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De la fusién de municipios al equilibrio presupuestario

RESUMEN:

Las Corporaciones Locales se encuentran actualmente en una dificil coyuntura, que ha
permitido hablar del “dilema de la autonomia local”. Son las Entidades publicas més
proximas al ciudadano, las mas capaces de aplicar con eficacia y empatia el gasto social,
también las que han sufrido con mayor virulencia los efectos de la crisis econémica. Las
ultimas reformas locales son fruto de la necesidad de garantizar la estabilidad presupuestaria
en este ambito de la estructura del Estado, racionalizar el gasto para garantizar el principio
constitucional de la suficiencia financiera, a través de una clarificacion competencial y una
reorganizacion administrativa. La fusion de municipios se inscribe en esta linea
racionalizadora. La normativa vigente intenta fomentarla para generar sinergias que permitan
mejorar la prestacion de servicios al ciudadano con un menor coste. En nuestro trabajo, sobre
la base de informacién real, esbozamos el prolijo proceso de gestacién de un nuevo
municipio, resultante de la fusion de cinco prexistentes, la hipotética entidad local de

“Fuentes de Magina”

SUMMARY:

The Local Authorities are currently in a difficult situation that allows us to talk about the
"dilemma of local autonomy." Public entities are close to the citizen. Public entities are the
most capable to effectively implement social spending, and are also those who have suffered
the most the effects of the economic crisis. Latest local reforms are the result of the need to
ensure fiscal stability in this area of the state structure, rationalize spending to ensure the
constitutional principle of sufficiency, through clarification of powers and administrative
reorganization. Municipal merger fits into this rationalization line. Current regulations try to
encourage this line in order to generate synergies to improve the delivery of services to
citizens at a lower cost. In our study, based on real information, we outlined the large
gestation of a new municipality, resulting from the merger of five pre-existing, the
hypothetical local authority of "Sources of Méagina"
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De la fusién de municipios al equilibrio presupuestario

“En todo caso, mas vale elegir cosas naturalmente imposibles, con tal que parezcan

verosimiles, que no las posibles, si parecen increibles.”

Avristoteles, EI Arte Poética®

1.- INTRODUCCION.

Al elegir el tema de este trabajo no suponiamos la complejidad -y diversidad de matices-
con la que debiamos enfrentarnos en su desarrollo. Partiamos persuadidos de la veracidad de
las afirmaciones que mas recientemente se han esgrimido para racionalizar la planta
municipal en Espafa. Pero, aunque seguimos convencidos de la necesidad de una reforma en
la Administracion Local que, entre otras cosas, reduzca el mapa municipal, ahora tememos
motivaciones mas complejas. Estamos ante un asunto de relevancia constitucional que —como
afirma Sosa Wagner— *“es inadmisible que se trate de resolver al hilo de los sofocos que

produce la batalla iniciada contra el déficit presupuestario™?.

Sin embargo, y a pesar de las advertencias mayoritarias de la doctrina, este ha sido el
planteamiento del legislador. En la propia Exposicion de Motivos de la Ley 27/2013, de 27

de diciembre?, llega a afirmar que es la reforma del articulo 135 CE -y la Ley Orgénica que lo

desarrolla*— la que exige las “adaptaciones de la normativa bésica en materia de
Administracién local”. Se pretende “la adecuada aplicacion de los principios de estabilidad

presupuestaria, sostenibilidad financiera o eficiencia en el uso de los recursos publicos

! Traduccion de José Goya y Muniain (1798). (Disponible on line:

http://www.traduccionliteraria.org/biblib/A/A102.pdf)

2 vd. Sosa Wagner, F.(2011),” Sobre el mapa municipal”, 828, Actualidad Juridica Aranzadi, (Disponible
on line: http://0-experto.aranzadidigital.es). El autor, que se manifiesta antiguo convencido de la necesidad de
reformar la planta local, se confiesa inquietado por la “alegria” con la que ahora se anuncia. “Convengamos en
que quien defienda la tijera en el mapa municipal no debe esgrimir como argumento el ahorro. O —mejor— no
puede ser este el argumento fuerte. Hay otros mas relevantes desde la perspectiva del Estado social y
democratico de Derecho. Por ejemplo, la mejora de la calidad de nuestra democracia, pues un ayuntamiento
que represente a unos pocos vecinos antes es familia que Corporacion politica o Administracién publica. Y, en
segundo lugar, el perfeccionamiento de los servicios a prestar a los ciudadanos. Porque cuando un
ayuntamiento tiene que prestar todos ellos con otros es que algo ha ocurrido en ese tejido social y el derecho
publico debe acoger esa realidad y ofrecer una respuesta adecuada™.

¥ Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local. (BOE,
nam. 312, de 30 de dismember de 2013).

* Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, (BOE,
nam. 103, de 30 de abril de 2012)
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De la fusién de municipios al equilibrio presupuestario

locales”. Este motivo, puramente presupuestario, es explicitamente el que desencadena la
reforma a la Ley 7/1985°.

Para cumplir con los principios -sigue diciendo— de eficiencia, estabilidad y
sostenibilidad financiera, garantizar un control financiero y presupuestario mas riguroso,

pretende:

- Clarificar las competencias municipales, evitando duplicidades con las competencias de
otras Administraciones de forma que se haga efectivo el principio «una Administracién una

competencia»,
- Racionalizar la estructura organizativa de la Administracion local.

Todas las medidas concretas que introduce la Reforma estaran contagiadas por esa unica
justificacion.

Racionalizar las estructuras y superar la atomizacion del mapa municipal, es algo exigido
por si mismo. Solo adquiriendo tamafio el municipio podra ejercer su autonomia municipal,
prestar los servicios que le encomiendan las leyes y le exigen los ciudadanos. Estara en
condiciones técnicas y financieras de cumplir sus funciones por si mismo. De decidir la
prestacion de los servicios locales a traves de colaboraciones con otras Administraciones
publicas, o con el sector privado. S6lo con una apropiada dimensién podré prestarlos con
calidad y eficiencia. Solo con una adecuada dimension podra el municipio decidir desde la
libertad.

Sin embargo, no es esta la percepcion que tenemos leyendo la Ley de Reforma. Los
municipios pequefios no son los mas endeudados, su problema no suele ser la estabilidad
presupuestaria, sino el catalogo de sus servicios y la calidad de su prestacion, que perjudica la
fidelizacidn de su poblacion. El tnico problema grave que les plantea la Ley de Estabilidad es
la aparatosa complejidad formal que implica su cumplimiento, y para lo que no estan
técnicamente preparados. Pero es la misma dificultad que les plantea el cumplimiento de otras

normas complejas.®

® Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (BOE, nim. 80, de 3 de abril de
1985).

®vgr. el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de Contratos del Sector Publico (BOE, nim. 276, de 16 de noviembre de 2011), o el propio Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 marzo, Aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
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La reforma debid apostar enérgicamente por una modificacion de la planta municipal, sin
miedo, y sin excusas. No estamos defendiendo la fusién forzosa de municipios’, pero si una
decidida accidn politica que no recurra a la argumentacion falsa para justificar un cambio de
concepcidn en la organizacion administrativa local.

Es bueno para el municipio ganar dimension®. Mejora su posicion institucional, aleja las
practicas caciquiles, incrementa su financiacién y la calidad de los servicios que presta a sus
ciudadanos. Y debe tener una dimension justa, la suficiente para no padecer lo que se ha
venido en llamar el “dilema de la autonomia local”, ser un dmbito privilegiado para la
prestacion de servicios por su cercania al ciudadano, y ,al mismo tiempo, carecer de los

recursos para hacerlo posible.

Los presupuestos de cualquier reforma de la Administracion local no deben ser, o no solo,
los que esgrime la Ley 27/2013. Deben ser que el mundo ha cambiado, que todo es ahora mas
complejo, pero que algunos obstaculos antiguos para la fusién ya no existen. La accion de
cualquier gobierno, previa a la aprobacion de una ley de reforma, debe hacer atractivos los

postulados en los que se asienta.

Si descartamos las reticencias —por razones obvias— de las elites politicas locales hacia la

fusion municipal, el mayor obstaculo siempre lo han representado los factores emocionales,

(BOE, nim. 59, de 9 marzo 2004). Igualmente, es reveladora la lectura del Informe de fiscalizacion sobre los
gastos ejecutados por las entidades locales sin crédito presupuestario, que fiscaliza la aplicacion del Real
Decreto-ley 4/2012 (Tribunal de Cuentas, Informe nim. 1017), Las deficiencias detectadas por el TCu, en la
aplicacion de la referida norma, no pueden obedecer sino a la imposibilidad técnica de respetarla, al menos en lo
que afecta a los municipios pequefios.

” Aunque parte de la doctrina si lo proponga como deseable. Vd. Cosculluela Montaner, L. (2013), “Refoma
de la Administracion Local. Una oportunidad de modificar la planta municipal que no puede perderse”, 157,
REDA, pp. 15. Para este autor, La LBRL “deberia fijar en 5.000 habitantes el nimero minimo de un Municipio, e
imponer la fusion obligatoria de los municipios con menor nimero de habitantes, de suerte que los municipios
fusionados alcanzaran la citada cifra global. La fusién deberia hacerse en el municipio mayor de la comarca
natural en la que se imponga este proceso, garantizando, a través de las formulas que ofrece la legislacion, la
representacion politica singular de la poblacién de los municipios suprimidos y regulando un procedimiento que
garantice la audiencia de los municipios interesados.”

® No toda la doctrina es tan favorable de la fusién. Con un acusado sentido critico, que remite a la no
constatacion real del beneficio que tal figura representa para los pequefios nicleos, recomiendo la lectura del el
siguiente trabajo: Almeida Cerreda, M. (2013), La Reforma de la Planta, Organizacion, Articulacion y
Estructura Competencial de la Administracion Local (Documento provisional), USC, (Disponible on line:
www.aepda.es/AEPDAAdjunto-463-Ponencia-Prof-Almeida-Cerreda.aspx). Vd., igualmente, Rebollo Puig,
M.,(2008) ,“La supresion de los pequefios municipios: régimen, alternativas, ventajas e inconvenientes”, 308,
REALA, pp. 151-205.
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convenientemente agitados por el interés de los politicos locales®. El sentido de pertenencia
de los vecinos a un determinado nucleo de poblacion, y la sospecha de que la nueva
“metrépoli” centralizara los servicios municipales —rebajando el nivel de prestaciones en los

enclaves de menor nimero de vecinos—, ha operado siempre en contra de la agrupacion.

Para contrarrestar el efecto de estos factores emocionales, el impulso de un nuevo mapa

municipal en Espafia debe arrancar también desde las emociones?. Una carga emocional que
favorezca la fusion, y que no es la opcién elegida por la Ley de Reforma.

2.- UN ENFOQUE INADECUADO PARA EL IMPULSO DE LAS FUSIONES
MUNICIPALES

Aunque se afirme que “por primera vez se introducen medidas concretas para fomentar
la fusién voluntaria de municipios”, ese “fomento” tiene en la Ley cierto tono de amenaza®.
Porque el impulso a la fusion, no solo se sitla en la nueva redaccion del art. 13 de la LBRL,
— con sus incentivos econdmicos, sus cautelas con los deficit preexistentes, su respeto a la
representatividad politica de partida y su exencion provisional para asumir las competencias
correspondientes a su nueva poblacion—. Veamos donde —y sobre todo, cémo— lo

hallamos.

° Sobre el papel de las élites politicas en el ambito local, Vd. Navarro Gémez, C. (2012), “Elites politicas y
desafios de la democracia local”, RIUAM, 26, pp. 9-13. Vd. , también, sobre las practicas caciquiles, y las
reivindicaciones de los politicos decimondnicos sobre el funcionariado local: Sosa Wagner,
F.(2005),”Caciquismo, funcionarios locales «Libro Blanco»”,668, Actualidad Juridica Aranzadi, (Disponible on
line: http://0-experto.aranzadidigital.es).

19 Un reflejo de estos factores emocionales, que afectan a la percepcién del ciudadano sobre la fusion y
producen su rechazo, en : Trillas, A. (2010), “Suprimir municipios, mision imposible”, El Pais, Miércoles, 28 de
julio, (Disponible on line: http://elpais.com/diario/2010/07/28/sociedad/1280268001_850215.html)

1 Ese sentimiento se extiende también a los potenciales “verdugos”. Es ilustrativa la lectura del siguiente
trabajo: Rivero Ysern, J.L.,(2014),” La provincia en la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local de 27 de diciembre de 2013”, 36, RGDA, pp. 1-29. (Disponible on line: http://0-
www.iustel.com). La Ley dice reforzar el papel de las Diputaciones Provinciales, que asumiran la coordinacion
de determinados servicios minimos en los municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes. Se les
atribuyen, respecto a los mismos, nuevas funciones como la prestacion de servicios de recaudacion tributaria,
administracion electrénica o contratacién centralizada, la participacion activa en la elaboracion y seguimiento en
los planes econémico-financieros, y las labores de coordinacion y supervisién de los procesos de fusion de
Municipios (Vd.Vgr. Ep. de Mot. y arts. 13.5, 26.2 y 3, 27.2, 36 y 116 bis LBRL, en la redaccién que introduce
la Ley 27/2013). Un entramado competencial que dista mucho de suponer — como recalca el mencionado autor—
un refuerzo de su papel institucional.
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2.1.- Fusion como reaccion frente a la “intervencion” competencial en municipios de
menos de 20.000 habitantes.

Hasta ahora, los pequefios municipios se enfrentaban a las exigencias propias de la
Illamada “nueva gobernanza local”, a través un conjunto de “estrategias adaptativas”
posibilitadas por la normativa local. Cumplian con sus responsabilidades, y prestaban sus
servicios, a través de convenios con otras Administraciones (Diputacion) asociandose con
ellas mediante consorcios o constituyendo mancomunidades*. Con estas formulas de gestion
compartida, adquirian la dimension necesaria para hacer posible la prestacion de servicios con
maés calidad y menor coste. A veces, simplemente para hacerlos posibles.

En cualquier caso, era una decision voluntaria que se adoptaba en ejercicio de su
autonomia. Con la Reforma, este &mbito de decision se reduce considerablemente para los
municipios de menos de 20.000 habitantes, y respecto de determinados servicios basicos (art.
26 LBRL). Serd la Diputacion provincial quien coordinara la prestacion de los siguientes

servicios:
a) Recogida y tratamiento de residuos.

b) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas

residuales.
c) Limpieza viaria.
d) Acceso a los nacleos de poblacion.
e) Pavimentacion de vias urbanas.
f) Alumbrado publico.

Aunque no queda claro el alcance de esta coordinacién, y el protagonismo de los propios

municipios®®. La una posibilidad que tiene el municipio de liberarse de esta especie de

12 para un analisis sociolgico de esta practica, que es el que queremos resaltar en este momento, Vd. Huete,
M.A. y Navarro, C.J. (2008),“La logica contextual de la colaboracion en la prestacion de servicios municipales.
Analisis comparado de municipios en Estados Unidos, Noruega y Espafia”, 307, REALA, pp. 203-223. Desde
una perspectiva juridica, consultese: D"Anjou Gonzélez, J. (2006), “La superacion del pequefio municipio:
formulas asociativas de los Entes Locales y demarcaciones territoriales supranacionales”, 7 bis, EI Consultor de
los Ayuntamientos y de los Juzgados, (Disponible on line: http://0-laleydigital.laley.es).

B3 Segtn el art. 26.2 LBRL, la Diputacién “propondréa, con la conformidad de los municipios afectados, al
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas la forma de prestacién, consistente en la prestacion directa
por la Diputacion o la implantacion de férmulas de gestion compartida a través de consorcios,
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“intervencion” de sus competencias, depende de si puede o no justificar “ante la Diputacion
gue puede prestar estos servicios con un coste efectivo menor que el derivado de la forma de
gestion propuesta por la Diputacidn provincial”. En ese caso, y si la Diputacion lo considera
acreditado, “el municipio podra asumir la prestacion y coordinacion de estos servicios “, 10s

servicios de su titularidad, conste.

A estos servicios minimos municipales, que la Diputacion “coordinard”, habra que sumar

los contendidos en la nueva redaccion del art. 36 LBRL. Como ejemplo, los siguientes:

- En el marco de la tradicional asistencia y cooperacion juridica, econémica y técnica a
los Municipios, especialmente los de menor capacidad econdémica y de gestién, y, para los
municipios de menos de 1.000 habitantes, garantizard en la prestacion de los servicios de

secretaria e intervencion.

- La prestacion de servicios publicos de cardcter supramunicipal y, en su caso,
supracomarcal y el fomento o, en su caso, coordinacion de la prestacion unificada de servicios
de los municipios de su respectivo ambito territorial. En particular, asumira la prestacion de
los servicios de tratamiento de residuos en los municipios de menos de 5.000 habitantes, y de
prevencion y extincion de incendios en los de menos de 20.000 habitantes, cuando éstos no

procedan a su prestacion.

- Asistencia en la prestacion de los servicios de gestion de la recaudacion tributaria, en
periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios de apoyo a la gestién financiera de los
municipios con poblacidn inferior a 20.000 habitantes.

- La prestacion de los servicios de administracion electronica y la contratacion

centralizada en los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes.

Como podemos comprobar, se trata de servicios en cuya prestacion ya venian participando
activamente las Diputaciones. Son frecuentes los convenios de recaudacion y gestion
tributaria, y determinados servicios especialmente costosos, o de logistica complicada, venian
siendo prestados en estos municipios a través de consorcios en los que la Diputacion siempre

ostentaba un papel protagonista.

mancomunidades u otras formulas”. El grado de autonomia de esa conformidad, en este contexto, reconozco

que me resulta un misterio.
I ———————————————————————————————————————————————————————————————————————————————
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El matiz diferenciador, y tremendamente perturbador — a nuestro juicio—, tanto para los
pequefios municipios como para las propias Diputaciones, esta precisamente en la imposicion;
en ese caracter de norma impuesta. Se consagra, pues, un auxilio interadministrativo de
recepcion obligatoria que complica enormemente la actividad de las propias Diputaciones, en
un aparente empefio de que no sea percibido por los pequefios municipios como un atentado a
su autonomia local. Tal vez exageremos, pero no vemos mucha distancia entre estas medidas
y la supresion factica de los municipios “intervenidos”. Algo si seguirdn manteniendo, su
corporacion municipal, tendran su alcalde y sus concejales. Mantendran su término municipal
intacto, y el nombre de su pueblo, y los vecinos seguiran dirigiéndose a las dependencias

administrativas de Diputacién para hacer cada vez mas gestiones.

La medida, establecida — como todo en esta Ley— con el objetivo de cumplir con las
exigencias de la estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera*, suponen una reforma
indirecta de la plata local. Y un verdadero estimulo para la fusion. El objetivo, constituir un
nuevo municipio con mas 20.000 habitantes, y desligarse de ese “matrimonio” forzado con
Diputacion. EI municipio resultante, continuara prestando determinados servicios a través de
formulas de gestion coordinada, y muy probablemente recabara la colaboracion de la
Diputacion, pero su posicién institucional habra cambiado, y cuantas decisiones adopte seran
en ejercicio de su autonomia local. Y podra hacer todo eso con el incremento de financiacion

que le granjeara la fusion.

2.2.- Incentivos directos a la fusién de Municipios, bajo la amenaza de un descenso en

la financiacion.

Las medidas concretas que “por primera vez se introducen” para fomentar la fusion de
municipios, son las contenidas en el nuevo art. 13 LBRL. Como afirma la propia Ley de
Reforma “estas medidas de fusiones municipales incentivadas supondran, en definitiva, que
los municipios fusionados percibiran un aumento de la financiacion en la medida en que los

municipios de menor poblacion recibiran menos financiacion”.

1 Como ya hemos indicado anteriormente, los pequefios municipios, afectados por estas medidas son los
menos endeudados. Resulta grotesco justificar su adopcion en un supuesto problema presupuestario. Es una
queja comln en toda la bibliografia consultada, Vd. Vgr. el articulo mas reciente, Fernandez Llera, R., (2014),
“No culpable: veredicto sobre el endeudamiento local en Espafia”, 15, RGDPC, pp.1-28 (Disponible on line:
http://0-www.iustel.com).

Grado en Gestion y Admén. Pdblica Pagina 8


http://0-www.iustel.com/
http://0-www.iustel.com/

De la fusién de municipios al equilibrio presupuestario

Es decir, el nuevo art. 13 LBRL consagra al mismo tiempo medidas de estimulo
econodmico y “sanciones” igualmente econémicas para los municipios que no tengan a bien

acogerse a ellas.

Los incentivos a la fusién son fundamentalmente econémicos, aunque la Ley de Reforma
enumere entre las “medidas incentivadoras” una serie de cautelas destinadas a que el nuevo
municipio, y sus vecinos, vayan adaptandose a la nueva situacion resultante de la fusion
(dispensa en la prestacion de nuevos servicios obligatorios; funcionamiento en forma de
organizacion desconcentrada; constitucion del nuevo ayuntamiento con la suma de todos los
concejales; constitucion de un fondo, sin personalidad juridica y con contabilidad separada

que enjugaria los déficit de los municipios fusionados, y se liquidaria en cinco afios)*°.

Nos referiremos aqui a las medidas con trascendencia directamente presupuestaria,
consecuencia de la fusion. Cuyo analisis posterior pondra de manifiesto la dualidad entre

premio y penalizacion que consagran
Al municipio resultante de esta fusion le sera de aplicacion lo siguiente™®:

a) El coeficiente de ponderacion que resulte de aplicacion de acuerdo con el articulo
124.1 del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado mediante
Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo se incrementara en 0,10.

b) El esfuerzo fiscal y el inverso de la capacidad tributaria que le corresponda en
ningun caso podréa ser inferior al mas elevado de los valores previos que tuvieran cada
municipio por separado antes de la fusion de acuerdo con el articulo 124.1 del texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado mediante Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.

¢) Su financiacién minima seréa la suma de las financiaciones minimas que tuviera cada

municipio por separado antes de la fusion de acuerdo con el articulo 124.2 del texto

15 La Exp. de Mot. de la Ley 27/2013, lo resume de la siguiente manera: “Entre estas medidas de incentivo
se encuentran el incremento de su financiacidn, la preferencia en la asignacion de planes de cooperacion local
o de subvenciones, o la dispensa en la prestacion de nuevos servicios obligatorios como consecuencia del
aumento poblacional. Ademas, si se acordara entre los municipios fusionados alguno de ellos podria funcionar
como forma de organizacion desconcentrada, lo que permitiria conservar la identidad territorial y
denominacidn de los municipios fusionados aunque pierdan su personalidad juridica”.

18 Transcribimos en su integridad, para ser analizado, el contenido del art. 13.4,2° LBRL, tal como quedd
redactado tras la Reforma de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion Local. (BOE, nim. 312, de 30 de diciembre de 2013)
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refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado mediante Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.

d) De la aplicacion de las reglas contenidas en las letras anteriores no podra derivarse,
para cada ejercicio, un importe total superior al que resulte de lo dispuesto en el articulo

123 del citado texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

e) Se sumaran los importes de las compensaciones que, por separado, corresponden a
los municipios que se fusionen y que se derivan de la reforma del Impuesto sobre
Actividades Econdmicas de la disposicion adicional décima de la Ley 51/2002, de 27 de
diciembre, de Reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas
Locales, actualizadas en los mismos términos que los ingresos tributarios del Estado en cada
gjercicio respecto a 2004, asi como la compensacién adicional, regulada en la disposicién
adicional segunda de la Ley 22/2005, de 18 de noviembre, actualizada en los mismos

términos que los ingresos tributarios del Estado en cada ejercicio respecto a 2006.

f) Queda dispensado de prestar nuevos servicios minimos de los previstos en el articulo

26 que le corresponda por razon de su aumento poblacional.

g) Durante, al menos, los cinco primeros afios desde la adopcion del convenio de fusion,
tendréa preferencia en la asignacion de planes de cooperacion local, subvenciones,
convenios u otros instrumentos basados en la concurrencia. Este plazo podra prorrogarse

por la Ley de Presupuestos Generales del Estado.
- Incremento de la Participacion en Tributos del Estado (PIE)

La tan mencionada mejora de la financiacion con la que se premia al municipio
resultante de la fusion, se centra, fundamentalmente, en un incremento en los porcentajes de
Participacion en los Tributos del Estado (PIE)*’ Y a este propdsito se consagran los primeros
cuatro apartados del precepto transcrito.

vd. arts. 118 y ss del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 marzo, Aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales (BOE, nim. 59, de 9 marzo 2004). Igualmente, sobre la materia,
consUltese: Ré Soriano, D. y Portillo Navarro, M.J.(2011), “La Participacion en los Tributos del Estado de las
Entidades Locales en el marco de la financiacion local. Especial referencia a la Region de Murcia”, 1,
Documentos de trabajo de la Catedra de la Hacienda Territorial y del Observatorio de la Hacienda Territorial
(Disponible on line: http://www.um.es/estructura/catedras/catedra-oht/documentos).
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En la actualidad, el modelo existente para el reparto de la PIE no se calcula de igual modo
para todos los municipios, el reparto dependerda de su nimero de habitantes. EIl TRLRHL,

establece varios modelos:

1. ElI modelo de cesién, para municipios con una poblacion de derecho superior a 75.000

habitantes o que sean capitales de provincia, y
2. El modelo de variables, aplicable al resto de municipios

3. El sistema especifico aplicable a los municipios turisticos, que contiene ciertas

peculiaridades.

El art. 13 LBRL hace referencia al segundo modelo, el modelo de variables, regulado en
los arts. 121 a 124 del TRLRHL, con las especificaciones previstas legalmente para cada

ejercicio en las Leyes de Presupuestos del Estado, que permiten su liquidacion definitiva.

El articulo 123 del TRLRHL establece que la PIE correspondiente a estos municipios,
para cada ejercicio base, es igual a la PIE del afio anterior aumentada segin un nuevo indice

de evolucion, que se determinara por el incremento que experimenten los ingresos tributarios

del Estado (ITE), definidos en el articulo 121 TRLRHL'®

La participacion total determinada con arreglo a lo dispuesto en el articulo 123 TRLRHL
se distribuira entre los municipios incluidos en este modelo de financiacion con arreglo a los

siguientes criterios:

a) El 75 por 100 en funcién del nimero de habitantes de derecho de cada municipio, segun
las cifras de poblacion aprobadas por el Gobierno, que figuren en el dltimo Padron municipal

vigente, ponderadas por los siguientes coeficientes multiplicadores:

18 Constituidos por la recaudacion estatal, excluida la susceptible de cesion a las Comunidades Auténomas,
por el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, el Impuesto sobre el Valor Afiadido y los Impuestos
Especiales sobre la Cerveza, sobre Productos intermedios, sobre el Alcohol y Bebidas derivadas, sobre
Hidrocarburos y sobre las Labores del Tabaco. Su concrecion se dispone en el articulo 20.2 de la Ley 22/20009,
de 18 de diciembre, por la que se regulan las medidas fiscales y administrativas del sistema de financiacion de
las Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con Estatuto de Autonomia.
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Estrato Numero de habitantes Coeficientes
1 De mas de 50.000 1,40
2 De 20.001 a 50.000 1,30
3 De 5.001 a 20.000 1,17
4 Hasta 5.000 1,00

b) EI 12,5 por 100 en funcion del esfuerzo fiscal medio de cada municipio obtenido en el
segundo ejercicio anterior al de la Ley de Presupuestos Generales del Estado correspondiente,
ponderado por el nimero de habitantes de derecho.

A estos efectos, se entendera por esfuerzo fiscal medio de cada municipio el que para cada
gjercicio determinen las Leyes de Presupuestos Generales del Estado en funcion de la
aplicacion que por los municipios se haga de los tributos contenidos en esta Ley.

c) El 12,5 por 100 en funcién del inverso de la capacidad tributaria en los términos que

establezcan las Leyes de Presupuestos Generales del Estado.

Hasta aqui, el art. 124.1 TRLRHL, que hemos intentado contextualizar para comprender

mejor el alcance de las medidas financieras de estimulo a la fusion.

- Los coeficiente de ponderacion, que se incrementa en un 0,10, serian los que
observamos a la derecha de la tabla (para municipios de 20.001 a 50.000, por ejemplo, el
coeficiente pasaria de 1,30 a 1,40). Coeficientes que se aplicarian sobre el 75 % de la
participacion total (determinada conforme al art. 123 TRLRHL). Al incrementar su porcentaje
de participacion sobre la totalidad del fondo a repartir por criterios de poblacion, el municipio
resultante de la fusion disminuiria la masa de reparto para los siguientes municipios en

namero de habitantes.

El mayor beneficio de los municipios fusionados iria en detrimento, pues, de los mas

pequefios, animandoles a seguirle.
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Respecto a los siguientes criterios de reparto, el art. 13 LBRL, simplemente garantiza que
de su aplicacién no obtengan perjuicio. Si fuera asi, esta garantia vendria aun mas a disminuir
el fondo a repartir, que no podré incrementarse en modo alguno como consecuencia de los
procesos de fusion (“no podra derivarse, para cada ejercicio, un importe total superior al que

resulte de lo dispuesto en el articulo 123™).
- Compensaciones por el Impuesto sobre Actividades Economicas.

El municipio fusionado, percibira la suma los importes de las compensaciones que, por
separado, corresponden a los municipios que se fusionen y que se derivan de la reforma del

Impuesto sobre Actividades Econdmicas.
- Dispensa los nuevos servicios minimos.

La asuncion de nuevas competencias lleva implicito su reflejo presupuestario, incremento
en los costes totales de prestacion de servicios. De ahi que incluyamos la dispensa para
prestar los nuevos servicios minimos que le corresponda por raz6n de su aumento

poblacional.

Suponiendo que el municipio resultante de la fusion superara los 20.000 habitantes, la
nueva administracion deberia hacer frente a estos servicios: proteccion civil, evaluacion e
informacion de situaciones de necesidad social y la atencion inmediata a personas en
situacion o riesgo de exclusién social, prevencion y extincion de incendios e instalaciones

deportivas de uso publico.

Y la dificultad de abordarlas no seria sélo econémica, tendriamos que considerar también
las dificultades organizativas de la nueva corporacion, y la complicada logistica de la

prestacion de servicios en nucleos poblacionales dispersos.
- Prioridad en la financiacion de proyectos basados en la concurrencia.

Al menos en los cinco afios siguientes la fusibn — y sin que se descarten posibles
prérrogas—, el municipio fusionado tendra preferencia para la obtencién de subvenciones, la
adopcion de convenios 0 en la asignacion de planes de cooperacion local. Lo que le
permitiria prestar servicios o financiar proyectos de interés local desde una posicién mas

ventajosa que los demés municipios.
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2.3.- Fusion de municipios como “medida sancionadora” por incumplimientos

previos.

Siguiendo con la linea precedente, tampoco aqui acierta el Reformador con el enfoque.
No parece muy estimulante para la fusion voluntaria de municipios, el hecho de que esta
posibilidad se incluya como uno mas de los compromisos que han de asumir las entidades que

no cumplan con los objetivos exigidos por la Ley de Estabilidad.

Las corporaciones locales que deban formular su plan econémico-financiero (conforme a
los requisitos que determine el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas), por
incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de
la regla de gasto (Dice el nuevo art. 116 bis LBRL), deberan incluir en el mencionado plan
(ademés de lo previsto en el art. 21 LOEPSF) **los compromisos que enumera el art. 116 bis.
2 LBRL, es decir:

- Supresion de las denominadas “competencias impropias” que viniera ejerciendo.

- Reduccion de costes de los servicios obligatorios, a través de la adopcién de formulas de

gestion integrada o coordinada.
- Incremento del esfuerzo fiscal para financiar servicios obligatorios.
- Racionalizacion de su estructura administrativa (“adelgazamiento”).

- Supresion de entidades de ambito territorial inferior al municipio que incumplan con el
objetivo de estabilidad presupuestaria o con el objetivo de deuda publica o que el periodo
medio de pago a proveedores supere en mas de treinta dias el plazo maximo previsto en la

normativa de morosidad.

- Y, por ultimo, “una propuesta de fusién con un municipio colindante de la misma

provincia”.

9 vd. también, Art. 26.3 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera (BOE, nim. 103, de 30 de abril de 2012). Que establece la posibilidad de imponer a las
Corporaciones Locales medidas de cumplimiento forzoso, o disponer en su caso la disolucion de la Corporacion
Local. “Articulo 26. Medidas de cumplimiento forzoso.3. La persistencia en el incumplimiento de alguna de las
obligaciones a que se refiere el apartado anterior, cuando suponga un incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto, podra considerarse como gestion gravemente
dafiosa para los intereses generales, y podra procederse a la disolucion de los érganos de la Corporacion Local
incumplidora, de conformidad con lo previsto en el articulo 61 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases de Régimen Local.”
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La inclusién de este compromiso en los Planes exigidos por sus incumplimientos
presupuestarios, connota de desvalor cualquier acuerdo de fusion municipal. En este contexto,
la fusion se percibe como una condena que contagia al municipio limitrofe, que se vera

afectado con independencia del cumplimiento escrupuloso de la normativa sobre estabilidad.

El municipio incumplidor esta obligado a incluir en el Plan la propuesta de fusion,
eligiendo para ello a uno de sus municipios colindantes. Bajo la atenta mirada, otra vez, de la
Diputacion provincial. A ella correspondera asistirle en la elaboracion y seguimiento de la

aplicacion de las medidas, incluido el acuerdo de fusion. Nada se dice de la aceptacion del

colindante afectado, que resultaria sancionado igualmente por un incumplimiento ajeno®.

3.- LA AUTONOMIA LOCAL Y EL PROBLEMA COMPETENCIAL

La Constitucion reconoce y garantiza la autonomia de las Entidades Locales para la
gestion de sus respectivos intereses (arts. 137 y 140 CE). Atribuye a los municipios
personalidad juridica plena, y encarga su gobierno y administracién a los correspondientes
ayuntamientos (art. 140 CE). Para hacer efectivo el cumplimiento de las funciones que la ley
atribuya —en cada momento—a estas Corporaciones, la Constitucion consagra el principio de
“suficiencia financiera”. Las Haciendas locales “deberan disponer de los medios suficientes, y
se nutriran fundamentalmente de tributos propios y de participacién en los del Estado y de las
Comunidades Auténomas™. (Art. 142 CE)%.

Otro concepto de Autonomia Local, dentro del marco constitucional, nos lo proporciona la
denominada Carta Europea. Para la que “Por autonomia local se entiende el derecho y la
capacidad efectiva de las Entidades Locales de ordenar y gestionar una parte importante de
los asuntos publicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de

sus habitantes.?.

%0 para estudiar los problemas que puede ocasionar una alteracion de términos municipales, contra el criterio
de uno de los municipios afectados, Vd. TSJ de Andalucia, Sevilla (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 3%) Sentencia de 7 junio 2001.( RICA\2001\1195), en un caso de segregacion parcial de un término
municipal con posterior agregacion al municipio vecino.

21 vd. para todos los articulos citados, Constitucién Espafiola.( BOE, niim. 311, de 29 de diciembre de 1978).

22 Art. 3.1 de la Carta Europea de Autonomia Local. Hecha en Estrasburgo el 15 de octubre de 1985. (BOE
nam. 47, de 24 de febrero de 1989).
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A nuestro juicio, no aporta novedad significativa respecto de lo que ya establece la
Constitucion. Sin suficiencia financiera, las Entidades Locales carecerian de capacidad
efectiva para ordenar y gestionar los asuntos publicos que la Ley le encomiende. La
personalidad juridica plena lleva ya implicita la responsabilidad en la accion. Por otra parte,
los intereses de las Corporaciones Locales no pueden ser otros que el beneficio de sus
habitantes. No vamos a profundizar en este lugar en las implicaciones de este texto®, aunque
cabria sefialar un matiz que si introduce, la mencion a la potencial capacidad de asumir
competencias “en una parte importante de los asuntos publicos”, es decir, asuntos de ambito

no estrictamente local.

Por la naturaleza de este trabajo, no consideramos necesario realizar un analisis exhaustivo
de este concepto, la consagracion de su garantia por la jurisprudencia constitucional, o los
encendidos debates en el marco de la doctrina especializada®® Solo resaltar un hecho evidente:
la Reforma Local , en funcion de lo expuesto hasta ahora, ha incidido negativamente sobre la

delimitacion de su ambito?.

No obstante, el ejercicio de la autonomia local, y el &mbito de sus funciones, se sujeta
constitucionalmente a lo previsto en una Ley. Una ley que no solo sera la LBRL, porque las
comunidades autonomas han adquirido competencia en la materia. La aprobacién de la Ley

de Reforma, inevitablemente hara surgir nuevamente un problema competencial.

Problema competencial, del que es plenamente consciente, segin se desprende de la
propia exposicion de motivos. De su —Yya excesivamente recurrente— vinculacion entre los
aspectos puramente organizativos de la estructura municipal (“disfuncionalidad del modelo
competencial”) y el problema de sus haciendas, pasara a los titulos competenciales que
sustentan la reforma. ““Precisamente esta estrecha vinculacion -sigue afirmando la
Exposicion de Motivos— determina que resulte justificada, de acuerdo con la Jurisprudencia

del Tribunal Constitucional, STC 233/99%, la cita conjunta de los titulos competenciales

% vd., respecto a su recepcién en la jurisprudencia, Bandrés, J.M. (2009) “La Carta Europea de la
Autonomia Local en la jurisprudencia del Tribunal Supremo”, 20, QDL, pp. 7 — 22.

% Sobre este tema, y los demés de este capitulo, consultase: Parejo Alfonso, L.(2009) “Autonomia Local,
Régimen Local Basico y Reformas Estatutarias”, 309, REALA, pp. 9-57.

% vd. Salvador Crespo, M.(2014), “ El impacto de la crisis econémica en la Reforma del Gobierno Local en
Espafia”, 15, RGDPC, pp.1-25 (Disponible on line: http://0-www.iustel.com). Segun la autora, la reforma carece
de racionalidad, erosiona la autonomia local y afecta a la competencia autonémica para el disefio del régimen
local adecuado para su territorio.

% vd. Gonzalez Cueto, T.,(1999) ” Alcance de lo basico en la organizacién administrativa: breve comentario
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recogidos en el articulo 149.1.14.2, sobre Hacienda general y Deuda del Estado, y en el
articulo 149.1.18.2 sobre Bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas. En
este sentido, el Tribunal Constitucional ha justificado no solo la cita conjunta de ambos
titulos, sino con caracter limitado la prevalencia del referido a la Hacienda general en
supuestos determinados. Asi, ha precisado que dado que frecuentemente la regulacién de la
Hacienda local estard Illamada a incidir sobre dicho régimen juridico, solo de manera
puntual podra el Estado regular con caracter exclusivo tal materia haciendo prevalecer el
otro titulo competencial a que hace referencia en la actualidad, el articulo 1.1 del Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales. Esto es, el de la Hacienda general del articulo
149.1.14.2 de la Constitucion. Asi ocurrird, en efecto, en aquellos casos en los que la
normativa estatal tenga por objeto la regulacion de instituciones comunes a las distintas
Haciendas o de medidas de coordinacion entre la Hacienda estatal y las Haciendas de las
Corporaciones Locales. O también cuando su finalidad sea la salvaguarda de la suficiencia
financiera de las Haciendas locales garantizada por el articulo 142 de la Constitucion, en
cuanto presupuesto indispensable para el ejercicio de la autonomia local constitucionalmente

reconocido en los articulos 137, 140 y 141 de la Constitucion.”

Pero ni recogiendo la doctrina del Tribunal Constitucional sobre el alcance de la
legislacion basica en materia de Régimen Local y la Hacienda General, se ha impedido el
conflicto competencial®’. No obstante, se reconoce en la propia norma estatal que, “Las
disposiciones de esta Ley son de aplicacion a todas las Comunidades Auténomas, sin
perjuicio de sus competencias exclusivas en materia de régimen local asumidas en sus
Estatutos de Autonomia, en el marco de la normativa basica estatal y con estricta sujecion a

los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacion de

las estructuras administrativas”?®,

a la STC 50/1999, de 6 abril”, 11, Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional , (Disponible on line:
http://0-aranzadi.aranzadidigital.es).

27 vd. al respecto: Diaz Gonzalez, G.M., (2014), “El problema del rango de la normativa estatal basica.
Andlisis del principio de ley formal en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, 36, RGDA, pp. 1-21
(Disponible on line: http://0-www.iustel.com).

% Disp. Adic.3? Ley 27/2013
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Las competencias exclusivas, asumidas por el Estatuto de Autonomia de Andalucia®, en
el marco de la normativa estatal basica, y que afecten al ambito municipal, son las siguientes:

- Competencia en materia de régimen local.

El art. 60.1 EAA, opera como titulo competencial que atribuye a la Comunidad
Auténoma de Andalucia competencia exclusiva sobre régimen local,— respetando el articulo
149.1.18.2 de la Constitucion y el principio de autonomia local—. Fundamentalmente, le
faculta para la determinacion de las competencias y de las potestades propias de los
municipios y de los demas entes locales. El propio Estatuto realiza una enumeracion de las.
Competencias propias de los municipios. (Articulo 92 EAA) y establece la posibilidad de

Transferencia y delegacion de competencias en los Ayuntamientos (EAA).

En base a esta habilitacion estatutaria se aprob6—con una mayoria propia de Ley

Orgénica®*— la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia®. Entre otras
materias, esta concretd las competencias minimas locales a las que se referia el art. 92 EAA.

La existencia de esta norma autondémica, previa a la reforma de las competencias locales
introducida por la Ley 27/2013, precipitd la aprobacion del Decreto-ley 7/2014, de 20 de

mayo, por el que se establecen medidas urgentes para la aplicacion de la Ley 27/2013, de 27

de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local. *2

Que pretende
dejar a salvo la regulacion sobre competencias locales establecida por la Ley de Autonomia

Local Andaluza.
- Competencia en materia de financiacién local.

El art. 60.3 EAA, también ejerce de titulo competencial en esta materia. . “En el marco de
la regulacion general del Estado—afirma el precepto—, le corresponden a la Comunidad
Auténoma de Andalucia las competencias sobre haciendas locales y tutela financiera de los
entes locales, sin perjuicio de la autonomia de éstos, y dentro de las bases que dicte el Estado

de acuerdo con el articulo 149.1.18.2 de la Constitucion.

% ey Orgénica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, (BOE ndm.
68, de 20 de marzo de 2007)

%0vd. art. 108 EAA.,

31 (BOJA nim. 122, de 23 de junio de 2010.).

32 (BOJA, nim. 101, de 28 de mayo 2014).
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De los preceptos que el Estatuto dedica a las Haciendas locales (arts. 191 a 193 EAA) lo
mas relevante es, sin duda, el compromiso formal de ayudar financieramente a estas
Corporaciones a través de una participacién en los tributos de la Comunidad Autonoma,
canalizada a través de un fondo incondicionado de nivelacion municipal, y de programas
adicionales de colaboracion especifica para materias concretas (art. 192.1 y 2 EAA). Debe
mencionarse también la garantia de que toda atribucion de competencias vaya acompafiada de
la asignacion de recursos suficientes (arts. 93.1 y 192.7 EAA).

También aqui tenemos desarrollo normativo, la Ley 6/2010, de 11 de junio, reguladora de
la participacion de las entidades locales en los tributos de la Comunidad Autonoma de

Andalucia.*
- Competencias en organizacion territorial y alteracién de términos municipales®

En materia de planta municipal, el titulo competencial lo encontramos en el art. 59.b)
EAA. Que atribuye a la Comunidad Auténoma, la competencia exclusiva sobre organizacion
territorial — respetando la garantia institucional establecida por la Constitucion en los
articulos 140 y 141—. Competencia que incluira — segn menciona el mismo precepto—*“La
creacion, la supresion y la alteracion de los términos de los entes locales y las comarcas que

puedan constituirse, asi como denominacion y simbolos.”.

Mas adelante, y hablando del municipio, el Estatuto reitera que “La alteracion de
términos municipales y la fusion de municipios limitrofes de la misma provincia se realizaran
de acuerdo con la legislacion que dicte la Comunidad Autonoma en el marco de la
legislacion basica del Estado.” (Art. 91.2 EAA)

%3 (BOJA niim. 123, de 24 de junio de 2010). Sobre participacion de las Corporaciones Locales en tributos de
las Comunidades auténomas, Vd. los siguientes trabajos: Ramos Prieto, J., (2010),” Andlisis del contenido del
Proyecto de Ley de Participacién de las Entidades Locales en Tributos de la Comunidad Auténoma de
Andalucia”, 7, Revista CEMCI, pp. 1-38.; Ramos Prieto, J.(2012), “Las relaciones de colaboracién financiera de
las Comunidades Autonomas con las Entidades locales”, 3, Anuario Aragonés del Gobierno Local 2011, pp.
303-367 y Martin Rodriguez, J.M., (2010), “La participacion de las entidades locales en los tributos de las
comunidades autdnomas: la hora de la verdad”, 24, QDL, pp. 101 a 143.

% Sobre el complejo marco competencial en materia de la planta local, Vd. Velasco Caballero, F. y Viver i
Pi-Sunyer, C. (2012), "Competencias para la reforma de la planta local”, en Jiménez Asensio, J. (Dir.)., (2012)
Elementos para un debate sobre la Reforma Institucional de la Planta Local en el Estado
Autonémico.(Documento Técnico), Madrid, FDyGL, pp. 110-155.
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La legislacion dictada por la Comunidad Autonoma en materia de demarcacion municipal,
sera la propia Ley de Autonomia Local de Andalucia, que dedica su Titulo VI a la planta

municipal.®

Las previsiones estatutarias, y su desarrollo legislativo en esta materia, traen su causa en la
asignacion constitucional de competencias. Las Comunidades Autonomas podian asumir
competencias en “las alteraciones de los términos municipales comprendidos en su territorio
y, en general, las funciones que correspondan a la Administracion del Estado sobre las

136

Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacion sobre Régimen Local”*", y

eso es lo que ha hecho el Estatuto de Autonomia de Andalucia.

La reciente sentencia del Tribunal Constitucional — invocada como legitimacién por la
Ley 27/2013— , intenta clarificar los ambitos competenciales del Estado y las Comunidades
Auténomas en materia de planta local. Al Estado le correspondera — en el ambito del art.
149.1.18 CE— regular “los elementos que permiten definir el modelo municipal coman entre
los que se encuentran el territorio, la poblacion y la organizacion, “sin perjuicio de la
competencia exclusiva que el art. 148.1.3 CE atribuye a las Comunidades Auténomas para la
alteracion de los términos municipales comprendidos en su territorio”. ”Forma parte de la
competencia estatal la regulacion del elemento territorial y su relacion con el resto de los
elementos que componen la estructura municipal para configurar un modelo municipal comun

(...) regular las bases del procedimiento de alteracion de los términos municipales”>”.

“En cuanto a la supresion de municipios y a la alteracion de términos municipales, el
legislador basico se ha limitado a regular las bases del procedimiento y reservarse la

posibilidad de establecer medidas que tiendan a fomentar la fusion de municipios, en aquellos

% vd. TITULO VI. Demarcacién municipal (arts. 89 a 108) de la Ley 5/2010, de 11 junio, Ley de
Autonomia Local de Andalucia (BOJA, nim. 122, 23 junio 2010)..

% Art. 148.1.2 CE.

¥ vd. STC (Pleno) nim. 103/2013 de 25 abril (RTC\2013\103), FJ. 3,B) Sigue diciendo el Tribunal:
“Resulta de lo expuesto que corresponde al Estado optar, de entre los posibles, por un determinado modelo
municipal. Asi, el Estado podia haberse inclinado por un modelo minifundista, basado en la existencia de
nacleos de poblacion sin exigencia alguna de un minimo territorial, o por un modelo basado en mayores
exigencias de poblacion vy territorio, si es que lo hubiera considerado necesario para garantizar la viabilidad del
egjercicio de las competencias que se atribuyen a los municipios y con ello su autonomia, o por una combinacién
de ambos en funcion de la realidad existente o, finalmente, por un modelo que dejase un amplio margen de
decisién a las Comunidades Auténomas para configurar el elemento territorial de los municipios. Pues bien, esta
Gltima es la opcion por la que se inclind el legislador estatal en 1985 y ha confirmado la LMMGL.”. La eleccion
de un modelo municipal u otro, como dice el TC, es lo que debié motivar la Reforma emprendida. Falta en ella
la adopcién decidida de un determinado mapa municipal, con las motivaciones que razonablemente esgrime el
tribunal.
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casos en que la adecuada capacidad de gestion de los asuntos publicos requiera de mayores
exigencias de poblacion y territorio; pero sigue dejando en manos de las Comunidades
Auténomas, como en el caso de los municipios de nueva creacion, la regulacion de la fusién
de municipios en funcion del modelo municipal por el que hayan optado.”. Pronunciamiento
este Ultimo referido a la antigua redaccion del art. 13 LBRL, pero que puede facilmente

extenderse a la redaccion vigente.”

La normativa aplicable, pues, en un hipotético procedimiento de fusidn, seria la

establecida por la Comunidad Autonoma, en el marco de las previsiones Estatales.

4.- EL PROCEDIMIENTO DE FUSION EN LA NORMATIVA APLICABLE.

4.1. La Planta municipal en Espafia.

La configuracion del municipalismo actual, surge como consecuencia directa de la
Constitucion de Cadiz de 1812. Con el objetivo de ir reduciendo las huellas del Antiguo
Régimen, ordend constituir municipios en aquellos lugares o comarcas donde hubiera, al
menos, “mil almas”.*® EI mapa municipal espafiol se pretendié aproximar al de nuestros
vecinos franceses, estableciéndose una regulacion general y uniforme para todo el territorio
nacional.

De la Constitucion de 1812 no se sabe ciertamente cuantos Ayuntamientos pudieron
surgir, ya que el primer censo oficial se hizo en 1842, tomando al municipio como unidad de
informacion, existiendo por aquel entonces 11.271. A la llegada de la Ley de organizacion y
Atribuciones de los Ayuntamientos, de 8 de enero de 1845, se extinguieron 1916 municipios,
mas los 1966 del siglo XX extinguidos por la aplicacion de la Ley sobre Modificacion Parcial
del Régimen Local, de 23 de julio del 1966. Asi, en un siglo, la reduccion fue de,
aproximadamente, un 30%, llegando a 1980 con 8022 municipios. Podemos afirmar, pues,

que las fusiones no son ajenas a la historia de nuestro municipalismo.

% En su articulo 310 decfa lo siguiente:

““Se pondra Ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan, y en que convenga le haya, no pudiendo dejar de
haberlo en los que por si 0 con su comarca lleguen a mil almas™.
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En el proyecto de bases para la Ley Organica Municipal de 1906, forzaba la incorporacion
de los municipios con menos de 2000 habitantes a los mas proximos, estableciendo ese

umbral como minimo para la constitucion de nuevas entidades locales.

En nuestra provincia la primera fusion de municipios fue en el 1974 con la fusion de
Cérchel y Carchelejo forméandose el municipio de Carcheles®®. Los motivos de dicha fusion
no fueron otros que los econdmicos y administrativos, ya que carecian separadamente de
medios suficientes para atender debidamente los servicios minimos obligatorios. La segunda
fusién la protagonizaron los municipios de Huelma y Solera®®. Por semejantes motivos
también se fusionaron Bedmar y Garciez*. La siguiente, en la provincia de Jaén, serfa la de
Torrequebradilla y Villargordo®?, formando el municipio Villatorres, en razén a la carencia de
medios econdmicos, reducida poblacion y dependencia, en cuanto a determinados servicios,
de la localidad de Villagordo. se fusionaron Santiago- Pontones, seria el ultimo municipio
fusionado, formado por Santiago de la Espada y Pontones*’. Se consideraba beneficioso para
los intereses generales de uno y otro.

A partir de 1980, con la restauracion democratica de los Ayuntamientos, se produce un
aumento progresivo, llegando a la escalofriante cantidad de 8119 municipios actuales,

presentando un mapa municipal atomizado.

En Espafia, la Gltima fusion producida es la de los municipios de Oza de los Rios y
Cesuras, que constituyen el municipio de Oza-Cesuras*. Como dira el propio decreto de
fusion “se basa y se justifica en consideraciones de orden geografica y economica y en la
estimacion por ambos municipios de que de la alteracion se derivaran importantes ventajas en
cuanto a la prestacién de servicios”

% Decreto 450/1974, de 7 de febrero, por el que se aprueba la fusion de los Municipios de Carchelejo y
Carchel, de la provincia de Jaén. (BOE 44, de 20 de febrero de 1974)

“0 Decreto 3586/1974, de 20 de diciembre, por el que se aprueba la fusién de los Municipios de Solera y de
Huelma, de la provincia de Jaén.(BOE» nim. 12, de 14 de enero de 1975).

“! Decreto 73/1975, de 16 de enero, por el que se aprueba la fusién de los Municipios de Bedmar y de
Garciez, de la provincia de Jaén. BOE num. 27, 31 de enero de 1975.

“2 Decreto 1076/1975, de 24 de abril, por el que se aprueba la fusién de los municipios de Torrequebradilla y
Villargordo (Jaén). BOE, nim. 117, 16 de mayo de 1975.

“* Decreto 2029/1975, de 24 de julio, por el que se aprueba la fusién de los Municipios de Santiago de la
Espada y de Pontones, de la provincia de Jaén, BOE, nim. 210, 2 de septiembre de 1975

“ DECRETO 83/2013, de 6 de junio, por el que se aprueba la fusién voluntaria de los municipios de Oza
dos Rios y Cesuras y se constituye el municipio de Oza-Cesuras.( DOG, Num. 108 ,de 7 de junio de 2013).
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Con la aprobacion de la Ley 27/2013 de diciembre la tendencia a la fusién de municipios
debera revitalizarse. Aunque sea con motivaciones impropias, puede que sus medidas si que

sirvan de incentivo a la fusién. Analizaremos en qué situacion se encuentra actualmente el

mapa municipal en Espafia, y los procedimientos iniciados en los paises de nuestro entorno®.

Mientras que la reestructuracion del sistema local estaba llegando a Europa, fusionando
muchos de sus municipios, en Espafia esa nueva forma de regular la organizacion territorial
del Estado aun no habia llegado. Hoy en dia contamos con 8119 municipios, datos sacados

del registro de Entidades Locales del Ministerios de Hacienda y Administraciones Publicas.

Con més de 50000 habitantes solo nos encontramos con 145 municipios (1.78% del total).
El 60% del total es decir 4873 cuentan con menos de 1000 habitantes. Mas de dos tercios de
esa cantidad, concretamente 3787 municipios cuentan con menos 500 habitantes y con menos
de 100 habitantes, 1040 municipios.

Ademas, contamos con el siguiente nimero de estructuras municipales:

- 1024 mancomunidades

- 3 entes metropolitanos

- 3721 Entidades de &mbito inferior al municipio

- 38 provincias de Régimen Comun y 3 de Régimen Foral
- 81 comarcas

- 1lislas, contando con 7 Cabildos y 4 Consejos Insulares
- A parte consorcios, agrupaciones, etc.

- No hemos tenido en cuenta las Comunidades Autdnomas uniprovinciales

**\/d. sobre el tema, Rodriguez-Arana Mufioz, J. (2010), “El Gobierno y la Administracién Local en Espafia:
sobre las alteraciones de los términos municipales con especial referencia al caso gallego”, 19, El Consultor de
los Ayuntamientos y de los Juzgados, pp. 2836 y ss. (Disponible on line: http://0-laleydigital.laley.es).
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NUMERO DE MUNICIPIOS EN FUNCION A SU
POBLACION

de habitantes

H Entre 20000 y 50000 habitantes
i Entre 10000 y 20000 habitantes
H entre 5000 y 10000 habitantes
M Entre 1000 y 5000 habitantes

i Entre 500 y 1000 habitantes

i Entre 100 y 500 habitantes

i Menos de 100 habitantes

# Desde 50000 hasta mas de 1 millén

Elaboracion propia a partir de datos extraidos del Instituto Nacional de Estadistica

Con el panorama descrito nos podemos dar cuenta que la situacion en la que nos

encontramos no puede ser en ningdn caso sostenible.

En el estudio elaborado por el Consejo de Europa sobre el volumen minimo de poblacion
para que las prestaciones sean eficientes y no gravosas y se llegue a alcanzar un nivel éptimo
de calidad, se considera que se necesita un minimo de 10400 habitantes para que un
ayuntamiento esté saneado. Trasladando esto al caso espafiol, nos encontramos que solo
tenemos un total de 738 municipios que superan dicha poblacion. Esta puede ser una de las
claves, aunque no sea la Unica, de la dificil situacion econdémica de nuestras corporaciones

locales.*®

% vd. sobre esta materia, Llorente Aguado, T. (2012), “Racionalizacién de la estructura municipal para
mejorar la gestion de las entidades locales. El caso de la region de Murcia”, 55, Actualidad Administrativa,
(Disponible on line: http://0-laleydigital.laley.es).
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El 84% del total de municipios (6825) no llegan ni a los 5000 habitantes, es decir la mitad
de la cantidad sefialada por el Consejo de Europa y de esos 6825 municipios, no llegan ni al
10% del minimo de poblacion (10400).

Pero si observamos los datos facilitados por el Banco de Espafia, sobre el déficit excesivo,
nos damos cuenta que hasta el primer semestre del 2013, el déficit ascendia al 92,2% del PIB,
y tan solo el 4,2% a la Administracion Local, correspondiendole el 73% a la ACE y el 18,9 %
a las CCAA. Asi podemos observar que la ley de racionalizacion y sostenibilidad
(modificando la ley de bases del régimen local) que regular especificamente el control del
gasto publico en las administraciones locales, no parece que sea precisamente esta la que mas

urgencia tenia de contar con una regulacion especifica.

Si continuamos con el estudio llevado a cabo por el consejo de Europa, con una poblacion
superior a 11600 vecinos, tendriamos una correcta planificacion urbana, por lo que solo el 8%

de los ayuntamientos de nuestro pais superarian ese minimo.

Los servicios sociales se podrian prestar sin ningun tipo de problema a partir de los 8200
vecinos, pero de los 8119 municipios existentes, solo 878 contarian con dicho nimero
poblacional.

Comentar que en Espafia con la entrada en vigor de la ley de racionalizacion y
sostenibilidad de la administracion local, a partir de la fecha limite de 31 de diciembre de
2015, los servicios sociales a los que se refiere el Consejo de Europa, sera competencia
exclusiva de las Comunidades Autonomas, por lo que los ayuntamiento abandonaran dichas

competencias.

Pienso que con todo esto a lo que se esta ayudando es a una auténtica desmantelacion del
estado de bienestar, donde los ayuntamientos habian hecho un gran esfuerzo por conseguir

dichos servicios, siendo una de las piezas fundamentales en cualquier gestién municipal.

Haciendo referencia a la ley de bases del régimen local (7/1985 de 2 de abril), solo
mencionaba la fusion de municipios en los articulos 22, 47 y 123 en cuanto a quérum para
adopcion de acuerdos y competencias. El articulo 13 también hace referencia a la fusion de

municipios donde en su apartado tercero dice;

“3. Que sin perjuicio de las competencias de las Comunidades Autonomas, el Estado,

atendiendo a criterios geograficos, sociales, econdémicos y culturales, podra establecer
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medidas que tiendan a fomentar la fusion de municipios con el fin de mejorar la capacidad de

gestion de los asuntos publicos locales”

En el Real decreto 1690/1986 de 11 de julio, por el que se aprueba el reglamento de
poblacidn y demarcacion especifica algo mas sobre la regulacion de la fusion de municipios,
donde se hace referencia a casos de necesidad o conveniencia economica, administrativa, de
capacidad de gestion de asuntos publicos locales... donde se tiene que cumplir algin que otro

requisito como son los siguientes
- Carecieran de recursos suficientes para atender separadamente los servicios minimos

- Que como consecuencia del desarrollo urbanistico se confundiesen sus nucleos

urbanos.

- notorios motivos de necesidad o conveniencia econdmica o administrativa. Este Gltimo
aspecto permitiria ampliar el ndmero de posibilidades, siempre que quedasen

convenientemente acreditadas en el expediente de tramitacion.

4.2. La fusion de municipios.

Segun el régimen competencial establecido por la Constitucion, y atendidos los criterios
del Tribunal Constitucional, seguiremos lo previsto en la Ley de Autonomia Local de

Andalucia.

4.2.1 Concepto.

Segln el art. 92 LAULA®, “La fusién consiste en la creacion de un nuevo municipio
resultado de la unién de dos o més preexistentes y limitrofes de la misma provincia, que se

suprimen”. Y, podré acordarse cuando se dé alguna de las circunstancias siguientes:

a) Falta de recursos para prestar, cada uno de ellos, por si o asociados, los servicios

minimos impuestos por la ley.

b) Confusion de sus nucleos de poblacion consecuencia del desarrollo de sus edificaciones

y demas espacios urbanos.

*" ey 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia.( BOJA niim. 122, de 23 de junio de 2010.)
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c) Existencia de condiciones de orden geografico, econdémico, demogréafico,

administrativo o cualesquiera otras que pudieran hacerla necesaria o conveniente.”
4.2.2. Normativa aplicable para la fusién en Andalucia

La normativa aplicable partira de las previsiones de la Ley 5/2010, de 11 de junio.
Después de proporcionarnos un concepto de fusion, y los requisitos exigidos para que se
produzca, nos aporta un procedimiento basico. Sera el descrito en el art. 96 de dicha Ley, que
hace referencia a la formacion del expedientes a seguir por las distintas alteraciones de los

términos municipales.

1.- Los expedientes de los procedimientos de modificacion de términos municipales

estaran integrados por la siguiente documentacion:

a) Memoria que contenga una exposicion detallada de la concurrencia de las
circunstancias exigidas, en cada caso, por esta ley y demas motivos que justifiquen la

modificacion propuesta.

b) Cartografia en la que se refleje la delimitacion actual del término o términos

municipales afectados, asi como la que se pretenda alcanzar.

c) Informe econémico en el que se justifique la posibilidad y conveniencia, en este

aspecto, de la modificacion que se pretende.

2.- En los expedientes de segregacion para la constitucion de un nuevo municipio, ademas

de la documentacién exigida en el apartado anterior, figurara la siguiente:

a) Propuesta que contenga el nombre del nuevo municipio, con indicacion del nucleo de

poblacion en el que ha de radicar su capitalidad, caso de que tuviese mas de uno.

b) Propuesta relativa al régimen especial de proteccion de acreedores con respecto a las

obligaciones asumidas por el nuevo municipio.

c) Propuesta de atribucién al nuevo municipio de bienes, créditos, derechos y obligaciones
procedentes del municipio originario y régimen de usos publicos y aprovechamientos
comunales, asi como las bases que se establezcan para resolver cualesquiera de las cuestiones

que pudieran suscitarse entre ellos en el futuro.
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3.- En los expedientes de fusion de municipios también figurara la propuesta que contenga
el nombre del nuevo municipio, con indicacion del nacleo de poblacién en el que ha de

radicar su capitalidad, caso de que tuviese mas de uno

Los drganos competentes en los expedientes de alteracion de términos municipales, serian

los siguientes:
- Organo competente en materia; Direccion General de Administracion Local
- Organo que resuelve; Consejo de Gobierno
- Organo que tramita; Direccion General de Administracion Local.

En cuanto al plazo méaximo de resolucion, este serd de 18 meses, empezando a contar a
partir del dia en que tenga lugar la recepcion de la documentacion necesaria, que debera
acompafiar a la iniciativa de modificacion del término municipal por parte de la
Administracion de la Junta de Andalucia. El silencia administrativo tendra caracter

desestimatorio.

La normativa a tener en cuenta en los procedimientos de alteracion de términos

municipales, ser la siguiente:

- Ley5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia.

- Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
poblacion y Demarcacion Territorial de las Entidades Locales.

- Decreto 185/2005, de 30 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de
Demarcacion Municipal de Andalucia y del Registro Andaluz de Entidades Locales.

- Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local.

- Ley 9/2001, de 12 de julio, por la que se establece el sentido del silencio
administrativo y los plazos de determinados procedimientos como garantias procedimentales
para los ciudadanos.(Modificado el Anexo | referente a la competencia de la Consejeria de
Fomento y Vivienda por la Ley 4/2013, de 1 de octubre)( Modificado el Anexo | por el
Decreto-Ley 6/2013, de 9 de abril).

Ley 7/1985, de 2 de abril. Reguladora de las Bases del Regimen Local.

- Decreto Ley 1/2009, de 24 de febrero, por el que se adoptan medidas urgentes de

caracter administrativo.

Grado en Gestion y Admén. Pdblica Pagina 28


http://noticias.juridicas.com/base_datos/CCAA/an-l5-2010.t6.html

De la fusién de municipios al equilibrio presupuestario

- Resolucion de 12 de marzo de 2009, de la Presidencia del Parlamento de Andalucia,
por la que se ordena la publicacion del acuerdo de convalidacion del Decreto-Ley 8-09/DL-

000001, por el que se adoptan medidas urgentes de caracter administrativo.

- Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la

Administracién Local
4.2.3. Expediente de fusion de municipios.

Las comunidades autonomas tienen competencia legislativa en cuanto a la tramitacion de
expedientes de fusién de ayuntamientos. Sin perjuicio de los requisitos especificos que

pudiera tener cada comunidad, deberemos tener en cuenta las siguientes leyes;

- Articulo 9 del texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
régimen local, aprobado por el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril.

- Los articulo 10, 12 y 13 del Reglamento de poblacion y demarcacién territorial de las

entidades locales.
- Atrticulo 13 de la ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del Régimen Local

- la nueva redaccién introducida por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de

Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local

A partir de lo anterior podemos hacernos un esquema de los puntos clave a tocar en un

expediente de fusion de municipios;

- Aprobacion del convenio de fusion por los respectivos ayuntamientos, necesitando
para ello, mayoria simple en cada uno de los plenos de los municipios que se vayan a

fusionar.

- Durante un plazo no inferior a treinta dias, los acuerdos de aprobacion de dicha fusion,
se someteran a informacion publica

- Tras el plazo minimo de treinta dias de informacidn publica, se exigird la misma
mayoria que anteriormente, para la adopcién del nuevo acuerdo, resolviendo las
reclamaciones que hayan sido presentadas y la procedencia de la alteracion.

- Si los acuerdos fueran favorables a la fusion se elevara el expediente al 6rgano
competente de la Comunidad Autonoma que, con su informe, lo remitira para dictamen al

Consejo de Estado o al 6rgano consultivo superior del Consejo de Gobierno de la Comunidad
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Auténoma, si existiese, asi como se solicitard informe de la Administracion que ejerza la
tutela financiera. Simultdneamente a la peticion de ése dictamen se dard conocimiento a la
Administracion General del Estado de las caracteristicas y datos principales del expediente
sometido a dicho dictamen.

- El Consejo de Gobierno de la Comunidad autonoma correspondiente sera el encargado
de la resolucion definitiva mediante decreto, donde la alteracion de los limites provinciales no
se podra suponer en ningun caso.

- Las publicaciones de las resoluciones definitivas en el Boletin Oficial de la Provincia,
en los Boletines Oficiales de la CCAA, y en el Boletin Oficial del Estado.

- Deberé quedar registrada en el registro estatal de entidades locales, una vez ejecutada
la resolucion, dando traslado a la Administracion del Estado. El registro Central de
Cartografia tendr4 conocimiento de las nuevas entidades locales inscritas, de las
modificaciones registrales como consecuencia de la alteracién de términos municipales y de
la cancelacion de inscripcion por supresion de entidades locales, a través de la Direccion

General de Administracién Local.

La supervision y coordinacion de la integracion de los servicios resultantes de tal proceso,
correspondera a la diputacion provincial correspondiente en colaboracion con la comunidad

autébnoma, eso si, una vez terminado el proceso de fusion.

4. 2.4. El convenio de fusion

El convenio de fusion es una de las novedades que se introduce con la ley 27/2013 de 27
de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local, pero que no tiene
ningun articulo que lo regule expresamente. Asi tendremos que tener en cuenta el articulo 13
de la Ley 7/1985 en relacion con los articulos 14, 15 y 16 del reglamento de poblacién y
demarcacion de las entidades locales. Tal convenio de fusion deberd contener los siguientes

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

- El Plano de los téerminos municipales que van a fusionarse, con sefialamiento, en su
caso, de los nuevos limites o linea divisoria del nuevo municipio. Para ello, debera solicitarse

del Instituto Geogréfico Nacional certificacion de la informacion contenida en el Registro
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Central de Cartografia relativa a las lineas limite jurisdiccionales que constituyan el perimetro

de los municipios a fusionar.

-« Documento en el que se hagan constar, en su caso, los distintos tratamientos
urbanisticos segun los planes vigentes en los hasta ahora Ayuntamientos separados, formulas
de coordinacion de los distintos instrumentos, posibilidades de integracion y coordinacion de
las distintas normativas, propuestas de solucion transitoria y compromiso de elaboracién de

unas normas urbanisticas propias del nuevo municipio.

- Estipulaciones juridicas y econémicas que se proponen, entre las que deberan
figurar las formulas de administracion de bienes y gestion de servicios. Debera incluir una
memoria con las distintas formas de gestion vigentes hasta la fecha, duracion pendiente de los
respectivos contratos, convenios, concesiones, etc. y formulas o propuestas de inclusion o
modificacion de esos instrumentos o, en su caso, de coordinacion entre las distintas figuras

que han de convivir hasta la extincion de su vigencia.

- Las medidas de redimensionamiento de los Ayuntamientos fusionados para la
adecuacion de sus estructuras organizativas, inmobiliarias, de personal y de recursos
resultantes de la nueva situacion. De la ejecucion de las citadas medidas no podra derivarse

incremento alguno de la masa salarial en los municipios afectados

- EIl funcionamiento, en su caso, de todos o algunos de los municipios fusionados
como forma de organizacién desconcentrada, sin personalidad juridica, para lo que habra
de acreditarse que esta opcion resulta la més eficiente de acuerdo con los principios previstos
en la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad

Financiera

- La forma de liquidar las deudas o créditos contraidos por cada municipio. A éste
respecto, y para el caso de que uno o varios estuviesen en situacion de deficit, deberia
establecerse la integracion de las obligaciones, bienes y derechos patrimoniales que se
consideren liquidables en un fondo sin personalidad juridica y con contabilidad separada, asi
como la designacién de un liquidador al que le corresponderia la liquidacion del mismo, lo
que se llevaria a cabo durante los cinco afios siguientes desde la adopcion del convenio de

fusion sin perjuicio de los posibles derechos que puedan corresponder a los acreedores.
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- Documentacion sobre la solvencia del nuevo Ayuntamiento. Deberd incorporarse al
expediente una memoria justificativa en la que se constate que la fusion no merma la

solvencia de los municipios a fusionar en perjuicio de sus acreedores.

- Subrogacion en derechos y obligaciones. Debera hacerse constar que el nuevo
Ayuntamiento se subroga en todos los derechos y obligaciones de cada uno de los
Ayuntamientos a fusionarse. En este sentido, las hipotecas, deudas u otros créditos contraidos
por los antiguos municipios seran liquidados por el nuevo de acuerdo con la normativa legal

vigente.

- Cualesquiera otras cuestiones que convengan a los municipios afectados respecto a

obligaciones, derechos e intereses de cada uno.

Un informe motivado sobre la necesidad o conveniencia de la fusion, deberd ser
integrado dentro del convenio de fusion, donde venga explicito la evolucion, trayectoria,
historia... de los municipios a los cuales afecte la fusion, asi como otros aspectos
relacionados con dicha fusion; extension de la nueva superficie fusionada, nuevos limites de

los términos municipales afectados, nucleos de poblacion...
El esquema concreto de ese informe podria ser el siguiente:

1. Consideraciones geograficas y demograficas de cada uno de los Ayuntamientos a

fusionarse:
1.1. Consideraciones de orden geograficas.
1.2. Consideraciones de orden demograficas.
1.2.1. Analisis poblacional de cada uno de los Ayuntamientos a fusionarse.
1.3. Nuevo escenario poblacional.
2. Ventajas en la prestacion de servicios:
2.1. Incremento de los ingresos:

2.1.1. Incremento de los ingresos patrimoniales.

“8 Utilizamos el esquema de De Diego Gémez, A. (2014), “La fusién de ayuntamientos en la Ley 27/2013,
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local”, 5, EI Consultor de los Ayuntamientos y de los
Juzgados, pp., 546 y ss. (Disponible on line: http://0-laleydigital.laley.es). Es el autor que seguimos en este
apartado.
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2.1.2. Incremento de tributos propios.

2.1.3. Incremento en la participacion en los tributos del Estado tanto por aumento de la
poblacién como por aplicacién de las medidas contenidas en el art. 13.4 de la Ley 27/2013, de

racionalizacion y sostenibilidad de la administracién local.

2.1.4. Incremento, igualmente, en la participacion de la Comunidad Autonoma
correspondiente, tanto por aumento de la poblacion como por las medidas de fomento de

fusion que, en su caso, tuviera establecidas.
2.1.5. Posible incremento de subvenciones.
2.1.6. Incremento de otros ingresos.
2.2. Racionalizacion y mayor eficacia en el gasto:
2.2.1. Incidencia en los gastos de personal.
2.2.2. Incidencia en los gastos corporativos, de representacion y asignaciones politicas.
2.2.3. Incidencia sobre los gastos corrientes en bienes y servicios.
2.2.4. Gastos de capital.
2.2.5. Operaciones financieras y situacion global de la deuda.
2.3. Mantenimiento de los servicios municipales existentes:

2.3.1. Debe realizarse un estudio de todos y cada uno de los servicios que se estan
prestando individualmente por cada uno de los Ayuntamientos y su proyeccion para su
prestacion conjunta una vez fusionados, todo ello bajo la formula prevista en el art. 116 ter.
de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la

administracion local.

2.3.2. Posibilidad de encomienda de asuncion de la prestacion de servicios por la
Diputacion Provincial correspondiente, al amparo de lo establecido en el art. 26.2 de la citada
Ley 27/2013

2.4. Implementacion de nuevos servicios municipales:

2.4.1. Posibilidad, o prevision para cuando se den las circunstancias, de solicitar la
delegacion de competencias a la Comunidad Auténoma en favor del nuevo Ayuntamiento, asi

como para la prestacion de las llamadas competencias distintas de las propias y de las
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atribuidas por delegacion, en el marco de la regulacion al efecto contenida en la Ley 27/2013,

de racionalizacién y sostenibilidad de la administracion local.

2.4.2. En caso contrario se plasmara el acogimiento del nuevo Ayuntamiento a la
prerrogativa contenida en el art. 13.4.f) de la citada Ley.

2.5. Incidencia de las medidas especificas de fomento:

2.5.1. Para el supuesto de que la Comunidad Auténoma correspondiente hubiese
establecido medidas de fomento a las fusiones municipales o que el Estado haya desarrollado
el apartado 3 del art. 13 de la Ley 27/2013, se indicara la prevision de la incidencia que esas

medidas pudieran tener en el nuevo Ayuntamiento resultante.

2.5.2. En todo caso, relacion detallada y motivada de las necesidades o carencias en
infraestructuras, equipamientos, dotaciones, etc. que sean necesario acometer y para cuya

financiacion se solicite ayuda al Estado, Comunidad Autonoma y/o Diputacion Provincial.
2.6. Ventajas estratégicas de la fusion:

2.6.1. Breve descripcion de las ventajas que, en definitiva, se pueden conseguir con la

fusion en comparacion con la situacién previa de cada Ayuntamiento por separado.

Ademas, el nuevo municipio aprobara un nuevo presupuesto para el ejercicio

presupuestario siguiente a la adopcion del convenio de fusion.

4.2.5. El érgano de gobierno del nuevo municipio.

La suma de los concejales de los ayuntamientos fusionados, seré el 6rgano de gobierno del
nuevo municipio. Dicho dérgano ejercera su mandato hasta que se celebren las préximas

elecciones locales, aungue la ley prevé que seria una composicion transitoria.

El reglamento de poblacion y demarcacion territorial de las entidades locales establecia
que en la fusion de municipios, los alcaldes correspondientes y los concejales de los
municipios fusionados cesarian, siendo la encargada de designar una comision gestora la
diputacion provincial o el érgano competente de la comunidad auténoma. Esta comision
gestora estard formada por el mismo ndmero que correspondiera de concejales del municipio

resultante.
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Entre los concejales cesados se efectuaran las correspondientes designaciones, a favor de
aquellos que obtuvieron en las elecciones municipales mayor cociente. Se seguira para ello el
sistema D"HONT, teniendo en cuenta el articulo 180 de la ley Organica 5/1985 de 19 de junio
del Régimen Electoral General, unido al articulo 163.1, encontrandole mayor sentido a esto

que mantener a todos los electos.

En referencia a la figura que quien serd el nuevo alcalde, no viene regulado en ningun
sitio, y esta claro que no pueden ser todos los de los Ayuntamientos fusionados. Pero elegir a
un alcalde entre la composicion establecida, no me parece del todo l6gico, ya que puede ser
que dicha figura no se corresponda realmente con el nivel de representacién que cada grupo

municipal deberia ostentar.

5.- LA FUSION DE MUNICIPOS EN EUROPA®.

En la segunda mitad del siglo XX, la mayoria de los paises europeos acometieron las
fusiones de sus Ayuntamientos, quedando reducidos hasta en un 62% sus entes locales,

Ilegando en algunos casos a superar el 80%.

- Dinamarca por ejemplo paso a tener 285 municipios de los 1387 que tenia
anteriormente, es decir se redujo el nimero de municipios a una quinta parte, donde ninguno
de ellos contd con menos de 1000 habitantes. Esta reduccion en la década de los 70 no fue la
Unica, sino que en el 2007 los redujo aun mas, siendo el numero actual solamente de 98
municipios.

- En ltalia podria desaparecer casi 2000 Ayuntamientos y hasta 36 provincias,
acordando la fusion para aquellas localidades con menos de 1000 habitantes

- En Alemania, en la entonces Republica Federal, se hizo una profunda reforma entre
1960 y 1978, pasando de los 24371 municipios que existian a 8514, contando con una

poblacidn que oscila entre los 5000 y 6000 habitantes.

*vd. De Diego Gémez, A. (2014), “La fusién de ayuntamientos en la Ley 27/2013, de Racionalizacién y
Sostenibilidad de la Administracion Local”, 5, EI Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, pp., 546 y
ss. (Disponible on line: http://0-laleydigital.laley.es)..
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- En Grecia hay que destacar dos momentos. Uno de ellos fue en el afio 1998 donde se
paso de 5343 municipios a 1034, de cuales en 2010 con el “Plan kallicrates”, sobrevivieron
Unicamente que 325.

- Suecia sobre el 1952 contaba con 2281 entidades locales, hoy en dia después del
decenio entre 1962 y 1973, cuenta con 286 entidades.

- En Portugal, en el afio 1836 de produjo una tremenda reduccion pasando de 800
entidades a 308. De esas 308 entidades, solo 40 cuentan con menos de 5000 habitantes.

- Letonia pas6 de 500 a solo 118

- Islandia, de los 7200 con los que contaba a 76.

- Bulgaria, solo 255 de los 2178

- Chequia, una reduccion casi de la mitad, es decir de 11051 a 6196.

- Noruega 439 de los 744

- Austria 2301 de los 3999

- Holanda, pas6 de tener 647 de los 1014 existentes

- Bélgica, tras un proceso de fusion obligatoria paso a tener 586 municipios de los 2269.

- Reino Unido, tras varias reformas durante 1974 y 1975, paso a tener unicamente 484

entidades locales de las 1549.

Hay que decir que no en todos los paises europeos se ha llevado a cabo politicas para

activar la fusion de municipios;

- En Francia por ejemplo, se intentd pasar de los 36000 municipios existentes a 1971,
pero supuso un fracaso. Dichas fusiones eran como consecuencia del caracter voluntario,
aunque incentivada por la ley, tal como ocurre hoy en dia en Espafia.

- Finlandia no ha optado por dichas fusiones, siendo el Unico de los paises
escandinavos. Los servicios son prestados por organismos supramunicipales de caracter
técnico, como por ejemplo mancomunidades, manteniendo unos municipios muy pequefos.
Creo que también esta duplicidad de costes administrativos deberian de llevar al gobierno

finlandés a reconsiderar el modelo
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6.- EL HIPOTETICO MUNICIPIO DE “FUENTES DE MAGINA”.

Llegados hasta aqui, no podemaos resistirnos a plantear un supuesto hipotético. Analizando
la situacion de los municipios de nuestro entorno inmediato, nos preguntamos si existen

condiciones favorables para iniciar un procedimiento de fusion.
Las ventajas en estos planteamientos de fusién municipal son evidentes;

-La atribucion de competencias de los entes locales estara acompafiada de la suficiencia

financiera para atenderlas.

-Se reduciria la estructura de empleados publicos a cargo de ambas administraciones
locales ajustandose a las necesidades reales con criterios de eficiencia. Si bien el personal
funcionario seria reasignado a los nuevos municipios producto de la fusion, se limitaria

enormemente el lastre que soportan las entidades locales.

-Tendrian acceso a servicios que actualmente no tienen o son altamente deficitarios si los

llevan a cabo.

-Se conseguira una autentica y efectiva autonomia local. En la actualidad subsidiaria de
entes no elegidos democraticamente como las diputaciones o las mancomunidades y, lo que es

peor, de necesidades de financiacion que conllevan condiciones que la impiden.

-El recorte de gasto, una vez llevada a cabo esta integracion podria alcanzar una elevada
cantidad de euros sin muchas dificultades dado que se adelgazaria sustancialmente en todos

los recursos duplicados.

-Los municipios fusionados recuperarian las figuras del Secretario Municipal y de

Interventor que no existen en todos los municipios.

Nuestra intencion aqui es modesta, solo pretendemos aportar lo que podriamos denominar

“razones para una la fusion”.

Nos situamos en la comarca de Sierra Méagina. La fusion afectaria a los municipios que se

representan en el siguiente grafico.
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Mapa del término municipal de los cinco municipios fusionados (Fuentes de Magina)

Fuente; Diputacion Provincial de Jaén, Sistema de Informacion Geografica

Jodar seria el principal ndcleo administrativo. El término posee una extension de 149,33
Km?. Limita al Norte con el rio Guadalquivir y los términos municipales de Ubeda y Baeza,
al Sur con los de Huelma-Solera, Cabra del Santo Cristo y Bélmez de la Moraleda, al Este con
los de Ubeda y Cabra del Santo Cristo y al Oeste con Bedmar-Garciez.

Podriamos hacer aqui consideraciones de todo orden para acreditar la necesidad, o la
ventaja de la fusion de estos municipios, pero ya dijimos antes que en esta materia debemos
hablar a las emociones, convencer con razones que se “vean”, que convenzan por encima de
la pasion de cada vecino por el pueblo en que naci6. No se nos ocurre nada mejor que

exponerle graficamente los argumentos.
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RAZONES PARA UNA FUSION
1.- Prestacion de servicios comunes

Actualmente, los municipios de la provincia de Jaén se han constituido en seis Consorcios, con
el fin de llevar a cabo, de manera conjunta, las actuaciones necesarias para desarrollar la gestion y
tratamiento de los residuos sélidos urbanos, haciendo frente a unos costes que, de forma individual

no podrian garantizar. Los cinco municipios pertenecen al mismo consorcio.

CONSORCIO DE LA LOMA.

(16 municipios y 102160 habitantes)
Albanchez de Méagina, Baeza, Bedmar, Bejigar, Bélmez de la Moraleda,
Cabra del Santo Cristo, Canena, Ibros, Jimena, Jodar, Lupion, Rus, Sabiote,

Torreperogil, Torreblascopedro Torres, Ubeda.

Fuente: Plan director de gestidn de residuos solidos urbanos de Jaén

Grado en Gestion y Admén. Pdblica Pagina 39



De la fusion de municipios al equilibrio presupuestario

2.- Partido judicial al que pertenece los distintos municipios

Localidad Partido judicial al que Partido judicial al que
pertenecen deberian pertenecer una

vez fusionados ( Fuentes
de Mégina)

Jodar Ubeda Ubeda

Bélmez de la moraleda Jaén Ubeda

Jodar Jaén Ubeda

Albanchez de Méagina Jaén Ubeda

Cabra del Santo Cristo | Jaén Ubeda

Fuente; elaboracion propia a través de datos recogidos de la siguiente webs; www.dipujaen.es/conoce-
diputacion/quienes-somos/partidos-judiciales.

3.- Servicios que prestan a sus ciudadanos, v los que podria prestar Fuentes de Magina.
Jodar Bélmez de Cabra Bedmar Albanchez Fuentes
Municipi3:>

la Del y de Magina de
iy Moraleda Santo Garciez Magina

Servicios Cristo
Centros 5 2 2 3 1 13
infantiles
Centros de 4 1 1 2 1 9
primaria
Centros de 1 1 1 1 1 5
ensefianza
secundaria
Centros de 1 0 0 0 0 1
bachillerato
Centrosde FP 1 0 0 0 0 1
grado medio
CentrosdeFP 0 0 0 0 0 0
grado superior
Centros de 1 1 1 1 1 5
educacion de
adultos
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Bibliotecas
publicas
Centros de
salud
Consultorios

Numero de
pantallas de
cine
Oficina de
farmacia
Dentista

Fisioterapeutas

Opticas

Patrimonio
cultural
Instalaciones
deportivas
otros

equipamientos

Tanatorios

6

1

15

1
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42

Fuente: elaboracidn propia a través de datos recabados de
- La webs del Instituto de Estadistica de Andalucia.
http://www.juntadeandalucia.es/institutodeestadisticaycartografia

- Webs del Servicio Andaluz de Salud.
http://www.juntadeandalucia.es/salud/oficinavirtual/consulta/wprocesspaso0.jsp

27

125

21

- Guia Digital del Patrimonio Cultural, http://www.iaph.es/web/canales/conoce-el-patrimonio/guia-digital
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4.- Servicios turisticos de los cinco municipios

Jodar 1

Bélmez de la 2 0 0 0
Moraleda

Cabra del 3 0 0 0

Santo Cristo

Bedmary 4 0 1 0
Garciez

Albanchez de 8 1 0 18
Magina

Fuentes de 22 2 1 50
Magina

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos recabados de la webs Instituto de Estadistica de Andalucia.
http://www.juntadeandalucia.es/institutodeestadisticaycartografia

5.-Servicio de transporte privado

Jodar 8 8
Bélmez de la Moraleda 1 2
Cabra del Santo Cristo 6 6
Bedmar y Garciez 2 2
Albanchez de Magina 2 2
Fuentes de Mégina 19 20

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos recabados de la webs Instituto de Estadistica de Andalucia.

http://www.juntadeandalucia.es/institutodeestadisticaycartografia
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6.-Catastro inmobiliario- datos de 2012-

uente: elaboracion propia sobre la base de datos recabados de la webs Instituto de Estadistica de Andalucia.
http://www.juntadeandalucia.es/institutodeestadisticaycartografia

7.-NUmero de concejales

Bélmez de la Moraleda 9

Jodar 17

Cabra del Santo Cristo 11

Albanchez de Magina 9

Bedmar y Garciez 11

Fuentes de Magina 57 (transitoriamente) después 21

%0 Articulo 179 de la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (BOE niim. 147,
de 20 de junio de 1985)
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8.- Poblacidn, superficie y kilometraje hasta la Capital de Provincia (Jaén)

Municipio Poblacion

(N° Habitantes)

Superficie Km hasta la provincia

(km cuadrados)

Bedmar y Garciez 3210 119 48
Bélmez de la Moraleda 1833 49 69
Jodar 12153 149 57
Cabra del Santo Cristo 2055 187 84
Albanchez 1300 39 40
Fuentes de Méagina 20551 543 -

Fuente; Elaboracion propia. Datos extraidos de web oficiales™

9.- Liquidacion de presupuesto de gastos 2012

Bélmezdela  1.649.955,23 1.697.797,91  756.302,42 546.501,80  576.583,60 531.945,33
Moraleda

Jodar * 10.390.924,00 9.717.732,11 3.541.042,51 3.231.144,61 1.814.363,43 1.822.090,99
Cabra del 2.032.972,00 1.704.359,35 728.713,78 573.555,14 730.881,25 551.551,69
Santo Cristo

Albanchezde 1.693.560,00 1.458.637,00 368.555,00 310.447,29  301.580,00 303.265,26
Magina

Bedmar y 3.761.526,92 3.651.552,01 575.877,73 519.426,24  889.188,21 906.308,85
Garciez

* La ultima Cuenta General remitida al TCu

> v/d. http://www.bedmargarciez.es/,
http://www.belmezdelamoraleda.es/el-municipio/datos-generales.html
http://www.jodar.es/el-municipio/
http://www.albanchezdemagina.es/el-municipio/datos-generales.html
http://www.aytocabradelsantocristo.com/noticias

. por el Ayuntamiento de Jodar corresponde al ejercicio 2010
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Fuente; Elaboracion propia a partir de los datos extraidos de la rendicién de Cuentas
publicada por el Tribunal de Cuentas www.rendiciondecuentas.es/

10.- Liquidacion de presupuesto de ingresos 2012

Bélmez de la Moraleda 1.649.955,23 1.680.527,95
Jodar* 10.390.924,00 9.847.682,03
Cabra del Santo Cristo 2.032.972,00 2.007.128,98
Albanchez de Mégina 1.743.560,00 1.294.357,14
Bedmar y Garciez 3.808.048,97 4.545.003,51

* La ultima Cuenta General remitida al TCu. por el Ayuntamiento de Jodar corresponde al ejercicio 2010

Fuente; Elaboracion propia a partir de los datos extraidos de la rendicion de Cuentas publicada por el
Tribunal de Cuentas www.rendiciondecuentas.es/

11.- Distancia y tiempo de recorrido desde el municipio de mayor poblacion (Jédar) a

los demés municipios fusionados

Albanchez de Magina 23 25
Bélmez de la Moraleda 17,8 16
Cabra del Santo Cristo 28,8 29
Bedmar y Garciez 11,6 14

Fuente: Elaboracion propia

12.-Comunicaciones
- Carretera Autonémica (Red intercomarcal) 328 de Mancha Real a Jodar.
- Carretera Autonémica (Red intercomarcal) 76 de Jodar a la Estacion de Quesada.

- Estacion de Ferrocarril de Jodar (Linea Linares-Almeria).
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- Carretera Comarcal 328 de la Estacion de Jodar a Cazorla.
- Estacion de Ferrocarril Linares-Baeza 44 Km.

- Ciudad de Ubeda 23 Km.

- Ciudad de Baeza 29 Km.

- Ciudad de Jaén 57 Km.

- Ciudad de Granada 100 Km.

- Ciudad de Linares 50 Km.

- Ciudad de Bailén 61 Km.

- Parque Natural de Cazorla, Segura y Las Villas 45 Km.
- Parque Natural de Sierra Magina 6 Km.

- Paraje Natural "Alto Guadalquivir" 8 Km.

13.- Mapa de comunicaciones

(A-333 | E

(A-401 | Cabra de

Mapa de carreteras Jédar — Bélmez de la Moraleda, por la A- 401. Trayecto de 17,8 km y una duracion de

16 minutos aproximadamente. Fuente; https://maps.google.es/maps
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Mapa de carreteras de J6dar — Cabra del Santo Cristo, por la A-401 y JV- 3212. Trayecto de 28,8 km y una

duracion aproximada de 29 minutos

Mapa de carreteras Jédar — Bedmar/ Garciez, por la A-401y A-320, 11,6 km con una duracién

aproximada de 14 minutos.
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Cabra del
Santo Crist

Mapa de carreteras Jodar- Albanchez de Magina, por la A-320 y J-3220, 23 km con una duracion estimada

de 25 minutos.
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5. CONCLUSION

Después de analizar el panorama actual del llamado mapa municipal, la normativa en
materia de demarcacion y planta municipal, y acercarnos a los procesos de fusion que se estan

llevando a cabo en otros paises, podemos extraer las siguientes conclusiones:

1.- El legislador espafiol ha desaprovechado la oportunidad, en la dltima reforma de
Régimen Local; de optar por una nueva concepcion de municipalismo. Decidir qué estilo de

planta municipal es la més adecuada para el momento actual.

2.- En la ultima reforma de la Administracién Local se intenta fomentar explicitamente la
fusion de municipios con incentivos y ventajas econdmicas. Aungue puede constituir también
un impulso a la fusién, el atentado a la autonomia local de los pequefios municipios que

constituyen las nuevas funciones encomendadas a las diputaciones.

3.- Como hemos sefialado, no son las razones presupuestarias las que deben esgrimirse
como excusa para cambiar la planta municipal. Las razones para una reorganizacion razonable

de la administracion local deben ser las de proporcionar mejor servicio a los ciudadanos.

4.- Los procesos de fusion, ya prolijos, se complican enormemente por coexistencia de
normas autondmicas Yy estatales. Pero la mayor dificultad son siempre razones emocionales, el
sentido de pertenencia a un ndcleo municipal, que pueden contrarrestarse con acciones

positivas y un disefio desconcentrado del municipio fusionado

5.- Hemos expuesto las razones para la fusion de cinco municipios en la comarca de Sierra
Magina. El municipio resultante, Fuentes de Magina, deberia optar también por la
organizacion desconcentrada, respetando la singularidad de los municipios agrupados.
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