas y rencillas arraigadas en el colectivo poblacional que en la mayoria de
los casos impediran, de motu propio, proceder a semejante iniciativa de fusion,
al considerarse que con ello se perderia, en gran medida, la personalidad,
espiritu, tradicion, costumbre e historia de los municipios que se fusionan.

En este articulo se establecen los principales incentivos al municipio
resultante de la fusion; Por una parte se garantiza que no perderan capacidad
de recaudacion ni de gestion de recursos publicos como consecuencia de dicha
fusidn, sino que gozaran como minimo de los recursos financieros que les
correspondiesen por separado. Otras disposiciones que garantizan el obligado
y escrupuloso respeto y cumplimiento de la ley Organica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, siendo el
cumplimiento de la misma una de las razones principales que se esgrimen para
fomentar dichos procesos de fusion en torno a la racionalizacion de los
recursos publicos (esta no parece una medida incentivadora sino al contrario).
De otra parte se establece que el municipio fusionado quedara dispensado de
prestar nuevos servicios minimos de los previstos en la ley, articulo 26 LRBRL,
que le corresponda por razén de su aumento poblacional, no parece logico que

si aumenta la poblacion del nuevo municipio fusionado ésta deba conformarse
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con los servicios basicos que se venian prestando con anterioridad al proceso,
el cual dejaria desprovisto de servicios, si asi lo estableciese el nuevo gobierno
local, al aumento poblacional. Y por ultimo, durante al menos los cinco primeros
afos desde la adopcion del convenio de fusion, tendra preferencia en la
asignacion de planes de cooperacion local, subvenciones, convenios u otros
instrumentos basados en la concurrencia. Este plazo podra prorrogarse en la
Ley de Presupuestos Generales del Estado.

Otro aspecto objeto de andlisis y estudio es la fusibn de municipios como
sancion por incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria (medida
de cumplimiento de un plan de ajuste), la cual analizo a continuacion. La
regulacion sobre este supuesto se encuentra contenida en el articulo 116 bis,
apartados 1, 2 letras e) y f) y apartado 3 de la LRBRL,;

1. Cuando por incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del
objetivo de deuda publica o de la regla de gasto, las corporaciones locales
incumplidoras formulen su plan econdémico-financiero lo haran de conformidad
con los requisitos formales que determine el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.

2. Adicionalmente a lo previsto en el articulo 21 de la Ley Organica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, el
mencionado plan incluira al menos las siguientes medidas:

e) Supresion de entidades de ambito territorial inferior al municipio que, en el
ejercicio presupuestario inmediato anterior, incumplan con el objetivo de
estabilidad presupuestaria o con el objetivo de deuda publica o que el periodo
medio de pago a proveedores supere en mas de treinta dias el plazo maximo
previsto en la normativa de morosidad.

f) Una propuesta de fusion con un municipio colindante de la misma provincia.
3. La Diputacion provincial o entidad equivalente asistira al resto de
corporaciones locales y colaborara con la Administracion que ejerza la tutela
financiera, segun corresponda, en la elaboracion y el seguimiento de la
aplicacion de las medidas contenidas en los planes econdmicos-financiero. La
Diputacion o entidad equivalente propondra y coordinara las medidas recogidas
en el apartado anterior cuando tengan caracter supramunicipal, que seran

valoradas antes de aprobarse el plan econdémico-financiero, asi como otras
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medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto, incluido el
seguimiento de la fusion de entidades locales que se hubiera acordado.

Todas estas medidas de fomento e incentivo, aunque en algin caso son
mas propias de desincentivar dicho proceso, con caracter general deberan
trasladarse con la mayor brevedad posible sobre reglamentos que doten a
éstas de la seguridad juridica precisa, concrecion sobre dichas medidas de
fomento e incentivo que puedan ser cuantificadas por el posible municipio
resultante y con ello decante hacia este proceso su iniciativa como
consecuencia de un contenido que haga atractiva y sugerente la nueva
situacion que se pretende fomentar con dichas medidas.. A dia de hoy, debido
a la ambigiiedad de las mismas, éstas carecen de atractivo para cumplir la
funcién que tiene encomendadas, incentivar y fomentar al municipio resultante
del proceso de fusion. Quizas el verdadero impulso sobre el proceso de fusiéon
de municipios venga alentado desde la propia Comunidad Autdbnoma, antes
que desde la iniciativa de las entidades locales, ya que con la regulacion
existente, los nucleos poblacionales futuros resultantes del proceso de fusiéon
no verian incrementados ningun derecho o situacion favorable, sino mas bien al

contrario.

4.2.- REQUSITOS QUE CONLLEVARIA LA FUSION.

Los mismos se encuentran contenidos en el articulo 13.4 letras desde la a) a

la f) de la LRSAL. Las principales consecuencias serian las siguientes;

- La integracién de los territorios, poblaciones y organizaciones de los
municipios, incluyendo los medios personales, materiales y econémicos, del
municipio fusionado. De la ejecucion de las citadas medidas no podra derivarse
incremento alguno de la masa salarial en los municipios afectados.

- El 6rgano del gobierno del nuevo municipio resultante estara constituido
transitoriamente por la suma de los concejales de los municipios fusionados en
los términos previstos en la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General.


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lo5-1985.html
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- Si se acordara en el Convenio de fusion, cada uno de los municipios
fusionados, o alguno de ellos podra funcionar como forma de organizacion
desconcentrada.

- El nuevo municipio se subrogara en todos los derechos y obligaciones de
los anteriores municipios.

- Si uno de los municipios fusionados estuviera en situacion de déficit se
podran integrar, por acuerdo de los municipios fusionados, las obligaciones,
bienes y derechos patrimoniales que se consideren liquidables en un fondo, sin
personalidad juridica y con contabilidad separada, adscrito al nuevo municipio,
que designara un liquidador al que le correspondera la liquidacion de este
fondo. Esta liquidacion deberd llevarse a cabo durante los cinco afios
siguientes desde la adopcién del convenio de fusion, sin perjuicio de los
posibles derechos que puedan corresponder a los acreedores. La aprobacion
de las normas a las que tendra que ajustarse la contabilidad del fondo
correspondera al Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas, a
propuesta de la Intervencion General de la Administracion del Estado.

-El nuevo municipio aprobara un nuevo presupuesto para el ejercicio
presupuestario siguiente a la adopcién del convenio de fusion.

Una de las novedades que introduce la LRSAL es la figura del Convenio de
Fusion, que sin embargo no se regula expresamente en ningun articulo. En
opinién de Alejandro de Diego Gémez?® de la lectura de la nueva redaccion del
articulo 13 de la LRBRL en concordancia con el articulo 14 del Reglamento de
Poblacion y Demarcacion de las entidades Locales se deriva que,
fundamentalmente y entre otras cuestiones, deberian contener, dicho Convenio
de Fusion, las siguientes exigencias;

-El nombre del nuevo municipio y la capitalidad del mismo.

-El Plano de los términos municipales que van a fusionarse.

-Documento en el que se hagan constar, en su caso, los distintos

tratamientos urbanisticos.

28 Alejandro de Diego Gomez. La fusion de ayuntamientos en la Ley 27/2013, de Racionalizacién y
Sostenibilidad de la Administracidn Local. El consultor de los Ayuntamientos y los Juzgados, n2 5, Seccién
Colaboraciones, Quincena del 15 al 29 de Marzo de 2014. Ref. 546/2014, pag. 546, tomo 1, Editorial LA
LEY.
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-Estipulaciones juridicas y econémicas que se proponen.

-Las medidas de redimensionamiento de los Ayuntamientos fusionados.

-El funcionamiento, en su caso, de todo o algunos de los municipios
fusionados como forma de organizacion desconcentrada.

-La forma de liquidar las deudas o créditos contraidos por cada municipio.

-Documentacion sobre la solvencia del nuevo Ayuntamiento.

-Subrogacién de derechos y obligaciones.

-Informe motivado sobre la necesidad o conveniencia de la fusion.

-Cualesquiera otras cuestiones.

Otra de las novedades que se introduce en la composicion del 6rgano de
gobierno del nuevo municipio que estara constituido por la suma de los
concejales de los Ayuntamientos fusionados. Y aunque esta previsto que dicha
composicién sea transitoria, no se establece ningun plazo sobre el cual se
pueda extender dicha transitoriedad. Hasta ahora®, el Reglamento de
Poblacién y Demarcaciéon de las Entidades Locales establecia que en caso de
fusion de dos o mas municipios limitrofes cesaban todos los Alcaldes y
Concejales, debiendo designarse una Comision Gestora por la Diputacion
Provincial o, en su caso, por el 6rgano competente de la Comunidad
Auténoma, integrada por un numero de Vocales Gestores igual al que
correspondiese de Concejales segun la poblacién total resultante del nuevo
municipio. Las designaciones se efectuarian entre los Concejales cesados y a
favor de los que obtuvieron mayores cocientes en las elecciones municipales,
lo cual parece mucho mas razonable que mantener a todos los electos, segun
el autor. Y curiosamente lo que no se regula en ninguna parte es quién sera el
alcalde en el nuevo municipio resultante de la fusion.

Otra cuestion importante es la nueva mayoria para la aprobacion de las
fusiones. La LRBRL, en su redaccién original, exigia la mayoria cualificada de
dos tercios del nimero de hecho y, en todo caso, de la mayoria absoluta del
namero legal de miembros de las Corporaciones afectadas. La Ley 57/2003, de

16 de diciembre, de Medidas para la Modernizacion del Gobierno Local

» Alejandro de Diego Gomez. La fusion de ayuntamientos en la Ley 27/2013, de Racionalizacién y
Sostenibilidad de la Administracion Local. El consultor de los Ayuntamientos y los Juzgados, n2 5, Seccion
Colaboraciones, Quincena del 15 al 29 de Marzo de 2014. Ref. 546/2014, pag. 7/12, Editorial LA LEY.
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establecio que la mayoria necesaria para la aprobacion de las fusiones seria la
mayoria absoluta del numero legal de miembros de las Corporaciones
afectadas. La LRSAL mantiene estd mayoria para la creacion y supresion de
municipios y para la alteracion de términos municipales, como hasta ahora,
pero excluyendo los acuerdos sobre fusion de municipios, que segun su
apartado 6 del articulo 13 seran por mayoria simple de cada uno de los Plenos

de los municipios fusionados.

4.3.- DESARROLLO Y OBLIGACIONES DERIVADAS DEL

PROCESO DE FUSION.
*-Decreto 185/2005, de 30 de agosto. Capitulo VI: De los efectos de las

modificaciones de términos municipales sobre la organizacion municipal. Los
principales efectos derivados del proceso de fusibn de municipios se
encuentran regulados en el mencionado decreto y son los siguientes;

-Articulo 23. Plazo de repeticién de la iniciativa. En ningdn caso podra
iniciarse un procedimiento de modificacion de términos municipales si no
hubiese transcurrido un plazo de cinco afios desde la desestimacion de la
Junta de Andalucia de otra pretension sustancialmente igual.

-Articulo 40. Comisién Gestora de Municipios Fusionados. En el caso de la
creacion de un nuevo municipio mediante la fusién de dos o mas limitrofes,
cesaran todos los que ostenten la titularidad de Alcaldias y Concejalias cuando
el decreto de creacion del nuevo municipio entre en vigor. La Diputacion
Provincial correspondiente designara una Comisidbn Gestora integrada por
tantos vocales gestores como Concejales o Concejalias correspondiesen al
nuevo municipio segun su poblacion total, aplicando la escala determinada en
el apartado primero del articulo 179 de la Ley Organica 5/1985. De 19 de junio,
del Régimen Electoral General. La designacion de vocales gestores recaera en
todo caso sobre quienes hubiesen sido titulares de Alcaldias o Concejalias de
los municipios suprimidos por la fusion. La Comision Gestora asumira la
administracion del nuevo municipio hasta las siguientes elecciones

municipales.
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-Articulo 43. Administracion interina. En todos los supuestos de creacion de
nuevo municipio, hasta tanto esté constituida su Comision Gestora, la
Diputacion Provincial garantizara la prestacion de los servicios publicos
obligatorios a la poblacién, y actuara en su representacion en cuantos asuntos
fuesen de inaplazable gestion, y los promotores de la iniciativa estaran
facultados para formular propuestas y colaborar con la Diputacion Provincial en
el ejercicio de las funciones provisionales antes indicadas.

Los efectos aqui descritos constituyen las principales circunstancias
derivadas del proceso de fusion, y por ende de creacion de un nuevo municipio

y supresion de otro u otros.

5.- CONCLUSIONES.

La materia sobre la que versa este trabajo cientifico de investigacion

“Gobierno local e intermunicipalidad; en especial, la fusibn de municipios” es
una cuestion recurrente dentro del debate politico, institucional y social en
nuestro entorno, tanto a nivel nacional como internacional. Como consecuencia
de la crisis econdémica y financiera que venimos sufriendo desde 2008 ésta es
una materia ampliamente estudiada y analizada, sobre la que se plantea y
sobrevuela una necesidad de intervenir mediante una reestructuracion y
redimensionamiento de la estructura territorial y administrativa local, cuestiones
gue son requeridas y esgrimidas tanto desde posturas ideoldgicas nacionales
como desde organismos politicos supranacionales, la Unién Europea.

Desde Europa se hace referencia, de manera reiterada, en la necesidad de
reducir el numero de entes locales existentes en nuestro Estado, que en la
actualidad segun el Registro de Entidades Locales del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas asciende a 8.119, los mismos que hace mas de 35
afos. Otorgandoles a éstos, por mor de la crisis financiera, gran parte de la
responsabilidad en el despilfarro y derroche de recursos publicos que se
entienden producidos desde la Administracién Local, a la cual, a su vez se la
considera parcialmente responsable de la situacion de desequilibrio
presupuestario concurrente desde hace algunos afios y cuyo indice de

medicion es el déficit publico. Nada mas lejos de la realidad, los datos
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demuestran fehacientemente que la inmensa desviacion en los objetivos de
déficit se produce en la Administracion Central y no en la Administracion
Territorial Local como tratan de hacernos creer quienes defienden
fervientemente dicha reforma de la Administracion Local.

La regulacion sobre esta materia, reduccion de la estructura territorial local,
€S muy parca y escueta, circunscribiéndose a normativa vigente que ha sido
analizada con anterioridad, y en aquellos preceptos que aluden a la misma se
vislumbra una ambigledad que en poco contribuye a la seguridad juridica
sobre los procesos de supresion, creacion o fusion de municipios que deben
presidir a los entes locales. La aparicion de la nueva Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local en 2013, asi como la Ley de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera de 2012, ambas leyes
de caracter estatal, han propiciado una mayor regulacion normativa sobre la
posibilidad de fusionar municipios, cumpliendo una serie de requisitos en las
mismas establecidos, que tenga como consecuencia un adelgazamiento en
dicha estructura territorial. AGn a pesar de la misma, serd poco probable que
por si sola dicha regulacion contribuya sustancialmente a fomentar dichos
procesos de fusién, debido en gran medida a que las Comunidades Autbnomas
tienen atribuidas la mayor parte de las competencias en materia de Gobierno
Local, que normalmente se encuentra regulado en sus Estatutos de Autonomia
y legislacion de desarrollo autonémico, y por tanto, corresponde a dichas
Comunidades Autonomas el impulso necesario e imprescindible para llevar a
cabo tan ambicioso proyecto, de lo cual, por lo visto hasta hoy, no parecen ser
complices en el esfuerzo.

Hemos visto que entre los sujetos legitimados para iniciar dicho
procedimiento se encuentran los Ayuntamientos afectados. Las consecuencias
gue se derivan para los titulares de los mismos, designados por votacion
popular, supone la pérdida inmediata e irremisible de la condicién que tuviesen
otorgada con anterioridad, titularidad en Alcaldia y Concejalias, cesando en sus
cargos como consecuencia de dicho procedimiento. Correspondiendo a la
Diputacion Provincial la designacion de una Comision Gestora, asumiendo
dicha Comisién la administracion del nuevo municipio hasta las siguientes

elecciones municipales. Segun mi opinidn, ésta es una circunstancia que
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desincentiva la posibilidad de acogerse a este tipo de procedimientos, ya que
en numerosas ocasiones nuestros insignes cargos politicos anteponen su
interés personal al interés colectivo, y la circunstancia de ser cesados y
posteriormente no tener la garantia de ser designados en los cargos que
ocupaban con anterioridad, con lo que se derivaria la pérdida de la condicion y
aspiracion personal adquirida, sin duda les hace ser muy escépticos en cuanto
a la adopcion de dicha iniciativa de fusiébn, alun cuando conozcan y
comprueben, debido a sus responsabilidades municipales, que seria una
opcion recomendable para el buen funcionamiento de la administracion
territorial local en cuantiosos sentidos. Si la normativa autonOmica o estatal
garantizase a nuestros Ediles, sin necesidad de que fuese a los Concejales,
permanecer en el cargo tras la fusion, y con ello aumentar el nimero de
posibles adeptos a su causa ideoldgica, el nUmero de municipios en Espafa
hubiese descendido drasticamente, aunque con ello hubiésemos tenido que
convivir con municipios fusionados con dos, tres o cuatro ediles, tantos como
hubiese en el momento anterior al proceso. Pero la Legislacion no ha
contemplado esos derroteros, y mucho me temo que por esta via, iniciativa
municipal, nuestro mapa territorial local no sufra ni la mas leve modificacion.

En este estudio he hecho especial mencién y referencia a las dos Leyes
bésicas estatales de cabecera, la LRBRL y la LRSAL, y a una autonémica, la
LAULA, ya que constituyen el marco basico y general para todo el territorio
nacional y de desarrollo autonémico de una competencia transferida a las
Comunidades Autbnomas para su desarrollo legislativo. He concretado sobre la
regulacion a tal efecto, fusiébn de municipios, en nuestra Comunidad Autbnoma
andaluza, ya que el objetivo prioritario de este Trabajo de Investigaciéon es una
aproximacion a los procesos de fusidn e intermunicipalidad, y nada mas
cercano y proximo que nuestra Comunidad Autébnoma para hacernos una
percepcion concreta y cientifica de cuales son algunas de las alternativas a
nuestro actual mapa territorial local.

Si parece, a tenor de los datos publicados en numerosos estudios, alguno
de los cuales aqui se cita, como por ejemplo el de D. Alejandro de Diego
Gomez, que el numero de municipios en Espafa, en relacion con nuestros

vecinos Europeos, es cuantioso y desproporcionado, sobre todo teniendo en
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cuenta que la mayoria de paises de nuestro entorno acometieron profundas
reformas en la segunda mitad del Siglo XX; asi encontramos a Alemania,
Dinamarca, Grecia, Portugal, Suecia y otros casos similares, paises en los
cuales se acometio la fusion de sus Ayuntamientos. Aunque también hay que
decir que hay otros paises que no han caminado en esa senda de
reestructuracion, como son Finlandia y sobre todo Francia que cuenta con mas
de 36.000 municipios.

La racionalizacion y la evolucion del sector local hacia un modelo mas eficaz
y eficiente para el desempefio de las competencias que el ordenamiento
juridico otorga a las entidades locales pasa por el estudio y disefio de un mapa
local acorde a las necesidades demogréaficas, econémicas, sociales y culturales
y se ha convertido en una cuestion prioritaria para nuestro actual Gobierno
Estatal, esperando que la nueva regulacién existente fomente e incentive la
fusién de municipios con medidas que propicien dichas actuaciones.

En mi opinidbn eso no va a ocurrir, ya que existen circunstancias que no se
contemplan, que no han sido abordadas ni tenidas en cuenta por nuestros
poderes publicos en la regulacién actual vigente a fecha de 2014, como
pueden ser, ademas de la resefiada con anterioridad sobre la posible iniciativa
municipal, la perdida de personalidad, identidad, espiritu y tradicion de aquellos
municipios a los que se dirigen los procesos de fusibn y que como
consecuencia de estos verian perdidas, o cuando menos reducidas o
disminuidas en algunos casos con caracter residual, sin ningun provecho digno
de resefiar para sus habitantes como consecuencia de medidas de fomento e
incentivo que se plantean ineficientes. Si a eso unimos la nefasta experiencia
de los municipios fusionados en Galicia en cuanto a la optimizacion, eficiencia,
eficacia y racionalizacion de los recursos publicos que motivaron dicha fusion,
en la cual los mismos no se optimizaron sino que se vieron incrementados por
los atropellos cometidos por la clase politica, no creo que esto produzca
ninguna alteracion sustancial sobre nuestro actual mapa territorial local.

Nuestra legislacion ha vivido de espaldas a la fusibn de municipios, y a
pesar de la LRSAL este panorama se mantendra practicamente en los mismos
términos, ya que, aunque introduce incentivos, sin embargo el proceso sigue

siendo voluntario, o que provocara que decaiga finalmente en ineficaz, por una
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parte por su dilacion y longevidad en el tiempo y por otra porque las posibles
uniones que haya lo seran por afinidad o empatia y no por principios de
ordenacion y racionalizacion, sobre los cuales la hueva regulacion normativa no
introduce ningun elemento de fomento, sino que éstos son tan solo de caracter
econdémico, y en nada 0 muy poco se traducen en mejora de servicios a la

nueva poblacion resultante de dichas fusiones.
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