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I EL REGIMEN DE ALTERACION DE TERMINOS MUNICIPALES

A) Precedentes histéricos ' :

La normativa que ha regulado tradicionalmente la cuestiéon re-
ferente a la alteracién territorial de un 'municipio' ha estado li-
gada a dos trascendentes coordenadas: una primera, unida a la
cuestion de fondo de la politica global a seguir con el municipio
como ente territorial (1), y una segunda, con una intima ligazén
con el contexto estrictamente politico, que reflejaria en este punto
las pautas cenfralistas o autonomistas, autoritarias o democraticas,
perceptibles en las instancias superiores del poder politico.

Es esta segunda relacién la que acompafia de forma permanen-
te al régimen juridico de la alteraciéon de términos municipales (en
adelante ATM), desde que la Constituciéon de Cadiz hiciera alusidn,

(1) Como sefala ENTRENA Cuksta (La Agregacién de Municipios, en «Pro-
blemas Politicos de la vida Local», t. IV, 1964, p. 285), «dado que toda la su-
perficie del territorio nacional se encuentra dividida en términos municipa-
les, la teoria del nacimiento, modificacién y extincién de los municipios se
reconduce al estudio de la alteracion del territorio de éstos, pues siempre que
se produce una de. tales alteraciones, nace, se modifica o se extingue un mu-
nicipios.
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de forma un tanto velada, a esta peliaguda materia (2). Cuestiones
que se centraran de forma basica en el sujeto competente para de-
cidir la alteracién (Gobierno central, Diputaciones o municipios,
como protagonistas normales de la alternativa) y consiguientemen-
te, mayor o menor (o incluso, nulo} respeto de la autonomia muni-
cipal y de la expresion de la voluntad de los vecinos para autodis-
ponerse en cuanto a su término municipal.

A partir de la’ primera declaraciéon resefiada realizada por los
constituyentes de Cadiz (intervencién decisiva de la Diputaciéni,
el cambio. y consolidacién de la ofra parte de la opcidn, se presenta
sin excesiva tardanza con ocasion del Proyecto de Ley sobre orga-
nizacién de los Ayuntamientos, leido en el Congreso de los Dipu-
tados el 3 de febrero de 1838; se inicia 'asi un proceso que frataré
de describir en sus principios fundamentales, con la intencién de
clarificar los parametros por los gque se desarrolla la problematica.
En el anteriormente citado proyecto se autorizaba al Gobierno de
la nacién para formar y segregar nuevos Ayuntamientos y pueblos,

-quedando encargada la Diputacion (en virtud de la proposicién de

Ley de Silvela sobre organizacién y atribuciones de las Diputacio-
nes provinciales del mismo afio de 1838) de «dar su parecer én
punto a la demarcacion de limites provinciales, de distritos admi-
nistrativos, o judiciales o municipales, de agregacién' 0 segregacion
de unos pueblos con ofros». »

Sistema de intervencién gubernamental maéaxima que pronta-
mente se confirmara en cuanto Proyecto de Ley sigue al citado,
con la salvedad de la simple audiencia que se «concede» a la Dipu-
cién provincial (3).

(2) Asi, en el articulo 310 de la Constitucion gaditana:- «Se pondra Ayun-
tamiento en los pueblos gque no lo tengan, y en que convenga le haya, no pu-
diendo dejar de haberle en los que por si o con su comarca lleguen a mil
almas, y también se les sefalard término correspondiente.»

Articulo 335: <Tocara a estas Diputaciones (provinciales)... 3. Cuidar de
que se establezcan Ayuntamiéntos donde corresponda los haya, conforme a Io
prevenido en el articulo 310.»

Una descripcién y analisis de las normas referentes a la ATM en las su-
cesivas Constituciones y Leyes municipales, en GailLeco Burin: El Término
Municipal, Madrid, 1945, pp. 44 y ss. Igualmente en el apéndice de la obra de
Rovo-Viuranova: Los Términos Municipales vy sus Alteraciones, Madrid, 1947, pa-
ginas 123 y ss. A partir del proyecto de Ley sobre organizaciéon de Ayunta-
mientos de 3 de febrero de 1838, también Pr SUNER, en la voz Agregacién de
la «Nueva Enciclopedia Juridica», vol. 1I, Barcelona, 1950, pp. 49¢ ¥y ss.

(3) A efectos simplemente ejemplificativos de lo dicho, seiialaré que la
Ley de 8 de enero de 1845, sobre organizacién y atribuciones de los Ayunta-
mientos, establecia: «Art. 71: Queda el Gobierno autorizado para formar nuevos
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Un cambio cualitativo tiene lugar con la progresiva Ley de 5
"de julio de 1858, sobre organizacion y atribuciones de los Ayunta-
mientos, cuyo destacado eclecticismo en la fendencia hacia la des-
centralizacion (4) aparece de forma evidente también en la mate-
ria referente a la ATM; cambio de rumbo que puede comprobarse
al obligar a intervenir expresamente a los Ayuntamientos implica-
dos, al hacer -recaer. la decision en las Diputaciones provinciales,
aunque exista también la mediatizacién de un control guberna-
mental (5).

El'Real Decreto de 21 de octubre de 1866, «nueva reaccién hacia
posturas absolutamente centralistas» (6), trasplanta fielmente esta
tendencia al plano- examinado. En este ambito, se atribuye a los
Gobernadores la instruccion de los expedientes, oyendo a los in-
teresados, a las Diputaciones respectivas, «verificando la division
de los terrenos, pastos y aprovechamientos comunes, usos publicaos
y créditos activos y pasivos y teniendo en cuenta la poblacion, ri-
queza, distancias respectivas y condiciones topograficas». Los ex-

Ayuntamientos, oyendo a la Diputacién provincial, en distritos que lleguen
a 100 vecinos. Para establecer Ayuntamientos en distritos de menor vecindario
se necesita una Ley.»

' «Art. 72: Queda igualmente autorizado el Goblerno para reunir dos o mas
Ayuntamientos y para segregar pueblos de un Ayuntamienio y reunirlo a
otro, oyendo también a la Diputacidon provincial. La reunién se verificara a
instancia de todos los interesados; la segregacién a solicitud del que la inten-
te y con audiencia de los demés.»

(4) Como han expuesto en relacién a esta Ley Martin-BeToRTILLO, S., ¥ AR-
curton, E. («Aproximacion histérica al tema de la descentralizacién», en la
obra colectiva Descentralizacién’ Administrativa vy Organizacién politica, t. I,
1973, p. 137), «la reaccién hacia posibles féormulas desceniralizadoras quedaria
formalizada en la practica, en soluciones. mas bien intermedias; y que, fun-
damentalmente, no eran sino continuacién, paliade si se quiere, de aquellas
otras & las que precisamente se tratabs de oponers.

Igualmente, Posspa, Adolfo: La Evolucién legisiativa del Régimen local en
Espafia, 1812-1908, Madrid, 1910, p. 187, sefala en relacién al hienio 1854-1858,
«¢l intento de rectificacion del sentido estrictamente centralizador y absor-
_ bente, dominante en la legislacién, en las practicas administrativas y en la
doctrina, unido al intento politico de orientar las instituciones en una direc-
cién democraticas.

(8) «Ari. 3: No podréd hacerse alteracién en los limites de los distritos mu-
nicipales sin oir a los Ayuntamientos interesados y de los pueblos limitrofes
y sin dejar a salvo los derechos de propledad y servidumbres puablicas y par-
ticulares legitimamente constituidas.»

«Art. 4: Corresponde entender y resolver en los expedientes sobre variacién
de limites de los distintos municipios a da  Diputacién provincial respectiva;
gero sus acuerdos. en la materia no seran ejecutivos sin la aprobacién del Go-

ierno.» .

(6) - Paneso, Alfonso: «La Regién y la Legislaciéon histérica de Régimen Local»,
en la obra colectiva Las Autonomias Regionales, Madrid, 1977, p. 80,
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pedientes asi formalizados debian pa;sar consulta del Consejo de
Estado y eran definitivamente resueltos por, el Gobierno (art. 74).

Una nueva alteracion tiene lugar en este régimen, esta vez de
signo descentralizador; acontece con el Real Decreto-ley de 21 de
octubre de 1868, y de manera muy especial, con la Ley municipal de
20 de agosto de 1870 (7). En esta ultima disposicién' se establecia
va la diferente tipologia entre agregacién total a uno o varios tér-
minos municipales y la segregacién de parte de un término para
constituir un nuevo municipio o pard agregarse a uno o varios de
los términos colindantes (art. 3); pero es en la expresién del principio
democratico y autondmico donde pueden citarse las notas mas rele-
vantes: serd la mayoria de los vecinos quienes deben acordar la
operacién segregadora, <«sin perjudicar los intereses legitimos dsl
resto del municipio o de otros pueblos», debiendo ser también los
propios interesados los sujetos competentes para sefialar las nuevas
demarcaciones de terrenos, division de bienes, aprovechamientos,
usos publicos y créditos. '

Finalmente, las Diputaciones provinciales debian resolver los ex-
pedientes scobre creacién, segregacion y supresién de municipios y
términos; so6lo en caso de disidencia de los afectados se requeria
la promulgacién de una Ley (art. 7).

La Restauracién no supuso-cambio alguno en esta especifica re-
gulacién. Sin entrar en los sucesivos proyectos de legislaciéon local,
el Real Decreto de 15 de noviembre de 1909 servird para confirmar
la prevalencia de las Entidades locales al reconocer la competen-
cia exclusiva sobre esta materia a los Ayuntamientos implicados y
a las Diputaciones provinciales (8).

El Estatuto Municipal, aprobado por Decreto ley de 8 de marzo
de 1924, denfro de su fundamental «nominalismo descentralizador»,
persiste en las anteriores coordenadas, aunque la respuesta que pro-

(7) Pareso, Alfonso: La Region..., p. 92, hace notar, no obstante, «que las
soluciones descentralizadoras {de esta norma) no son radicales, ya que se
hallan contrapesadas con técnicas que permiten afirmar la subsistencia de un
control .y fiscalizacién eficaces del poder central sobre toda la vida local».

(8) Art. 2: <«Cuanto se refiere a la formacion de los expedientes sobre
creacién, segregacién y supresion de municipios y términos municipales seré
de la exclusiva competencia de lo§ Ayuntamientos y la resolucién de las Dipu-
taciones provinciales, Los acuerdos de las Diputaciones seréan ejecutivos cuan-
do. fueren adoptados de conformidad con los interesados. En caso de disiden-
cia, la aprobacidén seré objeto de una Ley. Sus facultades que dicho articulo
7.0 (de la Ley municipall reconoce a las Diputaciones provinciales no pueden
entenderse nunca transferidas a las Comisiones provinciales.»
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porcione en la ATM alcance una evidente complejidad y abarca ya
los diversos supuestos que seran desarrollados con ’ posterioridad.
En este sentido, la necesidad de un quorum cualificado (voto favo-
rable de las dos terceras partes de los concejales que forman cada
Corporacioén, a peticién de la mayoria de los electores residentes en
la porcién a segregacionar)' para la operacién de segregacion; cui-
dado pormenorizado en mantener la solvencia econdémica de los
Ayuntamientos implicados; posibilidad de fusién de municipios li-
‘mitrofes con el mismo procedimiento inicial que el previsto para
"la. segregacion.

Se sigue manteniendo la decisidn en los Ayuntamientos y Dipu-
_taciones interesadas, comunicandose los acuerdos en todo caso al
Gobernador civil de la provincia. Novedad también en la posibili-
dad «anexionista» de acordar por el Gobierno la incorporacién a
municipios de mas de 100.000 habitantes de grupos de poblacién
que dependan de otros Ayuntamiento, cuando por el desarrollo de
sus edificaciones lleguen a confundirse sus nucleos urbanos; fa-
cultad que, como es notono fue amphamente utilizada poco tiem-
po después.

- La Ley municipal de 31 de octubre de 1935 confirmé, como es
légico, las pautas descentralizadoras y democraticas, anteriores. Sin
embargo, abre una brecha, de facil ensanchamiento futuro, que po-
sibilita una intervencién central (9); asi, se dispone gue los expe-
dientes exclusivamente de agregacion total o de fusién de muni-
cipios debian remitirse al Gobernador civil de la provincia para
que, a su vez, los elevase al Ministro de la Gobernacion, «a fin de que
éste, previo informe del Consejo de Estado, sometiera al de Minis-
tros la resolucion final procedente» (art. 10.3). .

La guerra civil v el nuevo régimen politico denva.do de la
misma supusoc un cambio de orientacién en la ATM, aunque du-
rante un espacio temporal considerable contintGe estando en vigor
la Ley municipal de 1935. Sin embargo, la practica inmediata con-
cerniente a esta cuestion se resentira de la aguda centralizacidn,
por otra parte, tan consix,stancia.l al régimen politico subyacente. '
Practica que destace Royo-Viiuawova al hacer notar que sintomati-
camente <«todos los expedientes de segregacién, aunque conste la

(9 De -«intervencién central matizada» calificard Bovo-ViLianova (Los Tér-
minos municipales..., p. 29) la normative de esta Ley, <«intermedia entre la
Ley de 1877 y el* Estatuto municipal».
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conformidad de los Ayuntamientos interesados, son enviados al Mi-
nisterio de la Gobernacion, quien resuelve, seglin los casos, previo
informe del Consejo de Estado o sin él». -

No solo la praxis avanza en la mencionada direccién, con escaso
fundamento legal; también se asiste a unas posturas doctrinales
justificantes de esta inmisién centralista (10), intervencion plan-
teada no sélo desde un estricto plano de control de legalidad, sino
también de oportunidad. Se razonaba ideologicamente aquello que
dificilmente era admisible con la legalidad en la mano.

No es de extrafar, por tanto, que los municipios se mostrasen am-
pliamente reacios a cualqguier manipulacion superior, que implica-
ba sistematicamente una variacion «desde arriba- de su fundamen-
tal ambito territorial. Gascon v Marin destacd el dato revelador que
desde 1940 a 1950 soélo se crearon dos municipios (11), justa demos-
tracién de esta renuencia de base.

No obstante, si gue existié una operaciéon en curso que, con otros
objetivos, afectaba en gran medida a la particular materia de la
ATM, abriendo un frente que levanté un campo de hostilidades
tiempo después; se trata del proceso anexionista de municipios ve-
cinos por un municipio matriz, que tuvo lugar con ocasién de la
normativa sobre grandes ciudades a partir de 1944 (12). Anexién
forzada que fijara una igualmente impuesta situacién de hecho,
demostrativa con el tiempo de las inconveniencias de toda obliga-
cién que no cuente, o esté en directa contradiccién con la volun-
tad expresa de los sujetos afectados. ' '

(10) Para Rovo-ViLranova: Los Términos niunicipales..., p. 27, «el cardcter
pablico de las entidades municipales y la repercusién de las alteraciones de
sus términos en los servicios del Estade (por ser también los Municipios una
base geografica de éstos), explica y justifica la intervencion del Estado en
esta materia». ) : :

En el mismo sentido, VaLenzuenLa Garcia (El Municipic y la Entidad Lo-
cal menor, Granada, 1964, p. 92) sefiala que <estos inconvenientes pueden su-
perarse siempre Que la constitucién de nuevos municipios venga desde arriba»,
» «sin acuerdos intermedios», y previa informacién de la realidad gubernativa-
mente. «El localismo se rasgara las vestiduras, pero conseguira la eficacia en
los servicios; los llantos con pan seran menos.»

(1) Tratado de Derecho Administrativo, Madrid, 1955, t. I, nota en p. 483.

(12) Sobre estas <anexiones» al servicio de la gran urbe, véase por todos
Ferndnpez RopRiIGUEZ: <«Areas Metropolitanas y Descentralizacién», en la obra
colectiva Descentralizacion Administrativa vy Organizacién Politica; MorerL Oca-
Na: El Régimen urbanistico de las grandes ciudades y su zona de influencia,
en el nam. 79 de esta Revista, y el volumen de Isarnma RoBrLes: ‘Las Areas Metro-
politanas en el modelo Autondomico, Ofiate, 1982. ¢

L]
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Situacion transitoria v ambigua (al menos desde la perspectiva
del Ordenamiento juridico), que exigia una declaracién clarifica-
toria. Esta no va a tardar en llegar (13).

B) La normativa vigente

Teniendo presente la base segunda de la Ley de Bases del Ré-
gimen Local, de 17 de julio de 1945 (14), se promulg6d el Reglamento

(18) Una valoracién critica de la situacién, en este momento, en Aipi: Pro-
blemas juridicos de genética municipal, en.el «Boletin del Colegio Nacional de
Secretarias e Interventores», 1845, nam. 8, pp. 402-418.

(14) Beproduzco integramente la base segunda aludida por ser el fiel reflejo
de la nueva legislacién, y compendiar en sus parrafos la voluntad pretendida:

«Para crear en lo sucesivo nuevos Municipios serd necesario que éstos cuen-
ten con poblacién, territorioc y rigueza imponible bastanfes para sostener los
servicios municipales obligatorios, utilizando los recursos que las Leyes auto-
rizan.

Por los motivos permanenies de interés publico relacionados con la colo-
nhizacién interior, explotacién de minas, instalacion de nuevas industrias, crea-
cién de regadios u otros andlogos, podrd crearse un nuevo Municipio, segre-
gando su término de los colindantes, siempre que por la importancia de su
actividad productora se estime que podra alcanzar en breve tiempo las con-
diciones de capacidad serialadas en el parrafo anterior.

Las fincas adquiridas por el Instituto Nacional de Colonizaci6én para aco-
ger pueblos trasladados, como consecuencia de la realizacién de grandes obras
publicas, constituiran desde el momento mismo de la adquisicién el nuevo tér-
mino municipal, aplicandose el producto de la expropiacién de los bienes mu-
nicipales de toda clase que existan en el término municipal desaparecido a
la satisfaccién de las nuevas necesidades del Ayuntamiento y, muy especial-
mente, a la adquisicién de los bienes que hayan de sustituir a los expropia-
dos. Los servicios municipales que existian anteriormente seran prestados,
una vez adquiridas las fincas, en la misma forma y por idéntico personal. -

Podra disponerse la fusién de Municipios limitrofes, a fin de constituir uno
s6lo, cuando carezcan de medios econdmicos para prestar los servicios mini-
mos exigidos por la Ley; cuando por el desarrollo de las edificaciones se
confundan sus nacleos urbanos, o cuando existan motivos de convivencia o©
necesidad econémica 0 administrativa. Por iguales causas podran decretarse
la agregacion parcial de un término municipal a otro limitrofe.

No podra segregarse parte de un Municipio si éste resulta privado por la
segregacién de las condiciones exigidas para la creacién del nuevo Municipio,
o cuando el niucleo urbano o poblado segregable se halle unido por calle o zona
urbana a otro del Municipio originario.

En los casos de segregacién- parcial se hard juntamente con la- division del
territorio la de bienes, derechos y acciones, asi como la de las deudas y car-
gas en proporcién al numero de habitantes y a la riqueza imponible segre-
gados. ’

-En los expedientes de creacién, segregacién y supresién se darad audiencia
a los Municipios interesados, a las provincias respectivas, y sera preceptivo el
informe del Consejo de Estado.

La resolucion corresponderé al Consejo de Ministros, sin ulterior recurso.

Las cuestiones que se susciten entre Municipios sobre deslinde de sus tér-
minos seran resuelias por el Ministro de la Gobernacidén, oido el Consejo de
Estado.

El nombre y capitalidad de los Municipios podran ser alterados previo acuer-
do del Ayuntamiento, con la aprobacién del Consejo de Ministros, a propuesta
del de la Gobhernacién.» ’
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de Poblacién y Demarcacién Territorial de las Entidades Locales,
por Decreto de 17 de mayo de 1952, norma que en sus articulos 1 a
24 hace expresa alusion a esta materia. La Ley de Régimen Local
(Decreto de 24 de junio de 1955}, en sus articulos 10 a 22, corroboré
la antecedente regulaciéon. Normativa gue supone la plena acomo-
dacion de la legalidad operativa al substrato ideoldgico del régi-
men politico franquista, dando l6gica respuesta a . las posiciones
autoritarias, centralistas y desconocedoras de las autonomias loca-
les propias de la dictadura.

Regulacién que posee el interés de estar actualmente en vigor;
cuyo enjuiciamiento critico y sectorial se realizara maés adelante,
pero cuyos parametros genéricos interesa destacar de forma des-
criptiva en el presente epigrafe. Con el punto de mira en la ya ci-
tada base segunda, pienso que es preciso sefialar que se sistema-
tizan por primera vez los posibles supuestos de ATM con arreglo
a cinco casos: -1.° Por incorporacién de uno o més municipios a
otro limitrofe. 2.° Por fusién de dos o mas municipios limitrofes.
3.° Por segregacion de parte de un municipio para constituir otro
independiente. 4.° Por segregacién de parte de varios municipios para
constituir otro independiente. 5.° Por segregacion de parte de un
municipio para agregarla a otro limitrofe (15). Estas alfteraciones
territoriales en sus diversas formas comportaran diferencia en cuan-
to a la situacion de los municipios afectados (16).

(15) Al respecto, EnTrRENa Cuesta: La Agregacion de Munricipios, en <Proble-
mas Politices de la Vida Locals, t. IV, Madrid, 1984, pp. 286 y ss. )

(18) Cravero ARevaLo (articulo titulado «La situacién de los Funcionarios en
los casos de Alteraciéon de Términos Municipales», en Estudios dedicados al Pro-
fesor Gascon y Marin, Madrid, 1952, pp. 4 y ss.), destaca como notas caracteris-
ticas de estos supuestos, en torno al fenémeno de la sucesiéon producto de la
operacion, - las siguientes: «En la incorporacién: a) No hay creacién de nuevo
Municipio; b) hay extincién del incorporado; c¢) existe un caso de sucesiéh
universal entre el Municipio que se extingue, incorporado, y el que subsiste o
incorporante.» .

«En la fusién se destacan como notas principales las siguientes: @) hay tan-
tas extinciones de personas municipales como Municipios se funden; b) exis-
te creaci6én de un nuevo Municipio; ¢) el nuevo Municipio se convierte en su-
cesor de todos los que se extinguen.»

«En la segregacién hay que distinguir el caso de segregaciébn de parte de
un Municipio para constituirse en Municipio independiente, el de segregacién
de parte de un Municipio para agregarla a otro limitrofe. En el primer supues-
to existe: a) Creacién de un nueve Municipio; b) no hay extincién de Muni-
cipio; ; ¢) existe fenémeno sucesorio parcial. En el segundo supuesto, las notas
diferenciales son: @) creacién del nuevo Municipio; b) no hay extincién; c) fe-
némeno de sucesién parcial complejo. Finalmente, el supuesto de segregacién
y agregacion se caracteriza por las siguientes notas: a) o hay creacién de nue-

va, personalidad; b) no hay extincién de Municipio; c¢) existe un caso de su-
cesion parcial.»
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Se establece como condicién minima para crear nuevos munici-
pios el requisito de contar con poblacién, territorio y riqueza impo-
nible bastante para sostener los servicios municipales obligatorios (17),
indeterminacioén -en la exigencia que permitié un amplioc margen de
maniobra gubernativo.

Es en las posibilidades de intervencion gubernamental la materia
en que esta regulacidén alcanza una superior explicitud. Aparece de
forma masiva la causa de interés publico, para que de oficio el Mi-
nisterio de la Gobernacién y el Gobierno puedan acordar una ATM;
de manera especial en cuanto a la fusién de municipios limitrofes,
con la aleatoriedad perceptible en la letra de una de las férmulas
justificantes («cuando existan notorios motivos de necesidad o con-
veniencia econf6mica o administrativa») (18).

El procedimiento gerieral era asimismo revelador de la mencio-
nada tendencia; admitiendo variaciones segtin los diferentes supues-
"tos y con arreglo a la iniciacién de oficio (por entrar en juego el
interés publico), o a instancia de parte interesada. Procedimiento
complejo gue generalmente comenzaba con la intervencién de las
Corporaciones interesadas, que seguia con sl informe del Goberna-
dor civil al Ministerio de la Gobernacién, quien previo dictamen del
Consejo de Estado sometia el expediente al Consejo de Ministros,
«para que dicte resolucién, contra la que no cabra recurso alguno-.

Complejidad procedimental (19), a la que habia que afiadir la di-
ficultad de cumplimentar con las exigencias documentales requeri-
das para el posible supuesto de constitucién de un nuevo municipio
mediante segregacion de parte de otro u otros (20), ejemplo paradig-

(17) Varenzurra: Entidades Municipales Territoriales..., p. 93, considera <loa-
ble» la terminologia de la Ley de Régimen Local en este punto.

(18) «Interés publico» para poner en movimiento el mecanisma estatal, cau-
sa que por medio de un dictamen del Consejo de Estado de 3 de mayo de 1952,
acerca de la posibilidad de segregacion de oficio aludiendo a este motivo, era
interpretado de forma extensiva. Véase Entaena Cursta: La Agregacién..., pé-
gina 285. . o

(19) Jornapa pE Pozas, Luis: La previsible alteracion de nuestra divisién te-
rritorial, en la §Revista de Estudios de la Vida Local», nam. 155, p. 649, aludié
a que «este proceso es lentisimo y complicados.

(20) Articulo 20 del Reglamento de poblacién. «2, A las instancias o acuer-
dos municipales deberdan acompafiarse los siguientes documentos:

1.2 Croquis o plano del término o términos municipales que hayan de ser -
objeto de segregacién, con sefialamiento de la linea divisoria del nuevo Mu-
nicipio.

2. Memoria justificativa de que las segregaciones no merman la solvencia
de-los Ayuntamientos a que afecten, en perjuicio de los acreedores, 0 en su
defecto, acta notarial en la que se acredite, por comparecencia de la mayoria
de los vecinos de las porciones segregadas, que se comprometen ante el nuevo
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matico de cémo pueden en la realidad anclarse tantas buenas volun-
tades en el confuso magma burocratico.

En cuanto a la virtualidad de los acuerdos municipales para la
vida de la nueva Entidad local, y su eficacia posterior, se produciria
un auténtico vacio legal, s6lo suplido por una sucinta referencia
(art. 16.5 del Reglamento) a «las estipulaciones que convengan los
municipios afectados respecto a obligaciones, derechos e intereses
de cada uno».

Esta es a grandes rasgos la normativa todavia en vigor, propia,
sobra reiterarlo, de un momento y de una situacion concreta. Como
meras deducciones de la misma, pueden formularse determinados
rasgos definidores de su forma y contenido. Desde esta perspectiva, y’
como conclusién del proceso histérico relatado, pueden senalarse las
siguientes notas:

1.° El evidente fracaso de las pretensiones «dirigistas», encau-
zadas «desde arriba-, que no consiguieron un minimo de eficacia en
cuanto a los objetivos propuestos.

2.° La extrema ceniralizacidén, tanto en cuanto a las posibilida-
des de iniciacién de expedientes de ATM, en sus diversas formas,

‘cuanto a su tramitacion y, finalmente, en el aspecto clave del mo-

nopolio de la resclucién.

Municipio a responder subsidiariamente, en su dia, respecto a la parte corres-
pondiente de los créditos -que existen, salvo las obligaciones personales .de cada
uno de aquéllos.

3.0 Informe demostrativo de que ni el nuevo Municipio ni el antiguo o an-
tiguos carecerdn de los medios necesarios para el cumplimiento de sus fines.

4° Proyecto de division de bienes, aprovechamientos, usos publicos, crédi-
tos y cualesquiera otros derechos y obligaciones, entre el Ayuntamiento o Ayun-
tamientos originarios y el nuevo, y bases gue se establezcan para resolver pos-
teriormente cualesquiera cuestiones que no hubiera sido posible dilucidar.

5.2 Propuesta de designacion de los Concejales que hayan de formar el nue-
vo Ayuntamiento hasta que se constituya por los procedimientos legales ordi-
narios.

8.0 Certificacién, expedida por el Secretario, de los bienes, derechos y apro-
vechamientos comunales del Municipio o Municipios objeto d& la segregacién,
asi como de los que correspondan exclusivamente al vecindario de la parte o
partes que se hubieran de segregar.

7.0 Certificacién del Secretario relativa al namero de electores, habitantes
y vecinos de los términos municipales y de la porcién que se pretenda segregar.

8.2 Certificacion del Secretario del Ayuntamiento respectivo, extendida al
final de las firmas que suscriban la solicitud, haciendo constar que los f1rma.n-
tes figuran como vecinos en el padrén municipal.

9.° Propuesta al Ministerio de la Gobernacién relativa al nombre que- se
proyecte dar al nuevo Municipio y a la poblacién donde haya de radicar la ca-
pitalidad, en su caso.»
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3. La farragosidad del procedimiento correspondiente, conver-
tido en un auténtico «peloteo» de diversas instancias, con la consa-
bida vy natural consecuencia de las dilaciones temporales y del can-
sancio de los impulsores reales de la operacién, obviamente los
municipios interesados.

4° El paladino desconocimiento del principio democré,tlco de
expresién de la voluntad popular, reducido a un simple papel de ini-
ciativa de los vecinos en determlna,dos casos y a un acuerdo muni-
cipal cualificado, en otros.

Descrita asi la legalidad, las variaciones sustanciales sobreveni-
das con el cambio del régimen politico, obligaban a la reforma de
esta materia con arreglo a los novedosos vientos politicos. Trataré
de reflejar los aspectos esenciales de la problemética, con la vista
puesta en la necesaria y por demas previsible reforma.

II. EL TERMINO MUNICIPAL Y LA REFORMA TERRITORIAL

La técnica de la ATM puede ser puesta en directa conexion con
las. pautas propias de una politica global de reforma territorial, po-
litica a la que estd en condiciones de servir, si bien de forma muy
modesta, las férmulas variadas de incidencia sobre el término de
un municipio. Se encuentra en el trasfondo la lucida constatacién
de Jean pE SavigNy: «el problema de las estructuras municipales es
mantener en una Francia industrializada y urbana, una armadura
administrativa concebida a fines del siglo xvir para una Francia de
cardcter rural» (21). Crisis del municipio como institucién adecua-
da para la prestacion de servicios publicos, para cuyo afrontamien-
to v solucidén se han presentado diversas alternativas; una de ellas,
resaltando su caracter secundario respecto de otras posibilidades,
consistira en medidas que afectaran el términoc municipal.

_ Ha sido puesto de relieve con reiteracién cémo una de las ma-
nifestaciones mas radicales de dicha politica territorial consistira
en tratar de conseguir la fusiéon de municipios en la maxima medi-
da, fusién impulsada desde el poder central, aunque tamhién se en-
sayen los medios convencionales mediante acuerdos de base de los

(21) ¢E! Estado contra los Municipios?, Madrid, 19878; traduccién y proélogo
de Bermeio VERa, p. 223,
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entes implicados (22). Politica «fusionista» que ha obtenido éxitos
cuantitativos en determinados Estados, aunque los resultados glo-
bales puedan ser calificados de medianos (23).

Sin embargo, existe base suficiente para sehalar gue el presente
momento supone una inflexién en la politica de fusién, controverti-
da sicologica y politicamente. Saturacion de medidas adoptadas des-
de la cuspide, concluyendo en la consideracién de la supresién de un
municipio «como un acto esencialmente antidemocratico» (24), cam-
bio orientativo que redunda en una modificacién de politica que serd
planteada desde unos parametros de mayor amplitud (25). Teniendo
en cuenta estas coordenadas, deviene una realidad practicamente
consolidada la necesidad de supervivencia del municipio en tanto
representacion de intereses de base e instrumento de participacién
popular por reducida que sea su dimension (26). Sin embargo, ante
esas manifiestas insuficiencias espaciales para una minima presta-
cién de los servicios publicos, se ha producido también una decanta-
ci6n hacia férmulas asociativas municipales, que sirviendo de plas-

(22) Como sefiala el propio SavigNy (El Estado contra..., p. 220) con refe-
rencia a Francia, «es costumbre de que tales fusiones se realizaran previo acuer-
do unanime de los respectivos consejos municipales».

(23} A efecto de mera ejemplificacién de esta politica, citaré a Suecia, don-
de el numero de Municipios pasé de 1.029 en el afio 1961, a 900 en el afio 1967,
siendo en 1971, aproximadamente, de 700, dentro de una reforma plenamente
«pactista» (véase Savieny: ¢El Estado contra...?, pp. 240-241). De forma singular,
Bélgica, donde gracias a esta voluntad, los municipios pasaron de 2.400 a 596
el 1 de enero de 1977 (dato de SateperiNI: Principi di Diritto degli Enti locali,
Padova, 1978, p. 67). La Republica Federal Alemana, donde existian el 30 de
junio de 1963, 24476 municipios ¥ en 1975 se habian rebajado a 10.896 (cifras
que proporciona Mor, Giafranco: «Problemi attuali del governo locale nella Re-
publica Federale Tedesca», en Problemi attuali del governo locale in alcuni Stati
occidentali, Milan, 1977, p. 385.

(24) Frase de StapErIni: Principi di Diritto..., p. 69. )

(25} Como sefala Emsmip Irujo, refiriéndose a la autonomia local espafiola
(Autonomia Municipal y Constitucion: aproximacién al concepto y significado
de la declaracién constitucional de Autonomia municipal, en la <Revista Espa-
fiola de Derecho Administrativo, nim. 30, p. 466), <«la transferencia del régi-
men local a las Comunidades Auténomas va intimamente ligado al de la de-
terminaciéon de un tamafo idéneo municipal, a la reforma territorial y a la
potenciacién de técnicas de agrupaciéon municipal:..»

(26) Asi lo hace notar Saviany (¢El Estado contra...?, p. 248): «en la bhase sub-
sistirfan los Municipios. En efecto, la multiplicidad de municipios no es en si
condenable, sino en relacién con las funciones que desarrollan; las transferen-
cias de competencias esenciales a los niveles superiores permitiria conservar
el precioso capital humano que constituyen la inmensa cantidad de comuni-
dades locales tradicionales. Todas aquellas cuyos vecinos lo desearan, serian,
por tanto, conservadas a los efectos de nivel de concertacién, de animacién,
de expresion de las necesidades de los ciudadanos y de gestion de servicios ad-

ministrativos y sociales que concierne a la vida cotidiana de los vecinos».

2170



NUEVA PROBLEMATICA DE LAS ALTERACIONES TERRITORIALES MUNICIPALES

macién a un principio de solidaridad interterritorial, coadyuven a la
mejor prestacién de la cosa publica.

También son numerosos los ejemplos de esta opcién tendente a
favorecer y auspiciar la cooperaciéon intermunicipal. En esta direc-
ciéon se encuentra el texto articulado parcial del régimen local es-
pafol, de 6 de ocutbre de 1977; el articulo 5.° de la Ley francesa de 2
de marzo de 1982, referente -a los derechos y libertades de las comu-
nas, de los departamentos y de las regiones (27), o a efectos también
indicativos, la directa referencia del articulo. 9.° del proyecto de
carta europea de la autonomia local, emanado de la conferencia de
poderes locales y regionales de Europa (28).

Incluso puede atisbarse un paso mas de valoracién del municipio
como entidad organizativa territorial. Ante la Optica de una rela-
ci6én dialéctica entre los diversos escalones locales que concluya en
una sintssis eliminadora de alguno de los existentes, con una alusién
constante al municipio, es bien cierto que es perceptible una co-
rriente revisora de esta posicidn, salvando precisamente de cual-
quier solucion «liquidacionista» a la colectividad local de base. En
este cambio de sentido, Ultimamente Santamaria Pastor ha resalta-
do la necesidad de optar enire las diversas posibilidades organizati-
vas territoriales, siendo su opinién favorable a mantener como nive-
"les basicos al Estado, Comunidad Auténoma y al municipio (29).

(27) <Diagrio Oficial de la Repﬁbfica Francesa», de 3 de marzo de 1982. El
parrafo al que se hace referencia en este articulo sefiala lo siguiente: «La co-
muna puede realizar convenios con otras colectividades territoriales afectadas,
disponiendo los medios necesarios para estas actuaciones, sobre todo en el pla-
no financiero.»

(28) Texto de la resolucién 128 sobre principios de autonomia local, publi-
cado en el cuaderno del Consejo de Europa (Strasbourg, 1982). El citado articu-
lo 9 declara lo siguiente, bajo el titulo <El derecho de asociacién de las colec-
fividades locales»:

«Las colectividades locales tienen derecho, en el ejercicio de
sus competencias, a asociarse para la realizacién de ciertas fun-
ciones que sobrepasen las posibilidades de una sola colectividad
0 parsa la defensa y promocion de sus intereses comunes.

El dérecho de asociacién de las colectividades locales im
plica, el de adherirse a una asociacién internacional de poderes
locales.

Las colectividades locales estén agutorizadas a asociarse con
colectividades de otros paises, como estd previsto especialmente
en la Convencién-marco europea sobre cooperacién transfronte-
riza de colectividades o autoridades territoriales.»

(29) En Notas sobre la Sentencia de las Diputaciones Provinciales, en el nu-
mero 34 de la «Revista Espariola de Derecho Administrativo», p. 474: «Una re-
composiciéon coherente de todo este magma organizativo sélo puede partir de
dos principies: primero, el reconocimiento de ‘“‘tres niveles basicos” e indispo-
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Parece, sin embargo, preciso volver a insistir en la relatividad de
la técnica de la ATM puesta al servicio de una politica territorial de
mayores alcances. Relativizacion que tampoco debe impedir valorar
dicha posibilidad en su justa medida, puesto que al margen plantea-
mientos generales y politicas territoriales de mayor amplitud, es un
hecho real que podemos contemplar una pretensién de vuelta a rea-
lidades municipales anteriores hechas desaparecer mediante anexio-
nes impositivas; reivindicacién del presente momento articulada
mediante formulas de segregacién territorial, ante una exigencia
popular derivada del fracaso de los correspondientes acuerdos con-
centradores. De ahi que incluso siendo conscientes de la superioridad
de otras formulas de tipo asociativo municipal, de las exigencias
trascendentes de una politica territorial global, las ATM sigan pre-
sentando en la vida real una indudable importancia; por ello, re-
sulta tanto mas necesario reflexionar sobre los puntos necesitados
de clarificacién cara a la reordenacién de esta problematica.

III. LA CONSTITUCION Y SU INCIDENCIA EN ESTE AMBITO

La promulgacion de la Constitucion de 1978 repercute en todos’
los ambitos de la vida local, incidiendo en gran medida en la mate-
ria examinada de la ATM y ocasionando una variaciéon en los para-
metros por los que desarrollaban con anterioridad la vida y régimen
de esta cuestion.

Tres aspecios constitucionales son de directa influencia: la pro-
clamaciéon de la autonomia local, la emergencia de las Comunida-
des Autéonomas y los principios propios de una sociedad democratica
avanzada. De forma conjunta, obligan a un replanteamiento de la
ATM en su actual regulacién y a una adaptacion al nuevo con-
texto.

nibles, encarnados en otras tantas organizaciones politicas primarias: esto es,
el Estado, la Comunidad Auténoma y el Municipio, y segundo, la *‘considera-
cién instrumental” de todas las restantes figuras organizativas intermedias
entre el Municipio y la Comunidad Auténoma: comarcas, provincias o, en su
caso, islas, entre las cuales debe actuar la potestad autoorganizativa de las Co-
munidades Auténomas dentro de los limites que establezca la legislacién es-
tatal.»

A
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Constitucion que posee una referencia expresa a la ATM en el
articulo 148 (30); cita que plantea el interrogante de esa «legisla-
cién sobre Régimen Local», de su extensién y limites, y la cuestion
de su ubicacién dentro del nuevo sistema autondémico en conexién
con el articulo 149.1.18 del propic texto constitucional (31). Si esta
incdgnita estd todavia sin resolver, parece presentar menos proble-
mas la afirmacion que propugna la exprese atribucién de la ATM a
la competencia de las Comunidades Auténomas (32), '

(30) «Las Comunidades Auténomas podran asumir competencias en las siguien-
tes materias... 2. Las alteraciones de los términos municipales comprendidos en
su territorio y, en general, las funciones que correspondan a la Administracién
del Estado sobre las Corporaciones Locales y cuya transferencia autorice la
legislacién sobre Régimen Local.»

(31 Existe una abundante doctrina. sobre esta cuestién fundamental para el
futuro régimen local. A efectos indicativos, citaré a EnTReENA Cussta: «La Adminis-
tracién Local en la Constituciéon de 1978», en la’obra La Administracién en la
Constitucion (Madrid, 1980); Vawuina Venarpe: «Consideraciones sobre la Autono-
mia local en el Estado Autonémico», en los <Estudios en homenaje al profesor
Mesa Mowas», Administracién y Constitucion (Madrid, 1981); ARiaS SENOSIAIN:
«Constifucion y Administracién Locals, en el vol. I, de Lecturas sobre la Consti-
tucién (2.2 ed., Madrid, 1979); Agrrira Sanramaria: La Ley de Régimen Local (Ma-
drid, 1980); Orriz Diaz: La Administracién Local en la Regionalizacion Adminis-
" trativa, en €l nam. 181 de <Documentacién Administrativas.

Al respecto, me limito a reproducir unas clarividentes lineas de Tomé&s RaM6éN
FerninbEz: La Administracién Local en el Estado de las Autonomias, en la <Revis-
ta del Ilustre Colegio de Abogados del Sefiorio de Vizcaya», de mayo-agosio de
1982, que hacen especial alusién a esta controvertida materia; para el autor, las
Comunidades Auténomas deben buscar y encontrar su propio camino:

— «gstructurando a su voluntad la vida local dentro de su territorio,

— remodelando el propio mapa interior {(sin oira salvedad gque la imposibilidad
de alterar los limites provinciales),

— otorgando competencias mayores 0 menores a municipios o provincias,

— desarrollando una u otra politica de reestructuracién del Régimen local here-
dado y de vertebracién del territorio, a través de un programa de comarca-
lizacién o, incluso, de eliminacién progresiva de municipios inviables, si ello
es preciso, etc.»

(32) EnTrRENA: La Administracion local..., p. 125, sefiala que «la redaccién de
este precepto no puede ser més desafortunada. Pero una cosa gueda clara, y es
gue desde el punto de vista legislativo, Gnicamente debe considerarse atribuida a
‘las Comunidades Autdnomas la competencia para regular, dentro de su jurisdic-
cién, las slteraciones de los términos municipales. Pues aunque pudiera dudarse
en principio si las facultades que sobre el particular se le otorgan son de caréacter
legislativo o ejecutivo, los principios de sutonomis y aufogobierno deben condu-
cir a resolver los supuestos conflictivos en favor de la mayor amplitud de las atri-
buciones de aquéllass,
¢ DPor su parte, Martin Mareo: La Garantia Constitucional de las Autonomias Lo-
cales, en el nam. 208 de la «Revista de Estudios de la Vida Local», pp. 615-616, ha-
ce notar que «una primers interpretacién de este precepto (148.2) nos levaria a
las siguientes conclusiones:

1.2 La transferencia afectaria tan sglo a funciones administrativas, en defini-
tiva, prerrogativas de tutela, bien sobre actividad, bien sobre la organizacién.

2.8 Se requeriria una previa Ley de Régimen Local que lo autorizase,

3.2. Por tanto, el Régimen local corresponderia en principio al Estado.
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La Constitucion profundizaba de tal modo en la pauta trazada
con relativa claridad en los regimenes preautonémicos normas de
transferencia que habian dispuesto el paso a los respectivos entes
preautonémicos de la materia de la iniciacién de oficio de los expe-
dientes de ATM y de disolucién de Entidades Locales Menorss (33).
La mencionada posibilidad constitucional sera recogida, como no
podia ser menos, en los diversos Estatutos de autonomia diferida,
aunque con diferente gradacién entre ellos (34).

Con el punto de mira en la nueva legalidad, es pertinente realizar
un esfuerzo gue pretenda eshozar hacia el futuro inmediato el pre-
. visiblemente novedoso régimen de la ATM. Reflexién que debe re-
caer con mayor intensidad en los aspectos cruciales de la prevista
y necesaria reforma incidente sobre los términos municipales.

A) La garantia institucional de las Autonomias locales

En un epigrafe anterior, se destacd la posibilidad latente de una
politica territorial que supusiera como medidas aplicativas concretas

Esta interpretacién se apoyaria, naturalmente, en el texto del articulo 149.1.18.

Siendo evidente que los entes locales son Administraciones Publicas, la esta-
talidad de esta materia pareceria clara. Pero creemos que, pese a la aparente co-
herencia de esta linea argumental, seria notoriamente arriesgado darse por satis-
fecho con las conclusiones provisionalmente expuestas.

En ningin momento se reserva al Estado el Régimen local, ni siquiera sus
bases, como se hace con otros ordenamientos de mucha menor importancia; en
cuanto al régimen .juridico, puede serlo todo o simplemente, como parece mas
légico pensar, remitir a aspectos puntuales que aseguren una cierta homogenei-
dad juridica interinstitucional en relacién con la garantia de los derechos funda-
mentales, como el propio precepto analizado parece apuntar, o quiza, tal como ha-
ce la vigente Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, unificando
el régimen de produccién normativo y el instituto de la responsabilidad. Pero en
cualquier caso, la materia es compleja y aperplejante, constituyendo, quizé, como
se ha dicho del articulo 118 de la Constitucién italiana, un instituto mostro no
descifrable seg@n la 16gica juridicas.

(33) En este sentido, el articulo 1.14 del Real Decreto de 26 de julio de 1978
sobre transferencia de competencias de la Administracién del Estado a la Genera-
lidad de Cataluiia y el mismo articulo del Real Decreto de 25 de agosto de 1978,
de transferencias al Consejo General del Pais Vasco. )

(34) Diferencias perceptibles; asi, en el Estatuto de la Comunidad Auténoma
de Madrid (LO de 25 de febrero de 1983), sitila la alteracidén de los términos muni-
cipales comprendidos en su territorio en «la plenitud de la funcién legislativa» de
la Comunidad de Madrid (art. 26.2). El Estatuto de Castilla-Leén (LO de 25 de
febrero de 1983) coloca «la ATM y las que correspondan & la Administracién del
Estado sobre Corporaciones Locales, cuya transferencia autorice la legislacién so-
bre régimen local», entre las competencias de desarrolle normativo y de ejecucion
de la Comunidad (art. 27.8); el Estatuto de las islas Baleares (LO de 25 de febre-
ro de 1983) ubica <«las ATM comprendidas en sus territorios y, en general, las fun-
ciones que corresponden a la Administracién del Estado sobre las Corporaciones
Locales, cuya transferencia autorice la legislacién sabre reglmen local», entre las
competencias exclusivas de la Comunidad Auténoma.

2174



NUEVA PROBLEMATICA DE LAS ALTERACIONES TERRITORIALES MUNICIPALES

la fusion, segregacién, agregacién o nacimiento de nuevos muni-
cipios. Se trata de esa opcién, utilizada ampliamente en otros con-
textos, de una politica gubernamental impositiva y forzosa que afec-
taria. frontalmente a los términos municipales, ocasionando no sélo
su alteracion, sino en casos determinados su practica desaparicion.
De ahi que sea pertinente relacionar estas facultades fusionadoras
con la construccion de la garantia institucional de las autonomias
locales (35). Tema el de la autonomia local sobre el que se insistira
mas adelante; lo que interesa ahora es definir la posible repercu-
sién que la constancia dogmatica de la garantia institucional puede
ocasionar en la mencionada politica territorial y sobre la ATM.

La doctrina que ha estudiado esta cuestién, con especial referen-
cia al Derecho alemén, parece reconocer en dicho contexto una li-
bertad para el poder central con el objetivo de esa reforma territo-
rial, sin que suponga un obstaculo el juego que a su vez desarrolla
la garantia institucional municipal. Como sefiala Parejo (36), <la
proteccion dispensada por la garantia institucional... sélo se extien-
de a la existencia misma de la autonomia local y de Corporaciones
Gestoras de la misma, por-lo que no puede invocarse en modo al-
guno para el mantenimiento de un determinado statu quo org_aniza-
tivo. En otras palabras, la garantia constitucional no se opone a
los fenomenos de supresién, segregacion, agregacion, incorporacion
o alteracion en cualquier otra forma de los municipios v sus térmi-
nos municipales, aun en contra de la voluntad de dichas Corpora-
ciones». EmMsip, en la misma diréccién v teniendo también delante el
ejemplo de la Republica Federal AIerhana, menciona, al referirse a
la garantia institucional y su alcance en este punto, que «los muni-
cipios pueden ser s6lo abolidos md1v1dua1mente, pero no suprimi-
dos institucionalmente» (37).

{35) Existe ya una abundante doctrina sobre esta materia; al respecto, Martin
Mareo: La Garantia Constitucional...; Pareso Arronso: Garantia Institucional y
Autonomias Locales (Madrid, 1981); Emsip Inuso: Autonomia Municipal v Consti-
tucidn: Aproximacion al concepto y significado de la declaraciéon constitucional
de la Autonomin municipal; SantaMaria Paston: Notas sobre lo Sentencia de las
Diputaciones Provinciales, en la «Revista Espafiola de Derecho Administrativos»,
namero 34; Coca Vrita: La Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de
1981 y su alcance para otras leves de transferencias de competencias provinciales,
en el nam. 31 de la «Hevista Espafiola de Derecho Administrativo».

38) Guarantia institucional..., p. 62.

(37} Al hacer mencién de la polémica desarrollada en Alemania entre la su-
presion de Municipios y la reforma territorial (Autonomia Municipal..., p. 452).
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Excepcién a la citada garantia institucional, que en cita de Bug-
MEISTER (38), llega al extremo de no admitirse nunca el recurso cons-
titucional cuando se protestara contra nuevas divisiones territoria-
les, pues «el sustrato territorial del poder de acciéon no es objeto de
la garantia de autoadministracién», sino libre decision del legis-
lador.

Esta planteada de tal modo la cuestién de si la garantia institu-
cional, como correlato en el plano organizativo del «contenido esen-
cial» a propoésito de las libertades publicas, garantia que persigue
la preservacién de una institucién frente a la accién de los poderes
publicos que tienden a deformarla sustancialmente o hacerla des-
aparecer {(39), extiende su cobertura al municipio ante medidas de
politica terri’gorial impuestas desde fuera, que pueden llegar a la
propia supresién del mismo municipio. La referencia a la doctrina
yva definida del Tribunal Constitucional se hace necesaria para avan-
zar alguna conclusién en este ambito.

Con tal fin, sehalaré que la Sentencia de este Tribunal de 2 de
febrero de-1981, en una alusién referida a la alteraciéon de términos
de Entidades Locales Menores, declaraba la no inconstitucionalidad
de su actual regulacion, con reflejo manifiesto de la docirina alema-
na (40). Pero la aproximaciéon mas firme a la problematica analizada
se encuentra en la conocida y comentada Sentencia de las Dipu-
taciones provinciales, cuyo fundamento juridico tercero se refiere,
en lineas cuya claridad y alcance han sido puestas de relieve con
toda justicia, a la tantas veces citada . garantia institucional; asi
como a los efectos que la misma pueda ocasionar en la constitucio-
nalmente garantizada autonomia municipal:

«<El orden juridico-politico establecido por la Constitu-
cién asegura la existencia de determinadas institucio-
nes, a las que se considera como componentes esencia-
les y cuya preservacidén se juzga indispensable para

(38) En Emem: Autonomic Municipal..., p. 459.

(39) Santamaria: Notas sobre la Sentencia de los Diputaciones provinciales...,
pégina 466. )

(40) Dice asi un parrafo de esta Sentencia: <«El examen de tales preceptos (ar-
ticulos 24.1 d1, 252 v 27.1 a) v ) de la Ley de Régimen Locall no permite declarar
su inconstifucionalidad, dado que no puede afirmarse que la creacién, modifica-
cién o disolucién de nuevas entidades menores de caracter territorial afecte de
modo exclusivo a la entidad municipal en que se constituyen, ya que de algun
modo incide en la distribucién del poder sobre el territorio.»
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asegurar los principios constitucionales, estableciendo
en ellas un nucleo o ‘reducto indisponible por el legis-
lador. Las instituciones garantizadas son elementos ar-
quitecturales indispensables del orden constitucional y
las normaciones que las protegen son, sin duda, norma-
ciones organizativas, pero a diferencia de lo que sucede
con las instituciones supremas del Estado, cuya re-
gulacién organica se hace en el propio texto constitu-
cional, en éstas la configuracién institucional concreta
se difiere al legislador ordinario al que no se fija mas
limite que el del reducto indisponible o nticleo esencial
de la institucion que la Constitucion garantiza. Por de-
finicién, en consecuencia, la garantia institucional no
asegura un contenido concreto ¢ un ambito competen-
cial determinado y fijado de una vez por todas, sino
la preservaciéon de una instituciéon en términos recog-
noscibles para la imagen que de la misma tiene la
conciencia social en cada tiempo y lugar. Dicha garan-
tia es desconocida cuando la institucién es limitada de
tal modo que se le priva practicamente de sus posibi-
lidades de existencia real como institucién para con-
vertirse en un simple nombre.» .

Garantia institucional que aparece en toda su plenitud recogida
en relacion a las Diputaciones provinciales; resta recapacitar acerca
de una aplicacién similar en relacién a las Corporaciones munici-
pales, centro de la construccién de todo el sistema garantizador,
Al respecto, y como primer paso, se ha destacado con anteriori-
dad la respuesta negativa del Derecho aleman (41). Sin embargo,
es un dato incontestable que la exclusiva referencia garantizadora
de la Constitucién es respecto de los municipios (art. 140), sin para-
lela mencién a la provincia, del mismo modo que se dan notas en

(41) Paneso Arronso, en el mismo libro (p. 147), matiza esta afirmacion: -las
operaciones de alteraciones de los limites jurisdiccionales de las corporaciones
locales, cualquiera que sea el procedimiento para llevarla a cabo (agregaci6n,
segregacién, fusién, incorporaci6on, etc.), no son incompatibles con la garantia
institucional de la autonomfa local, salvo en el supuesto limite (como parece
suceder en el caso de la Ley catalana reciente sobre Diputaciones) de que per-
sigan la desaparicién o el vaciamiento practicamente total de las correspon-
dientes entidades locales.s
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el mismo texto constitucional, de un mayor respeto del municipio
que comparativamente, en relacién a la otra gran Corporacién lo-
cal (42).

Existen, por tanto, razones fundadas para propugnar la aplicacién
de la doctrina del Tribunal Constitucional sobre la garantia insti-
tucional a los propios municipios, con riesgo en otro caso de incu-
rrir en abierta contradiccién. Las ATM impuestas forzosamente, lle-
gando incluso a la supresion de un determinado municipio mediante
su fusion o agregaciéon a otro u otros, de hacerse impositivamen-
te v sin contar con la libre voluntad de los municipios afectados,
parece que dificilmente podia resistir la contraposicién con la ga-
rantia institucional expuesta con tanta rotundidad por el supremo
intérprete de la Constitucién, aunque referida a la institucién pro-
vincial.

Bien es cierto que existen ejemplos en el derecho comparado, li-
gados al nacimiento y depuracién jurisprudencial del principio «ga-
rantista», en donde se ha proclamado expresamente la compatibili-
dad de una politica de fusién municipal y la mencionada garantia
institucional. No obstante, insisto en que resulta dificil el poder in-
dependizar la construccién doctrinal garantizadora del Tribunal Cons-
titucional en materia de Diputaciones provinciales, de otros supues-
tos analogos referibles a los municipios. «La preservacion de una
institucion en términos recognoscibles para la imagen que de la
misma tiene la conciencia social» puede implicar un obstaculo in-
salvable para pretender hacer desaparecer desde una instancia su-
perior un determinado municipio, siempre con la premisa de la exis-
tencia de una voluntad desacorde del mismo municipio.

No se defiende un liberalismo cerrado que impide una progra-
macién irascendente al ambito municipal, sino la necesidad de ase-
gurar la supervivencia del municipio, si ésta es la voluntad de sus
vecinos. La garantia institucional ya reconocida serviria de argu-

(42) Santamarfa Pastor alude en este punto a las siguientes diferenciaciones
(Notas sobre la Sentencia..., p. 473): «la personalidad juridica de las provin-
cias aparece matizada por el adjetivo ‘‘propia’’, de alcance intencionalmente
inferior a la personalidad juridica ‘‘plena’’ que el articulo 140 atribuye a
los municipios; la directriz organizativa democratica (‘‘cardcter representati-
vo”, art. 141.2, in fine) es bastante mds desvaida que el conjunto preciso de
reglas que el articulo 140 sienta a propdsito de la eleccion de los Ayunta-
mientos y alcaldes; y su propia estructura organica aparece relativizada con
la alusiéon a la alternativa a las Diputaciones y a otras entidades de nivel su-
pramunicipal (art. 141.3 y 4). Parece claro, a la vista de ello, que la constitu-
cién sita en un plano inferior a la provincia respecto del municipio...»
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.

mento incontestable de oposicién a tal decisién, en linea paralela al
caso de las Diputaciones provinciales.

B) Los sujetos competentes y el marco procedimental

La claridad de la Constitucién en su articulo 148.1.2, la expresiva
atribucién de la cuestién de la ATM a las Comunidades Auténomas,
denotaba wuna voluntad de marcar un sendero de facil recorrido. Sin
embargo, la inicial nitidez quedaba bien pronto enturbiada en esta
materia por el Proyecto de Ley de bases de Administracién Local
enviado por el Gobierno a las Cortes Generales (43). Proyecto muy
discutible (44), que seguramente sufrira los vaivenes propios del
cambio politico scbrevenido, pero que esboza en la ATM unas de-
terminadas lineas, tanto mas destacables teniendo en cuenta la
concertacidn que tuvo lugar sobre este proyecto.

La reordenacion del régimen local prevista establecia una dife”
renciacion entre el sujeto decisorio en la creacién y extincién de
municipios, que se atribuia al Poder Legislativo estatal, y el trazado
procedimental para dicha creacién, que era a su vez otorgada a las
Comunidades Auténomas, sentando un minimo de participacién de-
mocratico de los vecinos y Ayuntamientos afectados (45).

Hecha notar la coyunturalidad del proyecto examinado, es oportu-
no ante sus rasgos inmovilistas hacer jugar al maximo los pro-

(43) Texto en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales», Congresc de
Diputados del 25 de mayo de 1981.

(44) Un enjuiciamiento critico de este proyecto, en Vanpriir: El Ordena-
miento espaniol de las Comunidades Auténomas, Madrid, 1982, pp. 560 y ss.

45} Un articulo, el 10, seifialaba lo siguiente:

«1. La creacién y extincién de Municipios s6lo podrd llevarse a efecto de
acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley. ’

2. La creacion de Municipios debera ser autorizada por Ley del Estado,
y exigird en todo caso la existencia de un grupo social asentado establemen-
te en un territorio determinado y la disponibilidad de recursos suficientes para
el cumplimiento de sus fines peculiares.

3. Las Comunidades Auténomas regularan el procedimiento para la crea-
cién de Municipios.»

El articulo 11 establecia: )

«1. Los Municipios se extinguen por su incorporacién a otro limitrofe, o
por fusidon de dos o més, también limitrofes.

2. La supresion de Municipios deberad ser autorizada por Ley estata,l v se
realizar4 de acuerdo con el procedimiento establecido por las Comunidades
Auténomas,

3. La fusion o incorporaciéon de Municipios no tendra efectividad hasta
que concluya el mandato de los miembros de las Corporaciones Locales.

4. Las Comunidades Auténomas podran alterar los términos municipales,
de acuerdo con lo previsto en el artlculo 148.1, 2.° de la Constitucién y en sus
respectivos Estatutos.»
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gresistas principios deducibles del texto constitucional, cara a esa
reordenacién de la normativa de la ATM. Corresponde con toda pre-
meditacion tratar, en primer lugar, de los efectos provenientes de la
constitucional declaracion de autonomia local en su W(ertiente muni-
cipal. En esta especifica materia, de nuevo se requiere aludir a la
Sentencia de 29 de julio de 1981, que en un destacado fundamento
especifica:
«La autonomia local ha de ser entendida como un
derecho de la Comunidad local a la participacién, a tra-
vés de Organos propios, en el gobierno y administra-
cién de cuantos asuntos le atafien, graduéndose la in-
tensidad de esa participacion en funcién de la relacién
entre intereses locales y supralocales dentro de tales
asuntos o materias. Para el ejercicio de esa participa-
. cién en el gobierno y administracién en cuanto les ata-
fie, los Organos representativos de la Comunidad local
han de estar dotados de las potestades sin las que nin-
guna actuacidon auténoma es posible.»

«Cuantos asuntos le atafien» como justificaciéon de una plena in-
tervencién local, clausula general de apoderamiento que esta en si-
milar posicién con el pragmatismo de la definicién de la misma
autonomia existente en el articulo 2.° del Proyecto de Carta Europea
de Autonomia Local (48). La interrogante que se abre a continua-
cién y de manera inmediata versard sobre si la ATM forma parte
de la autonomia municipal, al ser «un asunto que afecte a la Comu-
nidad local» (47), respuesta afirmativa que legitimaria el poder deci-
sorio de los municipios en esta madteria.

Es en este punto y momento cuando debe diferenciarse las ATM
desde dos planos: como decisiones adoptadas por las entidades de
base locales, en tanto respuesta a la voluntad mayoritaria de los ve-
cinos, y como técnica ya conocida que responde a una politica diri-
gista superior de reordenacién territorial. Desde ambas perspectivas
debe estar presente tanto la autonomiaflocal como el principio de-
mocratico; tunicamente que en el primer supuesto, la decisién se
presenta como correspondiendo plenamente a las Entidades locales.

(48) «Por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad efectiva de
las colectividades locales, para regular y administrar bajo su propia responsa-
bilidad y en provecho del pueblo una parte importante de los asuntos pﬁbhcos »

{47) En este sentido, Pareso: Garantia Institucionagl..., pp. 97-98.

2180



NUEVA PROBLEMATICA DE LAS ALTERACIONES TERRITORIALES MUNICIPALES

Se propugna con esta postura un retorno a los origenes, preten-
diendo la consolidacion de dos escalones diferenciados: wuno redu-
cido al ambito municipal, donde se toma por una mayoria cualifi-
cada el acuerdo, que desembocara en la ATM, y un segundo, en el
que la Diputacién provincial autoriza dicha decisién intermunici-
pal (48), representando dicha actuacién un mero control de legalidad,
con carencia total de discrecionalidad (49). Se pretende de este modo
que los intereses de la Comunidad local sean atendidos mediante
decision reducida. al mismo ambito territorial por los érganos re-
presentativos correspondientes. Acuerdo municipal, con el control
de legalidad de la Diputacién, para el que deviene un requisito el
asentimiento de los vecinos, expresado por la via del referéndum (50).

Reconocimiento manifiesto de la autonomia local, autonomia con-
cebida en el sentido explicito en la citada Sentencia del Tribunal
Constitucional, que implica no sélo una ligazén con lo mejor de la
legislacién local en la historia contemporanea, sino una adecuada
acomodacion a practicas calificables objetivamente de afortunadas,
seguidas en determinadas areas del Estado (51).

(48) Intervencién de las Diputaciones en linea de la afirmacién de Marrix-
RerorTiLo, S.: En torno a la organizacion provincial, .en el nium. 93 de esta
Revista, p. 18: «(Hoy en dia) las Diputaciones tienen competencias ejecutivas
propias en mantenido y progresivo aumento y ello hasta el extremo de que la
Diputaciéon provincial pudo constituir el punto clave sobre el que se articulara
todo nuestro régimen local.»

Vid., al respecto, lo sefialado en la nota 51.

(49). Discrecionalidad existente en la presente legislacion en relacién al acuer-
do del Consejo de Ministros. Asi, la Sentencia de 1 de abril de 1878 (Aranzadi...
Repertorio de jurisprudencia, ntm. 2.195), que sefiala la doctrina constante
de que cuando la Administracién central actua de oficio, con objeto de in-
corporar un Municipio a otro, la existencia de notorios motivos de necesidad
o conveniencia econémico-administrativa que asi lo aconsejan puede apreciarla
el Consejo de Ministros con un amplio margen de libertad.

(50) El articulo 4° del proyvecto de carta europea de la autonomia local,
precisa, con una gran sobriedad, lo siguiente: <Para toda modificacién de los
limites territoriales locales, las colectividades locales afectadas deberan ser
consultadas previamente, incluso por la via de referéndum donde la legisla-
ci6n lo permita.» '

Como menciona Savieny:  El Estado contra...?, p. 250: <«el recurso al con-
iunto de ciudadanos para decidir sobre la desaparicién de Municipios tendria
el mérito de evitar a los representantes locales del municipio el planteamien-
to de un dificil caso de conciencia en el momento en que apareciese un pro-
. blema de fusién; muchos Concejos mummpa.les estiman con buena légica que
fueron elegidos pars administrar el muhicipio y no para suprimirlo, por lo
que no quieren atribuirse en la actualidad el derecho moral de. decidir acerca
de una fusion.»

(51) La alusién més ajustada puede ser el caso de Alava. Al respecto, Amg-
ra y Garcfa pE Euviate: Las otras especialidades forales de Alavae, Vitoria, 1971,
paginas 43-44, quien destaca que «cuando se han llevado a efecto las fusiones de
algunos Municipios y para resolver las dudas suscitadas sobre la antigiiedad de
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Resta la otra posibilidad: una politica reformista que incida pla-
nificadamente en los términos municipales, en el sentido de una
iniciativa de oficio de la instancia programadora (Estado, Comuni-

las Juntas vecinales y su subsistencia en nucleos de poblacién en que radica
la capitalidad de los nuevos Municipios, ha sido siempre aceptada por la Ad-
ministracion central una interpretacién amplia del articulo 26 de la Ley de
Régimen Local hecha por la Diputacién Forals.

«Por lo que se refiere a la alteracién de términos municipales, si una de
las causas que lo justifican es la econdémica, y la Diputacién Foral tiene una
intervencién tan acusada en la fiscalizacién de esta situacién, por lo que afec-
te a sus Entidades locales menores, se sobreentiende que en los correspondien-
tes expedientes el informe que puede dar aquélla tendria un valor definitivo.»

«Ello ha sido también reconocido al sefialarse la procedencia de que por la
Excma. Diputacién Foral, como més conocedora del peculiar régimen econé-
mico de los Municipios y Entidades locales menores alavesas, Sse marquen las
directrices orientadoras a fin de que se inicien los trémites previos para He-
var a cabo las alteraciones de términas.»

En similares términos, el anieproyecto de Estatuto Provincial, editado en
febrero de 1976 por la Diputacién de Guiptzcoa, dentro de los trabajos preli-
minares del Estudio sobre Régimen Administrativo Especial para las provin-
cias de Guipfizcoa y Vizcaya. El articulo 16 de este anteproyecto establecia:
«Los expedientes de alteracién de términos municipales por incorporacién, fu-
sién, segregacién y agregacidn, siempre que no impliquen alteracién de los
limites provinciales, seran tramitados por la Diputacién Foral, quien podra
resolverlos cuando exista acuerdo entre los Ayuntamientos interesados y afec-
tados. En el supuesto de que no llegue a obtener tal acuerdo, la Diputacion
elevara el expediente, con su propuesta de resolucién, a las proximas Juntas
Generales, que adoptaran la decisién definitiva.»

Sin embargo, el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco ha complicado la
cuestién, al atribuir como competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma
(art. 10.1) lo relativo a «demarcaciones territoriales histéricas de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 37 de este Estatuto»; en dicho articulo 37, se asig-
naba como competencia exclusiva de los oOrganos forales la constitucién de
«demarcaciones territoriales de 4ambito supramunicipal que no excedan de
los limites provinciales». Curiosa distribucidn cuyo contraste hace deducir a
Martin Marro (La Administracion Autonomica de Euskadi, en el num., 91
de esta Revista, p. 93} que «seria de la competencia de la Comunidad Auto-
noma, del Gobierno Vasco, todo lo relativo al régimen de alteracién de tér-
minos municipales, mientras que incumbiria a Municipios y Diputaciones lo
relacionado con las Comarcas».

Las «normas» sobre organizacién institucional de los Territorios Histori-
cos de Guipuzcoa y Vizcaya, tampocoe son terminantemente explicitas en este
punto; asi la que se refiere a Vizcaya (norma foral que aparece publicada en
el «Boletin Oficial del Pais Vasco» del 21 de marzo de 1983) declara, en su ar-
ticulo 6.7, que corresponde a las Juntas Generales del Territorio «la alteracién-
de las demarcaciones municipales», voluntad de apropiacién del tema que gue-
da modulado siguiendo una més precisa letra estatutaria, en la similar nor-
ma guipuzcoana (publicada en el «Boletin Oficial del Pais Vasco» de 9 de
marzo de 1983), que en su articulo 6, k, atribuye la competencis a las Juntas
Generales sobre «demarcaciones territoriales de ambito supramunicipal que
no excedan los limites provinciales».

Disimilitud e incertidumbre que parece dejar su resolucién a la Ley que ar-
ticule las relaciones entre las instituciones comunes de la Comunidad Auténoma
v los érganos forales de los Territorios Histéricos, proyecto de Ley cuya ultima
redaccién especificaba en este punto la competencia exclusiva de los Territo-
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dad Autdnomal. Prescindiendo de una postura abstencionista o li-
beral a ultranza, recalcar que el entramado constitucional y la ga-
rantia institucional de la autonomia local fuerzan a un maximo de
concertacion en la materia, lo que obliga a los poderes superiores a
llegar al pacto con las Entidades locales afectadas. La posibilidad
de una, negativa por parte de ésta a las decisiones de dicha politica,
debe compaginarse con el respeto a la posibilidad de existencia. Por
ello, la insistencia en la necesidad ineludible de legar a férmulas
concertadas, al servicio de la politica territorial, pero sin menoscabo
de la vida y desarrollo de las Entidades locales.

Ahore bien, si alguna conclusién puede deducirse con toda evi-
dencia en esta materia, es la perentoriedad de modificar los tramites
procedimentales encaminados al resultado definitivo de la ATM. Mo-
dificacién obligada tanto por la propia autonomia municipal como
por las reglas propias de un sistema democratico; en la linea ten-
dencial del pleno reconocimineto de la voluntad popular y de una
simplificacién de tramites, .que facilite la rapidez y eficacia del pro-
cedimiento encaminado a la ATM.

En este marco procedimental, el Estado puede efectivamente sen-
tar «unos aspectos puntuales que aseguren una cierta homogeneidad
juridica», correspondiendo a las Comunidades Auténomas, tal como
formulaba el propio Proyecto de Ley de Régimen Local, la porme-
norizacion de las reglas procedimentales pertinentes, perfilando el
marco de sujecién procedimental con arreglo a la particular especi-
ficidad de cada Comunidad Autdonoma. '

Procedimiento del que ha sido una constante tradicional el dic-
tamen del! Consejo de Estado. Ateniéndonos a la Ley Orgénica del
mismo, de 22 de abril de 1980, y especialmente a la resolucién de la
Presidencia. del Consejo de Estado, de 3 de marzo de 1982, por la
que se dispone la publicacién de la relacién actualizade de disposi-
ciones que preceptian la audiencia del supremo drgano consultivo,
el Reglamento de Poblacién en el punto que alude a la ATM apare-
ce citadd expresamente. Procedencia vinculante de un dictamen de
organo consultivo, que desde esta perspectiva dificilmente es contro-
vertible, pero que en lo que se refiere a competencias transferidas

rios Histéricos, «de acuerdo con el régimen juridico privativo de cada uno de
ellos», respecto de las demarcaciones municipales y supramunicipales (art. 10.2),
sin mengua del régimen local, que es competencia reservada a Ley del Parla-
mento Vasco.
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a Comunidades Auténomas, ha sido recientemente cuestionado des-
~de el estricto ambito de ser o no preceptiva su emisién (52).

C) El pacto financiero |

.

Los supuestos de ATM pueden originar nuevas realidades muni-
cipales que sustituyan a modifiquen el statu quo anterior. «La com-
pleja vertiente de las llamadas sucesiones sociales publicas» posee
evidentemente una faceta de gran complejidad, con especial compli-
cacion en el tema funcionarial; de forma especial, la situacion en la
que quedan los funcionarios pertenecientes a un municipio fusiona-
do en otro ha sido objeto de particular estudio (53).

La sucesi6on del nuevo municipio en los bienes, derechos y obli-
gaciones de la entidad incorporada, agregada o extinta (54), puede
plantear problemas de determinacion de los mismos; pero el punto
conflictivo por excelencia radicarda en la prevision para el futuro
existente en todo acuerdo en el que desemboca la nueva realidad
municipal; se trata de esas «estipulaciones que convengan los mu-
nicipios afectados respecto a obligaciones, derechos e intereses de
cada uno», estipulaciones a las que hace referencia el articulo 16.5
del Reglamento de Poblacién para el supuesto genérico de los acuer-
dos de fusién de municipios, pero que admite extensién a cualquier
otro ejemplo de ATM.

(52) Asi la circular de 11 de febrero de 1983, de la Vicepresidencia para el
desarrollo autonémico del Gobierno Vasco, «sobre supuestos en que es precep-
tivo del dictamen del Consejo de Estado» («Boletin Oficial del Pais Vasco» de 3
de marzo), se llega a la conclusidn de «recordar a todas las autoridades que,
en los casos a que se refiere la Ley Orgéanica 3/1980 de 22 de abril, del Consejo
de Estado, en su articulo 21, apartados 2, 3 y 4, y el articulo 22, apartados 2 y
3, en este ultimo supuesto, cuando se trate de Reglamentos o disposiciones de
cardcter general en ejecucién de Leyes estatales, as{ como la modificacion de
los mismos, es preceptivo el dictamen del Consejo de Estado que debera regue-
rirse a través del Lehendakari. Segundo. En ‘todos los deméas casos el informe
no es preceptivo, sin perjuicio de que, a través del Lehendakari pueda solicitar-
se el oportuno dictamen». .

(53) Asi Cravero Arfvaro: La Situacion de los Funcionarics..., p. 5, sefiala-
ba las variaciones de la relacién de servicios funcionariales antes de®la altera-
cién de términos, en la fase de acoplamiento de los funcionarios, y, finalmente,
la referida relaciéon en la situacién definitiva en que quedan con posterioridad
a dicha alteracion. .

(54) Como seitala la Sentencia de 24 de junio de 1960 (Aranzadi: Reperto-
rio, nmum. 2.692), cuando el Municipio se extingue por incorporacién total a otro,
la personalidad del incorporado queda, a todos los efectos, integrada en la del
incorporante, que se convierte en sucesor universal de los bienes, derechos y
obligaciones de la entidad extinta, por lo que debe respetar las situaciones ad-
ministrativas consolidadas.
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Pactos financieros entre municipios que condicionan el desarrollo
posterior del municipio sobreveniente, al hacer gravitar con su
carga ‘econdmica la ligquidacion del sistema anterior y el buen fun-
cionamiento hacendistico de la nueva entidad (55). Acuerdos que
suponen la contrapartida de la anexion, fusiéon o incorporacién, con-
sistiendo en el compromisc del municipio matriz para realizar de-
terminadas prestaciones, generalmente basadas en obras y servi-
cios nuevos o en mejora de los existentes, tratando de compensar
a los municipios afectados por su practica desaparicién o menos-
cabo. o

Compromisos que también, como regla general, o no se han cum-
plido, o se ha hecho de forma harto deficiente, creando un palpable
malestar entre los vecinos de las entidades anexionadas o fusiona
das, que percibian la desaparicién de su centro de representacion,
sin que tal como aparecia formalmente acordado llegaran contra-
partidas de ninguna clase. ’ ‘

En la habitualidad de estos acuerdos o estipulaciones se deter-
minaba un sistema de seguimiento y supervision por medio del ex-
tinto Servicio Nacional de Inspeccion y Asesoramiento de las Cor-
poraciones Locales; a dicho servicio podian acudir tanto el Ayun-
tamiento anexionista como las juntas de barrio de los anteriores
municipios, «tanto para reclamar la ejecuciéon de los compromisos -
suscritos como para decidir en las cuestiones gue no estuvieran es-
pecialmente definidas» (56).

Supervisién que no tuvo lugar ante la «inoperancia politica» del
mencionado Servicio. Se creaba asi un vacio, agrandado ante las
dificultades de reaccién juridica para los administrados frente a
una Administracién que pasivamente se negaba a cumplir, dificul-
tad en «convertir los deberes genéricos de los poderes puiblicos en
obligaciones jurisdiccionalmente exigibles por los ciudadanos- (57).

(55) GianniNi destaca con gran expresividad (Informe sobre los principales
problemas de la Administracion del Estado, en el num. 186 de «Documentacién
Administrativa», p. 210), que «po es un dicho, sino un hecho, econémico y ha-
cendisticamente hablando, que si los Municipios no funcionan, no funciona el
" Estado, ya que los Municipios prestan servicios primarios como nucleos.de po-
blacién que —como muestra una experiencia nuestra, visible y consistente—,
ni siquiera las regiones, a las que se han afadido cometidos sustitutivos de las
definiciones municipales, consiguen prestar».

(56) Tomo la cita de los acuerdos formales de anexién de Erandio, Lujua,
Sondica, Derio y Zamudio al Municipio de Bilbao.

(57) Al respecto, Tomas RaMOn FerNANDEZ: Los Derechos Fundamentales y Ac-
cion de los Poderes Publicos, en el num. 15 de la <Revista de Derecho Politicos.
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De ahi la trascendencia de asegurar al maximo la efectividad
de ese pacto de colaboraciéon para el futuro que presuponen las
«gstipulaciones». Necesidad por consiguiente de que dichos ‘acuer-
dos se sehalen taxativa y con toda claridad plazos de ejecucion,
formas de realizacién con las suficientes consignaciones presupues-
tarias y responsabilidades personales e institucionales, consecuen-
tes al supuesto de incumplimiento o de un cumplimiento defectuoso.
Solamente desde este plano de exigencia de compromisos podran
funcionar los acuerdos finales de la ATM.

IV. CONCLUSIONES

La primera, el caracter obsoleto de la actual legislacién sobre
ATM ante la no consideracién de principios expresamente consti-
tucionales, de directa influencia sobre esta materia, con especial
referencia a la autonomia local, la emergencia de las Comunidades
Auténomas y el reconocimiento explicito de. las consecuencias de-
rivadas de una sociedad democratica avanzada.

La necesidad de una clarificacién competencial de los sujetos
politicos implicados en esta operacion. Se reconoce la existencia de
tres escalones diferenciados (Estados-Comunidades Auténomas-Corpo-
raciones locales), pero volviendo a lo mejor del pasado histérico
y partiendo de la afectaciébn de la materia a la Comunidad local,
se reclama un maximo decisorio para los escalones de base muni-
cipales y provinciales.

Potenciacién, en la maxima medida posible, de la naturaleza
pactada y concertada de toda decisién incidente sobre el punto ana-
lizado, bien se trate de una politica global de reforma territorial o
una aplicacién singularizada. Concierto que debe jugar respecto
de todos y cada uno de.los sujetos implicados.

Finalmente, teniendo presente en todo momento el caracter ins-
trumental de estas técnicas, resaltar la necesidad de auspiciar al
maximo la solidaridad finalista intermunicipal.
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