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Doctrina del Consejo de Estado sobre fusión
e incorporación de Municipios

I. Doctrina general

Muchos problemas de la vida
local no lo son sólo de las estruc-
turas en que aquélla se organiza,
sino de la falta de coordinación
y de adecuado impulso a dichas
estructuras.

ANTECEDENTES

Se deducen del dictamen.

CONSULTA

Muchos problemas de la vida
local no lo son sólo de las estruc-
turas en que aquélla se organiza,
sino de la falta de coordinación
y de adecuado impulso a dichas
estructuras. La legislación tiene
ya prevista una buena serie de

fórmulas asociativas para fines
generales y particulares, de las
que parecen extraerse frutos su-
ficientes ante la sencillez del re-
curso a unas espectaculares fusio-
nes o incorporaciones (aisladas o
en cadena), que, por sí solas, apar-
te la demolición de lo histórico,
nada tienen que ver con la solu-
ción de una problemática tan su-
mamente compleja: el Consejo de
Estado entiende, empero, que tales
transformaciones pueden utilizar-
se como una primera aproximación
a su temática.

(Dict. 6 de marzo de 1969.
Expediente núm. 36.335.) (1)

(1) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
29 de marzo de 1969.
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II. Fusión

1.° La fusión es, en términos
generales, una fórmula grata al
Consejo de Estado, susceptible de
salvar—bajo su específica opera-
tividad, de creación nueva de un
Municipio diferente, en Derecho,
de los fusionados—la personali-
dad y arraigo histórico de éstos;
ello ocurre, también en términos
generales, a diferencia de en las
incorporaciones o anexiones, que
suponen, como es notorio, para el
Municipio incorporado o anexio-
nado su desaparición, sin fórmula
de recambio alguna, del mundo
del Derecho,- al tiempo que la téc-
nica del convenio de bases es lo
suficientemente ágil y flexible
como para hacer frente, distinto
en cada caso si así se desea, a las
incidencias derivadas de la altera-
ción territorial, bajo el principio'
del respeto a los legítimos intere-
ses y circunstancias de los Muni-
cipios afectados.

(Dict. 10 de octubre de 1968.
Expediente núm. 36.180.) (2) (3)

2.° Para que pueda aprobarse
la fusión de dos o más Municipios
es menester la viabilidad del nue-
vo Municipio que de la fusión pu-
diere resultar.

(2) Idéntica doctrina sienta el Consejo
de Estado en su dictamen de 30 de enero
de 1969 (expediente núm. 36.291). Este ex-
pediente fue resuelto, de conformidad con
el dictamen emitido por el Consejo de
Estado, por Decreto del Ministerio de la
Gobernación de 27 de febrero de 1969.

(3) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
28 de noviembre de 1968.

ANTECEDENTES

Se deducen del dictamen.

CONSULTA

No existen reparos formales que
oponer a la aprobación de la pro-
puesta, más sí de fondo, que obli-
gan a razonar los motivos que,
por lógica, impelen al Consejo de
Estado a discrepar de aquélla, dis-
crepancia que se extiende a todos
los organismos preinformantes, los
cuales, con o sin razones aparen-
temente sólidas, entienden su pro-
cedencia.

El dato que en tal sentido apa-
rece como decisivo al Consejo de
Estado es la radical e indiscutida
falta, de viabilidad del nuevo Mu-
nicipio que de la fusión pudiera
resultar. Sería jurídicamente sutil
la complementaria alegación de
que, toda vez que en las fusiones
se crea un «nuevo» Municipio, éste
ha de tener población, territorio
y riqueza imponible bastante para
sostener los servicios obligatorios,
según el tenor literal del artícu-
lo 15 de la Ley de Régimen Local,
circunstancia que no se acredita
en modo alguno en este expedien-
te y que enerva y desvirtúa la úni-
ca posible motivación que de la
eventual fusión formula el aparta-
do a) del mencionado artículo 15
de la Ley de Régimen Local, que
permite «cuando (los Municipios
que se pretende fundir) separada-
mente carezcan de medios econó-
micos para prestar los servicios
mínimos exigidos por la Ley», con-
cepto éste—el de «medios econó-
micos»— que no es idéntico al de
«riqueza imponible», mas sí con-
secuencia directa de ésta.
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Pretendiendo por lo dicho eludir
cualesquiera objeciones de artifi-
ciosidad de ese razonamiento, no
obstante que al Consejo de Estado
aparezca con absoluta claridad, lo
cierto es que tal falta de viabili-
dad del nuevo Municipio no puede
«forzar» (estáse en presencia de
una fusión «forzosa» o de ofi-
cio) una fusión cuyo horizonte es
tan oscuro como la realidad ac-
tual. Si lo que se pretende es con-
seguir un polo sobre el que pueda
montarse una serie de incorpora-
ciones o fusiones posteriores, ello
sería sin duda multiplicar las ob-
jeciones actuales. El Consejo de
Estado quiere así poner una vez
más de relieve que, en casos pa-
recidos, estas fusiones en cadena
—y, en su caso, muy cuestionable,
incorporaciones—fueran objeto de
una previa contemplación general,
que permitiera estudiar así si una
consiguiente y racional ampliación
del área geográfica y de la eco-
nomía en ella subyacente pueden
auspiciar y acoger un parecer con-
trario al que ahora se impone, so
pena, ya se ha dicho, de extender
la ficción usque ad infinítum.

(Dict. 10 de octubre de 1968.
Expediente núm. 36.183.) (4)

3.° La fusión debe acordarse
voluntariamente por los Munici-
pios interesados, sin que a ello se
opongan cartas estimulantes del
Gobernador civil respectivo.

ANTECEDENTES

Se deducen del dictamen.

CONSULTA

El Consejo de Estado cree opor-
tuno hacer una referencia al modo
de iniciación del expediente, que
es mediante sendas cartas estimu-
lantes del Gobernador civil de la
provincia, en idénticos términos,
a los Alcaldes de los Ayuntamien-
tos afectados. Es ésa una fórmula
que no constituye una iniciación
de oficio, dado su carácter infor-
mal, pero que, indudablemente,
habrá de pesar destacadamente
en el ánimo de los Municipios
afectados en cada caso, los cuales
quizá vayan a prestar una con-
formidad que no puede ser, por
definición, tan espontánea como
sería, en su caso, de desear. Empe-
ro, no hay duda de que la hay,
y de que, al menos, unas ciertas
ventajas organizativas y adminis-
trativas sí puede producir la fu-
sión; por ello, y dada asimismo
la buena disposición con que el
Consejo de Estado examina las fu-
siones, las cuales, como se ha di-
cho repetidas veces, constituyen,
por su superior elasticidad, un me-
dio más idóneo que las incorpo-
raciones, en la mayor parte de los
supuestos, no hay reparos que opo-
ner a la alteración proyectada.

(Dict. 28 de noviembre de 1968.
Expediente núm. 36.254.) (5)

4.° Para aplicar las normas
consiguientes es menester puntua-
lizar en cada caso si una fusión
de Municipios es voluntaria o ha
sido acordada de oficio.

(4) Este expediente fue resuelto, «oído»
el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
23 de febrero de 1970.

(5) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
26 de diciembre de 1968.
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ANTECEDENTES

Se deducen del dictamen.

CONSULTA

El expediente, como consecuen-
cia de las vicisitudes experimen-
tadas en su tramitación, puede
suscitar dudas en cuanto a que
la fusión propuesta deba calificar-
se como voluntaria o acordada de
oficio, y buena prueba de ello es
que la Diputación Provincial de H.,
en su informe de 5 de diciembre
de 1968, se inclina por la primera
de las soluciones mencionadas,
mientras que la Sección corres-
pondiente de la Dirección General
de Administración Local se pro-
nuncia por la segunda. La califi-
cación del expediente como de fu-
sión voluntaria puede fundarse en
los hechos de que la fusión fue
acordada inicialmente por los co-
rrespondientes Ayuntamientos con
el quorum legal, y que éstos tam-
bién han aprobado ulteriormente,
con el mismo quorum, las bases
de la fusión, pudiendo ignorarse
como acto viciado de nulidad, en
cuanto dictado con incompetencia,
el acuerdo intermedio del Gober-
nador civil de H. de que prosiguie-
ra de oficio el expediente trami-
tado inicialmente como de fusión
voluntaria, toda vez que la com-
petencia para adoptar este acuer-
do corresponde a la Dirección Ge-
neral de Administración Local, con
arreglo a lo prevenido en el ar-
tículo 3.° del Decreto de 7 de sep-
tiembre de 1960.

Por el contrario, la calificación
del expediente como de fusión de
oficio puede encontrar su funda-
mento en la consideración de que

el expresado acuerdo del Goberna-
dor civil de H., no obstante su in-
validez inicial, por las razones
antes apuntadas, ha sido convali-
dado al amparo de lo prevenido
en el artículo 53 de la vigente Ley
de Procedimiento Administrativo,
por la conformidad prestada por la
Dirección General de Administra-
ción Local a la propuesta formu-
lada por la Sección Correspondien-
te de dicho Centro Directivo.

Incluso en este último supuesto,
por el que se inclina el Consejo
de Estado ante la duda apuntada,
no existe impedimento legal que
se oponga a que el acto aproba-
torio de la fusión se dicte con res-
peto de las bases acordadas por
los Ayuntamientos interesados en
la misma.

(Dict. 24 de abril de 1969.
Expediente núm. 36.436.) (6)

5.° Debe distinguirse la fusión
de la incorporación. Mientras en
esta última hay un Municipio
(aquel al que otro se incorpora)
que continúa su personalidad sin
hiato alguno, extinguiéndose, por
el contrario, el anexionado; en
cambio, en la fusión, son ambos
Municipios los que ven su perso-
nalidad originaria superada por
la emergencia de otro nuevo, que
es quien constituye la posterior y
sucesiva personificación legal.

(Dict. 2 de mayo de 1969.
Expediente núm. 36.460.) (7)

(6) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
9 de mayo de 1969.

(7) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
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III. Incorporación

1.° Nacía hay que oponer a una
incorporación de un Municipio a
otro una vez acreditada su natu-
raleza voluntaria y su apoyo en
causa adecuada, cual es la insufi-
ciencia económica manifiesta, que
hace entrar en juego la «necesidad
o conveniencia económica o admi-
nistrativa» a que se refieren los
artículos 13 y 14 de la Ley de Ré-
gimen Local.

(Dict. 3 de octubre de 1968.
Expediente núm. 36.131.) (8)

2° La única causa que admite
la vigente Ley de Régimen Local
para que pueda acordarse la in-
corporación forzosa de un Muni-
cipio a otro es la de que' existan
«notorios motivos de necesidad o
conveniencia económica o admi-
nistrativa». Tales motivos deben
ser apreciados y valorados, en
cada caso, a juicio del Consejo de
Estado.

ANTECEDENTES

Se deducen del dictamen.

CONSULTA

A juicio de este Consejo de Es-
tado, en cuanto al fondo, no pue-
de negarse que en el expediente

el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
29 de mayo de 1969.

(8) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
28 de noviembre de 1968.

concurren los notorios motivos de
necesidad o conveniencia econó-
mica o administrativa exigidos
por la Ley para que pueda acor-
darse la incorporación forzosa de
un Municipio a otro. Del examen
del expediente se deduce, efectiva-
mente, que el Municipio de B.
—tal vez como consecuencia de
su estructura esencialmente ru-
ral— no ha prestado los servicios
mínimos obligatorios exigidos por
la vigente Ley de Régimen Local;
y no los ha prestado, no ya en los
núcleos de población diseminados
en su territorio, expresamente en
los barrios de A. y M.—lo cual
sería más disculpable—, sino que
los ha prestado insuficientemente
en su propia capitalidad, y no los
ha prestado en absoluto—hacien-
do una dejación de competencia
municipal, aun cuando tal vez por
impotencia económica—en el ba-
rrio de N., perteneciente a su Mu-
nicipio, en cuyo núcleo urbano bá-
sico los servicios municipales vie-
nen siendo prestado en su integri-
dad por el Ayuntamiento de O.

Por otra parte, es evidente tam-
bién, las muchísimas limitaciones
económicas que pesan en el pre-
sente y en el futuro previsible so-
bre el Ayuntamiento de B. para
atender sus obligaciones, a dife-
rencia de lo que ocurre con el
Ayuntamiento de O., no sólo por
lo que se refiere a sus obligacio-
nes actuales, sino en lo relativo a
las obligaciones futuras que resul-
tarían de aprobarse la incorpora-
ción a su Municipio del de B.; es
notorio igualmente que concurre
en el presente caso la confusión
de edificaciones del Municipio
de O. y de las levantadas en el
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barrio de N. perteneciente al Mu-
nicipio de B., lo que daría lugar a
que, de haberse incoado expedien-
te de fusión de ambos Municipios,
concurriría igualmente la causa
prevista en el apartado b) del ar-
tículo 13 de la vigente Ley de Ré-
gimen Local, y en el presente ex-
pediente de incorporación cuali-
fica especialmente los motivos de
conveniencia administrativa exigi-
dos por el artículo 14, en relación
con el 13, c), de la propia Ley,
toda vez que se ha creado una si-
tuación de hecho realmente irre-
gular, que estará dando lugar ya
a problemas de concurrencia, al
menos teórica, de competencia so-
bre una misma zona de dos Ayun-
tamientos distintos, y que produ-
cirá aún más problemas en el fu-
turo por la misma razón, atendida
la necesidad evidente de expansión
territorial que tiene el Ayunta-
miento de O., al menos en una or-
denación urbana racional y sin
tener en cuenta que tal vez no
haya agotado todavía dicho Ayun-
tamiento de O. sus posibilidades
de expansión urbana en terreno
perteneciente a su Municipio, co-
mo se ha invocado por el Ayunta-
miento de B. y no se ha contradi-
cho en ninguno de los otros infor-
mes que obran en el expediente.

Ante todas estas consideraciones
que aconsejan la incorporación
forzosa del Municipio de B. al de
O., no puede primar la voluntad
en contra manifestada por su
Ayuntamiento y por la mayor par-
te de su población, en primer tér-
mino, porque dicha voluntad no
es decisiva para la resolución de
los expedientes de esta naturaleza,
según ha informado reiteradamen-

te el Consejo de Estado, aun cuan-
do deba ser ponderada la misma
voluntad para la determinación de
si concurre o no la causa legal
justificativa de la incorporación
de oficio-, en segundo término,
porque la voluntad contraria de la
población tampoco es absoluta, to-
da vez que muchos de los habi-
tantes de B., residentes en el ba-
rrio de N., han señalado su con-
formidad a la incorporación pro-
puesta; en tercer lugar, porque las
dimensiones de población y de ri-
queza concurrentes en uno y otro
Municipios pueden justificar ra-
zonablemente una propuesta de
incorporación forzosa como la con-
tenida en el expediente, toda vez
que son notorias las diferencias
que, tanto en su población como
en medios económicos, tiene el Mu-
nicipio de O. respecto al de B.; y,
finalmente, porque está clara en
el expediente la resistencia del
Ayuntamiento de B. a cualquier
fórmula de integración de su Mu-
nicipio al de O. y a lo único que
apunta de modo muy tímido, in-
dudablemente formado por la dia-
léctica interna del expediente, es
a una eventual Mancomunidad in-
termunicipal futura para la pres-
tación en común de obras o ser-
vicios municipales, si las necesida-
des así lo exigieren, frente a unos
intentos que indudablemente han
existido por parte del Ayuntamien-
to de O. de llegar a negociar con
el Ayuntamiento de B. unas bases
que permitieran llegar a una solu-
ción de incorporación voluntaria.

Así planteado el asunto, el Con-
sejo de Estado no duda en emitir
informe favorable a la propuesta
de incorporación forzosa. Máxime
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cuando la vigente Ley de Régimen
Local no impone para la alteración
de términos municipales el que
se siga preferentemente unos pro-
cedimentos u otros de los previs-
tos en la Ley para tales fines.

Probablemente hubiera sido más
conveniente que, antes de iniciar-
se de oficio el presente expediente

de incorporación forzosa, se hubie-
ra agotado por los órganos de la
Administración, a nivel provincial,
las medidas de promoción de una
fusión voluntaria de ambos Muni-
cipios o, al menos, de una incor-
poración voluntaria del Municipio
de B. al de O. Pero ésta es una
consideración de conveniencia ad-
ministrativa que el Consejo de Es-
tado se limita a puntar, pero que
no enerva la conclusión de que
la incorporación de oficio es pro-
cedente, tanto desde el punto de
vista procesal como del de fondo.

Por otra parte, también coincide
el Consejo de Estado con los orga-
nismos informantes en el hecho de
que lo que en ningún caso hubiera
sido procedente, para resolver la
situación planteada, era acudir a
la iniciación de un expediente de
segregación forzosa de parte del
Municipio de B. para incorporarla
al de O., en primer lugar, porque
dicho expediente hubiera encon-
trado presumiblemente igual opo-
sición por parte del Ayuntamiento
de B., y, en segundo término, por-
que, o no hubiera procedido legal-
mente, en virtud de la prohibición
contenida en el artículo 18,2 de la
vigente Ley de Régimen Local, o,
de haber procedido, hubiera agra-
vado considerablemente la situa-
ción económica del Municipio de
B. y hubiera impedido una contem-
plación unitaria y debidamente

programada de las necesidades de
ambos Municipios.

(Dict. 20 de febrero de 1969.
Expediente núm. 36.211) (9).

ANTECEDENTES

Se deducen del dictamen.

CONSULTA

En el supuesto objeto del expe-
diente, los únicos motivos invoca-
dos para la incorporación son los
relativos a la economía que se ob-
tendría con la prestación en co-
mún de los servicios municipales
y las mayores perspectivas de des-
arrollo que tiene, al entender de
los informantes, el Municipio de
M. que el de V. A la incorpora-
ción, por otra parte, se han opues-
to reiteradamente el Ayuntamien-
to y toda la población de este úl-
timo Municipio.

Lo cierto, sin embargo, es que
uno y otro Municipios tienen aná-
logos tanto su población como sus
recursos económicos. En ambos
casos se trata de Municipios con
escasa viabilidad económica y ad-
ministrativa, sin que pueda afir-
marse que, como consecuencia de
la incorporación propuesta, vaya
a mejorar notoriamente esta situa-
ción.

Tal vez fuera esta última la ra-
zón que impulsara al Ministerio
de la Gobernación a acceder a la
petición de los vecinos de X. de

(9) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
27 de marzo de 1969.
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ser segregada la porción del te-
rritorio de V. donde residían, para
su ulterior agregación al Munici-
pio de Z., cuando, en realidad, tal
segregación iba a colocar todavía
al Municipio de V. en peor situa-
ción económica y administrativa
que en la que se encontraba. Lo
que ocurrió, presumiblemente, en
este caso fue que pesó claramente
en la decisión ministerial la vo-
luntad de los vecinos de X, la fal-
ta de oposición absoluta del Mu-
nicipio de V. y una de las razones
invocadas por los interesados, o
sea, las dificultades efectivas de
desplazamiento de los vecinos de
X. a V.

La situación, desde el punto de
vista sociológico, en el presente
caso, es exactamente la inversa,
una oposición decidida y reitera-
da por parte de los vecinos y del
Ayuntamiento de V. a que su Mu-
nicipio se incorpore al de M. Y si
bien es cierto que la voluntad de
los interesados en los expedientes
de alteración de términos munici-
pales no puede ser decisiva, según
ha declarado reiteradamente este
Consejo de Estado en anteriores
ocasiones, sí debe ser, en cambio,
ponderada para apreciar si, en un
caso concreto, existen o no noto-
rios motivos de conveniencia eco-
nómica o administrativa para la
incorporación.

No existen en el presente caso
motivos superiores y notorios de
naturaleza administrativa o eco-
nómica que aconsejen la incorpo-
ración al tratarse de dos Munici-
pios de escasa viabilidad económi-
ca, tanto por separado como uni-
dos—, y parece evidente que debe
darse un valor especial a la vo-
luntad contraria a la incorpora-

ción expresada por la población
de V. y concluir, consiguientemen-
te, apreciando negativamente la
existencia invocada de la única
causa legal que puede justificar la
incorporación forzosa.

El Consejo de Estado quiere po-
ner una vez más de manifiesto,
por una parte, que muchos de los
problemas planteados con estas in-
corporaciones o fusiones de mí-
nima magnitud, o desaparecerían,
o disminuirían considerablemente
si fueran objeto de una previa
contemplación general, tanto des-
de el punto de vista de población
como de territorio, como de me-
dios económicos, por la que se lle-
gara razonablemente a concentra-
ciones municipales más amplias.
Ahora bien, en tanto en cuanto se
opere administrativamente en esta
línea en que se está operando, de
pequeñas magnitudes, la voluntad
de los afectados por las alteracio-
nes de términos municipales debe
ser muy cuidadosamente pondera-
da en la apreciación de la necesi-
dad o conveniencia administrativa
de la alteración.

(Dict. 20 de febrero de 1969.
Expediente núm. 36.332.) (10).

3.° No hay ningún reparo que
oponer a una propuesta de incor-
poración de tres Municipios al de
la capital de provincia, cuando se
acredita la naturaleza voluntaria
de la alteración territorial preten-
dida y su apoyo en causa legal-

(10) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
12 de marzo de 1970.
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mente adecuada, cual es la insol-
vencia económica manifiesta com-
probada, por lo exiguo de sus pre-
supuestos, lo reducido de sus in-
ventarios patrimoniales y que los
tres Municipios en cuestión tienen
agotadas las fuentes de imposición
permitidas por la Ley y son actual-
mente sus tipos los máximos auto-
rizados, situación que, con toda
probabilidad, mejorará al realizar-
se la incorporación.

(Dict. 28 de noviembre de 1968.
Expediente núm. 36.220.) (11)

4.° Las múltiples y esenciales
irregularidades procesales cometi-
das en un expediente, simple o acu-
mulado, de incorporación de un
Municipio a otro implican que que-
de viciado de nulidad todo el pro-
cedimento.

ANTECEDENTES

Se deducen del dictamen.

CONSULTA

El Consejo de Estado entiende
que son tantas las iregularidades
procesales cometidas en uno y otro
expediente que queda viciado de
nulidad todo el procedimiento.
Conclusión que se funda en las si-
guientes razones:

Primera. Por lo que se refiere
al expediente de incorporación de
oficio del Municipio de S. al de V.,
porque el acto inicial del Gober-
nador civil de Z., de 23 de septiem-
bre de 1966 debe considerarse ya

(11) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
30 de enero de 1969.

un acto nulo, máxime al insistirse
en su contenido el 4 de octubre
siguiente, después de conocerse
por el Gobernador civil de Z. que
se encontraba ya iniciado un ex-
pediente de fusión voluntaria de
Municipios totalmente incompati-
ble con el iniciado por el propio
Gobernador civil de oficio. Efec-
tivamente, en el expediente cons-
ta que, por acuerdo del Ayunta-
miento de S., del propio 23 de sep-
tiembre, se había iniciado dicho
expediente de fusión voluntaria, y
que el Gobernador civil de Z. tuvo
conocimiento formal de dicho he-
cho el 28 del propio mes y año. El
Gobernador civil de Z., a la vista
de dicho hecho, debió dejar sin
efecto su Decreto del propio 23 de
septiembre, ordenando la incoa-
ción de oficio de un expediente de
incorporación forzosa totalmente
incompatible con el de fusión vo-
lutaria antes mencionado; o, en el
caso contrario, haber acordado, en
aplicación del artículo 73 de la Ley
de Procedimiento Administrativo,
la acumulación de uno y otro ex-
pediente, por estimar que guarda-
ban íntima conexión, permitiendo
de este modo que todas las actua-
ciones ulteriores y los organismos
informantes hubieran podido tener
en cuenta las soluciones, incompa-
tibles entre sí, propuestas en uno
y otro expediente.

A juicio del Consejo de Estado,
el Gobernador civil de Z. debió
adoptar la primera de las posicio-
nes mencionadas, con lo cual hu-
biera proseguido normalmente
hasta su terminación el expedien-
te de fusión voluntaria iniciado
por el Ayuntamiento de S. Pero, al
no haberlo hecho así, y al no ha-
ber decidido tampoco la acumula-
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ción de ambos expedientes, es in-
cuestionable que los organismos
informantes a nivel provincial no
han podido ponderar todos los ele-
mentos de juicio que figuran en
ambos expedientes, tramitados por
separado, lo que puede explicar el
distinto contenido de los informes
de la Diputación Provincial de Z.,
de 11 de mayo de 1967 y de 2 de
marzo de 1968, que, indudable-
mente, fueron emitidos, el prime-
ro de ellos, con conocimiento ex-
clusivo del expediente de incorpo-
ración de oficio de S. a V., y el
segundo con conocimiento, ade-
más, del expediente de fusión vo-
luntaria del primero de los Ayun-
tamientos mencionados con los de
F., R. y T. No concurriendo, sin
embargo, la circunstancia del co-
nocimiento de ambos expedientes
más que en el informe de la Je-
fatura Provincial del Servicio de
Inspección y Asesoramiento de las
Corporaciones locales, pero no en
otros informes que obran en el
expediente, emitido sólo a la vista
del expediente de incorporación de
oficio tantas veces mencionado.

Segunda. En cuanto al expe-
diente de fusión voluntaria de los
Municipios de F., R., T. y S., por
una parte, porque no consta debi-
damente acreditado en el expe-
diente, aunque del mismo se dedu-
cen razones suficientes para supo-
ner que sea cierto el hecho de que
los Ayuntamiento de R. y T. adop-
taran legalmente el acuerdo de ini-
ciar el expediente de fusión de
sus respectivos Municipios con los
de F. y S., toda vez que los úni-
cos acuerdos que aparecen incor-
porados al expediente son los adop-
tados sobre las bases de la fusión
por la Comisión intermunicipal de

los cuatro Municipios afectados, en
sesión de 30 de septiembre de
1966, y esta justificación se efec-
túa por referencia en una certifi-
cación del Secretario del Ayunta-
miento de F. de la sesión celebrada
por su Ayuntamiento el 8 de octu-
bre siguiente, pero sin que conste
la certificación literal de los acuer-
dos adoptados al respecto por los
Ayuntamientos tantas veces cita-
dos de R. y T. Por otra parte, tam-
poco aparecen unidos al expedien-
te los resultados del trámite de
información pública, exigido por
la vigente legislación de Régimen
Local; ni tampoco el hecho de que
se cumpliera dicho trámite por el
Ayuntamiento de T., toda vez que
en el Boletín Oficial de la Provin-
cia de Z de 28 de octubre de 1966
únicamente aparecen los corres-
pondientes comunicados de los
otros tres Ayuntamiento afectados
por la fusión.

Y, finalmente, porque también
debe estimarse nulo el acto ema-
nado del Ministerio de la Goberna-
ción el 9 de enero de 1968, decla-
rando concluso el expediente en
aplicación del artículo 98 de la vi-
gente Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo, en primer término, por-
que, para acordar dicho acto, sólo
es competente el Consejo de Minis-
tros, con arreglo a lo prevenido en
el artículo 20,2 de la vigente Ley
de Régimen Local; y, en segundo
lugar, porque, aun cuando se esti-
mara que podía ser competente di-
cho Departamento ministerial pa-
ra aprobar el citado acto, sería
igualmente nulo toda vez que el
desistimiento sólo pudo afectar
a los Ayuntamientos que efectiva-
mente desistieron, o sea, a los de
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F., R. y T., con arreglo a lo pre-
visto en el artículo 96 de la vigen-
te Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, siendo improcedente el de-
clarar concluso el. procedimiento
con invocación del artículo 98 de
la misma Ley, por no ser aplica-
ble, teniendo en cuenta que el
Ayuntamiento de S. en ningún mo-
mento había desistido de su pre-
tensión, debiendo, por ello, haber
continuado la tramitación del ex-
pediente hasta su decisión final
por el Consejo de Ministros. Es
más, en este mismo orden de ideas,
la nulidad del acto declarativo de
haber concluido el procedimiento
es todavía más evidente si se tie-
ne en cuenta que, aun cuando hu-
biera sido aplicable el artículo 98
de la vigente Ley de Procedimien-
to Administrativo, como errónea-
mente entendió el Gobernador ci-
vil de Z. y el Ministerio de la Go-
bernación—pues el Ayuntamiento
de S. tenía la condición de intere-
sado inicial en dicho expediente y
no de tercer interesado personado
ulteriormente en el mismo—, lo
cierto es que, requerido al efecto
el Ayuntamiento de S. por el Go-
bernador civil de Z. el 25 de sep-
tiembre de 1967, con la prevención
de que sería aplicado al expedien-
te el artículo 98 de la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo, dicho
Ayuntamiento acordó expresamen-
te continuar el procedimiento de
fusión voluntaria, por lo que, en
ningún caso, ni aun por aplicación
indebida del artículo 98, tantas ve-
ces repetido, de la Ley de Procedi-
miento Administrativo, debió de-
clararse concluso dicho expedien-
te, toda vez que la parte interesa-
da había contestado dentro del

plazo de diez días, prevenido en
dicho precepto, su voluntad de
que continuara el procedimiento.

Tercera. Por último, con refe-
rencia tanto al expediente de fu-
sión voluntaria como al de incor-
poración de oficio, porque son mu-
chos los indicios que obran en tal
expediente para deducir que mu-
chas de las actuaciones produci-
das en los mismos no son fiel re-
flejo de la libre voluntad de los
interesados afectados por el expe-
diente, sino fruto de un conjunto
de presiones recíprocas operadas
en sentido discrepante por los ór-
ganos de la Administración a ni-
vel local y provincial, al menos,
que han participado en la tramita-
ción de este expediente.

(Dict. 20 de febrero de 1969.
Expediente núm. 36.287.) (12)

5.° La falta de medios económi-
cos de un Municipio que volunta-
riamente pretende incorporarse a
otro, puesta de manifiesto por lo
escasísimo de su presupuesto (pe-
setas 56.665 anuales), es motivo su-
ficiente para estimar su inviabili-
dad como Municipio independien-
te y para justificar la existencia
de notorios motivos para la incor-
poración.

(Dict. 17 de abril de 1969.
Expediente núm. 36.435.) (13)

6.° Debe distinguirse la fusión
de la incorporación. Mientras en

(12) Este expediente fue resuelto por
Decreto del Ministerio de la Gobernación
de fecha 12 de marzo de 1970, de con-
formidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado.

(13) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado, por Decreto del
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esta última hay un Municipio
(aquel al que otro se incorpora)
que continúa su personalidad sin
hiato alguno, extinguiéndose, por
el contrario, al anexionado, en
cambio, en la fusión, son ambos
Municipios los que ven su perso-
nalidad originaria superada por la
emergencia de otro nuevo, que es
quien constituye la posterior y su-
cesiva personificación legal.

(Dict. 2 de mayo de 1969.
Expediente núm. 36.460.) (14)

Ministerio de la Gobernación ds fecha
12 de junio de 1969.

(14) Este expediente fue resuelto, de
conformidad con el dictamen emitido por
el Consejo de Estado, por Decreto del
Ministerio de la Gobernación de fecha
29 de mayo de 1969.

7.° En aplicación del artículo 73
de la vigente Ley de Procedimien-
to Administrativo, hay que estimar
adecuada la acumulación realiza-
da, a nivel de la Administración
provincial, en un solo expediente
de los dos tramitados en pieza se-
parada para la incorporación de
las dos únicas porciones de un M;¿-
nicipio a otros dos Municipios li-'
mítrofes, dada la íntima conexión
que ambos expedientes guardan
entre sí. Máxime teniendo en cuen-
ta la absoluta conformidad tanto
de los tres Municipios afectados
como de todos los Servicios y or-
ganismos informantes.

(Dict. 10 de julio de 1969.
Expediente núm. 36.589.)
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