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RESUMEN

El inframunicipalismo ha pervivido en nuestro modelo territorial desde el siglo XIX.
Introducido por la Constitucion de Cadiz en 1812, el constitucionalismo espafol ha dado
continuidad a este fenémeno que, no en pocas etapas de nuestra historia, ha provocado
una vulneracion flagrante de numerosos preceptos constitucionales. Fuera de la tenden-
cia seguida por Espafia con la Estrategia del Sur de Europa, los municipios extremeios
de Don Benito y Villanueva de la Serena decidieron constituir una nueva entidad muni-

1 Estetrabajo se ha desarrollado en el marco del Proyecto regional I+D+i de investigaciéon IB20117 "La
necesaria reforma de las administraciones publicas y del modelo territorial espafiol ante el reto
demografico en Extremadura” (IP: Gabriel Moreno Gonzalez), cofinanciado por el Fondo Europeo de
Desarrollo Regional y la Consejeria de Economia, Ciencia y Agenda Digital de la Junta de Extremadura.
2 Graduada en Derecho; Méster en Derechos Humanos, Democracia y Justicia Internacional; Doctoranda
en Derecho Constitucional por la Universitat de Valéncia e investigadora en el Area de Derecho
Constitucional de la Facultad de Derecho de la Universidad de Extremadura. Sus principales lineas de
investigacion son el Estado de Derecho y el gobierno y reforma de las entidades locales.
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cipal que todavia se encuentra en fases de ejecucién del proyecto de fusion, cuyo corto
recorrido ha supuesto un ejemplo para el municipalismo espafiol y europeo. Esta fusién
en Extremadura ofrece claves y nuevas esperanzas en la adopcién de medidas para sol-
ventar los perniciosos efectos del minifundismo local en Espana.

Palabras clave: Fusiones municipales, inframunicipalismo, fragmentaciéon de la
planta local, autonomia local, garantia constitucional de la autonomia local.

ABSTRACT

Inframunicipalism has survived in our territorial model since the 19th century. Intro-
duced by the Cadiz Constitution in 1812, spanish constitutionalism has given continuity
to this phenomenon which, not infrequently in our history, has caused a flagrant viola-
tion of numerous constitutional precepts. Out of the tendency followed by Spain with the
Southern Europe Strategy, the municipalities of Don Benito and Villanueva de la Serena
decided to constitute a new municipal entity that is still in the execution stages of the
merger project, whose short itinerary has been an example for spanish and european
municipalism. This merger in Extremadura offers clues and new hopes for the adoption
of measures to solve the pernicious effects of local fragmentation in Spain.
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1. LA PROBLEMATICA DEL INFRAMUNICIPALISMO EN ESPANA

Dada la presencia del fendmeno inframunicipalista en gran parte del terri-
torio nacional, la planta local espafiola estd compuesta de un excesivo naimero
de municipios (8.131 para ser exactos), la mayoria de los cuales no cuentan con
capacidades materiales suficientes debido a su pequena escala. Esta es una reali-
dad patente en nuestro modelo territorial desde la primera experiencia consti-
tucional de Cadiz de 1812.

Fue en la constituyente gaditana donde por primera vez se introdujo una
estructura minifundista por influencia de los postulados presentes en la Revo-
lucion francesa3y en la Administraciéon napolednica4, que no solo calaron en
Espafia, sino que acabaron permeando en toda Europa. En Cadiz se acuii6 esta
formula por medio de su articulo 310, que disponia la creacion de un Ayunta-
miento en cada nicleo de poblacién del territorio espaiiol siendo, en todo caso,
de obligatoria constitucién de llegar a las mil almas. Asi, en la época del Trienio
Liberal, con la restauracién de la vigencia de la Constitucién de 1812, Espafa
contaba con 11.500 municipios, el mayor nimero cifrado en la historia de nues-
tro pais.

Aunque fue la Constitucidon de Cadiz la que import6 el ideal francés mini-
fundista, no es menos cierto que nuestro constitucionalismo histérico ha per-
manecido inm6vil ante la excesiva fragmentacion de la planta locals. Desde el
siglo XIX, Espafia se encontraba sumida en un modelo territorial en el cual sus
corporaciones municipales padecian de una gran incapacidad politica y admi-
nistrativa para gestionar los asuntos de interés local, pues no podian hacer
frente a las necesidades més basicas de la ciudadania y su hacienda estaba abo-
cada a una crisis endémica.

A lo largo de la historia constitucional de Espafia se han sucedido varios
intentos de reforma para dar solucion a una cuestion tan basica e importante
como es la estructura municipal, elemento basilar de nuestro sistema politico y

3 Eduardo Garcia de Enterria, “Turgot y los origenes del municipalismo moderno”, Revista de
Administracion Publica 33 (1960): 79-110.

4 Luciano Vandelli, EIl poder Local. Su origen en la Francia Revolucionaria y su futuro en la Europa
de las regiones, trad. Pablo Menéndez Garcia y José Suay Rincon (Madrid: Ministerio para las
administraciones ptblicas, 1992): 21-76.

5 Fernando Albi, La crists del municipalismo (Madrid: Instituto de estudios de la Administracion local,
1966); Enrique Ordufia Rebollo, Historia del municipalismo espafiol (Madrid: Iustel, 2005). Ver
adicionalmente y desde la perspectiva del principio de autonomia local: Almudena Marazuela Bermejo,
“El principio de autonomia local en el Constitucionalismo espaiol”, Asamblea: Revista Parlamentaria
de la Asamblea de Madrid 8 (2003): 215-178.
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de nuestra democracia (art.1.2 y 140 CE). Sin embargo, todos estos intentos con-
tenian timidas propuestas para evitar la fragmentacion de la planta local, dando
continuidad al sistema inframunicipalista y, por tanto, a sus perniciosos efectos®.

A las consecuencias del inframunicipalismo vienen a sumarseles, desde
ace unas décadas, otros fendmenos que agravan el panorama de las localidades
h décadas, otros f 1 de las localidad
espanolas, tales como la despoblacion de amplias zonas del pais (lallamada “Es-
pafna vacia”7), principalmente de las zonas rurales que abarcan un 84% del total
del territorio nacional8, o la manifiesta ausencia de materializacion efectiva de
la autonomia local consagrada en nuestra Carta Magna.

El problema del inframunicipalismo y su pervivencia es que no solo causa
un perjuicio para el sostenimiento del modelo territorial, sino que concatena sus
efectos negativos a todos los niveles: territorial, administrativo, econémico, ins-
titucional, financiero y constitucional. Y, consecuentemente, también trae serias
repercusiones y perjuicios para el aseguramiento de los derechos de la ciudada-
nia en funcién del territorio en el que se habita. Mantener este modelo impide a
los Ayuntamientos operar de forma auténoma en el dia a dia de la gestiéon del
territorio; situacion, si cabe, mas acusada en los pequefios municipios, que pese
a disponer de escasos medios materiales son los que realizan un mayor gasto por
habitante?.

6  Tan solo ha habido dos momentos histéricos donde se ha podido hablar de verdadera consecucion de
modificaciones en la organizaciéon del mapa municipal. Uno de ellos fue en 1845 con la Ley de
Organizacion y Atribuciones de los Ayuntamientos de 8 de enero, que establecia una poblacién minima
de 150 habitantes para dar continuidad a los municipios ya existentes en tal periodo. Aunque parece una
cifra infima y apenas loable, en realidad, fue la responsable de la reduccion de 1.916 Ayuntamientos en un
periodo de 15 afios. Veniamos de una realidad donde, apenas 20 afos atras, con el Trienio Liberal (1820-
1823), Espaiia se dividia en 11.500 municipalidades. Ver, en este sentido Fernando Bermejo Batanero,
“Las normas para la disminucion de ayuntamientos en Espana desde las Cortes de Cadiz a la Segunda
Reptblica”, Revista de Derecho de la Cultura 4 (2021): 1-23. El segundo momento histérico se sittia en el
tardofranquismo, cuando en los Gltimos afios de dictadura se suceden varias reformas canalizadas a partir
dela Ley 48/1966 de 23 de julio sobre modificacion parcial del Régimen Local, que acometi6 la creacion
de un Fondo Nacional de Haciendas municipales como incentivo econdémico para impulsar las
agrupaciones y las fusiones de municipios con el objetivo de fomentar la recomposicién de la planta
municipal en pro de una mayor eficiencia en la prestacion de servicios a la ciudadania. Fernando Bermejo
Batanero, “El fomento de las fusiones de ayuntamientos en el régimen de franco, desde la ley de bases de
régimen local de 1945 hasta la ley 48/1966, de 23 de julio, sobre modificacién parcial del régimen local.
Evolucion en la provincia de Guadalajara”, Documentos de Trabajo. Seminario Permanente de Ciencias
Sociales 15 (2020): 3-36.

7 Sergio Del Molino, La Espaiia vacia (Madrid: Alfaguara, 2022)

8 Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, Informe “Diagndstico de la igualdad de género en el
medio rural 2021”. Disponible en: https://www.mapa.gob.es/es/desarrollorural/temas/igualdad_gene
ro_y_des_sostenible/diagnostico_igualdad_mediorural_2021_tcm30-615197.pdf [Fecha de consulta:
4/11/2022]

9 En Espafa el 80% de 8.131 municipios entran dentro de la consideracion de “pequefio municipio”,
pues estdn compuestos por menos de 5.000 habitantes. Curiosamente, estos son los que destinan un
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El inframunicipalismo, ademas, supone un reto para nuestra democracia
porque, tal y como reconoce Martin Mateo, los valores de eficacia y democracia
constituyen unidos las “coordenadas de referencia de todo quehacer publico po-
litico™10. Tras dos largos siglos de historia constitucional, hemos comprobado
cémo nuestro modelo nos impide acercarnos al ideal de democracia municipa-
lista que concibe a las entidades locales como realizadoras del Estado social,
prestadoras de servicios y garantes de los derechos de la ciudadania. Nuestras
corporaciones municipales se encuentran con serios problemas mientras inten-
tan conciliar la prestacion del reducto mas basico de competencias con el des-
equilibrio financiero que crece mas y mas a medida que aumentan los servicios
demandados por la ciudadania en los municipios, “sin los cuales una comunidad
moderna no puede ni quiere vivir’.

Sumémosle a lo anterior la falta de capacidad de los Ayuntamientos espa-
noles para obtener medios propios o la imposibilidad de gestionar de forma
efectiva en sede municipal subvenciones de otros niveles, dada su falta de per-
sonal, su insuficiencia de medios materiales o 1a escasez de infraestructuras pre-
cisas para ello. A lo que hemos de afiadir que las exigencias que el ordenamiento
juridico deposita en sede local, en numerosas ocasiones, no hacen distinciones
entre el tamafio de los distintos municipios repartidos por la geografia espafiola;
pese a las diferencias abismales que podemos encontrar entre la capacidad que
disponen Ayuntamientos como el de Barcelona y la que disponen Ayuntamien-
tos como el de Jarandilla de la Vera, v.g.

Entre otros muchos problemas, estos son algunos de los factores que nos
impulsan a entender que las soluciones que ofrezcamos para tratar de solventar
esta situacién deben tener la misma magnitud que el problema al que nos en-
frentamos. Si el problema es estructural, las soluciones también deben ser es-
tructurales.

Hemos tratado de poner varios parches a la cuestion del inframunicipa-
lismo apostando, por ejemplo, por asumir la ficciéon de que delegar competen-
cias en sede local aumentaria el paquete de cuotas de poder del municipio!2, y

mayor gasto por habitante. Francisco Javier Duradn Garcia, La fusion de municipios como estrategia
(Madrid: Dykinson S.L, Colecci6on Derecho Administrativo, 2016): 53.

10 Ramoén Martin Mateo, “El gobierno municipal”, Revista de estudios de la administracion local y
autonomica 277 (1985): 414.

11 Albi, La crisis..., 271.

12 Francisco Sosa Wagner, “La autonomia local”, Revista de Estudios de la Administracién Local y
Autonémica 241 (1989): 9-30; Ramoén Martin Mateo y Francisco Sosa Wagner, “Cincuenta afios en la
Administracién Local”, Revista de Administracion Publica 150 (1999): 285-316.
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esto contribuiria a mejorar la gobernanza. O aceptando que el asociacionismo
municipal combatiria las causas estructurales del minifundismo local. Pero
épara qué queremos mas competencias delegadas vinculadas a fondos finalistas
si no tenemos medios necesarios para prestarlas? O, incluso yendo més alla éde
qué nos sirve una segunda descentralizacion politica y una reforma del modelo
competencial si primero no acabamos con el inframunicipalismo? Condenare-
mos a nuestros municipios a cargar con un catalogo de competencias y servicios
al que, materialmente, no podran hacer frente, como ya no pueden hacer frente
sus competencias actuales. Y, en la misma linea, nos estaremos quedando atras
si solo contemplamos respuestas basadas en la cooperacion intermunicipal, in-
suficiente para paliar los problemas de la fragmentacion de la planta local. El
asociacionismo nos ha permitido mitigar algunos efectos del inframunicipa-
lismo, pero también le ha dado continuidad a este fen6meno porque, por su pro-
pia naturaleza, los entes de cooperacién intermunicipal no modifican la organi-
zacion territorial ni van a la raiz del problema.

Estas perspectivas nos invitan a reflexionar sobre el planteamiento de re-
formas de magnitud estructural y la necesidad de realizar propuestas integrales
de reordenacion del territorio teniendo en cuenta el gran ntimero de variantes
que afectan a la planta local. Dentro de esas soluciones integrales y estructurales
desde las que creemos que ha de combatirse el inframunicipalismo, las fusiones
municipales son, por muchas razones, una de las mejores alternativas para dotar
a nuestro sistema de estabilidad, sostenibilidad, eficiencia y mejora democréatica.
En este sentido, la fusién de los municipios de Don Benito y Villanueva de la
Serena ofrece grandes oportunidades para Extremadura y, lo que es mas impor-
tante, asienta un precedente para el municipalismo espafol.

2. ANALISIS DE LA NORMATIVA APLICABLE A LOS PROCEDIMIENTOS DE
FUSION DE MUNICIPIOS EN EXTREMADURA

2.1. Aclaraciones sobre el marco normativo de las Administraciones Locales

En Espafia disponemos de un complejo sistema normativo de regulaciéon de
nuestras Administraciones Locales. Siguiendo el criterio de jerarquia normativa,
naturalmente las mismas deberan acogerse a la Carta Europea de la Autonomia
Local (en adelante CEAL), firmada por Espaifia el 20 de enero de 1988, y a la
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Constitucion Espaiiola.

La ratificacion por Espana de la CEAL tuvo como consecuencia su introduc-
cion en el ordenamiento juridico espanol tras su entrada en vigor en 1989, mo-
mento a partir del cual se convertiria en una importante fuente interpretativa
para colmar las lagunas en materia de autonomia local. Por su parte, el texto
constitucional (en su Titulo VIII, concretamente en los preceptos que van del
137 al 142), se encarga de enunciar los principios basicos que han de guiar toda
actuacion sobre la planta local; entre los que destacan la autonomia local en su
vertiente politica y administrativa, asi como la suficiencia financiera de las ha-
ciendas locales.

Por lo que respecta a la normativa estatal, podemos dividirla en dos vertien-
tes: lalegislacion basica y la legislacion sectorial. La legislacion basica viene emi-
nentemente dispuesta en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local (en adelante LRBRL), y ha sido objeto de numerosos debates
doctrinales y jurisprudenciales. La pregunta de qué tomamos por bésico, para
dar la competencia de regulaciéon en tal materia al Estado, y qué no tomamos
por bésico, para habilitar su regulacion por las CCAA, es una cuestion que co-
rresponde determinar a las Cortes Generales y al Tribunal Constitucional como
intérprete supremo del texto fundamental. Tradicionalmente, muchas materias
han tratado de canalizarse a través articulo 149.1.18 CE (“Las bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas”) para ser reguladas por la legislacion
basica, recurriendo al argumento de que la Administracion local es una Admi-
nistracién publica. No obstante, también se han sostenido criterios en contra
que, en el mismo orden de cosas, propugnan la necesidad elevar el papel de las
CCAA en la regulacion de las Administraciones locales?3, y alegan la prioridad
del articulo 148.1.22 CE que dice que:

“Las Comunidades Auténomas podran asumir competencias en las siguientes ma-
terias: (...) Las alteraciones de los términos municipales comprendidos en su te-
rritorio y, en general, las funciones que correspondan a la Administracién del Es-
tado sobre las Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacion
sobre Régimen Local”.

En esta linea, el concepto de naturaleza bifronte de la regulaciéon local cobra
una especial relevancia dada la doble intervencion estatal y autonoémica en la

13 Francisco Caamaiio Dominguez “Autonomia local y constitucién. Dos propuestas para otro viaje por
el callejon del gato”, Revista Espariola de Derecho Constitucional 70 (2004): 161-188.
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regulacion de las entidades locales (STC 84/1982, de 23 de diciembre de 1982).
Este concepto se establece como presupuesto justificativo para deslindar las
competencias legislativas del Estado o de las Comunidades Auténomas en la re-
gulacion de seglin qué materias en sede local, y ha servido en no pocas ocasiones
como argumento para reforzar el titulo competencial preferente del Estado en
tal sentido4.

En relacién con la normativa autonémica tenemos, por una parte, los Esta-
tutos de Autonomia y, por la otra, la legislacién autonémica en materia local que,
al tiempo, también podra dividirse entre aquella que desarrolla la legislacién
basica del Estado yla legislacion sectorial con base a las competencias exclusivas
de las Comunidades Auténomas. La legislacion basica que desarrolla la Comu-
nidad Auténoma se dicta en desarrollo y dentro de los margenes establecidos
por la legislacion basica del Estado.

Aunque teéricamente deberiamos computar dentro de ese esquema la po-
testad normativa de los entes locales, carece de sentido detenerse en ella dada su
inexistencia de facto en la mayor parte de los municipios que componen la planta
local espanola. Precisamente la naturaleza de la potestad normativa local deriva
del principio de autonomia local. Es decir, como admite Caamafio Dominguez, lo
que diferencia al municipio como sujeto politico de los demas sujetos que ostentan
una funcién meramente administrativa es su capacidad normativa, en tanto que
los sujetos administrativos estan vinculados positivamente a la ley, esto es, tienen
el derecho-deber de desempenar las competencias que le asigna el ordenamiento
juridicoy, a la par, tinica y exclusivamente pueden ejercitar aquellas aunque se les
confiera un cierto grado de discrecionalidad en su ejercicio. Sin embargo, los
sujetos politicos solo estan vinculados a la ley de forma negativa, “pueden hacer o
no hacer todo aquello que la ley no les prohibe”s. Asi, mientras a los primeros les
es aplicable el principio de legalidad, a los segundos les vinculara el principio de
subsidiariedad. Pero, si la légica es que la capacidad normativa deriva de la
autonomia politica del municipio, y dicha autonomia queda socavaba en los
municipios donde se proyectan los efectos perniciosos del inframunicipalismo
(que son la mayoria), la conclusiéon es que actualmente, en tales contextos, no
podemos hablar ni de la una ni de la otra; ni mucho menos de la posibilidad de
que ambas desplieguen algin efecto para el marco normativo de las
Administraciones locales en el ordenamiento juridico espafol.

14 Ibidem, 167.
15 Ibidem, 170.
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2.2. Andlisis de la normativa en materia de fusiones municipales en Extre-
madura

Retomando lo prescrito en el texto constitucional, el art.148.1. 22 CE enun-
cia la posibilidad de asumir competencias por parte de las CCAA sobre las alte-
raciones de términos municipales que se hallen en su territorio y, en general,
sobre aquellas funciones que correspondan al Estado en materia de corporacio-
nes locales cuya transferencia autorice la propia legislacion sobre el régimen lo-
cal. No obstante, y pese a la existencia de la Ley Orgdnica 1/2011, de 28 de enero,
de Reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Extre-
madura, que menciona este extremo (en sus arts. 9. 3° y 54.2), no existe nor-
mativa auton6mica que regule el procedimiento de fusiones municipales en Ex-
tremadura. Por lo tanto, la ausencia de regulacién especifica autonémica nos
conduce, siguiendo el esquema de fuentes anteriormente enunciado, a acudir a
la legislacion basica estatal en materia de fusiones.

A este respecto, el precepto marco que servira de guia para las fusiones, es-
pecialmente en aquellas CCAA que no dispongan de legislacion especifica, sera
el articulo 13 LRBRL, aunque también sus articulos 12, 14 y 116. bis. Seguida-
mente, lo dispuesto en la LRBRL se complementaré con el Texto Refundido de
las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local (en adelante
TRRL), concretamente sus articulos 2 a 11y 28.1. b); y con los articulos 10, 12 y
13 del Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio, por el que se aprueba el Regla-
mento de Poblacién y Demarcacién de las Entidades Locales (en adelante
RPDT).

El primer acto previsto por la norma para la apertura de los expedientes de
tramitacion de un proceso de fusién municipal consiste en la aprobacién de un
convenio de fusién entre los Ayuntamientos de los municipios que vayan a fu-
sionarse. El acuerdo de aprobacion del convenio necesitara una mayoria simple
en cada uno de los Plenos de ambos Ayuntamientos (art. 9 TRRL; arts.10, 12 y
13 RPDT y art. 13 LRBRL).

Con el fin de situarnos en el concreto contexto de modificacién de esa ma-
yoria necesaria para acordar la fusién de dos o mas municipios, hemos de enun-
ciar algunas reformas que tuvieron lugar como consecuencia de la crisis finan-
ciera de 2008. Ademaés de la sorpresiva reforma constitucional de 2011 y de la
entrada en vigor de la Ley Orgdnica 2/2012, de 277 de abril, de Estabilidad Pre-
supuestaria y Sostenibilidad Financiera, la mentada crisis y las presiones euro-
peas trajeron como tercera medida legislativa, concatenada a las anteriores, la
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aprobacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacioén y soste-
nibilidad de la Administracion Local en 2013 (en adelante LRSAL). De acuerdo
con las pretensiones de tales reformas, se trataron de fomentar las fusiones mu-
nicipales con el objetivo de racionalizar los costes de la Administracién local. El
intento fue completamente ineficaz puesto que la reducciéon de la mayoria nece-
saria para adoptar el acuerdo de fusion en el Pleno de los Ayuntamientos impli-
cados a una mayoria simple no consiguié una mayor afluencia de las fusiones en
el pais. Y, ademaés, no se alcanzaron los objetivos pretendidos en cuanto al aho-
rro de gasto publico porque las corporaciones municipales suponen un gasto in-
fimo para la Administracion Pablica.

Asimismo, esta medida fue contradictoria por dos motivos. En primer lugar,
porque origina situaciones incoherentes como que modificar el escudo, enseha
o bandera del municipio requiera de mayoria absoluta (art. 47 LRBRL), mien-
tras que, para fusionar dos o mas municipios, con su correspondiente nueva
bandera, ensefia y escudo, solo se requiera mayoria simple. Y, en segundo lugar,
porque tan exigua mayoria resta legitimidad popular, amplia y directa, lo cual,
repercute en la estabilidad del proyecto de fusion; es decir, no da la continuidad
o perdurabilidad necesaria en el tiempo, cuestion estrictamente necesaria para
obtener resultados fructiferos en este tipo de procedimientos previstos para eje-
cutarse a medio-largo plazo.

El convenio de fusiéon fue otra de las nuevas medidas introducidas por la
LRSAL que, pese a disponer de tal novedad, no delimita el contenido de tal con-
venio. En su defecto, hemos de redirigirnos al articulo 14 RPDT que, junto con
el art. 13 LRBRL, enuncia la documentacién que necesariamente se ha de apor-
tar en un procedimiento de alternacion de los términos municipales?¢. Entende-
mos que, aunque ambos preceptos no estén estrictamente ligados al debido con-
tenido del convenio de fusién, por analogia podriamos aplicar sus disposiciones
a los extremos necesarios que han de preverse para el caso concreto?’.

16 En este sentido, el correspondiente convenio deberia contemplar, como minimo, los siguientes
extremos: plano de los términos municipales conjuntos que pasardn a fusionarse en un solo municipio;
informe justificativo de la concurrencia de requisitos basicos para que se produzca la alteracion, es decir,
que sean municipios limitrofes y que pertenezcan a la misma provincia; la elaboraciéon de estrategias
juridicas y econémicas conjuntas en el nuevo proyecto de fusion a partir de la elaboracién de formulas de
administracion de bienes y gestién de servicios, una memoria con las formulas de gestion vigente o un
estudio de medidas de redimensionamiento para adecuar las infraestructuras y los medios organizativos,
de personal (etc.) al nuevo municipio; y, por Gltimo, una memoria justificativa de la suficiencia de
solvencia del nuevo Ayuntamiento. La mentada normativa incluye una clausula abierta para la entrega de
cualquiera otra documentacion que fuese necesaria a estos respectos.

17 Junta de Extremadura, Direccion General de Administracion Local “Guia de tramitaci6n-
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Una vez el acuerdo de fusion haya sido ratificado por una mayoria simple
en cada uno de los Plenos de los Ayuntamientos de los municipios que pasaran
a fusionarse, dicho acuerdo debera someterse a informacién ptiblica por un pe-
riodo de tiempo no inferior a 30 dias, donde se podran presentar reclamaciones
al acuerdo adoptado. Finalizada la etapa de informacién a la ciudadania, se vol-
vera a adoptar otro acuerdo donde, tras el analisis de las reclamaciones y suge-
rencias presentadas en la fase anterior, se vuelva a aprobar la conveniencia de
la fusién, de nuevo, por mayoria simple (art. 9 TRRL y art. 10 RPDT).

Si ambos acuerdos son favorables, comienza la fase de elevacion a otras ins-
tituciones. Concretamente, el expediente debera remitirse, primero, a la Secre-
taria General de Presidencia, competente en materia de Administracion Local
en Extremadura, para recabar un informe de esta, tras el cual, se requerira un
Dictamen preceptivo a la Comision Juridica de Extremadura. Y segundo, simul-
taneamente se solicitara un informe del Ministerio de Hacienda y Funcién Pa-
blica, especificamente, de la Secretaria de Hacienda:8, 6rgano competente de la
Administracion General del Estado encargado de la tutela financiera de las en-
tidades locales, y se dara conocimiento al Registro de Entidades Locales del Es-
tado, del Ministerio de Politica Territorial, sobre los extremos presentados en el
expediente de apertura del procedimiento de fusién. En este caso, también se
remitira el expediente al Centro de Informacién Cartografica y Territorial de Ex-
tremadura (art. 9 a 11 TRRL y art. 10 RPDT).

De acuerdo con el articulo 13 RPDT, el expediente de fusiéon culminara con
una resolucién definitiva en forma de Decreto aprobado por el Consejo de Go-
bierno de la Comunidad Auténoma, acogiéndose a los requisitos marcados por
la legislacion basica (art. 13 LRBRL). Que, tal como establece el art.13.2 RPDT,
se publicara en el Boletin Oficial del Estado, en el Boletin Oficial de la Comuni-
dad Auténoma y en el Boletin Oficial de la Provincia que corresponda. Acto se-
guido se remitira la informacién al Registro Estatal de Entidades Locales para
que el Ministerio de Politica Territorial dé conocimiento al Registro Central de
Cartografia sobre la modificacién de los términos municipales, a efectos de la
cancelacion de la inscripcién de las viejas localidades y el registro del nuevo mu-

demarcacién territorial. Fusion de municipios”, 2022. Dispone en: https://www.juntaex.es/w/
publicacion-guia-de-tramitacion-demarcacion-territorial.-fusion-de-municipios?inheritRedirect=true
[Fecha de consulta 17/11/2022]

18 Real Decreto 682/2021, de 3 de agosto, por el que se desarrolla la estructura organica basica del
Ministerio de Hacienda y Funcion Publica y se modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de enero, por
el que se establece la estructura organica basica de los departamentos ministeriales.
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nicipio para que, al tiempo, realice las modificaciones correspondientes como
consecuencia de tal proceso.

Asimismo, la Diputacién Provincial en la que se enmarque la fusién y la
Comunidad Auténoma, coordinaran y supervisaran el proceso de integraciéon de
los servicios resultantes (art. 13 LRBRL).

3. EL PROCESO DE FUSION DE DON BENITO Y VILLANUEVA DE LA SE-
RENA: LA EXCEPCION EXTREMENA A LA REALIDAD ESPANOLA19

3.1. Contexto de aparicion de la fusién

Don Benito y Villanueva de la Serena son dos municipios extremefios ubi-
cados al noreste de la provincia de Badajoz, situados en la comarca de Vegas
Altas, nombre con el que ahora se denominaré, prima facie2°, al nuevo munici-
pio fruto de la fusi6én de ambas Corporaciones. Dada su poblacion (37.300 y
25.800 habitantes respectivamente) la unién de ambas localidades pasara a
convertirse en la tercera ciudad mas poblada de Extremadura, después de Cace-
res y Badajoz, y un polo econémico a nivel regional para el sector agricola, ga-
nadero e industrial, ademas de uno de los mayores atractores del sector servicios
en la Comunidad Auténoma de Extremadura.

Los lazos politicos de unién entre Don Benito y Villanueva de la Serena co-
menzaron mucho antes de 202021, En enero de 1954 empez6 la aproximaciéon de
ambos municipios cuando, por voluntad politica de sus alcaldes (Emilio Ortiz
Fernandez en Don Benito y Celedonio Pérez Alvarez en Villanueva), se llevo a
cabo la elaboracion un proyecto de urbanizacién para construir una pista ado-
quinada y asfaltada con el fin de unir ambas localidades.

En la década de los 60, se edifico en la comarca de Vegas Altas el Instituto
llamado, en un primer momento, “Del Medio” que mas tarde adquiri6 el nombre

19 Podemos encontrar una copia del Proyecto de Fusi6n de Don Benito y Villanueva de la Serena en el
siguiente enlace: https://www.donbenito.es/wp-content/uploads/2022/01/PROYECTO-DE-FUSION-
DE-LOS-MUNICIPIOS-D.-BENITO-VILLANUEVA-DE-LA-SERENA-vdef-1.pdf. Del mismo modo, a
través de la siguiente pagina web encontramos los documentos cientificos matriz encargados a la
Universidad de Extremadura para la comprobacién de la viabilidad y rentabilidad del proyecto de fusion:
https://www.donbenito.es/proyecto-y-otros-documentos-relativos-a-la-fusion-de-don-benito-y-
villanueva-de-la-serena/ [Fecha de consulta: 21/10/2022].

20 Elnombre de Vegas Altas todavia no ha sido debatido en el pleno de los Ayuntamientos pacenses, por
lo que todavia no es definitivo.

21 Diego Soto Valadés y Antonio Barrantes Lozano, “Juntos somos mucho mas que dos”, Revista de
Historia de las Vegas Altas 16 (2022): 33-41.
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de “Luis Chamizo” en honor al escritor y poeta guarefiense, destinado al alum-
nado de ambas localidades y sus alrededores, y construido gracias a la colabora-
cién de ambos Ayuntamientos. A partir de este momento comenzaron a elabo-
rarse iniciativas que iban mas alla de la mera gestién comiin de proyectos urba-
nisticos o puramente administrativos.

En la legislatura en que Francisco Sdnchez-Porro Ayuso era alcalde de Don
Benito y Manuel Romero Cuerda lo era de Villanueva, los dos Ayuntamientos
realizaron operaciones de movimientos de tierras y adquisicion de terrenos, co-
menzaron un proyecto para la creaciéon de un complejo polideportivo y proce-
dieron a realizar operaciones comunes para sufragar gastos basicos conjuntos
como el alcantarillado o la electricidad, afianzandose las relaciones politicas en-
tre ambos.

Los lazos administrativos y econémicos continuaron creciendo y evolucio-
nando entre los municipios hasta que, en 1973 y afios posteriores, comenzb a
hablarse sobre conveniencia de emprender un proceso de fusiéon. Ya en vigor la
Constitucion de 1978, los Plenos de ambos Ayuntamientos empezaron a exponer
conclusiones y a celebrar eventos de manera conjunta con el fin de lograr la fu-
sién de Don Benito y Villanueva de la Serena. En aquel momento, eran alcaldes
de localidades pacenses Mariano Gallego por Don Benito y Juan Serna por Vi-
llanueva. Los alcaldes estaban decididos a iniciar el expediente de fusién y a
adoptar los acuerdos estipulados por la legislacion. Sin embargo, pasados los
primeros anos de andadura de la democracia, el debate y las iniciativas para lle-
var a término la fusién se abandonaron, relegindose a timidos pronunciamien-
tos que no pasaban de meras intenciones.

En 1996, con Mariano Gallego en la alcaldia de Don Benito y Maria del Car-
men Serradilla Santos en la de Villanueva de la Serena, se constituia la Manco-
munidad “Don Benito-Villanueva de la Serena” por acuerdo de los 6rganos ple-
narios de los Ayuntamientos, de 15 y 29 de febrero de 1996, respectivamente.
Mediante estos acuerdos se aprobaban definitivamente los estatutos de la Man-
comunidad, que fueron publicados en el Boletin Oficial de la Provincia el 22 de
marzo de 1996. Este pudo haber sido un segundo intento de fusién tras su pri-
mer planteamiento en la década de los 70 que, pese a acabar en la constitucién
de un ente de cooperacion intermunicipal y no en la concentraciéon de ambas
localidades, supuso la continuidad y consolidacion de los lazos politicos y admi-
nistrativos. De hecho, como veremos mas adelante, la mentada mancomunidad,
todavia en activo a fecha de 2022, ha sido una gran impulsora del proceso de
fusién municipal que nos ocupa.
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Los precedentes intentos de fusion de las localidades extremenas encontra-
ron su culmen en 2020, con la llegada a la alcaldia de Miguel Angel Gallardo
Miranda en Villanueva y José Luis Quintana Alvarez en Don Benito, cuando se
retomo¢ el, ahora si, exitoso proyecto de fusiéon. Que, como argumentaremos, ha
supuesto un verdadero hito para la historia del municipalismo espafiol.

3.2. Principios rectores en el proceso

La envergadura y las expectativas puestas en el proyecto de fusiéon llevaron
a sus redactores a establecer tres principios rectores para guiar todo el procedi-
miento. Como reconoce su propio proyecto, la idea principal era impulsar de
forma exponencial el crecimiento econémico y social de la zona, generando una
palanca de progreso y oportunidades no solo para la comarca, o para la provincia,
sino para toda Extremadura22.

Para ello, creyeron esencial el cumplimiento de tres condiciones acumula-
das. La primera era que toda la informacion y avances que se fueran consi-
guiendo debian ponerse en conocimiento de todos los sectores afectados, de ma-
nera que estos fueran en todo momento conscientes de las ventajas e inconve-
nientes que se iban suscitando a lo largo del proceso. En segundo lugar, la cer-
tidumbre fue otro de los principios establecidos como esenciales, para lo cual,
se elabor6 una planificacion cronoldgica que marcaba distintos objetivos (armo-
nizacion de la politica fiscal de los Ayuntamientos, estudio de solvencia del mu-
nicipio, redimensionamiento de las estructuras de personal y del parque inmo-
biliario, etc.)23 y que cont6 con la participacion de expertos en diversos campos
como el urbanismo o la fiscalidad. Por tltimo, los actores a cargo del proceso
convinieron que cada etapa debia estar protagonizada por el principio de segu-
ridad juridica, para lo cual, se estableci6 una fase preliminar de estudio sobre la
conveniencia econémica de la fusion y la adecuacion de esta a la legislacién vi-
gente.

Ademas, y esta es una cuestion doblemente destacable, en el liderazgo de la
iniciativa estarian tanto los Ayuntamientos afectados como la Mancomunidad
de municipios Don Benito-Villanueva de la Serena a la que haciamos referencia
apenas unos parrafos mas arriba. Se evidencia, en este caso, cdmo la coopera-
cion intermunicipal puede ser utilizada a corto-medio plazo y, llegado el mo-

22 Proyecto de Fusion..., 3.
23 Idem.
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mento oportuno, cuando se retinan las condiciones de un suficiente arrojo poli-
tico y un exhaustivo estudio que demuestre la viabilidad de la fusion, estas es-
tructuras, mayoritariamente de caracter asociativo, pueden convertirse en acto-
res facilitadores para la ejecucién de propuestas de reordenacion territorial.

3.3. Ejecucion y fases del procedimiento de fusién

3.3.1. Fase preliminar: estudio cientifico econémico de la viabilidad de la
fusion

En la fase preliminar del proyecto de fusion se encargb a un grupo de ex-
pertos de la Facultad de Ciencias Econémicas y Empresariales de la Universidad
de Extremadura un estudio que demostrarse la viabilidad econémica de aquel.
En el estudio, el comité de expertos integrado por Francisco Javier Miranda
Gonzélez, Pedro Rivero Nieto y Juliin Ramajo Herndndez planteaba tres ejes
adaptados al caso de Don Benito y Villanueva, centridndose en las Areas Urbanas
Funcionales y las economias de aglomeracion24.

El primer eje trataba de demostrar el buen criterio de plantear la fusion,
pues ademas de alinearse con la tendencia seguida en las medidas de politica
territorial emprendidas por los organismos internacionales mas avanzados
(como la OCDE o la Comisi6on Europea), los estudios realizados, junto con las
demostraciones empiricas de las teorias econémicas de aglomeracién, encontra-
ban una respuesta exitosa en la creaciéon de espacios de interaccién econémica
a partir de su aplicacion en las Areas Urbanas Funcionales25 que, en este con-
texto, traerian resultados muy beneficiosos para el sector econémico de la zona.

El segundo eje planteaba la pregunta de lo que podian ganar ambas locali-
dades en la ejecucion del proyecto, y qué efectos reportaria para la poblacion. El
estudio demostr6é que en este proyecto no habria perdedores, al menos en el
plano econémico. Investigaciones emprendidas con anterioridad habian arro-
jado resultados muy beneficiosos sobre la implantacién de economias de aglo-

24 Francisco Javier Miranda Gonzélez, Pedro Rivero Nieto y Julidan Ramajo Hernindez, “Analisis de
competitividad de ciudades y polos de desarrollo en la provincia de Badajoz. Areas funcionales urbanas
en la provincia de Badajoz: economia y perspectivas”. Disponible en: https://villanuevadelaserena.es/wp-
content/uploads/2022/01/RESUMEN-EJECUTIVO-polos-desarrollo.pdf [Fecha de consulta: 14/11/
2022]

25 Las Areas Urbanas Funcionales son los espacios formados por una ciudad y los municipios que
conjuntamente integran un espacio funcional, tipicamente de influencia laboral. Su determinacién como
Area Funcional depende de varios criterios como la contigiiidad o el porcentaje de personas que viven en
los pueblos y trabajan en ciudades colindantes.
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meracién en las Areas Urbanas Funcionales, cuestion que se comprobd con un
especifico estudio sobre la solidez estadistica de la aplicaciéon de este modelo en
los municipios de Don Benito y Villanueva de la Serena. Este estudio puso de
manifiesto diversos efectos positivos en el plano de las rentas, el empleo, la ac-
tividad empresarial o la innovaciéon. Concretamente, consiguieron demostrar
que esta nueva fusioén convertiria al Area Urbana Funcional de Don Benito-Vi-
Ilanueva de la Serena en el segundo polo econémico de la provincia de Badajoz
y el primero, a nivel autonémico, en materia de agricultura, ganaderia y sector
industrial, ademas de convertirse en un importante centro de servicios empre-
sariales y de mercado en Extremadura. Adicionalmente, se consiguid verificar
que la fusién conllevaria un impacto directo en términos de riqueza, actividad
econdémica y desarrollo para la poblacién. Asi, la renta de los hogares se incre-
mentaria en un 2,75%, el empleo en un 5%, el empleo en el sector servicios un
10% y el empleo de servicios a empresas hasta un 15%.

En tercer lugar, el estudio elaborado por los profesores de la Universidad
de Extremadura daba una serie de indicaciones a seguir para la correcta imple-
mentaciéon del modelo econémico previsto para el caso concreto. Se incidi6 en
las economias de aglomeracion y, ajustandose al contexto en el que se desarrolla
el proceso, se insistio, ademas de en las ventajas econémicas, en la necesidad de
tomar en consideracion las repercusiones sociologicas para obtener un resul-
tado fructifico.

Culminada la fase de estudios y evidenciados los miltiples beneficios de su
puesta en funcionamiento, la fusién dio el siguiente paso. Los alcaldes de ambas
localidades presentaron el proyecto de fusién a la ciudadania; y las esperanzas
puestas en el mismo.

3.3.2.Primera fase: presentacién y participacion social en el proyecto de
fusién

Como se desprende del analisis de la normativa, la consulta popular en los
procesos de fusiéon de municipios no es un tramite preceptivo. No obstante, los
alcaldes de Don Benito y Villanueva de la Serena decidieron dotar al proyecto de
fusién de una dimension social preguntando a los vecinos y vecinas de ambos
municipios su criterio acerca del mismo.

Previa presentacion a los medios de comunicacién y a la ciudadania, el pro-
yecto de fusion fue expuesto a las principales fuerzas politicas regionales y a los
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demaés partidos con representacion local con el fin de que esta iniciativa de re-
forma contase con un respaldo institucional tanto a nivel autonémico como a
nivel municipal. De este modo, la propuesta fue presentada por los alcaldes a los
expresidentes y al actual presidente de la Comunidad Auténoma de Extrema-
dura: Juan Carlos Rodriguez Ibarra, José Antonio Monago Terraza y Guillermo
Fernandez Vara, que mostraron su apoyo desde el inicio. Tras el soporte regional
al proyecto, los alcaldes de ambas localidades pasaron a presentar la fusiéon, en
sede de ambos Ayuntamientos, a los grupos politicos y sectores de la oposicion,
que también apoyaron el proyecto de forma unanime. Es especialmente remar-
cable el respaldo politico con el que la fusion contd desde el inicio, pues consi-
gui6 el apoyo de diversos partidos de muy distinto signo y ambito (Partido So-
cialista Obrero Espafiol, Partido Popular, Ciudadanos, Vox o Unidas
Podemos)?2¢, asi como de autoridades politicas del nivel nacional, autonémico y
local (Pedro Séanchez, Isabel Rodriguez, Abel Caballero [FEMP], Francisco
Buenavista [FEMPEX] o José Luis Martinez Almeida, entre otros) que se
sumaron al impulso de ésta durante sus distintas etapas de desarrollo.

El 15 de septiembre de 2021, José Luis Quintana y Miguel Angel Gallardo
mantuvieron una reunién con directivos y responsables de medios de comuni-
cacion regionales y nacionales con el objeto de explicar el proyecto de fusién que
presentarian a la ciudadania 5 dias mas tarde. Asi, la mafiana del 20 de septiem-
bre presentaban el proyecto y los resultados desprendidos hasta entonces a par-
tir de la elaboracién de los previos estudios de viabilidad de la fusién, donde
explicaban en qué consistiria la fusién y que ésta se extenderia a 10 afios vista.
En esta sede comenzaron a hacer sus primeras declaraciones politicas sobre la
intencion de realizar una consulta popular, que de acuerdo a sus previsiones,
debia contar con, al menos, el 66% de los votos favorables de la ciudadania en
ambos municipios?7.

Para la presentacion del proyecto de fusion se desarroll una campana de
marketing y comunicaciéon que pretendia crear conciencia sobre todos los efec-
tos que se habian desprendido de los estudios en la fase preliminar. Como es
evidente, la campana fue algo mas intensa en momentos previos a la elaboraciéon
de la consulta ciudadana, pues el sentido de ésta era recabar el apoyo de la ciu-

26 Disponible en: https://www.publico.es/sociedad/referendum-fusion-don-benito-y-villanueva.html
[Fecha de consulta: 18/11/2022]

27 “Un proyecto de futuro nos une”, Presentacion del proyecto de fusiéon Don Benito-Villanueva de la
Serena. Disponible en: https://www.donbenito.es/un-proyecto-de-futuro-nos-une-presentacion-del-
proyecto-de-fusion-don-benito-villanueva-de-la-serena/ [Fecha de consulta: 11/11/2022]
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dadania, cuestion que solo se conseguiria si previamente se explicaban en pa-
blico, de forma sencilla y didactica, todas las ventajas que supondria la fusion.

Si nos adentramos en el proceso de consulta, veremos que el precepto
marco en este sentido es el articulo 71 LRBRL, que dice asi:

“De conformidad con la legislaciéon del Estado y de la Comunidad Auténoma,
cuando ésta tenga competencia estatutariamente atribuida para ello, los Alcaldes,
previo acuerdo por mayoria absoluta del Pleno y autorizacion del Gobierno de la
Nacioén, podran someter a consulta popular aquellos asuntos de la competencia
propia municipal y de caracter local que sean de especial relevancia para los in-
tereses de los vecinos, con excepcion de los relativos a la Hacienda local”.

De acuerdo con la mentada norma, el 14 de octubre de 2021, tanto el Ayun-
tamiento de Villanueva de la Serena como el de Don Benito acordaron la reali-
zacion de la consulta relativa a la iniciativa del proceso de fusién de ambos mu-
nicipios, mediante acuerdo adoptado por mayoria absoluta en sesi6n plenaria.
Obtenido el acuerdo por mayoria absoluta en los Plenos de ambos Ayuntamien-
tos, se solicit6 al Gobierno de Espaiia la autorizaciéon para la realizacion de la
consulta a la ciudadania que, el 8 de noviembre de 2021, fue autorizada por el
Consejo de Ministros y anunciada por la portavoz del Gobierno y Ministra de
Politica Territorial, Isabel Rodriguez Garcia. En esta sede, el Gobierno remar-
caba que la consulta se ajustaba perfectamente a derecho, por cuanto cumplia
con los requisitos expuestos en el articulo 71 LRBRLy, ademas, con lo dispuesto
en el articulo 149.1.322 CE, que establece como competencia exclusiva del Es-
tado la autorizacién para la convocatoria de consultas populares por via de refe-
réndum, asi como lo prescrito en el art. 5 CEAL, que prevé la consulta a las co-
lectividades locales afectadas en las operaciones de modificacion de limites te-
rritoriales locales.

Tras la autorizacion del Gobierno, el 30 de noviembre se emitieron dos De-
cretos de la Alcaldia en los que se acordaba la convocatoria de la consulta popu-
lar, uno relativo a Don Benito y otro a Villanueva de la Serena, que fueron pu-
blicados en el Boletin Oficial de la Provincia de Badajoz el 1 de diciembre de
202128, Ambos Decretos contienen, en el marco de la convocatoria, los extremos
sobre los que se desarrollaria ésta, de manera que explican en qué consistia, la
pregunta que se realizaria a la ciudadania, asi como las posibles respuestas, la

28 Boletin n.° 229 Anuncio 5269/2021 respecto de la publicacién del Decreto de la Alcaldia del
municipio de Villanueva de la Serena y Boletin n.° 229 Anuncio 5265/2021 para el municipio de Don
Benito.
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fecha de la votacion (20 de febrero de 2022), informacion acerca de la votacidon
(sus plazos, el censo de consulta vigente, horarios, voto anticipado29), la cam-
pana informativa que se desarrollaria, etc.

Siguiendo el iter procedimental, el 20 de febrero de 2022 se llevo a cabo la
consulta popular en los dos municipios extremenos con el objeto de conocer la
opinion de la ciudadania sobre la conveniencia, o no, de la iniciativa emprendida
por los alcaldes. La continuidad de la fusion se supedit6 a la obtencion de un
66% de los votos favorables a ésta. El porcentaje del 66% de los votos favorables
en el marco de la consulta popular realizada en Don Benito y Villanueva de la
Serena para la continuidad de la fusion de ambos municipios es fruto de las de-
claraciones politicas de ambos alcaldes, pues no consta en el Decreto de convo-
catoria de la consulta. El resultado fue positivo en ambos municipios, con un
90,49% de sies (frente a un 9,03% de votantes que dijeron no a la fusion) en
Villanueva de la Serena y un 66,27% en Don Benito (con un 33,27% de votos en
contra). En ella particip6 un 52,5% del total de la poblacién villanovense y dom-
benitense (58,9% respecto de los primeros y 43,3% respecto de los segundos).

Tras el triunfo de la consulta popular, los alcaldes impulsores del proyecto
de fusion abrieron el debate puablico para otorgar un nombre al nuevo municipio.
Ante la falta de convencimiento de los vecinos, los empresarios o los politicos de
la zona, se rechazaron varias propuestas que apostaban por nombres como
“Concordia del Guadiana” o “Mestas del Guadiana”, denominaciones propues-
tas por una comision de expertos elegida por ambos Ayuntamientos. Dadas las
circunstancias, los alcaldes decidieron dejar esta cuestién en manos de los gru-
pos politicos de las corporaciones municipales, y se reunieron con la junta de
portavoces de ambos Ayuntamientos para llegar a un acuerdo definitivo acerca
de la denominacién que se le daria al nuevo municipio. El 20 de julio de 2022
se hacia ptblico el nombre elegido para el nuevo municipio, que seria “Vegas
Altas”, en referencia a la comarca a la cual pertenecen ambas localidades. El si-
guiente paso ser4 elevar tal denominacion al Pleno de los Ayuntamientos de Don
Benito y Villanueva de la Serena para que se apruebe definitivamente o se con-
tinten los debates acerca del mismo.3°

29 Ante la demanda de informacién de ciudadanos interesados en el uso del voto anticipado, se
ampliaron los horarios para el ejercicio de tal modalidad de voto en la convocatoria de la consulta sobre la
fusi6n en el municipio de Don Benito, por medio de Decreto de la Alcaldia, que fue publicado en el BOP el
27 de enero de 2022 (Boletin n.° 18, Anuncio 248/2022)

30 Parece que la denominacién que més convencia a la ciudadania de ambos municipios era “Don
Benito-Villanueva”. Sin embargo, el pleno de ambos Ayuntamientos puso como condicién, para la
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3.3.3.Segunda fase: elaboracion del texto de convenio

En noviembre de 2022 la fusién de Don Benito y Villanueva de la Serena se
encuentra en el estadio de elaboracion del texto de convenio de fusién. Como
estudiamos en lineas anteriores, el expediente administrativo para comenzar el
proceso de fusién requiere la aprobacién de un convenio por mayoria simple de
los Plenos de ambos Ayuntamientos (art. 13.6 LRBRL). Para ello, se ha planifi-
cado que el texto del convenio sea elaborado por una comisién de trabajo com-
puesta por expertos de muy variadas disciplinas, con el objetivo de que el docu-
mento final refleje de la manera mas integral posible todos los requisitos exigi-
dos por la legislacion vigente.

Los esfuerzos por realizar un Convenio de fusién lo mas completo posible
se explican teniendo en cuenta que este texto sera la clave de boveda de todo el
proceso. En él se reflejaran todas las actuaciones administrativas necesarias que
deben ser culminadas antes de pasar a cada una de las siguientes fases, con el
fin de que el proyecto vaya desplegando sus efectos al cierre de cada subproceso
o etapa.

3.3.4.Tercera fase: aprobaciéon del convenio

La aprobacion inicial del convenio de fusiéon de Don Benito y Villanueva de
la Serena esté prevista para el primer trimestre de 2023. Se estima, para el desa-
rrollo de esta etapa, un primer momento consistente en la aprobacién de tal
convenio y un segundo que actuara a modo de periodo transitorio hasta la fina-
lizacion de la fusion, que se extendera en el tiempo con el fin de encontrar los
instrumentos mas oportunos para ejecutar el proceso con las maximas garantias.
Para lo cual, ambos Ayuntamientos trabajaran juntamente con comisiones sec-
toriales compuestas por grupos multidisciplinares de expertos que ayudaran a
conformar un proyecto con una mayor cohesion e integraciéon de ambas estruc-
turas administrativas.

Una vez el Convenio quede aprobado por mayoria simple de los Plenos de
ambos Ayuntamientos, se sometera a informacién piblica por un periodo no
inferior a 30 dias. Y, acto seguido, se volvera a adoptar un nuevo acuerdo en el

aprobacion del nuevo nombre, que la denominacién de la nueva Corporacion municipal no contuviese
ninguno de los nombres de los actuales municipios. Disponible en: https://www.eldiario.es
/extremadura/sociedad/don-benito-villanueva-nuevo-nombre-vegas-altas_1_9186094.html [Fecha de
consulta: 14/11/2022]
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que se resuelvan las cuestiones planteadas en la fase de informaciéon puablica.

Con intencién de no reiterarnos, pues este es un tema que hemos estudiado en

el epigrafe nimero dos, baste recordar que tras esta etapa comenzaria la fase de

elevacion del convenio a las instituciones autonémicas y estatales, y que finali-

zara con la publicacion de la resolucién definitiva en el Boletin Oficial del Estado,
el de la Comunidad Auténoma y el de la Provincia.

3.3.5.Cuarta fase: culminacién de la fusiéon

La culminacion definitiva del proceso de fusién esta prevista para el ano
2027. Menciondbamos en lineas anteriores que se decidi6 que el proceso avan-
zase con el cierre de cada subproceso o etapa, cuestion que da un sentido a que
la fusién se plantee a unos afios vista y no se ejecute con efectos inmediatos. Ese
periodo transitorio, después de la aprobacion del Convenio de fusion, esta pen-
sado precisamente para ello, es decir, con el fin implementar todos los pasos y
subprocesos debidos para la creaciéon de un nuevo municipio, cuya construcciéon
esté dotada de una estabilidad como consecuencia de haber ejecutado bien cada
paso, con las maximas garantias y con las respuestas mas integrales posibles.

Asi las cosas, se estima que, habiendo trabajado sobre todos los aspectos
sefnalados en fases anteriores con la comisién matriz junto con los expertos co-
laboradores, en 2027 el proyecto de fusion cuente con las condiciones idoneas
para permitir una ejecuciéon y culminacion exitosa. Pues, en primer lugar, se es-
tima disponer de una integracion de las poblaciones y organizaciones adminis-
trativas (medios personales, materiales y econémicos) en el nuevo municipio,
tras la puesta en practica de las medidas de redimensionamiento para adecuar
ambas estructuras organizativas. Y, en segundo lugar, hasta la celebracién de los
comicios de 2027, que el Ayuntamiento del nuevo municipio resultante pase a
estar transitoriamente constituido por la suma de los concejales de Don Benito
y Villanueva de la Serenas!. Los actuales alcaldes de ambos municipios, impul-
sores de la fusién, José Luis Quintana y Miguel Angel Gallardo, se han compro-
metido a no presentarse a las elecciones municipales de 2027, y asi lo han hecho
constar a la ciudadania por medio de sus declaraciones politicas. El gobierno de
la nueva entidad resultante de las elecciones municipales de 2027 sera el encar-
gado de aprobar un nuevo presupuesto para la anualidad de 2028 a partir del

31 En consonancia con lo prescrito en la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral
General.
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cual, el funcionamiento de Vegas Altas se adecuara, ya completamente cohesio-
nado, al de una sola Corporacién municipal.

4. ¢POR QUE LA FUSION DE DON BENITO Y VILLANUEVA DE LA SERENA
ES UN HITO PARA EL MUNICIPALISMO ESPANOL?

Desde el siglo XIX las plantas locales europeas han sufrido graves proble-
mas como consecuencia de su ultra-fragmentacién. Los perjuicios provocados
por el inframunicipalismo, fendmeno extendido en los modelos territoriales eu-
ropeos, han ofrecido serias implicaciones para la gobernabilidad local, las ha-
ciendas locales y la misma pervivencia de la potencialidad y eficacia del Estado
social.

Ante un mismo problema se plantearon dos soluciones distintas; las formu-
las acunadas como la Estrategia del Norte y la Estrategia del Sur de Europa.
Ambas alternativas se explican por las dos tendencias escogidas en una y otra
situacién geografica, con caricter general. Los Estados del norte de Europa co-
menzaron a elaborar propuestas de reordenacion del territorio tras la Segunda
Guerra Mundial, pues entendian que el municipio era un elemento fundamental
de su modelo territorial, que necesariamente debia contribuir a prestar los ser-
vicios puablicos que comenzaban a extenderse en todo el continente con la con-
quista del Estado del bienestar y que, un modelo inframunicipalista no solo im-
pedia tal cosa, sino que ademas agravaba la dificil situaciéon por la que atravesa-
ban los paises europeos en los primeros anos del siglo XX; dada su insuficiencia
financiera, su incapacidad para desplegar los efectos de una gobernabilidad au-
tobnoma y los excesivos costes que planteaba continuar manteniendo un modelo
anquilosado en el minifundismo local. A contrario sensu, algunos paises del sur
de Europa (como Espana, Italia o Grecia), pese a emprender algunos intentos
legislativos infructuosos de reordenacion territorial a partir de figuras como las
agrupaciones o las fusiones municipales voluntarias, se inclinaron hacia la ela-
boraciéon de una estrategia basada en el asociacionismo municipal por medio de
estructuras de cooperacion interterritorial; esto es, en lugar de realizar modifi-
caciones en el mapa local, apostaron por integrar asociativamente a los muni-
cipios en figuras como las mancomunidades o comarcas, dando continuidad al
modelo minifundista de municipios32.

32 Durén, Las fusiones municipales..., 91-243.
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A diferencia de los Estados del Norte de Europa, en los cuales, tras ejecutar
su estrategia a partir de la realizacion de procesos de fusién municipal, en un
primer momento voluntarias, después forzosas33, los paises seguidores de la for-
mula del sur continuaron presentando graves problemas estructurales en sus
plantas locales. Asi, mientras que Estados como Alemania y Suecia disponen de
un nivel municipal con una estable autonomia, gobernanza y modelo financiero,
paises como Espafia o Italia34 contintian con los mismos problemas del siglo
XIX enlo que a la planta municipal respecta. Algunos de estos problemas serian:
la incapacidad de los municipios de prestar los servicios mas basicos; el
exponencial gasto por habitante de los pequefios municipios (en Espana, mas
del 80% de 8.131 municipios) pese al infimo manejo de recursos econémicos,
cuestion intimamente relacionada con la despoblacion y la falta de presencia de
ciertos grupos en el territorio necesarios para reunir una masa critica adecuada,
que inevitablemente repercute en la suficiencia financiera del municipio; su
debilitada autonomia politica, administrativa y financiera, y el consiguiente
incumplimiento del texto constitucional; o, finalmente, y lo que es mas
importante, la discriminacién sistemaética de la ciudadania por razén del lugar
donde tiene su residencia, principalmente en las zonas donde el
inframunicipalismo causa sus mayores perjuicios, como en las zonas rurales.
Realidad sobre la que se desprende la desatenciéon de nuestro derecho interno,
de nuestro texto constitucional, y hasta del derecho internacional de los
Derechos Humanos.

Y he aqui el quid de la cuestion, épor qué Don Benito y Villanueva se resis-
ten a esa logica? Simple y llanamente porque los municipios extremefios han
dado un paso maés, han decidido apartarse de la tendencia espanola e imitar la
Estrategia del Norte, elaborando un proyecto de fusién municipal para tratar de
ofrecer las mejores condiciones de vida a su ciudadania, perspectiva que, nece-
sariamente, también hemos de poner en valor. En el tratamiento de las proble-
maticas del modelo territorial a veces se nos olvida la idea que subyace a la re-

33 Las fusiones voluntarias en el norte de Europa fracasaron, principalmente, debido a la frontal
oposicion de los pequeiios municipios. Idem.

34 Para profundizar sobre la planta local italiana y su inframunicipalismo histérico de inspiracion
francesa ver: Giorgia Pavani, El gobierno local. De los antiguos modelos europeos al nuevo paradigma
latinoamericano (Chile: Olejnik, 2019): 99-112. En el mismo sentido, para ahondar sobre las reformas
emprendidas en Italia, esencialmente: Luciano Vandelli, Citta metropolitane, province, unioni e fusioni
di comuni. La legge Delrio, 7 aprile 2014, n.56 commentata comma per comma (Santarcangelo di
Romagna: Maggioli, 2014); Wladimiro Gasparri, L'associazionismo municipale. Esperienze nazionali e
europee a confronto (Torino: G.Giappichelli, 2017); Marzia de Donno y Claudia Tubertini,
“Frammentazione comunale e contrasto allo spopolamento: la prospettiva italiana”, Rivista di studi
giuridici e politici 2 (2020): 297-321.
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forma, y es que todas esas nuevas propuestas no se hacen sino para mejorar el
sistema de derechos y servicios que la Administracion ofrece a las personas que
habitan en el territorio. Las reformas de reordenacion, como las fusiones muni-
cipales, no se hacen atendiendo a un discurso caprichoso de modificacién de
términos municipales, sino porque el conocimiento cientifico y la experiencia
han puesto de manifiesto, de manera suficiente, que el abordaje de estas alter-
nativas tiene como consecuencia la obtencién de un tamafio y una densidad de-
mografica propicios para mejorar la prestacion de servicios y el gobierno auté-
nomo del municipio, entre otras muchas ventajas. Y esto, naturalmente, acaba
repercutiendo de forma directa en la calidad de vida de las personas. El arrojo
politico de los alcaldes de Don Benito y Villanueva de la Serena, retomando an-
tiguas propuestas de fusion que ya se habian precedido en su historia y elabo-
rando un completo proyecto de fusion, persigue esta finalidad.

Del caso de los municipios extremefios de Don Benito y Villanueva de la
Serena no solo llama la atencion su decision de separarse de la Estrategia Sur,
sino los principios que han guiado la actuacion durante todo el proceso empren-
dido hasta el momento, donde se toman como referencia las pautas de la Estra-
tegia del Norte, e incluso consiguen mejorarse. En esta linea, tres son, a nuestro
entender, los principales puntos a destacar. El primero es la voluntad y la natu-
raleza de la iniciativa politica, el segundo la consulta a la ciudadania y el tercero
la toma en consideracion de los estudios cientificos para comprobar la viabilidad
de la fusi6n.

Respecto a la primera cuestion, hemos de senalar que los paises europeos
que apostaron por emprender reformas de reordenacion también contaron con
grandes esfuerzos politicos que demostraron talante y firmeza a la hora de llevar
a cabo la estrategia, tipicamente provenientes del nivel estatal y federal, pero
nunca del municipal. Entendemos que, si aquellos contaron y cuentan con un
considerable reconocimiento, doble reconocimiento habria de hacerse si esa ini-
ciativa proviene de los propios municipios interesados, en un contexto donde
tradicionalmente ha primado el asociacionismo y no las estrategias de reorde-
nacion, y donde las identidades locales no pocas veces han puesto trabas a su
continuidad. Esta perspectiva, junto con los demas ejes trazados para la ejecu-
cion del proyecto, ponen de relieve que la fusioén de los municipios extremenos
es un proceso de bottom up, realizado de abajo a arriba, que todavia refuerza
mas la idea de que esta es una tendencia a la que deberian sumarse los demaés
territorios espanoles.

Sobre la segunda, partiremos de lo més bésico, y es que la consulta ciuda-
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dana local para ejecutar un proyecto de fusién en Espafia no es obligatoria. To-
mando esto como base, ya es posible atribuir cierto mérito al caso que nos ocupa,
pues aunque en si mismos los procesos de fusiones persigan mejorar el principio
democratico y emprendan reformas en pro al perfeccionamiento de la eficiencia
a nivel local, Don Benito y Villanueva marcaron desde el principio, como eje
fundamental, la necesidad de que su proyecto estuviese investido de una legiti-
midad democratica reforzada. En las Estrategias del Norte, pese a que las fusio-
nes mayoritariamente se ejecutaron de manera forzosa, también se realizaron
previamente audiencias a los municipios, pero el caso extremefio varia y mejora
la democraticidad del proceso emprendido en el resto de Estados europeos. La
audiencia a los municipios en el modelo alemén o el escandinavo tenian sentido
porque los actores a cargo de la iniciativa politica de las reformas provenian del
nivel estatal y regional; en este caso, al tratarse de un modelo bottom up, la con-
sulta no debia hacerse con los Plenos de ningin Ayuntamiento, sino partiendo
de tales Plenos, a la ciudadania, aplicando, ademés, un porcentaje de mayoria
reforzada.

En tercer y altimo lugar, es especialmente remarcable el hecho de que la
fusion s6lo comenz6 a dar sus primeros pasos cuando los estudios cientificos
demostraron su viabilidad. Esto arroja una doble conclusién. La primera es que
evidencia como, realmente, la fusién no arrancé hasta que los estudios del caso
concreto demostraron que esta reforma traeria beneficios en numerosas ver-
tientes para su territorio; aunque ya existian varios estudios que demostraban
que las fusiones municipales reportaban cuantiosas ventajas en el plano de la
sostenibilidad, eficiencia, autonomia y aseguramiento de servicios. Y, en se-
gundo lugar, como consecuencia, porque demuestra que la fusién de ambos mu-
nicipios no se trat6 de un capricho electoralista, sino de un objetivo a largo plazo
con miras a la mejora de la situacién social y territorial de la nueva Vegas Altas.

Por todas las razones anteriores estamos convencidos de que la fusi6n de
Don Benito y Villanueva de la Serena es un hito para el municipalismo espaifiol.
No solamente porque se separa de la Estrategia del Sur, que ha reportado exi-
guos resultados para la mejora de la planta local, sino porque el modo de ejecu-
tar el proceso ha estado guiado por criterios en los que encontramos un modelo
a seguir para el resto de los municipios espafioles.

Una de las cuestiones que también han de resaltarse es que el particular
caso de Don Benito y Villanueva no partia de una situacién de gravoso inframu-
nicipalismo. Ambos municipios contaban con un tamafio considerable y una
densidad demografica de mas de 25.000 habitantes, y ello les dotaba de una
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extension y poblacion considerables como para gestionar el territorio con cierta
autonomia y realizar opciones politicas que, sin ir mas lejos, a la mayoria de los
municipios de las provincias de Caceres o Badajoz les son inimaginables. Pero
esto no supone mas que un impulso, todavia méas fuerte, para el resto de las Cor-
poraciones municipales extremenas y espafolas. Si estos dos pueblos de la pro-
vincia de Badajoz, que no sufrian de los inconvenientes més acusados del infra-
municipalismo, han emprendido reformas para aumentar de escala sus plantas
locales, ¢por qué no habrian de hacerlo aquellos que si sufren las consecuencias
mas graves del minifundismo municipal?

Por eso creemos que la fusién de ambos territorios deberia crear sinergias
para el resto de los municipios espaioles, especialmente para aquellos que se
encuentran en las condiciones més gravosas. Es claro que, siguiendo la opiniéon
de Fernando Albi35, dos municipios pequenos y pobres no van a dar lugar a un
municipio grande y rico. Pero la uniéon de varios municipios, siguiendo la misma
estrategia que Don Benito y Villanueva de la Serena, donde se cuenten con pre-
vios estudios sobre viabilidad del caso concreto de fusién municipal y el apoyo
de la ciudadania, podrian dar lugar a la consecucion de reformas que mejoren,
o al menos coadyuven a debilitar, la creciente y estructural crisis del (in-
fra)municipalismo en Espaiia.

Alo anterior habria que afadir que la diversidad de supuestos que podrian
darse a lo largo y ancho del pais, junto la inmediatez con la que debemos actuar
para paliar el inmovilismo que ha caracterizado a nuestro sistema durante siglos
respecto de la planta local y su gravosa situacién actual, nos llevan a creer que
las Estrategias del Sur y del Norte de Europa podrian plantearse juridicamente
de forma complementaria. No todas las soluciones han de basarse en abordar
reformas de reordenacion del territorio a través de fusiones municipales. Pode-
mos fomentar de manera eficiente las fusiones municipales para aquellos terri-
torios que no presenten excesivos lazos identitarios y cuyas caracteristicas (con-
tinuidad geografica de los municipios vecinos y potencialmente fusionados, ba-
jas cifras de poblacion, etc.) aconsejen optar por ellas. Y, al mismo tiempo, en
aquellos donde no se den las anteriores circunstancias, apostar por la consoli-
dacién y el fortalecimiento de las estructuras de cooperaciéon intermunicipal me-
diante la clarificacion de su marco juridico, de sus competencias, y del replan-
teamiento de la calidad democratica de su representacion o gobiernoss. Incluso

35 Albi, La crisis..., 289.
36 Gabriel Moreno Gonzalez, “Hacia una renovada planta local en Espafia: Autonomia local y calidad
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sin descartar que a largo plazo la estructura asociativa pueda devenir en fusién
de municipios, al estilo italiano de la unioni dei comunis’, o que los entes de
cooperacion intermunicipal puedan colaborar con futuras iniciativas para fo-
mentar procesos de fusion entre las localidades que formen parte de su estruc-
tura asociativa. De hecho, esta ha sido una de las perspectivas presentes en el
caso que nos ocupa, dada la colaboracion y participacion de la Mancomunidad
Don Benito-Villanueva de la Serena en el liderazgo del proyecto de fusion.

5. CONCLUSIONES

Que en las tltimas décadas hayamos tendido a la segregacién méas que a la
fusiéon municipal nos demuestra que algo estamos haciendo mal. Ante un pano-
rama con tal repercusion en el plano juridico, politico, financiero, y con relevan-
cia para la ciudadania y la pervivencia de los municipios espafioles, las fusiones
municipales se presentan como una opcioén 6éptima en la toma en consideracion
de medidas que solucionen la grave crisis de inframunicipalismo instaurada en
nuestro sistema. Bien es cierto que no debemos apostar por las fusiones muni-
cipales como si estas, ejecutadas de cualquier forma y a cualquier precio, fueran
la panacea de todos los problemas que asolan la planta local en Espafia. Pero, es
precisamente ahi donde Don Benito y Villanueva de la Serena nos han dado una
leccién de municipalismo.

Las zonas rurales de Espafia, compuestas mayoritariamente de pequefios
municipios con una manifiesta incapacidad de sus reducidas Administraciones,
representan un 84% del territorio nacional, aunque solo un 20% del total de po-
blacién del pais viva en ellas. La dispersion de la poblaciéon espafiola, concen-
trada eminentemente en las grandes urbes, también afecta sobremanera al man-
tenimiento, sostenibilidad y pervivencia del medio rural. Ese 20% de personas

democréatica desde el municipalismo”, en Jorge Castellanos Claramunt (dir.), Participacién ciudadana y
calidad democratica (Valencia: Tirant lo Blanch, 2022): 159-199.

37 Launién de municipios (unioni dei comuni) constituye una férmula asociativa que, comparada con
el derecho espafol, podria suponer una especie de figura a mitad camino entre la cooperacion
intermunicipal y la fusién de municipios. En virtud de esta, varios municipios se unen con el fin de prestar
una serie de servicios en comin, previendo que la asociacién municipal acabe, a unos afios vista,
fusionando la estructura administrativa de todos los ayuntamientos asociados al ente cooperativo. En caso
de que, durante los afios previstos para funcionar como un ente asociativo tales estructuras se hayan
cohesionado e integrado de forma suficiente, el periodo para el que se prevé su duracién acabara en una
fusién. En caso contrario, de no darse tal integracién y cohesion a todos los niveles, la fusion quedara
descartada. Fabrizio Politi, “Dall'Unione alla fusione dei Comuni: il quadro giuridico”, Rivista di studi
giuridici e politici 1 (2012): 5-35; De Donno y Tubertini, “Frammentazione comunale...”, 305-310.
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que deciden fijar su residencia en zonas rurales tienen el mismo derecho que el
otro 80% a disfrutar de unos servicios de la misma calidad y la Constituciéon
espanola les viene garantizando el mismo acceso a derechos fundamentales que
aquellas que viven en las grandes ciudades (139 CE); no se trata de perseguir
una légica de homogeneidad, sino de garantizar unos minimos comunes indis-
pensables para la poblacién en cualquier parte del territorio.

Y no podemos olvidarlo. Para acometer lo anterior, primero es necesario
que dotemos a nuestros municipios de un tamano suficiente y una masa critica
adecuada que les permitan cumplir con las competencias atribuidas y con las
funciones ptiblicas que les son inherentes. Deviene un absurdo pedir, en nombre
de la ciudadania, una segunda descentralizaci6n a favor del municipio si pri-
mero no reformamos la organizacién de nuestro mapa municipal. Los munici-
pios espaioles no son capaces de garantizar los servicios que atafien a sus com-
petencias obligatorias porque no tienen capacidad suficiente (ni en el plano po-
litico, ni en el administrativo, ni en el financiero), ni la van a tener si damos
continuidad a la misma estrategia que hemos seguido desde el siglo XIX. Seria
demasiado ingenuo pensar que una segunda descentralizacion vendria a dotar
de alguna solucién al panorama municipal si primero no centramos nuestros
esfuerzos en crear solidos y fuertes municipios. Los problemas asociados al in-
framuncipalismo no solo tienen repercusion en el pequefio municipio, sino tam-
bién en las cabeceras comarcales y ya comienzan a verter sus efectos en las pe-
quenas y medianas ciudades.

Hemos de emprender reformas y acabar con el inmovilismo que ha carac-
terizado nuestra historia constitucional desde hace més de doscientos anos; re-
pensar criticamente nuestras estructuras y nuestro modelo territorial en su di-
mension local para garantizar los derechos de todas y todos los espanoles, que
tengan y quieran asentarse en cualquier parte del territorio, asegurandonos de
que los servicios de los cuales la Administraciéon pablica debe hacerse cargo es-
tén presentes en todo el mapa espaiol, también en el medio rural. Debemos
plantear debates serios y fundados, y poner de manifiesto que el inframunicipa-
lismo es un problema estructural en (y de) Espafia. Sigamos el ejemplo de Don
Benito y Villanueva de la Serena, aceptemos que, en estos tiempos de voraz in-
dividualismo y de tendencias segregadoras en lo social y en lo territorial, la
unioéon hace la fuerza.
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