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EL REGIMEN JURIDICO VIGENTE

1. EL COMIENZO DE LA ETAPA DEMOCRATICA
Y LA DESCENTRALIZACION DE LA MATERIA

Con la reforma politica que tiene lugar a comienzos de 1977, y
sin esperar a la aprobacién de la Constitucién, se pone inmediata-
mente en marcha el proceso de acomodacién del Régimen local al
nuevo orden, como consecuencia del cual va a producirse un im-
portante desapoderamiento de la Administracién del Estado, que
se hara patente desde los primeros momentos, como lo prueba el
hecho de que sea la Administracién local una de las materias mas
sensiblemente afectadas por las transferencias en esta inicial etapa
preautondmica.

A) El marco constitucional

La Constitucién de 1978, al distribuir verticalmente el poder en
tres niveles —estatal, comunitario y local— ha reconocido la exis-
tencia de una pluralidad de sistemas de organizacién diversos, a la
par que integrados, cuya configuracién y entramado sélo han que-
dado esbozados en sus grandes lineas maestras.

Esta observacién se evidencia particularmente en el caso de la
Administracién local, a la que sélo se dedican tres preceptos (los
articulos 140 a 142) y algunas referencias indirectas en los articu-
los 148 y 149. De tan exiguo material tinicamente puede deducirse
que las entidades que integran dicha Administracién estdn dotadas
de autonomia para gestionar al ambito competencial correspon-
diente a sus intereses, pero no se concreta dicho ambito, ni se es-
tablece un esquema de su organizacién, ni se articulan sus relacio-
nes con los poderes territoriales superiores, debiendo ser las c4-
maras legislativas de dichos poderes las que configuren positiva-
mente el régimen de aquellas entidades, y ello tanto en lo compe-
tencial (cosa que haran al llevar a cabo sus respectivas funciones
legislativas) como en lo estructural y funcional, lo que con caricter
basico serd hecho por el Estado y en detalle por las Comunidades
Auténomas.

El Régimen local no es, como acabamos de ver, una materia uni-
taria, cuya regulacion sea susceptible de ser asignada en bloque al
Estado o a las Comunidades Auténomas (por eso la Constitucién
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no la incluye de modo exclusivo ni en el articulo 148 ni en el 149),
sino un complejo de asuntos que se reparten entre ambas instan-
cias, de tal suerte que ninguna de ellas pueda monopolizar su tra-
tamiento (1). Por ello, y a diferencia de los sistemas federales, como
el alemén, en los que las Administraciones locales son piezas orga-
nizativas de los Estados miembros, el sistema establecido por nues-
tra Constitucién es claramente «bifronte», como afirmé el Tribunal
Constitucional en su Sentencia de 23 de diciembre de 1982, al de-
clarar que «el régimen juridico de las Corporaciones locales, aun en
aquellas Comunidades Auténomas que, como la catalana, asumen
el maximum de competencias al respecto, es siempre el resultado
de la actividad concurrente del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas... que hace imposible calificarlo de forma univoca como in-
tracomunitario o extracomunitario».

Esta concurrencia competencial va a hacer posible que en lo es-
tructural —aspecto éste que es el que aqui interesa— sea perfecta-
mente compatible el mantenimiento de unos rasgos comunes (res-
ponsabilidad que corresponde al Estado al dictar las normas basi-
cas) con la diversificacién de regimenes exigida por las peculiares
circunstancias de cada territorio (soluciones organizativas de deta-
lle que quedan confiadas a las Comunidades Auténomas).

Esta es la solucién arménica dada por la Constitucién en sus ar-
ticulos 149, 1, 18.°, y 148, 1, 2.°, a] atribuir, respectivamente, al Esta-
do «las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas»
y a las Comunidades Auténomas «las alteraciones de los términos
municipales comprendidos en su territorio y, en general, las fun-
ciones que correspondan a la Administracién del Estado sobre las
Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacién
sobre Régimen local».

A este statu quo se lleg6, sin embargo, durante el proceso de
tramitacién parlamentaria del Proyecto de Constitucién, ya que en
el Anteproyecto del texto constitucional no habia ningin precepto
que enumerase las competencias que podian asumir las Comunida-
des Auténomas en la materia.

En este punto puede ser de interés recordar la trayectoria par-
lamentaria del citado parrafo 2.° del articulo 148, 1, de la Consti-
tucién.

(1) Vid. Luciano PAREJo ALFONSO: Garantia institucional y autonomias locales,
Madrid, 1981, pégs. 142 y sigs., y Santiago Mufioz MacHADo: Derecho piblico de las
Comunidades Auténomas, tomo 11, Civitas, Madrid, 1984, pégs. 186 y 187.
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El punto de partida hay que situarlo en el informe de la Ponen-
cia, al incluir, como consecuencia del criterio adoptado por mayo-
ria sobre el Titulo VIII, una Disposicién adicional nueva en cuyo
numero 2 se decia lo siguiente:

«2. Los estatutos de autonomia en aplicacién del articulo 139
de la Constitucién podran asumir competencias en las siguientes
materias:

b) Las alteraciones de los territorios de las Entidades locales
comprendidas en la Regién; y, en general, las actividades de aqué-
llas necesitadas de aprobacién superior».

Mas tarde, la Comisién de Asuntos Constitucionales, atendiendo
diversas enmiendas in voce del Grupo Parlamentario de UCD, acor-
do6 convertir en un articulo 139 bis el namero 2 de la Disposiciéon
adicional del dictamen de la Ponencia, con algunas modificaciones,
entre ellas la del apartado ). En el dictamen de la Comisién a dicho
articulo 139 bis se le da el namero 141, que queda asi:

«Articulo 141.1. Las Comunidades Auténomas podran asumir
competencias en las siguientes materias:

b) Las alteraciones de los términos municipales comprendidos
en su ambito y, en general, las funciones que pudieran corresponder
a la Administracién del Estado, de acuerdo con lo que al respecto
establezca la legislacion sobre Régimen local».

En el debate del Pleno del Congreso no se presentaron enmien-
das a dicho articulo, que fue aprobado con 264 votos a favor, dos
en contra y quince abstenciones, y su texto no sufri6 alteraciones
en el Proyecto de Constitucién que aprobé el Pleno en la sesién
de 21 de julio de 1976.

Trasladado el Proyecto al Senado, la Comisién de Constitucién,
en el debate de las enmiendas al texto, rechazé una enmienda del
Grupo Vasco que proponia suprimir la ultima frase, por la siguien-
te: «... que pudieran corresponder a la Administracién del Estado
en materia de Régimen local», y aprobé una enmienda in voce de
UCD, dandole al precepto —aunque bajo el nuevo num. 146, 1, b)—
la redaccién que resultaria definitiva en el actual articulo 148, 1, 2.2,
al ser respetados sus términos por el Pleno del Senado, primero, y
después por el dictamen de la Comisién Mixta Congreso-Senado.
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B) Las determinaciones estatutarias

Practicamente la totalidad de los Estatutos de Autonomia han
asumido competencias en materia de alteracién de términos muni-
cipales, de acuerdo con las previsiones constitucionales del articu-
lo 148, 1, 2.2 (2).

Navarra no ha gozado de ningin régimen especial en esta ma-
teria, y el propio articulo 46 del Reglamento de Administracién mu-
nicipal de Navarra sefiala que la creacién y alteracién de términos
municipales se rige por la legislacién general, por lo que debe en-
tenderse atribuida dicha competencia a la Comunidad Auténoma en
virtud de lo dispuesto en el articulo 141, 1, b).

En el Pais Vasco, de una forma ciertamente confusa, se atribuye
a la Comunidad Auténoma (art. 10, 1) la competencia exclusiva so-
bre las demarcaciones territoriales municipales, sin perjuicio de las
facultades de los Territorios Histéricos, que disponen asimismo de
la misma competencia exclusiva en materia de demarcaciones terri-
toriales de ambito supramunicipal que no excedan los limites pro-
vinciales. A tenor de este reparto, creemos que todo lo que es alte-
racién de términos municipales, en el sentido que esta siendo es-
tudiado en este libro, corresponde a las Comunidades Auténomas,
pues los Territorios Histéricos contraen sus competencias a las del
ambito supramunicipal (las Comarcas, Areas Metropolitanas y Man-
comunidades de Municipios, segin la legislacién basica estatal), que
no excedan del ambito territorial de la Provincia o Territorio His-
térico.

Surge asi una contradiccion con la Ley Reguladora de las Bases
del Régimen local de 2 de abril de 1985, que atribuye, en sus articu-
los 42 y siguientes, tales competencias a las Comunidades Auténo-
mas, incluso para el supuesto de las Areas Metropolitanas, en que
se exige una ley. Tal contradiccién hay que salvarla aplicando la
Disposicién adicional segunda, 2, de la citada Ley basica, a cuyo
tenor «los Territorios Histéricos de Alava, Guiptzcoa y Vizcaya
ejerceran las competencias que les atribuyen el Estatuto Vasco y
la legislacién interna de la Comunidad Auténoma que se dicte en

(2) Vid. articulos 11, a), Asturias; 22, 2, Cantabria; 9, 1, La Rioja; 11, @), Mur-
cia; 31, 8, Comunidad Valenciana; 13, 3, Andalucia; 35, 2, Aragén; 31, 1, Castilla-
La Mancha; 27, 2, Galicia; 29, 2, Canarias; 8, 2, Extremadura; 26, 2, Madrid; 27, 8,
Castilla-Leén, y 10, 2, Baleares, atribuyendo el articulo 39, 1, la funcién ejecutiva y
la gesti6n a los Consejos Insulares.
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su desarrollo y aplicacién, asi como las que la presente Ley asigne
con caracter general a las Diputaciones provinciales».

C) Los Reales Decretos de traspasos

Iniciada ya antes de la constitucién de las Comunidades Auté-
nomas la practica de la transferencia de funciones a una buena par-
te de los Entes preautonémicos, y extendida y generalizada defini-
tivamente dicha practica una vez que quedaron aprobados los co-
rrespondientes Estatutos, las Comunidades Auténomas se han con-
vertido asi en las Administraciones competentes para la iniciacién
de oficio de los expedientes de alteraciones de términos municipa-
les, la segregacién de parte de un Municipio para agregarse a otro
limitrofe y la ordenacién, instruccién, informe y resolucién de los
expedientes de alteracion de términos municipales que supongan
la creacién o supresiéon de Municipios.

Este es el modelo que, con caracter general, deriva de los corres-
pondientes Reales Decretos de traspasos (3), a salvo de algunas
matizaciones poco relevantes, como es el caso de Cataluiia y el Pais
Vasco, que sélo recibieron el primer traspaso —iniciacién de oficio
de los expedientes de alteracién de términos municipales— y recha-
zaron los restantes por entender que tenian asumidas tales compe-
tencias en el Estatuto y que, por tanto, eran innecesarios aquéllos.

(3) Vid. Real Decreto de 25 de agosto de 1978 (Pais Vasco); Real Decreto de
26 de julio de 1978 (Catalufia); Reales Decretos de 13 de febrero de 1979, de 24 de
julio de 1982 y de 28 de diciembre de 1983 (Galicia); Reales Decretos de 13 de fe-
brero de 1979 y de 20 de julio de 1983 (Andalucia); Reales Decretos de 24 de julio
de 1982 y de 28 de diciembre de 1983 (Principado de Asturias); Reales Decretos de
24 de julio de 1982 y de 1 de septiembre de 1983 (Cantabria); Real Decreto de 25 de
agosto de 1983 (La Rioja); Reales Decretos de 29 de febrero de 1980, de 24 de julio
de 1982 y de 28 de diciembre de 1983 (Regién de Murcia); Reales Decretos de 13 de
febrero de 1979 y de 25 de agosto de 1983 (Comunidad Valenciana); Reales De-
cretos de 13 de febrero de 1979 y de 24 de julio de 1982 (Aragén); Reales Decretos
de 29 de diciembre de 1981, de 24 de julio de 1982 y de 28 de diciembre de 1983
(Castilla-La Mancha); Reales Decretos de 7 de diciembre de 1979, de 24 de julio
de 1982 y de 25 de agosto de 1983 (Canarias); Reales Decretos de 21 de diciembre
de 1979, de 24 de julio de 1982 y de 28 de diciembre de 1983 (Extremadura); Reales
Decretos de 7 de septiembre de 1979, de 24 de julio de 1982 y de 28 de diciembre
de 1983 (Islas Baleares); Real Decreto de 20 de julio de 1983 (Madrid), y Reales
Decretos de 29 de diciembre de 1981, de 24 de julio de 1982 y de 25 de agosto de
1983 (Castilla-Ledn).
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D) La legislacion autonomica y la prdctica administrativa

Hasta el momento, la actividad desarrollada por las Comunida-
des Auténomas en la materia no puede decirse que sea verdadera-
mente espectacular.

En lo legislativo aun no han sido dictadas las normas de detalle
reguladoras de los respectivos Regimenes locales, y sélo es posible
encontrar ocasionalmente alguna disposicién legal que indirecta-
mente aluda o haga relacion al tema que nos ocupa, como sucede,
por ejemplo, con la Ley de Andalucia 3/1983, de 1 de junio, de Or-
ganizacién Territorial de la Comunidad Auténoma, que en su ar-
ticulo 5.° se limita a anunciar una Ley (aun no dictada) que fijara
los requisitos y procedimientos de alteracién de términos munici-
pales y fusién de Municipios limitrofes, o la Ley de la Generalidad
de Cataluiia 12/82, de 8 de octubre, por la que se regula el proce-
dimiento para el cambio de nombre de los Municipios de Catalufia.

La practica administrativa, sin que resulte tampoco exagerada,
es, no obstante, algo mas dinamica, por lo menos en algunas Co-
munidades Auténomas.

Tomando como periodo de tiempo el transcurrido desde la crea-
cién de las Comunidades hasta comienzos de 1986 nos encontramos
con los siguientes datos. En Madrid y Cantabria no se habia trami-
tado ni un solo expediente relativo a la creacién o supresién de Mu-
nicipios o a la alteracién de términos municipales. En Asturias, Na-
varra y Canarias se encontraban en tramitacion algunos expedientes
de segregacién para incorporacién a otros Municipios o para su
conversién en otros nuevos (4). En Murcia se crearon tres nuevos
Municipios por segregacién, pero las resoluciones resultaron im-
pugnadas (5). En Galicia se habian resuelto un expediente de se-
gregacién y otro de deslinde y se encontraban en tramite tres de
segregacién y uno de deslinde (6). En el Pais Vasco se habian re-

(4) En Asturias se estaba tramitando la parroquia de Santa Maria de Sisterna
para su incorporacién al Concejo de Degafia; en Navarra varios Concejos importan-
tes (Beriafn, Berriozar, Noain) estaban preparando expedientes para su conversién en
Ayuntamientos, y en Canarias se encontraba en tramitacién la segregacién de la zona
de la Caldereta, perteneciente al término de Brefia Alta (La Palma), para su agrega-
ci6n al de Santa Cruz de la Palma, y la segregacién de las zonas de Barranco de
Juncalillo, Barranco Hondo Arriba y Barranco Hondo Abajo, pertenecientes al tér-
mino de Galdar (Gran Canaria), para su agregacién al de Artenara.

(5) Los Municipios de nueva creacién fueron Los Alc4zares, formado por se-
gregacién de los términos de San Javier y Torre Pacheco, Puerto Lumbreras, por se-
gregacién de Lorca, y Santomera, por segregacién de Murcia.

(6) Los expedientes resueltos son el de segtegacién de siete parroquias de Ca-
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suelto cuatro expedientes de segregacién de nucleos de poblacién
para constituirse en nuevos Municipios (7). En Castilla-Leén se
habian producido dos segregaciones de nucleos de poblacién y dos
disoluciones de Municipios para su incorporacién a Municipios li-
mitrofes (8). En Castilla-La Mancha se habian aprobado cuatro
segregaciones (dos para constituir nuevos Municipios y dos para su
agregacién a otros) y una alteracién de términos municipales, en-
contrandose en tramitacién cuatro nuevos expedientes de segrega-
ciéon (9). En Baleares se habia aprobado la segregaciéon de una
Entidad local menor para la constitucién en Municipio independien-
te (10). En La Rioja se habia aprobado la segregacién de un niicleo
para su agrupacién a otro Municipio (11). En Valencia, por tltimo,
se habian resuelto un expediente de modificacién de términos y uno
de segregacién y se encontraban en tramitacién otros tres de mo-
dificacién, uno de traslado y dos de segregacién (12).

Los datos expuestos son suficientemente ilustrativos de la exis-
tencia de un doble hecho: por un lado, la escasa actividad adminis-

pela para su agregacién a As Pontes de Garcia Rodriguez, y el deslinde de los tér-
minos municipales de Poio y Pontevedra. Los de trdmite son el de segregaci6én de
las parroquias de Quereiio y Villardegeos para su agregacién a Carballeda de Valdeo-
rras; el de segregacién en Santiago de las parroquias de Barciela y César para su
agregacién a Osoro; la segregacién de varias parroquias de Ortigueira para constituir
un Municipio independiente con capitalidad en Carifio, y el deslinde de los términos
municipales de Sarria e Incio entre las parroquias de Vilademuros y Froilén.

(7) Se constituyeron en Municipios los siguientes niicleos de poblacién: Loiu,
Sondika, Derio, Zamudio, Erandio, Berriatda, Mendazo y Lasarte-Oria (vid Decretos
520/82, de 20 de diciembre; 258/83, de 21 de noviembre; Norma Foral 1/86, de 31

e enero).

(8) Se segregaron los nicleos de poblacién de Abelén, perteneciente a Peruela,
y la Entidad Local Menor de Paradela del Rio, perteneciente a Corullén, para su in-
corporacién respectiva a Moral de Sayago y Villadecanes-Toral de los Vados, y se
disolvieron los Municipios de Castil de Carrias y Fornillos de Fermoselle para su in-
corporacién respectiva a los Municipios de Belorado y Villar del Buey (vid. Orden
de 31 de diciembre de 1983; Decreto 129/84, de 5 de diciembre; Decreto 50/85, de
16 de mayo, y Decreto 87/85, de 31 de julio).

(9) Se segregaron de Almod6var de Monterrey para constituirse en nuevos Mu-
nicipios los nicleos de Almodé6var del Pinar, Olmeda del Rey, Solera de Gabaldén,
Chumillas y Monteagudo de las Salinas. Asimismo se segregaron niicleos de Cuenca
para su agregacién a Majadas y Vega del Codorno (vid. Decreto 152/83, de 20 de sep-
tiembre; Decreto 23/85, de 5 de marzo; Decreto 24/85, de 5 de marzo; Decreto
80/85, de 3 de septiembre, y Orden de 22 de febrero de 1985).

(10) Entidad Local Menor de Ariany, perteneciente al Municipio de Petra (vid.
Decreto 2622/82, de 30 de julio).

(11) Segregacién de una porcién del término municipal de Logrofio para su agre-
gacién al de Agoncillo (vid. Decreto 3/85, de 15 de febrero).

(12) La modificacién de términos fue la de los Municipios Aspe-Eiche y la se-
gregacién la de Alquerias del Nifio Perdido, refiriéndose los expedientes en tramita-
cién a Pincaya y Torrent, Sagunto-Almenara y Masamagrell-Masalpasar (modificacién
de términos), Domefio (traslado), Pilar de la Horadada y San Juan de Moro (segre-
gacién de Orihuela y de Villafarnés, respectivamente).
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trativa realizada en orden a la confeccién de un nuevo mapa muni-
cipal mas acorde con las exigencias impuestas por la eficacia en la
gestién de los asuntos publicos confiados a los Ayuntamientos, y,
por otro, el enorme predominio de la tendencia segregadora sobre
la de fusién: hechos ambos que no se avienen con la politica de-
clarada en el articulo 13 de la Ley Reguladora de las Bases del Ré-
gimen local de fomentar la fusién de Municipios con el fin de me-
jorar la eficacia de las Corporaciones locales.

2. EL ArTicuLO 13 DE LA LEY REGULADORA DE LAS BASES
DEL REGIMEN LOCAL DE 2 DE ABRIL DE 1985

A) Los origenes del precepto

En el Proyecto que el Gobierno present6 a las Cortes en marzo
de 1984 se confiaba la materia a las Comunidades Auténomas, si
bien con el establecimiento de ciertas garantias de caracter politico,
juridico y econémico.

En efecto, el articulo 13 del citado Proyecto decia textualmente:

«1. La creacién o supresién de Municipios, asi como la altera-
cién de términos municipales, se regulard por la legislacién de las
Comunidades Auténomas sobre Régimen local. Requerirdn en todo
caso audiencia de los Municipios interesados y dictamen del Con-
sejo de Estado.

2. La creacién de nuevos Municipios sélo podra realizarse sobre
la base de nucleos de poblacién territorialmente diferenciados y
siempre que los Municipios resultantes cuenten con recursos sufi-
cientes para el cumplimiento de las competencias municipales y no
suponga disminucién en la calidad de los servicios que venian sien-
do prestados».

Como consecuencia de las discusiones habidas cn el Congreso,
y en especial de las provocadas por las enmiendas de los Grupos
Parlamentarios del Partido Nacionalista Vasco y de la Minoria Ca-
talana, al primer apartado del precepto se le afiadié el siguiente
texto: «o del 6rgano consultivo superior de los Consejos de Go-
bierno de las Comunidades Auténomas, si existiese. Simultaneamen-
te a la peticién de este dictamen se dard conocimiento a la Admi-
nistracién del Estado».

Posteriormente, en el Senado, y a propuesta del Grupo Parla-
mentario Socialista, el precepto recibe la adicién de un tercer apar-
tado del siguiente tenor: «Sin perjuicio de las competencias de las
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Comunidades Auténomas, el Estado, atendiendo a criterios geogra-
ficos, sociales, econémicos y culturales, podra establecer medidas
que tiendan a fomentar la fusién de Municipios, con el fin de me-
jorar la capacidad de gestién de los asuntos publicos locales», con
lo que el texto adquiere la redaccién definitiva que habria de fi-
gurar en la vigente Ley de 2 de abril de 1985.

B) Significado

Este precepto incorpora a la legislacién de desarrollo de la Cons-
titucién la trascendente innovacién que supone la atribucién a la
legislaci6n autonémica de la competencia para regular la supresién
y creacién de nuevos Municipios, asi como la alteracién de térmi-
nos municipales. De acuerdo con el contenido de la Constitucién y
de los Estatutos de Autonomia aprobados antes de la promulgacién
de la legislacién basica, que hemos visto en los capitulos anterio-
res, la Ley basica no incorpora, pues, ninguna novedad en este pun-
to. Es esta una materia, pues, de la plena disponibilidad para el
legislador autonémico, que sélo se encuentra vinculado por los cri-
terios materiales, minimos, como veremos, que incorpora el articu-
lo 13 y por los tramites procedimentales contenidos igualmente en
dicho precepto. Todo ello por el caracter basico que la Ley tiene en
su integridad, y que deriva del titulo constitucional que al Estado
otorga el articulo 149, 1, 18, de la Constitucién (que le permite re-
gular el régimen juridico bdsico de las Administraciones publicas),
y de acuerdo con el concepto de bases que el Tribunal Constitucio-
nal ha perfilado, segun el cual por bases hay que entender los cri-
terios generales de regulacién de un sector del Ordenamiento juri-
dico o de una materia juridica, que deben ser comunes a todo el
Estado (Sentencia de 7 de abril de 1983).

Por ello la Disposicién adicional primera de la Ley Reguladora de
las Bases del Régimen local, al incluir a las Comunidades Auténo-
mas de Asturias, Cantabria, Rioja, Murcia, Aragén, Castilla-La Man-
cha, Castilla-Le6n, Baleares, Extremadura y Madrid entre aquellas
que deberan ejercer sus competencias legislativas en el marco de lo
establecido en el articulo 13, debe interpretarse como un precepto
destinado a precisar cudles son las materias que de acuerdo con sus
Estatutos pueden ser objeto de desarrollo legislativo por aquellas
Comunidades Auténomas, que tienen sus competencias en materia
de Régimen local contraidas, a «las que se conectan con las materias
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enumeradas en el articulo 148, 1, 2, precepto éste que, como se sabe,
presta cobertura a las competencias asumidas en sus respectivos
Estatutos por esas Comunidades Auténomas». No debe, pues, in-
terpretarse como una exclusién de aquellas Comunidades Auténo-
mas no citadas expresamente, en aplicacién de la regla «inclusio
unius, exclusio alterius»: las limitaciones materiales y procedimen-
tales contenidas en el articulo 13 vinculan a las demas Comunida-
des Auténomas no citadas que, por imperativo constitucional, y aun-
que hayan asumido la materia como exclusiva, tendran siempre el
techo de la legislacion basica del Estado, dictada, como ha quedado
dicho, en aplicacién del titulo competencial contenido en el articu-
lo 149, 1, 18. (Ninguna singularidad existe para Navarra, cuyo Re-
glamento de Administracién municipal de 1928 remite las alteracio-
nes de términos municipales a la legislacién local general).

C) Contenido

La redaccién del precepto permite sustantivar la creacion y su-
presién, por un lado, y la alteracién de términos municipales, por
otro. Se gana asi en firmeza en cuanto al sentido que debe alcanzar
la legislacién de desarrollo de las Comunidades Auténomas, que pue-
de distinguir la simple alteracién de términos municipales, concebi-
da como una operacién particular, de la creacién o supresién de
Municipios (que exige alterar términos), pero que es concebible
como operacién globalizadora, es decir, de caracter general, sobre
el territorio de la Comunidad Auténoma. Hay, a nuestro juicio, por
tanto, disefiado en embrién, un sistema que permitira distinguir en
Ia legislacién de desarrollo de las Comunidades Auténomas dos ma-
terias: una seria la regulacién general, por ley, del procedimiento y
requisitos para alterar singularmente territorios municipales que por
su extensién, poblacion, etc., hayan devenido inadecuados; otra con-
sistiria en la aprobacidn, también por ley, de un disefio general que
no se limitara a afrontar la singularidad de supuestos concretos,
sino que dibujara una amplia operacién reformadora que afectara
al territorio entero de la Comunidad Auténoma o a partes sustan-
tivas y destacadas de]l mismo. Ambos contenidos no sélo son posi-
bles, sino que estan claramente apuntados por el legislador de 1985.
Es decir, la cirugia sobre el territorio puede operarse a pequefia es-
cala a través de la aprobacién de expedientes concretos, o a gran
escala, mediante leyes que, respetando el contenido basico del ar-
ticulo 13, procedan a un nuevo trazado del mapa municipal.

REALA-1986, nim. 232. SOSA WAGNER, FRANCISO. LA ALTERACION DE TERMINOS MUNICIPAL...




REALA-1986, nim. 232. SOSA WAGNER, FRANCISO. LA ALTERACION DE TERMINOS MUNICIPAL...

612 FRANCISCO SOSA WAGNER Y PEDRO DE MIGUEL GARCIA

Por su parte, el criterio material exigido para la creacién de
nuevos Municipios supone una correccién relevante del sistema an-
terior. Se exige, en efecto, la existencia de nucleos territorialmente
diferenciados, lo que se corresponde con el antiguo requisito de
poblacién y territorio, pero se sustituye el concepto, periclitado, de
riqueza imponible por el mas moderno y omnicomprensivo de re-
cursos suficientes para el cumplimiento de las competencias muni-
cipales, y no sélo para sostener los servicios municipales obligato-
rios. El articulo 13 quiere, con ello, ampliar la suficiencia de recur-
sos al cumplimiento y ejecucién de todas las competencias que la
Ley estatal o de la Comunidad Auténoma, segun el sistema consti-
tucional de distribucién de competencias, atribuye a los Munici-
pios, y no sélo a aquellos servicios considerados obligatorios por
el articulo 26 de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen local.
Por ultimo, no puede ser disminuida la calidad de los servicios que
venian siendo prestados de acuerdo con el anterior disefio muni-
cipal, lo cual supone que el legislador basico ha establecido un cri-
terio abiertamente mas restrictivo para la creacién de nuevas Enti-
dades municipales que el manejado por el legislador precedente,
que debera ser tenido en cuenta no sélo por la legislacién de las
Comunidades Auténomas, sino también, y muy destacadamente, por
los Tribunales de Justicia en la solucién de los innumerables con-
flictos judiciales en que, a menudo, desembocan estas operaciones.

Desde la perspectiva procedimental, algunas innovaciones es ne-
cesario realizar: la audiencia a los Municipios interesados y el dic-
tamen del Consejo de Estado estaban ya en la legislacién hoy dero-
gada. Sélo que, en la actualidad, tienen un caricter basico, por lo
que, en rigor, debe ser respetado por el legislador autonémico, pero
también puede ser completado o aumentado por éste. En todo caso,
la audiencia, sumariamente regulada en el Reglamento, exige hoy
concreciones que son contenido insoslayable de la legislacién auto-
némica: Organo que debe llevarla a cabo; plazo; que no debe con-
figurarse con caracter rigido y que debe repetirse cuantas veces se
incorporen aspectos nuevos sustanciales en el expediente; valor del
pronunciamiento de las poblaciones afectadas; momento procedi-
mental en que procede; derecho a informacién sobre los planes ge-
nerales al respecto de la Comunidad Auténoma; etcétera:

El dictamen del Consejo de Estado debera solicitarse a través
del Ministerio de Administracién Territorial (art. 48 de la Ley Re-
guladora de las Bases del Régimen local), hoy Ministerio para las
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Administraciones Publicas (de acuerdo con el Real Decreto 1519/
1986, de 25 de julio); el plazo que el Alto Cuerpo tiene para evacuar
tal dictamen sera normalmente el de dos meses, de acuerdo con el
Reglamento del Consejo de Estado (Real Decreto 1674/1980, de 18
-de julio, art. 128). Si existe 6rgano consultivo en la correspondiente
Comunidad Auténoma sera su legislacién reguladora la que aclare
-estas cuestiones. La puesta en conocimiento de la peticién de dic-
tamen, que la Ley exige se haga «a la Administracién del Estado»,
hay que entender hoy que debe ser hecha al Ministerio para las
Administraciones Publicas, al tener éste atribuidas las competencias
relativas a la preparacién y ejecucién de la politica del Gobierno
en relacién con las Comunidades Auténomas y las Corporaciones
locales (art. 3.° del Real Decreto citado).

El parrafo tercero de este articulo 13 completa, a nuestro juicio,
el pensamiento del legislador, que tiene puesta la vista en operacio-
nes destinadas a la supresién de Entidades municipales, ya que el
Estado se reserva la posibilidad de «establecer medidas que tien-
.dan a fomentar la fusién de Municipios con el fin de mejorar la
.capacidad de gestién de los asuntos publicos locales», lo que, por
«cierto, ha sido contestado por alguna Comunidad Auténoma, im-
pugnante en la forma que veremos.

El objeto, pues, es conseguir la fusion de Municipios, impera-
tivo derivado de la realidad municipal espaiiola que cabalmente exi-
-ge la reduccién del nimero de Municipios como uno de los medios
para alcanzar la mejora de «la capacidad de gestién de los asuntos
publicos locales». Las medidas a dictar pueden ser de muy variado
caracter —aunque inevitablemente con un contenido econémico—
y proceden tanto del Estado como de las propias Comunidades Au-
ténomas (de ahi el «sin perjuicio» con que se abre el parrafo).

3. LA REGULACION DE LA ALTERACION DE LOS TERMINOS
MUNICIPALES EN EL TEXTO REFUNDIDO DE 18 DE ABRIL DE 1986
Y EN EL REGLAMENTO DE POBLACION Y DEMARCACION TERRITORIAL
DE LAS ENTIDADES LOCALES DE 11 DE JULIO DE 1986

A) Significado de esta regulacion

El Texto Refundido, por imperativo de la propia técnica de la
refundicién, comprende la regularizacién, aclaracién y armonizacién
«de las disposiciones con rango de Ley anteriores a la aprobacién de
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la Ley Basica (Disposicion final primera, primer parrafo); el Regla-
mento, por su parte, de acuerdo también con lo dispuesto por la
Ley Basica (Disposicion final primera, parrafo segundo), se actua-
liza y acomoda a la norma basica. En consecuencia, el legislador
tanto del Real Decreto legislativo 781/1986 como del Real Decreto
1690/1986, de 11 de julio, ha aprovechado en una materia como
esta, s6lo ligeramente afectada por el contenido del articulo 13,
para poner orden en la confusa situacion precedente y, en conse-
cuencia, aclarar el régimen de la alteracién de los términos munici-
pales, dejando intacta, por ello, la otra via que hemos visto abre:
el articulo 13, y que habria de ser abordada por la legislacién en
cada Comunidad Auténoma.

En cualquier caso, toda esta regularizacién tiene caracter su-
pletorio para las Comunidades Auténomas que pueden proceder a
su modificacién, sin més limitaciones que las explicadas supra. Asi
lo establece con claridad la Disposicién final séptima, 1, a), del Tex-
to Refundido, que sélo otorga la condicién de basica y, por tanto,.
no modificable por la legislacién de desarrollo, al articulo 2.° («cada.
Municipio pertenece a una sola Provincia») y al articulo 3.°, 2 («en:
ningin caso la alteraciéon de términos municipales podra suponer
modificacién de los limites provinciales»), ambos como consecuen-
cia de los preceptos constitucionales sobre los limites territoriales.
provinciales que veremos mas adelante (13).

B) Los supuestos de alteracion

Cuatro son los previstos por los articulos 3.° del Texto Refun-
dido y 2.° del Reglamento: a) la incorporacién de uno o més Muni-
cipios a otro u otros limitrofes; b) la fusién de dos o mas Munici-
pios limitrofes; ¢) la segregacién de parte del territorio de uno o

(13) La posibilidad de incorporar materias basicas en un Texto Refundido esta
respaldada por la Jurisprudencia constitucional, que no ha dudado en admitirlas en
normas incluso de rango inferior. En efecto, el Tribunal Constitucional ha pasado de
la defensa del exclusivo monopolio parlamentario en la tarea de definir las bases
(Sentencia de 28 de julio de 1981), a la aceptacién de la excepcién a este monopolio.
Asi, 1a Sentencia de 28 de enero de 1982, que admite que el Gobierno pueda realizar
provisionalmente tal tarea cuando la materia esté regulada por normas preconstitu-
cionales no incompatibles con la Constitucién; la de 28 de abril de 1983, que permite
al Reglamento regular aspectos bdsicos que completen el contenido de la Ley; em
fin, las de 11 de junio de 1984, 9 de octubre de 1984, 19 de octubre de 1984 y 25 de
enero de 1985, que reconocen como bédsicas meras normas reglamentarias como con-
secuencia del concepto material de bases. En la doctrina puede verse GArcfA pe En-
TERRfA: Estudios sobre autonomias territoriales, Madrid, 1985, pags. 325 y siguientes.
Y también Santiago MuNoz MAcHApo: Derecho publico..., cit., I, pigs. 421 y sigs.
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varios Municipios para constituir otro independiente; d) la segre-
gacion de parte del territorio de un Municipio para agregarlo a otro
limitrofe.

Veamos el régimen juridico de cada uno de estos supuestos.

‘C) Las causas o motivos que pueden dar lugar a la alteracion
de términos municipales

El supuesto del apartado a) del articulo 3.° del Texto Refundido
(«incorporacién de uno o mas Municipios a otro u otros limitro-
fes») procede «solamente... cuando se den notorios motivos de ne-
cesidad o conveniencia econémica o administrativa». El Reglamen-
to, sin embargo, suprime el adverbio «solamente» y, ademas, afiade
otra causa, «cuando lo imponga la mejora de la capacidad de ges-
tién de los asuntos publicos locales». La diccién de este precepto
incluye tanto la incorporacién forzosa, acordada por la Comunidad
Auténoma en la forma prevista en este Reglamento (o en la que,
en su caso, disponga su legislacién reguladora), como la incorpo-
racién voluntaria, acordada por los Municipios y ratificada poste-
riormente por el acuerdo del 6rgano correspondiente de la Comu-
mnidad Auténoma.

El Consejo de Estado, en su Dictamen de 25 de junio de 1986
‘(Expediente nim. 48.863), no hace ninguna observacién a esta am-
pliacién, que, sin embargo, si realiza al articulo siguiente, referido
a la fusién. En efecto, segun el articulo 5.° del Texto Refundido,
procede ésta: a) cuando, separadamente, carezcan de recursos sufi-
cientes para atender los servicios minimos exigidos por la Ley;
b) cuando se confundan sus nucleos urbanos como consecuencia del
desarrollo urbanistico; ¢) cuando existan notorios motivos de ne-
cesidad o conveniencia econémica o administrativa. Pues bien, el
texto enviado por el Gobierno a dictamen incluia un pérrafo d) que
acogia como causa de fusién «cuando ésta sea necesaria para la me-
jora de la capacidad de gestién de los asuntos puiblicos locales»,
-que hubo de ser suprimida porque, segun el Consejo de Estado, «re-
sulta conceptualmente dificil la delimitacién del concepto asi for-
mulado en relacién con el que aparece en el parrafo ¢) precedente
(‘cuando existan notorios motivos de necesidad o conveniencia eco-
némica o administrativa’); por otra parte, aquel supuesto no se in-
«cluye en el Texto Refundido de Régimen local aprobado por Real
Decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril (art. 5.°), aunque el ar-
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ticulo 13, 3, de la Ley de Bases 7/1985, de 2 de abril, habilita al Es-
tado, sin perjuicio de las competencias de las Comunidades Auté-
nomas, para establecer medidas de fomento que estimulen a fu-
sionar Municipios con el fin de mejorar la capacidad de gestién de
los asuntos publicos locales».

Esta argumentacién del Alto Cuerpo consultivo resulta poco con-
vincente. El Reglamento no desarrolla el Texto Refundido, sino la
Ley Basica, que obliga a «acomodar a lo dispuesto en la misma to-
das las normas reglamentarias» (Disposicién final primera, parrafo
segundo, de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen local), por
lo que en esta materia en la que el legislador anuncia con caracter
bésico el fomento de la fusién «con el fin de mejorar la capacidad
de gestién de los asuntos publicos locales», es evidente que cons-
tituye imperativo de la acomodacién un parrafo de las caracteris-
ticas del propuesto por el Gobierno. Este criterio del Consejo de
Estado pudo haberse dirigido mas acertadamente al supuesto de la
incorporacién que hemos visto, pero no al de la fusién, que esta
en perfecta sintonia no ya con el espiritu, sino incluso con la dic-
cién misma de la propia Ley Reguladora de las Bases del Régimen
local. A cambio de la desacertada recomendacién de la supresién
del parrafo, el Consejo de Estado recomienda que se incorpore el
parrafo 3 del articulo 13 de la Ley Reguladora de las Bases del Ré-
gimen local, lo que resulta poco afortunado como técnica legisla-
tiva, y es esa la razén por la que aparece efectivamente en el actual
articulo 5.°, 2, del Reglamento.

Para la segregacion de parte del territorio de uno o varios Mu-
nicipios para constituir otro independiente (terminologia del Texto
Refundido) o constituir nuevos Municipios (terminologia del Regla-
mento) —expresiones similares que por ello no ofrecen mayores di-
ficultades interpretativas—, se exige que existan «motivos perma-
nentes de interés publico, relacionados con la colonizacién interior,
explotacién de minas, instalacién de nuevas industrias, creacién de
regadios, obras publicas u otros analogos». Constituye esta expre-
si6n una notable simplificacién de los preceptos correspondientes
del Reglamento derogado de 1952. Parece, sin embargo, superfluo
el parrafo segundo de este mismo articulo 6.°, segin el cual «sera
necesario que los nuevos Municipios reinan las condiciones previs-
tas en el articulo 3.°> y que los Municipios de los que se segreguen
las partes correspondientes no queden privados de dichas condicio-
nes, ya que es ésta una exigencia de caracter general que se consa-
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gra no sélo en el articulo 8., 1, del Texto Refundido y 3.° del nuevo
Reglamento, sino también, con caricter basico, y como hemos visto,
en el articulo 13, 2, de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen
local.

Por ultimo, la segregacién de parte del territorio de un Munici-
pio para agregarla a otro limitrofe procede «cuando se confundan
sus nucleos urbanos como consecuencia del desarrollo urbanistico»
y «cuando existan notorios motivos de necesidad o conveniencia eco-
némica o administrativa», a tenor de lo establecido en el articu-
lo 8. del Texto Refundido. Mas pormenorizadamente, el Reglamen-
to precisa que, a los efectos de la confusién de nucleos urbanos, no
constituyen solucién de continuidad «los parques, jardines, paseos,
avenidas, campos de deporte y zonas residenciales que pudieran
existir entre aquéllos». Salvo alguna innovacién terminolégica, prac-
ticamente el mismo contenido que tenian los preceptos derogados.

El Consejo de Estado, en el antedicho Dictamen, objeté que el
precepto no contemplaba con nitidez los supuestos de segregacién
forzosa y de segregacién voluntaria, «sin que en ésta —razonaba
el Consejo de Estado— fueran precisas las causas de la primera».
Argumentacién que no puede compartirse, pues las segregaciones
parciales contempladas en este articulo exigen siempre la concu-
rrencia de las causas legalmente previstas, ya que el precepto nada
excepciona a tal efecto. Por consiguiente, en estas segregaciones,
tanto si son promovidas por los 6rganos administrativos correspon-
dientes como si lo son por los particulares, se deberd demostrar en
el expediente instruido al efecto la existencia de las causas legal-
mente previstas. Ningin apoyo existe en las nuevas normas para
sostener lo contrario, como lo demuestra la exigencia sin excepcio-
nes contenida en el articulo 14, 1, b), del Reglamento.

En cualquier caso, la segregacién parcial no podra llevarse a
cabo: «a) cuando con ella hubiera de resultar privado de las condi-
ciones exigidas por el articulo 3.° para la creacién de Municipios;
b) cuando el nucleo o poblado de que se trate estuviere unido por
calle o zona urbana a otro del Municipio originario». El parrafo a)
parece superfluo, por lo que hemos dicho antes en relacién con el
articulo 13, 2, de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen local,
y el parrafo segundo ofrece la dificultad interpretativa del concepto
de calle o zona urbana que hay que integrar de acuerdo con la le-
galidad urbanistica (régimen del suelo urbano: arts. 78 y siguientes
de la Ley del Suelo, y concepto de calle, mas confuso, pero que
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puede extraerse del Reglamento General de Carreteras, cuyo articu-
lo 7.° dice que no tienen la consideracién de carreteras las vias que
componen la red interior de comunicaciones municipales, y se en-
tenderd que componen esta red interior las calles, rondas, paseos
y cualquier otra via municipal, siempre que no tengan la conside-
raciéon legal de travesia ni formen parte de la red arterial de la
poblacién).

Caracter general para las segregaciones parciales tiene la exigen-
cia de proceder, junto a la divisién del territorio, a la de «los bie-
nes, derechos y acciones, deudas y cargas, en funcién del mimero
de habitantes y de la riqueza imponible correspondiente al nicleo
que se trate de segregar», documentacién toda ésta que habra de
integrarse en el expediente de segregacién, tal como veremos. Se
echan de menos reglas que prevean el régimen inicial de funciona-
miento de un nuevo Municipio resultante de una fusién de varios.
anteriores o incorporacién a otro u otros limitrofes (fuera de las
normas de contenido electoral contenidas en el art. 16 del Regla-
mento), aunque ello pueda quedar quiza suplido por la exigencia
general prevista en el articulo 14, 2, del propio Reglamento.

D) El procedimiento

Es en este punto donde las nuevas normas han introducido ma-
yor claridad, si se compara la actual situacién con la existente an-
teriormente, tal como vimos. El iter procedimental se rige por las
siguientes reglas:

a) Iniciacién

Cualquier expediente de alteracién podra iniciarse de oficio por
el 6rgano competente en materia de Administracién local de la Co-
munidad Auténoma o cuando asi lo solicite cualquiera de los Ayun-
tamientos interesados, las Diputaciones provinciales respectivas, la
Administracién del Estado (a través del Delegado del Gobierno, se-
gun la aclaracién del Reglamento) u otros érganos de la Comunidad
Auténoma que, en razén de sus respectivas competencias, conside-
ren procedente la alteracion, precisién esta ultima que también apa-
rece recogida en el Reglamento y que procede, actualizada, de la
prevision del anterior Reglamento, segiin la cual «otros Ministerios
que proyecten obras publicas o de colonizacién» podrian también
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promover los expedientes de alteracién. Creemos que tal previsiéon
podria haberse eliminado en la nueva versién del Reglamento por
la anomalia que supone que se equipare a las otras Administracio-
nes publicas a un simple 6rgano de la misma Comunidad Auténoma
que dispone de otras vias para plantear al competente un asunto de
esta naturaleza.

También puede iniciarse cualquier expediente de alteracién por
los Ayuntamientos implicados de forma voluntaria. Y en el caso de
aquellos referidos a segregaciones parciales, ademas, por la mayo-
ria de los vecinos residentes en la parte o partes que hayan de se-
gregarse.

b) Ordenacién e instruccién

Hay que distinguir tres supuestos:

b’) Alteraciones acordadas por los Ayuntamientos de forma vo-
luntaria.—Se exige acuerdo de los respectivos Ayuntamientos, adop-
tado con el voto favorable de las dos terceras partes del niimero de
hecho, y, en todo caso, de la mayoria absoluta del namero legal de
miembros de la Corporacién. Esta mayoria reforzada tiene caracter
basico y no puede, por consiguiente, modificarse por el legislador
autonémico, por el inequivoco contenido del articulo 47, 2, a), de la
Ley Reguladora de las Bases del Régimen local, y aunque la Dispo-
sicién final séptima, 1, a), del Texto Refundido no la mencione.

El expediente asi iniciado debe enriquecerse con los documen-
tos exigidos minuciosamente por el articulo 14 del Reglamento, en-
tre los que conviene destacar la fijacién de los limites o linea deci-
soria de los nuevos Municipios resultantes, semillero éste de los
conflictos en todas las alteraciones de términos. El expediente, cuan-
do es aprobado por la Comunidad Auténoma, debe contener esta
previsién con toda claridad, que ha de ser cumplida, ademas, antes
de iniciar la fase de informacién publica, pues sélo asi los pronun-
ciamientos que se hagan por los interesados podran estar avalados
por un conocimiento exhaustivo del proyecto de alteracién. El pla-
o no sera inferior a treinta dias.

Procede entonces segundo acuerdo municipal. El Reglamento y
también el Texto Refundido exigen la misma mayoria cualificada
para adoptar este segundo acuerdo, que hay que entender también
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bésico, pues ninguna matizaciéon hace al respecto el articulo 47,
2, ¢), de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen local.

Asi ultimado el expediente, ha de elevarse al 6rgano competente:
de la Comunidad Auténoma, para que ésta emita informe y dé tras-
lado al Consejo de Estado o al 6rgano consultivo superior del Con-
sejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma, alli donde tal érgano:
esté constituido, asi como puesta en conocimiento del expediente a
la Administracién del Estado (hoy, Ministerio para las Administra-
ciones Publicas). No aclara el precepto qué Ayuntamiento sera el
encargado de hacer la remisién. Hay que entender que como la al-
teracién del territorio se tramita de forma voluntaria y hay acuer-
dos favorables, los Ayuntamientos interesados también extenderan.
su acuerdo a este punto.

b”) Alteraciones acordadas por la Comunidad Auténoma.—
Instruido el expediente, con todas las previsiones contenidas en
el articulo 14 (pues el precepto se refiere «a los expedientes», y al
estar hecha la referencia en el mismo capitulo I, que corresponde
a cualesquiera expedientes, hay que entender légicamente que abar-
ca a todos), se traslada, por plazo de un mes, a los Municipios y
demas Entidades locales interesadas (sobre todo, Diputacién pro-
vincial) y posterior remisién al Consejo de Estado u 6rgano con-
sultivo superior de la Comunidad Auténoma, donde ésta exista, asi’
como puesta en conocimiento del expediente a la Administracién
del Estado (hoy, Ministerio para las Administraciones Publicas). No
hay, sin especial razén que lo justifique, tramite de informacién pu-
blica a las poblaciones afectadas.

La audiencia del Ayuntamiento se cumple con la adopcién de
este acuerdo por mayoria cualificada, que légicamente no vincula,
pues el 6rgano competente para decidir es el correspondiente de la:
Comunidad Auténoma (tampoco era vinculante en el sistema ante-
rior, como es légico, aunque alli también la mayoria exigida era la.
cualificada del art. 303 de la Ley de Régimen local y luego de la
Ley 40/1981, de 28 de octubre).

b”’) Segregaciones parciales iniciadas por los vecinos.—Puede
el expediente de alteracién, en fin, iniciarse por los mismos veci-
nos —por la mayoria de los vecinos residentes en la parte o par-
tes que hayan de segregarse—. El iter procedimental en tal caso
es el siguiente: constitucién de una Comisién promotora a la que
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corresponda reunir la documentaciéon exigida en el articulo 14
(innovacién ésta introducida por el nuevo Reglamento); elevacién
del expediente a los Ayuntamientos; apertura del tramite de infor-
macién publica por plazo no inferior a treinta dias; acuerdo sobre
el mismo adoptado con la mayoria cualificada a que se refiere el
articulo 47, 2, a), de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen lo-
cal; el expediente asi completado se eleva al 6rgano competente de
la Comunidad Auténoma para su posterior dictamen por el Consejo
de Estado u érgano consultivo correspondiente. Es de subrayar el
hecho de que el acuerdo municipal puede ser desfavorable, es decir,
que el expediente puede ser informado de forma negativa por una
mayoria cualificada de los Municipios, y ello no es obstaculo para
que el expediente se tramite y llegue a la resolucién definitiva por
el 6rgano de la Comunidad Auténoma, debido a que tal acuerdo
por las razones dichas no tiene caricter vinculante para el érgano
decisor.

Como garantia ultima del derecho de los vecinos promotores a
llevar hasta el final el expediente, la Comisién promotora puede
remitirlo directamente a la Comunidad Auténoma cuando, en el
plazo de dos meses (a contar desde la terminacién del periodo de
informacién publica), el Ayuntamiento no hubiere adoptado acuer-
do alguno.

c) Resolucién

La resolucién definitiva, si es favorable a la incorporacién, fu-
sién o segregacién parcial, deberd incorporar el nombre del nuevo
Municipio, el nicleo urbano en que haya de fijarse la capitalidad,
sus limites territoriales y el contenido de las estipulaciones juridi-
cas y econémicas acordadas por los Ayuntamientos intervinientes
para llevar a efecto la alteracion. Si éstas han sido objeto de acuer-
do previo, ningun problema surgira para precisar su contenido; pero
cuando la alteracién del término municipal se produce por deci-
sién de la Comunidad Auténoma (supuesto del art. 9.° del Regla-
mento) o contra el acuerdo de los Ayuntamientos interesados o su
pasividad (supuesto de las segregaciones parciales reguladas en el
articulo 13 del Reglamento), el contenido de tales estipulaciones de-
bera ser hecho por la propia Comunidad Auténoma que resuelve el
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expediente. Asi lo exige, de un lado, el articulo 15, d), en relacién
con el articulo 14, 2, ambos del Reglamento, y, de otro, la necesa-
ria seguridad juridica que debe acompaiiar a una operacién de esta
naturaleza.

Tanto el Texto Refundido como su Reglamento nos dicen que la
resolucién definitiva se hace por Decreto aprobado por el Consejo
de Gobierno de la Comunidad Auténoma. Tal precision no puede
en modo alguno tener caracter de basico, y asi lo reconoce la Dis-
posicién final séptima, 1, a), del Texto Refundido, por lo que la le-
gislacién de las Comunidades Auténomas reguladora de estas ma-
terias podra prever otra forma de aprobacién de tales expedientes.

Tales resoluciones deben ser publicadas en el Boletin Oficial del
Estado, Boletin de la Comunidad Auténoma y de la Provincia, pre-
visiones las dos ultimas que, igualmente, pueden ser alteradas por
la legislacién de las Comunidades Auténomas.

Tiene caracter basico, sin embargo, el parrafo 3 del articulo 13
(traslado a la Administracién del Estado para su inscripcion en el
Registro estatal de Entidades locales), por lo que se refiere al cam-
bio de denominacién, que es el extremo amparado por el articu-
lo 14 de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen local, lo que
confirma el Texto Refundido, que atribuye a su articulo 11, 3, tal
caracter (Disposicién final séptima, 1, a). El érgano competente de
la Administracién del Estado es, légicamente, en la actualidad, la
Direccién General de Administraciéon Local (Decreto 382/1986, de
10 de febrero), dependiente del Ministerio para las Administraciones
Publicas. El Registro Central de Cartografia, al que la Direccion
General de Administracién Local debera dar conocimiento de los
datos relativos al nacimiento y muerte de Municipios, asi como de
las incidencias territoriales de la vida de éstos, ha sido creado por
la Ley 7/1986, de 24 de enero, de Ordenacién de la Cartografia (ar-
ticulo 7.2, 1).

Sobre la intangibilidad de los limites provinciales y los proble-
mas que ello suscita nos remitimos a lo que se dirda mas adelante.

E) La impugnacion jurisdiccional

Al contrario de lo que ocurria en el sistema anterior, donde se
plantearon dudas acerca de la recurribilidad o no de los acuerdos
del Consejo de Ministros en esta materia, ninguna existe en la ac-
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tualidad por la aplicacién general de la clausula de tutela judicial
efectiva contenida en el articulo 24 de la Constitucién.

El Juez del orden contencioso-administrativo, que seria el Tri-
bunal Superior de Justicia en la Comunidad Auténoma, de acuerdo
con la Ley 6/1985, de 1 de julio, Organica del Poder Judicial, podra
entrar a valorar: a) la correccion del procedimiento que ha culmi-
nado en la alteraciéon o denegacidn, en su caso, de la alteracién pro-
yectada; b) la existencia de las causas que puedan dar lugar a la
alteracién o la inexistencia de las mismas, que, como conceptos ju-
ridicos indeterminados, pueden ser revisados por el Juez, si bien
permanece en manos de la Administraciéon un ambito de valoracion
que no es revisable por el Juez (14) y que el legislador se ha cuidado

(14) Se trata del Beurteilungsspielraum de la doctrina alemana, que, como la Ju-
risprudencia alemana més reciente ha matizado, sélo de manera limitada, es revisable
por el Juez: existe un «dmbito de enjuiciamiento» no cuando se aplica cualquier con-
cepto indeterminado, quiere otorgar a la Administracién ese 4mbito de decisién (prerro-
gativa de enjuiciamiento) que s6lo parcialmente es resefiable por el Juez; véase MAYER-
Kopp: Allgemeines Verwaltungsrecht, 5" ed., 1985, pags. 156 y sigs. En Francia, la
doctrina y la Jurisprudencia han abordado el problema de los limites del control ju-
dicial sobre los motivos de hecho, partiendo del principio de que, correspondiendo
al Juez el control de legalidad —no asi el de oportunidad—, aquél debe cesar donde
la legalidad termina. La cuestién se centra en saber dénde termina la legalidad y
dénde empieza la oportunidad, cuando la determinacién del supuesto de hecho pre-
cisa de un acto de apreciacién subjetiva de la Administracién. Comoquiera que la
apreciacién realizada por la Administracién de los motivos de hecho, que, en un prin-
cipio no es discrecional, tiene, sin embargo, una estrecha relacién con el juicio de
oportunidad, con el que, en casos limite, puede llegar a confundirse, la frontera entre
la legalidad y la oportunidad se convierte asi en algo gradual, cuya delimitacién va
a depender del modo en que aquella apreciacién haya sido realizada. Es precisa-
mente cuando, por no existir pardmetros objetivos disponibles, tiene que hacerse aque-
lla calificacién en base fundamentalmente a «criterios subjetivos de apreciacién», cuan-
do debe detenerse el control judicial; podréd tinicamente ser sobrepasado cuando la
Administracién, al realizar su apreciacién de los hechos, hubiere incurrido en «error
manifiesto», es decir, aquel que «saute aux yeux sans qu’il soit besoin d’étre un expert
trés averti». Vid., entre otros, Jean RIVERo: Droit Administratif, Themis, 1985, pigi-
nas 593 y sigs. Vid. C.E. 29 mars 1968, Sté. du lotissement de la plage de Pampelon-
ne. A.J., 1968, p4g. 341. La Jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo percibe esta
situacién en la Sentencia de 15 de junio de 1984; s6lo percibe, pues llega a unas
conclusiones poco compatibles con la premisa de la que parte y, adem4s, lo hace con
un lenguaje de una gran imprecisién técnica. Se trataba de la segregacién de un
Municipio de la Provincia de Castellén de la Plana, de uno de sus nicleos de pobla-
cién que asf lo habia solicitado. El Tribunal Supremo ordena a la Administracién «la
constitucién como Municipio del nidcleo de poblacién», si bien ello se hace porque el
acuerdo del Consejo de Ministros que denegé la segregacién «aparece sumido en el
més absoluto arcano», por lo que, aun propugnando el Tribunal la libertad de elec-
cién del Gobierno entre varias alternativas, «mal puede propugnarse el formal reco-
nocimiento de su libertad y el refrendo de una decisién radicalmente contrapuesta a
la solucién abonada por todos los datos en presencia y por el caricter unénime de
los 6rganos consultivos de la propia Administracién». Debemos pensar que el Tribu-
nal se ha visto en este caso en la necesidad de desmontar un acuerdo en Consejo de
Ministros, poco claro en cuanto a sus motivaciones; pero que otro hubiera sido el
resultado del control judicial si el Ejecutivo hubiera razonado adecuada y documen-
talmente su negativa.
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de preservar al utilizar inequivocamente el verbo «podran» (asi, ar-
ticulos 4.° y siguientes del Texto Refundido y del Reglamento).

F) La falta de prevision del acomodo de materias complementarias

Un importante vacio se detecta en esta regulacién, que sélo en
parte podré ser cubierta por la legislacién autonémica de desarro-
llo: nos referimos a la falta de previsién legal sobre la necesidad
de acomodar los servicios publicos y la legislacién complementaria
que resulte afectada en los supuestos de alteracién de términos mu-
nicipales, a excepcién de las consecuencias electorales, para las que
si se arbitra una solucién en el articulo 16 del Reglamento (que in-
corpora, por cierto, el contenido del Real Decreto 693/1981, de 13
de marzo). Tal es el caso de los servicios sanitarios, de la seguridad
social, de la organizacién judicial, de las fuerzas y cuerpos de se-
guridad del Estado, de las notarias o los registros de la propiedad,
etcétera. En todos los supuestos en que la Comunidad Auténoma
autorice una alteracién municipal, bien en el marco de un expedien-
te administrativo concreto, bien como consecuencia de una opera-
cién llevada a cabo por ley, debera prever la acomodacién de estos
servicios publicos, algunos de los cuales pueden entrar en el dm-
bito de sus competencias; pero otros, los mds, estan en la disponi-
bilidad del Estado, por lo que serd necesario convenir con éste la
nueva estructura de los servicios publicos afectados. Ambas opera-
ciones deben ser realizadas de forma simultanea, para que no pa-
dezcan las prestaciones concretas que reciben los ciudadanos.

G) Los enclaves municipales

Su existencia, debida a razones histéricas, geograficas, econémi-
cas o de otra indole —entre las que no deben descartarse las atri-
buidas a meros errores de cartografia—, esta reconocida por el Re-
glamento de Poblacién y Demarcacién Territorial de las Entidades
locales de 11 de julio de 1986, el cual, siguiendo una linea ya tradi-
cional en nuestro Derecho (15), afirma en su articulo 1.°, 3, que «el
término municipal estd formado por territorios continuos, pero po-

(15) Vid. articulo 3 del Real Decreto de 30 de noviembre de 1833, articulo 1 del
Real Decreto de 25 de septiembre de 1863 y articulo 2-2 del Reglamento de Pobla-
ci6én y Demarcaci6n Territorial de 17 de mayo de 1952.
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dran mantenerse las situaciones de discontinuidad que estén reco-
nocidas actualmente».

Los enclaves suponen, pues, una excepcién al principio de con-
tinuidad territorial de los términos municipales, por lo que su exis-
tencia necesita ser probada, ya que en otro caso prevalecera la pre-
suncién iuris tantum de que los términos municipales son territo-
rios continuos, como ha sostenido el Tribunal Supremo en Senten-
cias de 9 de diciembre de 1957 y de 23 de enero de 1969 (16).
~ Estas situaciones de discontinuidad son numerosas (17) y varia-
das (18), y su correccién ha sido, desde el primer momento, una
preocupacién constante que ha chocado con frecuencia con la reac-
cién de los opositores a toda alteracién del statu quo vigente (19).
Con todo, la racionalizacién de la divisién territorial hace aconse-
jable una politica que tienda a la eliminacién de dichas anomalias,
y en cuya instrumentacién habridn de jugar un papel importante
determinadas modalidades de alteracién de términos municipales,
como la incorporacién y fusién.

(16) Vid. Aurelio Guaita: Divisién territorial y descentralizacién, Madrid, 1975,
pégina 50.

(17) Vid. «Enclaves territoriales provinciales», inserto en el Reperforio de la
Vida Local de Espafia de 1954, donde se realiza, a iniciativa del Instituto de Estudios
de Administracién Local, un catélogo de los enclaves administrativos de las Corpo-
raciones provinciales de Espafia. Vid. también Ignacio BALLESTER Ros, que, en su
trabajo «Los enclaves municipales en Espafia», REvisTA DE EsTUDIOS DE LA VIDA
LocAL, 1968, efectiia una relacién mds extensa, al tiempo que reconoce que un exa-
men total de los enclaves entidades de poblacién precisaria un estudio méis profundo
que contase con la colaboracién de los Ayuntamientos.

(18) Ignacio BALLESTER Ros sistematiza de la siguiente forma la situacién real:
A) Municipios enclavados en Provincia distinta de aquélla a que pertenecen. B) Mu-
nicipios enclavados en partidos judiciales distintos de aquél a que pertenecen. C) En-
tidades de poblacién, no Municipios, enclavados en Provincia distinta de aquélla a
que pertenece el Municipio de que forma parte. D) Entidades de poblacién, no Mu-
nicipios, enclavadas en partidos judiciales distintos de aquéllas a que pertenece el
Municipio de que forma parte. E) Entidades de poblacién, no Municipios, enclavados
entre Municipios, ninguno de los cuales es aquél a que pertenecen. F) Comunidades
de bosques, pastos o tierras poseidas en comdn por varios Municipios. G) Términos
municipales no deslindados. Vid. «Los enclaves...», ob. cit., pag. 405.

(19) Tal es lo sucedido con la incorporacién a Alava del enclave de Ordufia por
Real Orden de 13 de mayo de 1843, que hubo de ser reintegrado a la Provincia de
Vizcaya el 6 de septiembre siguiente como consecuencia de la reaccién que produjo
la medida. Ya en nuestros dias merecen citarse los acuerdos de los Ayuntamientos
de Puebla de Arganzén y Condado de Trevifio, de 17 de octubre y 26 de enero de
1980, respectivamente, de incorporarse dichos enclaves a la Provincia de Alava y a
la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco, y que han motivado la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 14 de julio de 1986, desestimando los recursos de inconstitu-
cionalidad promovidos por el Gobierno y el Parlamento vascos contra la Disposicién
transitoria 7.°, 3, de la Ley Orgénica 4/83, de 25 de febrero, del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla-Ledn.
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H) El deslinde de los términos municipales

Segin hemos dicho con anterioridad, la fijacién de los limites
de los Municipios debe quedar establecida con nitidez en el mo-
mento de la aprobacién del correspondiente expediente (asi lo dice
con toda claridad el art. 15; ¢, del Reglamento). No debe olvidarse
que es éste con frecuencia el aspecto central de toda alteracion,
como puede comprobarse a través de la jurisprudencia del Tribunal
Supremo. La fijacién de limites no constituye un expediente sefia-
lado, sino, por el contrario, una parte, y sustantiva, por cierto, del
expediente general de la alteracién.

Sélo, pues, de forma complementaria analizamos aqui muy su-
mariamente el procedimiento de deslinde tal como viene regulado
en el nuevo Reglamento, aun a sabiendas de su caracter incomple-
to, pues un estudio mas minucioso exigiria mayores precisiones y,
sobre todo, un analisis de la jurisprudencia del Tribunal Supremo,
muy abundante en este punto, y al que conscientemente renuncia-
mos, por no constituir el objeto especifico de esta investigacién.

Cada uno de los Ayuntamientos debera nombrar una Comisién
formada por las personas a que alude el articulo 17 del Reglamen-
to, a las que correspondera hacer la propuesta inicial. Si hay ave-
nencia, tal propuesta serd aceptada por los Ayuntamientos corres-
pondientes, por cierto con el voto favorable de las dos terceras par-
tes del nimero de hecho y, en todo caso, de la mayoria absoluta
legal de miembros de la Corporacién, segun el articulo 47, 2, c), de
la Ley Reguladora de las Bases del Régimen local (lo que parece ex-
cesivo), y con posterioridad se comunica a la Comunidad Auténoma
y al Instituto Geografico Nacional.

Si tal avenencia no se produjera, la decisién del conflicto corres-
ponde a la Comunidad Auténoma, previo informe del Instituto Geo-
grafico Nacional y dictamen del Consejo de Estado u érgano con-
sultivo de la misma, y de ella se dard traslado al Ministerio para
las Administraciones Pablicas. Ninguna precisién consta, por cierto,
acerca del problema que pueden plantear Municipios que se en-
cuentran en Comunidades Auténomas distintas.

Por ultimo, el articulo 25 nos dice enigmaticamente que «la de-
terminacién de los limites de los Municipios o Entidades locales de
ambito territorial inferior al Municipio, creados al amparo de lo
dispuesto en los articulos 3.° y 6.° de este Reglamento, correspon-
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dera a la Comunidad Auténoma respectiva». Este precepto resulta
poco afortunado, pues es evidente que, de un lado, la determina-
cién de los limites de un Municipio cuando éste ha sido creado en
el marco de un expediente de alteracién de términos municipales
corresponde, como ya sabemos, a la Comunidad Auténoma, lo que
no era necesario repetir, y, de otro, los preceptos citados para nada
se refieren a las Entidades locales de ambito territorial inferior al
Municipio, que tienen un régimen distinto que en su momento ve-
remos. Se trata, sin duda, de un error.
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