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I. INTRODUCCION

El tema de la fusién e incorporaciéon de Municipios ha dejado de
ser algo pura y exclusivamente administrativo para convertirse en ob-
jeto de la atencién general. En un porvenir no muy lejano, los peque-
fios nucleos de poblacién donde vieron transcurrir su vida la mayor
parte de nuestros antepasados, sélo albergaran una proporcién insig-
nificante del total de los habitantes del pais. La ciudad y sus morado-
res veran en las aldeas que. subsistan un vestigio de la Historia, una
pervivencia de formas de vida totalmente superadas.

Esta actitud futura, hoy dia se presiente. E]l pequeiio Municipio ha
comenzado a funcionar mal. Quiere ponerse al dia, ofreciendo a sus
vecinos los servicios que una colectividad moderna le reclama, y se
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encuentra con que carece de base econémica para ello. Quiere buscar
soluciones y tropieza con una creciente falta de elementos personales
con la iniciativa necesaria. Quiere subsistir, pero la ilusién de sus ve-
cinos més jovenes y capaces es irse a vivir a la ciudad.

De todo esto, la sociedad actual tiene conciencia y se siente viva-
mente preocupada. La opinién publica asi lo refleja, casi siempre in-
fluida por las circunstancias del momento, pero convencida, en térmi-
nos generales, de que el Municipio rural espafiol se esti quedando
pequeilo.

Sin embargo, es precisamente en los matices que presenta la opi-
nién publica sobre el problema objeto de nuestro estudio donde po-
demos sorprender la complejidad que en él se encierra, sus conexio-
nes naturales con otros problemas sociales, y los condicionamientos.
que en cada momento le afectan. Por ello, pasamos a examinar se-
guidamente qué nos dice la Prensa sobre la fusién e incorporacién de
Municipios.

II. LA FUSION E INCORPORACION DE MUNICIPIOS EN LA PRENSA
NACIONAL

El hecho que puso en movimiento a la opinién, haciéndola ocu-
parse del tema que estudiamos, fue una Circular de la Direccion Ge-
neral de Administracién Local del afio 1960, en la que dicho Centro
directivo se ocupaba del problema del pequefio Municipio y encomen-
daba a los Gobiernos civiles el estudio de su posible solucién a través
de fusiones e incorporaciones.

A partir de aquella fecha se produce una primera reaccién de la
Prensa, que no deja de ofrecer diversidad de directrices.

Asi, el diario Imperio, de Zamora, publicaba un articulo sobre la
necesidad de una promocién de fusiones e incorporaciones volunta-
rias por parte de los Municipios afectados (1). Destacaba el articulista
la voluntariedad de esta promocién insistiendo en la necesidad de no
esperar a que el Estado acuda a hacerlo, de forma obligatoria.

Por el contrario, El Diario de Burgos se pronunciaba por aquellas
fechas en favor de la fusién, prescindiendo del caricter mas o menos
libre o forzoso de la misma (2).

Sin embargo, no siempre se defienden soluciones tan radicales. El

(1) «Rectificacién de Demarcaciones territorialess, 15 de diciembre de 1960.
(2) «Necesidad de la fusién de los pequeiios Ayuntamientos», 14 de diciem-
bre de 1960.
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diario Nueva Espafia, de Huesca, comenta, en 12 de enero de 1961, el
caso de siete Municipios mancomunados para resolver el problema del
agua potable, haciendo elogios de este procedimiento.

La férmula asociativa también tiene otros partidarios. El Correo
Cataldn, en 18 de febrero de 1962, comenta con entusiasmo la manco-
munidad formada por dieciocho Municipios del Valle de Aran para
atender sus servicios asistenciales. E incluso Le Manana, de Lérida,
propugna que la reforma tributaria amplia y el régimen de carta eco-
mnémica son las soluciones méas adecuadas para resolver los problemas
del pequefio Municipio (3).

Con todo, la actividad concentradora de la Administracién es se-
guida con interés, sobre todo por parte de las Provincias afectadas.
El Correo Espaiiol, de Bilbao, en 29 de marzo de 1962, informa am-
pliamente del Plan de Reforma de los Municipios vizcainos elaborado
por el Gobierno Civil de aquella Provincia, Plan en el que se preveia
que los ciento doce Municipios de la misma quedaran reducidos a
cincuenta y tres, mediante veintisiete proyectos de anexién. El Faro
de Vigo propone no ya sélo la fusion del Municipio, sino la concen-
tracién de poblaciones, a fin de poder dotar a las viviendas de los
servicios minimos, de acuerdo con el informe del Consejo Econémico
Sindical de La Coruiia (4). También con respecto a Cuenca el diario
Ofensiva (5) se hace solidario de la ponencia del Consejo Econémico
Sindical, en la que se defiende tanto la concentracién de términos mu-
nicipales como la de nucleos urbanos, lo que llevaria a reducir el na-
mero de Municipios de doscientos noventa a ciento veinticuatro.

Del problema de la necesidad de la concentracién en Guadalaja-
ra se ha ocupado extensamente la prensa de Madrid y Barcelona. El
Diario de Barcelona (6), El Alcizar (7) y Arriba (8) dedican amplia
informacién a la situacién de esta Provincia, defendiendo para la mis-
ma la concentracién municipal.

El desarrollo de los grandes centros urbanos de nuestra Patria
lleva consigo la incorporacién de Municipios. Asi, Unidad, periédico

(3) «Ante la revision de la Ley de Régimen localy, 25 de marzo de 1962.

(4) <«Solucién para Galicia: concentrar los Municipios rurales en nicleos de
2.500 habitantes por lo menos», 15 de marzo de 1962.

(5) «En la Provincia deben reducirse los Ayuntamientos a ciento veinticuatros,
15 de febrero de 1962.

(6) «Planes de progreso para una Provincia subdesarrollada», 10 de enero
de 1962.

(7) «Sobran pueblos y faltan ciudadesy, 26 de febrero de 1962.

(8) «Un problema de Guadalajara: exceso de Ayuntamientos», 28 de febrero
de 1962.
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de San Sebastiin, comenta, en 3 de julio de 1965, la incorporacién
voluntaria al Municipio de Bilbao de otros cuatre como consecuencia
de estar situados en la zona de expansion de la capital y examina
casos analogos sucedidos en Guipiizcoa.

La pervivencia del problema que estudiamos, muy acusado en la
Provincia de Soria, y el impacto del desarrollo econémico, hace que
trate de simultanearse la concentracién de Muhicipjos con la ordena-
cion rural. Tal es el sentido del articulo titulado «Se ha iniciado en la
Provincia la concentracién de Municipios», aparecido en el diario
Arriba el 2 de octubre de 1965.

La preocupacién por el desarrollo econémico y social que incide
sobre el problema objeto de nuestro estudio se acentiia en los Gltimos.
afios, como nos muestra la informacién aparecida en el 4 B C el 26 de
febrero de 1967 sobre un Plan de agrupacién y fusién de Municipios
rurales menores de 500 habitantes. Segin el articulo, los fines de dicho
Plan consisten, en principio, en mantener y explotar conjuntamente
los servicios administrativos. Pero la aspiracién de las autoridades y
de los Municipios no para ahi, sino que han acordado planificar la
comarcalizacién de la Provincia atendiendo a criterios de riqueza
agricola, ganadera, industrial, minera, etc., actualizando a su vez las
necesidades reales de cada una de las comarcas con miras a obtener
mayor productividad. Analogamente, concentracién parcelaria y re-
formas de estructuras administrativas aparece puesta de manifiesto en
la informacién aparecida en La Vanguardia, de Barcelona, el 24 de
febrero de 1967, sobre la fusién voluntaria de cinco Municipios gerun-
denses.

Esta panorimica sobre la opinién piblica en la materia que estu-
diamos pone de relieve los siguientes hechos:

1> Que un estado de opinién suscitado desde dentro de la Admi-
nistracién, de conformidad con sus directrices, pronto evolucioné ha-
cia una mayor diversidad de puntos de vista, llegando a interesar a
diarios de todas las tendencias. ‘

2.2 Que el problema tiene especial intensidad en un reducido
namero de Provincias.

3.2 Que la opinién publica implica toda una serie de temas en la
concentracién municipal variables segin la época: agobio del con-
tribuyente, dispersion de la poblacién, desarrollo econémico, concen-
tracién parcelaria, etc., latentes en cada coyuntura.

4.2 Que se confunde con frecuencia el problema de ]a disemina-
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cién de la poblacién con el de la pluralidad de estructuras adminis-
trativas locales.

5.2 Que se va imponiendo cada vez mas la idea de que la concen-
tracién de Municipios s6lo tiene sentido dentro de un cuadro de me-
didas encaminadas al mejoramiento de las estructuras econémicas y
sociales del territorio.

En resumen, a través de todo ello se percibe la complejidad y va-
riabilidad (o dinamismo) del tema y la necesidad de partir de unos
datos firmes y objetivos para el auténtico conocimiento del problema,
que es lo que seguidamente pasamos a examinar. °

III. LOS DATOS OBJETIVOS DEL PROBLEMA Y SU INTERPRETACION

Siguiendo un prejuicio muy explicable, dice Marqués Carbo (9)
que en las zonas de concentracién humana donde el regadio o la in-
dustria determinan fuertes nacleos de poblacién, es frecuente observar
como los Municipios se multiplican a] propio tiempo que se cifien
con linderos mas fuertemente acusados.

Sin embargo, el examen de las cifras parece revelarnos otra cosa.
Tomando los datos consignados en el Anexo sobre Obras y Servicios
de las Corporaciones locales del Plan de Desarrollo Econémico y
Social, asi como los que figuran en el Anuario Estadistico de Espaiia
de 1967 (todos ellos referidos a 1960), resulta con toda claridad que
cuanto menor es la poblacién provincial, mayor es el numero de Mu-
nicipios de la Provincia (10).

Si representamos sobre un mapa de la Peninsula la dispersion ad-
ministrativa, podemos ver que se localiza en ciertas regiones: Castilla
la Vieja y parte de la Nueva, Aragén, etc.

La localizacién de la dispersién administrativa no coincide con la
de la dispersién de nacleos habitados. Esta ultima afecta principal-
mente a Galicia y Asturias. Se trata de areas en las que en lo agroné-
mico predomina el minifundio, y entre la enorme pluralidad de nu-
cleos habitados que en ellas existen hay una cierta jerarquia natural
determinada por la geografia (en particular, por las condiciones oro-
graficas e hidrograficas) que da lugar a localizaciones privilegiadas
en cuanto a comunicaciones (puntos de paso obligado, mejor accesi-
bilidad, proximidad de puertos maritimos, etc.), condiciones mas fa-
vorables de cultivo, disponibilidad de terrenos, etc., todo lo cual in-

(9) Derecho local de Espaiia, tomo 1, pag. 76.
(10) Véase cuadro anexo al final de este trabajo.
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fluyé en la tendencia de concentrar en estos puntos la organizacién
administrativa local.

Por el contrario, en las partes del territorio nacional en que se
observa una acentuada dispersién de organizaciones administrativas
locales, se comprueban, por lo general, una serie de caracteristicas
geograficas (fisicas y humanas) comunes: situacién en la Meseta Cen-
tral: escasa densidad de poblacién; falta de agua que impide una
diseminacién geografica acusada y una topografia de llanura que no
determina casi ningin punto naturalmente privilegiado (11).

La combinacién de una cierta tendencia a la concentracién huma-
na, impuesta por la escasez de agua, con una debilisima densidad de
poblacién ha determinado el tamafio del nicleo de poblacion de nues-
tra Meseta Central. La falta de una jerarquia natural entre estos cen-
tros hizo posible la constitucién de Ayuntamiento en cada pueblo (12).

De los factores que acabamos de enumerar, el mis decisivo, sin
duda, es el de la densidad de poblacién que, por variar acompasada-
mente con la evolucién de la estructura econémica, determina que
esta evolucién sea, a través de él, un elemento condicionante de toda
reforma que pretenda realizarse en el dmbito de la Administracién
local (13).

Ahora bien, en nuestro actual sistema politico y econémico, la

(11) Estas afirmaciones no pueden hacerse, obviamente, respecto de las Pro-
vincias de Navarra, Gerona, Lérida, cuya dispersion administrativa vendri deter-
minada por otros factores peculiares en cuyo analisis no podemos entrar.

(12) Sabido es que la Constitucién de 1812 en su articulo 310 disponia que
«se pondra Ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan y en que convenga
lo haya, no pudiendo dejar de haberlo en los que por si o con su comarca lleguen
a mil almas, y también se les sefialard término correspondiente.

Parece ser que en Castilla se dio cumplimiento diligente a este precepto, no
sucediendo lo mismo en otras regiones.

(13) En el Anexo de Factores Humanos y Sociales del I Plan de Desarrollo
Econémico y Social (pag. 28) se dice lo siguiente: «Una mirada atenta a los. datos
de densidad... permite descubrir una caracteristica importante y bien conocida
de la estructura geografica de la poblacién. Tal caracteristica es que la poblacién
estd mas concentrada en la periferia que en el interior. Salvo la excepcion de
Madrid, puede hablarse del gran vacio demogrifico existente en el interior de
la Peninsula, que esti formado, ademds de Madrid, por las demarcaciones del
..Duero, Tajo y Guadiana y del Ebro, donde la densidad humana da sus cifras
unitarias mas bajas. Aparece, pues, Madrid como una demarcacién singular por
su gran densidad demografica, dentro de aquel inmenso vacio. Esta estructura
espacial y geogrifica no es constante en el tiempo... Aqui puede verse, utilizando
los porcentajes, que dicha estructura ha variado en lo que va de siglo. Las causas
de esta variacién radican fundamentalmente en los movimientos migratorios que,
como veremos mas adelante, muestran una clara tendencia hacia Madrid o hacia
1a periferiay. Esto es, hacia las regiones en una fase mds avanzada de desarrollo
y con una mayor renta per capita.
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evolucién de las estructuras econdémicas se realiza a través de un Plan,
que en definitiva orientara y marcara el sentido de tal evolucién. Pla-
nificacién, desarrollo de estructuras econémicas, evolucién de la den-
sidad de poblacién y reforma de las estructuras administrativas loca-
les son, pues, variables que sucesivamente se condicionan las unas a
las otras. Por ello, es evidente que careceria de sentido toda politica de
fusién o incorporaciéon de Municipios que no tenga en cuenta la trans-
formacién de estructuras econémicas programadas por el Estado para
la zona en que se intente realizar (14).

¢Cuales pueden ser, en términos generales, las lineas de estas trans-
formaciones econémicas en las areas en que actualmente existe exceso
de Municipios?

A este respecto podemos sefialar, sin grave riesgo de error, que
el progreso tecnolégico en la agricultura conduce a una disminucién
de la poblacién en el sector agricola; que la evolucién de la demanda
de cereales es de sentido relativamente decreciente y que para aten-
derla seran cada vez necesarias menores extensiones de terreno, a las
que serd preciso darles otro destino, bien sea por transformacién de
cultivos (en cuyo caso muchas veces serd posible mantener estable su
poblacién), bien por dedicarlo a fines forestales o de pastizal (en
cuyo caso la despoblacién serd atin mas acusada).

La industrializacién de ciertas zonas que hoy son rurales, bien por
descongestién de las grandes ciudades, por sus favorables condiciones
de localizacién o por un desarrollo industrial inducido por la propia
evolucién del sector agricola (como ha ocurrido ya en Levante), favo-
recerd, por el contrario, el aumento de la densidad.

La articulaciéon de la planificacién econémica, la evolucién demo-
grafica y la reforma de estructuras locales, operara, pues, las lineas
generales en los siguientes centidos:

A) Aquellas zonas agricolas que hoy se dedican a cereales y que

(14) Trias BeLTrAN, Comisario general para la Ordenacién Urbana de Madrid,
afirma: «Una politica coherente de planificacién y desarrollo regional postula
ineludiblemente el analisis, revision o reorientacién a las estructuras institucio-
nales... Entre otros problemas institucionales que inciden directamente en la pla-
nificacién regional, existen cuatro que ocupan lugar preferente: 1) La estructura
juridico-social agraria. 2) La legislacién industrial. 3) La organizaciéon financiera
y del crédito. 4) El régimen local tanto orginico como econémico». («La pla-
nificacién regional», en Problemas politicos de la Vida local, 1963, pags. 84 y 85).

Por otra parte, y en un plano de inmediata aplicacién, es significativa la
opinion del Consejo de Estado, en cuyo dictamen de 15 de enero de 1954 (ex-
pediente 13.653) se dice que «si en el terreno que se pretende segregar se pro-
yecta levantar instalaciones industriales que repercutan econémicamente en el Mu-
nicipio al que pertenece, se deberi denegar la peticién de segregacién».
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se prevea se hayan de dedicar en el futuro a un destino forestal o a
pastos, veran disminuir considerablemente su densidad de poblacién.
La solucién mas adecuada para la organizacién de estas zonas parece
ser la supresién de Municipios, el traslado de poblacién a otros luga-
res y la adscripcién de sus términos a los de otros que no tengan tal
problema demografico.

B) Agquellas zonas de caricter predominantemente agricola que
deban mantener su actual nivel demografico o que experimenten pe-
quefia disminucién de poblacién, pero cuyas estructuras econémicas
sean racionalizadas por transformacién de secanos en regadio, concen-
tracién parcelaria u ordenacién rural y cuyo nivel de vida se haya de
elevar, deberin racionalizar su estructura administrativa local prefe-
rentemente mediante fusidn, centralizando la gestién de sus asuntos en
el punto donde se haya establecido la sede de las nuevas instituciones
econdmicas, tales como comunidades de regantes, centrales hortofruti-
colas, cooperativas, ete. Cada uno de los nuevos Municipios deberé tener
el territorio que aconseje la unidad técnica de transformacién de cul-
tivos, concentracién parcelaria u ordenacién rural (15).

Ademas, se crearan drganos ad hoc para colaborar con el 6rgano
local en aquellos servicios que excedan de sus posibilidades (16).

(15) La Instruccion de 29 de septiempre de 1964 para la Ordenacién rural,
desarrollando el Decreto de 2 de enero del mismo afio, basa el planeamiento de
fa ordenaciéon rural en la comarca (compuesta de varios términes municipales)
y, dentro de ella, en la actuacién por zonas que serdn también objeto de Planes
de ordenacién ajustados a las directrices sefialadas en el planeamiento de la
comarca.

Parece, pues, que no seria desacertado estudiar la posibilidad de emprender,
simultineamente con dicha ordenacion, una reforma- de las estructuras adminis-
trativas locales con base en las unidades técnicas de la ordenacion rural.

* El articulo 6.° de la Ley de Concentracién parcelaria, texto refundido de 8 de
noviembre ‘de 1962, y la legislacion de colonizacién de zonas regables (principal-
mente el articulo 4.2 de la Ley de 21 de abril de 1949) ofrecen base suficiente
para mantener anilogo criterio.

(16) Estimamos que los érganos colaboradores con el Municipio rural han
de ser varios, como en la actualidad debiera haber sucedido si algunos organismos
existentes hubieran tenido los recursos necesarios.

Asi, por ejemplo, el Instituto Nacional de Colonizacién, que en virtud del
apartado B del articulo 2.2 del Decreto de 10 de enero de 1947 (Colonizacién de
interés local) esti facultado para conceder auxilios a los Ayuntamientos rurales
para fines tan amplios como mejora y embellecimiento del medio rural. Y nada
impediria que en el futuro tuviese las mismas facultades.

La creacién de circunscripciones intermedias entre la Provincia y el Municipio
también se defiende por la generalidad de la doctrina (CARRO MARTINEZ y JORDANA
pE Pozas, entre otros) como una férmula viable para la colaboracion que se
propugna.

Todo ello sin contar con las instituciones de crédito oficial especificamente
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C) Agquellos Municipios de zonas que vayan a ser objeto de cier-
to grado de industrializacién y que por ello vean aumentar su pobla-
<ién, deberan mejorar sus servicios locales preferentemente mediante

la constitucién de mancomunidades voluntarias y con la ayuda de or-
ganos ad hoc (17).

D) Agquellos Municipios que se vean comprendidos en zonas de
influencia de grandes ciudades o en areas metropolitanas deberan ser
integrados en la organizacién administrativa local del nicleo que ejer-
ce la influencia, si el crecimiento demografico de la zona o area fuese
centripeto, y asociados con él, si el crecimiento fuese concéntrico.
También estas medidas deberan completarse con la actuacién de or-
ganismos especificos (18).

No obstante las reflexiones que acabamos de hacer, la variedad y
complejidad de los problemas que en ellas se implican, la imposibi-
lidad de que el Plan ascienda a ocuparse con detalle de todas las trans-
formaciones aludidas y la diversidad de fases en que se encuentra el
desarrollo de las diversas regiones del pais (19) son obsticulos casi
insuperables para la rigurosa determinacién de las directrices a apli-
car en cada parte del territorio afectado por el problema, y sobre todo
para concretar estas directrices en medidas individualizadas que afec-
ten a territorios y colectividades bien delimitados. Por ello, existen
multitud de normas que centran su atencién en algunos de los pro-
blemas que aqui se han abordado conjuntamente y, que si bien llevan

configuradas para atender a operaciones propias de las colectividades rurales. En
Francia, por ejemplo, el Fondo de Desarrolle Econémico y Social (F. D. E. S.),
creado por Decreto de 30 de junio de 1955, y el Fondo Nacional de Ordenacion
del Territorio (F. N. O. T.), creado por Ley de 8 de agosto de 1950.

(17) También en relacién con estos érganos colaboradores existen precedentes
en nuestra legislacion que pueden servir para configurar otros similares en el
futuro. Sobre todo presenta particular interés la figura de la Gerencia del Polo
de Promocién o Desarrollo, establecida en el Decreto de 30 de enero de 1964
y a la que, por aplicacién de lo dispuesto en el articulo 17 del Decreto de 4 de
octubre de 1952, corresponden importantes funciones en orden a la gestion de la
concesion de créditos presupuestarios estatales en beneficio del Polo. Tan impor-
tante como la anterior puede ser la Gerencia urbanistica de la mancomunidad
de Municipios, autorizada por el articulo 204, pirrafo 3, de la Ley del Suelo
de 12 de mayo de 1956.

(18) Véase nota 23.

(19) Trias BELTRAN, en el articulo citado, y siguiendo la clasificacion de
Rostow, considera que en Espafia se hallan en fase de «en vias de despegue»
la Submeseta Norte, Canarias, Andalucia y Galicia; en fase de haber efectuado
el despegue hacia el desarrollo, Baleares, Ebro, Submeseta Sur (con Madrid) y Le-
vante; y en fase de madurez, entrando en el periodo de «consumo en masa»,
Catalufia y la region Cantabrica.
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implicitas una alusién a los demis planteados, se quedan frecuente-
mente en eso; son disposiciones que pudiéramos llamar «de planifi-
cacién especifica», y, por tanto, parcial, con todos los inconvenientes
que esto supone, Tal sucede en nuestro Derecho con las normas de
Planes nacionales de Urbanismo, contenidas en la Ley del Suelo (20);
poblados de colonizacién (21); disposiciones sobre Ordenacién ru-
ral (22) y legislacién de dreas metropolitana (23).

Vistas las orientaciones que acabamos de exponer, y teniendo en
cuenta las caracteristicas que presenta el problema de la dispersion
administrativa municipal en Espafia, se comprende claramente que la
cuestién de la reforma de las estructuras locales haya de ser aborda-
da con especial prudencia, aunque tenga defensores a ultranza.

et ettt

(20) El apartado c¢) del articulo 3.° de la Ley del Suelo encaja dentro del
planeamiento urbanistico la facultad de emplazar los centros de produccién y de
residencia del modo conveniente para la mejor distribuciéon de la poblacién
espafiola en el territorio nacional, y el articulo 7.2 dispone que el Plan Nacional
de Urbanismo configurara las grandes directrices de la organizacion urbanistica
del territorio espafiol en funcion de las conveniencias de la ordenacién social
y econémica, para el mayor bienestar de la poblacién.

(21) Se rigen por el Decreto de 20 de octubre de 1966 en el que se admite
la posibilidad de constitucion de una sola Entidad municipal que agrupe a dos
o més pueblos en el caso de que se construyan varios en una misma zona.

(22) Véase nota 15.

(23) Aunque presente un mayor interés el estudio de las dreas metropoli-
tanas desde el punto de vista urbanistico, tal como lo ha hecho la Secretaria
General Técnica del Ministerio de la Vivienda, sélo podemos aludir aqui a la
legislacion dictada para hacer frente a los problemas planteados por el desarrollo
de las grandes ciudades. Siguiendo a ENTRENA CuEesta (Problemas politicos de la
Vida local, 1965, pag. 291), debemos sefialar que nuestra legislacion cefiida a Madrid,
Barcelona, Valencia y Bilbao atravesé una primera etapa de tendencia favorable
a la incorporacion de los Municipios del drea de la capitalidad. Las Leyes de
25 de noviembre de 1945 y 1 de marzo de 1946, relativas al Gran Madrid;
la de 17 de julio de 1945, reguladora del Gran Bilbao, y la de 18 de diciembre
de 1946, dada para Valencia y su comarca, responden a esta tendencia, La recti-
ficacién se inicia con la Ley de Ordenacién urbana de Barcelona y su comarea,
de 3 de diciembre de 1953, y la Ley de 7 de noviembre de 1957 que tratan de
establecer un Plan del drea que resuelva sus problemas sin que sea necesario
proceder a la anexion de los Municipios afectados y de establecer servicios pi-
blicos de interés comarcal, En andloga linea se mueve la Ley de 23 de mayo
de 1960 reguladora del Régimen especial de Barcelona,

La Ley especial del Municipio de Madrid de 11 de junio de 1963 rehuye
también el sistema de incorporaciones. Pero el abandono definitivo del sistema
esta regido en la Ley del Area metropolitana de Madrid, que en el pérrafo 4 de
la exposiciéon de motivos condena las anexiones afirmando que «el continuar éstas
no es defendible ni técnica ni urbanisticamente, ni segin el propio interés del
Municipio de Madrid o de las exigencias de las demds dreas, gravemente afectadas
por deficiencia de servicios y medios». Y en consecuencia, dicha Ley, en su
disposicién final primera, deroga la de 1 de marzo de 1946, en cuyo articulo 4.2 se
consagraba el principio de anexién.
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En tal sentido se pronuncian las conclusiones adoptadas por el
Seminario de Problemas Politicos de la Vida Local desarrollado en
Peiiiscola en el verano de 1961, afirmando la conclusién octava, entre
otras cosas, lo siguiente:

«Se estima muy conveniente incrementar la ya iniciada politica
encaminada a robustecer el Municipio mediante una accién divulga-
dora, persuasiva y—dentro de limites prudentes—de presién guber-
nativa para la fusién de los mas pequefios o su agregacién a otros ma-
yores colindantes.

Abordar la ingente tarea de una revisién sistematica, en escala na-
cional, de la actual divisién en términos municipales ofrece el riesgo
de suscitar una inquietud general en el pais y requiere la previa po-
sesién y estudio de una gran masa de datos y de informes» (24).

En la misma linea se sitia la Ley 48/1966, de 23 de_julio, al con-
ferir importantes beneficios econémicos (articulo 16) a los Munici-
pios que se integren en Agrupaciones para sostenimiento de Secreta-
rio comin y prestacién de servicios obligatorios minimos (articulo 15)
y a los que se fusionen o incorporen (articulo 17), concediéndose ma-
yor. importancia a la primera férmula, que habra de ser desarrollada
en disposiciones reglamentarias, previéndose en los estatutos tipo que
se elaboren por el Ministerio de la Gobernacién modalidades de Ge-
rencia a los que facultativamente puedan acogerse los Ayuntamientos
agrupados,

Finalmente, Marqués Carbé (25) trata de recoger la postura oficial
sobre el problema a través de las declaraciones del Ministerio de la
Gobernaciéon. Tal postura consiste fundamentalmente en la ecreacién
de entidades locales intermedias (comarcas) y supraprovinciales (re-
giones), las primeras de las cuales suplirian y completarian las insu-
ficiencias de la Administracién municipal.

~

(24) En andlogo sentido, CARRO MARTINEZ (Problemas politicos de la Vida
local, 1966, pags. 279 y sigs.) afirma que <la profunda repulsién de las colectivi-
dades que han recibido ya el rango formal de Ayuntamiento a perder tal situacién,
unida a los vigorosos sentimientos individualistas y particularistas que anidan en
nuestros pueblos, presentan muy poco viable una solucién radical y generalizada
basada en la capitisdiminutio. Por ello, debe pensarse algin procedimiento que
manteniendo con ligeras variaciones la actual distribucion de Municipios, permita
no obstante obviar las incapacidades prestatorias de los Municipios de escasa
entidads. No obstante, en 1966, las conclusiones del Instituto de Estudios del
Castillo de Peiiiscola (Problemas politicos de la Vida local, Seminario 3.%, con-
clusiones 3.* y 4.°) son mucho més radicales en orden a la fusion de Municipios,
si bien parecen menos convincentes.

(25) Revista pE Estupros pE LA Vipa LocaL, mam. 151, 1967.
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En vista de todo lo cual, procede que nos ocupemos con la mayor
atencién de las normas sobre alteracién de términos municipales, con-
tenidas en la Ley de Régimen local y Reglamento de Poblacién y
Demarcacién territorial, unico medio que en la actualidad permite
paliar los inconvenientes de una perjudicial dispersién administra-
tiva, atendiendo a las circunstancias de caso concreto.

IV. LA FUSION Y LA INCORPORACION EN LA DOCTRINA
Y EN LAS LEYES

1. NATURALEZA.

El primer problema que nos plantea desde este punto de vista la
fusién y la incorporacién de Municipios es el de su nituraleza ju-
ridica.

La Ley de Régimen local, en el capitulo II del libro primero, titu-
lado «Constitucién y alteracién de las Entidades municipales», trata
de la fusién y de la incorporacién. Pero la propia Ley coloca a estas
figuras juridicas en una seccién que trata de los términos municipa-
les, y, méas concretamente, el articulo 12 de la propia Ley dice: «Los
términos municipales podrén ser alterados: 1.2 Por incorporacién de
uno o unos Municipios a otros limitrofes. 2.2 Por fusién de dos o mas
Municipios limitrofes. 3.2 Por segregacion de parte de uno o de va-
rios Municipios para constituir otro independiente. 4.2 Por segregacion
de parte de un Municipio para agregarlo a otro limitrofes.

La Ley, pues, viene a considerar que la incorporacién y la fusién
son esencialmente alteraciones del término municipal y teniendo en
cuenta que éste es definido en el articulo 11 como el territorio al
que se extiende la jurisdiccién de un Ayuntamiento, la Ley trata, en
definitiva, de considerar que la esencia de la fusién y de la incorpo-
racién es el cambio del territorio.

La doctrina también comparte este punto de vista. Royo Villano-
va (26) . sostiene esta misma tesis. Y en analogo sentido Marqués
Carbé (27). '

Tal postura nos parece simplista en grado sumo. Si bien toda in-
corporacién o fusién implica una alteracién del término municipal,
implica igualmente una alteracién de la poblacién y una sustancial
modificacién de la actividad municipal. Implica, en definitiva, en el

(26) Los términos municipales y sus alteraciones, Madrid, 1. E. A. L.
27 O0b. at.
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caso de la fusién la aparicion de una nueva persona juridica y la ex-
tinciéon de otras y en el de la incorporacién la extincién de una de
ellas solamente y la «sucesién», por decirlo asi, de otras.

La tesis territorialista, sostenida por la legislacién y la doctrina
patria, se basa en la preeminencia del territorio sobre el resto de los
elementos esenciales del Municipio.

La teoria de Jellinek, del territorio elemento del Estado, fue im-
pulsada por Zitelmann miés alld de lo que la légica autoriza, conside-
rando que el territorio es algo asi como el cuerpo del Estado; guarda
con él, no una relacién objetiva, sino una relacién de identidad.

La teoria de la competencia, segiin la cual el territorio es el am-
bito espacial de vigencia del Derecho, también ha sido deformada en
el sentido territorialista. Giese indica que la diferencia entre esta
teoria y la de] territorio elemento radica en que el territorio elemento
es un concepto prejuridico mientras que el territorio—ambito de com-
petencia—es un concepto juridico. Bastaria admitir que el primero
determina en alguna manera el segundo, para tener ya planteado el
problema de la preeminencia del territorio.

En realidad, y segin hemos visto al tratar del tema de la reforma
de las estructuras locales, la visién territorialista del problema esta
hoy dia completamente superada. Lo que hoy nos preocupa, en re-
lacién con las fusiones y las incorporaciones, no es la alteracién de los
términos, sino la necesidad de proporcionar a grupos sociales exiguos
y dispersos aquellos servicios ptiblicos de indole local que hoy se
consideran indispensables para mantener un nivel de vida colectiva
aceptable. Y, por otra parte, la necesidad de evitar un exceso de or-
ganizaciones administrativas de infima envergadura que se hace pre-
ciso sustituir, en aras de la economia, por unas pocas mayores y mas
eficaces.

El segundo problema que se nos plantea es el de la compatibilidad
del caracter natural del Municipio reconocido en el articulo 1.2 de la
Ley de Régimen local con la posibilidad de que el Gobierno, de ofi-
cio, pueda fusionar, incorporar, suprimir, etc., Municipios.

A este respecto cabe sefialar que en nuestro Derecho era tradicio-
nal la posicién de reconocer que por ley podian realizarse de oficio
estas modificaciones, siendo siempre admitida a instancia de parte y
que por tal razén histérica hoy dia subsiste (aunque con menores
formalidades) la posibilidad de alteraciones de oficio. Royo Villa-
nova, en la obra citada, nos dice que la Ley de 2 de octubre de 1877,
aun respetando en principio la iniciativa de las poblaciones intere-
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sadas, confiaba a las Diputaciones provinciales la resolucién de los
expedientes sobre creacién, segregacién y supresion de Municipios y
términos. Sus acuerdos eran ejecutivos cuando fuesen adoptados de
_conformidad con los interesados. En caso de disidencia la aprobacién
seria objeto de una ley.

A pesar de ello sefiala el autor de referencia disposiciones de ex-
cepcion para el ensanche de Madrid y poblaciones mayores de 100.000
habitantes, en que la agregacién podia hacerse por decreto, dando
cuenta a las Cortes. Se vislumbra aqui el hecho de que la urgencia
de los problemas planteados por la concentracién urbana se compa-
ginaba mal con ]a intervencién directa del érgano legislativo.

El Estatuto municipal mantuvo el mismo criterio respecto de las
alteraciones de oficio, si bien, en aras de la autonomia municipal con-
cedia amplia libertad para las alteraciones voluntarias. Mas libertad
todavia para estas establece la Ley municipal de 1935, si bien admite
la posibilidad de que el Gobierno acuerde fusiones o incorporaciones
de oficio mediante decreto. Para que esto se haga con garantia, esta-
blece una tramitacién similar a la que en la actualidad se sigue.

2. MODALIDADES DE LA FUSION Y DE LA INCORPORACION DE MuUNICIPIOS.

La primera divisién que podemos establecer viene sefialada en la
propia Ley, v en el Reglamento de Poblacién y Demarcacién (articu-
los 8.2, 9.2, 14 y 15), y es de la de oficio o a instancia de parte. Esta
divisién impone un régimen juridico distinto para una y otra que
afecta a los siguientes elementos:

A) A los motivos.

La incorporacién acordada por el Gobierno habra de fundarse
en notorias necesidades y conveniencias administrativas que lo acon-
sejen (articulo 8.2 del Reglamento de Poblacién).

En la fusién, por el contrario, no se establece distincién alguna
entre los motivos que autorizan acordarla de oficio o a instancia de
parte (articulo 9.2 del Reglamento de Poblacién).

B) Al procedimiento.

La incorporacién y la fusién de oficio se tramitan de conformidad
con lo establecido en el articulo 14 del Reglamento de Poblacién. La
incorporacién y la fusion voluntarias se tramitan de conformidad con
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lo establecido en los articulos 15 y 16 del mismo Reglamento.

El primer problema que nos plantea esta divisién es el relativo a
los diferentes motivos que autorizan la incorporacién voluntaria y la
incorporacién de oficio. Aunque para la voluntaria no se especifican
motivos, es evidente que habrid de fundarse en motivos de impor-
tancia.

El segundo problema es que las incorporaciones y fusiones de ofi-
cio parecen estar configuradas como un medio extremo y de excep-
cional aplicacién. S6lo cuando se agoten todas las medidas de buena
administracién procederd la alteracién del término, y sélo cuando no
sea posible la alteracién parcial procederia la incorporacién a la
fusién de oficio.

Esto deriva, en primer lugar, de la obligaciéon de establecer todas
las exacciones previstas en la Ley cuando ello sea necesario para equi-
librar su presupuesto, segiin se deduce del articulo 578, y mis particu-
larmente de su apartado 2.°, y de la necesidad de autorizacién del
Delegado de Hacienda para prescindir de alguna o algunas de las
exacciones (articulo 584).

El caso de persistente liquidacién con déficit, si ella es debida a
mala administracién, puede dar lugar al régimen de tutela (art. 425).

Sélo cuando la falta de recursos sea irremediable e imposibilite
para prestar los servicios minimos obligatorios procederi la fusién.
Y aunque en el apartado ¢) del propio articulo 13, y en el 14 se
habla de conveniencia administrativa, por 14gica imposicién de uni-
dad de criterio se ha de considerar que la conveniencia ha de ser
de indole tal que no pueda ser lograda sino a través de la fusién o
incorporacion pretendida.

La doctrina legal del Consejo de Estado mantiene este punto de
vista. En el dictamen de 9 de abril de 1959 (exp. 24.864) dicho Alto
Cuerpo Consultivo afirmé que no es aconsejable acceder a la fusién
de Municipios cuando, aparte de oponerse a ella la totalidad de los
vecinos de uno de ellos, con esa fusién se pretende enjugar déficit
presupuestarios sin agotar las medidas autorizadas por la Ley para
elevar sus ingresos. ‘

Otro problema que plantea la distincién entre fusién de oficio y a
instancia de parte es la posibilidad de que una fusién de oficio se
transforme en fusién a instancia de parte o viceversa. Tal posibilidad
estd admitida por nuestro Tribunal Supremo en sentencia de 24 de
mayo de 1965, la cual, en su tercer Considerando dice lo siguiente:
Que la casi totalidad de los argumentos de la parte recurrente se re-
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fieren a la legalidad del procedimiento seguido, por entender que el
expediente se tramité en dos fases, en cada una de las cuales se apli-
¢6 con cauce procesal distinto y excluyente del otro: esto es, que se
inici6, instruyé y concluyé por una Corporacién local incompetente
—la de Paiporta—a instancia de particulares, para pasar luego a
transformarse en procedimiento de oficio por decisién de la Direccion
General de Administracién Local, que ejercitaba indebidamente fa-
cultades delegadas y no subdelegables, incidiendo con ello en tacha
sustancial que ocasiona la nulidad del Decreto impugnado; pero tan
rigido parecer pugna, en primer lugar, con el sistema establecido por
la Ley de 17 de julio de 1958—aplicable arménicamente con las dis-
posiciones del Reglamento de 1952—que, partiendo de los principios
de esencialidad y economia procesales (articulos 29, 50 y 54), restringe
taxativamente el ambito de las nulidades in radice e insubsanables
a casos distintos del de autos (articulo 47) y los distingue de las sim-
ples expectativas de anulabilidad, sujetas a la ponderacion y al juego
de los factores juridicos concurrentes en cada caso (articulo 48), entre
los que figuran la validez derivativa de actos (articulo 51), la conser-
vacion y no duplicacién de actuaciones validas (art. 52) y la sub-
sanacién convalidatoria (art. 53); todos los cuales conducen en el
caso de autos a la apreciacién preliminar de que una simple defec-
tuosidad formal al comienzo de unas actuaciones, debidamente en-
cauzadas después, con un alcance meramente calificativo, no tiene
fuerza suficiente para provocar la invalidez de su resolucién, si ésta
se ajusta al derecho sustancial aplicables.

3. ESPECIAL CONSIDERACION DE LOS MOTIVOS POR LOS CUALES PROCEDE LA FUSION
0 LA INCORPORACION DE OFICIO.

El articulo 13 de la Ley de Régimen local dispone que <con los
tramites que sefiala el articulo 20, el Consejo de Ministros, a propues-
ta del Ministerio de la Gobernacién, podra disponer la fusién de Mu-
nicipios limitrofes, a fin de constituir uno solo:

a) Cuando separadamente carezcan de medios econémicos para
prestar los servicios minimos exigidos por la Ley;

b) Cuando por el desarrollo de sus edificaciones se confundan
sus nucleos urbanos, y

c¢) Cuando existan notorios motivos de necesidad, conveniencia
econémica o administrativay. ‘

Anilogamente, dispone el articulo 14 que <en el caso del apar-
tado c) del articulo anterior podrad también el Gobierno incorporar
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uno o mas Municipios a otro». Concuerdan con estos preceptos los
articulos 9.2 y 8.2 del Reglamento de Poblacién y Demarcacién te-
rritorial.

A la vista de tales preceptos, el problema que se nos plantea con
mayor agudeza es el de la determinacién de cuiles pueden ser los
motivos de conveniencia econémica o administrativa, ya que esta ex-
presién adolece de excesiva vaguedad.

A este respecto debemos sefalar lo siguiente:

1.2 Los motivos de conveniencia econémica o administrativa son
motivos de conveniencia general, esto es, han de convenir a la colec-
tividad y no a una clase, sector o zona de ella. En consecuencia no
son motivos de conveniencia administrativa los que implican un bene-
ficio solamente para un sector, zona o clase.

El Consejo de Estado, en su dictamen de 12 de enero de 1956 (ex-
pediente 18.097) afirma que <la vigente Ley de Régimen local autoriza
estas alteraciones por motivos de necesidad o conveniencia econémica
o administrativa en el apartado c¢) del articulo 13, motivos que deben
apreciarse objetivamente teniendo en cuenta todos los intereses afec-
tados. Las excelentes perspectivas econémicas del Municipio de C., en
vista de las obras de transformacién en curso, deben tomarse en con-
sideracién en cuanto que muestran que la apegacién no es necesaria
para su desenvolvimiento econémico, mientras que, de otro lado, en
la situacién deficitaria de la economia municipal de S. cualquier des-
membracién es un principio gravemente perjudicial. En el orden ad-
ministrativo, los intereses aducidos (sobre todo en lo que respecta al
servicio de guarderia, sin perjuicio de que el Ayuntamiento de S. deba
mejorarlos, de comprobarse que no cumplen las finalidades exigidas
por la ley) son intereses de propietarios no vecinos del lugar afectado
por la segregacién, intereses que no pueden, por lo menos, absolu-
tamente, ser tomados en consideracién en materia de alteracién de
términos municipales.

2.2 Cualquier beneficio general o interés superior que pudiera
derivarse de la fusién o incorporacién, determina la conveniencia
administrativa de la misma (dictamen de 5 de febrero de 1959, expe-
diente 24.577). Por consiguiente, no resulta practico tratar de deter-
minar los motivos de necesidad o conveniencia administrativa aunque
en ocasiones se haya hecho a manera de ejemplo (véase dictamen de
3 de mayo de 1952, expediente 9.696).

3.2 La necesidad o conveniencia administrativa que motiva la
fusién ha de ser notoria.
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Ahora bien, ¢qué debe entenderse por notoriedad? En la sentencia
del Tribunal Supremo de 1 de marzo de 1966 (incorporacién de Te-
jares a Salamanca) se dice que no cabe interpretar la notoriedad
strictu sensu con criterio lexicolégico en relacién con los motivos,
como los que sean publicos y sabidos de todos, sino mas bien como
los que reflejan clara y paladinamente las actuaciones expedientales
y sean por ello base objetiva y adecuada para la resoluciéon que se
dicte.

4.2 Los motivos de necesidad o conveniencia econémica o admi-
mistrativa y su notoriedad son de apreciacién discrecional por parte
de la Administracién central.

Esto ha sido reconocido tanto por el Consejo de Estado en el dic-
tamen de 5 de febrero de 1959 (expediente 24.577) ya citado, como
por el Tribunal Supremo en sentencias de 24 de mayo de 1965, 10 de
junio del mismo afio, 1 de marzo de 1966 y 13 de mayo de igual afio.

Sin embargo, la doctrina de nuéstro Tribunal Supremo sobre la
discrecionalidad de la Administracién en esta materia presenta una
matizacién especial en la sentencia de 1 de marzo de 1966, cuya doe-
trina es recogida integramente en la de 10 de junio del mismo afio.

En la primera de ellas se dice: «La revisiéon jurisdiccional del
acuerdo de incorporacién y el juicio critico sobre su legalidad y pro-
cedencia que le sirva de soporte, ha de versar sobre la efectiva exis-
tencia de tales motivos y su condicién de notorios, pero reconociendo
v dejando a salvo, en todo caso, un amplio margen de libertad al
Consejo de Ministros, segiin declar6 de modo categérico la sentencia
que dicté la Sala el 18 de marzo de 1959, cuya doctrina se reitera en
&sta, pues sblo aquel érgano superior de la jerarquia administrativa
puede valorar con acierto las circunstancias de todo orden que, en
momento y ocasién determinados, definen el interés generals.

Estamos aqui ante un supuesto de la llamada discrecionalidad téc-
mica, es decir, de una discrecionalidad que no se da frente a la ley,
pero que se da frente al juez, porque éste nunca podra sustituir—
como dice Garrido Falla—por sus propios puntos de vista los que
la Administracién tenga sobre los motivos de oportunidad y conve-
niencia.

Garrido Falla considera que tal especie de discrecionalidad es per-
fectamente admisible dentro de un concepto genérico de la misma y
a esa tesis nos adherimos.

No seria completo este examen sobre los motivos de la fusién e
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incorporacién de oficio si no aludiésemos a los otros dos motivos

de fusion:

a) Cuando separadamente carezcan de los medios econémicos para
prestar los servicios minimos exigidos por la Ley.

La primera dificultad que nos plantea este apartado es que resuIta
dificilmente coneebible que si ambos Municipios son tan pobres que
no pueden prestar los servicios minimos, por el hecho de fundirse
puedan hacerlo. Ciertamente que una fusién podrd suprimir gastos
de personal (el mismo efecto podria realizarse mediante una agrupa-
¢cién para sostenimiento de Secretario comiun) y que el importe podria
ser destinado a la prestacién de. algin servicio minimo. Pero la im-
plantacién de muchos de estos servicios exige la realizacién de obras
que sblo una colectividad de un cierto nivel de renta per capite
puede acometer. En' términos generales puede afirmarse que por la
concentracién no puede realizarse ninguna economia apreciable en el
servicio de abastecimiento de agua en fuentes publicas, alumbrado,
pavimentacién, botiquin de urgencia, asistencia médico-farmacéutica
y vivienda higiénica. Si podrian realizarse economias en abrevaderos
y lavaderos, cementerios, limpieza viaria, desinfeccién y desinsectacién,
destruccién y tratamiento de basuras e inspeccién sanitaria de alimen-
tos y bebidas, servicios estos que son susceptibles de centralizacién.
La fusién o incorporacién, aun siendo conveniente para racionalizar
la gestion de estos servicios, seria insuficiente para promover su im-
plantacién tratindose de Municipios pobres.

La experiencia, en cuanto a servicios urbanos, de las urbanizacio-
nes «de placers que actualmente estin en boga, nos indican que un
nicleo pequefio de poblacién rica puede mantener perfectamente sus
servicios urbanos esenciales. El problema, pues, se arregla mediante
la promocién de la riqueza, no mediante fusiones. v

Caso distinto es el del Municipio pobre que se incorpora al Mu-
nicipio rico, el cual ha de sufragarle los servicios colectivos minimos.
Este es el caso de muchos Municipios préximos a grandes nicleos.
de los que viene a depender su poblacién, en su mayoria obrera, que:
trabaja en la ciudad. Este es un caso de zona de influencia, pero
las razones de la incorporacién, mis que de la indole contemplada
en el apartado ) dimanan de una conveniencia social, y en ocasmnes,,
de una exigencia de justicia.

En todo caso, debe entenderse que el solo hecho de que un Ayun-.
tamiento sea deficitario y otro tenga superavit, no autoriza la fusién.
al amparo del apartado a} del articulo 13 si no se demuestra:
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1.2 Que el superavit del segundo tiene su origen en un exceso per-
manente de sus ingresos sobre los gastos necesarios para mantener los
servicios minimos sefialados en la Ley y los voluntarios que tuviere
socialmente consolidados. Un superavit debido a una existencia en
caja que se arrastra de ejercicio en ejercicio al amparo de lo dispues-
to en el articulo 693 de la Ley de Régimen local y que sea producto
de un ingreso no periédico o de economias habidas desde tiempo in-
memorial, no debe computarse nunca a efectos de la cuestién que es-
tudiamos,

2.2 Que el déficit del primero no tiene por causa la mala adminis-
tracion.

3.2 Que la fusién sea suficiente para asegurar los servicios mini-
mos a ambas Corporaciones.

42 Que la fusién no presente inconvenientes de orden demogra-
fico-econémico, social o administrativo.

b) Cuando por el desarrollo de las edificaciones se confundan sus
niicleos urbanos.

También aqui el Consejo de Estado ha puntualizado restringien-
do la extensién que este precepto pudiera tener de ser interpretado
literalmente. Asi, en dictamen de 3 de mayo de 1958 (expediente
23.113) dicho Alto Cuerpo informa que la confusién de micleos ur-
banos de dos términos municipales es una razén para proceder a la
agregacién de la zona en que se da la confusién, pero no para agre-
garse la totalidad del término limitrofe. Es decir, que junto con la
confusién de niicleos tienen que darse otras circunstancias que hagan
imposible o inconveniente la incorporacién parcial por segregacion.

V. EL PROCEDIMIENTO PARA LA FUSION E INCORPORACION
DE MUNICIPIOS

1. CONSIDERACIONES GENERALES.

El procedimiento para la fusién e incorporaciéon de Municipios
—asi como para cualquier otra alteracién territorial—viene estable-
cido en el articulo 20 de la Ley de Régimen local, que distingue los
tramites del procedimiento de oficio y los del procedimiento a instan-
cia de parte.

Este precepto tiene su desarrollo en los articulos 14, 15 y 16 del
Reglamento de Poblacion y Demareacién territorial, tratando el pri-
mero de ellos del procedimiento para la fusién de oficio, el segundo
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del procedimiento para la incorporacion o fusion voluntaria y el
altimo los requisitos del acuerdo de fusién voluntaria. Queda en ellos
perfectamente establecido quién puede iniciarlo y los diferentes tra-
mites a seguir.

Pero también en esta materia se plantean problemas tedricos de
cierta importancia.

En primer lugar, del hecho de que intervengan las Corporaciones
y el Ministerio de Ia Gobernacién, cuyos actos se rigen respectivamen-
te por el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen
juridico de las Corporaciones locales y por la Ley de Procedimiento
administrativo se deriva el problema de cuél sea la legislacion apli-
cable en materia de procedimiento, maxime cuando es un propio Re-
glamento local (el de Poblacién y Demarcacién territorial) el que
establece los trimites que se han de seguir.

Evidentemente, las competencias en materia de fusién o incorpo-
racion de Municipios corresponde a la Administracién central y no a
la local, conforme se deduce claramente de todos los articulos que re-
gulan la competencia en materia municipal (articulos 101, 102, 103,
121). En estos expedientes, pues, las Corporaciones locales solamente
tienen la consideracién de interesadas. Si los acuerdos, informes y de-
mas actos que aporten las Corporaciones al expediente de fusién o in-
corporacién deben reunir los requisitos que para su validez sefiala la
Ley de Régimen local, es por la misma razén que si el érgano de una
sociedad anénima recurre en alzada contra cualquier acto de la Admi-
nistracién (pongamos por ejemplo) necesita hacerlo de conformidad
con los requisitos sefialados en la Ley de Sociedades Anénimas.

Dado que la competencia pertenece exclusivamente a la Adminis-
traciéon del Estado en materia de fusién e incorporaciéon de Munici-
pios, la ordenacién e impulsién del procedimiento es actividad de la
Administracién. Por lo tanto, deberd someterse a la Ley de Procedi-
miento administrativo a no ser que se demuestre que el procedimien-
to para la fusién e incorporacién es uno de los procedimientos espe-
ciales a que se refiere el apartado 2 del articulo 1.° de la Ley y la
disposicién transitoria 1., 3. Sin embargo, el Decreto de 10 de octubre
de 1958, sobre procedimientos especiales, no incluye el de alteracién
de términos municipales, por lo que entendemos que rige la Ley de
Procedimiento. '

No obstante, al no estar expresamente derogadas las normas de
procedimiento contenidas en los articulos citados del Reglamento de
Poblacién y Demarcacién de 1952 y Ley de Régimen local, su vigen-
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cia queda subordinada al hecho de que se opongan o no a lo esta-
blecido en la Ley de Procedimiento. Ya que el parrafo 1.2 de la dis-
disposicién final primera sé6lo deroga de un modo genérico cuantas
disposiciones se opongan a lo establecido en la referida Ley procedi-
mental.

Nuestro Tribunal Supremo, en sentencia de 24 de mayo de 1965,
ha declarado que ambas disposiciones son compatibles al afirmar en
su tercer Considerando que la Ley de Procedimiento es aplicable ar-
ménicamente con el Reglamento de Poblacién y Demarcacion.

Hechas estas consideraciones generales sobre el procedimiento,
s6lo nos queda ahora centrar nuestra atencién sobre la importancia y
naturaleza de determinados tramites.

2. TRAMITE DE AUDIENCIA,

Viene exigido tanto por el articulo 20 de la Ley como por el 14 del
Reglamento, que indica se darad audiencia del expediente a los Ayun-
tamientos interesados y a las Diputaciones respectivas. E1 Reglamento
sefiala para ello el plazo de un mes. La omisiéon del mismo es causa
de nulidad del procedimiento, segiin establece la sentencia del Tribu-
nal Supremo de 14 de noviembre de 1961, de la que parece despren-
derse también que la observancia del plazo de treinta dias es esencial
para la validez del procedimiento.

3. INFORMES DE LA DIPUTACION PROVINCIAL' Y DEL GOBERNADOR CIVIL.

También en la referida sentencia se alude a ellos como tramites
esenciales. Estos informes han de obrar tanto en los expedientes ins-
truidos de oficio como en los voluntarios. Respecto de su contenido,
el Consejo de Estado, en su dictamen de 12 de julio de 1956 (ex-
pediente 18.893) destaca que en ellos se han de pronunciar sobre la
conveniencia o no, seitalando respecto del caso de segregacién par-
cial contemplando la necesidad de que tanto la Diputacién provincial
como el Gobernador civil respectivos informen sobre la conveniencia
o no de la segregacién proyectada, toda vez que ambos informes son
necesarios para ilustrar la resolucién de la superioridad y constituyen
a su vez un valioso antecedente para fundar el dictamen del Consejo

de Estado.

4. INFORMACION PUBLICA.

La omisién de este tramite (que sélo procede en los expedientes.
instruidos a instancia de parte), seglin afirma el Consejo de Estado,
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es un vicio procesal que lleva aparejada la nulidad de la resolucién
que ponga fin al expediente. (Dictamen de 9 de abril de 1954 que,
aunque se refiere a supuestos de agregacion o segregacién, puede apli-
carse también a las fusiones o incorporaciones por identidad de fun-
damento).

5. REQuUISITOS DE LOS ACUERDOS DE INCORPORACION Y FUSION VOLUNTARIA.

En primer lugar, y con caricter general, nos encontramos con que
el parrafo 2.2 del articulo 15 del Reglamento de Poblacién y Demar-
cacién territorial dispone que «en ningin caso se podri mantener un
régimen en el que partes o porciones del nuevo Municipio gocen de
situacién juridica o fiscal distinta de la del resto del territorio mu-
nicipal».

Se plantea en relacién con este precepto el caso de que en los
acuerdos de fusién las Corporaciones interesadas traten de estable-
cer que determinados bienes comunales, que eran de la pertenencia
de una de las Entidades fusionadas, continiien siendo de aprovecha-
miento exclusivo de sus propios habitantes.

Aunque es evidente que un bien nunca puede ser considerado
como parte del Municipio, no lo es menos que su disfrute exclusivo
y en régimen de aprovechamiento comiin por parte de los habitantes
de uno de los niicleos, viene a establecer una situacién distinta loca-
lizada en un cierto nicleo.

Por otra parte, tal tipo de determinaciones parece estar en contra-
diccién con el contenido y efectos propios de la fusién, ya que ésta,
segin el Consejo de Estado (dictamen de 13 de marzo de 1954, ex-
pediente 14.246) «la fusién implica unidad patrimonial, titular tnico
del patrimonio municipal v unidad de sujeto en el orden jurisdic-
cional. Las bases establecidas para la fusién de Municipios no deben
ser incompatibles con esos principiosy.

6. PECULIARIDADES DEL ACUERDO DE FUSION VOLUNTARIA.

A) El problema de la fijacién de la capitalidad.

Exige el Reglamento de Poblacién y Demarcacién en su articulo 16
que los acuerdos de fusién expresen el nombre y capitalidad del nue-
vo Municipio, la forma de liquidar las deudas y créditos contraidos,
las férmulas de administracién de sus bienes y las estipulaciones que
convengan respecto a obligaciones, derechos o intereses de cada uno.
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En relacion con este precepto dos problemas destacan por su impor-
tancia. '

En primer lugar, el acuerdo sobre la fijacién de capitalidad, pro-
blema en el que radica la mayor dificultad de la fusién voluntaria
y que quedaria un tanto soslayado si pudiera dejarse su fijacién a eri-
terio del Gobierno. Esto seria posible si se reconociese como de la com-
petencia estatal la facultad del Municipio; pero seria imposible si se
estima que la fijacion de la capitalidad es de la competencia muni-
cipal y que tnicamente corresponde al Gobierno en esta materia una
funcién de tutela administrativa que se manifiesta en la aprobacién de
lo acordado por el Ayuntamiento. Pues en este caso, al disponer el
articulo 4.2 de la Ley de Procedimiento administrativo que la compe-
tencia no es prorrogable, ello implicaria la imposibilidad de que cl
Gobierno determinara la capitalidad.

Tanto del articulo 22 de la Ley de Régimen local, que exige el
previo acuerdo y emplea el término aprobacién por el Consejo de
Ministros, como del 121, parece desprenderse claramente que se trata
de una competencia municipal y que por las razones expuestas no
puede dejarse la fijacién de la capitalidad al arbitrio del Gobierno.

B) El problema de la naturaleza de las estipulaciones que convengan.

Antes de entrar en el desarrollo de este problema, debemos indi-
car que ni la Ley ni el Reglamento sefialan procedimiento alguno para
la elaboracién de estas estipulaciones, siguiéndose en la practica el de
designar cada una de las Corporaciones interesadas varios miembros..
que las representen en una Comisién intermunicipal, la cual redacta
las bases de la fusién en relacién con los extremos exigidos en el ar-
ticulo 16. Estas bases son aprobadas posteriormente por cada uno de
los Ayuntamientos que pretenden fusionarse.

¢Cual es la naturaleza de estas estipulaciones? El problema ha sido
estudiado por Entrena Cuesta (28), el cual recoge la tesis tradicional
del caracter contractual de los acuerdos de fusién voluntaria, y la
doctrina mas moderna que niega caracter contractual a estos acuer-
dos que no pretenden crear obligaciones entre las Entidades que se
fusionan, puesto que tales Entidades se extinguen, y cuya eficacia di-
mane del acuerdo del Gobierno. Finalmente acepta la tesis de Santi
Romano, que no ve obstaculo a la naturaleza contractual de las mis-

(28) «La agregacion de Municipios», en Problemas politicos de la- Vida
local, 1964.
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mas siempre que se entienda que el objeto inmediato del convenio
es obligarse a solicitar del Gobierno la fusion de que se trate. La
eficacia de las estipulaciones no dimana de la voluntad de las Corpo-
raciones, sino del acuerdo del Consejo de Ministros que las recoge,
pero evidentemente hay obligacién juridica por parte de los Ayunta-
mientos concertantes de solicitar del Gobierno la fusién en las condi-
ciones pactadas.

7. LA RESOLUCION DEL PROCEDIMIENTO.

El procedimiento para la fusién o incorporaciéon termina por re-
solucién del Consejo de Ministros, que reviste la forma de decreto.

Sobre la naturaleza de esta resolucién Royo Villanova, en la obra
citada, seflala que se trata de un acto administrativo complejo.

Garrido Falla, sin embargo, en su conocido tratado, excluye de la
consideracién de actos complejos los que integran un procedimiento
y afirma que el acto complejo requiere que la intervencién de los
distintos 6rganos lo sea precisamente en el momento de la resolucion,
de tal modo- que precisamente de ésta (y no de los tramites que la
prepararon) aparezcan como responsables. Por otra parte, ya hemos
visto que la fusién o incorporacién de Municipios no es materia de la
competencia municipal, razén de peso para opinar en contra de su
conceptuacién como acto complejo.

No se trata de una disposiciéon general. Asi lo afirma la Jurispru-
dencia del Tribunal Supremo en sentencias de 1 y 9 de diciembre
de 1967.

En cuanto a su contenido, la resolucién de fusién, cuando afecte a
Municipios de distintas Provincias, determinara a cual queda adscrito.

Debera publicarse en el Boletin Oficial del Estado y en el de la
Provincia o Provincias a que afecte (articulo 24 del Reglamento de
Poblacién).

Contra la resolucién procede el recurso contencioso-administrativo,
a pesar de que en el caso del procedimiento de oficio, la Ley de Ré-
gimen local emplea la expresién «sin ulterior recurso».

La ejecucién del decreto se realiza en la prictica mediante re-
unién conjunta de las Corporaciones afectadas, en el curso de la cual
se acuerda dar cumplimiento al decreto ordenando la fusién o la
incorporacién, se constituye la Comisiéon gestora en el primer caso y
se determina el cese de la Corporacién incorporada en el segundo,

8
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asi como se procede a la recepcién de los documentos, caudales, etcé-
tera, que deban ser entregados al nuevo Ayuntamiento creado o al
subsistente.

VI. EFECTOS DE LA FUSION O INCORPORACION

Segiin Clavero Arévalo (29), en la fusién se producen los siguien-
tes efectos esenciales: 1.2 Se extinguen todos los Municipios que se
funden. 2.2 Nace un nuevo Municipio con el territorio de todos ellos.
3.2 El nuevo Municipio sucede universalmente a todos los que se ex-
tinguen.

En la incorporacién: 1.2 Se extingue el Municipio incorporado.
2.2 No nace un nuevo Municipio. 3.2 Se verifica una cesién universal
entre el Municipio incorporado y el incorporante.

En el caso de la fusién de Municipios, al desaparecer la organiza-
cién administrativa, se plantea la necesidad de designar nuevos érga-
nos que la realicen. De la interpretacion del articulo 17 del Regla:
mento de Poblacién resulta:

@) Que una vez acordada la fusién podra procederse al nombra-
miento de nuevo Alcalde en la forma acostumbrada.

b) Que hasta que después de verificadas nuevas elecciones se
constituya el Ayuntamiento, el Ministerio de la Gobernacién designa-
ra una Comisién gestora de entre los concejales que vinieran integran-
do la Corporacién extinguida. Dicha Comisién, segin el articulo cita-
do, regira el Municipio y debe entenderse que le corresponderan las
funciones que al Ayuntamiento pleno y a la Comisién permanente
asignan los articulos 121 y 122 de la Ley de Régimen local.
~ Respecto de los reglamentos y ordenanzas que vinieran rigiendo
en las Corporaciones fusionadas, entendemos, siguiendo el criterio de
Entrena Cuesta en el articulo citado, que quedan extinguidos y sin
vigor por desaparecer los Municipios en que regian.

Los recursos administrativos interpuestos contra actos de cualquie-
ra de los Municipios que se fusionan, deberin entenderse formulados
contra el nuevo Municipio.

Respecto del patrimonio «la fusién implica unidad patrimonial,
titular Gnico del patrimonio municipal y unidad de sujeto en el or-
den jurisdiccional» (Consejo de Estado, dictamen de 13 de marzo de

(29) «La situacién de los funcionarios en los casos de alteracién de términos
municipales», en Estudios dedicados al profesor Gascon y Marin, Madrid, 1952.
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1954, expediente 14.246), de conformidad con lo que previene el ar-
ticulo 23 del Reglamento de Poblacién.

Analogos efectos produce la incorporacién:

a) Subsistencia, sin alteracién alguna, de los organ05 gestores del
Municipio incorporante.

b) Vigencia en todo el término de las ordenanzas y reglamentos
del Municipio incorporante, y extinciéon de las ordenanzas y regla-
mentos del Municipio incorporado.

c¢) Entenderse formulados contra el Municipio incorporante los
recursos pendientes contra acuerdos del Municipio incorporado.

d) Refundicién en el patrimonio del Municipio incorporante del
patrimonio del Municipio incorporado.

Finalmente, hay que sefialar que el parrafo 2.2 del articulo 24 del
Reglamento de Poblacién sefiala que en todos los casos de alteracién
de términos municipales la adaptacién de servicios implicara el res-
peto a los derechos de toda indole adquiridos por el personal.

ANEXO

Poblacién y nimero -de Municipios de las Provincias espaiiolas.
(Excluidos Madrid, Barcelona, Sevilla, Valencia, Vlzcaya
e Islas Baleares y Cananas)

PROVINCIAS " Poblacien ~Num. de
Municipios
Alava oo 138.934 79
SOLIZ  wevverrenreens et anaeeaeeaaaas 147.052 345
Guadalajara ................coiiin. 183.545 405
SeGOVIA «.vnririeii e 195.602 275
Teruel ... 215.183 282
Logrofio ................ e 229.852 184
Palencia .............oo 231.977 247
HUuesca - vcvvvvveiemeeiieneiiiienieieiiienins 233.543 349
Avila oo 238.372 268
ZAMOTA - veeveereennannienaneneeeanae 301.129 305
CUBIICA «vvoevineeaeeanien e eeeaneane, 315.433 290
LErida -.oiceveiieiiieniee e 333.765 320
CastellOn . -vvvvereiiniiiiiieiiaiiiraas 339,229 142
[ Y 1 7 WP 351.369 250 -
Almeria .. ovooveeriiiiiie e 360.767 103
Tarragona «..ooooviiviiiiiniii 362.679 180
Valladolid .o veovvvieiiiiii i, 363.106 234
AlDacete . .ooiviiiiii s 370.936 86
Burgos ...ocieiiiiiiiiii 380.791 503
Huelva ..o 399.934 78
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299 REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL
PROVINCIAS Poblacion ~vum. de
Municipios
INAVAITA cvecveerenraneineeanenneanenneanses 402.042 265
Salamanca cciviiiiiiiiiiiiiiiiii e, 405.729 385
Santander -....cecevvvriiiiiiiiieiiiinea, 432.132 102
OFeNSE «..ovcvivrrerriarernreearsnensoensanes 451.474 93
Guipﬁzcoa .................................. 478.337 87
Lugo oo 479.530 67
Toledo ..oviiviiiiiiiiiiieiiiiieaeeann, 521.637 206
CACETEE  +-vvevvenriininiiuneaneinsineeneanes 554.407 223
Ciudad Real .ccooovvivniiiniiiiiiiiiannns 583.948 98
| T | BTN 584.594 235
ZATAZOZA ..vovvnrininiieiiiiiiiii e, 656.772 304
Pontevedra --..cvvvviiniiiiiiiiiiiiieeenns 680.229 61
AlICANTIE - vvvirreiiiiiiiiiiee i 711.942 140
JABM «oeniieeniiiiiei e 736.391 101
Granada .....coiiiiiiiii e 769.408 198
Malaga ...oooooiniiiiii . 715.167 . 100
Cordoba ..oiiiiiiii e -798.437 15
Murcia .coocoiieeieannn. TP 800.463 43
Cadiz 818.847 42
Badajoz «.vveooveeiueeiieneenieeiaeneeeans 834.370 162
OVIEdO -.vevvrerimeeiiiiineneiinueeeenas 989,344 78
La Corufia . ocvvveeiiiiiiieiiiiiaiienenn 991.727 94
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